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RESUMO

O trabalho aqui apresentado é um estudo acerca das incongruéncias da
configuracdo de uma politica migratéria européia. As discussdes decorrem dos
resultados obtidos através da analise de dois importantes momentos para a questao:
os Programas de Tampere (1999) e Haia (2004). As andlises desses e de outros
documentos tangentes a problemética envolvendo os fluxos migratérios para a
Unido Européia percorrem um caminho tortuoso, entre a necessidade de garantia
dos direitos fundamentais e a preocupagdo extremada com a seguranga do bloco
politico-econdmico. O que se pretende, portanto, é destacar a institucionaliza¢éo da
securitizagao da imigracao — e dos imigrantes — apontando os percursos pelos quais
alguns 6rgéos da Unido, assim como 0s governantes nacionais e a opiniao publica
trilharam para tal consumagéo.

PALAVRAS-CHAVE: Unido Européia. Politica migratoria. Securitizacdo. Identidade.
Programa de Haia. Programa de Tampere. Xenofobia



ABSTRACT

The work presented here is a study about the inconsistencies of setting up a
European immigration policy. The issues stem from the results obtained through
analysis of two important moments: the Programs of Tampere (1999) and Hague
(2004). The analyses of those and other documents tangents to the problems
surrounding the migration to the European Union through a tortuous path, between
the need to guarantee fundamental rights and extreme concern with the security of
political-economic bloc. It is intended, therefore, is to highlight the institutionalization
of securitization of immigration - and immigrants - pointing the pathways by which
certain organs of the Union as well as national governments and public opinion
walked to such consummation.

KEY-WORDS: European Union. Immigration politic. Securitization. Identity. The Haia
Program. The Tampere Program. Xenophobia
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INTRODUCAO

Regra sem excecdes conhecidas: a

vontade exasperada de afirmar sua

diferenca é propria de quem se sente

ameacado pela similaridade do outro.
(Contardo Calligaris)

A construcdo da identidade ndo é planejada. Por mais que alguns Estados ao
longo da histéria tenham tentado estabelecer regras de pertencimento e de néo
pertencimento ao grupo totalizante, ndo ha, em suma, uma férma Unica, isto €, uma
igualdade tal que n&o se permita observar as fissuras ocultas da diferenca. Ainda
que a lingua ou os tragos genéticos escancare a semelhanca de alguns frente a
divergéncia de outros, ou mais, ainda que os sobrenomes advindos de uma
ancestralidade comum sobrepujem o0s outros sobrenomes advindos de outras
ancestralidades, a formagdo e a perpetuagdo de um povo n&o se encontram
embasadas em caracteres simplistas.

O sentimento de pertencimento assim como as percepgdes do diferente
sempre ocasionaram conflitos. A abstracdo de que o territério pertence a
determinado grupo por direito histérico ou mesmo a idéia de que as aproximacdes
econOmico-sociais permitem um relacionamento interessante ou ndo com outra
sociedade facilita ou dificulta os intercambios entre as diversas populagdes. A
consciéncia, enfim, de que o isolamento — quase que um sistema de castas —
autentica a relagdo desigual existente entre os individuos viventes sob um mesmo
territorio e sob um mesmo sistema legal possibilitou — e possibilita — os dialogos
correntes a respeito da identidade nacional.

A nacionalidade é entendida como uma caracteristica comum a todos os que
vivem num mesmo pais. Mas a nacionalidade ndo é, de fato, oferecida a todos os
qgue vivem num mesmo pais. Em verdade h4 aqueles que, embora residam h& anos
no mesmo territério, ndo esquecem suas patrias e ndo desejam adquirir nova
nacionalidade. H4 ainda os que vivem h4 tempos no mesmo territério e que, apesar
de solicitarem direito a nacionalidade, a mesma lhes é negada. Existem também os
que nem isso podem fazer, uma vez que a condi¢do de ilegais nao lhes permite
sequer aparecer nas estatisticas. O fato é que por mais que a nacionalidade juridica

seja, muitas vezes, entendida como um direito inegavel, a posse da mesma néo é
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suficiente para assentar na esfera social os ndo nascidos de posse dela. Todavia,
outras vezes, a obtida por nascimento de nada serve, porque as consequéncias
histéricas encarregaram-se de oferecer os direitos legais, mas de negar o0s
privilégios supostamente conferidos pela nacionalidade.

Os conflitos originados pela diferenga de identidade num mesmo territorio e a
desconfianga, o temor e o0 sentimento de ameaca permanentes acarretaram
inameras crises em diferentes momentos da histéria. A incorporacdo daqueles
elementos & perspectiva de poder estatal possibilitou tragédias e genocidios
presenciados em todos os continentes, tanto num passado remoto quanto num
presente continuo. A condi¢cdo de Estado soberano e a capacidade de escolher
quem entra, quem fica e quem sai de seu territorio acarretam uma discriminacao
consentida pelas leis. Uma discriminagdo decorrente ndo somente da vontade do
chefe de Estado, mas, principalmente, do povo que teme o0 “outro” e exige suas
vontades. Entende-se, portanto, que as ag¢des — restritivas ou ndo — para com “os de
fora” decorrem, em alguns casos, da correlacdo entre vontade soberana do Estado e
vontade eleitoral do povo.

O jogo de espelhos do nacional, isto é, da pertenca e do sentimento de
pertenca imposto a nacionais e estrangeiros em um mesmo territério, sob as
mesmas leis, tem resultados dispares dependendo do local em que € jogado.
Enquanto alguns reagem de maneira totalmente restritiva, outros sdo mais abertos e
enxergam uma possibilidade de lucro com a entrada do “diferente”. E é este
descompasso entre o entendimento de um e de outro pais que dificulta
implementacdes conjuntas de politicas migratorias.

Nesta pesquisa, por exemplo, em que se enfocam as discussbes da Unido
Européia rumo a uma politica comum em relacdo as entradas de estrangeiros, as
divergéncias entre os membros constituintes desencadeiam os muitos entraves
existentes. Cada pais possui e mantém sua soberania — embora abdique de certa
forma de exercé-la — a fim de que os seus interesses de Estado possam ser
supridos frente as necessidade que, por ventura, aparegcam. Em se tratando de
guem é desejado ou indesejado como “outro” nos Estados-Membros da Unido, nota-
se que, muito embora a maioria das aspiracbes fosse semelhante, isto é, de
restricdo, a construgdo comunitaria de uma politica migratoria era dificultada pelos
multiplos vértices que a tematica abordava como o da legalidade ou da ilegalidade,

do emprego, das condi¢cdes sociais, da economia e da assisténcia humanitaria.



11

Especificamente no periodo tratado (fins da década de 1990 e inicio dos anos 2000),
notou-se um aprofundamento dos temores provocados pela entrada do “outro”, que,
muito mais que perturbar a estrutura das sociedades poderia, também, encaixar-se
na agenda das “novas ameacgas” do século XXI, ao lado da mais temida de todas: o
terrorismo.

S&o vérios os angulos de andlise das migragfes internacionais. As teorias
que analisaram o fenbmeno através do tempo realizaram incursbes tanto
sociologicas quanto politicas, psicologicas, antropoldgicas ou econdmicas para
explica-lo. As diferentes maneiras de compreender os fluxos migratérios, bem como
as decisOes estatais tomadas para geri-los influenciaram uma enormidade de
pesquisas e estudos sobre a temética. No que tange ao trabalho aqui apresentado,
procurou-se tragar um paralelo entre as teorias das migragdes internacionais
levantadas até hoje e a maneira como as mesmas se combinam — neste ponto de
vista — para explicar as levas de imigrantes que tiveram como destino (num tempo
mais recente) a Europa e, especialmente verificar a forma pela qual o bloco politico-
econdmico trabalhou para administrar a questdo no &mbito comunitario.

O interesse em estudar a tematica migratéria surgiu ainda na graduagéo,
quando, estudando o desenvolvimento da integragdo européia, percebeu-se como a
questdo das migragdes internacionais encaixava-se na agenda de discussao
politica, ndo apenas nacional, mas supranacional. As leituras empreendidas, ainda
na organizacgdo do Trabalho de Conclusdo de Curso, para a aquisi¢cao do diploma de
bacharel em Relagbes Internacionais, no ano de 2005, suscitaram um interesse
maior nos assuntos relativos as tentativas do bloco europeu para implantar uma
politica migratéria comum a todos os seus Estados-Membros. Notou-se como a
percepcao da imigracdo era sentida de maneira diversa pelos paises constituintes e,
ainda, como a concretizacdo de uma legislacdo unificada, em relacéo a entrada de
estrangeiros, ndo era de simples solucdo. Percebeu-se também, a partir das
analises dos documentos oficiais da Unido, bem como dos artigos académicos e
noticias de jornais e revistas o quanto, mesmo que de modos diversificados, a
maioria dos Estados-Membros encerrava por conferir, algumas vezes, caréater
alarmante & problematica do fendmeno migratdrio, o que repercutia, obviamente, na
compreensdo semelhante pela propria Unido Européia.

Ironicamente, porém, a preocupacdo com a seguranga nacional, responséavel

por grande parte dos obstaculos para a construcdo de uma politica migratéria



12

comum, foi também a raz8o para que 0s progressos relativos a tematica
acontecessem no periodo mais recente, uma vez que a integragdo politica do bloco
e a entrada de mais paises acarretavam a necessidade de uma regulamentacéo
eficaz sobre a livre circulagdo dos cidadaos, o que incluia os imigrantes que ja se
encontravam presentes no territorio europeu ou que entravam pelas suas muitas
fronteiras externas.

Nesse sentido, a reconstrugcdo do processo historico das migragdes referentes
a Europa permitiu apreender o aspecto paradoxal dos imigrantes, os quais, embora
em alguns momentos fossem vistos como essenciais para o0 progresso econdémico —
e, segundo alguns analistas e historiadores, até mesmo uma espécie de salvacao
futura da Europa - eram também uma espécie de macula para a integracdo
européia, isto €, um entrave para a conformacdo de uma “federacdo européia
indispensavel para a paz’, como afirmado na Declaragdo de Schumman, em 1950.
Isto porque, vindos das mais diferentes nacgdes e culturas, os “novos europeus” nao
prejudicariam simplesmente a paisagem demografica européia, mas também a
econdbmica, a social, a religiosa, enfim, toda imagem que se tem da Europa e de
seus cidadaos.

A configurag@o de uma politica migratéria comum, dessa forma, encontra-se
imersa em um ambiente politico-social complexo, haja vista que os fluxos ndo param
e a nocéao de integracdo e assimilagdo dos estrangeiros permanece distante de sair
dos guetos. Prova disso séo, por exemplo, os muitos turcos residentes na Alemanha
que nada entendem do alemdo e a exigéncia do governo germanico em que 0S
imigrantes aprendam a lingua. Tal fato, entretanto, dificulta-se porque ja existe toda
uma tradicdo que emprega o arabe como idioma diario, hA mesmo uma sociedade
paralela, na qual pouco ou nada se precisa saber da lingua nacional hospedeira.
Nota-se, portanto, que nado existe uma mera discriminacdo, mas também um
afastamento voluntario dos padrdes europeus preestabelecidos. Melhor que falar em
termos do “de fora” e do “de dentro”, € imprescindivel que se entenda que ha um “de
dentro” que é externo ao global, ou seja, que mesmo existente demograficamente na
sociedade, ndo pertence a ela, até mesmo a rejeita, estabelecendo seus proprios
valores, codigos e condutas a serem seguidos pelos habitantes do bairro (BIGO,
1998; LAQUEUR, 2006).

O aspecto da migragcdo para a Europa, muito embora ndo seja assunto

recente, € essencial para compreender as modificacbes que seus Estados
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encontrardo e ja encontram. De fato, o contato de certa forma ameacador com o
“outro” faz com que se verifiquem as inibicbes e pensamentos obscuros e que se
aceite e clame por um conservadorismo que, em verdade, apenas conseguira adiar
as muitas mudancgas. Fala-se em tolerancia, mas desde que isto n&o dificulte a
seguranca oferecida aos cidaddos. Nesse sentido, a liberdade de movimento, a
liberdade de entrada, a liberdade de pensamento s&o traspassadas pela
necessidade de uma seguranga maior para que se possa usufruir dessas liberdades.

A construgdo da imigragdo como um perigo para a estabilidade dos Estados e
do bloco acontece porque a ocorréncia do crime é depositada lado a lado com
outras perversidades, como o terrorismo, 0 narcotréfico ou o tréfico de pessoas. Os
atentados de 11 de setembro nos Estados Unidos e os subseqientes, em Madrid e
Londres, nos anos iniciais do novo milénio, desencadearam uma politica do terror
em todos os sentidos, afetando consideravelmente os imigrantes, ndo apenas 0S
muculmanos, mas especialmente estes. De fato, ndo somente a Europa, mas o
mundo todo se viu envolto em uma guerra sem limites, uma cruzada pos-moderna,
em que o inimigo, assustadoramente, poderia estar em qualquer lugar, poderia ser
qualguer um, poderia agir a qualquer hora. O inimigo, nesse caso, era novamente o0
infiel, agora ndo mais o infiel ao Cristo, mas o infiel as leis impostas pela liberdade
ocidental.

Um sentimento de medo constante era sentido pelas na¢des “ameacadas” e,
em razao disso, verificou-se uma agressividade maior sobre 0s grupos imigrantes
arabes. No entanto, em se tratando de Europa, a problematica migratéria ndo se
concentrava apenas no enfoque islamico. Os problemas vivenciados no interior dos
Estados, ligados as entradas ilegais de africanos, por exemplo, ou ao
reagrupamento familiar preocupavam as liderangas européias e também uma
opinido publica, que j& entendia estarem os paises-membros da Unido com suas
capacidades esgotadas para a entrada de mais estrangeiros.

O que se pretende neste trabalho, portanto, € ndo somente fazer uma andlise
do processo de configuracdo de uma politica migratoria européia, mas também
verificar em que medida o assunto foi tratado tanto por politicos quanto pela opiniéo
publica como sendo causa de instabilidade e de inseguranga. O objetivo é assinalar
que a securitizacdo nao foi — e nem é — um evento isolado, mas conectado a outros
fatores e ligado diretamente ao poder. Poder ndo simplesmente originado pela

escolha de candidatos mais ou menos propensos a barrar a imigragdo, mas poder
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do cidadéo, que decide acolher ou apartar o diferente. E poder ainda do imigrante,
que “escolhe” se quer se integrar ao pais hospedeiro deixando seus costumes
patrios, se decide se integrar mantendo-os ou se se aparta definitivamente,
compondo novos nichos dentro da sociedade hospedeira.

Desse modo, a dissertacdo foi dividida e desenvolvida em trés capitulos. O
primeiro capitulo — “Migracdes internacionais: tradicdo X ameaca” — visa a fornecer
uma perspectiva das caracteristicas das migracdes no cenario internacional, suas
causas essenciais e as formas pelas quais os Estados lidaram com o fenbmeno na
histéria. Sendo as migragfes internacionais tangentes a Europa — bem como as
politicas desenvolvidas para regra-las, em fins do século XX e inicio do XXI — o foco
da pesquisa, procurou-se tracar um panorama geral sobre os fluxos e as acdes e
reagOes provocadas por eles. Entende-se que a teorizagdo do conceito de
migracdes internacionais e a andlise da percep¢do do imigrante pelas sociedades
hospedeiras sdo aspectos essenciais para o desenvolvimento dos demais capitulos.
Nesse sentido, o capitulo oferece um histérico das migracdes, tocando nas razées
antropolégicas, sociolégicas e histéricas do fendmeno, relatando também os
aspectos de assimilagdo e ndo-assimilagdo, ou de integragdo e néo-integragao,
causadores de conflitos nas sociedades receptoras.

Para isso, as principais fontes utilizadas — além da bibliografia de autores
consagrados — foram os relatérios oficiais do Observatério Europeu do Racismo e da
Xenofobia; os livros anuais da Eurostat (organizagdo da Uniéo Européia que fornece
dados estatisticos sobre os Estados-Membros e a prépria Unido); as estatisticas
apresentadas pelo Eurobarémetro (6rgdo europeu que reproduz a opinido dos
cidadé@os europeus sobre os mais diversos assuntos); artigos e editoriais de jornais
nacionais e europeus e as conclusées e resolu¢gbes do Conselho Europeu, da
Comisséo Européia e do Parlamento Europeu. O que se procurou fazer no primeiro
capitulo, enfim, foi o cruzamento dos dados oficiais e dos assuntos da midia
internacional com as constatacdes de peritos e estudiosos das migragoes
internacionais, no intuito de embasar as discussdes posteriores, as quais tratam das
tentativas de uma configuracdo comunitéria sobre migragdes.

O segundo capitulo — “De Tampere ao Programa de Haia: o desenvolvimento
de uma politica comunitaria de imigragéo” — teve como fontes os documentos oficiais
da Unido (atas, resolugdes, pareceres, conclusdes da presidéncia) e foi composto de

uma bibliografia ampla para moldar as primeiras manifestagbes da necessidade de
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uma politica migratéria comunitaria. Portanto, o tépico trata, brevemente, das
questdes concernentes ao processo de integracdo politica sofrida pelo bloco,
principalmente na década de 1990. Nesse contexto, a explanacdo sobre a funcao
dos pilares constituintes foi fundamental, pois a compreensdo em relacdo as
questdes analisadas em &ambito nacional ou supranacional permitiu pensar em
razdes para a ineficiéncia de algumas questdes.

No caso das migracOes, a ndo obrigatoriedade dos acordos assinados
causava atitudes diversas dos Estados-Membros, pois, nem sempre, seus anseios
estavam em conformidade com as decis6es da Unido. Embora os muitos entraves, a
vontade politica dos lideres europeus desencadeou em cupulas especificas para a
configuracdo de uma area comum, na qual os cidadédos do bloco tivessem direitos e
deveres comuns, independentemente do Estado do qual se originavam ou no qual
se encontravam. A Cimeira de Tampere, ocorrida em 1999, foi um primeiro caminho
trilhado pelos lideres de Estado e de governo da Unido Européia rumo a uma
comunitarizagdo das politicas de imigracado e asilo. A complexidade dos resultados e
das aspiragbes da reunido, entretanto, acarretou em novas conversas € novos
regramentos politicos, os quais procuravam capacitar a plena concretizacdo do
espaco de liberdade, de seguranca e de justica.

No terceiro e ultimo capitulo — “Migragfes internacionais e securitizagao” —
serdo tratadas as questdes referentes a configuragdo do Programa de Haia, um
plano de agdo desenvolvido em 2004, que teve como objetivo principal a
concretizacdo da area comum. Para isso, além das fontes documentais, utilizar-se-4
uma bibliografia que auxiliara tanto na compreensdo histérica quanto no
entendimento politico do novo paradigma de seguranca. Continuagéo e afirmacéo
das politicas que haviam sido elaboradas em Tampere, o Programa de Haia tentaria
efetivar as a¢Bes de politica interna e externa, a fim de que uma politica migratoria
comum pudesse ser elaborada e utilizada. A proposta do capitulo, todavia, ndo se
encerra na explanagdo das discussdes no ambito da Unido Européia. Procura ir
além, analisando a securitizacdo do tema no cenario europeu. O que se pretende,
em suma, € destrinchar de que forma os documentos apresentados encontravam-se
imbuidos de sentimentos de “ameaca’. Especialmente apos os atentados terroristas
do inicio dos anos 2000, a questdo da seguranga societal pareceu dominar as
sociedades européias, resultando na acdo e na reacdo de agentes securitivos, 0s

quais lancaram e relancaram politicas de restricdo a imigra¢do. O paradoxo entre a
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necessidade da méo-de-obra imigrante e o medo do “outro”, por sua vez, encontra-
se nas entrelinhas das politicas decisorias tanto dos Estados quanto da Uniéo, uma
vez que a ambiguidade entre direitos humanos e seguranga nacional expressava-se
nos regulamentos comuns.

O que o estudo procura apresentar, portanto, € como a coordenacédo de uma
politica migratéria em &ambito europeu mostrou-se necesséria no contexto da
conformagéo do espaco de liberdade, seguranga e justica, mas, a0 mesmo tempo,
como o carater securitizado do tema dificultou a cooperacdo entre os Estados-
Membros — muito embora o sentimento de péanico tenha sido evocado pelos
documentos europeus, algumas vezes, para demonstrar a necessidade de acdes
conjuntas contra o inimigo invisivel. O que se almeja constatar é de que maneira
foram desenhadas as tentativas de construcdo de uma politica migratéria comum
européia, bem como entender as razfes pelas quais a tematica foi compreendida
como topico da agenda de seguranga do bloco regional, ou seja, como as decisdes
tomadas revigoraram outros “muros” para a configuracdo de uma cidadela na

Europa.
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CAPITULO 1 MIGRACOES INTERNACIONAIS: TRADICAO X AMEACA

Londres precisaria compreender
Bombaim e Bombaim a Londres
pela simples razdo de que, num
futuro nado longinquo, os hoje
londrinos poderdo viver em
Bombaim e vice-versa.

(MEHTA, 2007)

1.1 Migrantes de hoje, de ontem e de sempre

A andlise do contexto internacional no qual estdo inseridas as migracdes
internacionais em todo o globo e a forma pela qual esse movimento de populac¢des —
intenso em todas as eras — tem influenciado as a¢c6es governamentais num periodo
mais recente € fundamental para compreender os desdobramentos das politicas
européias, no tocante tanto as suas acdes internas, ou seja, aos entendimentos
entre os Estados-Membros da Unido Européia, assim como as ac¢des externas, entre
0s paises-membros e a propria Unido e os chamados “Estados terceiros”. Cada vez
mais, a questdo das migragcfes consta dos debates politicos dos lideres nacionais e
internacionais, seja no ambito do direito internacional, do direito humanitario, dos
direitos humanos, da assisténcia humanitaria, da segurancga internacional, dentre
outros, o que demonstra a extrema dificuldade que tém os Estados e os blocos
regionais em lidar com o assunto, pois a0 mesmo tempo em que o tema é visto com
preocupagdo, 0 qual necessita de acdes restritivas, € também percebido
socialmente, fazendo com que a opinido publica dirija-se, ora para uma ora para
outra explicagdo, influenciando nas atitudes e tomadas de decisé@o de seus lideres.

O cardter das migracdes internacionais deve ser analisado como um
movimento constante, e ndo como algo temporario (RYSTARD, 1992). E possivel
observar que desde tempos imemoriais as sociedades convivem com os fluxos
populacionais, os quais tém as mais diversas causas. Os inumeros fatores push e
pull precisam ser observados com atencéo, uma vez que explicitam as razbes de
saida e dos destinos escolhidos.

Para Abdelmalek Sayad (1998), a ordem dos movimentos de pessoas no
sistema internacional é regida pela relagé@o entre Estado, nacdo e migragéo. Ou seja,
h& uma divisdo correlata entre emigracdo e imigragdo; ambos os acontecimentos

sendo fatos nacionais. Enquanto a emigracdo € fenbémeno politico, causando
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tensdes localmente e internacionalmente, a imigracédo refere-se ao alienigena no
espaco nacional, o que se ausentou da ordem nacional a qual pertence. Desse
modo, a imigracdo € o confronto entre o “nacional” e o “ndo-nacional’, é a
perturbacdo da estrutura social dos paises. Mas ndo apenas dos paises
hospedeiros, também daqueles mais propensos a expulsao de pessoas. Ou seja, a
imigracdo influencia de modo irreversivel o fazer politico dos que se véem
envolvidos, constituindo-se numa “ameacga” — da alteridade, da estranheza, do
alogénico, da exterioridade — e transformando-se no que o autor chama de “ilotismo
moderno” *. Para Sayad (SAYAD, 1998, p. 280), a questdo da imigrac&o refere-se ao
“paradoxo do monte de areia”, isto €, “emigracéo/imigracdo envolve duas ordens
politicas, duas nagbes e duas nacionalidade e ndo apenas dois paises, duas
sociedades, duas economias, como se costuma pensar e afirmar”. Dessa maneira,
sdo muito mais profundas as trocas propostas, muitas vezes inconscientemente,
pelo imigrante. S&o valore morais, culturais e religiosos os quais ele carrega consigo
para a vida toda que o diferencia dos demais. S840 esses mesmos valores que
propiciam o surgimento das comunidades de imigrantes, onde muitas das tradi¢coes
permanecem, 0 que, supostamente, seria uma barreira & integragdo ou assimilagdo
dos imigrantes®. De fato, “[...] 0 imigrante é um tipo fisico, com uma tez ou uma cor
de pele, uma hexis corporal e um modo de se comportar diferentes, logo, suscetiveis
de alterar o panorama estético nacional” (SAYAD, 1998, p. 280).

Charles Tilly (1997) aponta trés fatores decisivos para as migragoes
internacionais. Primeiramente, a distribuicdo geogréfica diferente em relacdo a
quantidade de emprego oferecida, ou seja, a concentracdo de populagdo em
determinados locais levaria a falta de alimentag&o e a inexisténcia de oportunidade
de bons salarios. Fatores como a centralizacdo de renda e a exploragdo interna e
externa fizeram — e fazem — com que as chances fossem infimas em determinados

locais e abundantes em outros, muito embora essa abundancia requeira muito mais,

! sayad (1998) faz uma comparacio com os ilotas, estrangeiros sem direitos politicos na Grécia
antiga. Tais quais os estrangeiros de outrora, os da atualidade continuam sendo os parias da
sociedade, sem direitos politicos, impedidos de patrticipar das decisdes compativeis aos cidadaos dos
Estados. Claro que existem os varios critérios de naturalizacdo, porém, segundo o autor, dificilmente
0 imigrante consegue desassociar-se completamente de suas raizes, tornando-se complexa sua
participacdo na vida comum da sociedade hospedeira, pois, também esta tende a vé-lo como

arasita.

Esse parece ser um dos temores mais presente entre 0s povos europeus, a perda de seus valores.
O medo de ver a Europa “invadida” por mugulmanos, por exemplo, suscita inameros movimentos —
partidarios ou ndo. Parece haver receio tanto em relacéo a integracdo quanto a assimilacédo.
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na atualidade, uma mao-de-obra qualificada. Tal disparidade entre paises
desenvolvidos — solicitantes de trabalhadores — e paises subdesenvolvidos * — com
desemprego acelerado — certamente tem permitido uma rede sedenta de
imigrantes®.

Em segundo lugar, os balangos demogréficos e alteragcdes nas regibes
naturais. A caréncia de determinados lugares do globo ocasiona fenébmenos como o

dos “refugiados climéaticos” °

, por exemplo, os quais sdo impossibilitados, muitas
vezes, de permanecer em suas origens devido & escassez de recursos, provocada
pelo mau uso da natureza durante muito tempo. Ou ainda, 0S poucOS recursos
financeiros, que impedem que a populacdo tenha acesso a natureza nacional,
explorada por uma elite internacional (ou mesmo nacional), acarretando a fuga para
locais nos quais possam utilizar o que lhes é seu: a for¢a de trabalho.

Por ultimo, as agfes politicas tomadas pelos Estados. Nesse contexto,
encontram-se as populagdes expelidas por conta de guerras (refugiados), os grupos
étnicos ou pessoas perseguidas individualmente (asilados politicos). E
principalmente esse o grupo que mais chama atengdo quando se trata de direitos
humanos, ja que suas movimentagBes ocorrem, geralmente, durante e apds o
periodo de conflito bélico, seguidas de manifestagbes mundiais contrarias aos
regimes que as expelem e da publicacdo dos niumeros catastréficos de baixas.

Os aspectos levantados por Tilly (1997) permitem fazer uma generalizagao
dos grupos de imigrantes e de seus membros. Seriam quatro 0s principais:
residentes permanentes; trabalhadores temporarios; refugiados; e imigrantes ilegais.

Esta perspectiva fornece um referencial atemporal e pode ser utilizada em quaisquer

% O conceito 'desenvolvimento', presente na caracterizacdo dos paises como "paises desenvolvidos"
e '"paises subdesenvolvidos" ou “paises em desenvolvimento’, é baseado no indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) de 2004, medido pelas Na¢des Unidas (ONU), analisando, de modo
geral, as condigBes econdmicas, sociais e politicas dos paises (indicadores da educacao; esperanca
de vida; PIB per capita). Na classificacdo, com niveis elevados predominam os paises da Europa
Ocidental e América do Norte (apenas 3, entre os 20 melhores colocados, ndo sao europeus: Japao,
Australia e Nova Zelandia). Com niveis medianos, os paises da América Latina, Europa Oriental e
Asia. Por fim, com niveis baixos, os paises da Africa (entre os 20 piores, todos s&o africanos).
* As estatisticas apontam que cerca de 500 mil imigrantes clandestinos chegam & Europa todos 0s
anos (Observatorio da Imigragéo, 2005, on line).
> O termo e o conceito de “refugiados climaticos”, embora ja utilizado amplamente no meio
académico, tem muitas reservas nos organismos internacionais responsaveis pela questdo dos
refugiados no mundo. Para estes, refugiados sao as pessoas que sofrem ameagas e perseguicdes a
vida em seus paises de origem e, por isso, merecem protecéo. No caso dos “refugiados climaticos”
isso ndo ocorre, uma vez que a probleméatica seria resultante de condicbes ambientais, o que ndo
caracteriza perseguicdo ao ser humano.

Nesse sentido, o termo sera usado neste trabalho por falta de uma expressédo melhor, que seja
capaz de manifestar esse novo problema que se apresenta nos fluxos migratorios atuais.
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das épocas analisadas, pois as caracteristicas dos grupos sdo muito semelhantes. O
que se nota, contudo, € que o fenébmeno de maior interacdo global acentuou ainda
mais a fluéncia de determinados grupos e criou novas roupagens para outros, nao
previstos em convencgdes sobre os direitos humanos de outrora, como, por exemplo,
os “refugiados econémicos” °.

As teorias das migragdes internacionais procuraram explicar as razdes e 0s
sentimentos que possibilitaram a saida e a entrada de pessoas pelo mundo afora.
Desde as que enfatizam os processos de “des(integragéo)” social e assimilagao
cultural, até as que se utilizam dos aspectos do melting pot ’ ou ainda as que
enxergam nas redes sociais e no transnacionalismo as principais causas, sdo muitos
0s aspectos a serem estudados (SASAKI; ASSIS, 2000).

A sociologia classica fornece alguns elementos adequados para o
entendimento da imigracdo. Durkheim entendia que a migragéo era a quebra das
comunidades tradicionais, sob os lagcos da solidariedade mecénica, o que significa
que o fendbmeno é caracteristico da transi¢cdo para a solidariedade orgénica, advinda
apés o periodo de anomia. Weber, por sua vez, analisava a questdo como fator
incidental, que criava novas classes sociais e grupos de diferentes status étnicos. A
imigracdo, nesse sentido, era resultado do desenvolvimento do capitalismo
(RICHMOND, 1988), ndo, necessariamente, negativa.

Jé sendo conhecidos os estudos malthusianos sobre a consequéncia fatal do
maior crescimento da populagdo em relagdo ao aumento da producéo alimenticia —
isto é, a inevitabilidade da pobreza mundial — as percep¢des de Marx sobre as
migracdes internacionais inseriam as andlises de Malthus na esfera do pensamento
reacionario. Isto porque a concluséo da inevitabilidade da pobreza apenas fortalecia
o poder das classes dominantes, que sempre teriam alimentos e méo-de-obra barata

a seu dispor. Em verdade, segundo a Otica marxiana, a imigracdo era resultado de

® O termo “refugiado econdmico” (assim como o explicitado anteriormente — “refugiados climaticos”)
nao foi previsto na Convencédo de Genebra e nem nos acordos de protecdo de refugiados. Designa
aquelas pessoas que saem de suas terras, onde ndo ha possibilidade alguma de sobrevivéncia, em
busca de emprego e vida melhor em paises desenvolvidos. Ndo sendo considerados refugiados,
todavia, nao possuem os mesmos direitos que eles, sendo considerados, muitas vezes, imigrantes
ilegais (BATISTA, 1998).

Assim como “refugiados climaticos”, o termo e o conceito, embora usados por muitos académicos,
ndo sdo aceitos plenamente, mas ambos serdo utilizados no trabalho por falta de expressao mais

recisa.

Metafora utilizada para descrever o modo como sociedades homogéneas desenvolvem-se. Os
ingredientes (pessoas de diferentes culturas, racas, religido, etc.) seriam mescladas para dar origem
a uma sociedade multi-étnica. O termo € usado para descrever sociedades que recebem um grande
ndmero de imigrantes, vindos de diferentes partes do mundo.
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uma relacdo de cumplicidade dos governos na politica de “cercamento”, na
autorizagdo de partida e na assisténcia estatal aos movimentos de saida. Os
imigrantes, nesse sentido, beneficiavam as elites nacionais, uma vez que aceitavam
seu destino de pobreza absoluta no territrio natal e rumavam em busca de outra
oportunidade, enfraquecendo a luta operéria.

No entanto, os pensadores classicos citados acima ndo compreenderam o
fenbmeno migratério como assunto realmente importante para seus estudos da
sociedade. Apenas no inicio do século XX a sociologia norte-americana vai trabalhar
a questdo como um problema, demonstrando o desenvolvimento dos diversos lagos
existentes entre as sociedades de partida e de chagada. Foi a partir desse momento
que se desenvolveram as concepgfes da necessidade dos trabalhos temporéarios
(“exército de reserva”), do melting pot e das redes sociais®.

A economia das migragdes trabalhou a questdo sob diversos angulos. Os
neoclassicos enxergavam as causas nas diferencas entre as taxas salariais dos
paises, afirmando que os fluxos eram meros resultantes da somatoria de individuos
gue se movem por dinheiro. Tal visdo foi tremendamente criticada, especialmente
por Portes (1944), pois aqueles estudiosos ndo expressavam em seus calculos as
relagBes sociais inerentes aos processos de imigracdo. J& os chamados “novos
economistas” entenderam que as decisdes ndo sdo tomadas por atores
internacionais isolados, mas por unidades maiores de pessoas relacionadas entre si.
O que se percebe, na atualidade, é que a globalizacdo da economia levou a criacdo
de um espaco transnacional, onde circulam mercadorias, dinheiro e individuos
(SASSEN, 1988).

As questbes sobre os imigrantes devem ser encaradas sob multiplos
aspectos. Quem é o imigrante e qual a sua funcdo na sociedade hospedeira sao
questdes fundamentais para compreender os motivos de sua aceitagdo e de sua
ndo-aceitagdo. O estrangeiro simboliza a proximidade e a distancia (FERREIRA,
2002) e, também por isso, € visto, muitas vezes, como alienigena indesejado. O

estrangeiro ndo é necessariamente o inimigo, € o elemento aleatério presente,

8 Como a pesquisa possui um carater amplo, o trabalho sobre migracio na Unido Européia utilizara
os diversos conceitos da sociologia das migrag6es, abordando suas realidades e equivocos quanto
as teorias desenvolvidas. Ainda pelo seu aspecto abrangente, também serdo empregados alguns
conceitos e andlises desenvolvidos pela economia das migracdes.
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diferente ou por causa da raca °, ou da lingua, ou da religido, ou dos “acasos da
histéria”. O que parece fazer do estrangeiro um inimigo é a capacidade do mesmo
em influenciar o povo, isto €, em transmitir seus caracteres aos nacionais, ao invés
de assimilar a cultura hospedeira. Por isso ele, algumas vezes, € demonizado. Ele
precisa ser vulneravel, pois os cidaddos tém o direito a uma vida mais proveitosa
que os “intrusos”. Dessa forma, as iconografias, isto €, os sistemas de imagens e
valores, fomentam a distancia e criam a diferenca entre cidadéos e ndo-cidadéaos. E
0 estrangeiro, em suma, é aquele que n&o é cidaddo ° (DUROSELLE, 2000).

Mas o estrangeiro é também o cidaddo, pois ha meios de conseguir a
cidadania. Nesse caso, mais que um instrumento aleatério, o estrangeiro torna-se
possuidor de cartas decisoérias, o que pode torna-lo, outra vez, alvo de perseguicao.
N&o basta ser cidad&o. E preciso integrar-se & comunidade majoritaria. E a lei que
permite que os cidaddos se reconhegam como membros ou ndo de um mesmo
grupo, muito embora o poder expresso pela lei seja, na maior parte das vezes,
inverificavel. A identificagdo com o outro determina que eles se sintam pertencentes
a uma comunidade Unica, na qual seus desejos e direitos sdo respeitados e
atendidos. As sociedades defendem a manutencdo de suas leis e de seus valores
porque esses as fazem ser uma comunidade. A escolha é irracional e inconsciente e
€ por essa razao que, ao ser humano, é tdo dificil superar o preconceito em relacao
ao “outro” (PACHECO FILHO, 2002). Ou seja, juntamente a criacdo de leis de
expanséo do conceito de cidaddo e de aprofundamento dos direitos de imigrantes,
inflama-se o 6dio contra as minorias. O direito escrito e aprovado, nesse sentido,
nada mais € que uma carta que dita regras pouco cumpridas, incapaz de ultrapassar
as vontades e anseios do povo, tendo apenas aspecto punitivo, quando este seja
possivel.

A liberdade do Estado em escolher quem entra e quem sai de seu territorio
constitui aspecto inerente a soberania e essa possibilidade de vetar a permanéncia

de necessitados é debate constante nas discussdes da agenda internacional.

° A definicdo de “racas humanas” é, principalmente, uma classificacdo social, na qual a cor da pele, a
origem étnica e social diferencia os diversos grupos existentes. H4 uma questdo implicita da
nacionalidade no conceito de raga, o que originou — e ainda origina — muitos conflitos.

Entende-se a complexidade em se utilizar o termo, mas o0 mesmo € usado neste texto também
para manter a idéia original de Duroselle.

O termo cidaddo, no caso, refere-se a capacidade juridica do individuo que possui direitos e
deveres numa sociedade pré-estabelecida. Todavia, entende-se que ser cidaddo pressupde muito
mais que meras formalidades da lei, mas também a capacidade de ser reconhecido e de se
reconhecer como pertencente ao grupo, ndo apenas legalmente, mas afetivamente.



23

a grande ameaga operada na estrutura do Estado nesta segunda
metade do século XX tornou claro que apenas o espirito de
solidariedade entre as nacdes poderia impedir que algum governo
exercesse soberanamente seu poder sobre os outros. Questbes de
nacionalidade, imigracdo, naturalizacdo e expulsdo simbolizavam a
soberania do Estado (ARENDT, 1991, grifo do autor).

A grande questdo, portanto, encerra-se em um dos pontos cruciais para a
configuracdo do Estado moderno tradicional: a manutencdo de um territério, com um
povo especifico, delimitado por fronteiras criadas e recriadas através da historia. A
especificidade, vista por esse angulo, forma uma nacéo cuja etnia e raga baseiam-se
no tempo, criador dos seus interesses, imagens e vida comum (DUROSELLE, 2000).
A soberania do Estado, nesse ponto, centra-se na capacidade de decidir e regular
todos 0s que entram e 0s que saem de seu territério, 0s que podem e 0s que nao
podem nele viver e dele usufruir. Mas é preciso entender que “os grandes sucessos
da politica jamais foram adquiridos mediante for¢ca armada, mas pela subverséo dos
espiritos” ' (GOTTMANN, 1952). N&do se pode impedir alguém de crer em
determinado Deus ou de renegar seus valores morais, mesmo que iSso seja proibido
publicamente. O interior pessoal ndo pode ser mudado sem convicgéo propria. A lei,
nesse caso, apenas impede manifestagoes livres.

Se “voltar as origens, descobrir o povo ou a raga primitiva, recuperar a lingua
original” € — e sempre foi — o grande sonho ao longo da histéria da humanidade
(BLIKSTEIN, 1992) ndo é oneroso entender como chefes de Estado, com
incomparéveis capacidades oratorias foram — e sdo — capazes de tornar realidade
massacres a minorias que, de acordo com determinada percepg¢do, ndo mereciam
habitar o mesmo territério que, no seu entendimento, somente pertenceria aos
“nacionais”. Ou ainda, de maneira um tanto quanto eufemistica, como as politicas
estatais sdo desiguais no tocante as entradas de estrangeiros.

Ora, “a resposta mais simples para essa questao é a constatacdo imediata de
que o mundo é dividido em Estados, e Estados s@o associagdes que, entre outras
caracteristicas, possuem o monopolio de legitimidade da mobilidade” (REIS, 2004, p.
1). A globalizacdo do fenébmeno migratério, entretanto, ndo permite que o assunto
seja debatido simplesmente dentro das fronteiras nacionais. A preocupacdo com a

situacdo de milhGes de pessoas que decidem deixar suas pétrias tem se mostrado

" Traduco livre da autora.
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cada vez mais presente na agenda internacional, uma vez que seus
desdobramentos s&o varios e repercutem ndo apenas nas sociedades de destino,
mas também nas de saida e de transito.

A construgéo social da identidade sempre ocorre em contexto marcado por
relacdes de poder (CASTELLS, 2002). Isto significa que a capacidade soberana do
Estado em aceitar ou coibir a entrada de estrangeiros é inerente ao monopdlio da
forca por ele adquirido. Nesse sentido, desenvolvimentos comunitarios de politicas
migratérias podem ser vistos como maneiras amenas de ceder a soberania. Porém,
uma integragéo politica verdadeiramente eficaz necessita trabalhar com assunto tao
espinhoso. A configuracdo de uma colcha de retalhos, cada um colorido por uma
nacionalidade diferente, faz com que o desafio europeu torne-se homerico. O novo
embate entre na¢cdes e nacionalismos, ou melhor, o nascimento de um sentimento
europeu, a0 mesmo tempo em que une na diversidade — como prevé a possivel
futura Constituicdo da Unido Européia — possibilita uma nova oposicdo: Estados
europeus X Estados terceiros, ou ainda a “nacdo Europa” X a “nagéo de fora”. Um
dos maiores entraves da Unido tem sido a dificuldade em forjar uma identidade
regional com a mesma for¢a que a nacional, dada as diferentes percepcdes das
comunidades integrantes. A criagdo, manutengao e aplicacdo de um espago de livre
circulagdo de individuos quando pensado em termos europeus € plenamente
aceitavel, mas quando vivenciado também por cidaddos terceiros suscita duvidas
diante da fragilidade das fronteiras internas. Tais receios sdo resultados das politicas
migratérias dos Estados-Membros e das redes existentes em determinados paises.
A urgéncia de uma politica comum de geréncia do fluxo imigrante é essencial para a
implementacdo de outras questdes, muito relacionadas ao bem estar social tanto

dos europeus quanto dos estrangeiros que vivem no bloco™.

12 Segundo dados do Eurostat, em 2004, aproximadamente 25 milhdes de imigrantes residiam nos 25
paises-membros da Unido Européia. As estatisticas apontam que por volta de 500 mil estrangeiros
entram todos os anos nos Estados da Unido. Todavia, essas sdo as estatisticas oficiais e os
imigrantes ilegais ndo sao totalmente contabilizados, 0 que supde serem maiores os ndmeros de
cidadaos terceiros vivendo na Unido (EUROSTAT — News release. 19 de maio de 2006. Disponivel
em: <
http://epp.eurostat.cec.eu.int/pls/portal/docs/PAGE/PGP_PRD_CAT_PREREL/PGE_CAT_PREREL_Y
EAR_2006/PGE_CAT_PREREL_YEAR_2006_MONTH_05/3-19052006-EN-AP.PDF>. Acesso em:
08/12/2007.
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1.2 Condig¢Oes da imigragéo e da emigracéao na Europa

As similaridades e possiveis razdes para o sentimento de identidade europeu
(se é que se pode, efetivamente, utilizar esse termo, ja que um sentimento uno, que,
supostamente, ficaria ao lado do nacional, bem como a questdo da cidadania
européia — complementar e ndo substitutiva — parece mais discurso politico que
realidade concreta) procurardo demonstrar o porqué de tamanha dificuldade entre os
membros em se construir uma politica eficaz e comunitéria para a gestdo migratéria
no bloco. Com a reconstru¢ao do panorama histérico sera possivel notar que, se por
um lado as convencgdes ajudaram (ou tentaram ajudar) o individuo, por outro, o
Ocidente — e, no caso, os Estados-Membros da Unido Européia — tornou ainda mais
restritas as leis de imigracdo, sendo quase um consenso que a imigragao
proveniente de determinadas partes do mundo recebeu (e recebe) uma conjuntura
ainda mais securitizada na Europa recente (BROCHMANN, 1996, p.1) **.

Alejandro Portes (1944) enfatiza que os individuos migram por diversas
razbes: para escapar da fome, sair de um regime de governo repressivo, obter
riqueza e status social, melhorar as condi¢cbes de seus filhos, dentre outras. No
entanto, esses aspectos explicam a vontade individual ou grupal, mas ndo o
fendmeno migratorio em si. A acdo de emigrar, por isso, estda fundamentada no
contexto institucional dos Estados e dos organismos internacionais. Fatores como o
local de origem, o territério a que se almeja chegar, os obstaculos habitacionais e
sentimentos pessoais afetam a estrutura das migragdes transnacionais (LEE;
ROEMER; VAN DER STRAETEN, 2005). A politica dos Estados, por fim, domina as
migragdes, favorecendo-as, facilitando-as, restringindo-as.

Tomas Hammar (1990, apud RYSTARD, 1992) distingue quatro periodos
importantes no contexto histérico das migracdes européias. O primeiro tem seu inicio
na metade dos anos 1800 — com a revolucdo da agricultura, o crescimento e
fortalecimento do capitalismo e o consequiente processo de industrializagdo — e
continua até o fim da Primeira Guerra Mundial, sendo caracterizado pela livre

movimentacdo de pessoas, principalmente para a América do Norte e para a

'3 E interessante perceber que Grete Brochmann publica sua obra no ano de 1996, ou seja, muito
antes dos ataques terroristas de maior impacto nas midias internacionais, o que supde que a
securitizacdo da questao migratéria ndo € um fenébmeno apenas do momento e do calor decorrente
de Nova York, Madrid ou Londres, mas de uma construcao de nao receptividade do “outro” de tempos
antes.
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Australia. O fim do mercantilismo, e do controle de populacdo indicado por ele,
possibilitou uma migragéo praticamente sem restricdes, inclusive sem requisigéo de
passaporte entre 0s paises, com excecdo da RuUssia Czarista. As péssimas
condi¢cdes de vida proporcionadas por esse processo, a perda de empregos no
campo, o inchago das cidades (sem empregos para todos e a dificuldade de alguns
camponeses em se adaptarem as cidades), ao lado da oportunidade que brilhava no
fim do tinel — denominado Novo Mundo — impulsionaram uma emigracdo massiva
de europeus.

Ainda referente ao primeiro periodo, a histéria mostra que a formacgéo do
Estado-Nacional, no século XIX, acarretou diasporas também gracas ao aumento do
ndmero de minorias étnicas em certos locais da Europa. A assimilacdo ou a
emigracao, forcada ou voluntaria, portanto, € marcante nessa época. Nota-se, enfim,
um carater mais emigratorio que imigratério nas sociedades européias de entdo.

O segundo periodo inicia-se com o fim da Primeira Guerra Mundial e
testemunha a introducdo de um sistema mais rigido de controle populacional. Logo
apés o fim do conflito, houve o estabelecimento de algumas “Leis Migratérias”, entre
os anos de 1920 e 1930, as quais passaram a existir, principalmente, devido a taxa
significativa de desemprego nos paises europeus no periodo, que forcava a uma
maior restricdo a entrada de imigrantes, que servia, justamente, para proteger o
mercado de trabalho doméstico. Foi também por isso que muitos refugiados judeus,
a época, ndo recebiam visto de entrada em alguns paises da Europa.

O terceiro comega apos a Segunda Guerra Mundial e segue até os anos de
1973-1974, quando a Europa ocidental criou meios para proibir a imigragédo. O fim
da guerra e a necessidade e a possibilidade de reconstrucdo do continente
acarretaram um fendmeno migratério que marcaria significativamente as leis de
entrada e de saida futuras. Pode-se dividir o periodo aqui descrito, portanto, em dois
momentos: um inicial, de relativa liberdade de movimentacdo e um final,
caracterizado pelas condic¢des restritivas para a imigragao.

A necessidade de mao-de-obra barata, especialmente masculina, era
fundamental para os paises recém saidos do conflito. A reconstru¢do do continente
europeu, dessa forma, possibilitou a entrada de imigrantes conhecidos como
“trabalhadores convidados”, vindos de paises do terceiro mundo, principalmente ex-

colénias européias. A imigracdo consentida, entretanto, tinha um componente
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essencial: os contratos de trabalho previam a temporalidade dos mesmos e o
retorno dos estrangeiros para suas terras.

H& também, no mesmo periodo histdrico, a presenca constante de imigrantes
vindos da Alemanha oriental e de toda a Europa oriental, além do instante da
descolonizagéo, que, semelhantemente, resultou num afluxo significativo de
imigrantes, os quais rumavam para as metropoles: Inglaterra, Franca, Holanda e
Portugal. Nesses casos, a imigragdo era observada com cautela, mas, ao mesmo
tempo, em se tratando de imigrantes europeus orientais, de trunfo e mesmo prémio.
Isso porque a passagem dessas pessoas para o lado ocidental, isto €, capitalista,
era prova de que o regime socialista soviético era uma farsa e estava fadado ao
fracasso — isto nas interpretacdes dos lideres ocidentais. Quanto aos imigrantes
provenientes das ex-coldnias, a receptividade nédo era tdo grande, mas algumas ex-
metrépoles enxergavam uma espécie de divida histdérica para com aqueles paises.

O resultado da politica de “trabalhadores convidados”, bem como das
entradas decorrentes do processo de descolonizagdo africana e do “muro do
siléncio” ** existente entre Europa ocidental e oriental, ocasionaram a formac&o e o
inchagco de uma periferia insatisfeita, pois suas demandas sociais ndo eram
atendidas em conformidade com as dos cidadaos nacionais. O n&o-retorno dos
primeiros, por sua vez, juntamente com a crise do Estado de bem-estar social
europeu promoveu ondas de politicas migratorias mais restritivas e o ressurgimento
de ideais discriminatérios em algumas partes da Europa.

O ultimo periodo destacado por Hammar (1990) abarca os anos de 1973-
1974 e 1980, sendo caracterizado por um rigido controle migratorio (immigration
stop). E possivel, no entanto, presenciar ainda alguns trabalhadores temporarios, o
reagrupamento das familias, a entrada de refugiados politicos e, principalmente, o
crescimento dos imigrantes ilegais. Este ultimo foi uma das maiores preocupacdes
da nova era européia, quando da configuracdo da Unido.

Os anos de 1980 e 1990 continuaram dominados por uma significativa
restricdo na entrada de imigrantes. Percebe-se, nesse sentido, uma tendéncia a
diminuicdo da imigracdo legal e ao consequente crescimento desenfreado da
ilegalidade; a diversificacdo dos paises de origem (ou seja, muito mais que ex-

colonias ou imigrantes esquivados do sistema socialista, houve um crescimento de

14 Referéncia ao Muro de Berlim, que separava Alemanha Ocidental e Alemanha Oriental.
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pessoas das mais variadas nacionalidades, as quais enxergavam na Europa a
possibilidade de conquistar melhores condi¢Bes de vida); a diminuicdo dos pedidos
de asilo a partir de 1994 (muito embora muitos conflitos permanecessem, a
dificuldade em entrar na Europa como asiladas fazia com que as pessoas tentassem
as vias ilegais); ao reagrupamento familiar como a categoria mais importante de
imigracdo (permitido e regulamentado pelas leis nacionais); ao aumento do niumero
de trabalhadores estrangeiros; a consolidacdo da mulher imigrante no mercado de
trabalho (a qual sofre de preconceito duplamente, por ser imigrante e por ser
mulher); ao crescente nimero de imigrantes no setor de servigos; e ao incremento

do auto-emprego estrangeiro (GODOY, 2002, p. 2).

Leis mas e opressivas, altas taxas, clima desconfortavel, problemas
sociais, e mesmo compulsdo (trabalho escravo, transporte), tudo isso
produziu e continua produzindo correntes migratérias, mas nenhuma

7

dessas correntes € comparavel em volume aquela produzida pelo
desejo humano de se tornar “melhor” no critério material (HAMBERG,
1976: 5, apud, RYSTARD, 1992, p. 1173, destaque do autor). *°

O século XXI, por sua vez, inicia-se marcado pelo debate constante entre a
reabertura das fronteiras — uma vez que existe a necessidade real e j4 concreta da
mao-de-obra imigrante, devido ao envelhecimento da populagdo européia — e 0
controle ainda mais acirrado delas, resultado, em grande parte, da titulacdo de
ameaca que as migracdes internacionais vém sofrendo nas sociedades atuais (e
nao apenas nas sociedades mais desenvolvidas apenas, a sensagdo de ameaca,
provocada pelas migragdes internacionais, vai muito além das fronteiras
primeiromundistas). O que envolve os debates € a realidade palpavel de uma
sociedade que ao mesmo tempo em que envelhece, necessita de méao-de-obra para
suprir seus encargos, mas deixa claro que néo deseja qualquer méo-de-obra, como
nos tempos de outrora. H4 uma necessidade, mas de trabalhadores qualificados *°

(HILY, 2003, p. 3).
A migracao internacional tem estado vinculada ao sistema econémico

mundial. [...] Nesse contexto, as migracfes alcancam volumes nunca
verificados e tornam-se fenbmenos verdadeiramente globais. Essas

> Traduc&o livre da autora.

16 “Aumentar a quantidade de m&o-de-obra altamente qualificada no pais havia sido um dos objetivos
da Lei de Imigracdo, que entrou em vigor no inicio do ano passado. Esta legislacdo, no entanto, foi
criticada por especialistas, que consideraram muito altos os obstaculos para a vinda de estrangeiros
qualificados”. Deutsche Welle, 07/08/2006, on line.
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novas manifestacdes migratérias tém suas origens no contexto da
nova divisdo geogréafica do trabalho, consolidada apds a Segunda
Guerra Mundial e acentuada apés 1973, quando a recessao nos
paises capitalistas centrais provocou uma queda na margem de lucros
e o0 congelamento da concentracdo do capital (TELLES, 1996).

Ao lado dessa realidade, contudo, encontra-se uma populagéo cada vez mais
temerosa do “outro”, o qual se mostra “inassimilavel” e perturba a paisagem
tipicamente européia. Especialmente se esse “outro”, além de possuir habitos
culturais totalmente diversos, tiver entrado de maneira ilegal no territério, usufruindo,
dessa forma, de privilégios que, em tese, deveriam contemplar apenas aos que, de
direito, vivessem naquele territério.

Em verdade, a questdo da integracdo nacional sempre foi essencial na
construgdo do processo de constituicdo do Estado e, quando se fala de Uniéo
Européia — ou de qualquer bloco politico-econémico — a integragdo dos cidadéos,
isto €, a concepcao e a percepcao de um europeismo parece condi¢do sine qua non
para a permeabilidade das idéias. E por isso que o interesse dos Estados, em tal
contexto, ndo deve estar delineado somente em termos econdmicos, demograficos e
militares. Os interesses, de fato, estdo sempre interligados por termos socio-
culturais, que os definem no sentido de fortalecer um pensamento de vizinhanga
(BROCHMANN, 1996). A construgdao de uma verdadeira comunidade, portanto,
como sempre ansiou a Unido Européia, precisa concentrar-se ndo somente nos
aspectos fisicos da conquista, mas deve, sobretudo, seduzir as almas dos que nela
estdo envolvidos (RENAN, 1990 apud BROCHMANN, 1996).

A vontade humana e, como consequéncia, a formacdo da nacionalidade —
que é resultante dos processos de pertencimento e de diferenciacdo em relacdo ao
outro — perpetuou, também no inicio do século XXI, a questado de que ou o espelho
reflete algo que me é semelhante ou eu ndo me enxergo como capaz de abarcar o
outro. Isto é, a dificuldade do ser humano em relacéo a alteridade foi, sem davida,
no inicio do novo milénio, obstaculo constante a transnacionalidade proposta pelas
politicas comuns da Unido Européia. Embora a realidade ndo fosse mais puramente
nacional, a busca por essa utopia, muitas vezes, prejudicava a harmonizagcéo das
nacionalidades européias que viviam em um espaco comum. Era preciso que as

populacdes nacionais vislumbrassem que a mescla das culturas, fosse entre



30

ocidentais e ocidentais, fosse entre ocidentais e orientais, era capaz de gerar frutos

tdo perfeitamente belos quanto suas culturas tradicionais.

A cultura ndo pode ser hoje exclusivamente francesa, inglesa, alema e
nem sequer européia, mas plural, mestica e bastarda, fruto do
intercambio e da osmose, fecundada pelo contato com mulheres e
homens pertencentes a horizontes distantes e diversos (GOYTISOLO.
El Pais, 25 jan. 1993).

A questdo das migracOes para 0 continente europeu, entdo, refletia uma
preocupacdo ndo apenas dos Estados como Unicos detentores das vontades, mas
também da propria Unido, que se encontrava envolta por pensamentos 0s mais
diversos. Se da perspectiva do Estado-Nacgéo, a migracdo poderia ser vista como
um fator de disturbio, do angulo europeu tal complexidade ficava ainda mais
acentuada, uma vez que a diferenciagéo em relagéo ao terceiro se dava em mais do
gue uma dimensdo. O imigrante, além de ndo ser nem inglés, nem francés, nem
alemao, ou qualquer outra nacionalidade, também n&o era, em ultima instancia,
europeu, o que o colocava irremediavelmente fora da ordem pré-estabelecida.

A integracdo européia pode ser entendida, cada vez mais, como o0
fortalecimento do regionalismo e da interdependéncia entre os Estados-Membros, os
quais, ao mesmo tempo em que facilitam certas questdes (como as econdémicas, por
exemplo), dificultam outras. Dentro dessas dificuldades, logo aparentes, estdo as

migragdes internacionais.

A consciéncia regional e a percepcao compartilihada de pertencer a
uma determinada comunidade podem apoiar-se em fatores internos,
muitas vezes definidos em termos de cultura, historia, tradicdes
religiosas comuns. Podem ser definidas em contraposicdo a um
“outro” externo, que pode ser entendido primariamente como ameaca
politica (a auto-imagem da Europa definida contra a URSS ou o
nacionalismo latino-americano definido contra a ameaca da
hegemonia norte-americana), ou um desafio cultural externo (a longa
tradicdo segundo a qual se definia “Europa” por oposi¢cdo ao mundo
nao-europeu, sobretudo aquele islamico, ou, mais recentemente, o
despertar de uma identidade asiatica em contraposicdo a “ocidental”)
(HURRELL, 1995, destaque do autor).

A partir dessa consciéncia regional, todavia, parece sim ser possivel a tomada
de decisdes comuns quanto ao ensino, a economia, aos gastos sociais com a
populagdo européia, & necessidade de uma politica de direitos humanos, a prépria

concessédo de asilo (em alguns casos). Todavia, quando se trata de gerir politicas
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que toquem na questdo da necessidade da mao-de-obra imigrante, o que
transparece € o medo de lancar mao do direito soberano de decidir quem entra em
seu territorio. Parecem ndo t&o intrincadas as tomadas de decisdo e assinatura de
acordos, contudo, a dificuldade em concretizar os ideais propostos nos mesmos esta
relacionada tanto a forma como ao significado da aplicagdo das politicas no contexto
nacional. Se para determinado pais é legitimo provocar a “fuga de cérebros” '’ nos
paises em desenvolvimento, outros consideram essa uma pratica perigosa, uma vez
que a propria Unido pode estar legalizando a entrada de possiveis “células
terroristas” no espago europeu 18

Essa assimilacdo entre terrorismo e imigracéo, por sua vez, é primordial para
entender mais que as acdes politicas européias, também o espirito das mentes dos
cidaddos europeus. O grande desafio que parece tangenciar as sociedades
européias do inicio do século, portanto, € encontrar uma maneira de controlar as
entradas de estrangeiros sem murar, fisicamente, suas fronteiras. No entanto,
embora 0s muros ndo sejam erguidos compulsoriamente (ja existem, por exemplo,
os de Ceuta e Melilla), a abstragdo do “muro”, ou seja, a perpetuacdo de
estereotipos e o distanciamento entre populacdo nacional e populagdo estrangeira
torna-se cada vez mais real nas sociedades hospedeiras, as quais se desenham
mais restritivas para receber o diferente, deixando-o além de uma barreira invisivel,

mas totalmente perceptivel.

Reconhecidos como indesejaveis e/ou ameacadores, migrantes e
refugiados tornam-se objeto de politicas de estado mais radicais que
as das formas tradicionais de intervencdo, quanto ao controle das
fronteiras e ao acompanhamento das trajetdrias sociais dos imigrados.
Multiplicam-se, nesse contexto, iniciativas de erguimento de barreiras
fisicas nos pontos de passagem de migrantes e de criagdo de campos
para reunido e confinamento de migrantes e refugiados.

(POVOA NETO, 2007, on line).

7 0 Banco Mundial calcula que aproximadamente 70 mil pessoas (a maioria desses sendo africanos)
migrem para o hemisfério norte (ACIDI, 2003, on line).

18 Dentre os muitos exemplos a citar, tem-se 0 caso do marroquino Mounir El Motassadeq, acusado,
em 2002, como um dos participantes dos atos terroristas de 11 de setembro de 2001. Motassadeq
migrou para a Alemanha em 1993, tendo aprendido o idioma em Minster e mudado posteriormente
para Hamburgo, onde estudou Engenharia Eletrdnica na Universidade Técnica de Harburg. Foi & que
ele conheceu Mohammed Atta (lider de um grupo terrorista), em 1996, com o qual teria se encontrado
pela dltima vez em maio de 2000. Motassadeq foi preso em 28 de novembro, em Wuppertal, e
transferido em meados de outubro para um presidio em Hamburgo (BBC, on line).
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O ponto central é que tanto os Estados, quanto a Uniéo, quanto os cidadaos
europeus parecem entender a imigragdo como ameaca a integragdo da sociedade,
entretanto, todos sé&o racionais o suficiente para empreenderem que sem a mao-de-
obra imigrante a Europa nao seria capaz de suprir suas necessidades. Tal situagéo
é de complexa solucéo, pois as leis ndo se tornam mais flexiveis e a imigracéo ilegal
continua crescendo. Nota-se que, mesmo em periodos de desemprego, a imigracéo
permanece porque os empresarios solicitam trabalhadores que tenham um menor
custo e que ndo possam exigir direitos sociais. Além disso, percebe-se que ha
emprego mesmo em épocas ruins do mercado de trabalho porque os cidadaos
europeus preferem encontrar atividades que sejam compativeis aos seus
conhecimentos. De fato, segundo analistas, os imigrantes podem auxiliar na
prevencdo de recessdes e até na expansdo das empresas, todavia, a baixa
qualidade da mao-de-obra pode igualmente influenciar na baixa dos salarios e na
diminuicdo da competitividade (BROCHMANN, 1996).

As relacdes entre a imigracdo e a percepgdo da imigracdo, seja nos niveis
estatais, supranacionais ou individuais, sdo fundamentais para o entendimento da
forma de aplicabilidade das acdes. Isto demonstra, por exemplo, que ha uma
“organizagdo da clandestinidade” na Unido, pois, na medida em que as leis ndo
facilitam a entrada de pessoas, cresce a quantidade de rotas ilegais e de “traficantes
de seres humanos”. E preciso enfatizar ainda que, em grande parte das vezes, as
pessoas se utilizam das rotas e pagam aos chamados “traficantes”, sem serem, de
fato, “traficadas”. Isto €, os ilegais pagam aos supostos “traficantes” para que os
mesmos 0s auxiliem a entrar na Europa. O problema é que, quase sempre, 0S
governos concentram-se na luta contra o “trafico de pessoas”, ou seja, ha uma
criminalizacdo da questdo para que se possa punir sem o debate humanitario
correlato, fazendo com que o retorno seja visto como “salvacdo”. Esta € uma
maneira de mascarar a questédo das entradas ilegais. Nesse sentido, legitimam-se as
politicas restritivas, as quais vdo ao encontro do sentimento de péanico das

populacdes locais.

O grau de apoio, nas sociedades de imigracdo, ao uso de tais
dispositivos em sobreposicao (ou substituicao) as politicas tradicionais,
indica o elevado patamar alcancado, nessas sociedades, pela rejeicdo
aos imigrantes. A ponto de que, mesmo onde existe um
desenvolvimento relativamente alto das liberdades civis, admita-se a
possibilidade do encarceramento ou da restricdo severa a mobilidade



33

do migrante. Apoiando-se numa hostilidade difusa quanto aos
imigrantes, e na sua imputabilidade quanto a diversos males sociais,
meios de comunicacdo de massa e forgcas politicas contribuem para a
construcdo de imagens ameacadoras sobre a imigracdo. Esta passa a
ser frequentemente representada como invasiva e descontrolada,
passivel, portanto de iniciativas mais ousadas para sua contencdo
(POVOA NETO, 2007, on line, destaque do autor).

As migracdes para a Europa, nesse sentido, tornaram-se um problema
efetivamente a ser discutido pelos lideres europeus e uma politica comunitaria
passou a ser uma das prioridades da Unido. O espago de liberdade, seguranca e
justica, pautado especialmente na questdo da livre circulagdo dos individuos,
encontrou ambitos de dificil resolu¢do, principalmente porque essa envolvia
assuntos de seguranca ligados, diretamente, & problematica da distribuicdo de

riqueza e oportunidade no mundo contemporaneo.

1.3 Imigrantes na Unido Européia: percepc¢éo, assimilagdo e xenofobia

Ja em 1992 a Organizacdo Mundial para as Migragbes afirmava que os
aspectos “push”, existentes nos paises de emigracdo eram maiores que os de “pull”,
dos paises acolhedores, isto €, as motivacdes para sair eram maiores que a
demanda dos territorios hospedeiros. Este fato pode ser notado de maneira
preponderante na Europa. A desestabilizacdo do Estado de bem-estar social, apos
anos de conquistas sociais, acarretou um fechamento na mentalidade das
populagBes européias. Os imigrantes foram constantemente acusados de serem 0s
causadores das deficiéncias dos Estados e, com isso, as restricbes tornaram-se
cada vez maiores. Ainda mais, a queda do regime socialista na Europa do leste,
ocasionou um fluxo significativo de imigrantes em busca de melhores oportunidades
no capitalismo da Europa ocidental, que se juntavam aos imigrantes originarios de
outros paises pobres do globo.

O mundo assistiu com assombro a ascensdo da extrema-direita européia,
pois ndo acreditava ser mais possivel regimes de cunho discriminatério nas
democracias ocidentais. Embalados, muitas vezes, pela ideologia do fim da histéria,
que pregava a supremacia do capitalismo ocidental frente a queda do socialismo
soviético, os povos viram novamente a subida ao poder de lideres nacionalistas
extremados (RIBEIRO; VIZENTINI, 2000).
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Na Europa, muitas pessoas estdo chocadas com o avan¢co do
neofascismo. A maioria ndo queria acreditar que partidos de extrema
direita pudessem ter sucesso nos “democraticos” paises
industrializados europeus. Na Alemanha, onde especialmente o anti-
semitismo marcou a histéria, impera o siléncio diante do avanco da
extrema-direita nos paises vizinhos. O NPD (Partido Democratico
Nacional da Alemanha) que, segundo o atual governo, deveria ser
proibido, comemora o sucesso da extrema-direita na Europa,
especialmente na Franca e na Holanda. Apesar dos partidos de
extrema-direita na Alemanha estarem fragmentados e até agora nao
terem conseguido o minimo de 5% de votos necessarios para ocupar
uma vaga no Congresso, eles vislumbram, agora, boas perspectivas
para a frente. A organizacdo da extrema-direita também cresceu com
a utilizacédo da Internet. Mais de 800 sites na Internet oferecem textos,
musicas e informacdes sobre demonstracbes neonazistas, o0 que o
governo nao pode proibir, pois muito do que é oferecido provém do
exterior. E notavel, também, que o fendmeno do neonazismo tem
aumentado nas escolas (ANDRIOLI, 2002, on line, destaque do autor).

Tais acontecimentos estdo intimamente ligados as questdes referentes ao
crescimento da imigracdo para o continente, caracterizado pela ndo assimilagado dos
estrangeiros e a perpetuacdo de suas culturas e fé. Etnicidade e raca tém uma
peculiaridade: a caracterizagdo dos individuos permanece neles ao longo da vida
(SANDOVAL, 2002). Fatores como a lingua, os valores culturais e familiares, ou a
importancia historica sdo incapazes de ser esquecidos pelos imigrantes e suas
geragbes, 0 que acaba por desencadear confrontos com as populagbes
hospedeiras, que se sentem ameacadas pelo “outro”. Segundo o psicanalista
Salvador Sandoval, se o grupo alienigena quiser participar politicamente da
sociedade a qual pertence “momentaneamente”, € preciso que rompa com a matriz.
Porém, o que se nota em muitas comunidades imigrantes, presentes na Unido
Européia, é sua capacidade em se tornarem meros apéndices da origem, existentes,
mas sem nenhuma fungdo realmente importante para a totalidade da sociedade.
Esse sentimento de n&o pertencimento favorece a limitacdo dos direitos adquiridos
pelos imigrantes, bem como o olhar repreensivo dos europeus.

Outro fato perceptivel nas sociedades acolhedoras européias é a dificuldade
que tem a cultura dominante, judaico-cristd, em dialogar com outras. Os tratados e
documentos oficiais da Unido alardeiam o respeito as diversas culturas, a eliminacao
da xenofobia, & assimilagdo dos imigrantes. No entanto, o proprio ideal de

assimilagdo demonstra que estdo “abertos” para incorporar outras pessoas,
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conquanto que essas se adaptem a realidade européia, deixando para trds um
passado periférico e ndo civilizado.

Se, como j& apresentado anteriormente, a construcdo da identidade se da
pela relacdo de poder (CASTELLS, 2002), o ressurgimento do nacionalismo é,
portanto, decorrente do desafio imposto aos Estados nacionais no tocante a
identidade de seus cidadéos. A oposi¢céo ao estrangeiro, nesse sentido, pode tomar
formas cada vez mais marcantes nas sociedades, cujos membros lutam em prol de
uma identificagdo propria. O assombro que se pode sentir ao se presenciar atos
contrarios a existéncia de imigrantes em territorio europeu, reflete a incapacidade
em perceber que as politicas que estdo aflorando na Unido Européia seguem
caracteres restritivos também porque as reacdes de sua populagdo clamam pelo
fechamento das fronteiras.

Entende-se, entdo, que “as identidades coletivas proporcionam um principio
de integracdo social” (EDER, 2003, on line), o qual € seguido por outro principio tao

essencial quanto: os interesses.

As identidades definem fronteiras em relacdo ao mundo exterior;
excluem os outros. Os interesses conduzem a estratégias que incluem
0s outros mediante um calculo racional, ou seja, levam a prover um
mundo de pessoas suficientes para dele se beneficiarem. As
identidades definem as fronteiras de um espaco em que se incluirdo os
interesses. Estes, por sua vez, rompem fronteiras, ligando as pessoas
como individuos que seguem suas estruturas de preferéncias e
transgridem as obrigacdes e as normas coletivamente compartilhadas.
Trata-se da funcao liberadora da acdo racional, jA observada pela
sociologia histérica comparada, segundo a qual os entrepostos de
comércio, as cidades comerciais e as culturas mercantis parecem ter
desenvolvido os regimes mais liberais, embora instaveis. Esse aspecto
liberador transformou-se na ideologia neoliberal, segundo a qual o
bem coletivo é considerado resultante da acdo baseada no interesse
préprio (EDER, 2003, on line).

Esse interesse préprio do qual trata Klaus Eder (2003), € notado entre os
europeus na medida em que as vontades dos Estados, da Unido e da opiniao
publica em geral estdo imbuidas de sentimentos unilaterais, que permeiam as
tomadas de decisdo quanto a configuragéo das politicas migratérias. E, em suma, o
interesse préprio que parece impossibilitar o crescimento do multiculturalismo na
Uni&o, oferecendo oportunidades equénimes para todos os residentes, sejam eles

naturais, naturalizados, imigrantes...
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Segundo Verena Stolcke, h4, entretanto, uma divergéncia entre o racismo

“tradicional” e o que ela chama de “nova retorica da exclusdo”. Isto é,

A diferenca entre elas reside na maneira como aqueles que sdo alvo
sdo conceituados em termos sociopoliticos, ou seja: se sao
concebidos como membros naturalmente inferiores ou como
estranhos, alienigenas para a nacéo (polity), seja esta um Estado, um
Império ou uma Comunidade de Nacdes. O que distingue o racismo
dessa nova espécie de fundamentalismo cultural de direita € a maneira
pela qual essas doutrinas concebem tais supostos causadores de
conflitos sociopoliticos. O fundamentalismo cultural justifica a excluséao
de estrangeiros, estranhos que supostamente ameacam a identidade e
a unidade culturais da nacéo; o racismo geralmente tem servido para
legitimar a inferioridade socioecondmica dos desprivilegiados, com o
fim de desarma-los politicamente” (STOLCKE, 1993, p. 24).

O problema ndo se encontra apenas nos paises de tradicdo na recepcéo de
imigrantes, j& que aqueles que tiveram uma caracteristica maior de expulsdo
passaram a receber imigrantes vindos de diferentes origens, como dos ex-paises
socialistas e do norte da Africa. Espanha e Portugal, por exemplo, antes paises
predominantemente de emigracdo, confrontam-se com a realidade da entrada de
milhares de imigrantes, principalmente ilegais, e tornam-se também adeptos das
politicas restritivas. Segundo estatisticas, os paises de desenvolvimento mais antigo
ainda atraem mais imigrantes, porém a entrada na Unido Européia e o nivel de
melhora nas economias de Estados — antes caracteristicos de expulsdo — fizeram

com que houvesse um novo rumo, ja que a entrada parecia mais facil.

Nos paises membros da UE também se observam grandes diferencas
nas taxas de imigracdo, que oscilam entre porcentagens de cerca de
10% da populacéo total na Bélgica, 9% na Alemanha, 7% na Austria,
2,5% na Espanha e 2,7% na Itdlia. Adicionalmente, detecta-se uma
importéncia crescente da imigracdo ilegal, cujos fluxos anuais
ascendem a 0,3 e 0,5 de milhdes de pessoas nos EUA e na UE,
respectivamente, e das solicitagcbes de asilo na UE durante conflitos
bélicos (DOLADO, 2002, on line).**

De maneira geral, percebe-se que a migragcdo — com sua dupla face,
emigracdo e imigracdo (SAYAD, 1998) — tem estado presente durante a historia
européia. N&o houve, é verdade, uma linearidade, existindo momentos de maior
aceite aos estrangeiros e outros de grande xenofobia. De fato, como nota Ana Paula

Tostes (2004), a integragdo politica européia sempre foi ameacada quando ideais

' Traducéo livre da autora.
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ultranacionalistas emergiam, porque esses absorviam tudo o que poderia ser gerido
concretamente enquanto bloco politico. “[...] a Europa é uma Bela adormecida que
precisa de um designio préprio para despertar” (MORIN, 1994, p. 3), tais designios
podem advir de problemas comuns, como numero de desempregados, indices de
producéo; de problemas econdmicos, como estagnagcdo e depressdo; mas,
principalmente, precisa surgir de problemas da civilizagdo, o que toca nas questdes
de identidade e alteridade.

A vontade politica dos Estados em determinarem regulamentos comuns no
tocante as migragfes, portanto, surgiu apenas na década de 1990, quando o0s
lideres perceberam que a comunidade econdmica sO levaria paz efetiva aos povos
europeus se as discussfes em relacdo as suas ameacas pudessem ser geridas
conjuntamente. Nota-se, assim, um tratamento especifico aos imigrantes a partir de
entdo, encarados, quase sempre, como propulsores de desordenamento na
sociedade européia e causadores de conflitos sociais, embora necessérios para a
manutencdo do patamar de solidez econdmica atingido. A perseguicao por parte da
policia contra imigrantes ilegais torna-se cada vez mais contundente, fazendo com
gue grupos revoltem-se contra 0s governos e as sociedades nacionais nas quais se
encontram.

A europeizacdo das politicas migratorias, que sera trabalhada no préximo
capitulo, ndo s6 escancarou algumas limitacdes da integragdo politica da Uniéo,
como também clarificou que as questfes de entrada e de saida de pessoas s&o
reflexos do entendimento que os Estados tém de sua soberania. Havia sim uma
busca pela europeizacéo das politicas, desde que essas ficassem sob a vontade dos
Estados, ou seja, a Ultima palavra e a aplicacdo dessa Ultima palavra deveria ser
posta em prética pelos Estados signatéarios (FAVELL, 1998).

Pelo exposto, € possivel considerar que a aquisicdo da cidadania européia
pelos europeus foi mais uma forma de discriminar todos os que ndo a tinham. A
“unidade na diversidade”, nesse caso, era expressa literalmente em relacdo as
diferencas da Europa, ndo as minorias nela existentes. Um continente que ja
possuia inumeros conflitos referentes & sua prépria histéria (bascos, curdos,
flamengos) nédo parecia disposto a encarar outros mais que deveriam surgir a partir
da entrada — e permanéncia — de turcos, libaneses, argelinos. J4 era suficiente a

qguantidade de estrangeiros existente nos paises europeus. A Unido oferecia novas
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oportunidades, através do investimento em nacdes destruidas economicamente

(subsidios a agricultura africana, por exemplo).

Todos os paises europeus tém se tornado de fato paises de imigracéao,
mesmo que o discurso alemao, por exemplo, rejeite essa idéia. Este
tem sido o caso da Franca, desde 1960, da Alemanha e do Reino
Unido, e mais recentemente o caso da Espanha e da Italia. A priori as
relagdes histéricas e politicas entre os paises de chegada e de saida
tém determinado tipos de destino diferentes entre os membros da
Unié% ha uma variacdo das populagbes (KASTORYANO, 1997, on
line) <.

Observa-se que nesta relacéo a cidadania confere direitos a todos quantos a
possuam e deixa de fora todos aqueles que ndo pertencam ao seu nicho. H4, de
fato, uma apropriagcéo do discurso do senso comum nas falas oficiais, na medida em
qgue todo aquele que é alienigena ao processo de integracao precisa ser observado
mais de perto, com cautela, pois a ameaga ronda qualquer cidade, qualquer pais
(OBSERVATORIO DA COMUNICACAO, 2003).

Pode-se tragar uma objetivagdo, que consiste na materializagéo de conceitos
e na transformagdo desses em imagens (OLIVEIRA, 2004). Isto demonstra a
explicitagdo coletiva de pensamentos que, no momento de crise, acabam sendo
incorporadas como legitimas por ndo simplesmente uma minoria xendfoba. As
imprensas germanicas e internacionais tém divulgado imagens de movimentos
contrarios a vinda e a emancipacdo de mais imigrantes e mais costumes
estrangeiros. O jornal aleméo Der Spiegel relatou, por exemplo, em 19 de junho de
2007, noticias do movimento Pro-Colbnia, o qual tem se espalhado por toda a
Europa. A grande reivindicagdo desse movimento era a interrupgdo da construgéo
de uma das maiores mesquitas na Europa, na cidade alem& de Colbnia, porém
acabou por se tornar uma forte bandeira xenéfoba (REIMANN, 2007). Junto a essa
tese, por sua vez, inflamou-se a luta contra a expanséo da fé islamica no continente
europeu e os pedidos para a construgdo de mais igrejas, ao invés de mesquitas.

Isso porque ndo apenas o0s alemdes preocupam-se com a entrada de
imigrantes de fé muculmana, mas todos os europeus, que temem ver lancados fora
seus ideais laicos e mesmo o desenvolvimento da cristandade. O que importa

destacar, contudo, é que ndo apenas os envolvidos em movimentos da extrema-

% Traduc&o livre da autora.
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direita acreditam na necessidade da preocupagdo. O medo do avango do
fundamentalismo islamico na Europa se alastra até mesmo entre aqueles que pouco
se interessam pelos desdobramentos politicos.

Outro exemplo a citar aconteceu na Franca em 2002, quando a extrema-
direita de Le Pen conseguiu chegar as urnas no segundo turno, em muito gragas a
plataforma antiimigracdo abertamente tracada. O fato demonstra como a
inseguranca tomou conta das mais variadas parcelas da populagéo, pois ndo séo 0s
menos instruidos que acreditam na necessidade de banir a imigragdo, mas pessoas
de todas as faixas etérias, independentemente de género, escolaridade e classe
social. Seja por um ou outro motivo, a demonizagdo do papel do imigrante nas
sociedades ricas cresceu espantosamente.

Diversas pesquisas e sondagens foram — e continuam sendo — feitas para
verificar, tanto a impressdo que 0s europeus tém dos imigrantes, como a
disponibilidade em aceita-los. Os resultados apontam, em boa medida, que muito
embora a preocupacéo em estar ao lado de um estrangeiro ndo seja tao intensa, a
vontade de vé-los em numero crescente ndo lhes é muito aceitavel. Outra
constatacdo, que reforca ainda mais a tese da dificuldade em se conformar uma
politica migratéria comum s&o as diferentes disponibilidades dos Estados-Membros
em relagéo aos grupos de imigrantes.

Os trés gréficos a seguir sdo referentes a uma pesquisa realizada pelo
Eurobarébmetro no ano de 1997, portanto antes da Cimeira de Tampere (1999)
(marco para a comunitarizagdo das politicas de imigragdo na Unido) constatava a
existéncia de um numero significativo de racistas nas sociedades européias. Embora
as estatisticas parecam promissoras, visto que o0s entrevistados que ndo se
consideravam racistas era significante, percebe-se que a quantidade dos que se
enxergavam muito racistas, racistas e pouco racistas era superior. E importante
notar ainda a conexao feita pelos pesquisadores para a Unido Européia que, ha
época, era composta apenas pelos quinze paises apresentados nas tabelas.

E fundamental também ressaltar que as pesquisas do Eurobarémetro refletem
a opinido dos entrevistados sobre si mesmos, ou seja, € bem possivel que as
estatisticas néo reflitam completamente a verdade, uma vez que as pessoas tém
uma tendéncia a amenizar seus preconceitos. De qualquer maneira, os ndmeros
acentuados dos europeus que abertamente se afirmam racistas explicam em muito

as restrigcbes politicas. Preocupacgdo ndo apenas estatal ou regional, o racismo e a
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xenofobia encontraram guarida e mesmo fortaleceram a questdo das migracdes
como ameaca, a sua identidade, a seus valores e crengas, a seus empregos, enfim.
Os dados da pesquisa que se apresentaram na tabela a seguir poder&o auxiliar no

esclarecimento do sentimento de aversdo ao “outro” existente na Unido Européia.

Grafico 1: Grau de Expresséo do Racismo

Fonte (adaptado): Eurobardémetro 47.1 Primavera 1997.

Outra questdo fundamental quando se trata de imigracdo e de percepgéo da
imigracdo na Unido Européia refere-se a idéia de assimilacdo dos estrangeiros, ou
seja, em que medida os europeus entendem que a incorporagédo de sua cultura nos
meios imigrantes influencia na incluséo desses como aceitaveis nas sociedades
hospedeiras. A pesquisa apresentada na tabela 2 queria identificar ainda a diferenca
entre 0os que aceitavam a integragdo e 0S que se expressavam a favor da
assimilagéo, assim como 0s que ndo concordavam nem com uma nem com outra
tese.

E possivel notar que havia uma porcentagem alta daqueles que consideravam
ndo dever existir nem assimilagdo e nem integracdo, isto &, que os grupos de
imigrantes deveriam continuar como paisagens exoticas, sem direitos as mesmas

manifestagcdes que os europeus. Em suma, esse grupo acreditava que os imigrantes
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deveriam apenas prestar 0s servicos para 0s quais se encontravam nos paises
hospedeiros e permanecer nos guetos referentes aos seus semelhantes. Esse tipo
de pensamente, expresso por uma pesquisa realizada em 1997, reflete muitas das
dificuldades que a Unido Européia viria a encontrar quando das tentativas de

formulacdo de politicas migratérias e a¢des de direitos para os imigrantes legais.

Grafico 2: Opgdes para Integracdo ou Assimilagao

Fonte (adaptado): Eurobardémetro 47.1 Primavera 1997.

A terceira tabela dessa pesquisa demonstra que ja em 1997 as populacdes
dos Estados-Membros da Unido percebiam a existéncia de grupos étnicos
minoritarios como entrave para a integracdo do bloco. Segundo a prépria pergunta
do Eurobarébmetro, os paises-membros haviam atingido seu limite de recepcédo de
imigrantes. A capacidade seja para integra-los, para assimila-los ou para deixa-los a
parte estava esgotada e era com essa percepgdo que tanto Estados-Membros
quanto Uni@o Européia deveriam agir em relacéo aos novos pedidos de entrada.

As respostas encontradas demonstram que a maneira de encarar a imigragao
como ameaca nao foi resultado puro e simples dos ataques terroristas do inicio dos
anos 2000. O que se permite afirmar, contudo, é que tal compreensdo entrou

definitivamente na agenda de seguranca dos Estados imbuida, logicamente, pelos
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acontecimentos, mas que a forca da opinido publica e os manifestos secutizados®

por uma midia internacional foram fundamentais para as medidas mais severas

desenhadas em torno dos imigrantes, especialmente os indesejaveis (ilegais, grupos

de refugiados, reagrupamento familiar, principalmente).

Grafico3: Grau de aceitagdo de mais imigrantes
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Fonte (adaptado): Eurobar6metro 47.1 Primavera 1997.

Outro balango importante para esta pesquisa é o Relatério Anual (2002) do

Observatoério Europeu do Racismo e da Xenofobia. De fato, como os pareceristas

supunham no inicio dos trabalhos, os atentados ocorridos nos 11 de setembro de

2001, nos Estados Unidos, perpetuaram um sentimento de panico e de revolta

contra agrupamentos de imigrantes. Demonstra-se, pelos trabalhos realizados, que,

principalmente, a islafobia cresceu significativamente no periodo.

As conclusfes mostram que as comunidades islamicas se tornaram
alvo de uma maior hostilidade depois do 11 de Setembro de 2001. O
aumento do medo entre a populacdo em geral veio exacerbar os
preconceitos ja existentes e instigar actos de agresséo e perseguicao
em muitos Estados-Membros. Simultaneamente, as tentativas para
diminuir o receio levaram, por vezes, a um novo interesse pela cultura
islamica e a iniciativas inter religiosas. O relatério afirma que os
politicos, os meios de comunicacdo social e os cidaddos, a titulo

2 0 que se vera no capitulo 3.
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individual, podem desempenhar um papel na redugéo das tensdes e
na promocdo do entendimento entre diferentes crencas, culturas e
grupos étnicos (OBSERVATORIO Europeu do Racismo e da
Xenofobia, 2002).

A realidade demonstrou que o simbolismo dos ataques terroristas serviu para
manifestar politicas migratérias restritivas que j& vinham sendo implantadas, mas
gue entdo se justificavam. Especialmente a aquisicdo de um espacgo de liberdade,
seguranca e justica, no qual todos os cidadéos, independentemente de serem
cidadaos europeus ou ndo poderiam circular livremente suscitou varias discussoes
gue tangenciavam o sentimento europeu em relagcéo ao “outro”.

Nota-se que havia sim uma vontade dos lideres europeus em estabelecer
uma sociedade multicultural, mas as sociedades afirmavam que tal pluralidade n&o
podia, de forma alguma, suplantar as conquistas de tantos anos. Por isso, quando
se analisa as estatisticas mais recentes sobre o sentimento europeu para com o
imigrante que em seu territério habita, ha uma diferenciagdo de pensamento,
especialmente entre as idades. A maioria, no entanto, encara haver uma
necessidade de mao-de-obra qualificada, mas exige leis mais restritivas, para que
justamente esses sejam 0s Unicos a serem contemplados.

Quando se observa, por exemplo, a caracteristica de empregabilidade
percebe-se que as razdes étnicas e religiosas tém um papel consideravel nas
escolhas. Resultado de uma politica que, embora pregue a ndo-discriminagdo, nao
age assim. A maioria das caracteristicas encontradas nos imigrantes séo fatores de
rejeicdo para a empregabilidade: cultura, religido, sotaque, cor da pele. Isto permite
concluir, mais uma vez, a incapacidade da sociedade européia em pdr em prética as
politicas tanto de assimilagdo quanto de integracdo, fazendo com que a
diferenciacéo saia do nivel privado e alcance o publico, como no caso do acesso ao
emprego.

O gréfico a seguir demonstra como as caracteristicas proprias de um
candidato a emprego séo analisadas, de forma a serem mais ou menos fatores de
rejeicdo. Vale destacar que a maioria dos aspectos mais rejeitos quando do escolha
estdo presentes em pessoas originarias de outros paises, 0 que prova a menor
acessibilidade dessas a determinadas vagas. Se existe uma cegueira dos
empresarios europeus para a entrada de imigrantes ilegais, certamente nao € valida

para os melhores cargos, mas para os trabalhos mais penosos que ainda restam.
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Grafico 4: Critérios que podem colocar as pessoas em desvantage, quanto
uma companhia pode escolher entre dois candidator com habilidades e

qualificagdes iguais UE25 (%)

Fonte (adaptado): Eurobarémetro 2007.

A mesma pesquisa concluiu que a discriminagcdo em relacdo a origem étnica,
a religido e aos costumes permanecia elevada dentro dos paises membros da Unido
Européia e que mesmo os indices da Unido eram altos. Destaque ainda foi o
resultado da seguinte pergunta: “No seu pais, 0s policiais param mais
frequentemente pessoas de outras origens étnicas em comparagdo aos nacionais?”.
O resultado demonstrou que sim. Na maioria dos paises, mais de 50% afirmaram
que a policia geralmente aborda mais os etnicamente diferentes. O nivel da Uniédo
para essa questdo foi de 55%, o que reforca a existéncia da desconfianga em
relacdo ao “outro”.

Esse e outros motivos sdo grandes responséveis pela criminalizagdo dos
imigrantes. Muitas vezes a parcialidade dos meios de comunicagdo exacerba ainda

mais os animos da populagdo, acarretando em manifesta¢ces de verdadeiro 6dio



45

para com o diferente. Além disso, a desigual percepcdo — do imigrante??> — em
relagdo ao fendbmeno ndo permite que haja boa geréncia dos fluxos. Ha uma visdo
totalmente paradoxal de quem entra e de quem vé entrar. Por isso as politicas de
“trabalhadores convidados” foram, ao mesmo tempo, um sucesso e um fracasso.
Sucesso para quem pbde entrar livremente, fracasso para quem viu a saida nunca
acontecer. Por isso a dificuldade em se implementar uma eficaz politica migratoria
comum. Os delineamentos das politicas conjuntas, por sua vez, parecem estar
determinados a realizar os contornos necessarios para a harmonia entre as politicas
externas e internas dos Estados-Membros e da Unido Européia. A efetivagdo do
espaco de liberdade, de seguranca e de justica é, por fim, discussdo impar em
relagdo a integracdo européia, no sentido de que abarca os anseios de toda uma
populacdo que deseja tanto poder circular livremente quanto ver restrita a circulagéo
de outros. As reunides realizadas e os acordos firmados a partir de 1999 sé&o, nesse
interim, objeto fundamental de analise, pois refletiram as decis6es tomadas desde o

ambito da opiniéo publica até os mais altos graus da hierarquia européia.

2 Conversando com os jovens migrantes que estdo sendo mantidos, sem rumos, nesses campos, eu
me dei conta de que eles estavam convencidos de que a Europa estava esperando por eles de
bracos abertos, com um trabalho e um alojamento para oferecer-lhes. Essas pessoas sé&o
manipuladas no seu pais de origem por intermediarios ou transportadores mal intencionados. Quando
esses migrantes conseguem alcancar, apds terem do a sua vida em perigo, as nossas orlas, fica
muito dificil, e até mesmo impossivel convencé-los de que eles devem retornar ao seu pais
(GAUBERT, 2007).
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CAPITULO 2 DE TAMPERE AO PROGRAMA DE HAIA: O DESENVOLVIMENTO
DE UMA POLITICA COMUNITARIA DE IMIGRACAO

Acabou a era das ilusbes. Quem quer que
duvide disso deveria dar um passeio guiado por
Neukoelln ou La Courneuve ou pelo centro de
Bradford: nem os melhores, nem os piores
lugares, somente uma pequena mostra do que
vem por ai. Também esses lugares estao
fadados a mudar, mas sera um processo muito
lento e o resultado sera uma Europa muito
diferente daquela que conhecemos.

(Walter Laqueur, 2007)

2.1 Unido Européia —uma colcha de retalhos justapostos

A construgdo de um mecanismo de integragdo que exercesse funcionalidade
Otima para todos os Estados, refletindo, conseqliientemente, na fortificacdo da Uniéo,
ndo se constituiu em elemento de fécil obteng&o para o bloco politico-econémico. A
necessidade de ceder determinados pontos para a agao conjunta suscitava duvidas,
tanto nas liderancas politicas quanto na opinido publica?®. “A interagédo entre
mentalidades [era] irreversivel. A integracdo intercultural [era] uma opc¢do de
consciéncia, mas [tornava-se], principalmente, num imperativo de coexisténcia, de
gestdo econdmica e de seguranca coletiva” (2007) **.0 processo de configuracdo da
Unido Européia, nesse sentido, dependia — e depende — de solidariedade e de
praticas democraticas entre seus 0rgaos institucionais, a fim de que o peso conferido
as questdes pudesse ser relativamente semelhante.

O trabalho realizado nessa pesquisa procurou avaliar o processo de
construgdo de algumas politicas realizadas. Enquanto bloco econémico, a Unido
Européia expressava enorme desenvolvimento. Especialmente nas duas ultimas
décadas do século XX foram grandes os avangcos. A moeda Unica projetava uma
economia européia forte no cenério internacional e o mundo observava o ideal pan-

europeu reerguer-se. O fim da Cortina de Ferro oferecia a oportunidade de novos

% A Unido Européia esta embasada nas condicdes democraticas dos processos de deciso. Dentre
eles esta o valor conferido a opinido publica. Sempre que necessario sao feitos, inclusive, plebiscitos,
com o intuito de perceber a recepcao dos assuntos entre os cidaddos europeus.

#«ntegracdo européia: o transnacionalismo”. Prémio Jean Monnet, 2007.
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lagos e de uma Europa ainda mais unida (o que ocorreria com o alargamento da
Unido para os paises do leste no ano de 2004). O momento era ideal, entdo, para o
aprofundamento dos vinculos politicos, que deveriam abarcar todos os meandros da
Uni&o, especialmente os referentes ao conforto do cidadé@o e de sua seguranga.

Para Frangois d’Arcy (2002), “A integragdo européia pode ser descrita como
um processo de criagdo continua”, o qual necessita de reformas ininterruptas.
Dentre as mais urgentes ele cita: a questédo dos alargamentos, que trazem Estados
com economias e identidades culturais diferentes dos entdo constituintes; a
evolucdo das relagbes internacionais e da globalizagéo, acarretando em maiores
interagdes comerciais, ambientais, de luta contra o crime organizado e o terrorismo;
e a diversificacdo das fungbes do bloco e o papel politico crescente, que interfere
diretamente com a questéo da responsabilidade perante os cidadédos. O processo de
integracdo, portanto, é imbuido de uma problemética ampla, que contempla
multiplos aspectos, os quais estdo permanentemente interligados.

Em entrevista concedida a Tullo Vigevani, na ocasido do seminario “Politica
Internacional e Cooperacdo”, Inacio Ramonet teceu algumas afirmacdes para
compreender a vinculagdo existente entre os paises da Unido e aqueles de
emigracdo. A vontade comum de desenvolver as questdes de maneira valorosa,
também no ambito politico, fazia com que os Estados europeus olhassem com
menor interesse para as nagoes terceiras®, ja que as dificuldades de implementagéo

dentro de seu proprio continente eram complexas.

“[...] a unificacdo da Europa cria em torno dela uma série de
movimentos politicos importantes, provocando uma diminuicdo do
interesse pelos problemas do Terceiro Mundo. Vemos agora, por
exemplo, a timidez com que a Europa intervém nas questdes latino-
americanas. O mesmo acontece com a relagcdo com os paises
africanos, apesar de a Europa ser, potencialmente, um interlocutor
privilegiado desta regido [...]. Na realidade, ha problemas de todo tipo
[...]; também ndo é simples a questdo de um sistema Unico de defesa
europeu”.(RAMONET, 1989).

O teor da entrevista refletia a situagdo de uma época em transformacdo na
Unido Européia, quando os lagos politicos tentavam ser fortalecidos. O pouco
interesse em relagdo aos paises extra-europeus, todavia, impossibilitou parcerias

concretas entre eles e a Europa. O ndo-auxilio oferecido aos paises

% 550 denominadas “nacdes terceiras”, “cidaddos terceiros”, “Estados terceiros”, todos aqueles nao
pertencentes a Unido Européia. Ndo apenas nesta pesquisa, mas em muitas bibliografias consultadas
e também nos documentos oficiais do bloco, encontra-se esta nomenclatura.
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subdesenvolvidos contribuiu para o aumento dos fluxos populacionais,
principalmente dos “refligios econdmicos” %°,

Outra visdo considera que é o proprio desenvolvimento dos paises terceiros a
causa das emigragdes. Isto parecia acontecer porque as oportunidades conferidas
nos paises receptores eram maiores que nos paises de origem. Um exemplo a citar
é o fenbmeno da “fuga de cérebros”, ou seja, a emigracao de cientistas para outros
lugares, nos quais o incentivo a suas pesquisas fosse significativo constitui-se num

dos maiores problemas enfrentados pelos Estados em desenvolvimento.

[...] o processo de desenvolvimento de um pais gera migracdes, dado
qgue a melhoria de condicdes econbmicas e educacionais leva os
individuos a partir em busca de melhores oportunidades noutros
paises. Um ligeiro aumento do rendimento (associado ao despoletar
do processo de desenvolvimento, por exemplo), aliado a
desestruturacdo econbémica e social, freqlientemente existentes
nessas economias, bem como as expectativas de melhoria do nivel de
vida, podem induzir as migracbes (FIGUEIREDO, 2005, on line,
destaque do autor).

Apesar do avanco na integracdo politica, algumas questdes permaneciam
intrincadas, com dificuldade para serem estabelecidas em comum acordo, e este era
0 caso da imigracdo. “A elaboracdo de uma politica comum de imigragéo tem sido e
continua a ser ainda um processo complexo, uma viagem com mapas elaborados a
medida que a dinamica de integracdo européia se aprofunda” (LEITAO, 2001). O
aprimoramento das instituicbes européias, nesse interim, era indispensavel para a
plena atividade dos organismos politicos europeus. A fim de que as instituicbes
pudessem trabalhar perfeitamente, tanto para as solu¢fes burocraticas quanto para
o0 beneficio dos seus cidadaos, o Tratado de Maastricht (1993) conformou, de fato, a
Unido Européia, constituindo-a segundo trés pilares: integragdo econdmica (ja
existente) — Comunidade Européia; Politica Externa e de Seguranca Comum (PESC)
— com o processo de decisdo dentro do Conselho Europeu; e Justica e Assuntos
Internos — que executa a cooperacdo policial e judicial em matéria penal, além de
cuidar das politicas de imigracdo e de asilo, e de lutar contra o narcotréfico, o

terrorismo e a lavagem de dinheiro.

% 0 “refugiado econdmico”, diferentemente do refugiado politico, ndo é prescrito pelas leis do direito
humanitario. O “refugiado econémico” € aquele estrangeiro que, ndo possuindo condi¢des financeiras
de sustento em seu local de origem, migra para outro pais em busca de melhoria na condicao de
vida.
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Conjuntamente, os trés formam as bases de sustentagéo do bloco, conferindo
a legitimidade e a supranacionalidade necessérias para a plena vigéncia da Unido
Européia. Cada pilar organiza e assegura as soberanias nacionais e supranacionais,
sendo que a supranacionalidade encontra-se, essencialmente, no primeiro, no qual a
tomada de decisdes acontece comunitariamente. O segundo e terceiro pilares agem
de acordo com o procedimento intergovernamental. No primeiro pilar, portanto,
apenas a Comissdo Européia pode apresentar propostas ao Conselho e ao
Parlamento, sendo a maioria qualificada suficiente para a tomada de decisdo. No
tocante aos outros dois, por sua vez, tal direito € compartilhado entre a Comisséo e
os Estados-Membros, sendo a unanimidade geralmente necessaria no ambito do
Conselho. Uma modificagéo significativa para o presente estudo ocorreu no Tratado
de Amsterdd, quando alguns dominios do terceiro pilar transferiram-se para o
primeiro: os referentes a livre circulagdo de pessoas.

Em razéo da multiplicidade de atores envolvidos no processo, o recorte deste
trabalho centrou-se nas decisfes realizadas pelos 6rgéos oficiais da Unido Européia.
Nesse sentido, os documentos principais da analise referem-se, especialmente, ao
Conselho, a Comissdao e ao Parlamento. As idéias e pesquisas lancadas pelo
“triangulo institucional”’, dessa forma, foram essenciais para a compreensdo das
acOes em relacdo as politicas migratérias, pois formaram os locais privilegiados da
cooperagdo intergovernamental, onde se expressaram a vontade dos Estados e
onde se manifestaram a necessidade de progredir na integracéo européia (D’ARCY,
2002).

Com base nas fontes utilizadas, percebe-se o embate permanente entre a

problematica que envolvia a integracdo politica e a integracdo econémica. Ou seja,

“a Europa econbmica [fundava-se] em interesses e a Europa politica
em valores; a Europa econdmica [constituia-se] num principio de
homogeneizacdo (chamado harmonizacdo), enquanto uma das
finalidades da Europa politica [era] salvaguardar suas diversas
culturas” (MORIN, 1994).

O conflito entre essas duas instancias refletia, conseqientemente, no
desenrolar das politicas migratérias. Ao mesmo tempo em que era interessante,
para a economia da Unido, a mao-de-obra barata estrangeira, os choques culturais,

provocados pelos diferentes valores — entre imigrantes e europeus — acentuavam 0s
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contrastes entre Estados mais restritos e Estados menos restritos a leva de
imigrantes®’.

A tentativa de estabelecer leis migratérias comuns, as quais pudessem
salvaguardar tanto sua economia quanto seu conjunto de valores, esteve presente
em cada um dos Tratados e encontros realizados pelos 6rgdos constitutivos da
Unido Européia. Contudo, as diversas forcas de pressdo — existentes nas instancias
nacionais e internacionais — tiveram influéncia acentuada. A relacao intrinseca entre
seguranga nacional e fluxos migratérios permeou todo o desenrolar das discussdes
desde mesmo antes de Tampere, suscitando discérdias e temores na opinido

publica européia®.

[...] uma cultura politica liberal s6 pode manter unida uma sociedade
multicultural quando a cidadania democratica se mostra vantajosa ndo
apenas em termos de direitos liberais e politicos, mas também de
direitos culturais e sociais. A cidadania democratica pode sustentar-se
em seus préprios termos, e ainda estender-se para além de um status
meramente legal, somente se puder ser resgatada em termos dos
valores de uso do bem-estar social e do reconhecimento mutuo entre
as variadas formas de vida existentes (HABERMAS, 1995).

O desenvolvimento de uma sociedade multicultural era a busca incessante da

Uni&o. Na medida em que ansiava uma “Europa unida na diversidade”, pois aceitava

%" Uma pesquisa realizada pelo Observatério Europeu do Racismo e da Xenofobia intitulada “Atitude
das maiorias perante as minorias”, divulgada em 2005, revelou que 50% dos europeus eram
contrarios a entrada de mais imigrantes. Indagados em relagéo a tolerancia para com 0s estrangeiros,
constatou-se também que 0s setores mais agressivos concentravam-se no meio rural e entre as
classes com menor escolaridade e menor capacidade financeira, mas que também a elite sentia-se
ameacada pela entrada de imigrantes, principalmente se de origem muculmana.

Observou-se ainda que a Grécia era o pais mais temeroso quanto a entrada de imigrantes — e o
mais xenofobo — e que paises internacionalmente conhecidos pela sua abertura ao asilo, como a
Inglaterra e a Bélgica, possuiam metade de suas respectivas populages contrarias a entrada de
mais requerentes. Por sua vez, 0s paises nérdicos apresentavam-se como 0S menos tolerantes —
embora as diferenciagcbes fossem grandes entre eles, sendo a Finlandia o mais resistente a
imigracdo, a Dinamarca um pouco menos e a Suécia como 0 que mais cooperava com as decisbes
da Unido Européia. Portugal e Espanha posicionavam-se de forma ddbia em relacéo a resisténcia e a
diversidade, mas destacavam o aspecto negativo.

Outra observacao do estudo referia-se as diferencas entre os “antigos” Estados pertencentes a
Unido e os “novos” Estados, advindos com alargamento para o leste. Enquanto entre os primeiros
60% eram favoraveis a limites para o multiculturalismo, apenas 42% dos recém-chegados a Unido
pensavam ser necessarios tais limites (FELNER, 2005).

No caso da opinido publica, pesquisas realizadas pelo Eurobarémetro confirmam as ac¢des tomadas
pela Unido, assim como a dificuldade de transformar em realidade as decisdes assinadas pelos
Estados-Membros. “Os cidaddos europeus sdo claramente favoraveis a uma politica comum em
matéria de asilo e imigracdo: 56% dos europeus reconhecem a necessidade de mao-de-obra
imigrante e 66% querem que 0s imigrantes legais tenham seus direitos reconhecidos. Entretanto,
80% sdo a favor da restricdo as entradas de imigrantes originarios de paises ndo membros da UE”
(FLASH Eurobarometer, Bruxelas, 08/03/2004).
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encampar Estados com diferentes niveis econdmicos e de tradicdes culturais
contrastantes, a Unido encarava outras facetas do desenvolvimento comunitario,

facetas essas que demonstravam a fragilidade do bloco em determinadas questdes.

2.2) O inicio dos debates sobre uma politica migratéria comum

Desde os primordios da Unido Européia, quando da assinatura do Tratado de
Roma, em 1957, houve preocupacdo em relagdo ao espago do cidaddo nos
processos decisérios do bloco politico-econdmico nascente. A liberdade de
movimento entre trabalhadores e entre cidaddos dos Estados signatarios, por
exemplo, estava presente ja no primeiro texto assinado: “Qualquer cidadao da Unido
goza do direito de circular e permanecer livremente no territério dos Estados
membros” (TRATADO de Roma, 1957). No entanto, uma politica migratoria
regulamentada, ou seja, uma politica capaz de reger todos os paises pertencentes a
Unido néo foi, inicialmente, pensada nas instancias comunitarias. O proprio
imperativo dos Estados em afirmarem-se como capazes de conduzir suas politicas,
haja vista o temor europeu em tornar-se anexo das duas poténcias vigentes de
entdo — Estados Unidos e Unido Soviética — conduziu a uma disritmia no quesito
migratério (CAMPQOS, 2002).

De fato, as bases para o regramento conjunto de uma politica de imigracdo
estabeleceram-se entre os anos de 1985 e 1992. O Ato Unico Europeu, assinado em
1986, continha um programa de harmonizagdo das politicas, o qual favoreceria a

cooperacgao entre os Estados-Membros.

Tendo em vista promover a livre circulacdo de pessoas, os Estados
membros cooperam, sem prejuizo das competéncias da Comunidade,
nomeadamente no que respeita a entrada, a circulacao e a estada de
cidadaos de paises terceiros. Cooperam igualmente no que respeita a
luta contra o terrorismo, a criminalidade, a droga e o trafico de obras
de arte e antiguidade. (ACTO Unico Europeu, 1986).

E preciso acrescentar que antes mesmo da elaboraco do Ato Unico, em 14
de junho de 1985, Franca, Alemanha, Bélgica, Holanda e Luxemburgo haviam

assinado o Acordo de Schengen®, que possuia um aspecto inovador, porque

% O Acordo de Schengen é o nome dado a uma convencdo assinada em 1985 por alguns paises
europeus e trata sobre a politica de livre circulacdo de pessoas no espaco geografico que
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eliminava as fronteiras internas entre os paises signatérios, possibilitando a livre
circulacdo das pessoas no espaco delimitado. Ainda, o Acordo determinava o0
fortalecimento das fronteiras externas, numa procura significativa de restringir as
entradas de cidadédos terceiros, indesejados no territério livre. Dessa forma, a area
Schengen precisaria de trés componentes para sua eficaz gestdo: um modelo
integrado de seguranca das fronteiras, um controle fronteirico e uma vigilancia maior
das fronteiras externas (CONSELHO da Uni&o Européia, 2002, on line).

A percepgéo dos ministros europeus de que a forma de maior praticidade do
controle das fronteiras ndo se encontrava nas politicas internas dos Estados e sim
na condicdo de exterioriza-las direcionou as decisdes no inicio dos anos 1990. A
relagdo entre exteriorizac@o das politicas e prevenc¢do dos fluxos foi constantemente
aludida em reunibes de lideres europeus. Dentre as mais importantes do periodo
pré-regulamentacéo, encontra-se o Conselho de Edimburgo, ocorrido em dezembro
de 1992. Uma das preocupagfes dos lideres europeus era que o fluxo migratorio
descontrolado pudesse desestabilizar os Estados-Membros.

De fato, o tratado que se ocupou do assunto de maneira mais significativa foi
o de Maastricht, assinado em 1992 e em vigor desde 1993. Afirmando que “cada
nacional de um Estado-Membro [era] cidaddo da Unido Européia”, estava previsto
que todo nacional de um pais membro poderia estabelecer residéncia, trabalhar,
enfim, exercer as mesmas fun¢des que Ihe coubessem em seu local de nascimento.
Todavia, as proprias leis que possibilitavam liberdades maiores para os cidadaos
dos paises signatarios do Acordo de Schengen, inspiravam redobrados cuidados em
relacdo ao movimento dos imigrantes. Foram necessérias modificagbes na

legislacdo®, destinadas exclusivamente aos cidaddos de paises terceiros que

corresponde a Unido Européia. Muito embora seja para o bem comum, alguns Estados-Membros néao
acataram o espaco Schengen, por conta das desconfiangcas quanto a segurancga, principalmente.
Ainda hoje nem Inglaterra, nem Irlanda fazem parte do Acordo Schengen, entretanto, o direito dos
cidadaos europeus de entrarem e viverem nestes Estados-Membros ndo é afetado. Também
participam do Acordo dois paises que ndo pertencem a Unido Européia: Noruega, Suica e Islandia.
Também néo fazem parte do Acordo Schengen Bulgaria, Roménia e Chipre.

Hoje, o acervo de Schengen, bem como o direito derivado dele decorrente, foi totalmente integrado
nos Tratados, e o Espaco Schengen foi se alargando a pouco e pouco. Em 2006, 13 paises da UE
(Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espanha, Finlandia, Franca, Grécia, Italia, Luxemburgo,
Paises Baixos, Portugal e Suécia), juntamente com dois paises terceiros, a Islandia e a Noruega,
aplicavam integralmente as disposi¢des de Schengen.

Quando, em 2004, dez novos paises aderiram a UE, foram-lhes concedidos sete anos para o
cumprimento dos critérios que Ihes permitirdo pertencer ao Espaco Schengen.

% As politicas passaram do ambito do controle interno para as manifestacdes externas. Nesse
interim, as parcerias com os Estados terceiros eram fundamentais para desestimular a saida de
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adentrassem em qualquer um dos Estados, nos quais as fronteiras com outros
paises tivessem sido extintas. A fortificacdo nas fronteiras externas intensificou-se,
impulsionada também por politicas mais severas de alguns paises, decorrentes do
crescimento da xenofobia e do nacionalismo extremado (CONSVEY,
KUPISZEWSKI, 1995).

Controlar o fluxo clandestino de pessoas passou a ser um dos maiores
desafios dos governos europeus. Além da costa sul espanhola, ha
outras seis portas de entrada, onde a Comunidade Européia propde
reforcar o policiamento. Sao elas: Canal da Mancha, Bosnia
Herzegovina, por onde entram orientais como se fossem turistas; Sul
da Itadlia, onde chegam albaneses; Grécia, porta de entrada para os
curdos; a fronteira entre Grécia e Turquia, comum para pessoas do
Oriente Médio, Asia e também Africa; e, por Ultimo, a Lituania, que
marca a rota dos habitantes do Leste Europeu (MODE, 2002).

E preciso enfatizar que, naquele momento, 0s paises europeus ja recebiam
novos tipos de imigrantes, ndo mais apenas os “trabalhadores convidados” *!. Esses
novos imigrantes eram profissionais de alto nivel intelectual; homens jovens que
ansiavam pela “modernidade ocidental”, como os curdos e afegédos, por exemplo;
mulheres sos, que tentavam fugir de suas realidades opressoras ou eram aliciadas
pelas redes de prostituicdo; criancas seqiestradas pelas redes de trafico ou
confiadas a familiares; homens jovens e pouco qualificados em busca de emprego;
migrantes organizados nas mobilidades transnacionais, como indianos e
senegaleses na Franga e na Inglaterra ou ainda comerciantes na regido do
Mediterraneo; e pessoas que solicitavam asilo e refiigio®® (WENDEN, 2002, apud

HILY, 2003). Embora a necessidade de mao-de-obra fosse uma realidade palpavel,

pessoas. Tais parcerias eram feitas a partir da cooperacdo para o desenvolvimento social, econémico
e cientifico, por exemplo. Outra mudanca muito debatida a partir de entdo foi a construcao de areas
especificas para as quais os imigrantes — que ndo pudessem retornar a seus paises de origem —
pudessem ser abrigados, impedindo, assim, sua circulacdo entre os paises da Unido Européia.
SolugBes deveriam ser buscadas, ainda, em relacdo aos Estados de origem, para que fossem
capazes de aceitar os imigrantes barrados (BOSWELL, 2003).

% Os “trabalhadores convidados” eram aqueles imigrantes que iam para a Europa a fim de auxiliarem
na reconstrucdo do continente. Eram, principalmente, pessoas do sexo masculino, destinadas a
trabalhar na construcao civil. A idéia original dos europeus era oferecer trabalho aos estrangeiros por
um periodo determinado, ao fim da jornada, os imigrantes retornariam para as suas terras. Na
verdade, aconteceu o inesperado. Os imigrantes ndo retornavam e, ainda, pediam pela entrada legal
de seus familiares (HILY, 2003).

% E importante destacar que a restricdo as entradas de refugiados foi significativa para o aumento
das migracdes ilegais. A dificuldade em conseguir entrar legalmente na Europa ocidental fez com que
muitos refugiados e asilados procurassem as rotas ilegais, pois s6 assim conseguiriam atingir o
destino almejado (BOSWELL, 2003).
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muitos cidad&os europeus eram temerosos em relagéo aos imigrantes, possuidores
de diferentes valores morais e religiosos.

O gerenciamento de uma politica migratéria comunitaria, portanto, muito
embora ansiada, era de complexa configuragdo dentro do espago da Unido
Européia. “O direito de admitir migrantes no territorio de um Estado [era]
considerado um dos principais atributos da soberania estatal e também um assunto
sensivel aos governos” ** (CONSVEY, KUPISZEWSKI, 1995, p. 944). As mudancas,
tanto nos cendarios nacionais como no cendario internacional, afetariam
acentuadamente as agdes a serem tomadas.

As transformagdes politicas recentes ocorridas no seio da Europa — a queda
do sistema socialista soviético — possibilitavam uma série de interpretacdes
possiveis. O aumento do fluxo populacional de leste para o oeste, por exemplo,
aumentava ainda mais a concorréncia entre trabalhadores nacionais e imigrantes de
outros paises. Ou seja, gracas a abertura da Cortina de Ferro, os imigrantes vindos
do leste causavam uma competicdo acirrada no mercado de trabalho, tendo eles
outra vantagem — além da méo-de-obra barata oferecida pelos demais imigrantes,
originérios de paises do antigo terceiro mundo — eram qualificados.

Em certo sentido, o temor dos ocidentais em relacdo aos misseis vindos dos
paises socialistas, nesse sentido, transformou-se no medo da imigragéo
descontrolada e dos crimes de fronteiras. Enquanto na Guerra Fria o temor provinha
da ameaca de conflito constante, o término do periodo caracterizou-se pelo perigo
das fugas populacionais, ndo mais em razdo da escolha de um sistema politico por
outro, mas da capacidade real de se poder optar por uma melhora na condigéo de
vida, passando pela fronteira quase que livremente®*. O controle dos limites com o
leste europeu, desse modo, passou a ser visto como a primeira linha de defesa dos
paises formadores da Unido Européia de entdo, contra a instabilidade de suas
consequéncias, como, por exemplo, os refugiados e a quebra da lei e da ordem
(GRABBE, 2000).

Nesse interim, a Europol (European Law Enforcement Cooperation) * teve

funcdo imprescindivel para a organizagéo das fronteiras externas. Os policiais eram

¥ Traducao livre da autora.

% Obviamente que os controles de fronteiras entre os paises continuavam, mas a possibilidade de
emigrar era mais tranquila entre os paises socialistas e capitalistas.

% A criacdo da Europol foi acordada no Tratado da Unido Europeia assinado em Maastricht, em 7 de
Fevereiro de 1992. Com sede em Haia, Paises Baixos, a Europol tornou-se operacional em 3 de
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treinados para detectar entradas ilegais, assim como para auxiliar no combate ao
tréfico de pessoas. As fronteiras eram encaradas como tendo duas funcdes: divisdo
discriminatéria e tentativa de cooperacdo entre os Estados. A percepcdao ou a
politica do medo em relagé@o ao “outro” parece ter-se acentuado durante a década de
1990, influenciando, desse modo, os discursos politicos e a opinido publica. Pode-se
dizer que houve um importante elemento populista no tocante a externalizacdo do
processo migratorio. Desde o comeco da década de 1990, a imigracdo foi

136

progressivamente conceituada como uma “nova ameaga para os Estados

receptores, gracas a sua ligagdo com o crime organizado, o terrorismo e 0sS
fundamentalistas islamicos. Em verdade, tal redefinicdo do aspecto migratério ndo
era simplesmente o produto dos custos da processo, mas refletia uma tendéncia
para o crescimento de um canal difuso entre as consequiéncias socioeconémicas e
culturais e o “problema” da imigragdo (BOSWELL, 2003).

Os assuntos relacionados a justica e aos assuntos internos, por sua vez,
sofreram modificagfes profundas, o que acarretou, no Tratado de Amsterda, em
1999, na mudanga de determinadas questdes para o primeiro pilar. O objetivo era
criar uma area de liberdade, seguranca e justica na Unido. A livre circulagdo de
pessoas, nesse sentido, era transferida para a esfera comunitéria, na medida em
gue era permitida a livre passagem néo apenas de trabalhadores e mercadorias,

mas dos cidad&os europeus.

Em decorréncia da concepcdo eminentemente econdmica do Tratado
de Roma, a questdo relacionada a livre circulacdo de pessoas era
atrelada ao fato dos cidaddos europeus exercerem uma atividade
econdmico-produtiva. [...] s6 considerava sujeitos com direito a livre

Janeiro de 1994, sob a forma da Unidade «Droga» da Europol, cuja ac¢éo se limitava no inicio a luta
contra a droga, tendo 0 seu mandato sido progressivamente alargado a outras areas importantes de
criminalidade. A partir de Janeiro de 2002, o mandato da Europol foi alargado as formas graves de
criminalidade internacional enumeradas no anexo da Convencao Europol. A Convencgédo Europol foi
ratificada por todos os Estados-Membros e entrou em vigor em 1 de Outubro de 1998. Na sequéncia
de uma série de actos juridicos adoptados no ambito da Convencao, a Europol entrou em plena
actividade no dia 1 de Julho de 1999” (EROPOL, 2007).

*®Nos dltimos tempos, emprega-se a expressdo “novas ameacas’ para designar uma série de
fendbmenos mais ou menos recentes, que trariam desafios ou problemas novos para a seguranca dos
Estados, das sociedades que os constituem e/ou dos individuos que nelas habitam. Tratam-se de
assuntos mais ou menos novos — ou Vvistos como tais — que ocorrem fora do campo da seguranca,
tais como esta é concebida, a partir das abordagens convencionais. A lista de questdes que contém
pode ser maior ou menor, dependendo de quem as enumere. E comum encontrar o terrorismo
internacional, as atividades de narcotrafico, o crime organizado internacional, o trafico ilegal de
armas, a degradacdo do meio ambiente, o fundamentalismo religioso, a pobreza extrema e as
migracgdes internacionais, mencionadas como algumas dessas novas ameacas (LOPEZ, 2003).
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circulacdo, os individuos que exercessem uma atividade assalariada
ou que prestassem servicos remunerados.

Aos poucos, essa nogdo bastante restritiva [...] foi sofrendo uma
evolugdo, estendendo-se este direito a outras categorias, como
turistas, estudantes, trabalhadores que tivessem cessado sua
atividade e pensionistas (ANJOS, 2003, on line).

Num outro &mbito, a preocupagdo com 0S grupos minoritarios levou o
Conselho Europeu, no ano de 1995, a se reunir em Estrasburgo com a firme
intencdo de dirigir politicas que tratassem dos direitos das minorias. Depois disso, 0
ano de 1997 foi escolhido como o “ano europeu contra o0 racismo”, tendo como
objetivos: a difusdo da informagéo sobre os casos de racismo, xenofobia e anti-
semitismo; fazer conhecer os beneficios da integracéo; fomentar os debates contra o
racismo; conseguir que as vitimas participassem do processo de integracdo; entre
outros (PROPUESTA de decision del Consejo por la que se declara 1997 Afo
Europeo contra el racismo). Essa declaracdo demonstrava o grau de preocupacgao
da Unido Européia — enquanto 6rgdo supranacional — com os rumos tomados em
relagdo as atitudes dos cidaddos europeus para com 0s imigrantes presentes em
seu territorio.

Uma das principais questdes em relagcdo aos imigrantes presentes na Europa
surgia do seu caréter cultural contrastante, muitas vezes, com o europeu. Grande
parte dos estrangeiros era oriunda de paises cuja religido e costumes eram néo
judaico-cristaos. Tais convicgdes — religiosas, culturais e sociais — chocavam-se com
os ideais laicos dos Estados hospedeiros, dificultando a assimilacéo. A liberdade de
expressar suas culturas, em cada um dos Estados-Membros da Unido Européia,
bem como nos tratados constitutivos do bloco era, de fato, mera formalidade para
muitos imigrantes, os quais ficavam subjugados as leis locais, segundo as quais
suas tradi¢cdes nao deveriam ser explanadas para toda a populagéo.

A propria Organizacdo das Nacdes Unidas em sua “Declaragdo sobre a
eliminacdo de todas as formas de intolerancia e discriminagdo fundadas na religiao
ou nas convicgbes”, proclamada pela Assembléia Geral em 25 de novembro de

1981, traz, no artigo 1°, paragrafo 1 o seguinte:

Toda pessoa tem o direito de liberdade de pensamento, de
consciéncia e de religido. Este direito inclui a liberdade de ter
uma religido ou qualquer convicc¢do a sua escolha, assim como
a liberdade de manifestar sua religido ou suas convicgdes
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individual ou coletivamente, tanto em publico como em privado,
mediante o culto, a observancia, a pratica e o ensino.

No entanto, linhas abaixo, em outro paragrafo, a declaracdo afirma que a
liberdade de manifestagéo estara condicionada “as limitagdes prescritas na lei e que
sejam necessarias para proteger a seguranca, a ordem, a saude ou a moral publica
ou os direitos e liberdades fundamentais dos demais”. Nesse sentido, a maneira de
agir de certos Estados europeus, que se negavam a aceitar as manifestacdes
religiosas mucgulmanas®’, por exemplo, vai ao encontro do que prescreve a
Organizagdo das Nagdes Unidas, uma vez que tratam o assunto como sendo de
relevancia tanto para a questéo da seguranca nacional como para as ordem e moral
publicas, que ndo precisariam dos constantes choques de culturas nas escolas,
dentre outros locais. Ou seja, a propria legislacdo das Na¢bes Unidas pode ser
utilizada para exemplificar o porqué das reagdes contrarias a alguns imigrantes,
especialmente os que se mostrem, exteriormente, de maneira completamente
diversa aos habitos comuns europeus.

Tanto essas como outras questdes politicas que abarcavam as novas
necessidades européias, levaram os lideres europeus a redigirem e assinarem outro
tratado fundamental para uma maior integracdo politica da Unido Européia.
Assinado em 1997 e posto em vigor no ano de 1999, o Tratado de Amsterda trouxe
importantes contribuicBes para a sociedade européia. Através deste, era instituida a
cidadania da Unido, sendo cidaddo europeu qualquer pessoa que tivesse a
nacionalidade de um Estado-Membro, cuja condi¢@o deveria ser complementar a da
cidadania nacional, n&o a substituindo. (TRATADO de Amsterd&, 1997).

Em virtude da aplicagéo das regras que regulamentavam — e regulamentam —

o0 mercado Unico europeu, os cidaddos dos Estados-Membros j& usufruiam de

" Obviamente que a situacdo de Estado laico, como o vivenciado por paises como a Franca ndo
tratam apenas a religido muculmana como algo que deva ser guardado para os seus, mas também
nao permite a utilizacéo de simbolos maximos de outras religides, como o kipa judaico e a cruz crista.
No entanto, para os mugulmanos, os valores e virtudes permeiam de tal forma todos os meandros da
vida do fiel que seria um pecado as mulheres abdicarem de utilizar o véu nas escolas, por exemplo.

¥ 0 6édio a religides e culturas diferentes, embora sentido como passado doloroso e vergonhoso por
alguns paises europeus, ndo deixou de existir. Se antes a perseguicdo era aos judeus, no periodo
aqui analisado, ela foca-se, principalmente, nos imigrantes muculmanos, africanos e asiaticos. Suas
vestimentas e costumes pareciam perturbar, em diversos sentidos, partes da sociedade européia,
gue entendiam como maléfico o multiculturalismo, proporcionado pela convivéncia entre diversas
culturas. Nas palavras de Thomas Dienel, criador do Partido Nacional Alemao (extrema-direita):
“Infelizmente a jovem geracdo ainda ndo matou todos os judeus. Agora é preciso queimar 0s
vietnamitas e negros”. (QUEIROZ, 1993)
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diversos direitos, como a livre circulagdo de bens e servigos, a protecdo do
consumidor e da saude publica, a igualdade de oportunidade e de tratamento, entre
outros. A cidadania européia, por sua vez, pdde complementar os direitos ja
existentes e criar responsabilidades® para seu pleno usufruto. Dessa maneira, 0s
novos direitos*® adquiridos pelos cidaddos europeus eram basicamente: os direitos
de circulagéo e residéncia em qualquer um dos Estados-Membros; poder eleger e
ser eleito no Estado de residéncia; de receber protecédo diplomética e consular; de
peticdo ao Parlamento Europeu, bem como colaborar com o Provedor de Justica; de
poder contatar as instituicbes européias em qualquer uma das linguas oficiais da
Unido Européia, ou seja, os idiomas de todos os paises-membros; e o de acesso
aos documentos do Parlamento, da Comissdo e do Conselho Europeu, exceto nos
casos fixados em lei ** (COMISSAO Européia — Liberdade, seguranca e justica para
todos: justica e assuntos internos da Uniéo Européia, 2004).

Engquanto um bem inegavel para a integracdo dos Estados-Membros do bloco
politico-econdmico europeu, a cidadania una possibilitava o desenvolvimento
ampliado das instituicbes européias, na medida em que procurava estabelecer a
democratizacdo entre elas e entre elas e os cidadaos. Entretanto, as preocupacgdes
advindas com a afirmacgéo da livre circulacdo de pessoas e 0 acesso facil para

aqueles que fossem detentores da cidadania (os originarios de paises terceiros),

% Se um cidad&o europeu quiser viver em outro Estado-Membro, por exemplo, tera de ter um seguro
doenca e provar que tem emprego ou recursos suficientes para se manter no pais. Tal medida é
tomada para evitar que os Estados sejam sobrecarregados, na seguridade social (COMISSAO
Européia — Liberdade, seguranca e justica para todos: justica e assuntos internos da Unido Européia,
2004).

0 Artigo 18:

1. Qualquer cidaddao da Unido goza do direito de circular e permanecer livremente no territério
dos Estados-Membros, sem prejuizo das limitagdes previstas no presente Tratado e nas
disposi¢cdes adoptadas em sua aplicacao”.

Artigo 19:

1. Qualquer cidaddo da Unido residente num Estado-Membro que ndo seja o da sua
nacionalidade goza do direito de eleger e ser eleito nas eleicdbes municipais do Estado-
Membro de residéncia, nas mesmas condi¢des que os nacionais desse Estado [...].

2. [..]Jqualquer cidaddo da Unido residente num Estado-Membro que ndo seja o da sua
nacionalidade goza o direito de eleger e ser eleito para o Parlamento Europeu no Estado-
Membro de residéncia, nas mesmas condi¢cdes que 0s nacionais desse Estado.

Artigo 20:

1. Qualquer cidadao da Unido beneficia, no territério de paises terceiros em que o Estado-
Membro de que é nacional nao se encontre representado, de protecdo por parte das
autoridades diplomaticas e consulares de qualquer Estado-Membro, nas mesmas condicdes
gue os nacionais desse Estado.

Artigo 21:

ualquer cidadéo da Unido goza do direito de peticdo ao Parlamento Europeu

E direito também dos cidad&os de paises terceiros, residentes em territorio da Unido, poder solicitar
a peticdo ao Parlamento, contatar as instituicbes européias em qualquer lingua oficial e observar os
documentos.

4
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faziam com que as questbes concernentes as migracfes se acentuassem. A
discussao sobre quem teria direito a cidadania européia enfrentava muitos entraves,
quando se pensa sobre 0s outros grupos étnicos — o0s estrangeiros. Os paises-
membros da Unido Européia ndo tinham — e ndo tém — uma forma un&nime de
entender o acesso a cidadania “*. Para um grupo de especialistas que refletiram e

langcaram um documento — em 1995 e 1996:

“A cidadania europeia é sobretudo uma ideia humanista. Trata-se de
construir uma Europa democratica que respeite o equilibrio entre as
consideracbes econdémicas, tecnolégicas, ecoldgicas e culturais. No
“sonho europeu”, as nossas hacdes aprenderiam a conviver,
regulamentariam os seus conflitos, sem ir buscar bodes expiatdrios
aos estrangeiros. Ontem, o pesadelo europeu foi o Holocausto; hoje é
a purificacdo étnica. Introduzir a ideia de cidadania europeia (...) tem
implicacdes de peso que vao mais além do enfoque econdmico, para
alargar a integracdo europeia”. (GRUPO de Reflexdo sobre a
Educacéo e a Formacao — Construir a Europa através da Educacéo e
da Formacéo, 1996).

Essa e outras questdes foram discutidas em novas reunides do Conselho, da
Comisséo e do Parlamento Europeus e, no ano de 2001, era assinado um novo
tratado, o de Nice, o qual modificava o Tratado da Unido Européia (Maastricht) e o
Tratado da Comunidade Européia (Roma) para regulamentar o novo alargamento —
o alargamento para o leste e o sul da Europa. Dessa forma, o tratado continha uma
reforma nas instituicdes da Uniéo, a fim de que elas fossem capazes de incorporar
plenamente, e sem prejuizo para nenhum dos lados, os futuros Estados-Membros.
Tal situagéo passou a ser discutida ndo apenas pela lideranca politica dos Estados-
Membros, mas também pelos cidaddos comuns, desconfiados pela nova entrada de
pessoas nos mercados de trabalho, as quais concorreriam, com méo-de-obra
qualificada, por vagas, aceitando, todavia, um salario menor pelo mesmo servigo.
Isto €, “0 vento que mais [trazia] aflicAo aos europeus [vinha] do Leste” (QUEIROZ,
1993).

Embora pensassem em termos supranacionais, nos Tratados analisados, 0s
lideres europeus mostravam-se preocupados quanto ao rumo dos espagos de

convivéncia entre os cidadaos. As politicas migratorias isoladas dos Estados-

*2 Dois exemplos distintos, de paises cujo peso politico é importante nas decisdes do bloco, seriam a
Alemanha — que nega a nacionalidade aos turcos de terceira geracdo e a conceda a alemaes que
residiam na ex-Unido Soviética, mesmo que os Ultimos ndo saibam nada nem da lingua nem da
cultura alemds — e a Franca — onde os mesmos estrangeiros de terceira geragdo ja teriam
conseguido, ha muito, nacionalidade e cidadania francesas.
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Membros, bem como a visdo, muitas vezes, preconceituosa dos imigrantes
presentes em territdrio europeu havia levado a Unido a implementar momentos de
reflexdo e esclarecimento — uma luta contra o racismo e a xenofobia — porém,
faltavam regramentos especificos quanto ao espaco de liberdade, seguranca e
justica europeu e, de maneira inclusiva, as leis de entrada e saida de imigrantes

desses limites.

Os governos decidiram igualmente tomar medidas concertadas em
matéria de asilo, de imigracdo e de controlos nas fronteiras externas
da Unido. Uma gestdo mais eficaz das fronteiras externas significara
gue os controlos internos poderdo ser menos severos, contribuindo,
assim, para incentivar a livre circulagdo de pessoas.

O Tratado de Amsterdao estabeleceu medidas especificas destinadas
a criar uma politica européia comum em matéria de controlos e de
autorizacdo para atravessar as fronteiras externas da Unido,
nomeadamente nos dominios do controlo e da circulagdo de pessoas
e no que se refere ao tratamento de requerentes de asilo e a questdes
relacionadas com a imigracdo. (PARLAMENTO Europeu, 5 jun. de
2000).

A configuracdo de um espaco de liberdade, segurancga e justica passou a set,
sem duvida, uma prioridade para a Unido Européia. Assegurar aos cidadaos
europeus a livre circulagéo e a residéncia em quaisquer dos Estados-Membros que
escolhessem foi um desafio que comecou a se tornar realidade a partir do Tratado
de Maastricht, em 1992. No entanto, muito ainda havia de ser tragado para que as
pessoas pudessem estar “protegidas contra a criminalidade e o terrorismo
internacional, por um lado, e desfrutar de condigdes equitativas, tanto em relagéo ao
acesso a justica como ao respeito pelos direitos fundamentais” (PORTAL da Unido

Européia).

2.3 O espacgo deliberdade, seguranca e justica

Com a firme intencdo de promover uma integracdo politica melhor
fundamentada, que possibilitasse o crescimento do bloco no cenario internacional —
j& conquistado em grande parte pelas relagbes econémicas — os lideres europeus
haviam assinado, em 1997, o Tratado de Amsterda, com o qual procuravam tornar
comunitarias algumas questdes anteriormente concernentes a esfera estatal
(D’ARCY, 2002). O Tratado de Amsterda assinalava “uma nova etapa no processo

de criagcdo de uma unido cada vez mais estreita entre os povos da Europa, em que
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as decisfes [fossem] tomadas de forma tdo aberta quanto possivel e ao nivel mais
proximo possivel dos cidaddos” (TRATADO da Unido Européia — versdo compilada,
1997). Ainda, ressaltava a necessidade de se manter e desenvolver na Unido o
espaco de liberdade, seguranca e justica, em que fosse “assegurada a livre
circulacdo de pessoas, em conjugacao com medidas adequadas em matéria de
controlos na fronteira externa, asilo e imigracdo” (TRATADO da Unido Européia —
versdo compilada, 1997).

Para Guilherme d'Oliveira Martins %3,

[...] Num mundo perigoso, os europeus eram (e sdo) chamados a criar,
antes de tudo, um espaco de paz e seguranca em todo o continente. A
moeda Unica é uma ancora. As cooperacdes reforcadas poderdo ser
fatores de coesdo, mas o primeiro objetivo é regular estavelmente a
balanca da Europa.

Ha quem ainda ndo compreenda essa verdade elementar — ou criamos
um espaco de paz e seguranca, com a definicdo de interesses vitais
comuns, com uma clausula de seguranca coletiva, com uma relagéo
atlantica positiva e descomplexada (pois o unilateralismo contraria-se
com bom senso e sentido pratico), com pensamento proprio e
objetivos realistas, ou semeamos as bases da fragmentacdo e da
cizania (MARTINS, 2004, p. 112).

O espaco de liberdade, seguranga e justica ansiava cobrir as questdes
relativas aos direitos fundamentais, a cidadania européia, & mobilidade pessoal, ao
asilo e a imigracao, a politica de emissdo de vistos, a gestdo das fronteiras externas
da Unido Européia e a uma estreita cooperagdo entre as autoridades policiais,
judiciais e aduaneiras nacionais (PORTAL da Unido Européia). Por isso, desejando
tornar os aspectos politicos — relativos as liberdades civis — assuntos comunitarios,
tanto Conselho Europeu quanto Comissdo Européia e Parlamento Europeu
passaram a dar atencdo redobrada ao asilo e a imigragdo, temas que acarretavam
discussdes entre os lideres europeus e a opinido publica européia, ja que, a “prética,
[...] [implicava] uma estreita cooperagéo entre as forgas nacionais, as alfandegas, os
servicos de imigracéo e os tribunais” (COMISSAO Européia — Liberdade, Seguranca
e Justica para todos: justica e assuntos internos na Unido Européia. Bélgica, 2004).

O embate em relagéo a politica migratoria européia, segundo Josep Borrel,

embasava-se na forma diferenciada de pensar o fenémeno pelos Estados

** Em 2004, ano de publicacdo do artigo na revista Politica Externa, Guilherme d’Oliveira Martins era
deputado da Assembléia da Republica de Portugal. Anteriormente, havia sido representante do
Parlamento Portugués na Convencdo que preparou o projeto da Constituicdo Européia (MARTINS,
2004).
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envolvidos. Pouco antes de deixar a presidéncia do Parlamento Europeu, o politico
espanhol concedeu uma entrevista especial ao jornal El Pais, em que apontava as

deficiéncias para a implementac&o de uma politica migratéria comunitéria.

P. Um dos grandes efeitos da globalizacdo é o aumento dos fluxos
migratérios. A Europa tem sua politica estancada e acaba de
apresentar uma politica comum em relacéo a Africa.

R. Em principio, a temos: somos os que mais fazemos pelo
desenvolvimento da Africa.

P. Sim. Mas os subsidios agricolas europeus e estadunidenses
impedem que os paises africanos exportem e levantem a cabeca.

R. Os subsidios norte-americanos sdo muito maiores que 0S NOSSOS.
Mali ndo esta destruida pelos europeus, mas pelos americanos
liberais. Creio que se exagera no tocante ao problema.

P. Onde estéo os problemas entdo?

R. O problema da Africa deveria ser nossa grande prioridade; mas, em
relacdo a imigracdo, europeus e africanos pensamos completamente
diferente: n6s vemos a imigracao em termos policiais, como o encontro
das fronteiras, como dumping social; e eles a véem como uma
tradicdo. Em Mali, as pessoas mandam o mais capaz de todos, e,
guando este estad no pais de destino, envia recursos que permitem
muita gente viver; se ndo consegue passar a barreira policial e chegar
a Europa nado pode voltar a seu povo, porque este o considera um
fracassado. Séo linguagens radicalmente distintas. O resultado é a
imigracéo ilegal baseada na oferta de trabalho ilegal: ndo haveria
imigrantes ilegais se nao houvesse trabalho ilegal. A Europa é
profundamente hipécrita porque, por um lado, lamenta a existéncia de
imigrantes ilegais, e por outro, o efeito ndo causa a regularizacdo; ou
seja, a chamada é para a oferta de trabalho ilegal. Na Finlandia ndo ha
imigrantes ilegais, mas a ninguém ocorre dar trabalho ilegal a um
imigrante, por isso ndo existem imigrantes ilegais. Estas linguagens,
gque estdo em oposicdo uma a outra. Salva-se através do
desenvolvimento das mafias de seres humanos que obtém mais
dinheiro que o trafico de drogas. Na Europa nao temos sido capazes
de atuar de forma coerente frente ao fenbmeno da abertura de
fronteiras internas junto a uma politica exterior em matéria de
imigracéo. *

A imigracao era, portanto, a esperanga e o desespero, a tradicdo e o dumping
social. A Unido Européia, no que se refere aos aspectos comunitdrios de uma
politica exterior — em relacdo as migracdes — caminhava vagarosamente e
dependente das posicOes estatais. Para suprir as deficiéncias existentes, as
agéncias de regulacdo dos dados de imigrantes legais e asilados tiveram um
desenvolvimento especial, no sentido de controlar a passagem dos estrangeiros
entre os paises. Entretanto, estudos comprovam que a imigracao ilegal ndo cessou,

pois a mentalidade dos emigrantes permanecia a mesma, qual seja, a de que,

* El Pafs, 10 dez. 2006. (Traducao livre da autora.
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certamente, conseguiriam uma vida melhor na Europa, mesmo que
clandestinamente.

Outro fator de controvérsia entre os paises-membros da Unido referia-se,
como ja apontado, as concessfdes de cidadania. O fluxo intenso de africanos ilegais
no litoral espanhol e a necessidade dessa mao-de-obra nesse pais, por exemplo,
permitiam a naturalizagdo em massa de muitos deles. Tal politica tomada pela
Espanha repercutia negativamente em outros Estados, onde as naturalizagdes néo
ocorriam de maneira “desgovernada’. Também a expulsdo conjunta de imigrantes
suscitou outros debates, pois tal atitude refletia nas condigdes de direitos humanos
proclamados pelo bloco. No entanto, as expulsdes coletivas eram realidades em
muitos paises, que ndo se viam prontos a aceitar pessoas de tdo diferentes origens
e que reclamavam por oportunidades inexistentes em seus locais de origem.

Nas reunifes dos lideres europeus, desse modo, havia inUmeras discussfes
a respeito da colocacdo em pratica de politicas migratérias comuns, as quais
pudessem auxiliar no ordenamento do espaco de liberdade, seguranca e justica.
Tais politicas objetivavam prevenir os abusos de um sistema criado para acolher
imigrantes e garantir a seguranga dos cidadé@os europeus. Por isso a necessidade
de um controle acirrado das fronteiras externas, especialmente as fronteiras do sul e
ao leste da Uniao, além das novas fronteiras, advindas com o alargamento ocorrido
em 2004. A criagdo da FRONTEX (Agéncia Européia de Gestdo da Cooperacao
Operacional nas Fronteiras Externas dos Estados-Membros da Unifo Européia) *°,
em 26 de outubro daquele mesmo ano, por sua vez, serviu para que o bloco

pudesse trabalhar ativamente com os paises de origem, na tentativa de melhorar as

5 “A Agéncia FRONTEX coordena a cooperacdo operacional entre os Estados-Membros no dominio
da gestdo das fronteiras externas, apdia os Estados-Membros na formacéo dos guardas de fronteiras
nacionais, incluindo a definicdo de normas de formagdo comuns; realiza andlises de risco;
acompanha a evolugdo da investigacdo relevante em matéria de controlo e vigilancia das fronteiras
externas; apodia os Estados-Membros em circustancias que exijam assiténcia operacional e técnica
reforcada nas fronteiras externas; e faculta aos Estados-Membros o apéio necesséario no ambito da
organizacao de operacdes conjuntas de regresso”.

A Agéncia FRONTEX tem ligag6es com outros parceiros comunitarios e da UE responsaveis pela
seguranca das fronteiras externas, designadamente a Europol, a CEPOL e a OLAF, bem como pela
cooperacao no dominio aduaneiro e dos controlos fitossanitarios e veterinarios a fim de promover a
coeréncia global nesta matéria.

A Agéncia FRONTEX reforca a seguranca nas fronteiras, assegurando a coordenacédo das accdes
dos Estados-Membros na aplicacdo de medidas comunitarias relacionadas com a gestdo das
fronteiras externas (FRONTEX, 2007).
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condicdes dos cidaddos em seus territorios natais, no claro ensaio de desestimular a
imigracdo desenfreada.

Outra questéo essencial para a configuragdo do sonhado espago comum
revelava-se no combate a criminalidade. Sendo a garantia de seguranca uma das
prioridades da Unido Européia, a perseguicdo aos grupos organizados — como, por
exemplo, aos “barbes da droga”, aos traficantes de seres humanos, aos autores do
branqueamento de capitais e aos terroristas, realizado, em grande parte pela

Europol — tornou-se essencial para a elaboragdo das leis situadas nesse interim.

No contexto pratico, as forcas de seguranca nacionais reforcaram a
sua cooperacao, especialmente no quadro da Europol. Com a ajuda
de poderosas bases de dados informatizadas, este centro de
coordenacdo, baseado em Haia, recolhe, analisa e partilha
informagfes sobre atividades criminosas.

A Unido Européia também colabora com os paises, especialmente os
EUA, a Russia e paises da Regido do Mediterraneo, assim como
organizacdes internacionais como o Alto Comissariado das Nacdes
Unidas para os Refugiados, para elaborar politicas e aplicar medidas
destinadas a consolidar o seu espaco de liberdade, seguranca e
justica. (PORTAL da Unido Européia, on line)

Todavia, conquanto instrumento de cooperacdo policial que parece bem-
sucedido, a Europol foi — e permanece sendo — criticada por suas ac¢des pro-ativas.
A caracterizacdo do acusado, anterior & sua acao, era combatida, pois limitava as
liberdades civis, ja que inexistiam maneiras adequadas de controle publico sobre a
atuacdo dos agentes, que contavam com prerrogativas e imunidades passiveis de
resultar no abuso da autoridade. Nota-se, inclusive, que o sentimento de efetividade
das atuacdes da Europol era percebido & medida que crescia 0 medo provocado
pelas “novas ameacgas”, dentre elas, o terrorismo. A perseguigcdo ao suspeito,
portanto, era justificada para a volta & ordem e a seguranca dos Estados e da
propria Unido.

Dessa forma, a Unido Européia procurava estabelecer as interligacdes entre
as condi¢cdes nacionais e supranacionais num contexto Unico, o qual, embora
potencialmente excelente para a convivéncia pacifica dos povos europeus, afetava
substancialmente os cidaddos dos paises terceiros, que encontravam maiores
dificuldades para entrar e ser aceitos, como iguais, perante os cidadaos europeus.
Essas dificuldades, e outras, referentes a configuracdo do espaco de liberdade,

seguranca e justica europeu, foram discutidas em reunido extraordinaria do
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Conselho Europeu — a Cimeira de Tampere — que objetivava regulamentar as

guestbes pendentes.

2.4 Cimeira de Tampere: uma base para a cidadela

A urgéncia em debater as migragdes, num universo supranacional, levou os
representantes do Conselho Europeu a destinarem uma reunido de cupula para a
discussdo da pauta. Tal urgéncia decorria dos fluxos migratorios ilegais constantes
para os Estados-Membros da Unido Européia, do crescimento da xenofobia e da
marginalidade corrente entre os grupos de imigrantes presentes nos paises
constituintes.

A Cimeira de Tampere, realizada entre os dias 15 e 16 de outubro de 1999,
foi uma sessao extraordinaria na qual se discutiu a criagcdo e efetivacdo do espaco
de liberdade, de seguranca e de justica da Unido. Segundo o documento conclusivo
da cupula, a integracdo dos Estados europeus estava centrada, desde o inicio, ndo
apenas nas questdes referentes & economia, mas também, e principalmente, no
bem estar dos cidadéos. “O desafio do Tratado de Amsterdd consiste agora em
assegurar que a liberdade, que inclui o direito de livre circulagdo em toda a Uniao,
possa ser desfrutada em condi¢des de seguranca e de justica acessiveis a todos”. E
essa liberdade de movimento ndo deveria ficar restrita aos europeus. Os
estrangeiros residentes nos paises-membros também teriam o direito de livre
n 46

mobilidade, uma vez que teriam “motivos justificados
(CONSELHO EUROPEU DE TAMPERE, 1999).

para emigrar para a Europa

“[...] o encontro de Tampere constitui para o Conselho Europeu uma
oportunidade de reafirmar a importancia de fazer da Unido um espaco
de liberdade, de seguranca e de justica, explorando plenamente as
possibilidades oferecidas pelo Tratado (de Amsterdd). [...] No que diz
respeito a imigracdo, a tbnica € colocada no interesse de agir em
parceria com os paises de origem e os paises de transito e de fazer
incidir a acdo contra a imigracédo ilegal sobre a luta contra o trafico de
seres humanos e ndo sobre os migrantes” (CONSELHO EUROPEU
DE TAMPERE, 1999).

“® E interessante perceber esta expressdo: “motivos justificados”. A Unido Européia, no documento
redigido, compreende as condi¢cbes de subvida que muitos imigrantes possuem em seus paises de
origem e deixa isso claro. No entanto, as politicas migratérias precisavam ser regulamentadas, para
gue os mesmos “motivos justificados” ndo criassem problemas também para os Estados europeus,
gue ndo estariam preparados para abarcar toda a pobreza do mundo.
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O espaco de liberdade, segurancga e justica precisava, na analise dos lideres
de entdo, do controle de suas fronteiras, a fim de impedir a imigracédo ilegal, o trafico
humano, o trafico de drogas, a criminalidade organizada, enfim. Muito embora
entendessem a necessidade das imigragdes para 0s contextos sofridos de seus
paises de origem, 0s europeus ndo estavam dispostos mais a aceitar a entrada

desgovernada de terceiros em seu espaco livre de fronteiras internas.

Nas suas conclusdes, aprovadas em Tampere em 16 de Outubro de
1999, o Conselho Europeu nado so reafirmou a sua determinacdo em
fazer pleno uso das possibilidades oferecidas pelas disposi¢cdes do
novo Tratado neste dominio, mas facultou igualmente directrizes
exaustivas sobre as politicas que desejava ver desenvolvidas na forma
de quatro elementos claramente identificaveis de uma politica de asilo
e imigracdo comum a Unido Europeia, a saber: parceria com os paises
de origem; politica comum europeia de asilo; tratamento equitativo dos
nacionais de paises terceiros; e a gestdo dos fluxos migratorios
(COMUNICACAO DA COMISSAO AO CONSELHO, AO
PARLAMENTO EUROPEU, AO COMITE ECONOMICO E SOCIAL
EUROPEU E AO COMITE DAS REGIOES relativa & imigracdo, a
integracéo e ao emprego, 2003)

As decisdes tomadas na Cimeira pelos conselheiros ojetivavam regulamentar
0 controle migratério — por exemplo, tracando planos politicos com os Estados de
origem — com a finalidade de publicar as verdadeiras demandas por emprego e
desestimular a imigracdo ilegal (COMISSAO das Comunidades Européias —
Comunicagéo da Comissédo ao Conselho e ao Parlamento Europeu. Bruxelas, 24
mar. 2000). No entano, as dificuldades para se pdr em prética as politicas
determinadas na reunido mostraram-se permanentes. Os Estados pareciam
desconfiar de que uma politica migratéria em conjunto pudesse auxilia-los
verdadeiramente, até mesmo aquelas que tratavam de questdes humanitarias, como

a dos asilados.

Combater a imigracgéo ilegal em nivel europeu néo é nada facil, pois os
interesses nacionais sdo bem distintos. A comecar pela questdo do
asilo politico, j& que muitos imigrantes chegam a Europa em busca de
um lugar seguro paraviver [...].

Muitos imigrantes, por exemplo, desembarcam no litoral da Espanha,
Itélia ou Grécia, mas se instalam em outros paises, como a Alemanha.
Austria, Franca ou Gra-Bretanha. No momento, a legislacio européia
estipula que o pedido de asilo seja feito no pais de desembarque. Mas
0s paises do Sul da Europa querem modificar este procedimento,
transferindo para os paises de destino a responsabilidade.
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[...] o problema nao sera resolvido de imediato. Um dos pontos de
discordia € o prazo maximo para que 0s imigrantes possam ser
mandados de volta (CHAGAS, 2002).

Em 2000, desejando aprofundar os ideais sociais destinados a todos os
Estados-Membros e seus cidadédos, foi assinada a Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Européia, carta esta que institucionalizava as liberdades pessoais,
garantindo igualdade de direitos a todos os cidadaos, independentemente da cor, da
raca ou do credo religioso. O documento conferia também importancia as questdes
relativas ao asilo e a imigragéo, alertando os governos nacionais da necessidade de
se manter uma politica humanitéria bem fundamentada. Para José Manuel Dur&o
Barroso, presidente da Comissdo Européia desde 2004, era necessério que a Unido
Européia assumisse questdes concretas a respeito da imigracdo, ja que o problema

ndo competia apenas aos estados membros, ja era também problema europeu.

E garantido o direito de asilo, no quadro da Convencéo de Genebra de
28 de julho de 1951 e do Protocolo de 31 de janeiro de 1967, relativos
ao Estatuto dos Refugiados, e nos termos do Tratado que institui a
Comunidade Européia.
(Artigo 18°)
1. S&o proibidas as expulsdes coletivas.
2. Ninguém pode ser afastado, expulso ou extraditado
para um Estado onde corra sério risco de ser sujeito
a pena de morte, a tortura ou a outros tratos ou
penas desumanos ou degradantes (Artigo 19°).

A problematica em relagdo ao crescimento da imigracao ilegal, por sua vez,
acarretava outras questdes, como o0 aumento da restricdo social sofrida pelos
imigrantes. Era formada, segundo a diretora do Observatério Europeu do Racismo e
da Xenofobia, Beate Winkler, uma “imagem mista, tanto negativa como positiva” dos
estrangeiros residentes nos Estados da Unido (PARLAMENTO Europeu -
Actualidade em destaque, 24 nov. 2005). Embora as pesquisas demonstrassem uma
tolerdncia para com as minorias, notava-se, ainda, uma continua discriminacao
dessas no mercado de trabalho e nas oportunidades educanionais e habitacionais.
Ficavam reservados, aos imigrantes, os trabalhos menos prestigiantes e as

condi¢des de moradia mais precarias.
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Quadro 1: Reagédo dos europeus sobre as minorias étnicas.

Pais Tolerantes Ambivalentes Intolerantes
Alemanha 53% 29% 18%
Espanha 77% 18% 4%
Franca 55% 16% 19%
Finlandia 71% 21% 8%
Suécia 76% 15% 9%
Reino Unido 58% 27% 15%

Fonte (adaptado): Observatdrio Europeu do Racismo e da Xenofobia, 2001.

Analisando o quadro acima é possivel perceber que, muito embora os niveis
de tolerancia *’ fossem maiores em relacgéo aos niveis de intolerantes, nos Estados
pesquisados, ainda era grande a porcentagem de ambivalentes, ou seja, aqueles
cidadaos que podiam, ora ser favoraveis, ora desfavoraveis a populagéo imigrante.
Essa ambivaléncia pbde resultar, como ja enfatizado no capitulo anterior, no
desfecho do primeiro turno das eleicdes francesas em 2002, quando o politico
conservador, de extrema-direita, Jean-Marie Le Pen, ascendeu ao segundo turno do
pleito para a presidéncia do pais, divulgando idéias, sobretudo, aintiimigracéo.

Em novembro de 2000, a Comisséo havia remetido ao Parlamento Europeu e
ao Conselho uma comunicagéo crucial no tocante as migra¢des, como um primeiro
passo a ser implementado para a boa gestdo dos fluxos. Havia também uma
recomendacgdo para um regramento comunitario das politicas, o qual deveria levar
em conta os seguintes aspectos: o desenvolvimento econdmico e demogréfico da
Unido; a capacidade de cada Estado-Membro em receber imigrantes, analisando
conjuntamente a relagdo histérica entre os mesmos e 0s paises de emigragéo; a
situacdo dos paises de origem e o impacto das emigragfes (especialmente em se
tratando da “fuga de cérebros”); e a necessidade de desenvolver politicas de

integracdo, com o intuito de restringir atos de discriminacéo e xenofobia.

[...] Aimigracao para a UE divide-se em trés categorias amplas, isto €,
a imigracdo baseada em consideragbes humanitarias, o

*" “*Quando perguntamos aos cidaddos de cada Estado-Membro da UE (Unido Européia) se aceitam

mais estrangeiros, 60 a 70 por cento dizem que ndo. Mas quando olhamos para a realidade
econbmica e social, sabemos que as sociedades européias estdo em envelhecimento acelerado”
(VITORINO, 2004).
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reagrupamento familiar e a imigracdo que pode ser geralmente
descrita como motivada por forcas econémicas e de mercado.

No &mbito da imigracdo humanitaria, todos os Estados-Membros sao
signatarios da Convencéo de Genebra de 1951 relativa ao estatuto do
refugiado, aderindo aos seus principios.]...]

No que diz respeito ao reagrupamento familiar, todos os Estados-
Membros permitem, embora utilizando uma variedade de critérios
diferentes, que os membros da familia se rellnam aos migrantes ja
legalmente residentes no seu territorio [...].

A presente comunicacéo refere-se principalmente a terceira categoria,;
a migracdo economica que se tem dito ser proxima de zero desde os
anos 70 e que, dada a situacdo econémica actualmente existente na
UE, ja ndo parece ser adequada. Muitos migrantes econémicos tém
sido levados quer a procurar entrada através dos procedimentos de
asilo, quer a entrar clandestinamente, o que n&o constitui uma
resposta adequada para as necessidades do mercado de trabalho e
joga a favor dos traficantes bem organizados e das entidades
patronais sem escrupulos. Além disso, existe uma emigracdo
clandestina substancial para a UE que a Europol calcula em 500.000
pessoas por ano, muitas das quais estdo empregadas como
trabalhadores n&o declarados. Em face destes numeros e das
dificuldades praticas que consistem em reenviar as pessoas para 0s
paises de origem, varios Estados-Membros decidiram a regularizacéo
ou medidas de amnistia, sendo o nimero total daqueles que foram
autorizados a permanecer legalmente avaliado em aproximadamente
1,8 milhdes desde os anos 70 [...] (COMUNICACAO da Comiss&o ao
Conselho e ao Parlamento Europeu relativa a uma politica da
Comunidade em matéria de imigracdo, 22 nov. 2000).

No ano seguinte, 2001, a Comissdo novamente relatou suas percepcoes
sobre a prética das a¢bBes assumidas pelos Estados-Membros em Tampere,
alertando para a necessidade de um aprimoramento das politicas acertadas na
cimeira e afirmando a dificuldade dos Estados-Membros em regrarem-se segundo 0s
acordos comunitarios®®. Um dos principais fatores para a desestabilizacdo das
politicas, segundo o relatério anual de 2001, do Observatdrio Europeu do Racismo e
da Xenofobia, seria a existéncia da empregabilidade ilegal, ou seja, a oferta em
alguns paises para a mao-de-obra imigrante clandestina (EUROPEAN Monitoring
Centre on Racism and Xenophobia — Rapport annuel 2001 de I'EUMC, 10 dez.
2002).

*® Numa audicdo acontecida no inicio de 2007, eurodeputados e peritos em migracdes internacionais
debateram as dificuldades que a Unido Européia encontra para estabelecer uma politica migratéria
comum. Segundo eles, tal dificuldade decorre dos “diferentes niveis de imigracdo registrados nos
diferentes Estados-Membros da Unido Européia e na coexisténcia de politicas de imigracao
radicalmente diferentes”. Os eurodeputados ainda afirmaram ser “indispensavel uma abordagem
comum, baseada em estratégias de longo prazo e ndo em reacgdes de emergéncia’ (PARLAMENTO
Europeu — Actualidade em destaque, 08 fev. 2007).
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Percebe-se, portanto, uma via de mao dupla na relagdo entre trabalhador
imigrante — ilegal — e empregador. Uma necessidade por mao-de-obra barata entre
os Estados da Unido existia, mas, a0 mesmo tempo, ndo se desejava que o bloco
fosse “invadido” por trabalhadores de paises terceiros pobres, pois tal fato seria
prejudicial para os servigos sociais dos hospedeiros. Nota-se, todavia, que um
namero significativo de empregadores passou a aceitar trabalhadores clandestinos,
tanto por serem menos custosos financeiramente quanto pelo infimo — ou nenhum —
direito social que os mesmos detinham, isto é, ndo havia pressdo por manté-los sob
as leis sociais. Eles, de fato, nem existiam para as leis sociais. Havia uma luta
complexa entre Estados, Unido e empregadores. Os entraves politicos estavam, em
suma, interligados as razbes econdmicas dos Estados e da Unido, sendo que o peso

daqueles provocava contrastes com as finangas nacionais e supranacionais.

As conseqliéncias econémicas da imigracdo em larga escala sdo em
grande parte triviais, negativas ou transitérias; os interesses das mais
vulneraveis categorias da populacdo doméstica podem ser
prejudicados; qualquer pequeno beneficio fiscal ou econdmico de
outro tipo ndo deve sustentar comparacdo com 0O substancial e
permanente impacto demografico da imigracdo (COLEMAN;
ROWTHORNE, 2004, apud SMITH, 2005).

O carater ndo obrigatorio das decisbes dos documentos acertados pelos
Estados nas reunifes dos 6rgdos institucionais da Unido Européia permitia que os
membros acatassem a sua maneira os regulamentos. Cabia aos paises, portanto,
decidirem a forma como agir, servindo as palavras do Conselho como
recomendacéo, o que, mais uma vez, indicava os déficits de aceitacdo dos governos
em submeterem-se as legislagdes das politicas migratorias, ja que essas afetariam
seus niveis de seguranca doméstica e economia interna.

O que faltava aos Estados era o entendimento do problema das migragoes
como fator pan-europeu e ndo apenas como assunto interno de cada pais (HALL,
2000). A parte alguns avangos, como a regulamentacio sobre as questdes de asilo

(Dublin 1) *°, os planos de estabelecer uma agéncia de controle para as fronteiras

* “Segundo a Convencdo de Dublin, de 1990, os Estados-Membros sio responsaveis pelo
tratamento a dar aos pedidos de asilo. Assim se pretende dispor de critérios objectivos para decidir
guais os Estados-Membros que sdo responsaveis pelos diferentes tipos de pedidos de asilo, e evitar
situacBes de "refugiados em Orbita”, em que nenhum pais aceita a responsabilidade de decidir
conceder ou ndo asilo e em que os refugiados sdo empurrados de Estado-Membro para Estado-
Membro. Em Dezembro de 2002 foi aprovado um novo regulamento, “Dublin 117, que actualiza e
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externas e um sistema de vistos comum, visando a unificacdo das politicas de asilo
e imigracdo foram mais complexos do que os lideres supunham a principio. O
Parlamento Europeu acusava que, enquanto o Conselho de Ministros era rapido
para decidir meios de lutar contra o terrorismo ou prevenir a imigragao ilegal, poucos
tinham sido os passos dados para a implementacao funcional da politica desenhada
na Cimeira de Tampere (PARLAMENTO EUROPE, 2004).

Tanto os Estados como a Unido Européia acreditavam na necessidade de
um maior controle das fronteiras e de uma ampla divulgagdo dos caracteres
possiveis para a imigracdo. Um sistema de asilo comum deveria “ser acompanhado
por uma politica clara em matéria de imigracdo ilegal, para que os migrantes
econdmicos que [procurassem] entrar legalmente na UE n&o [fossem] tentados pela
via do asilo” (COMISSAO EUROPEIA, 2004, p. 16). Foram estabelecidas regras
para impossibilitar essa entrada “irregular’, nomeando os Estados certos para 0s
quais os solicitantes deveriam dirigir seus pedidos de asilo, geralmente o primeiro
pais que adentrassem. Em 2003 a eficicia tornou-se maior, pois a Unido passou a
utilizar um sistema especial de registros de entrada, o Eurodac™.

Os debates em relacdo a efetivagdo do espaco de liberdade, seguranca e
justica continuaram na agenda de discussdes da Unido Européia e, em 2002, mais
uma vez, foram tratados com maior afinco noutra cimeira do Conselho Europeu. Na
cidade de Sevilha, na Espanha, os lideres conversaram sobre a complexidade na
concretizacdo do acertado em 1999. Consta do relatério da presidéncia que “O
Conselho Europeu [tinha] a firme intengcdo de acelerar a aplicagdo do programa
adotado em Tampere” (CONSELHO EUROPEU DE SEVILHA, 2002), revelando a
ineficiéncia das préticas executadas até aquele momento.

A Anistia Internacional, ao tratar da reunido ocorrida em Sevilha,
preocupava-se com o fato de os Estados-Membros debaterem as politicas

migratérias sem pensar nos diferenciais existentes entre os fluxos. Muito embora

aperfeicoa o sistema. O Estado-Membro responsavel pelo tratamento de um pedido é aquele por
ordem de prioridade: onde resida um familiar do candidato; onde ele ja tenha obtido autorizacdo de
residéncia; onde tenha sido concedido visto de entrada. A responsabilidade devida por entradas
“irregulares” através das fronteiras externas serd extensiva a doze meses. A permanéncia ilegal por
um periodo de cinco meses ou superior (ou seja, sem a autorizacdo e documentacgao devidas) num
dado pais torna-o também responsavel pelo tratamento do pedido de asilo” (COMISSAO EUROPEIA
— Asilo — oferecer protecdo aos mais vulneraveis).

* sistema que contém as impressdes digitais de todos os requerentes de asilo nos paises da Uni&o
Européia, impedindo que um mesmo pedido, se negado, seja feito em outro pais, além de controlar
as passagens dessas pessoas pelos outros Estados-Membros, sejam elas legais ou ilegais
(COMISSAO EUROPEIA, 2004).
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propagassem o desejo de acabar com a imigracéo ilegal, e ndo negar os direitos
humanos, como, por exemplo, dos refugiados e dos asilados, a organizag&o
afirmava que os debates humanitarios ndo eram tratados conscientemente na
reunido. Assistia-se “a uma manipulagdo sem sentido de sentimento de péanico
generalizado, por parte dos cidadaos europeus, que temem pela sua ‘seguranca’ e
por poderem ser substituidos no mercado de trabalho por imigrantes ilegais”
(CASEIRA, 2002).

Esse sentimento de pénico, essa inadequacdo de outra cultura no cenario
europeu pareceu perturbar profundamente a populacdo européia, que se armou para
evitar novos grupos de “outros” em seu territorio®’. O fendmeno do racismo e da
xenofobia, combatido e sonhado em ser superado pela Europa, retornava
lentamente ao seio das discussfes. A realidade demonstrava que a histéria ndo
rumava apenas numa diregdo positiva, mas que 0S avangos contrastavam com
determinados recuos. Idéias tidas como absurdas e retrogradas poderiam se tornar,
novamente, atuais e modernas. “Isso significa que as idéias ndo morrem pelo
simples decurso do tempo e que, em conformidade com o espirito de uma época,
podem retornar” (ANDRIOLI, 2002).

Embora as formas de tratar a imigracdo e a integragdo sejam diversas
no continente, a Unido Européia tem trabalhado no sentido de
harmonizar a politica dos Estados membros nessa matéria. Isso tem
sido feito segundo duas logicas: de uma parte, a que privilegia a
seguranca; de outra, a que favorece o anti-racismo e anti-
discriminacdao. Mas o aumento da mobilidade e dos fluxos migratérios,
gue causam um aumento de diversidade humana e de sua visibilidade,
€ normalmente considerado uma ameacga. Ainda mais porque 0s
atentados islamicos a Nova York, Madri e Londres favoreceram
leituras catastroficas a respeito dos encontros inter-culturais e o
pseudo “choque de civilizagbes”. Ao medo do terrorismo juntam-se 0s
da competicdo entre os individuos e decomposicao social e cultural
das comunidades. Dai vem, na Europa, a critica dos “modelos de
integragcdo”, apresentados como em crise (BOLZMAN; BOUCHER,
2006, destaque do autor).

*! “|mediatamente ap6s os ataques de 11 de setembro de 2001, 0 EUMC (The European Monitoring
Centre on Racism and Xenophobia) implantou um sistema para monitorizar a situacdo dos
mugulmanos nos Estados-Membros da UE [...]".

“As conclus6es mostram que as comunidades islamicas se tornaram alvo de uma maior hostilidade
depois do 11 de setembro de 2001. O aumento do medo entre a populacdo em geral veio exacerbar
0S preconceitos ja existentes e instigar actos de agressdo e perseguicdo em muitos Estados-
Membros” (OBSERVATORIO Europeu do Racismo e da Xenofobia — Relatério 2002).
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As condicbes de aprimoramento do espago de liberdade, seguranca e
justica pareciam, nesse sentido, ligadas profundamente aos aspectos concernentes
a integracdo politica do bloco. Segundo os proprios documentos da Unido
analisados, a liberdade dos cidad&os europeus estaria embasada na seguranca —
individual e coletiva — que pudessem sentir em seus territorios. Um modo de
integracdo, portanto, que os inspirasse maior seguranca era desenvolvido lado a
lado com as questdes referentes a configuragdo do territério sem fronteiras.

Em outro documento analisado, a Comiss&o Européia realizava um balango
especial sobre as politicas implementadas apds a Cimeira de Tampere, ou seja,
expunha um levantamento dos acontecimentos e percepg¢des durante os cinco anos
de vigéncia dos ordenamentos assinados. De acordo com o documento, havia
progressos importantes e a opinido puablica parecia considerar positivo o0
desenvolvimento em &mbito europeu de a¢des pautadas no dominio da justica e dos

assuntos internos.

Um dos resultados mais tangiveis diz respeito, em matéria penal, ao
mandato de detencdo europeu. Este dispositivo substitui o sistema
complexo de extradicdo por um sistema mais rapido e mais eficaz de
entrega das pessoas detidas por delitos graves ou terrorismo [...].
Foram igualmente registrados progressos sensiveis no dominio do
direito de asilo. Doravante, os refugiados politicos e as pessoas que
beneficiam da protecdo subsidiaria, por exemplo, as pessoas que
fogem as guerras civis, dispéem de um nivel minimo de protecgéo e
de garantias processuais em todos os Estados Membros [...].

A Comissdo Européia apresenta um balanco positivo, mas faz
igualmente observar que ha ainda muito a fazer (COMISSAO
EUROPEIA- Tampere: cinco anos depois, jun. 2004).

A preocupacdo em relagdo as fronteiras externas, todavia, permeava as
discussdes dos lideres europeus, nacional e supranacionalmente. “A adocdo de
normas comuns elevadas em matéria de seguranca e justica, ndao [podia]
deixar de contribuir para reforcar o nivel geral de seguranca em todo territorio
europeu” > (COMUNICACAO da Comiss&o ao Conselho e ao Parlamento Europeu —
Espaco de liberdade, de seguranca e de justica, 2004). Isto, além do enfoque a
promog¢do de uma verdadeira politica comum de gestédo dos fluxos migratorios e da
capacidade da Unido em controlar a imigragéo clandestina.

Portanto, embora tivessem sido numerosos os desenvolvimentos rumo a

uma politica comum de asilo e imigragdo, era complexa a efetividade de suas acdes.

*2 Grifo existente no préprio documento.
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Os Estados continuavam realizando politicas unilaterais, o que prejudicava
sobremaneira os anseios conjuntos do bloco. O debate sobre a integracdo dos
imigrantes envolvia questdes de direitos culturais e outros direitos da cidadania,
revelando divergéncias entre os paises, os partidos politicos e os especialistas no
assunto (BOLZMAN, BOUCHER, 2006). As mudancgas ocorridas nas legislagdes dos
Estados constituintes e a preocupagao extensa pela seguranga e a necessidade de
alcancar maior coesdo social, tinham reaberto as discussbes em torno das

estratégias que deveriam ser aplicadas para garantir a integracdo dos imigrantes.

A capacidade da UE de gerenciar a imigracdo e garantir a integracao
dos imigrantes influird consideravelmente na sua capacidade geral de
controlar a transformacgéo econ6mica e reforcar a coesédo social a curto
e longo prazos. Ainda que as consequiéncias econbémicas do cambio
sécio-demografico sejam notadas somente com o passar do tempo, é
necessario aplicar desde agora um planejamento orientado para o
futuro sobre a imigracédo, para se preparar para os desafios do futuro>
(COMISION de las Comunidades Europeas, Bruxelas, 3 jun. 2003).

Y

A necessidade de um plano efetivo de acdo — devido a complexidade
expressa para se concretizar os acordos realizados na Cimeira de Tampere — levou
o Conselho Europeu a se reunir, novamente, em Bruxelas, entre os dias 4 e 5 de
novembro de 2004. A configuragdo do Programa de Haia, enfim, era o caminho
encontrado para que a Unido fortificasse seu espago de liberdade, seguranca e
justica, tentando resolver toda a problemética envolvida nesse passo da integracdo

politica européia.

*3 Traduco livre da autora.
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CAPITULO 3 O PROGRAMA DE HAIA

3.1 Um novo muro

A  Europa estd infelizmente
dominada pela chamada questdo da
imigracao.

(Tony Judt, 2008)

J& havia se passado cinco anos da Cimeira de Tampere e 0s acordos
assinados nao se efetivavam como fora esperado. Em cimeiras subsequentes, como
as de Sevilha e de Saldnica, por exemplo, os lideres europeus tinham manifestado a
incerteza das praticas assumidas em Tampere, as quais necessitavam de um plano
eficiente que pudesse tornar palpavel a todos os cidadaos europeus a liberdade,
segurada e justa. As realizag6es tinham sido importantes num contexto dificil, porém
muitas outras precisavam acontecer para que a Unido Européia assegurasse uma
das suas prioridades politicas: o espaco de liberdade, seguranca e justica.

Era frequente, nos relatérios finais da presidéncia do Conselho Europeu, a
necessidade de se trabalhar para um melhor controle das fronteiras e para a
organizagdo dos fluxos, bem como para as politicas de regresso. No Conselho
Europeu de Sevilha j& havia sido enfatizada a necessidade de se implementar o
acertado em Tampere. No Conselho de Salbnica, ocorrido nos dias 19 e 20 de junho

de 2003, o relatério da presidéncia explicitou mais uma vez o fato:

Da prioridade politica primordial atribuida a imigracdo decorre a nitida
necessidade de uma politica da UE mais estruturada, que abranja todo
0 espectro das relagdes com o0s paises terceiros, incluindo a rapida
celebracdo de acordos de readmissdo com os paises terceiros de
origem mais importantes, bem como o fomento do reforco da
cooperacdo com 0S mesmos, a encarar Como um processo nos dois
sentidos, a fim de combater a imigracdo ilegal e explorar os canais de
imigracado legal no ambito de um mandato especifico. Nesse contexto
devera também continuar a ser analisada e aprofundada a questéo da
integracdo harmoniosa dos imigrantes legais na sociedade da UE
(CONSELHO Europeu — Conclusées da Presidéncia. Salonica, 19 e 20
jun. 2003).

O que ansiavam os lideres europeus, portanto, no contexto dado, era uma
regulamentacdo conjunta das politicas de imigragdo do continente, a fim de que
houvesse um aproveitamento dos interessados em migrar e dos paises desejosos

de receber os imigrantes. Questao fundamental era gerir eficazmente os canais de
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imigracédo, no intuito de barrar definitivamente as entradas ilegais, a0 mesmo tempo
em que eram divulgados canais legitimos para a aceitacdo de novos estrangeiros.

O 11 de setembro de 2001 havia provocado uma onda de alarmes
constantes nas sociedades principais de imigragdo e a posicdo cada vez mais
restrita dos Estados Unidos frente as entradas de povos oriundos do mundo
subdesenvolvido fazia com que a mesma precaugéo fosse reavaliada pela Europa.
Nesse interim, os ataques terroristas a Madrid, no dia 11 de marco de 2004
tornaram mais urgente, na visdo da Unido Européia e dos governos estatais
europeus, a procura por medidas capazes de oferecer seguranga aos Estados e aos

cidadéos, sem ferir a liberdade de circulagéo.

A seguranca da Unido Européia e dos seus Estados-Membros adquiriu
um carater de nova urgéncia, especialmente a luz dos atentados de 11
de Setembro de 2001, nos Estados Unidos, e de 11 de Marco de 2004,
em Madrid. Os cidaddos da Europa esperam, a justo titulo, que a
Unido Européia, ao mesmo tempo em que garante o respeito das
liberdades e direitos fundamentais, adopte uma abordagem conjunta e
mais eficaz dos problemas transfronteiras como a migracéo ilegal e o
tréfico e o contrabando de seres humanos, bem como o terrorismo e a
criminalidade organizada (CONSELHO da Unido Européia, Bruxelas, 8
dez. 2004).

O Conselho entendia que tinham ocorrido muitos progressos™ durante os
cinco anos (1999-2004), mas era fundamental que outro plano fosse tragado, a fim
de que as aspiragdes iniciais ndo ficassem frustradas. Com o intuito de transformar
em realidade o que se havia pensado em Tampere quando foram langadas as
fundacbes do espago de liberdade, seguranga e justica, o Conselho Europeu,
reunido na cidade de Bruxelas, aprovou um programa plurianual, para os cinco anos
seguintes, que intentava solidificar as reformas introduzidas em 1999 e refletir as
ambic¢des trazidas pela futura Constituicdo Européia.

Nesse sentido, o Programa de Haia >®> versava sobre todos os aspectos
tangentes ao espaco de liberdade, seguranca e justica e a sua dimensao externa,
“designadamente os direitos fundamentais e a cidadania, o asilo e a imigracéo, a

gestdo das fronteiras, a integragdo, a luta contra o terrorismo e a criminalidade

** Como, por exemplo, no tocante aos direitos dos refugiados, a livre circulacdo dos europeus, o
acesso a justica por parte dos cidaddos europeus, dentre outros.

%% 0O Programa de Haia sucede ao Programa de Tampere, que foi adoptado pelo Conselho Europeu
[...] e que constituiu o primeiro programa plurianual destinado a fixar prioridades tendo em vista a
criacdo de um espaco de liberdade, seguranca e justica” (COMISSAO das Comunidades Européias —
Comunicacgdo da Comissao ao Conselho e ao Parlamento Europeu. Bruxelas, 10 mai. 2005).
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organizada, a justica e a cooperacgao policial [...] o direito civil” e a agdo anti-drogas
(CONSELHO da Uniao Européia. Bruxelas, 8 dez. 2004). Essas prioridades eram
condigdes indispenséaveis para a plena efetivacdo do desenvolvimento comunitario
da Unido.

Embora muitos desafios tivessem sido superados, o Conselho sentia a
necessidade de escrever um conjunto de regras, um plano, que pudesse auxiliar nos
desdobramentos efetivos para os marcos de Tampere. O Programa de Haia, dessa
forma, constava de um documento assinado pelos conselheiros europeus e
divulgado para os Estados-Membros e seus cidadaos, no qual era priorizada a
fundamentacdo do espaco de liberdade, seguranga e justica segundo determinadas
normas de agéo.

O alargamento do bloco tinha aumentado — e aumentaria ainda mais — 0
ndmero de cidaddos solicitantes dos beneficios da livre circulagdo em todo o
territorio europeu (COMISSAO das Comunidades Européias — Comunicacdo da
Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu. Bruxelas, 2 jun. 2004). Essas
questdes foram refletidas no desenvolvimento das novas politicas comunitarias a
serem adotadas pela Uni&do e influenciaram de maneira significativa a escrita do
Programa de Haia.

E importante perceber que, a todo instante, no documento de Haia, ha
referéncia sobre a necessidade de se construir uma Europa segura, conferindo
tanto as migragdes quanto ao asilo espaco significativo na agenda de seguranca do

" 56 isto &, os ataques terroristas aos

bloco. Os acontecimentos “inesperados
Estados Unidos e a alguns paises da Unido Européia haviam suscitado inimeras
suspeitas sobre determinados grupos, principalmente aqueles cuja cultura era

islamica®’. Mas tal situagcdo acabou desencadeando uma série de medidas

56 Entende-se, neste trabalho, ser falsa a idéia de “acontecimentos inesperados”. A politica adotada
para com os Estados arabes, assim como as politicas sociais oferecidas as comunidades arabes
residentes nos paises mais atingidos pelo terrorismo dos anos 2000 sdo, em muito, conjuntamente
responsaveis pelas tragédias. O alarde proporcionado pela midia, bem como pelos préprios governos
atingidos demonstraram deveu-se a uma espécie de “surpresa”, no entanto, ja havia outras formas de
atentados terroristas, embora menores, que permitiam predizer um ataque como o ocorrido em 2001
e o0s sequenciais.

" Um dos grandes debates existentes na Europa atual refere-se a chamada “islamizacéo da Europa’.
Como ja trabalhado nos capitulos antecessores, a questao do “outro” e, nesse momento”, a questao
do “outro nado-cristdo”, ou seja, do “outro mugulmano” é visto com alarde por determinados setores
das sociedades européias, que temem ver seus valores de “democracia e pacificismo” ultrajados pela
mentalidade dos “novos barbaros”.
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contrarias a entrada de cidadaos de paises terceiros, especialmente sendo esses de
paises subdesenvolvidos.

Um estudo realizado pela UNESCO, em 2004, apontava que o lema
“Europe without borders” (Europa sem fronteiras) possuia trés diferentes
conotacgOes: era verdadeiro para 0os europeus — elite e profissionais académicos;
mera retérica para os “simples cidad&os”; e um sonho distante para os imigrantes®® —
cuja liberdade de movimento era restrita as leis e aos regulamentos. As condi¢des
de seguranca impostas pelos Estados-Membros impulsionavam a resisténcia para a
entrada de imigrantes, porém isso ndo limitava as entradas de ilegais, estimulados
por uma Europa que organizava a clandestinidade (BELL, 2003). Pelo contrario,
nota-se um crescimento acentuado de imigrantes ilegais, os denominados, muitas
vezes, “refugiados econdmicos”.

O desafio do Programa de Haia, portanto, era fortificar o espaco de
liberdade, segurangca e justica, no qual os direitos fundamentais dos cidad&os
europeus fossem respeitados, mediante o multiculturalismo emergente na sociedade
européia. Nesse sentido, a carta afirma que as migracdes devem fazer parte da
agenda de seguranga do bloco — uma vez que estéo intimamente ligadas a questao
da difusdo do multicultural — ao mesmo tempo em que reforca a necessidade de
uma Europa integrada, que possa fazer frente aos terriveis acontecimentos que

poderiam vir pelas fronteiras vulneraveis.

Elemento essencial no futuro préximo sera a prevencao e supressao
do terrorismo. Qualquer abordagem comum nesta area devera basear-
se no principio de que, ao preservar a seguran¢a nacional, os Estados
membros devem ter plenamente em conta a seguranca da Unido como
um todo.

A liberdade e a justica, o controle das fronteiras externas, a seguranca
interna e a prevencado do terrorismo deverdo, assim, ser considerados
indissociaveis na Unido, vista como um todo (CONSELHO da Unido
Européia — Programa da Haia: reforco da liberdade, da seguranca e da
justica na Uni&o Européia. Bruxelas, 13 dez. 2004).

7 7

Logo no inicio a intencdo é clara: tudo é regido para “responder aos
desafios e as expectativas dos nossos cidadaos” (CONSELHO da Unido Européia —

Programa da Haia: reforco da liberdade, da seguranca e da justica na Unido

% Muitas vezes, imigrantes de paises em desenvolvimento eram descritos como terroristas,

traficantes, trabalhadores ilegais, problemas sociais, criminosos organizados, fundamentalistas
(KUNZ, J. LEINONEN, M., 2004).
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Européia. Bruxelas, 13 dez. 2004, p. 4). Propaga-se — ou tenta-se propagar — com
isso, uma vinculagdo com a opinido publica, a qual é também restritiva em relacéo a
novos imigrantes. Percebe-se, portanto, um jogo entre os interesses dos Estados, da
Uni&o e da sociedade, todos receosos pela entrada do “outro” em seu contexto, mas
cada um com razBes mais ou menos legitimas. Ou seja, o Plano procurava fazer
arranjos comunitarios para politicas tidas como essenciais para a seguranca
nacional, imputando-as também como necessérias ao bloco. Assim como o0s
Estados, a Unido Européia tinha o dever de garantir a seguran¢a dentro de suas
fronteiras internas, exercendo essa acdo através do auxilio conjunto dos paises-
membros.

A diretriz para o Programa foi a Constituicdo Européia, o que faz pensar, em
tempo breve, como poderia ser ele entédo eficaz, j& que o resultado dos plebiscitos
sobre a aceitagéo ou ndo da Constituic&o nao foi afirmativo em todos os membros **.
Todavia, no que tange ao estudo aqui proposto, cabe dizer que sdo os Tratados
existentes — e ratificados — os que regem a base juridica do Programa, até que a
Constituicdo seja aceita. Devem ser respeitadas, portanto, a Conveng¢do Européia
dos Direitos do Homem, a Carta dos Direitos Fundamentais (Parte Il da Constitui¢&o)
e a Convencdo de Genebra, a fim de que os direitos essenciais ndo sejam
sobrepostos pelos interesses econémicos e politicos da Uni&o.

A incorporacdo das Cartas sobre direitos humanos impunha a Unido a
obrigacéo juridica de assegura-los. Em dezembro de 2003, o Conselho Europeu
tinha assumido o compromisso de eliminar todas as formas de racismo, anti-
semitismo e xenofobia, ou seja, tentava, mais uma vez, assegurar que as diferencas
fossem respeitadas nos paises os quais representava. Observava que esse era um
objetivo ainda néao alcangado pelo Programa de Tampere e 0 assumia como uma
das prioridades do Programa de Haia, através, principalmente, de uma abordagem
equilibrada sobre a imigragéo, da divulgagdo maximizada dos impactos positivos do
fendbmeno para a Europa, do desenvolvimento de uma gestdo comum das fronteiras

externas e da instauracdo de um procedimento comum em matéria de asilo

% No plebiscito popular realizado para a ratificacio da Constituicio Européia em 2005, ficou clara a
rejeicdo ao documento. Embora muito propagado como ndao uma constituicdo de facto, mas como
mais um tratado regional, os cidaddos de paises fundadores e importantes no cenario da Unido
Européia, como Franca e Holanda votaram, esmagadoramente, contra a proposta da comunidade.
Tais acontecimentos acarretaram na derrocada do plano de constituicdo europeu, enfraquecendo
algumas das decis6es tomadas em conjunto.
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(COMISSAO das Comunidades Européias — Comunicacdo da Comissdo ao
Conselho e ao Parlamento Europeu. Bruxelas, 10 mai. 2005).

E na terceira parte do documento de Haia — nas “orientacbes especificas” —
que a questdo das migracdes € enfocada. O refor¢o da liberdade dos cidadaos
estaria condicionado a essa e outras questdes, relativas a seguranga da Unido.
Nesse sentido, era necessaria uma abordagem global, que envolvesse todas as
fases do processo, no que dissesse “respeito as suas causas profundas, as politicas
de entrada e admissé@o e as politicas de integracdo e regresso” (CONSELHO da
Unido Européia — Programa da Haia: refor¢o da liberdade, da seguranca e da justica
na Unido Européia. Bruxelas, 13 dez. 2004, p. 7).

A politica européia de asilo e imigracdo deverd continuar a ser
desenvolvida com base numa analise comum dos fendmenos
migratérios em todos os seus aspectos. Reforgar a recolha, prestacéo,
troca e utilizacdo eficaz de informagfes e dados actualizados sobre
todos os desenvolvimentos migratérios pertinentes € de primordial
importancia (CONSELHO da Unido Européia — Programa da Haia:
reforco da liberdade, da seguranca e da justica na Unido Européia.
Bruxelas, 13 dez. 2004, p. 8).

A migracao legal era prevista como méo-de-obra importante no refor¢co da
economia, sendo a luta contra a migragao clandestina primordial para a Unido. A
economia informal e o emprego ilegal funcionavam como fatores aglutinadores de
fluxo ilegitimo e conduziam & exploracdo por parte dos empregadores. Tal fato
fundia-se com a problemética da integracdo dos estrangeiros. Marginalizados social
e economicamente, eram Vistos como “nova ameaca”’ no Cenario europeu,
propiciando contrastes culturais e embates policiais (LAQUEUR, 2007). A condi¢&o
de ilegalidade, ainda, oferecia perigo redobrado, haja vista 0 medo constante do
“outro” ocasionado pelas ondas de terror que invadiam a Europa.

Para maior eficiéncia das a¢des, existe ainda uma parte especifica sobre a
dimenséo externa do asilo e da imigragcdo. S&o focadas, nesse contexto, as
parcerias com 0s paises terceiros, com paises e regibes de origem, com paises e
regibes de transito e a politica de regresso e de readmissdo. Especialmente nos
anos mais recentes apds a vigéncia do programa é percebida uma série de
propagandas nos paises emigrantes, as quais tém como objetivo esclarecer os
perigos das escolhas das rotas ilegais e da real necessidade dos paises europeus

em receber trabalhadores de paises terceiros. Muitas a¢fes desse tipo, entretanto,
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ainda permanecem como acdes isoladas dos Estados °°, muito embora conste do

préprio Programa de Haia a necessidade de tal propagacéo.

[...] A politica da UE devera ter por objetivo assistir os paises terceiros
em plena parceria [...] — nos esforcos que desenvolvem para melhorar
suas capacidades de gestdo da migracdo e de proteccdo dos
refugiados, prevenir e combater a imigracdo ilegal, informar sobre
canais legais de migracao, resolver situacfes de refugiados [...], criar
capacidades de controlo nas fronteiras, reforcar a seguranca dos
documentos e lidar com o problema do regresso [...].

[...] No que se refere aos paises de transito, o Conselho Europeu
salienta a necessidade de intensificar a cooperagéo e a construgdo de
capacidades, tanto nas fronteiras situadas a Sul como a Leste da UE,
de forma a permitir que esses paises giram melhor a migracao [..].

Os migrantes que ndo tenham ou ja ndo tenham o direito de
permanecer legalmente na UE devem regressar numa base voluntaria
ou, se necessario, compulsiva® [...](CONSELHO da Unido Européia
— Programa da Haia: refor¢co da liberdade, da seguranca e da justica
na Uni&o Européia. Bruxelas, 13 dez. 2004, p. 11-14) %,

A gestdo dos fluxos migratorios, nesse sentido, € vista com assunto de
suma importancia para a seguranca dos cidadaos europeus, sendo o controle e a
vigilancia das fronteiras externas de competéncia das autoridades nacionais
responsaveis. No entanto, para apoiar os Estados-Membros nessa tarefa, o
Conselho declarou, no Programa de Haia, a necessidade de se criar equipes de
peritos nacionais para dar assisténcia técnica e operacional aos que solicitassem, de
criar um fundo comunitario de gestédo das fronteiras e um sistema mais moderno de
protecéo dos dados, para que a organizagdo das entradas pudesse ser monitorada
satisfatoriamente. Isto porque um dos maiores problemas enfrentados pela Unido é
a assimetria entre as politicas de aceitagdo de imigrantes e mesmo o0 modo como
sdo geridos os fluxos, isto é a forma mais ou menos permissiva de se enxergar 0s

ilegais.

% como exemplo pode-se citar a Espanha que recentemente promoveu uma campanha veiculada na
televisao senegalesa a fim de coibir os possiveis fluxos originarios desse pais. Na propaganda vé-se
uma mae senegalesa falando de seu filho emigrante, do qual ha tempos ndo recebe noticia. Em
seguida passa-se para uma cena de um jovem morto, claramente instigando o sentimento de perigo
em se tomar as zonas de fluxo ilegal.

®! Grifo da autora.

%2 O regramento de 2004 confirmou-se no ano recente, 2008, quando em 18 de junho foram
aprovadas no Parlamento Europeu condi¢Bes ainda mais rigidas relativas aos imigrantes, até mesmo
as criancas imigrantes. Mesmo nao se tratando de objeto de analise no estudo, a “diretriz do retorno”
pode ser encarada como mais uma forma de institucionalizacdo da securitizacdo das migracdes na
Unido Européia, confirmando as questdes que colocamos.
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Quanto ao reforco & seguranca, o plano tinha como alvo melhorar o
intercambio de informagdes, por meio da cooperagédo entre os Estados sobre os
acontecimentos transfronteiricos, além de trabalhar eficazmente no combate ao
terrorismo e na gestdo de crises na Unido Européia. Especialmente no tocante ao
terrorismo, os Estados ndo deveriam limitar-se a sua prépria seguranca, mas a de
todos os outros membros ®. O combate as redes de financiamento do terrorismo —
completava o documento — determinaria um fortalecimento ainda maior da
cooperacdao policial, a fim de que qualquer espécie de crime pudesse ser detectada
pelas lentes da Uniéo.

Por fim, o documento de Haia tratava do refor¢co a seguranca, a qual deveria
existir em todos os ambitos da Unido, por meio da construcdo da confiangca mutua
entre os Estados, da cooperacgéo judicidria em matéria penal, do reconhecimento
mutuo, da aproximacgéo das legislagbes e da cooperacgdo judicidria em matéria civil.
Todas essas questdes, segundo o Conselho, serviriam para fortalecer os lagos de
justica entre os paises-membros, evitando que casos ndo pudessem ser julgados
em um pais porque a legislacdo do outro — onde se encontrassem os acusados —
ndo era compativel ®.

Maior que as aspiracbes de Tampere, portanto, o Programa de Haia
elaborou propostas ligadas ao aprimoramento do espago de liberdade, seguranga e
justica, tendo como uma das interligagdes para sua fortificagdo a gestdo melhor — e
comum — dos fluxos migratérios e as relagbes dos Estados-Membros intra e extra
Europa. Todavia, os caminhos encontrados para o alcance da liberdade parecem —
pelo analisado nos documentos que tratam da imigracdo na Unido — imbuidos de
uma securitizagdo dos fatos que determinou, em alguns pontos, as agdes tanto no
ambito nacional quanto regional.

A institucionalizagdo do discurso imigratério, ou seja, a institucionalizacao
do perigo advindo com os novos imigrantes tornou a questdo, de certa forma, mais
homogénea, ja que o carater juridico imposto pela elabora¢éo no documento passou

a dominar efetivamente o modo de pensar e agir da unidade social, o seu conceito

8«0 Conselho Europeu salienta que a eficiéncia da prevencéo e do combate ao terrorismo, no pleno
respeito pelos direitos fundamentais, exige que os Estados-Membros ndo limitem as suas actividades
a manutencdo da sua propria seguranca, mas se centrem igualmente na seguranca da Unido como
um todo (CONSELHO da Unido Européia — Programa da Haia: reforco da liberdade, da seguranca e
da justica na Unido Européia. Bruxelas, 13 dez. 2004, p. 19).

% Como um exemplo, pode-se citar um caso de divércio e guarda dos filhos. Segundo esse sistema,
0 caso poderia ser julgado em qualquer pais, ndo importando se o pai fosse francés e a mée
portuguesa.
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em relacdo ao fato problematizado. Sendo as raizes dos disturbios culturais entre os
diversos imigrantes e as respectivas sociedades hospedeiras muito profundas, a
imputacao de naturalidade e tradicionalismo e as tomadas de decis&o projetadas em
relagdo ao fato adquiriram patamar de realidade natural, impulsionadas pela prépria
institucionalizag&o do problema (VAN DIJCK, 2006).

3.2 Migragdes internacionais e securitizagéo: fortalecendo a cidadela

As principais questdes pensadas no inicio da pesquisa eram: de que forma
a politica de imigracdo foi trabalhada nos textos da Unido Européia a partir da
criacdo do espacgo de liberdade, seguranca e justica? Teria essas politicas conjuntas
forca suficiente para ultrapassar as politicas nacionais? Qual a relagdo entre
Estados-Membros e bloco regional, isto €, existe uma identificagdo em relacdo as
tomadas de decisdo? E, por fim, como a opinido publica entende a questdo da
comunitarizagdo das politicas migratorias, ou melhor, em que medida os cidadaos
europeus influenciaram no tipo de politica migratoria redigida por seus lideres —
nacionais e regionais? A resposta para todas essas questdes, a partir das analises
dos documentos, projetava a seguinte percepgao entre os dados: sua securitizagao.

A concepcdo de uma comunidade de seguranga européia, especialmente
apoés o fim da Segunda Guerra Mundial, tornou-se imprescindivel para a Europa. O
conflito intelectual prenunciado com o leste transformava em realidade o temor de
novas guerras e a perda da “estabilidade” alcan¢cada com o término das batalhas. A
teoria realista das relagbes internacionais encontrou terreno fértil nesse contexto,
propagando uma visédo negativa da cooperagdo. Os Estados eram — e deveriam ser
— guiados pelo ideal de interesse minimo de se resguardarem e pelo interesse
maximo de aumentarem seu poder no sistema internacional. As questbes de
seguranca, dessa forma, estavam majoritariamente centradas na questéo estatal e
dominadas pela esfera militar.

A impossibilidade de prever o fim da Guerra Fria e mesmo as
consequéncias que adviriam com o término da mesma levantou uma série de
criticas & nogéo estreita da seguranga. Especialmente na Europa — onde havia uma
desconfiangca em relagdo as aspiracdes da politica de seguranga estadunidense —
surgiu a necessidade da formulag@o de uma politica de seguranca genuinamente do

velho continente, a qual, dentre outros aspectos, fosse mais condizente com o
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espirito cooperativo que os Estados europeus tencionavam alcancar. Nesse sentido,
passou-se mesmo a questionar em que medida a teoria realista n&o influenciava na
pratica, ou seja, de que modo a percepc¢ao realista das rela¢des internacionais pelos
Estados ndo acabava determinando seu agir permanentemente belicoso.

A Europa passava por mudangas significativas o que fazia com que o0s
académicos europeus interrogassem a validade das perspectivas da seguranca
tracadas para o continente. Com uma visdo mais associada as légicas nacionais, 0s
estudos de seguranga ndo eram compativeis com a realidade européia, que possuia
claramente um perfil mais direcionado & promocdo de interesses de natureza
internacionalista. Nesse interim, a necessidade de um alargamento da nocdo de
seguranca foi indiscutivel e tal percep¢cdo comegou a nortear o entendimento a
respeito dos novos objetos e atores da seguranga. Em resumo, compreendeu-se
gue as ameacas a seguranca originavam-se em varias frentes, tanto militar, quanto
politica, econdmica, ambiental e societal. As questbes de seguranca, por isso,
deixaram de ser estritamente ligadas ao Estado e passaram a ser incorporadas
também a discusséo da esfera publica.

A realidade de uma comunidade econOmica, portanto, precisava vir
interligada a seguranca, uma vez que essas ndo eram conceitos isolados, mas
careciam ser pensados e geridos como esferas contiguas. Segundo Karl Deutsch
(1982), uma comunidade de seguranca possui dois significados. Primeiramente, o
grupo de Estados deve ser capaz de intervir com técnicas ou mecanismos
diplomaticos, a fim de evitar o confronto entre seus membros. Em segundo lugar, a
comunidade precisa ter a habilidade de apresentar, coletivamente, uma frente militar
comum contra agentes externos. Nesse sentido, os critérios para a constituicdo de
uma comunidade de seguranga seriam, portanto, a capacidade de a organizagéo
regional gerar técnicas que dissipem os problemas e as crises; a disposicdo matua
dos Estados para resolver suas diferengas organizacionais; e o dever de os Estados
possuirem uma percepcdo comum da ameaca dos agentes externos — esta Ultima
caracteristica, como se podera perceber € fundamental no tratamento das questdes
securitizadas.

O termo securitizacao foi cunhado pela Escola de Copenhague no inicio dos
anos de 1980 e designou o modo como determinados assuntos foram sendo
incorporados na agenda de seguranga dos Estados, embora, muitas vezes, 0s

mesmos, a priori, ndo necessitassem de tal descriminagcdo. Nesse sentido,
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demonstrava-se que a ampliacdo dos atores e objetos da seguranca era possivel
porque havia plataformas precisas e influentes que possibilitavam a proliferagéo do
sentimento de ameaga em relagdo a determinados fatos. A homogeneizagdo do
aspecto securitizado foi ambiente fértil e explicitamente utilizado pelos politicos
europeus. Como apresentado nos capitulos anteriores, tanto os discursos politicos,
guanto as plataformas eleitorais e mesmo as discussfes ocorridas no ambito
nacional e regional, focavam-se na problemética dos fluxos migratérios. Percebe-se,
com isso, uma gradacao prépria dos fendmenos securitizado: a securitizacdo ad
hoc; a alta politizacédo e a normalizacdo ou institucionalizagdo da securitizagéo (VAN
DIJCK, 2006).

O primeiro estagio, a securitizacdo ad hoc, é caracteristica do periodo inicial
da percepgdo da ameaca, momento em que 0S agentes securitivos procuram
transmitir a mesma sensacéo de perigo a diferentes camadas sociais. O segundo
momento é constituido por uma alta politizacdo, ou seja, por uma exposi¢cao
constante das ameacas e das formas drasticas com as quais as mesmas podem — e

z

devem — ser abolidas. Por fim, a institucionalizagdo da securitizagéo, isto é, o
regramento de politicas capazes de conter as ameagas é o resultado mais-que-
perfeito delineado pelas elites governamentais. Algumas vezes, todavia, a
securitizag@o trilha somente os dois primeiros estigios, ndo chegando a leis
regulamentadas. Contraria a esta perspectiva otimista, nota-se, através dos
documentos analisados na pesquisa, uma tendéncia a securitizacdo da questao
migratéria na Unido Européia, em muito, gracas ao apelo popular e a repercussao
gue o0s constantes casos terroristas, envolvendo imigrantes, tiveram na opinido
publica. E a legitimac&o do discurso securitizado, isto €, a concretizacdo do medo de
questdes, como a migratoria, nos diversos meandros da sociedade.

J& em 1957, quando do Tratado de Roma, entendia-se que a livre
circulagdo dos trabalhadores era circunstancia que satisfazia a necessidade de méao-
de-obra nos paises europeus. Entretanto, a mobilidade era restrita a condi¢cdo do
labor. A analise dos documentos, a partir da criagdo do espacgo de liberdade, de
seguranca e de justica, ou seja, desde a incorporacdo nos acordos regionais da
possibilidade de livre circulagéo por parte de todo cidaddo ou daquele que possuir
visto de um Estado-Membro, ressaltou outras questdes além do trabalho. O
imperativo de oferecer aos cidaddos europeus liberdade e justica, mas, acima de

tudo seguranca pareceu concretizada através dos Tratados regionais que se
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seguiram, especialmente, a incorporacdo do Acordo de Schengen, em 1999, pelo
Tratado de Amsterdd. A emergencial necessidade de se fortalecer as fronteiras
externas ganhou forcas gracas a securitizagdo da questdo da imigracdo, tanto
nacional quanto regionalmente. Uma tese importante ainda no que toca a
necessidade de uma configuracdo de uma politica migratéria comum é a nogdo da
capacidade dos problemas, oriundos dos fluxos, alastrarem-se por outros Estados,
ameacando, com isso, a integridade da Unido Européia (CORREIO dos Acores, 31
out. 2007).

Mais um topico da agenda européia, as migracdes internacionais
encaixaram-se no conceito de “nova ameaca”, juntamente com a problematica do
meio ambiente ou do terrorismo, por exemplo, inclusive muito associada a esse
altimo. A questdo primordial, no entanto, € que mais do que ameaca, a migragao foi
vista como detentora de carater urgente, com a necessidade e possibilidade de
serem tomadas medidas drasticas para conter seu avango. Desse modo, as
referéncias aos imigrantes ndo apenas por cidaddos comuns, mas também por
politicos e midias nacionais e europeus eram ambiguas e ndo clarificavam se havia
verdadeiramente ou ndo a necessidade de perseguigdo. No entanto, uma vez
securitizada, nota-se que a imigracdo passou a ser associada a outros critérios que
nao simplesmente os advindos da visdo social. Pelo contrario, a questdo migratoria,
mais que assunto social ou econdmico, tornou-se também policial. A criminalizacéo,
ao invés de ocorrer apenas contra o traficante ou o facilitador da rota clandestina,
voltou-se, com grande for¢ca também para a populagédo imigrante que, muitas vezes
mesmo documentada, sofria a pressao por parte da sociedade em que vivia.

Nota-se que o prisma voltado para a questdo da seguranga foi conveniente
e utilizado por diversos politicos nacionais e regionais, organizagfes policiais e
militares. Houve ainda uma contribuicdo importante da imprensa, geralmente
sensacionalista, que divulgava fatos polémicos ligados a estrangeiros no intuito de
inflamar ainda mais a parte da populacdo contréria aos imigrantes e conquistar o
apoio de outros setores, que olhavam a questdo com mais cautela, isto €, que, muito
embora compreendessem a apreensdo em relacdo a aquisicdo de mais mao-de-
obra imigrante, enxergavam a importancia dessa para a manutengdo dos padrdes
econdmicos alcangados pela Unido (BIGO, 2002).

Os acontecimentos internacionais ocorridos apés a Cimeira de Tampere,

realizada em 1999 — especialmente os atentados as torres gémeas em 11 de
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setembro de 2001 — bem como a preocupagdo dos Estados-Membros com o
alargamento da Unido Européia para os paises do leste em 2004 parecem ter
influenciado sobremaneira as tomadas de decisdo quando do acerto do Programa
de Haia. O crescimento da preocupagdo em relagdo ao terrorismo internacional e as
constantes redes de migracgéo ilegal para a Europa foram as bases de sustentagéo

para a elaborac&o do Programa, no final de 2004.

O Programa de Haia versa sobre todos os aspectos das politicas
relacionadas com o espaco de liberdade, seguranca e justica e a sua
dimensdo externa, designadamente os direitos fundamentais e a
cidadania, o asilo e a migracdo, a gestdo das fronteiras, a luta contra o
terrorismo e a criminalidade organizada, a justica e a cooperacéo policial
bem como o direito civil, devendo ser acrescentada uma estratégia
antidrogas em Dezembro de 2004. Neste contexto, o Conselho Europeu
considera de vital importancia a criagdo de instrumentos juridicos
europeu adequados e o reforco da cooperacdo pratica e operacional
entre as agéncias nacionais relevantes, bem como a implementacdo
atempada das medidas aprovadas (CONSELHO da Unido Européia.
Conclus6es da Presidéncia. Bruxelas, 4-5 nov. 2004).

Carta dividida em trés partes, quais sejam, o fortalecimento da liberdade, o
fortalecimento da justica e o fortalecimento da seguranga, o Programa ansiava ser o
instrumento para que o espago de circulagdo comum fosse definitivamente
efetivado. Cada uma das divisdes, todavia, exacerbava a necessidade de
seguranca, classificando como urgentemente importante a conquista desse
elemento para a manutencéo dos outros dois. Bigo (2002) pergunta para quem seria
a liberdade, isto é, qual o conceito de liberdade teria sido utilizado na configuragéo
do Programa, ou seja, em sua analise, os regramentos sugeridos pelo texto muito
mais restringiam do que ofereciam liberdade para os cidaddos europeus. Haia seria,
nesse sentido, uma nova forma de contrato social, no qual os individuos aceitariam o
beneficio oferecido pelo érgdo superior na condigdo de uma seguranga contra algo
gque os ameacasse. De fato, a idéia contida é que sO existe liberdade se ha
seguranca, logo, a limitagéo da liberdade advinda com o excesso de preocupagao
com a seguranca ndo € percebida porque o sentimento de ameaga mascara

qualquer outra preocupagéo com a diminuicdo daquela.

O argumento da “Raison d’Etat” — ou atualmente a razdo dos governos
da Unido Européia (ou transatlantico) — é geralmente vista como
seméantica do nacional ou da seguranca da coletividade e seus
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promotores tentam confundir o povo intercalando as caracteristicas do
direito de seguranca pessoal e a necessidade de transferir isso para o
servico secreto, o verdadeiro protetor (e ndo o perigo) dos individuos.
Mas, seguranca (do Estado) ndo é liberdade e definitivamente nao é
um direito fundamental. Somente a seguranca pessoal pode ser
considerada dessa forma ® (BIGO, 2002)

Essa preocupacdo extremada com a questdo da seguranga ndo existiu
somente no ambito europeu. Os focos das politicas migratorias nacionais
permaneceram cada vez mais restritivos, elevando a questdo a assunto de
seguranca nacional, o que acabou por transformar o tema também em assunto de
seguranca pessoal e coletiva. A assimilagéo constante entre migragdes e terrorismo,
nesse contexto, s6 pdde estar ligada ao modo securitizado pelo qual os Estados e
seus lideres estavam gerindo a imigracdo e a imputacdo da criminalidade e
deficiéncia nos beneficios sociais como causa decorrente da existéncia e
permanéncia estrangeira.

Weiner (1990) identifica quatro tipos de situagdo em que os Estados
hospedeiros sentem-se ameacados. Em primeiro lugar, quando o imigrante mantém
relacbes com seu Estado e este e o0 receptor sdo inimigos, ou, a0 menos, tém
pensamentos politicos em oposicdo. Aqui se encaixam supostos “espides”, que
poderiam prejudicar a sustenta¢do do governo no pais hospedeiro. Pode-se pensar
no embate entre Cuba e Estados e Unidos, por exemplo. H4 uma preocupacgéo do
governo cubano com estrangeiros porque 0S mesmos podem, supostamente,
provocar uma batalha pela mudanga do sistema de governo.

Em segundo lugar, quando o imigrante € visto como ameaca concreta ao
pais acolhedor. O caso dos mugulmanos, especialmente apds o 11 de setembro de
2001 pode ser considerado como a materializac@o desse tipo. Isto €, os imigrantes
de origem arabe, fossem eles mucgulmanos ou néo, eram percebidos e tratados
diferentemente, gragas ao surto do temor ao terror. A securitizagdo desse imigrante

provocou, dentre outros fatos, a perseguicdo °® infundada e o apartamento dessas

®® Traducao livre da autora.

% Um exemplo é a morte de Jean Charles de Menezes no metrd de Londres no dia 22 de julho de
2005. A policia britanica, que procurava um terrorista arabe, confundiu o brasileiro e disparou contra
ele oito tiros a queima roupa. Segundo a Scotland Yard, o erro aconteceu porque Jean Charles
recusou-se parar sob as ordens dos policiais (ele estava ilegalmente no pais). Entretanto, os policiais
e o chefe da policia apenas receberam adverténcias da justica inglesa, nao havendo puni¢cdo mais

severa.
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comunidades nas sociedades receptoras®’.

Em terceiro lugar, quando os imigrantes sdo percebidos como uma ameaca
a cultura do Estado hospedeiro. Mais uma vez tem-se o0 caso pratico dos
muculmanos. A crenga diferente, seguida por valores morais, sociais e politicos
dispares faziam com que estes fossem percebidos, constantemente, como
perturbadores da ordem pré-estabelecida. O crescimento de movimentos sociais e
religiosos contra a chamada “islamizagcdo da Europa” foi — e continua sendo —
perceptivel. A preocupagdo com o alargamento da Unido Européia para a Turquia,
nesse interim, também esteve ligada ao problema do aumento dos mugulmanos no
territorio europeu e a consequente mudanga na paisagem cultural do continente.
Surgiu, entdo, uma nova cruzada, contra aqueles que sempre perturbaram a
cristandade européia, mas que, agora, perturbavam também os valores laicos e a
seguranca — estatal, pessoal e valorativa — dos povos da Unido.

Por fim, Weiner (1990) entende que os imigrantes sdo vistos como ameaca
também quando sdo percebidos como problema social e econbémico no pais
hospedeiro. A crise do Estado de bem-estar social e 0 aumento do desemprego, da
criminalidade e da periferia em importantes paises europeus estiveram ligados —
para a sociedade hospedeira — ao crescimento do fluxo de imigrantes. Esses
estrangeiros, por sua vez, ndo percebiam a faléncia européia nos seus Estados de
origem, pelo contrério, enxergavam-na como porto seguro, onde suas dificuldades
seriam supridas (BORREL, 2007). Nesse cenario inseriu-se a problematica vivida
por muitos paises que encararam a complexidade de negar entrada as pessoas que
travaram uma luta entre a vida e a morte no mar, por exemplo. O temor de serem
“invadidos” por ondas migratérias cada vez mais fortes fazia com que fossem
tomadas medidas restritivas, muitas delas combatidas por 6rgdos de direitos
humanos. A necessidade de uma institucionalizagdo das barreiras a imigracao
chocava-se com o aspecto multicultural e a liberdade de movimento apregoada
pelos paises da Uni&o.

O confronto entre liberdade de circulacdo e seguranga pareceu ser

primordial para as tomadas de decisdo quando da orientacdo do Programa de Haia

%7 Entretanto, ndo se pode ocultar a incapacidade, especialmente das comunidades muculmanas, de
adaptarem-se a realidade social e cultural do novo pais. E fato que a discriminac&o em relaco a eles
€ alta, mas a ndo vontade demonstrada, muitas vezes, de ser parte integrante da sociedade
acolhedora dificulta a incorporacdo e aceitagdo deles nos Estados receptores. O distanciamento
provocado por essa incapacidade mutua de viver em conjunto facilitou o estranhamento e temor
generalizado apds os ataques terroristas ocorridos em territorio europeu (LAQUEUR, 2007).
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e de suas politicas antecedentes e sucessoras. Porém, a coordenacdo de uma
politica migratéria comum esteve intimamente ligada a tese relativa aos direitos
humanos, ou melhor, houve uma incongruéncia entre as acdes politicas e as
humanitarias. Segundo a Anistia Internacional, “a UE esta fundamentada em
principios de direitos humanos, democracia e respeito pelas regras legais, porém
quando se trata de garantir tais principios, na pratica, a UE esta longe de ser
coerente” °® (ANISTIA Internacional, 27 set. 2004). No campo das politicas
migratérias, percebe-se que tal incoeréncia tornou-se cada vez mais complexa de
ser contornada. A relagdo que se estabeleceu — no discurso vigente — entre
imigragdo e terrorismo tem deixado marcas profundas na sociedade européia, assim
como tem viabilizado a incorporagdo de meios limitados para a entrada e
permanéncia de estrangeiros.

Outra caracteristica que se pdde perceber nas politicas migratérias
existentes tanto na Unido Européia quanto nos seus Estados-Membros
isoladamente foi a complexa distin¢gdo entre o que de fato € uma ameaca e o que é
mera paranoia ou ascensdo de ideais xenofobos e racistas (LEONARD, 2004). O
reflorescimento de partidos de extrema-direita na Europa e até mesmo — mais
alarmante ainda — a incorporacdo de idéias e expressodes utilizadas nos discursos
ultra-conservadores por politicos do centro e da esquerda séo expressdes concretas
da securitizacdo do tema relativo as migracdes internacionais na atualidade.

Parte da juventude européia vé-se alastrada pelos ideais extremistas,
seduzida por eles. As questdes nacionalistas ocupam o centro de muitas discussdes
e movimentos contrarios a maior integracao da Europa séo recorrentes. A Festa dos
Povos ("Fest der Volker"), por exemplo, € um movimento neonazista que nasceu na
Alemanha e que tem como principal objetivo divulgar a ndo integrag@o européia, isto
€, 0 que os organizadores da festa prop6em € “uma Europa de paises nativos, um
pacifico viver juntos e direitos iguais nos acordos com vista a assegurar a
autodeterminacao propria” (http://www.f-d-v.de/portugal/index.php). O ideal de futuro,
segundo eles, € falar a linguagem das nagfes e ndo a de um mundo unido. Tais
reflexdes, obviamente condenadas pelas autoridades européias, séo resultado da

ameagca provocada pelo desconhecimento em rela¢céo ao outro e a vontade de néo o

% “The EU is founded upon the principles of human rights, democracy and respect for the rule of law,
but when it comes to guaranteeing these principles in practice, the EU has been far from coherent.”
(ANISTIA Internacional, 27 set. 2004).Traducdo livre da autora.
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conhecer. De fato, a diferenciacdo entre integracdo desejada e imigrantes desejados
foi muito além das discussdes publicas, refletindo nas configuragbes politicas. E
mesmo complexo dizer quem mobiliza quem, uma vez que instituicbes e opinido
publica sdo totalmente interligadas na visdo securitizada dos fatos.

O que se percebe nos documentos europeus € a diferenciagdo entre os
imigrantes desejados — qualificados — e os imigrantes ndo desejados, sendo esta
tltima classe dividida entre aqueles totalmente indesejaveis e os aceitos
relutantemente — através do reagrupamento familiar ou da protecdo concedida pelo
asilo ou refugio (CARLING, 2007). Houve, entretanto, certas limitagcbes para
implementar as politicas de restricdo, as quais se deram segundo dois aspectos: a
autoridade formal para elaborar as leis e a capacidade empirica de colocé-las em
pratica (JOPPKE, 1998 apud CARLING, 2007). Nesse sentido, as “aceitacdes
relutantes” aconteciam somente porque, caso fossem quebradas as regras vigentes
para a entrada de asilados, por exemplo, haveria um conflito significante entre a
Europa e os organismos internacionais responsaveis pela protecdo humana.

A cada ano, por sua vez, ficava mais complexo manter os imigrantes longe
da Unido Européia. As redes criadas faziam com que houvesse um anseio pela
migracdo e as rotas ilegais tornaram-se numerosas. Percebe-se também uma
dificuldade e um aumento dos custos para a averiguagéo de pedidos de asilo, 0 que,
muitas vezes, possibilitou a entrada do imigrante em outro pais, contribuindo com o
aumento no indice dos ilegais no continente. Outro aspecto observado foi a grande
dificuldade em fazer com que os imigrantes retornassem, uma vez que a expulséo
em massa — embora prevista pelos textos — era debatida pelos 6rgaos de protecdo

humanitéria e também pela opinido publica européia (CARLING, 2007).

[...] tendo em conta o contexto econémico e demografico da Unido e o
dos paises de origem, é manifesto que se tem cada vez mais
consciéncia de que as politicas de imigracéo "zero" praticadas durante
estes Ultimos trinta anos ja ndo sdo adequadas. Por um lado, é
elevado o nimero de nacionais dos paises terceiros que entraram no
territério da Unido durante estes Ultimos anos. Estas pressoes
migratérias continuam a existir e sdo acompanhadas por um aumento
da imigragdo clandestina, das actividades dos passadores e do trafico
dos seres humanos. Por outro lado, devido a escassez crescente de
mao-de-obra, qualificada ou ndo, diversos Estados-Membros ja
comecaram a efectuar politicas de recrutamento activo de nacionais
dos paises terceiros. Nestas condicGes, € necessario operar uma
escolha entre a ideia de que a Unido pode ainda opor-se as pressoes
migratdrias ou reconhecer que as pressdes migratdrias vao continuar a
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exercer-se e que a imigracdo deve ser controlada de forma adequada,
trabalhando em conjunto para tentar maximizar as suas vantagens
para a Unido, para os préprios imigrantes bem como para os seus
paises de origem (COMISSAO das Comunidades Européias —
Comunicacdo da Comissdo ao Conselho e ao Parlamento Europeu
relativa a uma politica da comunidade em matéria de imigracéo.
Bruxelas, 22 nov. 2000).

Nesse sentido, as parcerias com os Estados terceiros para o controle dos
fluxos foram primordiais para o desenvolvimento das politicas migratérias dos
Estados europeus e da propria Unido Européia. A necessidade, enfim, de inserir a
tematica das migrac6es na agenda de politica externa da Unido foi também uma
maneira de se comunitarizar as politicas, pois a for¢a conjunta, nesse caso, poderia

ser mais eficaz que as agdes unilaterais dos Estados-Membros.

O Conselho Europeu de Tampere e varios Conselhos Europeus
posteriores sublinharam a necessidade de uma abordagem global da
migragdo que abranja os direitos do Homem, bem como questdes
politicas e de desenvolvimento nos paises e regides de origem e de
transito. As parcerias com o0s paises terceiros foram consideradas
como um dos elementos fundamentais para o éxito desta politica.
Desde Tampere, a Comissdo tem envidado grandes esforcos para
integrar a politica de migracéo nas politicas e nos programas externos
da UE. A Comunicacéao relativa a integracao das questfes ligadas a
migracao nas relagcbes com paises terceiros sublinha o potencial de
uma maior sinergia entre as politicas da imigracdo e do
desenvolvimento. Os Conselhos Europeus de Sevilha e de Salonica
dedicaram especial atencdo aos esforcos que o0s paises terceiros
precisariam de envidar no ambito da luta contra a imigracao
clandestina (COMISSAO das Comunidades Européia — Estudos sobre
as relacbes entre a imigracdo legal e a imigracdo clandestina.
Bruxelas, 04 jun. 2004).

As idéias de limitacdo da soberania e o déficit da Unido Européia em
implementar politicas concretas sobre a imigragdo ilegal fizeram com que grande
parte das estratégias tracadas pelos 6rgdos de decisdo europeus ndo se
transformasse em realidade. A securitizagdo do tema, existente tanto no ambito dos
Estados quanto no da Unido, ressaltou as dificuldades de uma acao conjunta. Sendo
a liberdade de entrada e saida de pessoas uma das partes indissolliveis da
soberania estatal (REIS, 2004), aceitar um regramento comum, mesmo que Severo
(nesse sentido compativel com o0s anseios nacionais), poderia ferir as escolhas
racionais dos Estados. Dessa maneira, a securitizagdo das migracdes, a0 mesmo

tempo em que demonstrava a semelhanca de pensamento entre politicas nacionais
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e politicas regionais, dificultava a implementagéo de um programa como o de Haia,
pois a materializagéo deste presumia um cerceamento da soberania nacional frente
a incorporagdo de um sistema de regras que atendesse aos anseios de todos, mas
gue nao agisse de maneira especifica.

A despeito dos receios dos Estados-Membros em permutarem suas
politicas de imigrac&o nacional por uma politica Unica de imigracdo européia, houve
também certa percepgcdo de que a unidade poderia ser capaz de responder aos
desafios globais apresentados. A Comissédo Européia considerava, em 2004, que a
amplitude da imigragdo clandestina era fator que deveria ser considerado como
prioridade tanto para os Estados-Membros quanto para a Unido, assim como a
reducdo dos fluxos migratérios precisava ser objetivo das politicas européias
(COMISSAO das Comunidades Européia — Estudos sobre as relagcdes entre a
imigracéo legal e a imigragéo clandestina. Bruxelas, 04 jun. 2004).

A regionalizagdo da seguranca, dessa maneira, apareceu como resposta as
ameagas advindas pelo processo de globalizagcdo (HERZ, s/d), dentre as quais se
destacavam as migracdes internacionais. Logo, a problematica sobre os fluxos
migratérios ndo passou despercebida nas discussdes tanto da Politica Externa de
Seguranca Comum (PESC) e da Politica Externa de Defesa e Seguranga (PESD).
Pelo contrério, a percepcdo de ambas era de que a geréncia dos fluxos e a forma
como relatar aos paises de expulsdo a verdadeira necessidade de méo-de-obra
estrangeira deveria constar de suas agendas, pois tais temas eram capazes de
desencadear reac¢des positivas e/ou negativas para o contexto europeu.

Em relagdo aos dominios concernentes tanto a PESC quanto a PESD, a
nao ratificacdo por todos os paises do Tratado Constitucional foi destacada como
sendo um dos principais obstéculos para a aplicagdo eficaz de suas politicas. Sem a

Constituicdo, rejeitada por alguns paises-membros,

[...] a Unido Européia ndo pode configurar uma politica externa e de
seguranca que possa dar resposta, pelo menos parcialmente, aos
desafios mais importantes, como a globalizagcdo, os Estados em
dissolucdo e em desagregacgdo, a migracdo transfronteirica, o terrorismo
internacional, a dependéncia energética e as alteragbes climaticas
(PARLAMENTO Europeu, 23 mai. 2007).

O processo de securitizagdo, nesse caso, aconteceu porque a deficiéncia

dos 6rgédos responsaveis pela ultrapassagem dos desafios era aparente ndo apenas
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no ambito politico, mas também no senso comum. A expansdo do conceito de
segurancga, aqui, abarcava Estados e bloco regional, numa convergéncia entre a
seguranga interna e a seguranca internacional. “A convergéncia é particularmente
importante em relacdo ao tema das migracles, e especificamente em relacdo as
questdes sobre quem é definido como um imigrante” ® (BIGO, 2002). Todas as
acOes tomadas, em verdade, parecem ter respondido a interesses imediatos, 0s
quais buscavam suplantar as muitas duvidas levantadas pelas populacdes
nacionais. Porém, o importante & perceber que muito embora muitas medidas
tenham sido tomadas no calor dos acontecimentos, foi-se discutida nas reunides dos
orgaos responsaveis a necessidade de institucionalizacdo das mesmas. O Programa
de Haia, nesse sentido, pode ser visto como o0 emergencial canal de
institucionalizacdo da securitizacdo das migracdes no territério dirigido pela Unido
Européia.

O carater emergencial imputado pela temética securitiva em relagdo aos
fluxos migratérios para o continente também colaborou para a incorporacdo de leis
que, melhor analisadas, afrontam as plataformas de defesa dos direitos humanos
propagados pela Uni&o. A corrida para a contengédo do terrorismo, perceptivelmente
no inicio dos anos 2000, corroborou para outra, contra o0s imigrantes. A
recomendacéo feita a Unido, nesse caso, foi no sentido de tracar uma politica de
contencdo do terrorismo que ndo tivesse apenas conotagbes policiais, mas que
fosse capaz de prevenir e estancar agdes de radicalizagdo contra estrangeiros, com
o0 intuito de incorpora-los nas sociedades acolhedoras — se legais — ou encaminha-
los de maneira ndo violenta aos Orgdos responsaveis. Outra atitude também
sugerida foi o oferecimento de suporte aos movimentos democréaticos nos paises
islamicos, liberando, ainda, fundos para o intercambio estudantil e a difusdo, na
midia dos respectivos paises, de ideais democraticos (PARLAMENTO, Europeu, 30
nov. 2007).

Representacdo de uma situagéo néo desejada, a securitizagdo da imigragao
nos paises membros da Unido foi quase inerente, imperceptivel. A necessidade de
se autoproteger pareceu natural na medida em que se percebia a existéncia — ou a
possibilidade futura da existéncia — de uma ameaga. O comunicador da ameaca, 0

ator securitivo (BUZAN, 1998), teve papel fundamental na divulgagdo do caréater

% Traduc&o livre da autora.
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alarmante. Ou seja, no contexto regional europeu, a ameaga, muitas vezes, nao
constituia verdadeiro perigo. O perigo era externo, mas a ameaca era interna. Dessa
forma, o perigo, que tinha existéncia prépria, era sentido intimamente pelos cidadédos
europeus, isto é, o sentimento de ameaca permanente era um espectro constante.
(PIERRE, 2003). Especialmente por isso, Estados e Unido puderam regimentar uma
série de politicas restritivas em relacdo a entrada de novos imigrantes, assim como
outras relativas a integracdo dos ja existentes. A esperanca, muitas vezes, era de
que a “aculturacdo” desses estrangeiros ja existentes fosse suficientemente capaz
de impedir que outros valores culturais, morais e religiosos pudessem ser alastrados
pela Europa. A prépria integracdo do “outro”, nesse caso, foi um estratagema do
carater securitivo, uma vez que a incorporacdo do alheio se dava no intuito de
impedir novas ondas revoltosas dentro dos Estados-Membros da Uni&o.

A Unido Européia como uma comunidade também de seguranca parece,
portanto, ter se desenvolvido com grande afinco a partir da criagdo e fundamentagéo
do espaco de liberdade, de seguranga e de justica. A livre circulagdo de individuos,
prevista nos tratados regionais, todavia, extrapolou a preocupagdo da maioria dos
paises-membros em relacdo as entradas e as saidas de cidadaos terceiros. A
caracterizacdo do tema como nova ameaca estabeleceu, assim, mais uma téatica
conjunta e fortaleceu os anseios europeus. Ou seja, a necessidade de se lutar
contra um inimigo comum — o terrorismo e as migragdes internacionais™ —
auxiliaram na conformagéo da Unido Européia como também uma comunidade de
seguranca (DEUTSCH, 1982). A caracterizag&o do fluxo como nova ameaca foi, sem
davida, significativo para as tomadas de decisdo do Conselho Europeu, bem como
das politicas nacionais individuais.

Como uma nova ameaga, as migracdes internacionais para a Europa foram
sentidas e demonstradas como artificios que poderiam minar a integracdo dos
paises europeus. Entendendo a érea de livre circulag@o de pessoas como jurisdicdo
comum, a liberdade expressada no contexto deveria ser entendida tanto como
liberdade de movimento quanto liberdade de preocupagdo e temor por algo que

fosse classificado como um perigo. A seguranga, por sua vez, ndo deveria ser

® Embora ndo haja conexdo total entre um acontecimento e outro, freqiientemente as migracoes
foram tratas lado a lado com o terrorismo. A confusdo entre imigrantes e terroristas, inclusive, esteve
presente nas mentalidades e percepcfes das sociedades receptoras. Os proprios textos da Uniéo,
muito embora néo classifiquem a imigragdo como tendo uma ligacéo direta com o terrorismo, alerta
para que os fluxos de imigrantes sejam bem geridos, porque os mesmos poderiam facilitar a entrada
de pessoas envolvidas com atentados.
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assimilada apenas como referente as ameacgas externas e aos atos criminais, mas
também seguranca contra a persegui¢cdo, a tortura e o tratamento degradante de
punicdo — entrando aqui os imigrantes, ou seja, a seguranca também seria voltada
para eles. A justica, por fim, deveria referir-se a um sistema de leis que defendesse
tanto cidaddos europeus quanto cidaddos terceiros, ou seja, 0s direitos

fundamentais deveriam ser respeitados em todas as ocasides (BOELES, 2006).

No entanto, esta liberdade ndo deve ser considerada um reduto exclusivo
dos cidadéos da Unido. Pelo simples facto de existir, constitui um pdlo de
atraccdo para muitas outras pessoas no mundo que ndo podem
beneficiar da liberdade que os cidaddos da Unido consideram um direito
adquirido. Seria contrario as tradicbes européias negar essa liberdade
aqueles que, por circunstancias diversas, tém motivos justificados para
procurar aceder ao nosso territério. Tal implica, em contrapartida, que a
Unido defina politicas comuns de asilo e de imigracdo, tendo
simultaneamente em conta a necessidade de um controlo coerente das
fronteiras externas para por cobro a imigracdo ilegal e combater aqueles
gue a organizam e cometem crimes internacionais com ela relacionados.
Estas politcas comuns devem basear-se em principios que
simultaneamente sejam claros para 0s nossos cidaddos e oferecam
garantias aqueles que procuram protegerem-se na Unido Européia ou
nela entrar (CONSELHO Europeu de Tampere — Conclusdes da
Presidéncia. 15-16 out. 1999).

A securitizagdo das migracdes, apesar de ndo ser aspecto condizente
somente ao periodo estudado (BOSWELL, 2005), teve carater fundamental na
configuracdo de uma politica migratoria comunitéria, isto é, a partir do Programa de
Tampere, em 1999. A classificacdo dos fluxos migratérios como assunto da agenda
de seguranga dos Estados e da Unido foi incorporado aos futuros regramentos sobre
a questdo. A preocupacdo com o terrorismo, atrelada ao aumento das migragdes
ilegais para o continente — resultado da maior restricdo das politicas migratérias
nacionais — possibilitou o crescimento da seguranga societal, ou seja, dos assuntos
que se tornavam securitizados pela opinido publica e que retornavam aos 0rgaos
responsaveis como ameagas reais que necessitariam ser minadas. Gragas a
seguranca societal do periodo foi possivel, dentre outras coisas, 0 ressurgimento de
politicos e partidos da extrema-direita, como Le Pen e o Front National, na Franca; e
Vlaams Blok, na Bélgica, por exemplo (ARADAU, 2001).

Entende-se, portanto, que a seguranca societal foi um dos aspectos
primordiais para a securitizagdo das migracfes internacionais no cenério da Unido

Européia. A nogdo de ameaca externa alcancada especialmente a partir da década
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de 1990 deveu-se ndo aos atos puramente manifestados pelos imigrantes, mas pela
impossibilidade de futura unido da coletividade que poderia existir nas sociedades
européias. A restricdo das entradas de mais estrangeiros que ocorreu nos Estados
europeus nao foi resultado apenas, portanto, da necessidade de se proteger os
cidadaos contra provaveis ataques e crimes, mas serviu também como uma maneira
de estabelecer maior coesdo sociopolitica a comunidade imaginada (VUCETIC,
2002).

De fato, o desenvolvimento das sociedades européias e o desenvolvimento
das nacdes e das nacionalidades européias sdo aspectos imprescindiveis para se
compreender o modo coletivizado de se demonizar o “outro”. A identidade coletiva
foi produto da construgao social das fronteiras, ndo apenas geogréaficas ou politicas.
As fronteiras sociais sempre se estabeleceram no contexto dos paises europeus. A
mudanca das caracteristicas sociais adquiridas no processo de nacionalizacdo ndo é
impossivel, porém, nesse contexto sao altamente indesejadas. Logo, o que a
identidade coletiva possui, todavia, ndo sdo somente as caracteristicas primordiais,
mas um jeito especial de manifestar a diferenciacdo entre “n6s” e “eles”, entre o
“sagrado” e o “profano”, e assim por diante (ALBERT, s/d).

Tal diferenciagdo entre o “eles” e o “n6s” foi marcadamente objeto de
atencdo a partir dos ataques ao World Trade Center, em 11 de setembro 2001.
Naguele momento, o assunto predominante passava a ser debate ndo apenas dos
orgdos governamentais e internacionais responsaveis pelo combate ao terrorismo,
mas por uma opinido publica que encarava as a¢gdes como ameaga constante a sua
propria existéncia. Os atentados ocorridos nos Estados Unidos foram capazes de,
entre outras coisas, provocar uma guerra invisivel, que se tornou cada vez mais
aparente. As regulamentacdes contra a entrada de estrangeiros originarios de
paises tidos como “perigosos” passou a ser mais freqlente em muitos paises que,

supostamente, poderiam ser futuros alvos de ataque.

Actualmente é improvavel que algum Estado-Membro venha a sofrer uma
agressdo em larga escala. Contudo, a Europa enfrenta agora novas
ameacas que sao mais diversificadas, menos visiveis e menos
previsiveis.

[...] A Europa é simultaneamente um alvo e uma base para o terrorismo:
ha paises europeus que foram designados como alvo e sofreram
atentados. Foram descobertas bases logisticas de células da Al Qaeda
no Reino Unido, em Itdlia, na Alemanha, em Espanha e na Bélgica.
Torna-se indispensavel uma actuagéo concertada a nivel europeu (Uma
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Europa segura num mundo melhor: estratégia européia em matéria de
seguranca. Dez. 2003).

Houve, portanto, um recrudescimento da liberdade individual e o que se
poderia chamar de retorno aos ideais medievais, pois a organizagdo e o0
fortalecimento de uma espécie de nova cruzada voltaram a ser assunto ndo apenas
de circulos reservados, mas insurgiam debates existentes nas mais distintas
parcelas da populacdo. Ainda é possivel afirmar que o temor provocado pela
possibilidade de novos atentados contra os cidadaos europeus permitiu 0 aumento
das restricbes de entrada, o que fez com que mesmo refugiados politicos, que
teriam suas entradas asseguradas pela Convencdo de Genebra de 1951,
utilizassem outras rotas, como as da migragédo econdmica ilegal.

O que se percebe no cenario europeu € uma mudanca da politica de
seguranca. Parecia haver entre os Estados-Membros um consenso geral de que o
conceito tradicional de seguranga, baseado no estadocentrismo encontrava-se
totalmente inadequado para os estudos de defesa e seguranga do continente. Isto
significava que ndo somente estudiosos, mas também os atores responsaveis pelas
politicas compreendiam que o tema havia se tornado assunto ndo mais restrito aos
circulos militares, mas que eram necessdarias outras e novas alternativas para
gerenciar as ameacgas que rondavam e que perturbavam a estabilidade tanto dos
Estados, individualmente, quanto do bloco regional (SJURSEN, 2004).

A mudanca do centro do foco no Estado para o individuo, bem como a nova
forma de perceber os instrumentos e objetos de uso da seguranca foram
responsaveis pelos novos paradigmas expressos nos documentos referentes a
seguranca da Unido Européia. De fato, nota-se que a mudanca de carater, assim
como a securitizacdo de determinados assuntos, foi imprescindivel para o
posicionamento comum da necessidade de uma melhor geréncia das fronteiras
externas, de uma melhor integragcdo dos imigrantes legais e de uma divulgacdo —
nos paises de expulsdo — das reais necessidades de mao-de-obra nos paises
europeus. Ou seja, elevados a condicdo de topico na agenda de discussbes da
seguranga, os fluxos migratorios para a Europa abrilhantaram as conversas dos
lideres nacionais e europeus e funcionaram como elo para a conformagdo de um

espaco de liberdade, seguranga e justica.
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O que se pode perceber é que nesse contexto de ameaga iminente pelo
qual se encontrava imbuida a Unido Européia, mais do que ser livre, a necessidade
dos cidadédos era de sentirem-se livres. A liberdade proposta pelo espago de
circulagdo comum, portanto, significava mais a liberdade de se imputar nas méos de
um governo comunitario que fosse capaz de eliminar qualquer forma de prejuizo
tanto para a sociedade como um todo quanto para o individuo em si. Ndo se
tencionava com isso um livre-arbitrio para todas as escolhas, mas a confianca de
que existiriam limitaces especificas, principalmente para determinadas pessoas ou
grupos de pessoas. A liberdade expressa, portanto, ndo se refere aquelas
fundamentais, as quais, presumia-se, deveriam ser verdadeiras para todos os que
habitavam o territério da Unido Européia, fossem eles europeus ou ndo (BOELES,
2006).

A seguranga, por sua vez, componente da trindade européia, significava a
pretensdo de poder excluir qualquer probabilidade de que “alguma coisa”
acontecesse. Nesse interim, 0 que se apresentava aos cidaddos europeus era uma
espécies de “seguro” contra qualquer evento que pudesse perturbar a ordem
estabelecida. Porém, ndo se pode compreender de fato contra o qué a Unido
pretendia proteger seus cidad&os. Por isso, a idéia de seguranca ndo parecia fazer
muito sentido porque n&o eram indicados 0s inimigos contra 0s quais se precisava
lutar contra (BOELES, 2006). Em verdade, a propria dificuldade em distinguir o
inimigo contra o qual se lutava era o fomento necesséario para o crescimento da
desconfianga em relagédo a tudo e a todos quanto fossem diferentes do padréo
europeu estabelecido.

A imputacdo dos imigrantes como ameaca do bem-estar dos cidadaos
europeus entrou, nesse sentido, como um dos elementos contra os quais a Uniédo
deveria se manifestar. Os atentados de Madrid e de Londres, consequentemente,
permitiram uma securitizagdo ainda maior da questao e, em razéo disso, 0 aspecto
da seguranga foi um dos mais reforcados. O espaco de liberdade, de seguranga e
de justica passou a ter como ancora o segundo elemento — a seguranga — 0 que
encerrou por determinar medidas mais duras e restritivas também no tocante aos
imigrantes e possiveis imigrantes. Essencial a observacdo de Bigo (2002), para o
qual, em lugar de espago de liberdade, seguranca e justica, o Programa de Haia

pressupbfe um “espago de seguranga, seguranca e seguranca’. Ou seja, O
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condicionamento permanente da necessidade méxima da seguranca para a
obtenc&o dos demais componentes da vida democratica.

A questdo, ainda, levantou outros problemas, j& que quanto mais dificil era
para os imigrantes alcancar a Europa, mais lucratividade obtinham os traficantes de
pessoas (VUCETIC, 2002). A criminalizacdo da imigracdo, nesse interim, foi uma
resposta severa dos governos nacionais europeus e da prépria Unido. Todavia, o
discurso politico e a opinido publica sobre os imigrantes desencadeavam em uma
punicdo ndo apenas contra 0S reais criminosos — os traficantes — mas contra 0s
proprios beneficiarios das rotas — aqueles que pagavam, caro, para conseguir
chegar & Europa. Obviamente, tais pessoas estavam se utilizando de meios ilegais
para atingir seus sonhos, mas a imigragdo em si ndo deveria ser considerada um
crime. Pelo contrario, a migracdo, muitas vezes, estd associada aos direitos
humanos e ao acesso a democracia (VUCETIC, 2002).

Por essa e outras razdes, a terceira ponta do triangulo do espago comum —
a justica — foi, provavelmente, o mais complexo de tornar realidade. Afinal, o que &
justica e o que é injustica? A “justica” ndo deveria ficar restrita somente a um sistema
de leis, mas também precisaria possuir o senso universal da palavra, isto €, deveria
ser uma oposicdo a “injustica”. Careceria, portanto, defender a igualdade, as leis
expressas pelo direito e o respeito aos direitos fundamentais e as liberdades
fundamentais. Isto significa que a justica expressa nos ideais da Unido Européia néo
poderia ficar restrita somente aos cidaddos do bloco, mas deveria ser aplicada a
todos, com a jurisdicdo dos Estados-Membros, da Comunidade e da Unido
(BOELES, 2006).

Por isso, o controle das migragdes internacionais deveria pertencer a algada
da Unido Européia e néo ficar restrita as decisfes unilaterais dos Estados-Membros,
pois as concepgdes a respeito do tema séo dispares entre eles (BEUTIN; CANOY;
HORVATH; HUBERT; LERAIS; SMITH; SOCHACKI, 2006). As decisbes juridicas,
humanitérias e de seguranca deveriam ser regulamentadas por uma legislacao
comum que fosse capaz de adaptar os anseios de cada um dos paises constituintes.
O principal objetivo do Programa de Haia, portanto, era criar as bases para que 0s
governos nacionais pudessem aceitar e regulamentar suas politicas migratorias
segundo as decisfes da comunidade de Estados. Também por esse aspecto € que
se pode notar no programa o destaque conferido a seguranga. Em verdade,

percebe-se que todos os demais componentes do espaco de liberdade, seguranca e
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justica s6 poderdo ser concretizados desde que a seguranca dos mesmos esteja
resguardada (BIGO, 2005).

A construgcdo social do processo de securitizagdo das migracdes, no
contexto europeu, ja vinha sendo realizada em diversas formas, especialmente
quando a preocupacao dos Estados-Membros impossibilitava a organizagéo de uma
estrutura politica comum. Entretanto, a configuracdo das politicas em torno das
migracfes na Unido, principalmente a partir do inicio dos anos 2000, mirou-se na
ameaca que o fendbmeno poderia representar ao bloco, e o Programa de Haia
parece mesmo ter sido uma confirmagao temporal dos anseios.

E possivel dizer que a migracéo classificou-se como ameaca a seguranca
societal. Em outras palavras, a identidade nacional, ou melhor, a identidade européia
pbde ser definida como o principal objeto da seguranca, isto €, o aspecto que
precisava ser protegido (VUCETIC, 2002). A “unidade na diversidade”, nesse
interim, deveria ser objetivo assegurado aos Estados-Membros e aos seus cidadaos,
aos quais eram moldados os beneficios estabelecidos pela Unido. No mesmo
sentido de que um Estado que perde sua soberania ndo pode sobreviver como um
Estado, uma sociedade que perde sua identidade teme ndo poder mais ser ela
mesma (BUZAN; WAEVER; WILDE, 1998). Isto €, as mesquitas construidas e a
proliferac@o de outra fé, que ndo a judaico-cristdo, por exemplo, poderiam acarretar
o distanciamento de todas as conquistas européias ao longo dos séculos. As
primeiras ameagas decorreriam, essencialmente, da perda do que se entendia como
“identidade européia”.

A andlise da ameaca a identidade européia, dessa forma, é primordial para
analisar a securitizacdo da migracdo nesse cendrio. A sobrevivéncia dos ideais
europeus, quais sejam, a cristandade, o Estado laico, a liberdade dos géneros,
dentre outros topicos que, supostamente, seriam atacados por outras culturas
confundiam as mentes dos cidadaos europeus e também de seus lideres, na medida
em que os temores passavam do ambito da opinido publica para o regulamento
migratério. Nesse sentido, as opgfes de entrada de pessoas qualificadas, bem como
0S paises mais e menos aceitos fizeram parte das resolucbes tomadas pelos
diferentes Estados, assim como da tentativa de uma mesma politica migratéria.

A guestéo que mais avangou foi, inegavelmente, a que tange as migracoes
ilegais. A unanimidade em aceitar a criminalizagdo dos facilitadores, assim como

acatar politicas de expulsé@o de clandestinos, ou ainda em envidar esforgos para que
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0S paises terceiros aceitem o retorno dos ilegais demonstram a necessidade dos
Estados-Membros de efetivar as politicas de restricdo. Por outro lado, a divulgagéo
do perfil do imigrante desejado — o qualificado — ndo coibiu as tentativas de entradas
ilegais. O que se percebe é a elitizagdo da imigracdo. De fato, a “Europa sem
fronteiras” demonstrou-se, cada vez mais, como um sonho distante para a maioria
daqueles que desejavam ser acolhidos pelo bloco (KUNZ, J. LEINONEN, M, 2004).

A andlise do contexto historico e as legislacdes migratérias resultantes
permitem concluir que a securitizagdo do fendmeno passou da categoria de
excepcional para natural (DAUVERGNE, 2007). A luta contra o terror, proclamada
pela poténcia Unica, propiciou que algumas politicas, outrora veladas, tornassem-se
essenciais, indispensaveis. Antes preconceito, perseguicdes, a ameaca permanente
do “outro” determinava a policia nas ruas também atras de imigrantes clandestinos.
Qualquer um era suspeito e as reservas quanto aos direitos fundamentais poderiam
ser feridas. Tudo em prol da seguranca do Estado, da seguranga dos cidadaos.

E importante destacar, mais uma vez, que muito embora as perseguicdes
aos imigrantes, em especial aos de origem mucgulmana, tenham se intensificado
desde os ataques terroristas do inicio dos anos 2000, a estratégia européia contra a
imigracdo nao teve suas bases simplesmente nesse conceito. A imigragéao era vista
como um problema muito antes disso e eram os imigrantes africanos ilegais um dos
grupos mais visados. Tanto Estados como Unido utilizavam de propagandas nos
paises terceiros no intuito de fazer com que os africanos permanecessem em seus
paises de origem e, dessa forma, parassem de inchar as cidades européias. Embora
muitos europeus reconhecessem a necessidade dos imigrantes para a economia de
seus paises, as possibilidades de revoltas da periferia, como a que aconteceu no

final de 2005 na Franca ", foram ameacas suficientes para que os debates eleitorais

™ Os problemas enfrentados pela Franca no final de 2005 foram uma resposta violenta da periferia
contra o descaso com o qual era tratada pelos governos do pais. O ideal de integracao oferecido aos
imigrantes franceses, ao mesmo tempo em que oferecia a possibilidade de vivéncia na Republica
uma, oficializava a estratificagdo social, ja que as liberdades individuais (como os valores morais e
religiosos, por exemplo) deveriam ser renegadas em prol da coletividade. E certo que grande parte da
populacdo imigrante — composta na sua maioria por argelinos (35%), marroquinos (25%) e tunisianos
(10%) — ndo mais se sentia atrelada aos valores dos paises de origem, mas a impossibilidade de
obter uma vida melhor na Franca acabou fazendo com que muitos jovens se revoltassem contra o
sistema imposto. A infra-estrutura nas regifes revoltosas era extremamente precaria, assim como as
escolas e a assisténcia social. O desemprego, um dos maiores problemas, atingia 40% da populacao
dos suburbios, enquanto que na Franca toda a média era de 9,6% (REALI JUNIOR, 2005). Mesmo
levando todos esses dados em conta, o ministro do interior a época (atual presidente francés (2008)),
Nicolas Sarkozy, chamou os insurgentes de “gentalha”, ignorando completamente o fato de que tudo
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se voltassem, principalmente, para as opinides dos candidatos quanto & imigragdo
(BAKEWELL, 2007).

Assunto securitizado, portanto, a definicdo de uma politica migratoria
deveria conter em si os ideais de liberdade, justica e, principalmente, seguranca.
Embora as reagdes nacionais contrarias a imigrantes ndo estivessem diretamente
conectadas e, ainda mais, mesmo que as insatisfagdes dos imigrantes legalizados
tivessem origens diversas nos seus Estados hospedeiros, a ameaga que rondava as
sociedades capacitava que acgOes semelhantes fossem tomadas e retomadas
(RAMADAN, 2005). Mas, mesmo assim, dificultava que politicas conjuntas fossem

solidificadas no tocante as migracdes de cidadédos terceiros.

A politica de imigracéo legal, eixo fundamental de uma politica comum
em matéria de imigracdo, como definiu o Conselho Europeu de Tampere,
em 1999, tem sido refém, ao longo de anos, das diferentes politicas
nacionais. As preocupacOes eleitoralistas dos governos nacionais, a
énfase que os 6rgdos de comunicacdo conferem a este assunto, os
receios mutuos dos Estados-Membros quanto ao laxismo das politicas
alheias, o medo da perda da soberania nacional, op¢cbes politicas e
culturas diferentes constituem somente alguns dos motivos que até o
momento tém impedido a Europa de se prover de uma verdadeira politica
de imigracdo legal (Parlamento Europeu. Documento de Trabalho
Referente ao Plano de Acgéo sobre a Migracéo Legal, 19 jan. 2007).

A questdo de seguranca, nesse sentido, encontrava-se intimamente ligada a
crise de identidade experimentada pelas sociedades européias. A situagdo dos
imigrantes e de seus descendentes, 0s quais muitas vezes ndo eram assimilados e
nem integrados, suscitava receio. Seria preciso “admitir culturas diferentes” dentro
de um mesmo espago, aceitando-as sem querer “acultura-las” (STEBE, 2005). A
concretizagcdo de um espago de liberdade, seguranca e justica encontrou profundas
barreiras nesse sentido, uma vez que a dificuldade em enxergar e, mais ainda, em
entender e aceitar o “outro” era complexo na Unido. Ainda, sem esquecer, que em
grande parte das vezes o “outro” também n&o queria ser assimilado, queria mesmo
pertencer a uma comunidade a parte da sociedade geral (LAQUEUR, 2007).

A idéia nacional de imigracdo controlada permaneceu nos desdobramentos
da Unido Européia. As a¢des individuais dos Estados precisavam ser regidas por um

regulamento comum compativel com os controles impostos anteriormente pelos

0 que a juventude incendiaria queria era ndo ser mais tratada como “franceses de segunda classe”
(RAMADAN, 2005).
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paises-membros. Nesse sentido, a dificuldade em se transmitir ideais semelhantes
sobre a imigracao era herculea e o que se pdde perceber é que os discursos — tanto
estatais quanto europeus — procuravam transpor a problematica da “imigracdo
forcada” para a da “imigracdo escolhida” (GAUBERT, 2007). A construcdo de
campos de detencdo de imigrantes ilegais — como, por exemplo, 0s existentes entre
as fronteiras do norte da Africa com a Europa — foi tema tanto de politica externa
guanto de defesa, mas, em muito, assunto, também humanitario. O sentimento dos
imigrantes detidos era de que a Europa os esperava de bragos abertos, muito
contrario a realidade que lhes foi apresentada. A percep¢ao dessa inadequacédo com
0s anseios e a realidade européia fez com que uma das principais a¢cfes da Unido

fosse a divulgacéo das reais necessidade européias junto aos paises de expulséo.

[...] sédo de referir dois paradoxos: o primeiro prende-se com a livre
circulacéo de pessoas no interior do Espaco Schengen. A supressdo dos
controlos nas fronteiras facilita a circulacdo dos imigrantes clandestinos
no interior do Espaco Unico, permitindo, de facto, a entrada, em
condi¢cdes irregulares, inclusive em paises que adoptaram legislacédo
mais restritiva. Torna-se, por conseguinte, claro que a par da
necessidade de um controlo integrado das fronteiras comuns da Unido
Européia ha que dispor de politicas uniformes em matéria de admissao.

O segundo paradoxo prende-se com o0 comportamento de alguns
Estados-Membros: por um lado, recusam-se a considerar que as
modalidade de admissédo e a gestdo dos fluxos migratdrios constituam
competéncia européia; por outro, contudo, tém com frequéncia pretendido
gue a Unido Européia condene as politicas de regularizacdo aprovadas
por alguns governos nacionais.

Falta ainda uma estratégia adequada de comunicacdo a nivel europeu,
crucial para informar corretamente os cidaddos da necessidade de uma
politica comum da Unido Européia em matéria de admissao e inclusao.
[...] segundo uma sondagem efectuada pelo Eurobarémetro, praticamento
metade dos cidaddos europeus acredita que os imigrantes exploram o
sistema de previdéncia social (PARLAMENTO Europeu. Documento de
Trabalho Referente ao Plano de Accdo sobre a Migracdo Legal, 19 jan.
2007).

As principais acbes observadas na configuracdo das politicas comuns
referem-se: a imigracao legal, a imigracao clandestina e ao co-desenvolvimento. No
gue tange ao primeiro item, a luta contra o trabalho ndo declarado, com sancdes
mais pesadas para os empregadores; a elaboracdo de mecanismos de coordenagao
e cooperacdo; o estabelecimento da recolha de dados especificos de qualquer
estrangeiro, juntamente com o fortalecimento da agéncia FRONTEX deveriam ser

realidade exemplar em todos os paises da Unido.
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Em se tratando da imigragdo legal e da integracdo dos imigrantes
legalizados, seria necessaria uma imposicao eficaz para a reunificagdo das familias,
isto €, os imigrantes que desejassem trazer seus familiares deveriam provar terem
condigbes de sustenta-los, sem que o Estado ficasse vulneravel em suas
assisténcias sociais; outra politica estimulada deveria ser a imigragdo circular, ou
seja, o transito dos imigrantes entre os paises de origem e os de hospedagem. Tal
atitude, dentre outras coisas, poderia evitar, por exemplo, a fuga de cérebros.
Entretanto, o medo dos imigrantes em que nao lhes fosse permitida mais a entrada e
permanéncia na Unido impossibilitou bastante essa politica. Outra questdo
fundamental para os paises receptores seria 0 aprendizado da lingua por parte dos
imigrantes. A imposicao de testes sobre cultura e a lingua era amplamente utilizada
em alguns paises de politica mais restrita, como por exemplo, a Alemanha. O que 0s
paises da Unido pressupunham com isso, portanto, era que sé poderia existir uma
integracao real a partir do momento em que o imigrante se abrisse para 0 novo
ambiente em que vivia, 0 que vem ao encontro, justamente, do entendimento e bem
falar do idioma.

No que diz respeito ao co-desenvolvimento, o condicionamento de ajudas
financeiras aos paises de expulsdo e de transito teriam como principal objetivo
desestimular as tentativas de redes de trafico e entradas clandestinas. Outra
instancia seria a ajuda para o retorno voluntario, inclusive com apoio para a
formacdo de 6rgdos que sensibilizassem para o problema da imigragéo ilegal e do
tréfico de pessoas. Ainda, o investimento na ciéncia local poderia ser um atrativo
para que o0s estudantes ficassem em seus paises e ajudassem em seu
desenvolvimento, em lugar de se arriscar numa travessia — muitas vezes mortal —
para tentar garantir o futuro de suas familias, e o seu, gracas a trabalhos que néo
condizem com suas capacidades intelectuais. A existéncia de escritérios da Unido
Européia nos paises de expulsdo, nesse contexto, seria primordial, ja que as
autoridades européias poderiam transmitir in loco os verdadeiros caminhos para

uma imigragao bem-sucedida para a Europa.

Ha muitos anos a Europa vem trabalhando no sentido de implementar
politicas capazes ao mesmo tempo de regular a imigracao legal, de
manter o asilo politico, de alcancar finalmente a integracao pacifica, e
de tornar efetivo o co-desenvolvimento. N6s ndo deveriamos deixar as
nossas opinides publicas acreditarem que o recuo e o encolhimento a
partir de posi¢cies nacionalistas poderiam oferecer uma solucdo
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milagrosa. A imigracdo € um fendbmeno que deve ser gerenciado no
nivel europeu (GAUBERT, 2007).

A existéncia de normas restritivas a entrada de imigrantes, bem como a
vontade dos Estados e da Unido em integrar a populagdo imigrante ja presente, se,
por um lado pretendeu agir de acordo com as normas humanitarias, também foi
conivente com 0s movimentos nacionalistas e os ideais anti-imigragdo que surgiram,
especialmente apds os atentados midiaticamente divulgados em Nova York, Madrid
e Londres (CREPEAU; NAKACHE; ATAK, 2007). Depois desses episodios, 0s
direitos dos estrangeiros esbarraram-se no sentimento de panico das sociedades
hospedeiras, as quais, sentindo-se ameacadas, apoiavam as plataformas restritivas
dos seus candidatos e realizavam protestos contra a existéncia de mais “possiveis
terroristas” em seu meio.

Numeros apresentados pelas pesquisas realizadas pela Eurostat — ano de
2004 — permitem concluir que, a0 mesmo tempo em que cresceu a ameaca da
imigracdo, cresceu também a intolerdncia em relagdo ao outro. Importante
componente de crescimento populacional — uma vez que as taxas de natalidade
européias diminuiam — as migragfes populacionais foram objeto paradoxal no
periodo analisado. Como ressaltado em todo o trabalho, os europeus chocavam-se
entre a necessidade da méo-de-obra estrangeira e a incapacidade em assimila-la ou
mesmo integra-la. Realidade, todavia, € que os fluxos populacionais aumentaram a
partir dos anos de 1980, muito embora as politicas restritivas dos Estados ja
estivessem comecando a se desenhar. O gréfico abaixo analisa as entradas entre os
anos de 1960 e 2002 ocorridas nos quinze paises pertencentes a Unido Européia de
entdo. Percebe-se um crescimento substancial a partir da década de 1980,

continuando crescente ap6s 2002.
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Gréfico 5: Crescimento do numero de imigrantes na Unido Européia
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{4) Incleding corrections due to population censuses, register counts, etc. which cannot be classified as births, deaths or migration.

Fonte: Eurostat Yearbook 2004.

Ao mesmo tempo, a pesquisa confirmou a diminuigdo dos pedidos de asilo,
caracteristica do fortalecimento das medidas restritivas. E importante expressar que
os dados trabalhados refletem essencialmente as entradas legais, sendo grande o
namero de ilegais ndo computados. No entanto, o que se pretendeu demonstrar a
partir dos ndmeros de entradas foi o crescimento da populacdo imigrante, muito
embora fossem crescentes as politicas restritivas. O que se presenciou, portanto,
desde os atentados terroristas do inicio dos anos 2000 foi uma apropriacdo do
discurso da ameagca no plano da seguranga. A valoragéo conferida pelos cidadéaos e
pela lideranga européia da seguranca em relag&o ao “outro” perpetuava as questdes
de identidade nacional conferindo novos sentidos ao estrangeiro. Se ja inimigo,
porque diferente (DUROSELLE, 2000), o imigrante transformou-se em inimigo
porque ameagcador, da cultura, das tradi¢cdes politicas, da liberdade, da seguranca. A
securitizagdo dos movimentos migratérios, nesse cenario, possibilitou o aumento da

xenofobia e da limitag&o de entradas.



108

Imediatamente ap6s os ataques terroristas de 11 de Setembro de
2001, o EUMC implantou um sistema para monitorizar a situacao dos
muculmanos nos Estados- -Membros da UE. Este sistema manteve-se
nos quatro meses subsequentes e, em 2002, o EUMC publicou um
relatério de sintese sobre a islamofobia, que contém informacdes
sobre a natureza e a intensidade da islamofobia nos 15 Estados- -
Membros da UE, além de exemplos de boas praticas e
recomendacfes para minorar 0S ressentimentos e reduzir 0s
incidentes violentos que envolvem muculmanos. As conclusbes
mostram que as comunidades islamicas se tornaram alvo de uma
maior hostilidade depois do 11 de Setembro de 2001. O aumento do
medo entre a populacdo em geral veio exacerbar os preconceitos ja
existentes e instigar actos de agressdo e perseguicdo em muitos
Estados-Membros. Simultaneamente, as tentativas para diminuir o
receio levaram, por vezes, a um novo interesse pela cultura islamica e
a iniciativas inter-religiosas. O relatério afirma que os politicos, os
meios de comunicacao social e os cidadaos, a titulo individual, podem
desempenhar um papel na reducdo das tensGes e na promogéo do
entendimento entre diferentes crencas, culturas e grupos étnicos
(Observatério Europeu do Racismo e da Xenofobia, Relatério anual
2002).

Com essas questdes expostas é possivel perceber a relacdo paradoxal com
a qual a Unido Européia trabalhou o tema das migracdes: entre a necessidade e o
medo. A incorporagdo de um discurso securitizado possibilitou a manutengdo e a
criacdo de politicas restritivas que, ao mesmo tempo, limitavam e facilitavam as
entradas, conforme a classificacdo entre desejaveis e indesejaveis. A utilizacdo de
elementos objetivos e subjetivos foi uma constru¢cdo do novo conceito de seguranca,
“0 qual usava de mecanismos de percep¢do e de criagdo da opinido publica e da
coletividade através da midia” (CASADO, 2004). Nesse cenario, a vinculagdo da
seguranca ndo pressupunha a guerra puramente, mas a viver melhor, livre de
ameaca qualquer que pudesse ferir a liberdade e a justica da Europa unida. Possivel
perturbacdo da area de circulagéo livre proposta pela Unido, a imigracao foi entdo
encarada como assunto de seguranca nacional e regional, passivel de medidas
duras de contengao e reagrupamento.

A percepcdo de um perigo constantemente as portas possibilitou a
institucionalizacdo de regramentos extraordinarios — préprios da securitizacdo —
como ordinarios e a incorporacdo de um programa no qual a liberdade estava
concretamente atrelada a necessidade de maior seguranca. Entende-se, portanto,
qgue a evolucdo da integracdo européia foi acompanhada pela dificuldade ampla de

um viver em conjunto, focado, especialmente na questdo das fronteiras internas
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abolidas. Mas ndo um viver entre europeus, mas um viver entre esses e as outras
culturas que eram atraidas pelo sucesso da integracdo dos povos do velho
continente. A nogdo de um Programa de Haia com uma area de “seguranca,
seguranca e seguranca” (BIGO, 2002) s6 foi possivel gracas ao discurso
securitizado e legitimado pelos varios segmentos da sociedade européia. De fato, a
rotina do discurso do medo, incorporado também por algumas instituices da Unido
Européia capacitou que o pensar de uma politica migratéria comum fosse
transpassada pela visdo mais restritiva. Os indicativos observados nos documentos
analisados nessa pesquisa, enfim, encontraram fortes marcas securitizadas tanto
nos governos, quanto nos 6rgdos comunitarios e mesmo — e especialmente — na
populacdo. O conjunto desses fatores, indubitavelmente, promoveram a
necessidade de se discutir os fluxos migratérios e os discursos levantados
propiciaram a construcdo de uma ameaca pronta a invadir o territorio de paz

conquistado pelos Estados-Membros da Unido Européia.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho objetivou analisar as politicas migratorias discutidas no
ambito da Unido Européia, principalmente os avangos entre os anos de 1999 e
2004. A intensificacdo da integracé@o politica e a mudanga do cenario internacional
apés a queda do Muro de Berlim com o consequente desmantelamento da Unido
Soviética impuseram questdes complexas a Europa ocidental. As politicas
migratérias, que j& haviam sofrido intensos processos restritivos na década de 1980,
mostraram-se fundamentais para o crescimento interno do bloco, entretanto levantou
outra problematica que envolvia, basicamente, a questao da soberania dos Estados-
Membros.

Nesse sentido, a pesquisa concentrou-se, essencialmente, na analise de dois
momentos cruciais para a implementacdo de normas migratérias comuns: o
Conselho Europeu de Tampere, ocorrido nos dias 15 e 16 de outubro de 1999 e o
Programa de Haia, discutido e configurado também pelo Conselho entre 4 e 5 de
novembro de 2004. De fato, tais reunibes ndo foram e nem podem ser vistas como
momentos Unicos, uma vez que as discussdes a respeito da criacdo de uma politica
migratéria unificada j& existiam desde antes do inicio da década de 1990. A
preocupacgdo central das discussdes anteriores a Tampere, por sua vez, tratava da
necessidade de uma politica exteriorizada, isto é, os controles sobre as migragdes
precisavam sair do ambito interno e passar para a agenda de politica externa, com
acOes implementadas também além das fronteiras da Unido Européia.

A livre circulagéo dos individuos, fossem eles cidaddos ou ndo da Unido, era
h& tempos uma ambic&o dos Estados-Membros, mas a possibilidade de liberdade de
ida e vinda por parte de qualquer um que adentrasse a area Schengen perturbava a
opinido publica européia e os governos nacionais. O desafio de se construir um
espaco de liberdade, seguranca e justica reconhecido so foi realmente discutido na
Cimeira de Tampere. A assinatura do Programa foi um compromisso, firmado pelos
lideres europeus, quanto a prosseguir rumo a uma politica coordenada em matéria
de asilo e de imigragdo, emissdo de vistos e gestdo das fronteiras externas da
Unido. Todas as questdes, na pratica, determinavam uma estreita cooperagéo entre
os Estados nacionais, as alfandegas, as forgas policiais nacionais, os servigos de

imigracao e os tribunais.
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Mas a concretizagdo da area comum encontrou diversas barreiras e a
questdo migratoria demonstrou-se um dos entraves mais significativos para a prépria
integracao politica do bloco. A dificuldade dos Estados-Membros em aceitarem uma
regulamentacdo igualitaria encontrou bases na fundamentacdo do conceito de
entrada de estrangeiros. A permissdo ou a ndo permissdo de entrada e saida é um
dos principios indissollveis da soberania, portanto, dispor desse direito era atitude
temerosa entre os governos nacionais. Em razéo disso, exigia-se um controle maior
das fronteiras externas e uma policia treinada para detectar a presenca de ilegais no
territorio comum. A logica era garantir as liberdades fundamentais a todos os
viventes no territdrio europeu e também exterminar possiveis focos de instabilidade
para a convivéncia comum. Para isso, as medidas preventivas foram intensificadas,
deixando de fora, até mesmo, pessoas que solicitavam refagio. O ideal era
demonstrar que a Europa nédo estava disposta a carregar a dor do mundo em suas
costas e que as medidas conjuntas dos Estados efetivar-se-iam justamente nesse
angulo.

Na realidade, os debates sobre os fluxos migratérios para a Europa
centravam-se ainda numa outra problemética: a do renascimento dos ideais
extremistas. O descontentamento em relacdo ao controle migratorio interno
funcionou como terra fértil para o florescimento de movimentos — partidarios ou n&o
— que lancavam discussfes securitizadas sobre as migragdes. A massificacdo da
inseguranca quanto ao futuro da identidade européia era langado ao vento e
frutificava entre as mais diferentes classes sociais. Muito antes dos atentados
ocorridos no inicio dos anos 2000, a Europa inseria as migracfes internacionais
como tépico da sua agenda de segurangca. A percepcdo de que as “invasdes
estrangeiras” poderiam perturbar as conquistas sociais e econémicas dos Estados-
Membros da Unido facilitava a proliferagdo de discursos, tanto institucionalizados
guanto meras opinides, contrarios a entrada de mais imigrantes.

Mas foi devido a intensificagdo das noticias sobre o terror, principalmente
apoés o 11 de setembro de 2001, que a situacdo de ameacga permanente frutificou no
seio do bloco. Muito mais que desestabilizagdo coletiva — pelo fen6meno da
perturbacdo da identidade — o imigrante passou a ser visto também como ameaca
individual, pois os atentados matavam indiscriminadamente. Ndo se sabia de onde,
nem por intermédio de quem viriam as a¢fes destrutivas. Por isso, era preciso ser

vigilante e fortificar as fronteiras, pois a ameaga vinha, quase sempre, de fora. E
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essa perspectiva de que a ameaca poderia ja estar infiltrada era, muitas vezes,
ainda mais histérica do que a primeira opcdo. A possibilidade de que o perigo
morava ao lado fez com que grupos de pessoas retornassem a guerra contra o
“outro”, um conflito que se acreditava morto, mas que, na realidade, s estivera
dormindo.

Portanto, o provavel aspecto realmente interessante dos ataques terroristas
foi a abertura que os Estados — e, aqui em especial os europeus — conferiram para
seus temores. Ou seja, 0 aspecto ameacgador sobre 0s imigrantes ja existia nos
regulamentos tanto nacionais quanto supranacionais, mas a possibilidade real — ou a
sensacao de possibilidade real — de perigo acarretou em um sentimento de panico
que se transformou em agente securitivo do fendmeno. As politicas de restricdo,
nesse interim, puderam ser configuradas abertamente, pois a prote¢cdo dos povos
ameacados permitia a imposi¢cao de atitudes endurecidas. O ideal da “seguranca a
qualquer prego”, por fim, inspirava os regramentos do ideal europeu de “unidade na
diversidade”.

Ao contrario do que se previa desde os primordios das discussdes para uma
politica migratéria comum, as acdes exteriorizadas ndo surtiram tanto efeito quanto
se almejava. Se por um lado a cooperagéo para o desenvolvimento feita com os
principais paises de expulsdo de méao-de-obra proporcionava algumas melhorias,
ndo intimidava o sonho de emigrar. Até mesmo as propagandas lancadas pelos
paises receptores, nas quais era clara a pouca receptividade para o imigrante
comum — desqualificado — ndo eram capazes de acabar com o tréfico intencional de
pessoas, isto é, a tentativa de entrada ndo forgosa por parte do traficante, mas
funcional para este — que lucrava — e para o pagante — que poderia ter a chance de
alcancar o territorio europeu.

A visdo paradoxal da imigragéo foi, por isso, uma das causas essenciais do
fracasso das politicas comuns. As diferentes formas de enxergar o “outro” entre 0s
paises europeus, mas todas elas fundamentadas no contraste puro e simples
tornaram as restricbes concretas, mas impediram acdes realmente eficazes na
geréncia dos fluxos. Deveria ser importante para os Estados receptores conhecer a
realidade de seus imigrantes, isto €, as causas de sua emigracdo. Nao apenas
porque a abertura para o “outro” poderia fazer com que os temores fossem
dissipados, mas — em se tratando de Europa — porque a imigragdo € fundamental

para sua permanéncia no topo.
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O que se pode percebe nos paises “acolhedores”, contudo, foi que, muito
embora fosse reconhecida a necessidade da mao-de-obra imigrante, acreditava-se
que esta j4 era satisfatoria. A percepcdo de ameaca a identidade nacional ou a
identidade européia era suficiente para que ndo se quisesse mais estrangeiros. A
securitizagdo do tema nos paises da Unido Européia, em raz&o disso, apropriou-se
de discursos muito mais amplos que o da ameaca do terrorismo, mas se utilizou
deste para deturpar as liberdades esperadas. E preciso lembrar ainda que muito das
condigdes dos imigrantes devia-se a sua propria forma de agrupamento, na qual era
possivel viver, muitas vezes, de maneira ndo integrada a realidade nacional.

A coleta de dados pessoais e as limitacdes a liberdade dos cidadédos terceiros
foram, nesse interim, componentes do pacote que fornecia a livre circulagéo a todos.
Notou-se também que houve sim, especialmente apds os ataques a Nova York, a
Madrid e & Londres uma chamada reativacdo das “cruzadas”. Mas as restricdes do
europeu em abarcar outra cultura ndo foi novidade. A incapacidade de muitos
estrangeiros em mesclar-se com a sociedade hospedeira tinha favorecido o inchago
de muitos guetos, mas também possibilitado a outros conseguirem espagco sem
abdicar de suas crencas. Ambos os grupos eram sentidos como ameaga, seja
porque poderiam se revoltar — como ocorreu na Franga em 2005 — seja porque
poderiam abafar a cristandade ou a laicidade européia.

Percebe-se que a securitizagdo das migracdes obteve éxito no seio da Unido
justamente porque ao europeu ndo lhe era facil assistir as mudancas
comportamentais advindas com os fluxos, assim como aos imigrantes nao era
simples deixar de lado suas culturas totalmente diversas a realidade do Estado
acolhedor. Absorvendo o contexto da necessidade de seguranca, parte da
sociedade européia, assim como algumas midias e partidos politicos passaram a
enfatizar livremente sua “preocupagdo” em relacdo ao diferente. Cercados pela
estrutura da ameaga, esses grupos fomentaram uma campanha contraria aos
estrangeiros, provocando choques entre oS europeus e o0s diversos grupos
existentes nos Estados-Membros e disseminando o preconceito em prol da
liberdade, da seguranca e da justica.

“ A

A grande tese com a qual se pode deparar foi que “é teoricamente
problematico aceitar a legitimacéo da diferencga [...]. O desafio consiste em que a
tese da universalidade ndo consegue explicar os nossos apegos mais profundos”

(RAZ, 2004), assim como ndo € capaz de oferecer solugdes faceis & questdo do
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desapego, do preconceito, da xenofobia. Mesmo que as leis e regulamentacdes
explicitem a necessidade de se combater o ddio ao diferente, de se eliminar o
racismo e aversao ao estrangeiro em geral, ndo pode assegurar as atitudes dos
corpos e mentes dos individuos.

Por isso, a forca da opinido publica, guiada ainda por uma midia internacional
sensacionalista, influenciou dramaticamente os resultados das politicas migratorias
dos Estados ap0s os ataques, assim como dificultou uma regulamenta¢cdo comum,
pois o temor de que os vizinhos pudessem ndo conseguir barrar as entradas
inoportunas parecia maior que a confianga no controle das fronteiras externas. O
anseio por politicas cada vez mais restritivas, por sua vez, tangenciou os debates
dos Orgdos institucionais europeus e ocasionou criticas pesadas vindas,
principalmente, das organizagfes que trabalhavam com a questdo dos direitos
humanos e humanitérios. Isto porque o periodo das politicas migratérias, pode-se
dizer, foi um momento imerso no aumento da xenofobia, impulsionado pelos ataques
terroristas e tendo como consequéncia a fortificagdo das fronteiras. O que se
percebe, ao analisar os documentos, é que os Estados, entdo suplantados pela
Unido Européia, propagavam leis de direitos humanos, mas exerciam intolerancia
dentro de suas fronteiras, para qualquer um que ndo se encontrasse alocado
harmoniosamente dentro de sua estrutura social.

Divisdo discriminatéria, possibilidade de cooperacdo entre Estados ou
barreira legitima contra as ameacas externas, as vérias fungbes das fronteiras
européias mostraram-se intimamente ligadas, no intuito de resguardar a seguranca
interna do bloco. A construgdo de uma “fortaleza Europa” consistia em um dos
objetivos essenciais das politicas de integracé@o. A politica do medo, determinada por
alguns incidentes com estrangeiros, propiciou uma luta em favor da maior
fortificacdo do “castelo” e levou mesmo a construcdo de campos de detengdo para
0S que tentavam — em V&0 — passar pelas portas trancadas. A antecipacao do perigo
era vista tanto coletivamente como individualmente.

O anseio das politicas migratérias comuns era, em esséncia, impedir que as
muitas ameacas viessem a se tornar reais. Uma sociedade livre, portanto, estaria
embasada em ordenamentos que limitassem, por exemplo, a entrada de possiveis
perturbadores da identidade européia, assim como cada uma das identidades
nacionais. As maiores dificuldades, todavia, ocorriam porque a mesma securitizagéo

gue possibilitava a discussdo em comum também distanciava as a¢des dos Estados-
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Membros. O papel da opinido publica, nesse sentido, atravancou muito das tomadas
de decisdo quando, por exemplo, evitou a implementagdo de uma Constituicdo
Européia. Herangca maligna e influéncia desestabilizadora, as migragfes
internacionais eram vistas com profunda desconfianga pelas sociedades européias.
E mais, a possibilidade de livre circulagdo dessas pessoas originarias de paises
terceiros foi encarada como outro elemento ameacador.

A construgdo e efetivacdo do espago de liberdade seguranga e justica,
portanto, viu-se atrelado significativamente a questdo da comunitarizagdo de uma
politica migratoria. As complicacfes para se pdr em pratica a &rea, assim como para
organizar regramentos comuns de entrada e circulagdo de cidad&os terceiros
demonstraram as muitas limitagdes politicas ainda existentes. De fato, percebe-se
que a questdo migratoria foi um entrave para a integragdo politica do bloco. O maior
controle exigido pautava-se na constante suspeita, dificultando, desse modo, a
liberdade propagada, j& que ndo eram todos os perfis capazes de usufruirem do
espaco livre.

A érea de liberdade, segurancga e justica, causa essencial das tentativas para
a implantacdo de uma politica migratéria comum, pode ser analisada também como
espaco de coergdo das liberdades individuais. Isto porque, o triangulo ndo era
equilatero, pelo contrario, possuia um lado marcadamente maior que os outros dois.
Isto ficou claro no Programa de Haia, pois liberdade e justica apareceram como
lados dependentes da seguranca. Contrariamente & interdependéncia que se
supunha, o plano de agédo concentrava-se no maior controle, na suspeita e no
julgamento em favor da seguranga. O que se apresentou no topico em relagéo a
uma politica de imigracdo comum foi a construgdo de muros, o combate aos ilegais
e ao trafico, e o estimulo real das entradas e o co-desenvolvimento. Mas tais
atitudes ndo foram apresentadas para oferecer mais liberdade individual e a ajuda
econbmica ndo se referiu aos caracteres humanitarios. Todas as decisdes iam ao
sentido de proteger 0s europeus da “ameaca imigratéria”. Tencionavam a
construgdo de uma “area sem intrusos” e, apesar de relegar a justica como peca
central, o julgamento deveria voltar-se sempre para a protecdo. Em suma, enquanto
espaco seguro, a Unido Européia teria como meta tentar obter, também, a justica e a
liberdade. O levantar de uma cidadela dentro da Europa, nesse interim, ndo parece
tdo somente uma figuragdo, mas uma realidade que se apresenta cada vez mais

concreta.
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