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RESUMO

A POLITICA DE IMIGRACAO EUROPEIA: INSTRUMENTO DA LU TA
ANTI-TERRORISTA?

Susana Raquel de Sousa Ferreira

PALAVRAS-CHAVE: Imigracéo, Seguranca, Politica deidracdo Europeia, Justica e

Assuntos Internos, Terrorismo

A crescente importancia das migracoes internacomaicena internacional traduziu-se
no desenvolvimento de uma politica europeia derag@p comum. A UE procura
construir esta politica numa base compreensiva,tgmecomo principais vertentes a
imigracao legal e ilegal, as relacbes com paigesites e a integracdo dos migrantes.
Os ataques terroristas de Nova lorque em 2001 is, tarde, em Madrid e Londres, ao
surgirem como ameaca transnacional, sdo muitas \esmciados as migracoes e, de
modo especial, a imigracdo. Neste contexto, a Weypa criar uma &rea de liberdade,
seguranca e justica, ao qual sdo centrais a lutdearorista e a politica de imigracao
comum.

Tendo por base o estudo da relacdo imigracdo-seguralas novas percepcoes de
seguranca e do proprio conceito de securitizacét® ®abalho procura analisar o
desenvolvimento da politica de imigracdo europeigoeeceber se houve uma
securitiza¢do da mesma, bem como se esta € instiwici@ seguranga europeia.



ABSTRACT

THE EUROPEAN IMMIGRATION POLICY: AN INSTRUMENT AGAI  NST
TERRORISM?

Susana Raguel de Sousa Ferreira

KEYWORDS: Immigration, Security, European ImmigoetiPolicy, Justice and Home

Affairs, Terrorism

The growing importance of international migrationghe international scene has led to
the development of a common European immigratidicypoThe EU works towards
this policy through a comprehensive approach, iickviegal and illegal immigration,
the relationship with third countries and the imggmpn of migrants are taken as the
main issues. The terrorist attacks in New York,2001, and later in Madrid and
London, came to be seen as transnational threfi¢s) associated to migrations, and
particularly to immigration. In this context, th&JEhas been trying to build an area of
freedom, security and justice, based on the figidirest terrorism and a common
immigration policy.

Through the analysis of the relationship betweemignation and security, the new
perceptions of security and the very concept ofisgzation, this research project aims
to analyse the development of the European immagrapolicy and to determine

whether there is a securitization of this policydamhether it might be seen as an
instrument of the European security.
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Introducao

Desde os primordios da humanidade que as migrégdes parte da historia
dos povos. Inicialmente restritos a espacos geioggafdelimitados por factores
geoldgicos e naturais, 0s movimentos migratorios t& actualidade um caracter
global. A busca do progresso e bem-estar, 0 debememto de novas tecnologias e
alteracOes politico-sociais nas sociedades dermrege muito vém contribuindo para

o intensificar das migracoes.

Inicialmente movimentos espontaneos e desregradas,o passar do tempo
e 0 seu alargamento a novos espacos politica elmecite constituidos e
regulamentados, os fluxos migratorios passaramr aurte peso importante nas
economias, tecido social e seguranca dos povossend@des de acolhimento.
Contudo, até h& pouco tempo, as migracdes eranagpeatéria de politica interna
dos Estados. Actualmente sdo matérichig-politics nas relacdes internacionais,
dado o caracter global e transnacional das vaggiataiias e a sua importancia nas

relacdes entre os Estados.

As migracfes contribuem para o desenvolvimento @o@o dos paises de
origem (envio de remessas) e de destino (mao-deimdmata e/ou especializada) e
para o equilibrio demografico e enriquecimento aloghaior diversidade cultural)
dos paises de acolhimento (Pereira, 2009, p.28s#pdisso, poderdo também ter
impactos negativos nas economias dos paises dmprigvando a urbrain drairf.
Todavia, receios quanto as suas consequénciasremas) politicas e muitas vezes
ao nivel da identidade, tornam os Estados religagte abrir as suas fronteiras. A

imigracdo € cada vez mais vista como um problemasederanca e 0 seu caracter

! Opta-se pelo recurso ao termo em inglés por sguweomelhor expressa o conceito de matérias

essenciais a sobrevivéncia e manutencao do Estado.
2 Opta-se pelo uso do termo em inglés por ser arglieor traduz a nocéo de fuga de cérebros.
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global sugere a necessidade de uma abordagem @aelaigracdo-seguranca
(Weiner, 1992, p.94).

Ao longo da historia, o continente europeu sempre drigem dos
movimentos migratorios. Esta tendéncia invertema® Ultimas décadas do século
XX e a Europa tem assistido a um aumento dos flmxigsatorios, tornando-se um
continente de imigracdo. Com a consagracdo do iprinaa livre circulacédo
verifica-se um intensificar dos movimentos migra®rentre os paises da Unido,
mas assiste-se sobretudo a um aumento da imigpacda Europa. De acordo com
Pereira (2009, p.23) actualmente existem mais d& i#Olhdes de migrantes na

Europa.

Os migrantes reforcam o mosaico cultural europen acsua diversidade e
riqueza cultural. Assim, para além de toda a mlidigade propria dos Estados
europeus (plurinacionais, pluriétnicos e pluriliegy temos ainda os nacionais de
paises terceiros que emigram para a Europa e fdekara sua casa, enriquecendo-a
com a sua cultura, costumes e tradicdes. A Eurdpaéna apenas composta pelos
seus cidaddos nacionais, € um espaco multiculcwaktituido também pelos

cidadaos de paises terceiros que nela residem.

Porém, as migracdes, de modo especial a imigrag@m,frequentemente
apresentadas como uma ameaca a ordem publicalenéisiades naciona{Pereira,
2009, p.34), o que pode criar grandes resistérctapsdes sociais. A nova ameaca
terrorista, de modo especial, os ataques terreridgta 11 de Setembro de 2001,
seguidos dos ataques bombistas de Madrid em 200hdres em 2005, trouxeram
alteracOes as percepcoes de seguranca e de arBstgm.ataques apresentam-se
como uma nova ameaca transnacional a qual os Estagimbros ndo podem ficar
indiferentes. Os inumeros estudos que tém surgidedel entdo debrucam-se
principalmente sobre as caracteristicas e caussas dmeaca, existindo ainda varias
guestdes que requerem um estudo mais aprofundadty sejam as repercussdes
destes ataques nas politicas europeias. Paraiedates europeias, 0 terrorismo nao
se apresenta como um problema novo. No entantguagr como uma ameaca
transnacional € facilmente associado as migraédessm, no pés-11 de Setembro os
receios relativamente aos movimentos transfrogtsride pessoas e a relagcdo que

estes possam ter com o terrorismo parecem auni@atams, 2006, p.165).



Até ao inicio da década de 1970 a cooperacgdo gloédudicial em matérias
criminais, na qual se insere a luta anti-terroristas questdes da imigracdo eram
marginais ao processo de integracdo europeia. Umurtdo de transformacdes
internas (aprofundamento do projecto de integragioopeia) e externas
(reunificacdo da Alemanha, colapso do comunismdareeautros), no inicio da
década de 1990, levou a integracdo destas matdgiasgenda europeia com 0
Tratado de Maastricht (1992), sendo-lhe conferidamau dinamica
intergovernamental Mais tarde, em 1997, o Tratado de Amesterdacsfeasm os
assuntos de asilo, admisséo de residéncia de a&ci® paises terceiros e imigracédo
para o primeiro pildr dando os primeiros passos no sentido de umaicaolie

imigracdo supranacional.

A luta anti-terrorista e a politica de imigracdomeon sdo consideradas
centrais a criagdo de uma area de liberdade, segura justica europeia
(cf. Conselho Europeu, 1999). No Plano de Accdo adoptguis os atentados
terroristas de Nova lorque, o Conselho sugere ksarida legislacao da imigracéo e

asilo a luz da ameaca terrorista (Statewatch, 2001,

A UE procura construir uma politica de imigracdompoeensiva (COM (94)
23 final), que tem como principais vertentes a raggo legal, a imigracao ilegal, as
relacbes com paises terceiros e a integracdo.plteca deve ser construida com
base no respeito pelas liberdades fundamentaiscioitzgldos. Desta forma, o
terrorismo, enquanto ameaca aos direitos humaidosse pode traduzir na adopcgéo

de medidas que violem 0s mesmos.

Dada a complexidade da matéria em apreco, e teandasta uma analise da
relacdo imigracdo-seguranca no contexto europedirgmaos neste trabalho do
quadro multissectorial da seguranca de Buzan, WaeWilde (1998), o qual alarga
a agenda de seguranca aos sectores politico,rreli@anomico, societal e ambiental,
e apresenta o conceito de securitizacdo, pressaparekisténcia de uma ameaca

existencial (real ou ndo), que leva a adopcao didag excepcionais. SO assim sera

® A dinamica intergovernamental supde que os Estacloperam na medida em que esta

cooperacdo responda aos seus interesses; por guadim@dmica supranacional implica a
transferéncia de lealdades do Estado para ingtésicomunitarias (Pierson, 1996).

O Tratado de Maastricht (1992) confere uma asgtautle pilares & Unido Europeia. O primeiro
pilar é o das politicas comunitarias, o segundar gibrresponde a politica externa e de seguranca
comum (PESC) e o terceiro pilar é consagrado &gustassuntos internos (JAI).



possivel entender a complexidade deste bindmiaecav na andlise da sua relacéo
no contexto europeu. Terdo acontecimentos, comatazgles terroristas de 11 de
Setembro de 2001, despoletado um receio tal que l@securitizacdo da politica de

imigracao europeia?

Esta questdo remete-nos para a definicdo da prébtendesta dissertacao.
Com este trabalho de investigacao pretende-sesanalidesenvolvimento da politica
de imigracdo europeia desde o seu inicio, tentapelweber se houve uma
securitizacdo da mesma. O aprofundamento do binémigracdo-seguranca sera,
por isso, central ao nosso trabalho. Estabeleceassien as seguintes questdes de
partida:

1. Sera o desenvolvimento da politica de imigracdo eppeia fruto de

movimentos securitarios por parte da Uniao?

2. Serd a politica de imigracdo comum um instrumento a luta anti-

terrorista europeia?

Com este trabalho procurar-se-a perceber se uma almeordagem dada as
questbes de seguranca se reflecte numa secugtizia politica de imigracéo
europeia e ainda se a prépria politica de imigrag@opeia é um instrumento da
seguranca europeia. Assim, a metodologia de tralmdbptada tem como base um
modelo explicativo e compreensivo, que permitiraauanalise da evolucdo da
politica de imigracdo europeia (desde o inicio @gada de 1970) a luz do
desenvolvimento da luta anti-terrorista da Unidmst@riamos de ressalvar que
optdmos por ndo fazer uma andlise da aplicacd@mdexiliticas nos Estados-
-membros e até do impacto destes ataques tersonstalefinicdo das politicas de
imigracdo nacionais, que em muito enriqueceriatesbalho de investigacao, por tal
requerer um trabalho de pesquisa mais aprofungbeda,o qual ndo dispanhamos de
tempo e recursos suficientes, sendo que deixama®o ceugestdo para
aprofundamento futuro.

Deste modo, a pesquisa centrou-se num tratameraliti@n das fontes
primarias e secundarias, como Tratados da UE,ld€dis e regulamentos. Por este
motivo, o trabalho torna-se bastante descritivoaRdém do mais, ndo podemos
deixar de frisar que a legislacdo € sempre alvodifierentes interpretacoes,

dependendo das lentes que usamos para a analanols ainda um levantamento



do estado da arte dos estudos sobre a relaca@gamseguranca, que nos permitiu
definir o nosso quadro tedrico. Por fim, e com gedlivo de aferir a opinido dos
europeus relativamente as questdes da imigrac@agismo, analisamos o0s varios
estudos do Eurobarometro que abordam ambas asidasnaDe sublinhar a
dificuldade em estabelecer uma base de compardedinlo a quase inexisténcia de
estudos que abordam estas matérias no periodontgmede os acontecimentos de

11 de Setembro de 2001, o que limitou as propaaslasdes finais.

Este trabalho de investigacado apresenta-se divieldajuatro capitulos. No
primeiro faremos o enquadramento tedrico da relapégracdo-seguranga, que nos
permita, no final, responder as questées de patidibordagem multissectorial da
seguranca permite estabelecer a relacdo entreaigdigre seguranca e a teoria da
securitizacdo oferece-nos 0s elementos necesgaaias posteriormente podermos
responder as nossas questdes de partida. Nesteirpricapitulo procuraremos
também perceber em que contextos a imigracdo pedeergendida enquanto

problema de seguranca.

O segundo capitulo focara o quadro institucionatedtoeiro pilar - Justica e
Assuntos Internos (JAI). Analisaremos a influénd@ intergovernamentalismo e
supranacionalismo no processo de integracdo eaopeisentido de se entenderem
0s processos daolicy e decision makingintergovernamentais. Debrucar-nos-emos
ainda brevemente sobre estes processos ao nivptirdeiro pilar, para melhor
compreendermos as dindmicas JAl pés-Amesterddo, Masincipal énfase sera
dada a andlise dos principios orientadores daclméra o terrorismo e seguranca

interna.

No terceiro capitulo discutiremos a evolugcdo e ascipais linhas
orientadoras da politica de imigracdo europeiatinuir de uma abordagenross-
-pillar. Focaremos também a evolucdo dos sistemas deanggl e controlo
enquanto instrumentos de uma politica de imigragéiopeia.

Por dltimo, no quarto capitulo, procuraremos aaslia relacdo entre
desenvolvimentos ao nivel da luta anti-terrorisradJaido e a politica de imigracao

europeia. Assim, relacionando as duas e analisameourso as bases de dados sobre

> Opta-se pelo uso dos termos em ingléscision-makinge “policy-making por serem os que

melhor traduzem os conceitos de tomada de decif#malacdo de politicas.



migracbes e as construgbes sociais do imigrant®s peidaddos europeus,

procuraremos responder as nossas questdes dapartid

Procura-se no final determinar se a politica degiagido europeia se
desenvolve a luz da luta anti-terrorista, ou ssg@aha uma instrumentalizacédo da
primeira; e/ou se assistimos a uma securitiza¢guotiica de imigracdo europeia a
partir dos atentados terroristas a Nova lorque atagues bombistas em Madrid e

Londres.



Capitulo |

Enquadramento Tedrico: Relacdo Imigracdo-Seguranca

Migration is increasingly interpreted as a securgyoblem. (...)
The popularity of this security prism is not an mgsion of
traditional responses to a rise of insecurity, cinterrorism, and
the negative effects of globalization,; it is theuk of the creation
of a continuum of threats and general unease inclwhmany
different actors exchange their fears and belief$hie process of
making a risky and dangerous society.

(Bigo, 2002, p.63)

No ultimo quarto de século surgiram no sistemari@igional novos actores,
novas dindmicas regionais, novos complexos de apgare também novas ameacas,
que transformaram profundamente as relacoes imienas e, de modo especial, 0s
estudos de seguranca. Também as concepc¢Oes darsggtédm sofrido alteracdes
significativas nos ultimos vinte anos, de que éngde a distingdo entre seguranca
interna e seguranga externa cada vez mais difecilestabelecer, dada a cada
crescente convergéncia conceptual entre estas dimensfes da seguranca
(Anderson e Apap, 2002, p.2).

No mundo bipolarizado da Guerra Fria, marcado melastante ameaca
nuclear, as dinamicas de securitizdgétavam subordinadas aos interesses das duas

superpoténcias, EUA e URSS. Com o seu fim, assistimalteracdes significativas

® O conceito de securitizacdo sera explanado adidwui é entendido como um processo que esta

para além do préprio processo politico, e que reagelidas urgentes.



no Sistema Internacional. Inicia-se um periodordesicdo e de incerteza, em que
surgem vazios de poder ambicionados pelas potémegisnais, pelo que sao

necessarias novas medidas colectivas de seguralefasa.

O mundo pos-Guerra Fria € marcado pela dialéctmafrdgmentacéo-
-integracdo. A0 mesmo tempo que se assiste a wyméntacdo do poder, da qual
se destaca a proliferacdo dos conflitos regionaeerre uma maior cooperacao
através de processos de integracdo regional (ag&gr europeia e relacdes
transatlanticas). A atencdo foca-se agora em ammelgasnacionais, como 0
terrorismo, o narcotrafico, o tréfico de seres humsa entre outros. Este maior
namero de vulnerabilidades amplificou a percepcéoatheaca e 0 consequente

sentimento de inseguranca. A seguranca tornouits,eim imperativo.

1.1 Escola de Copenhaga - a abordagem multissectdrda seguranca e a
teoria da securitizacéo

As teorias tradicionais da seguranca, de matritistea defendidas por
tedricos como Dorff (1994), Chipman (1992) e WaR®q1), sustentam a primazia
dos conflitos militares e/ou do sector politico nagstdes de seguranca. No mundo
bipolarizado da Guerra Fria as concepcdes de segum@stringiam-se ao aspecto
militar, dominado pela corrida ao armamento nucléa sua complexidade, na
teoria tradicional, a seguranca € percepcionada apfanomeno da guerra e recurso
a forca militar (Walt, 1991, p.212). O Estado éctoaprincipal e central, bem como
o objecto de referéncia

Em finais dos anos 1980, com o colapso do comunsmaermo da Guerra
Fria, o Mundo depara-se com novas ameacas e Vvhildades. Surgem nesta altura
novas percepcoes de segurarmfaNye 1989, Haftendorn 1991, Wae\adral. 1993),
que procuram alargar o conceito de seguranca asoéteas, de forma a responder
aos novos desafios. Num mundo pos-Guerra Fria, aademeacas deixam de ser
apenas militares (a constante tensdo nuclear quévisedurante a Guerra Fria),
outras preocupacdes nacionais passam a integrgerala de seguranca europeia.
Contudo, os defensores da perspectiva tradicidaa@sideram um risco estender o
conceito de seguranca a novas areas (Betal, 1998, p.1), uma vez que esse

" O objecto de referéncia enquanto aquele a quemeaca é dirigida.



alargamento requerer4d o dominio de um maior nanderanatérias, arriscando,

segundo Walt (1991, p.213), a “incoeréncia intelat

Dentro destas novas abordagens, destaca-se a Eecd@mpenhadaque,
partindo do conceito tradicional de seguranca, ypebaelaciona-la com outros
sectores. Ultrapassando as tradicionais visOestanedi e estato-céntricas da
seguranca, a abordagem multissectorial da segueradeoria das dinamicas de
securitizacao, defendidas pela Escola de Copenhagaljam o estudo das relacdes

de seguranca. (Buzat al, 1998, p.1).

Buzan, Waever e Wilde, na sua olacurity - A New Framework for
Analysis(Buzanet al, 1998), propdem um novo quadro de andlise dgstede
questbes de seguranca nas relacfes internacidtsiss.obra servira de base ao
enquadramento tedrico da relacdo imigracdo-segaranga vez que nos oferece
uma nogdo mais ampla, através da sua abordagenssealbrial da seguranca e da
teoria da securitizagdo, que nos permitira anadigicotomia imigracdo-seguranca.

Neste trabalho de referéncia, os autores defendelawrgamento dos estudos
de seguranca a outros sectores, para uma melhopreensdo da mesma.
Explorando as ldgicas de seguranca, os referidosizéglores vao além da
perspectiva tradicional, centrada no Estado e csailitar, e analisam os proprios
processos de securitizacdo. Como referido anteeioten esta abordagem incorpora a
visao tradicionalista da seguranca, englobandosegotores. Para além das esferas

militar e politica da visao tradicional, sdo a e@uoita, societal e ambiental.
Segundo a definicdo de Buzeial (1998, p.7):

(...) the military sector is about relationships afrdeful coercion; the
political sector is about relationships of authgrgoverning status, and recognition;
the economic sector is about relationships of trgmeduction and finance; the
societal sector is about relationships of collextigentity; and the environmental
sector is about relationships between human agtvitl the planetary biosphere.

No sector militar encontramos todo o tipo de ameangitares, internas ou
externas, a estabilidade dos Estados. Podem tarmskénncluidas ameacas néo
militares, mas que necessitem de uma resposta@wumrsp ao poder militar. Assim,
tudo aquilo que afecta as instituicdes-base de stadg serd considerado como uma

ameaca a seguranca estatal. No sector ambientas ténas agendas distintas, uma

8 A “Escola de Copenhaga” compreende um grupo @técts que trabalhavam paraCopenhagen

Peace Research Institu(€OPRI), entre os quais Buzan e Waever.



cientifica e outra politica, mas que se complenmnta primeira abrange a
actividade cientifica e todo um conjunto de proldsemambientais, que colocam em
risco a nossa civilizacdo; a agenda politica inalprocesso de tomada de deciséo de
politicas que procuram lidar com as preocupac¢Odsesmais. O sector econdmico é
dominado pelas preocupacdes com o mercado libeea, areas do comércio,
producdo e financas. Por sua vez, o sector soastél relacionado com o sector
politico, apesar de distinto deste. A este nivedeguranca debruca-se sobre a
preservacdo da identidade; ou seja, existe insegarquando a sobrevivéncia da
comunidade esta em risco. Por dltimo, o sectotipolengloba todas as ameacgas a
soberania do Estado.

A classificacdo de matérias por sectores facilémaise, reduzindo o campo
de investigacdo. Estes ultimos permitem uma andlee diferentes padrbes de
interaccao, tendo o todo sempre presente (Buz&8, p98). Ndo podemos, contudo,
entender estes sectores como caixas fechadas,cam@sareas que se relacionam
entre si. Para além do mais, a classificacdo da&agas é feita subjectivamente e

esta dependente dos processos de securitizacdo vesemos adiante.

Voltaremos novamente a esta classificacdo multissatda seguranca para
0 enquadramento da relagdo imigracdo-seguranca,pqdera, como veremos,

integrar dois dos sectores definidos pelos autores.

Antes de mais, importa definir o conceito de segtmanas relacdes
internacionais, que se distingue da no¢ao de segmurgue usamos diariamente. A
perspectiva tradicional politico-militar da seguamefine-a enquanto sobrevivéncia
(Buzan, 1997, p.13), ou seja, como referem Buetaal (1998, p.21), “[i]t is when
an issue is presented as posing an existentiatttwea designated object (...). The
special nature of security threats justifies the ofsextraordinary measures to handle

them”®

. Na verdade, a seguranca esta para l4 de umaugqualpeaca ou problema.
E necessario que estas (ameacas e problemas) sEjasideradas ameacas
existenciais, para que sejam objecto de securdttzaBuzanet al. (1998, p.4)

alertam-nos para o facto da seguranca ndo podsesgre pensada como algo bom,

® Sempre que necessario recorrer-se-a a transatgdmses ou excertos dos autores e fontes na

lingua original, por ser mais fiel a ideia que gergransmitir.
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propondo antes desecuritizatio’ como o objectivo Ultimo a alcancar, ou seja “the
shifting of issues out of emergency mode and ingortormal bargaining processes of

the political sphere.”.

As ameacas existenciais variam de sector pararsétiamilitar, os tedricos
tradicionalistas tendem a ver todos os assuntdgred como matéria de seguranca.
Importa, contudo, alertar para o facto de interGeschumanitarias e missées de
manutencao de paz ndo poderem ser consideradaaném@umeacas. No politico, as
ameacas existenciais sao tradicionalmente asssciadado o que questione a
soberania e ideologia do Estado. J& no societalas@meacas relacionadas com a
natureza da ‘identidade’. Por ultimo, no sector i@mtial, teremos matérias desde a

sobrevivéncia das espécies até a sobrevivénciaitlaagdo humana.

Qualquer matéria tratada numa instancia supereguéntemente o Estado, &
considerada como politizagdo. Quando esse assasta @ ser considerado como
urgente da-se a sua securitizacdo (Pimentel, 20@8). A securitiza¢do, mais do
gue uma versao extrema de politizagdodera ser concebida como um passo que
esta para além desta, uma vez que € dado a essgoase tratamento especial.
Assim, sO ha securitizagdo quando existe uma ameagtencial que legitima o
quebrar de regras na realizagdo de accdes de emr@gBuzaret al, 1998, pp.24-
25).

Neste sentido, a securitizacdo de uma matéria aatonsubjectivo, ou seja,
ndo resulta da sua importancia objectiva enquam®aga (até porgue, na maioria
dos casos, as ameacas sdo ambiguas), mas antetddearque leva a sua
securitizacdo. A prépria nocdo de ameaca, que derigstado para Estado, néo é

uma noc&o consensualmente definida e objettiva

O discurso que apresenta um objecto como ameag@moial ndo cria por si

s6 securitizacdo, é antes usecuritizing move. E necessaria a aceitacdo da

19 Opta-se pela terminologia do autor em inglés sgro que melhor traduz o conceito de “des-

securitizacdo”, enquanto anténimo de securitizacao.

A definicdo de ameaca ndo € simples nem uni-diineal. E antes, um acto complexo que esta
para além da definicdo das insegurangas politicescmis. Assim, uma matéria pode ter uma

dimensdo de seguranca e ndo se constituir ne@@esate como uma ameaca. A ameaga € um
conceito amplo que deve ser definido consoante w esgjuadramento nNos VAarios processos
politicos e sociais (Huysmans, 2006, pp.3-5).

Optamos pelo uso do termo em inglés por ser avgglbor traduz o conceito decuritizing move

0u seja, passo ou accao securitaria.
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audiéncia para que a matéria em questao sejadrataglianto objecto securitizado.
Assim, mais do que o préprio ‘securitizador’, éugiéncia do discurso de seguranca
que decide a securitizacdo de uma matéria, apesanadverdade, ninguém deter
formalmente o poder de securitizacdo. Importa aifiidar que o uso do termo

seguranca num discurso néo significa necessariam@nsecuritizacdo de uma

matéria, uma vez que nem sempre a palavra ‘seqr@nsada nesse sentido.

A abordagem multissectorial da seguranca permisetahentificar diferentes
actores (quem perpetua o0 acto securitizador - gosgerlideres politicos, grupos
lobbyistas, etc), bem como diferentes objectoseder&ncia (a qué ou a quem é
dirigida a ameaca), uma vez que as ameacas exstedderem de sector para
sector. Assim, de acordo com a matriz construsitisbs actores elaboram a sua
agenda de seguranca conforme a construcdo socaheaca, a qual pode traduzir
ou ndo uma ameaca real. Isto porque permite a mlaggo do conceito de
seguranca por interesses diversos ao que se mmadiecuritizacao de problemas.

Na maioria das vezes, a securitizacdo de uma degten matéria tem
consequéncias no modo de accdo de um actor. Eanadal mais, a forma como um
actor vé o processo de securitizagdo influenciiregmicas de seguranga no sistema
internacional, porque a securitizacdo é socialmemstruida e inter-relacional. E o
actor que tem poder para definir um determinadaurdss enquanto ameaca

existencial ou ndo. Securitizar ou néo €, por igs@ escolha politica.

A identificacdo dos actores securitizadores podelg® complicado. Buzan
et al (1998, p.40) definem: “[a] securitizing actor isnseone, or a group, who
performs the security speech act”. Estes acto@fig@nalmente pessoas ou grupos
envolvidos na vida politica (desde lideres pol#i@ grupos de pressdo). O actor
securitizador € frequentemente identificado com ngupronuncia o discurso
securitizador e que tem, na maioria das vezes, poagdo de autoridade (mesmo
que ndo ocupe uma posicao oficial de poder). Assistatusdo actor facilita a
legitimacéao do discurso pela audiéncia. Apesarude,to sucesso do discurso esta
dependente do seu conteudo, do contexto socialuense& enquadra e do grupo que

reconhece o discurso enquanto securitizador. Déstma, 0 processo de

13 O construtivismo é uma teoria social que sup@ @eonhecimento ndo é algo adquirido, mas
antes resultado da interaccdo do individuo com i@ mpge o rodeia e das suas acc¢des. Um dos
seus principais tedricos é Piaget (Becker, 20, p.
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securitizacdo s6 estar4 completo apos a aceitag@udiéncia. Mas, é ao analista
que cabe avaliar se a deciséo de securitizac@ofa@cta, uma vez que a sua posicao
externa ao processo |he permite analisar, com algudlistancia, as ameacas

existenciais e 0s mecanismos de securitizacao.

Como vimos anteriormente, a securitizacdo esta plra da politizacao.
Mas é também o0 seu oposto. Isto porque, na seagqdid, as regras da politica séo
quebradas pelo caracter de urgéncia que é atribaidona matéria. Assim, a
securitizacdo podera ser considerada como uma dallpadpria politica; ou seja, as
regras politicas que sustentam a sociedade saoaglasb levando a securitizagédo
(Pimentel, 2007, p.32). Deste modo, a securitizagAquanto quebrar das regras da

sociedade, torna-se antonimo da politizacao.

Importa salientar que a seguranca internacionatidma numa logica
relacional. Desta forma, a teoria dos Complexosd®ags de Seguranca (Buzah
al., 1998), que analisa os padrbes securitarios segasddinamicas regionais,
permite 0 enquadramento da Unido Europeia enqueatoplexo regional de
seguranca. Os complexos de seguranca definem-gs patirbes de interaccédo e
interdependéncia geografica, ou seja, pela cada mar interdependéncia
securitédria dos Estados. As regides sdo os priscipacleos de seguranca e 0s
diversos sectores (analisados anteriormente) pEmmMIid desenvolvimento de
interac¢cdes, no sentido da criacdo de dinamicasuesrfPimentel 2007, pp.36-37).
Torna-se claro que o processo de integracdo eardpgbu a criacdo de um
complexo de seguranga regional. Assim sendo, temosonjunto de Estados, que
se relacionam a varios niveis, cujas percepcdesedaranca estdo de tal modo
interligadas, que levaram a criacdo de respostaga@nismos comuns aos VAarios
Estados, como € o pilar da Justica e Assuntosnimgez, de modo especial, a politica

de imigracdo comum.

1.2 A imigracdo enquanto problema de seguranca

Cada vez mais as migracdes sao relacionadas cooreates de seguranca,

resultado da criacdo de umaxusde ameacas, onde os diferentes actores partilkam o
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seus medos na criacdo de uma “sociedade periddgago, 2002, p.63). Politicos,
forcas policiais, servigos secretos, corporacfesgas e jornalistas - aqueles que
Bigo designa pomanagers of uneaSe- afirmam que a relacéo imigracéo-seguranca
€ resultado da resposta as novas ameacas. Emogasameacas com que as nossas
sociedades se deparam encontramos o terrorism@e organizado e trafico de seres
humanos. Desta forma, o Estado deixa de ser o (omm de insegurancga, as

sociedades sdo também ameacadas.

Mas porqué esta articulacdo da imigracdo com araega? Porqué esta
relagao da imigragéo com o terrorismo e o criméewnto e organizado? A imigragao
é frequentemente concebida pelos politicos, e mestananagers of unease
enquanto ameaca a soberania dos Estados e a tibeddasociedade, dai a sua

consequente securitizacdo. Nas palavras de Bigi2(202):

Securitization of the immigrant as a risk is basadour conception of the
state as a body or a container for the politys lamchored in the fears of politicians
about losing their symbolic control over the temidl boundaries. It is structured by
the habitus of the security professionals and thew interests not only in the
foreigner but in the "immigrant." These interestse acorrelated with the
globalization of technologies of surveillance amhtcol going beyond the national
borders. It is based, finally, on the "unease" #@nhe citizens who feel discarded
suffer because they cannot cope with the unceytain¢veryday life.

Bigo alerta-nos ainda para o facto de que este facomigracdo enquanto
problema de seguranca é fruto dos interesses numsagers of unease da

transformacgao das novas tecnologias:

The securitization of migration is, thus, a transaé political technology,
used as a mode of governmentality by diverse ingiits to play with the unease, or
to encourage it if it does not yet exist, so asffirm their role as providers of
protection and security and to mask some of thalures. The securitization of
immigration then emerges from the correlation betwsome successful speech acts
of political leaders, the mobilization they credte and against some groups of
people, and the specific field of security professis (...). (Bigo, 2002, p.2)

Debrugar-nos-emos mais sobre esta relacéo da ramm@Eom o terrorismo e
o crime organizado adiante. Importa por ora reteogdo de imigracdo engquanto

ameaca a liberdade da sociedade e a propria stddmmnEstados.

14 Esta “sociedade perigosa” que o autor referesditeslo de uma visdo que recurre a um prisma de

seguranca na analise da sociedade por parte ¢gmssgweis pela lei e ordem (Bigo, 2002, p.63).
Optamos pelo uso do termo em inglés para nosimafes a este conjunto de entidades com um
papel activo na gestdo do desconhecido, do “desdémél”, por ndo haver um termo em
portugués que compreenda a totalidade desta efipress
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A definicdo do termo “imigrante” coloca-nos sériificuldades. E por isso
necessario, antes de mais, perceber quem é o fitefrigrante é todo aquele que
se desloca de um espaco para outro, seja dentrmadeesmo territorio, seja de um
territorio para outro. O conceito de migrante difeflequentemente de pais para pais,
sendo que o migrante é por vezes identificado camagem contraria do “bom
cidaddo”. E desta imagem, construida pel@sagers of uneas@ue nasce a ideia
do migrante enquanto ameaca. Esta visdo surgecgagd em Bigo (2002.6) que
refere que “[m]igrant, as a term, is the way toigleste someone as a threat to the
core values of a country, a state, and has notoinip with the legal terminology of
foreigners. The word immigrant is a shibboléth”

Ao tentarmos definir o conceito de “imigrante” ctatamos que as definicoes
nacionais de imigrante frequentemente diferem dmigd@o internacional, para
além de o mesmo conceito variar de Estado para&@sba seja, temos 0 uso de um
termo comum para representar diferentes realidadgse pode suscitar confusdes e
interpretacdes erroneas. As Nacdes Unidas propdeaiegorizacdo da imigracao
em imigracdo de curta e longa durd@aesclarecendo que os migrantes de curta

duracéo sao:

persons who move to a country other than that eif tiisual residence for a period
of at least 3 months but less than a year (12 nsprekcept in cases where the
movement to that country is for purposes of retweaholiday, visits to friends and
relatives, business, medical treatment or religipilgrimage. (United Nations
1998:18)

Define ainda o migrante de longa duracdo como semgerson who moves
to a country other than that of his or her ususildence for a period of at least a year
(12 months)”. Contudo, alguns Estados incluem agagdes temporérias (como o

turismo) na sua definicdo de imigrante.

Apesar da aparente impossibilidade de consenso rdefiaicdo comum
deste termo, € importante sublinhar que a definitgionigrante tem implicagdes no

gizar das politicas de imigracdo de cada Estade, wem que é o conceito base das

® Nota do autorShibbolethé um termo de origem hebraica usado para distingainbros de um

grupo dooutsiders ou seja, aqueles que ndo pertencem ao grupo.

As NacBes Unidas definem “international migrant)(as any person who changes his or her
country of usual residence. (...) Temporary traveload for purposes of recreation, holiday,
business, medical treatment or religious pilgrimeges not entail a change in the country of usual
residence.” (UN, 1998, p.17)

Short-term and long-term immigration (UN,1998.§).
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mesmas. Dai que uma conotacdo depreciativa do témigrante”, a qual muitos
Estados recorrem, como o0 “outro” que ndo faz pdotenos”, leva a adopcdo de

politicas de imigracao e integracao restritivag@usivas.

Para além do mais, a imigracdo iléda& muitas vezes tida também como
factor de inseguranca. Mas ndo podemos esquecen quigrante ilegal é apenas
alguém que saiu do seu pais de origem mas nado teiqugr autorizacdo para
permanecer e trabalhar no pais para onde se diNgioca € de mais sublinhar que
estes imigrantes sdo muitas vezes vitimas de nddiasafico de seres humanos. Os
requisitos para a imigragdo legal sdo definidoagebliticas migratdrias nacionais.
Assim, é ao poder politico que cabe declarar aéatde terceiros enquanto legal ou
ilegal, o que faz com que numa situacao de ilegdédo imigrante se torne inimigo

do politico (Bigo, 2002, p.6), sendo, por isso,stdarado uma ameaca.

Como referido anteriormente, a imigragdo tem efepositivos tanto na
economia como na demografia dos paises de acoltumeara ndo falar na riqueza
cultural que oferece ao pais de acolhimento. Poasmreceios dananagers of
uneasede uma imigracdo sem-controle e em larga-escaidtaen na associacao da

imigracdo a ameaca e a inseguranca (Waastvadr, 1993, p.153).

Neste contexto, o enquadramento securitario dasagiigs procura responder
aos desafios que as migracfes internacionais col@s relacdes internacionais.
Quando se torna a imigracdo uma ameaca a seguaaigstabilidade? Tendo em
mente a diferenca entre ameacgas reais e ameagéasneidis, Weiner propde-nos a
seguinte categorizacdo de situacbes nas quaisgrantas (aqui incluindo também
os refugiados) podem ser tidos enquanto ameacam€¥yva992, pp.105-106): (1)
refugiados e migrantes vistos como ameaca paraes entre o pais de origem e
o pais de destino (principalmente quando se op@eraegame do pais de origem); (2)

vistos como ameaca politica ou um risco para araaga do pais de destino; (3)

Y Importa aqui distinguir os conceitos de imigragimal e irregular, que sdo frequentemente

confundidos na linguagem comum. A imigracao irraguWlompreende todos os imigrantes que
entraram de forma legal num territorio e cuja per@meia no territério se tornou irregular quando

deixaram passar a validade dos seus documentosu®ez, a imigracéo ilegal refere-se aqueles
imigrantes que entraram num territorio sem qualdgjperde documento legal (visto). Contudo, na

documentacéo europeia had uma utilizagdo indifeaglacdos termos, sendo que na maioria dos
casos fala em “imigracao ilegal” quando se refefienggracao irregular”, assim, por uma questao

de coeréncia metodoldgica, aplicaremos o termodtiagido ilegal” para nos referirmos a ambos

0S casos.
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imigrantes e refugiados como ameaca a cultura dorten (4) ou como problema
social e econémico para o pais de acolhimentoge(5)or ultimo, utilizacdo dos
imigrantes, por parte da sociedade de acolhimentpjanto instrumentos de ameaca
contra o pais de origem. Esta categorizacdo pewnmii@ melhor compreensédo do

bindbmio imigragdo-seguranca e dos receios quedi@ina

Com os ataques terroristas de 11 de Setembro di 208entimento de
inseguranca generalizou-se e a imigracao passeu tarabém associada a ameaca
terrorista, uma vez que a mobilidade transfrorgaide pessoas foi central a estes
acontecimentos (Walthelm, s.d., p.2). Os ataguegseprados por 19 membros da
rede Al Qaeda, que se encontravam nos EUA comsvistaporarios (trés dos quais
tinham expirado), marcam a urgéncia no aprofundémea relacdo imigracéo-

-seguranca.

Um dos perigos do 11 de Setembro é a generalizagdstereotipacdo de
algumas comunidades (Hill, 2002, p.261) e a asgacida imigracdo ao terrorismo.
A prépria Comissdo do 11 de SetenfBpncluiu que os terroristas envolvidos eram
estrangeiros que permaneceram nos EUA enquantocames (Kephartp, 2006,
p.56). Dado o caracter transnacional do novo temar, os terroristas integram-se
frequentemente nas sociedades de acolhimento @onguaigrantes, nalguns casos
adquirindo até a nacionalidade ou cidadania (Keépha606, p.63).

Importa sublinhar que o terrorismo actual € umotesmo globalizado, sem
fronteiras, motivado por fins pessoais, politicdeuereligiosos. Ambientes de
privacdo e desespero sdo propicios ao seu desangato (Evans, 2006, p.42). Na
Europa, e de acordo com Khosrokhavar (2006, poa/8rrorismo € frequentemente
associado a populacéo imigrante e aos seus destesdEsta € uma das principais
preocupacdes em paises como a Franca, a Alemanmifikemo Unido, onde jovens
da segunda e terceira geragédo de imigrantes téntepras de integragéo e sofrem
exclusdo econdGmica, tornando-se terreno fértil paradicalizagdo e violéncia, que

podem conduzir ao terrorismo. Para além disso éprims modelos de integracao

20 A Comisséo do 11 de Setembro foi constituida oashjectivo de trabalhar as areas da imigracéo,
vistos e controlos fronteirigos, na sequéncia dasjues terroristas de 11 de Setembro. A
Comisséo trabalhou durante quinze meses, tendduédoco seu trabalho em Agosto de 2004
(Kephartp, 2006, p.55).
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destes paises, que tanto repriffiecomo acentuaffi as suas diferencas, propiciam a
exclusdo destes mesmos jovens, criando um grana® lentre a populacdo

autoctone e as comunidades imigrantes.

Ja na Europa do Sul (de modo especial em Espanitddia@, a imigracao
enquanto ameaca é fruto do sentimento de insegurant relacdo as vagas
migratérias originarias do Norte de Africa, partiomente do Magrebe
(Cf. ESPON?® - European Observation Network for Territorial B®pment and
Cohesion, 2009) O rapido crescimento demogréaficoNoae de Africa, o lento
crescimento econdémico e as altas taxas de desempatigdos a instabilidade
politica dos regimes &rabes, fazem do Mediterrnea preocupacdo para a
seguranca da Europa (Joffé, 2008, p.150). Desteomadcrescente disparidade
econdmica e demografica entre o Norte e o Sul dditetedneo resulta numa grande
press&o migratoria do Norte de Africa para a Eurtiy@ntando problemas raciais e
culturais, bem como ao nivel da capacidade de sésmin mercado de trabalho
europeu (Aliboni, 1991). Para além do mais, a @etinstabilidade e conflitos
politicos em toda a zona do Mediterraneo afectaseguranca da Europa, nao
podendo ser, contudo, considerados ameacas. Aatagéb desta realidade devera
traduzir-se na procura de respostas concertadasahinido e os paises do Norte de
Africa. Assim, sdo necessarias politicas europeéasooperacido para ultrapassar a

instabilidade desta regido.

1.3 Enquadramento da imigragao na visdo multisseat@l da seguranca

Ao analisarmos a relacdo imigracdo-seguranca estardio sO a focar a
seguranca do Estado, mas a seguranca da socieatadeum todo e até mesmo a
seguranca dos varios grupos que a compdem (comaasas étnicas, embora estes

grupos ndo sejam objecto de estudo neste trab@havestigacdo). Importa, por

2L O modelo assimilacionista (cujo expoente méaximo #odelo francés) supbe a imposicdo da
cultura maioritaria da sociedade de acolhimentoimigrantes, reprimindo os tracos culturais da
minoria (Pereira, 2009, p.57).

O multiculturalismo, que na Europa tem o seu dgamodelo no Reino Unido, reconhece a
coexisténcia das varias culturas numa so socied@gefuando as diferencas entre estas (Pereira,
2009, p.57).

ESPON - Programa Europeu de Observacdo do Ddsengato Territorial e Coesdo. Este
Programa foi adoptado pela UE a 7 de Novembro 6&.20
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iISso, enquadrar a imigragdo enquanto problema derasca, com base na
abordagem multissectorial da Escola de Copenhaga.

Vimos ja que a imigracdo pode ser vista como ameéaGaberania dos
Estados, mas também enquanto ameaca a liberdasbeiddade. No primeiro caso,
estamos perante a imigracdo enquanto problema gerasea politica; ja no

segundo, estamos no ambito da seguranca societal.

De acordo com Buzart al. (1998, pp.141-144), a seguranca politica
debruca-se sobre a estabilidade organizacional odéedade. Deste modo, as
ameacas politicas sdo aquelas que questionam tamldgde interna da unidade
politica e o seu reconhecimento externo. Assingemiro do sector politico temos as

ameacas a soberania do Estado.

Estas ameacas sdo sempre definidas politicamenigleotorna o acto
securitario num acto politico. O principal objecéferencial no sector politico é a
soberania do Estado (e, por vezes, a prépria igedloMas ha outros, como 0s
emergentes “quase-superestados” (por exemplo, aguif)os organizados (tribos e
minorias) e ainda movimentos transnacionais queilim@m massas (algumas
religibes poderdo enquadrar-se nesta categoriatalerma, algo que coloque em
causa o processo de integracdo europeia podedrsgiderado como uma ameaca

existencial a UE.

No sector politico torna-se relativamente facilnidfecar o actor securitario,
ja gue na maioria dos casos 0s objectos de refaré@ lideres ou pessoas que 0S
representam (no caso da UE seria a Comissao Earep& caso de um Estado seria
0 seu governo). Nao podemos, contudo, confupdiitizacdoda seguranca com
seguranca politica, que s&o conceitos distintgsri@eiro refere-se a construcédo da
seguranca enquanto uma politica; por sua vez, arasggp politica implica uma
ameaca existencial a soberania do Estado. Bigo2(20®) considera que “[t]he
framing of the state as a body endangered by ntigifan) is a social construction
useful for the politicization of migratidn Assim sendo, a imagem da imigragao
enquanto “invasdo” é criada pelos politicos. Estaustiza a imigragdo como
ameaca a soberania dos Estados, que requer aadé3soslernos no controle da

entrada de individuos.
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Por sua vez, a seguranca da sociedade - seguracighal - encontra-se
ameacada quando a identidade do “n0s” é posta esedqdVaevert al, 1993,
p.42). Tudo o0 que ameace a capacidade de expressfooducdo de uma identidade
e consequente sobrevivéncia de uma comunidadeupo golectivo (como nacdes e
religides) € considerado objecto de segurancatabdie sublinhar que a capacidade
de absor¢cdo da imigracdo na cultura do pais déniewaito varia de Estado para
Estado, dai a dificuldade em identificar 0 momeeno que a imigracdo se torna

ameaca (caracter subjectivo da securitizacao).

Waeveret al. (1993, p.45) consideram que a imigragdo se tomeaga
guando ha um choque entre a cultura dos imigrantesdo pais de acolhimento,
amplificando-se quando os imigrantes resistem @ndasdo. Tal ndo significa que
seja necessaria uma assimilacdo do imigrante, mas gue haja uma integracao
positiva deste na sociedade de acolhimento, senudmrter de perder a sua
identidade cultural. Porém, identidades mutuamestelusivas (como ser
simultaneamente palestiniano e israelita ou catobc muculmano) devem ser
tratadas com cautela, pois sdo uma potencial ibmtemeaca (Waevet al, 1993,
p.44).

Segundo Buzaret al. (1998, p.122), a sociedade pode responder a estas
ameacas de duas formas: através de actividadegakwacabo pelas comunidades
imigrantes ou pela categorizacdo da ameaca enquatéia de seguranca politica.
No primeiro caso, poderiamos ter a criacdo de gaggproprios; ja no segundo, uma
resposta por parte do Estado seria o reforgco dariadegislativa e dos controlos
fronteiricos. Os autores (Buzat al, 1998, p.122) sublinham que frequentemente os
Estados procuram responder a estas ameacas, oifiguédada analise do sector

societal, uma vez que ha uma fuséo gradual ergeetor societal e o sector politico.

Na Europa, a seguranca societal esta intrinsecanrefdcionada com 0s
conflitos inter-étnicos (por exemplo, os conflitees ex-Jugoslavia). Todavia, novas
ameacas surgem das dinamicas inter-regionais, camaonstante receio
relativamente aos imigrantes do Médio Oriente enuaos imigrantes de Africa,
por se considerar que a sua cultura, usos e costypod@e colocar em risco a
identidade europeia.
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As nossas sociedades sao fruto de uma grande amseetultural. Tomemos
como exemplo a Peninsula Ibérica, por onde passamaanos, barbaros, visigodos,
arabes e tantos outros povos, todos eles deixdedeemetos culturais que sao hoje
parte da nossa cultura (escrita, vocabulario, @sesstumes, lendas e tradicdes).
Como nos recordam Buzaast al (1998, p.45), a imigragcdo € positiva no
rejuvenescimento e enriguecimento de uma naca@nRay medo de ser engolido

por uma outra cultura pode facilmente levar a sezagdo da imigracao.

Buzan (in Waeveet al, 1993, p.48) defende a complementaridade entre o
sector politico e o sector societal, visto que @gegnos sao representativos do seu
povo, apesar de, muitas vezes, serem 0S propn@sges que ameagam a sociedade
(embora tal ndo deva suceder nas nossas sociedid@esiemocraticas). Torna-se
dificil distinguir entre ameacas externas a sodedaao proprio governo, sendo que,
frequentemente, as primeiras caem no sector mplitlai a necessidade desta

complementaridade entre os dois sectores.

Importa ainda considerar o conceito de segurancanahd@® que,
contrariamente a abordagem colectiva proposta peitmses acima citados, coloca o
individuo no centro da analise das questdes deasga(distintamente da seguranca
societal cujo enfoque é no “n6s”). Na seguranca @mano desenvolvimento
sustentavel € essencial para a seguranca diariaindodduos. As ameacas a
seguranca humana passam pela privacdo dos direitoanos, terrorismo, drogas,
poluicdo, entre outros, e as suas consequénciasadepercutem apenas num
individuo mas ultrapassam fronteiras. O grandefibegae se coloca é a capacidade
de maximizar as aptidoes e competéncias dos indigjdde modo a que possam

garantir o seu presente e construir o seu futuND®, 1994, pp.1-4).

O recurso a violéncia para legitimizar o “eu” p@osi¢do ao “outro” leva a
formacao de uma “cultura de violéncia”. Os Estadegem assegurar a proteccéo
dos direitos de todos os individuos que residansenwnterritdrio, protegendo-os de
violagbes a sua dignidade pessoal e seguranca.faseéma seguranca humana
encontra-se na proteccdo dos individuos da vi@éacno respeito pelos direitos
individuais (Aiken, 2009, p.12). Deste modo, pol# migratorias que imponham
restricoes e dificuldades aos migrantes, favorez@sdnteresses estatais, violam os

24 «Seguranca humana” conceito cunhado em 199Human Development Repotas Nacées

Unidas.
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direitos humanos. Assim, a seguranca humana daagdis implica que os proprios
migrantes sejam subjectivamente tidos em contal@aomcdo e aplicacdo das

politicas migratorias (Kleinschmidt, 2006, p.9).

1.4 A gestao do desconhecido

A imigracdo questiona a autonomia do Estado aol rmdes controlos
fronteiricos e da identidade nacional (Adams, 2004,76). A manutencdo do
controlo fronteirico € necessaria para manter airs@ga interna (econdmica e
social). Desta forma, a criacdo de uma “Europa $emteiras”, onde ha livre
circulacdo de pessoas, bens e servigos, parecersygea Europa estd internamente
mais vulneravel a ameacas. Porém, a eliminacaofrdageiras internas com o
Acordo Schengen, em 1985levou ao reforco das fronteiras externas. As siova
tecnologias surgem como resposta as necessidadegyitimcia e controlo das
fronteiras e mobilidade de pessoas. Sistemas quaitpen a identificacdo de
cidaddos e 0 acesso aos seus registos nos varges gacilitam o controlo das

movimentacdes transfronteiricas.

Ser4d a securitizacdo da imigracdo resultado do ndesémento das
tecnologias de vigilancia e controlo? Bigo consadgue sim, que esta relacionada
com “computerization, risk profiling, visa policthe remote control of borders, the
creation of international or nonterritorial zonasairports, and so on” (2002, pp.8-9).
O autor considera que a securitizacdo é resultadaind processo continuo de
seguranca e ndo de medidas excepcionais, comodeeieBuzaret. al (Cf. Buzan
et. al, 1998) Na equacao da securitizacdo da imigracdo nao puslesn apenas em
conta o discurso politico, temos que considerab&mo papel que aranagers of
uneasedesempenham. S&o estes profissiomaigertsem vigilancid®, que dispdem
dos conhecimentos nas mais variadas areas (reguiiecémigracéo, luta contra o
terrorismo, proteccdo do meio-ambiente) e tecnalogicesséaria para responder as
situacOes de ameaca. Estes profissionais da seggwéem no imigrante um perigo

e uma possibilidade de usar e experimentar as ltegias de que dispbem como

%5 0O Acordo de Schengen foi assinado em 1985, tenttado em vigor apenas em 1995 (Sinteses da
Legislacédo da EU, 2008).
% Traducao do inglésurveillance
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forma de proteccdo. Para além do mais, as ameetgedsasao globais, dai o caracter
transnacional dosianagers of uneag8igo, 2002, p.11).

Bigo (2006c, p.6) propbBe-nos o0 estudo da relacdoe em seguranca e a
vigilancia, através da nocéao dan-opticon Derivando do conceito genopticonde
Jeremy Benthafl, o ban-opticoR® caracteriza-se pelo recurso a praticas
excepcionais, ac¢oes de caracterizagéo e conteeg@strangeiros e pelo imperativo
da mobilidade. Bigo (20064, p.47) defende gbam-opticon

(...) deconstructs some of the post-September 1ysinads a ‘permanent state
of emergency’ or as a ‘generalized state of exoeptiwhich reinstates the

guestion of who decides about the exception irhtet of the IR debate: who is
sovereign, and who can legitimately name the pubiemy.

Ou seja, oban-opticontraduz-se na vigilancia de um grupo restrito, ao
mesmo tempo que se assiste a uma “normalizacacaataiar (Bigo, 2006c¢, p.35).
Desta forma, procuram-se (recorrendo-se frequemtEnaos sistemas de leitura de
dados biométric3®) elementos de diferenciacéo, de forma a criarag@gspecificos

gue sao controlados.

As ameacas a seguranca desenvolvem-senexosde uneasee de incerteza,
criando um “estado deneasé (Bigo, 2006a, p.47). Os Estados e profissionas d
seguranca respondem a estas ameacas (reais ceneiis) recorrendo as novas

tecnologias de vigilancia e refor¢gando a legislaéstente.

As reaccgOes aos ataques terroristas de 11 de Setel2001 e aos ataques
bombistas de Madrid em 2004 e de Londres em J@dtDa5 tornaram o “estado de
excepcao” em regra e o recurso as novas tecnoldgiaggilancia como algo banal
(Bigo, 2006a, p.49). Apesar de tudo, uma estratégie identifica grupos
especificos, categorizando-os, tragando perfisist®,r generalizando, através do
recurso a tecnologias de leitura de dados biono&tricamaras de vigilancia e ao

constante intercambio de informacao entre forcéisiais e servicos de informacao,

27 A nocdo depanopticonsurge da construcdo de uma prisdo desenhada ifidofd Jeremy
Bentham (1785), que tem como conceito central @&rgbgdo (@Epticon) de todos gan) os
prisioneiros, sem que estes se apercebam de @meseser observados. Este modelo foi escolhido
por Foucault como simbolo da sociedade da diseigi@ frequentemente utilizado nos estudos de
vigilancia, com o sentido de observar sem ser ohder(Bigo, 2006c).

O termoban significa excluséo. A express@an-opticoncombina o termoban” com o termo
“opticon” usado por Foucault (Bigo, 2006c, p.34).

Biométrico significa controlo da vida (do grelgios) através da sua medida exactee{ron (Aus,
2003, p.4).
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ndo pode ser a solugdo para combater o desconhddidwés desta estratégia, o
“outro”, estranho, diferente, passa a ser um stspdissim sendo, N0 NOSso
entender, a antecipacdo de comportamentos, atdavpsrfis tracados com base em

generalizagcfes, ndo pode ser considerada comordgemeéiciente para agir.

A securitizagdo da imigracdo, através do estalmedrtio de normas de
entrada mais restritivas e controlos fronteiricasmapertados, através do recurso as
novas tecnologias, na procura do reforco da segaranterna, leva a uma
“governacao insegura”, baseada em mal-entendidegcAritizacdo da imigracao é,

por isso, também resultado das novas tecnologiagi@ncia.

1.5 Politicas de imigracéo inclusivas e exclusivas

As politicas de imigracdo nacionais reflectem @sulisos de securitizacao.
Nas palavras de Adams (2006, p.185) “[m]igratioligyoccan be a tool for states to
exercise their national interests”, porque as ngigea influenciam areas centrais do

poder estatal: econdmica, militar e diplomatica.

As migracdes transnacionais afectam directamentel@sdes internacionais.
Por isso, criar politicas de imigracdo inclusivas cempreensivdS é da
responsabilidade de todos. Politicas onde o papet&tatuto do migrante nao seja

esquecido e que reconhecam as vantagens das neigjiatgrnacionais.

A imigracdo pode ser entendida como ameaca, taata p pais de
acolhimento como para o pais de origem. Dai a sitz@®e de encontrar respostas
articuladas entre ambos. Desta forma, s6 uma reldedcooperag¢do que cubra as
mais variadas areas (desde a legislacdo, conttatwabalho, as relagbes comerciais)
pode criar politicas migratorias positivas (Waewetral, 1993, p.163). Como
veremos no terceiro capitulo, este € o caminhcaduE procura seguir: o0 da criacéo
de uma politica de imigracdo compreensiva, danduwig@de ao estabelecimento de

dialogo e refor¢o das relagcdes com os paises genori

%0 Uma politica de imigracdo compreensiva, como riiiéia pela UE, implica uma abordagem que
integra a imigracao, ndo s6 enquanto uma polititerna mas que também tem em conta as suas
implicacBes ao nivel da politica externa, bem camdmplicacdes da politica externa nesta (van
Selm, 2002, p.144).
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Com a criagdo do Espago Schengen surgiu o coraeitpacionais de paises
terceiros”, por oposicdo ao “nds” europeus, crianop nexus de governacao
europeia que esta para la dos Estados (Bigo, 2002). Por seu turno, a instituicao
do conceito de cidadania europeia, pelo Trataddatstricht de 1992, vem reforcar
esta ideia. Cria-se a no¢do de um corpo homogéaeaupeus por oposiGao aos
nacionais de paises terceiros, esquecendo que io®ips sao também eles

migrantes dentro do espaco europeu.

Esta cidadania europeia € apenas reconhecida dadaos nacionais dos
Estados-membros da UE, o que significa que cidadéasacionalidade que néao a
dos Estados-membros, apesar de (por exemplo) teasoido e sempre vivido em
territdrio europeu e se sentirem mais europeus de de qualquer outra
nacionalidade, ndo s&o considerados cidaddos eiap@ada vez mais a cidadania
estd associada a elementos de exclusdo, que pastamao reconhecimento de
certos direitos politicos e sociais a estes cidadagaises terceiros.

1.6 Sintese Conclusiva

As concepcOes de seguranca apresentadas possilbliEnquadramento da
imigracdo enquanto problema de seguranca. A tewtisectorial da seguranca, na
qual ancoramos este trabalho, permite-nos avarcandise da evolucao da politica

de imigracdo europeia.

Na sua complexidade, a teoria multissectorial daolasde Copenhaga
oferece-nos uma nova abordagem aos assuntos darsggpara la das concepcoes
tradicionais politico-militares. A imigracdo enqtmrameaca securitaria €, numa
perspectiva construtivista, uma imagem construdsha base em receios de perda de
autonomia, identidade e até mesmo de individuatéidddas a securitizacdo da
imigracdo esta para além da propria politizacdo.tEatamento desta matéria como
ameaca existencial (real ou ndo) e que leva a adoge medidas extraordinérias.

Assim, para que se verifique a securitizacdo de omateria € necessario que se

%1 N&o podemos esquecer que as politicas de imiyra@a integram a lei da nacionalidade, a qual
difere de pais para pais. Nem todos os Estadopeusoreconhecem o principio dos soli
segundo o qual um cidaddo que nasce num determikatho tem “automaticamente” a
nacionalidade desse Estado.
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renam as seguintes condi¢Bes: percepcdo de amdiacarso securitizador e
aceitacao por parte da audiéncia.

A imigracdo enquanto problema de seguranca é aelsutia criacdo de um
novo conjunto de ameacas, por parterdasagers of uneasea qual a imigracéo se
apresenta como uma ameaca a liberdade da sociedadprépria soberania dos
Estados. Para além do mais, as dificuldades naicldi do conceito de imigrante
traduzem muitas vezes a nocéo do imigrante enquartotro” que nao pertence ao

grupo maioritario.

Ao considerarmos estes receios, ndao podemos deigarsublinhar o
sentimento de inseguranca generalizado criado Eebrpues terroristas de 11 de
Setembro. A associacdo do “outro” ao “terroristad eecurso as novas tecnologias
de vigilancia e controlo traduz-se na categorizaedestereotipacdo de grupos
especificos e na sua consequente exclusdo. As nesaslogias de vigilancia e
controlo, que incluem sistemas de leitura de dadimsnétricos, camaras de
vigilancia e sistemas de partilha itéelligencé?, permitem categorizar e identificar

grupos especificos que poderao ser considerados penyosos.

As migracdes, pelo seu caracter transnacional as pisafios que colocam,
afectam as relacdes internacionais. A cooperactie es varios paises é essencial
para a criacdo de respostas e mecanismos comuraramsEstados. Assim, Sdo em
nosso entender necessarias politicas de imigragdiasivas e compreensivas, que

promovam a integracdo dos imigrantes e ndo a stlas&o.

32 Opta-se pelo uso do termo em inglés por ser anglkor define o conceito de informacao secreta
de grande importancia.
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Capitulo I

Pilar JAI - Justica e Assuntos Internos

The attacks on 9/11 have turned the fight against
terrorism into a central dimension of international
relations. How best to combat terrorism - or, asnso
would have it, how to conduct the war on terrorash
become a defining issue in multilateral affairsves| as

in bilateral relations. Terrorism has changed thielzal
agenda. It has also changed the role and functgrih
the European Union.

The European Union and the fight against terrorism,
Speech by Gijs de Vries, 19 January 2006

Inicialmente as matérias de Justica e Assuntosniogée(JAI), nas quais se
encontram a politica de imigracdo e a luta antdtesta, eram marginais ao processo
de integracéo europeia. Contudo, o aprofundamemf@rajecto europeu, bem como
desenvolvimentos externos a propria Unido acemuaraecessidade de cooperacao
nestas matérias. Assim, com o Tratado de Maastfi®d82) a Justica e Assuntos

Internos é formalmente constituida enquanto unpdaees base da UE

O Tratado de Maastricht confere um cariz intergoasrental ao pilar da
Justica e Assuntos Internos. Com o Tratado de Aerdn (1997) parte das matérias

JAIl foram transferidas para o primeiro pilar (dasitcas comuns), assumindo um

% O Tratado de Maastricht (1992) confere & UE urqaitectura de pilares: primeiro pilar - politicas
comuns; segundo pilar - politica externa de segarmomum (PESC); terceiro pilar - justica e
assuntos internos (JAI). A cada um destes pilaabsro diferentes procedimentos de tomada de
deciséo.
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carcter supranacional. Desta forma, o conflitoreeritergovernamentalismo e
supranacionalismo, que marca todo 0 processo dgratdo europeia, esta patente

nos diferentes procedimentosdkisione policy makingdos pilares.

A andlise dos processos decisione policy makingao nivel das matérias
JAl, bem como do desenvolvimento da prépria lutéi-terrorista da Unido é
essencial para a compreensédo da relagdo entréiagpde imigracdo e o combate ao

terrorista na Unido.

2.1 O Intergovernamentalismo e o Supranacionalismmo processo de

integragao europeia

O processo de integracao regional europeia deadfiaia de Estado-nacao
vestefalian¥. Na sua complexidade, a Unido Europeia é uma ageigoliticasui
generis resultado de um processo de integragéo regimaatado pelo conflito entre
intergovernamentalismo e supranacionalismo, ou, spga dicotomia entre
interesses nacionais e normas regionais. Este prooesso que ndo tem qualquer
outro precedente na historia e que se encontraceristante evolucdo (através de

avancgos e recuos).

Robert Schumah é o primeiro a consagrar a supranacionalidade agqu
parte do léxico europeu. A nocdo de supranacic@ddidde Schuman concebe a

Unido enquanto uma instituicdo que (Campos e Can2f8sg, p.253):

(...) detém e exerce certos poderes soberanos:

- é independente dos Governos e dos Estados Memtmedimites definidos pelo
Tratado;

- esta independéncia é irrevogavel, bem como afgedncia de competéncias de
gue beneficiou;

- 0 Tratado confere a Comunidade uma missédo e @spdoprias que ndo sao
exercidas a titulo de simples delegagdo de podeeEstados-membros.

3 Os Tratados de Paz de Vestefélia (1648), que dilera Guerra dos Trinta Anos (1618-1648),
firmam a paridade juridica de todos os Estado®eite consagram a nogao de Estado moderno,
enquanto “sociedade politica organizada, fixada nemitério, e dispondo de um poder
institucionalizado, para satisfazer os interesseaigdos seus membros.” (Fernandes, 1995, p.78)
Robert Schuman é um dos pais do projecto eurdp®eclaracdo Schuman de 9 de Maio (actual
Dia da Europa) de 1950 propde a comunitarizacA@rdducdo do ago e do carvdo, com o
objectivo de criar uma Europa organizada e unidda proposta levara a criagcdo da CECA
(Comunidade Europeia do Carvéao e do Aco), quearagdrocesso de integracao europeu.
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Uma visdo supranacional da Europa perspectiva &pemléncia das
instituicbes comunitarias como consequéncia dasfieaéncia de competéncias do
Estado. Esta transferéncia de lealdades dos ongasisacionais para as instituicoes
comunitarias, para dar resposta as necessidadeSstldos, leva a um refor¢co da
supranacionalidade. J& no processaelgsione policy makingintergovernamental,
os Estados Membros séo os actores principais, emgue sao eles que estabelecem
0 acordo que inicia o processo de integracdo. AssiEs unem-se para responderem
as suas necessidades, sendo que outros actores, a®NONGs, sdo também

importantes no seu desenvolvimento (Campos e Cargp0g, p.254).

O intergovernamentalismo, enquanto teoria da iatgy, baseia-se numa
visdo realista da politica internacional e defeadsontrolo por parte dos Estados-
-membros do nivel e velocidade de integracéo degimeuropeu, rejeitando a ideia
da paridade entre organizagbes supranacionaisezrgis/nacionais. De acordo com
este principio, cabe aos Estados-membros defireragenda politica, sendo que as
suas decisOes reflectem os interesses nacionasse Dedo, a politica europeia é
concebida enquanto uma negociacdo e compromissoa@ninteresses nacionais dos
véarios Estados-membros. Para os intergovernamstasglios regimes e organizacdes
internacionais representam uma forma de reducamust®s, sendo a delegacéo de
autoridade dos Estados-membros na Comissdao Eurepe@ Tribunal de Justica
Europeu e a abdicacdo de parte da soberania poai que instrumentos para
reduzir custos de transaccdo em decisdes futueds delegacado de autoridade nos
Orgdos supranacionais, como a Comissao e TribwralpEu de Justica, sendo que
esta nao ultrapassa os limites do controlo intexgwamental). Contudo, os
intergovernamentalistas ndo podem deixar de recenltpie a UE ja foi mais além

que entidades semelhantes (Egeberg, 2001, p.729).

Por sua vez, o funcionalismo, teoria da integragfice advoga o
supranacionalismo, defende a transferéncia deddetddo Estado para um novo
centro de poder, com 0 objectivo de se alcancarsigtema internacional mais
prospero e pacifico. Neste sentido, os Estados-mosmmantém poder mas
partilham-no com outros actores. Temos assim uroperacao transfronteirica com
0 objectivo da resolucdo de problemas e confliRera tal, sdo também criadas
instituicbes supranacionais, como a Comissédo EiappeParlamento Europeu e o

Tribunal de Justica Europeu. Na verdade, os irdegesacionais sdo ultrapassados
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para se encontrar uma resposta comum para as asatproblemas e conflitos
(Eriksen, 2003, pp.178-183).

Contrariamente ao intergovernamentalismo onde ¢t&dg&s determinam as
politicas europeias, no funcionalismo os prépri@ecamismos de funcionamento da
maquina europeia influenciam a interacgdo entrestados (Eriksen, 2003, p.178).

O préprio conceito despill-over® é central a esta perspectiva, segundo o qual a
integracdo econOmica leva a integracdo politicaaduz a evolucdo da propria
integracéo regional. Assim, para que um determirgdigjectivo seja alcancado, por
vezes é necessario tomar mais medidas do quecelrimente previstas e ir mais

além.

As teorias da integracdo como o funcionalismo eeofuncionalism®, o
intergovernamentalisnid e a multilevel governandé entre outras, estudam a
complexidade da Unido Europeia e do seu procesgolds making Nao cabe no
ambito deste trabalho a analise destas teoriasudmré importante salientar que,
passados mais de cinquenta anos da assinaturarataslos de Roma, o0s teoricos
procuram ainda compreender a génese e esséncianifla, bem como as suas
dindmicas. Os elementos intergovernamentais e magicmais préprios da UE
traduzem-se, de modo significativo, na estruturpildees, instituida pelo Tratado da
Unido Europeia (1992), criando diferentes procestogolicy e decisionmaking

como veremos adiante.

2.2 O Tratado de Maastricht e a estrutura de pilare da UE

A dicotomia entre supranacionalismo e intergovemraalismo esta presente
na Unido desde a sua génese. Isto porque, semyve Alguma relutancia por parte

dos Estados-membros em abdicarem da sua sobenacirgs matérias.

Uso do termo original em inglés por ndo existdticdo correspondente em portugués.

37 Segundo a teoria funcionalista o Estado nacio@al consegue responder as necessidades do
cidadao por si s6, dai a necessidade de instimi¢f@nsnacionais, para as quais ha uma
transferéncia de lealdades. Por sua vez o neofum@dmo defende a integrac@o regional para
melhor responder as necessidades dos grupos dessde

No intergovernamentalismo o Estado é o actorcjpa no processo de integracao europeu. Sdo
estes que detém o poder de deciséo.

% A multilevel governanceonsidera que a UE resulta das dinamicas entiestifuicdes e os
diversos actores.
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No inicio da década de 1990 varios factores apanigyara a necessidade de
aprofundamento do processo de integracéo eurdgeiplano externo, o colapso do
bloco de Leste e a perspectiva de reunificacéo ldm#&nha anunciam o equilibrio
geopolitico na Europa. Por sua vez, os desaficssfeaa das relacdes internacionais
exigiam o reforgo da posi¢cdo da UE na cena int@nate a sua imposi¢cdo com
uma Unica voz na defesa dos seus interesses coMmmano interno, o acelerar do
processo de integracdo econdmica e a necessidadéodm da coesdo econdmica e
social no espaco europeu impelem os Estados adigéan a consolidacdo do
Mercado Interno e da Unido Econémica Monetéria, bemo o aprofundamento da

dimensao politica.

A 12 de Fevereiro de 1992 é assinado, em Maastdchtatado que institui a
Unido Europei, o qual constitui uma nova etapa da integracdopeis. O Tratado
de Maastricht cria a UE, integrando as trés Conaddd Europeids Importa
sublinhar que com este Tratado o desenvolvimenttidanséo politica ultrapassa o
objectivo econdmico inicial da Comunidade, a rea@io de um mercado comum.

Assim, a Unido tem por misséo (Unido Europ&&92, art.b):
= promover um progresso econdémico e social sustdntave
» instituir uma politica externa e de segurangca comum
= estabelecer uma cidadania europeia;

= desenvolver a cooperacdo em matéria de seguraneasuntos

internos;

reforcar a legitimidade das instituicdes e mecaosm

De acordo com o Tratado, a UE assenta em tréegilpoliticas comunitarias
(primeiro pilar), Politica Externa e de Segurangen@m - PESC (segundo pilar) e
Justica e Assuntos Internos - JAI (terceiro pilB@ste modo, temos o primeiro pilar
de cariz supranacional e duas areas de cooperatgigovernamental adicionais
(segundo e terceiro pilares). Nos pilares intergtamentais prevalece o principio da

unanimidade. E ao nivel do Conselho, 6rgéo reptastndos interesses nacionais

40 O Tratado que institui a Unido Europeia é tamiémhecido por Tratado da UE ou Tratado de
Maastricht, e entrou em vigor a 1 de Novembro d¥19

“l A CECA - Comunidade Europeia do Carvéo e do AGBEE - Comunidade Econémica Europeia,
e a EURATOM - Comunidade Europeia de Energia Atémic
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de cada Estado-membro, que o processdegdesione policy makingtem lugar. No
ambito do segundo pilar, cabe ao Conselho Européunidos seus principios e as
orientacbes gerais (Unido Europeia, 1992, art.. B8y sua vez, a Comissao séo
atribuidas competéncias limitadas, cabendo-lhe agpaegociar os acordos entre a
Unido e paises terceiros ou organizagfes intenmaisioJa o papel do Parlamento e
Tribunal de Justica Europeu € remetido para segpladm, sendo que estes pouco

interferem no processo.

A estrutura de pilares torna o processo de depighiica europeia complexo,
dado ndo existir um procedimento Unico. No seguraoterceiro pilares,
intergovernamentais, este processo € baseado paragéo entre Governos. Ja no
primeiro tem um carécter supranacional, e predomipeocesso de co-deciddaNo
proximo sub-capitulo faremos apenas uma brevesgik@s principais caracteristicas
do processo dalecision e policy makingintergovernamental, para melhor se
compreenderem as dinamicas do segundo e tercireiEspecial atencao ao pilar

de justica e assuntos internos sera dada no sufoHoageguinte.

2.3 Terceiro Pilar - Justica e Assuntos Internos
2.3.1. De Maastricht a Amesterdé&o

A UE goza apenas das competéncias que Ihe saoidasopelos Tratados, ou
seja, ndo dispde de competéncia geral (Campos ed@3an2007, p.271). Este
principio regulador das competéncias da Unido dre@e consagrado no artigo 3 b)
do Tratado que institui a Comunidade Europeia (&éropeia, 1992):

A Comunidade actuara nos limites das atribuicdeslhe séo conferidas e dos
objectivos que Ihe sdo cometidos pelo presentadoat

Nos dominios que ndo sejam das suas atribuicGdasesas, a Comunidade
intervem apenas, de acordo com o principio da disis®dade, se e na medida
em que os objectivos da acgdo encarada ndo possarsuficientemente
realizados pelos Estados-membros, e possam paigloda dimensdo ou aos
efeitos da acc¢éo prevista, ser melhor alcancada$vabcomunitario.

A accdo da Comunidade ndo deve exceder o necepsdai@tingir os objectivos
do presente Tratado.

Porém, as suas competéncias ndo sao rigorosamaitetatias, deixando

em aberto uma possivel expansdo. Assim, em aregsiems Estados-membros nao

2 No processo de co-deciséo o Parlamento e o Ganpattilham o processo legislativo.
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consigam dar uma resposta, a Unido podera intemgindo sob o principio da
subsidiariedad@.

Inicialmente, os Tratados de Rothado previam a cooperacéo nas areas da
Justica e Assuntos Internos. Apesar disso, a phetmeados da década de 1970, os
crescentes movimentos transfronteiricos e conseégsiepreocupacdes com a
criminalidade transnacional acentuaram a necessidbd criagdo de féruns de

discusséo destas matérias (Ucarer, 2003, p.295).

As matérias de Justica e Assuntos Intethpassaram, assim, a ser abordadas
em féruns europeus intergovernamentais, sendod@uers o Tratado de Maastricht
foram integradas no acquis europeu, enquanto matérias de caracter
intergovernamental. Isto porque sdo matérias damiordas competéncias estaduais
e das quais os Estados-membros tém relutancia elcaabImporta, contudo,
sublinhar que, cada vez mais, estas matérias sémelesse comum europeu, nao se

podendo restringir apenas ao dominio nacional.

Dada a sensibilidade destas questdes, o deseneoitdrda area de Justica e
Assuntos Internos constroi-se em alicerces delgadom receio de ferir as
susceptibilidades dos Estados Membros (Apap, 2p(8). Este pilar engloba
questdes como a politica de imigracdo e asilo, mbebe ao trafico de drogas e
fraude e a cooperacao judicial e policial, matédaseguranca interna dos Estados
(Unido Europeial992, art. K.1).

O Tratado de Maastricht confere uma estrutura pmidicy-making
intergovernamental, no ambito da qual as negocseag¢Aétém lugar. O terceiro pilar

tem uma estrutura hierarquica gelicy makingmuito pesada, a qual herdou de

430 principio da subsidariedade assenta na prerdissgue a Unido s6 deve actuar quando a sua
accao for mais eficaz do que aquela desenvolvitiaed nacional ou local (art. 5° do Tratado que
institui a Comunidade Europeia).

Os Tratados de Roma, assinados em 1957, instiw€pmunidade Econdémica Europeia (CEE) e
a Comunidade Europeia de Energia Atémica (EURATOM).

Na Justica e Assuntos Internos encontramos asinteg areas: politica de asilo, politica de
imigracéo, combate ao trafico de drogas, combdtaudle internacional, cooperacéo judicial em
matéria civil e criminal, cooperacao policial nardzate e prevencéo do terrorismo e no combate
ao crime internacional organizado.
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Trevi*®. De frisar ainda que desenvolvimentos em difesedteas das negociacées

da UE influenciam tambémpmmlicy makingno terceiro pilar.

O processo legislativo no ambito JAI é definidoogeartigos K.3 a K.6 do
Tratado da Unido Europeia (Unido Europeia, 199@iverge da estrutura dmlicy
making do primeiro pilar. E importante ressalvar que sstatérias deverdo ser
sempre tratadas respeitando os direitos humanosbezdddes fundamentais
consagrados na Convencado Europeia para a Protelogidireitos Humanos e
Liberdades Fundamentais de 1950 e a Convencao tatutesdos Refugiados de
1951 (art. K.2).

Dado o caracter intergovernamental das matériasludtica e Assuntos
Internos, o Conselho da UE é o 6rgdo maximo naaltara dopolicy makingno
terceiro pilar e as restantes instituicbes comtagasao de alguma forma
marginalizadas (Ugarer, 2003, p.299). Os Goverrazsonais retém o controlo da
agenda no Conselho da UE e dos seus resultadasirgndo sempre defender os
seus interesses nacionais. A Figura 1 (ver Anexesjuematiza o processo de

decision makingno terceiro pilar.

O Conselho tem também, a par da Comissdo, o dideitiniciativd’ nas
matérias JAI (Unido Europeia, 1992, art. K.3). Agspor iniciativa de um Estado

Membro ou por proposta da Comisséo, o Conselhorgpde

a) adoptar posicdes comuns e promover a cooperacao gheancar 0S

objectivos da Uniao;

b) adoptar ac¢cGes comuns, as quais poderdo requerenangualificada,
que possam responder melhor aos objectivos da dni&ue através da

accao individual dos Estados-membros;

c) elaborar Convencgbes, cuja adopcdo recomendara eacs Estados-

-membros, de acordo com 0s respectivos requisiiostitucionais.

6 O Grupo Trevi & um férum de discusséo intergoarental no qual tinham lugar as negociacdes
das matérias JAI, no periodo pré-Maastricht.

47 O direito de iniciativa da Comissdo, caractartstdo primeiro pilar, supde que qualquer
deliberacéo do Conselho seja antecedida por unposta da Comissao.
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O Conselho devera reger-se pelo principio da uridaohe, excepto nas
matérias em que o artigo K.3 defina outra regravate (art. K.4, n® 3), mediante

consulta ao PE e sobre propostas da Comisséo dtsthos-membros.

Os Chefes de Estado ou de Governo dos Estados-m&nmbdnem-se
periodicamente no Conselho Europeu, com o objedesorientarem decisdes mais
importantes e promoverem novas matérias. Existededirés grupos de observacéo
gue monitorizam o desenvolvimento dos grupos dealn®. Sdo estes grupos de
observacdo que propdem o programa anual de trabalbaComité Coordenador
K4* O artigo K.4 (Unido Europeial992) define a criacdo de um Comité
Coordenaddr que, para além do seu papel de coordenacéo, démesasua opinido
nas mais diversas matérias, a pedido ou ndo doedwnse contribuir para a

preparacao das discussdes do Conselho nas araagidbs pelo terceiro pilar.

Na verdade, o terceiro pilar reflecte varias ineaggcias. Desde logo, os
protocolos e declaracfes anexas que reservam anBica o direito de restringir a
venda de segundas casas a nao-residentes e guwamesecada Estado o direito de
definir quem s&o os nacionais de seu Estado. Pl@a do mais, Wallace

(2000, p.508) identifica trés grandes fraquezatenakar:

(...) ambiguity about the legal and constitutionanfiework, evident in the

frequency with which institutional issues were eglad with policy proposals;

the low political visibility and accountability athis essentially bureaucratic
framework for policy, which allowed the practice ajoperation to develop far
beyond what was reported to parliaments or to natipublics; and the absence
of mechanisms for ensuring national ratificationiraplementation of what had

been agreed.

Apesar de previsto um maior envolvimento da Comissfidiscussao destas
matérias pelo artigo K.4.2. (Unido Europeia, 1992 verdade é que as suas
tentativas de desempenhar um papel mais activanfdoatemente criticadas por
Governos dos Estados-membros, o que sugere rél@doE mesmos em abdicar da
sua soberania em matérias de Justica e Assun@sdet Para além do mais, o
préprio Tratado de Maastricht nega o direito deiativa a Comissédo nas matérias
JAIL. Também a posicdo do PE nestas matérias néalfica no artigo K.6, uma vez

que este deveria ser consultado nos aspectos etesmtes das politicas, o que na

8 O Comité Coordenadore K4 é composto por um comjde técnicos que responde apenas ao
Conselho de Ministros (da Administracao Interna), kigura 5, Anexo V (Bunyan, 1993, p.1).
49 Este Comité previsto pelo artigo K.4 tem o noraeComité Coordenador K4.
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verdade nunca sucedeu. Apesar do Tratado refegiragBresidéncia e o Conselho
deverdo informar frequentemente o Parlamento dasisides sobre as matérias JAI,
a verdade € que o papel do PE neste processo énabargeramente consultivo, o
que levou a varias criticas relativamente ao défarmocratict’. Apesar de tudo, as
suas perspectivas deverdo ser tidas em considefaga®.6). Para além do mais,
ndo sdo atribuidas quaisquer funcbes e competér@adribunal de Justica

Europed* nestas matérias.

O Tratado de Amesterdédo (Unido Europeia, 1997),aquieou em vigor em
Maio de 1999, procura resolver algumas das fraglkd e incongruéncias do
processo e estruturas decision-makingao nivel do terceiro pilar. Elimina a regra
da unanimidade, que frequentemente bloqueava og@vagoliticos nesta area, e
reforca também o papel das instituicbes comungatigarer (2003, p.301) considera
que o Tratado faz trés grandes alteracOes: tranpBma o primeiro pilar a maioria
das matérias JAI; simplifica o processo para agmaatque permanecem no terceiro

pilar; e inclui o Acervo Scheng&moacquis communitaire

Com Amesterddo, as matérias JAl passam a estaibdidas entre o
primeiro e o terceiro pilar (Parte Ill, Titulo IA). Ao nivel do terceiro pilar, onde se
encontra agora apenas a cooperacdo policial eigudiem matéria penal (como o
combate ao crime, terrorismo, trafico de armas epekesoas, entre outros), sao
adoptados novos instrumentos: as decisfes-quadino,caracter vinculativo, para
efeitos de aproximacao das disposi¢cdes legislagvasgulamentares dos Estados-
-membros (art. K.6 [b]); e as decisdes, também @amacter vinculativo, que
deverdo ser adoptadas por maioria qualificada, a‘pguaisquer outros efeitos
compativeis com os objectivos do presente Titdd K.6 [c]). Mais, € reconhecido

a Comissao, pela primeira vez, um direito de itiagapartilhado nestas matérias.

O artigo K.7 do Tratado de Amesterdéo atribui capaas ao Tribunal de
Justica Europeu nas questdes de Justica e Asduatgasos (Unido Europeia, 1997,
art. K.7 n° 6):

%0 O conceito de défice democratico consagra a peécede falta de legitimidade democratica da
UE, enquanto instituicdo burocratica e tecnocraticacessivel aos seus cidaddos (Europa
Glossario, 2009).

L O Tribunal da Justica Europeu tem como principisdo “garantir o ‘respeito do direito na
interpretacao e aplicacéo dos Tratados™ (sitioiafido Tribunal de Justica Europeu, consultado a
25.11.2009).

2 0O Acervo Schengen inclui os varios Acordos askisaio ambito do Acordo Schengen inicial.
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(...) é competente para fiscalizar a legalidade @ats@es-quadro e das decisdes no
ambito dos recursos com fundamento em incompetévicikacdo de formalidades
essenciais, violacdo do presente Tratado ou dgugrahorma juridica relativa a sua
aplicacdo, ou em desvio de poder, interpostos porEstado-Membro ou pela
Comisséo.

Apesar de reconhecidas competéncias ao Tribunduskica Europeu, estas
permanecem limitadas, ao nivel da revisédo e ird@péo dos instrumentos legais.
As suas competéncias limitadas suscitam gquestdativaeente a capacidade de
transposicdo das medidas adoptadas pelos Estadolsrase bem como sobre a
capacidade da UE sancionar o seu incumprimento.oBto lado, o papel do
Parlamento Europeu néo é reforcado, mantendo-se seoundario no processo de

decision makingno terceiro pilar.

As matérias de Justica e Assuntos Internos comimatias® pelo Tratado de
Amesterdao e incluidas no Titulo IV (vistos, asilmigracdo e outras politicas
relacionadas com a livre circulacdo de pessoaspedeficiam, contudo, da votacdo
por maioria qualificada, e estdo sujeitas ao ppinaila unanimidade (contrariamente
as restantes matérias inseridas neste pilar), odenpdo também ser objecto do
processo de co-decisdo. Esta situacdo foi altepmda Conselho Europeu de
Dezembro de 2004 que adoptou a votacdo por majaahficada para as matérias
dos artigos 62 e 63.2 b) e 3 b) do Tratado de Mahst Contudo, as questdes da
imigracao ilegal mantiveram o processo intergovaetgal de deciséo, ou seja, a

unanimidade.

2.3.2 Comunitarizagcdo do terceiro pilar: processos decision e policy
making comunitérios

A comunitarizacdo de parte dos dominios JAlI comadalo de Amesterdéo,
entre 0s quais as questdes da imigracdo europeia, passo muito significativo.
Importa, por isso, analisarmos 0s processasedesione policy makingdo primeiro
pilar, para uma melhor compreensdo das dinamicte @s varios pilares. No
terceiro capitulo aprofundaremos estes procesads &m atencao a propria politica
de imigracéo. Por ora, focaremos apenas 0s priscipsirumentos e processos do

primeiro pilar, onde se enquadram a maioria daisiqes comuns.

3 O processo de comunitarizacdo consiste na tré@msf@ de uma matéria de um dominio
intergovernamental para o primeiro pilar, ou ambadmunitario.
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No primeiro pilar, a Comissédo tem o direito excloesde iniciativa. “[O]s
Tratados prevéem que o Conselho decida sobre gipopda Comissao” (Campos e
Campos, 2007, p.84), assim as deliberacbes do (bongan de ser precedidas de

uma proposta da Comissao, caso contrario seraceoadas nulas.

O processo de tomada de decisao envolve, de matloufsr, a Comisséo
Europeia, o Conselho da UE e o Parlamento Eurdpeprocesso comunitario de
decisdo inicia-se com a apresentacdo de uma peopasComissdo ao Conselho
(poder de iniciativa da Comisséo), mas € ao CoaselRarlamento que cabe o acto
legislativo per se Inicialmente o Parlamento tinha apenas um papes$udtivo. O
Acto Unico Europeu e mais tarde o Tratado da Uri@mopeia conferem ao
Parlamento a possibilidade de intervir em termoss nedectivos no processo
comunitario de deciséo, instituindo para este @f@ sistema de cooperac@um
sistema de co-decisdentre o Parlamento e o Conselho (Campos e Campos
2007:165). Convém, contudo, ressalvar que o0 proceksspolicy making tem

pequenas nuances de politica sectorial para @osiéictorial.

O artigo 250° do Tratado da Unido Europeia consagssencial do processo

comum de deciséo (Unido Europei92):

1. Sempre que por forca dos Tratados, deliberepsoposta da Comisséo, o
Conselho sé pode adoptar um acto que constituaacgéte dessa proposta
deliberando por unanimidade, sem prejuizo do disposs nimeros 4 e 5 do
artigo 251.

2. Enquanto o Conselho néo tiver deliberado, a €sfi pode alterar a sua
proposta em qualquer fase dos procedimentos paspcad de um acto da
Unido.

No quadro comunitario, o processo deecision makingnicia-se com uma
proposta da Comissdo ao Conselho sobre uma detetanmatéria, preparada pelo
Comissario responsavel pelo sector em questdo.opopta tramita da Comissdo
para o Conselho, de onde é enviada ao Comité EdoadenSocial* (arts. 257°-
-262°) e ao Comité das RegiBegarts. 263°-265°). Ao mesmo tempo, é solicitado o

parecer do Parlamento Europeu. Antes do Conselldelseicar sobre a proposta,

O Comité Econémico e Social € um 6rgéo consulfaedJnido Europeia, que promove o papel das
organizacdes da sociedade civil.

® O Comité das Regibes é um 6rgdo consultivo dddJBuropeia composto por representantes dos
poderes locais e regionais da Europa.
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esta é analisada pelo COREPEFEsta fase do processo é feita em didlogo com a
Comisséao. Por fim, a proposta da Comisséo e odralatinal do COREPER séo
submetidos a deliberacédo do Conselho (Campos e @&ar2p07, p.208).

Existem ainda, dentro do quadro comunitario, preze®speciais de decisédo
(Campos e Campos, 2007, pp.216-228). Analisaremcgstamente apenas dois: o

processo de cooperacao e o processo de co-deaisdedisao conjunta).

O processo de cooperacao entre o Parlamento Eueopdfionselho, confere
ao PE um papel mais relevante no processo de tonmdkecisdes (art. 252°), tal
como nos mostra o esquema da Figura 2 (ver AnexoDi acordo com o
procedimento de cooperacdo, na sequéncia de unmosp@oda Comissado ao
Conselho ou de um parecer do Parlamento Europ€oneelho adopta uma posicao

comum, por maioria qualificada.

Ja o processo de co-decisdo divide-se em trés, fempdadas pelo artigo
251° do Tratado da EU e sintetizadas no esqueriégdea 3 (ver Anexo lll). Este é
0 processo ao qual a UE mais recorre (abrange uarade parte das areas do
primeiro pilar) e que coloca o Parlamento em s#oage paridade com o Conselho

no processo legislativo.

2.3.3 Abordagem Cross-Pillar

Entre os dossiers JAlI comunitarizados pelo Tratalio Amesterdao
encontram-se as questdes da imigracdo e asilomPestas ndo podem ser apenas
vistas como matérias de primeiro ou terceiro pilana vez que, embora inseridas
numa determinada estrutura formal, estéo relacasadm diferentes areas. E, por
isso, necessaria uma abordagemss-pillar’ que permita uma leitura transversal
entre os varios pilares, de modo a que a politieairdigracdo possa ser

verdadeiramente compreensiva.

* O COREPER ou Comité dos Representantes Permartentecomo misséo preparar os trabalhos
do Conselho da Unido Europeia e é composto, commroe indica, pelos representantes
permanentes de cada Estado-Membro (art. 207 dadtrafue institui a Comunidade Europeia).
Opta-se pelo uso dos termos em inglés por n&tirettaducdo correspondente em portugués. O
conceito decross-pillar ou pillar-brigding (traducdo do original neerland@gleroverstijgend
cunhado pela Delegag¢éo Holandesa em Outubro de d@@hdo da proposta de criagdo de um
novo 6rgdo para trabalhar as matérias de imigracasilo, o High Level Working Group on
Asylum and Migration (van Selm, 2002, p.148).
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A abordagentross-pillar permite analisar uma determinada politica a I do
diferentes pilares, ndo a restringindo apenas daguele onde se insere). Matérias
como a luta anti-terrorista e a politica de imigageverdo ser analisadas através
desta perspectiva, isto porque sdo matérias moremgentes e que nao se limitam a

uma s6 estrutura, como veremos adiante.

Balzacq (2008, pp.21-22) define duas formas dedag@mcross-pillar. a
relacdo de instrumentos de um pilar com matériaoweo pilar (cujo melhor
exemplo é o SI8 que se divide entre o primeiro e terceiro pilafjuando uma

decisao de um pilar recai na estrutura formal deoou

A capacidade delecision makingda UE ao nivel da Justica e Assuntos
Internos vive constantes avancgos e recuos devidetiaéncias e receios dos Estados
Membros (Apap 2004:48). Est4 fora do ambito desédatho uma analise e
avaliacdo da implementacao dos instrumentos |leghiptados. Porém, ndo podemos
deixar de salientar o facto de varios tedricos tggem a falta de transparéncia e de
democracia ao nivel do processo dixision makinghas questbes JALf Apap,
2004; Balzacq e Carrera, 2005). Como Ucarer (2p@), frisa, temos uma area de
Justica e Assuntos Internos que funciona a vamdecidades, onde instrumentos
como a unanimidade se tornam obstaculos ao senwdgenento.

2.4 Luta anti-terrorista

Um dos principais objectivos da UE est& consagradartigo 29° do Tratado
de Maastricht (Unido Europeid992):

(...) facultar aos cidadaos um elevado nivel de pgéte num espaco de
liberdade, seguranca e justica (...). Este objecte@ atingido prevenindo e
combatendo a criminalidade, organizada ou né&o, gmeadtal o terrorismo, o
tréfico de seres humanos e os crimes contra asgasao trafico ilicito de droga
e o tréfico ilicito de armas, a corrupcao e a fea(ud).

Numa Europa sem fronteiras internas € necessaggé concertada entre 0s
Estados-membros, no sentido da criacdo de uma deirdadrea de liberdade,
seguranca e justica. Os actos terroristas ameaggncenceito ao desafiarem a

8 O SIS - Sistema de Informagdo Schengen foi crimlambito do Acordo e Convengdo Schengen
e consiste num sistema comum ligado entre todo€siados Schengen no qual constam
informacdes sobre cidaddos ndo admitidos no esBahengen, cidaddo para extradicdo, entre
outros.
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abertura e tolerancia das nossas sociedades. sadedeional cabe primeiramente a
cada Estado-membro, mas € necesséria a cooperdgd@® varios Estados para se

encontrarem respostas para lidar com este prolilamsnacional.

2.4.1 O terrorismo e a sua nova face

O terrorismo na Europa ndo é um fendmeno recentas Mra
tradicionalmente um fendmeno doméstico, com o @salEstados Membros se
deparavam internamente. Exemplos disso sdo o matanseparatista da ETA em
Espanha e também Francga e o IRA na Irlanda do Nadete Boer, 2003 e House of
Lords, 2005). Dada a sua dimenséo, o terrorismoendo/isto como um problema

internacional, antes como um problema interno da ézstado.

Actualmente assistimos a um desenvolvimento glawalterrorismo. Um
terrorismo a escala internacional, de natureza iav@re imprevisivel (Delpech,
2002, p.4), dai denominado de “terrorismo transmedi. Os ataques de 11 de
Setembro de 2001 ao coracdo da Ameérica (Nova logju&ashington) sdo o
expoente maximo desta ameaca sem rosto, pela sungho e imprevisibilidade.
Estamos perante um terrorismo com um conjunto gecéicidades préprias:
fundamentacdo teocratica, estrutura amorfa e difusaseada numa rede
transnacional que opera com ceélulas autbnomas e rgoerre a meios e

procedimentos de geometria variavel (Teixeira, 2p0R28).

A clarificacdo do conceito de “terrorismo” é essahma definicdo de
estratégias de luta contra o terrorismo. Porém, e#ste uma definicdo
universalmente aceite. Ao nivel das Nacfes Unakagstados ndo chegaram ainda a
uma definicdo comum. Em 2005 um gruapd ho¢ o Grupo de Alto Nivel sobre

Ameacas, Desafios e Mudanca das Nacfes Unidagsgdestterrorismo como:

(...) any action constitutes terrorism if it is intkdl to cause death or serious
bodily harm to civilians or non-combatants with therpose of intimidating a
population or compelling a Government or an intéomal organization to do or
abstain from doing any act. (Committee on Developri2©06)

A UE adoptou em 2002 uma definicdo oficial de teésrno no documento
Framework Decision on Combating Terrorissegundo a qual o terrorismo abrange
uma série de ofensas criminais contra pessoasisasogue, dada a sua natureza ou

contexto, poderd causar sérios danos a um paisrganipacdo internacional
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(Decisao-Quadro 2002/475/JAl, p.4). Ser& esta @éfinda Unido que nos orientara
neste trabalho.

Actualmente, os Estados enfrentam uma nova ambégm.a percepcdo do
terrorismo enquanto ameaca a seguranca intern&staslos esta dependente dos
processos de construgdo social (Buzdnal, 1998). No proximo subcapitulo
analisaremos a evolucdo da estratégia de lutaeantrista na Europa e no quarto
capitulo, numa andlise dos processos de constdgdmigracdo enquanto ameaca,
focaremos o impacto que o0s actos terroristas tém aumstrucdes sociais da

imigracao.

2.4.2 O desenvolvimento da luta anti-terroristachaopa

A UE considera que “o terrorismo representa umaaga@ara a seguranca, a
liberdade e os valores da Unido”, dai a necessidijeno seio da Unido, se
encontrarem respostas e mecanismos de cooperagidutza contra esta ameaca
(Sinteses da Legislacao da EU, 2009).

Os esfor¢cos da Unido na luta contra o terrorisntandala década de 1970,
altura em que surgiram, a margem da CEE, variasydmtergovernamentais onde
as matérias JAl eram abordadas. Por iniciativa @emo holandés, em 1975, os
Ministros dos Assuntos Internos criaram o Grupo VRE (veja-se o Anexo IV
sobre a estrutura deste forum intergovernamentaljjual tinha entre os seus
objectivos a luta anti-terrorista e coordenacéoreerds forcas policiais da
Comunidade. O seu ambito de actuacédo foi alargad@385, passando a abranger
também o combate a imigracdo ilegal e criminalidadganizada (no terceiro
capitulo retomaremos o0 seu papel no ambito daiqeotie imigracdo europeia). Com
este forum, as questdes do terrorismo foram, pal@epa vez, incluidas na agenda
de trabalhos, numa vertente intergovernamentaljartq problema doméstico dos
Estados-membros (den Boer, 2003, p.1), que serfia@enuma resposta regional

concertada seria assim mais eficaz (Bures, 2002-3)p O trabalho deste grupo

¥ A origem do nome deste Grupo é controversa. K@ngefenda que o nome se deve ao facto de a
proposta ter sido lancada no Conselho Europeu aeaR&975) e se referir a Fonte de Trevi, ai
localizada (Ucarer, 2003, p.296). Outros ha, quierdkeem que TREVI sdo as siglas para:
Terrorism, Radicalism, Extremism, and political Miace (Bunyan, 1993, p.1).
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contribuiu para reforcar o espirito de cooperagiidratamento destas questdes, até

aqui marginais ao processo de integracao europeia.

De destacar ainda a assinatura do Acordo de San€mhg85) e a criacdo de
um espaco sem fronteiras internas - Espaco Sch&g@m o objectivo de criar
este espaco de livre circulacdo, os Estados-merabaydaram desenvolver politicas
de entrada comuns, bem como a emissao comum ds Yistarer, 2003, p.298). A
remocao dos controlos fronteiricos podera tradseimum risco para a seguranca
interna dos Estados-membros (den Boer, 1995, pd#2)que seja fundamental o
estabelecimento de redes de cooperacéao transnlaendreaas autoridades policiais e
judiciais, que facilitam a partilha detelligence e cruciais no combate ao terrorismo

(para o qual muito contribuird o ${Scomo veremos adiante).

A cooperacao no ambito da luta contra a crimindikdé pela primeira vez
consagrada num documento normativo comunitariol 886, como anexo ao Acto
Unico Europeu (Sousa, 2005, p.76). Apesar destascas, € s no inicio dos anos
1990, num mundo po6s-Guerra Fria, que a necessidadeprofundamento da
cooperacao ao nivel do crime organizado, imigrale@al e trafico de drogas leva a
integracéo destas questdes no projecto europeup imatado de Maastricht (1992).
Agora com uma estrutura normativamente institudipada, a luta contra o
terrorismo mantém a sua base intergovernamental passa a ser tratada como uma

das matérias da seguranca interna da Unido (B206g, p.4).

Durante a década de 1990 a Unido reconhece oisenmenquanto ameaca a
democracia e sublinha a necessidade de reforgardenacéo e cooperacéo judicial
nesta matérf. Os primeiros passos dados na &rea da cooperagizalp
operacional sdo no sentido do estabelecimento dap&l uma unidade de

coordenacao policial da UE, inicialmente com compeifs apenas ao nivel do

% O Espaco Schengen ndo corresponde fisicameregspago da Unido Europeia, uma vez que nem
todos os Estados aderiram a supressao de frontearawtalidade (Reino Unido, Irlanda e
Dinamarca) e inclui outros que nédo pertencem a UE.

O SIS, Sistema de Informacdo Schengen, € umadmsiados que contém informagédo sobre
determinados individuos ou propriedade. Devidolamyamento da UE (em 2004 e seguintes) foi
proposto o desenvolvimento e aprofundamento demsit que serd subsituido pelo SIS Il
Enquanto este novo sistema nao esta operacionatifmlo o SlSone4all (gerido por Portugal),
uma solucéo temporaria, que permite ligar os n@stados-membros ao sistema antigo (Sinteses
da Legislacdo da UE, 2008).

Cf. Declaracéo de la Gomera (adoptada formalmente @etselho JAI de 23 de Novembro de
1995) sobre a luta contra o terrorismo.
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combate as drogas (Bures, 2007, pp.4-5). A suadireampeténcias é alargada pelo
Tratado de Amesterdéao (art. K.2), em 1997, e en8 p@8sa a integrar a luta contra
0S crimes cometidos ou a cometer que atentem cantida, liberdade individual e
propriedade (Decisdo 1999/C 26/06). As actividatieEuropol incluem a facilitacéo
da troca de informagdo entre os Estados-membroanddise operacional das
operacgOes, a elaboracéo de relatérios estratégiqnestacdo de apoio especializado
e técnico, a promocdo da andlise criminal e a haragido das técnicas de
investigacdo (Bures, 2007, pp.4-5). Para aléem d@sanetodologias da Unido na
luta contra o terrorismo sao uniformizadas pelapgdo das Convencbes sobre
Extradicdo em 1995 e 1996, as quais, entre outesidas, obrigam os Estados a

facultarem informacéao relativa a transac¢des easdmaincarias (Bures, 2007, p.5).

Com o Tratado de Amesterddo em 1997 (Unido EurppE¥®7) séo
alargadas as bases da ac¢do da Unido ao nivebtigaJel Assuntos Internos, com
vista & manutencdo de um espaco de “liberdaderasgu e justica” (art. K.1). A
prevencdo e combate a criminalidade organizadag&racial o terrorismo, o trafico
de seres humanos e os crimes contra as criangiadico ilicito de droga e o trafico
ilicito de armas, a corrupcao e a fraudegondicassine qua norpara a criagdo deste
espaco (art.K.1).

As questdes da Justica e Assuntos Internos ganhamouo impeto com o
Conselho Europeu de Tampere (15 e 16 de Outubrd9$®), que procura
aprofundar a criacdo de um espaco de liberdadarasgn e justica na Unido. Aqui
séo definidas as prioridades da UE para um perdledcinco anos, cujas principais
areas de actuacéo sao: a) politica comum de indigracasilo; b) uma verdadeira
area de justica europeia; c) luta da Unido contare; d) reforco da accao externa
(Conselho Europeu, 1999). Também em Tampere, @al&stMembros acordam a
criacdo de uma unidade cuja missao é reforcaraadomtra as formas graves de
criminalidade organizada - EUROJUST (European Cibut99: ponto 46). As
bases da EUROJUST sao lancadas com o Tratado de(Bindo Europeia, 2000,
art. 31° n° 2), assinado a 26 de Fevereiro de 280jyal sera estabelecida pela
decisdo do Conselho de 28 de Fevereiro de 2002 ig&ecdo Conselho
2002/187/JAl). A EUROJUST tem como objectivo fdailia coordenacgao entre as

autoridades nacionais ao nivel das investigac@scedimentos penais, de modo a
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acelerar os processos juridicos, relacionados commaks de criminalidade

transnacional graves, nomeadamente o terrorismo.

Os ataques de 11 de Setembro a Nova lorque e Vgashiném alterar as
prioridades na agenda politica e de seguranca @aropquando dos ataques, poucas
eram as metas acordadas em Tampere que tinhamalsithgadas (Bures, 2007, p.6).
Segundo o entdo Comissario da Justica e Assuntesn®s, Antonio Vitorino
(2001), os ataques terroristas impulsionaram a eragpo da UE no ambito JAI,
intensificando-se, assim, a accao da UE ao nivaltdaanti-terrorista. Isto porque, a
percepcdo da ameaca terrorista, até aqui confinad@monteiras internas de cada
Estado, enquanto problema global e a necessidadeendgentrar respostas

coordenadas instigou 0 desenvolvimento das matéhikas

A crueldade dos actos terroristas € de imediatdermda pelo Conselho num
comunicado, onde se mostra empenhado em comb&aoasmo internacional em
cooperagcdao com os Estados Unidos e todos os pmec@ionselho da Unido
Europeia, 2001a). A 21 de Setembro desse ano, @&ldssMembros reinem-se
numa sessao extraordinaria do Conselho para dedmtquestdes da luta contra o
terrorismo. Para além de contar com as medidas ddptadas, referidas
anteriormente, os Estados-membros adoptaram umo Pten Acgcdo, com a

determinacao de agirem de forma concertada, ctujadpais linhas séo:

a) o reforco da cooperacédo policial e judiciaria, carariacdo do mandado
de detencéo europ®ua adopcdo de uma definicdo comum de terrorismo

e a rapida aplicacdo das medidas aprovadas em Tempe

b) o desenvolvimento de instrumentos juridicos inteioreis, através da

aplicacao das convencdes internacionais existentes;
c) aluta contra o financiamento terrorista; o refalgcseguranca aérea,;

d) o desenvolvimento de uma Politica Externa e de rdaga Comum com
um papel mais relevante ao nivel da luta contrarmitismo (Conselho
Europeu, 2001a).

Para além disso, no ponto oito do Plano, os Estadddinham o seu

compromisso para examinarem a legislacdo relatiianigracdo e asilo “with

63 J4 previsto nas Conclusbes de Tampere, no sew @rA Union-wide fight against crinie
(Conselho Europeu, 1999).
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reference to the terrorist threat”, o que sugerecantrolo mais apertado a entrada de
nacionais de paises terceiros, imigrantes ou rafiegi (Hayes, s.d.). Deste modo, o
Conselho acorda o refor¢co dos controlos fronteirigxternos, através do recurso aos
instrumentos de vigilancia (como o SIS e o $)Se solicita & Comissdo a
reapreciacdo da relacdo entre seguranca interneeigosl humanos (Guild, 2003,
p.332). Ao mesmo tempo, o Conselho rejeita “todgqualquer identificagdo do
terrorismo com o mundo arabe e muculmano”, frisamdeecessidade de combater

todas as atitudes racistas e xendfobas (Conseltopé&iy 20014, p.5).

Das medidas constantes do plano de accdo poOs-13ewenbro, muitas
encontravam-se ja& em cima da mesa das negocia&béBures, 2007, p.6; Hayes,
s.d., p.1). E o caso do mandado de detencdo eyropjeunecessidade tinha sido ja
apontada em Tampere e reforcada em Laeken (Con&sltapeu, 2001b). Este
mandado, definido pela Decisdo-quadro 584 de 13uwo de 2002 (Deciséo-
-Quadro 2002/584/JAl), entrou em vigor no inicio 2804, e veio substituir os
procedimentos de extradicao definidos pelas Cordasnge 1995 e 1996. Atraves do
principio do reconhecimento mutuo e mediante ctrgrminimos, o processo torna-
se mais célere e simples, sujeito apenas a um gsmgadiciario, suprindo o seu
cardcter politico. Entre as infraccdes que podesarla emissdo de um mandado de
detencéo europeu encontramos o terrorismo, oardécseres humanos e o auxilio a

entrada e permanéncia irregular (art. 2°, n° 2).

Outro instrumento importante da luta anti-terr@riét a Decisdo-quadro do
Conselho relativa a luta contra o terrorismo, aadpta 13 de Junho de 2002
(Decisdo-Quadro 2002/475/JAl). Neste documento os€lbo define as accbes
consideradas “actos terroristas” (art. 1°, alifegsa [i]), bem como as sancbes a
aplicar aos responsaveis pelos actos terroristagti@b 2° deste documento define
“grupo terrorista” como “a associacdo estruturadaldas ou mais pessoas, que se
mantém ao longo do tempo e actua de forma conegrtath o objectivo de cometer
infraccdes terroristas”. Ja no ambito do quadraituonal da PESC, o Conselho
adoptou, em Maio de 2002, uma Posicdo Comum sabnaealidas restritivas a
aplicar a Osama Bin Laden, aos membros da Al Qaeda outras organizagOes
terroristas (Posicdo Comum 2002/402/PESC).

® 0 VIS, Visa Information SysteifSistema de Informacéo de Vistos), é uma basexdesdsobre os
vistos emitidos, pelos Estados do Espaco Schengen.
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Para além do mais, no sentido de haver uma mairtithpade informacéo
relacionada com o terrorismo, foram atribuidas saesponsabilidades a Europol.
Foi ainda criada, na Europol, uma unidade antetemmo, a funcionar 24 horas por
dia, responsavel pela partilha de informacdes esti@géncias dos Estados Membros
e as dos EUA (Decisédo 2003/516/CE). Em Julho d@ 26i0estabelecida umaoint
Investigation Teafi especializada na luta anti-terrorista (DecisdodRua
2002/465/JAl). Outro aspecto fundamental da luta-tarrorista europeia sdo as
relacdes bilaterais UE - EUA, no ambito da coop@rggdicial (Conselho Europeu
2001a). Neste contexto € assinado, a 25 de Jun20@8 um documento sobre a
extradicdo e a assisténcia mutua legal entre aoini@s EUA (Decisdo do Conselho
2003/516/CE).

A importancia da luta anti-terrorista é reafirmada Conselho Europeu de
Sevilha, entre 21 e 22 de Junho de 2002 (ConsealnopEu, 2002c). No sentido de
reforgcar o papel da Unido no combate ao terrorisradsstados-membros sublinham
a necessidade de uma abordagem interdisciplinavoedenada a luta contra o
terrorismo, integrando a PESC, atravées do diadl@gsisténcia e celebracdo de

acordos com paises terceiros (Conselho Europe@, 20@xo V).

Apesar de reforcos das medidas policiais e judasaa Europa é palco de
ataques terroristas bombistas, a 11 de Marco dé, 2600 Madrid. De imediato, 0
Conselho Europeu (Conselho da Unido Europeia, 2004a considerou os actos
terroristas como ataques “against the values onhathie Union is founded”, ou seja,
contra os valores base da Unido e declarou o d@dellarco como o Dia Europeu
das Vitimas do Terrorismo. Também no Conselho deleMarco, € reiterada a
necessidade de aplicacdo das medidas ja adoptamlas © mandado de detencao
europeu e as medidas de cooperacdo policial eiglidispecificas de combate ao
terrorismo), bem como o estabelecimento de novadida® nas seguintes areas:
regras de conservacdo de dados relativos ao trdsocomunicacdes, troca de
informacdo sobre condenagbes por infraccbes tst@sri  perseguicao
transfronteirica, o registo europeu de condenaedaterdicdes e a simplificacdo da

troca de informac&o entre as autoridades compsteoteEstados-membros. E ainda

8 Joint InvetigationTeam, sdo equipas de investigacdo formadas ponieegdes capacitadas de
dois ou mais Estados Membros. Opta-se pelo do ersnotem inglés, por melhor reflectir a
especificidade destas equipas.
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reforcado o papel da Europol através da reactivalgéibask Forc&® da luta anti-
terrorista. O Conselho apela também & adopc¢do dabdas necessarias para o
desenvolvimento da segunda geracéo d8’Si® modo a criar uma maior interacgéo
entre os varios sistemas de informacao (SIS II, & Buroda®®). De realcar ainda a
criagéo do posto de Coordenador da luta contrarorigmo, que tem como MiSsao
coordenar o trabalho do Conselho no combate aorimo (Conselho da Uniéo
Europeia, 2004b, p.1).

Cinco anos ap6s Tampere, a Comissao Europeia lantbude Maio de 2005
o Programa de Haia, onde estabelece um novo pleneirto anos para o
desenvolvimento da area de liberdade, justica @raega. A luta contra o terrorismo
€ uma das dez prioridades do Programa. Neste nograna, a Unido considera a
prevencao, preparacdo e resposta como elementmaisela politica anti-terrorista,
a qual passa também pelas relagbes com paisesrd®rc80 através de uma
cooperacdo ao nivel europeu se conseguird a seguracional dos Estados-

-membros.

Uma vez mais, a Europa € atingida, a 7 de Julh2008, por novos ataques
terroristas no centro de Londres. Estes ataque®fpados por quatro cidadaos, trés
deles de nacionalidade britanica, mostram que Baoidaddos estrangeiros, mas
também cidad&os europeus poderao aderir ao tenmri® Conselho retne-se, a 13
de Julho, e condena os ataques bombistas, refar@aimdportancia do combate ao
terrorismo. Entre as medidas adoptadas, os Estkfioem o estabelecimento de um
quadro legal transfronteirico para perseguicaovesiigacao dos terroristas como
prioritario. Deverdo ser também adoptadas novasidagdrelativamente ao
financiamento terrorista, assim como documentos dawgios biométricos, como
vistos com reconhecimento facial e impressao difftanselho da Unido Europeia,
2005).

% Optamos pelo uso do termo em inglés, por esteessar melhor as competéncias das “forcas de
trabalho”.

O SIS Il (Sistema de Informacdo Schengen de slggeracdo) tem por objectivo assegurar a
manutencdo da seguranca no espaco de liberdadeaseg e justica da EU, integrando os novos
Estados-membros no sistema.

O sistema Eurodac permite aos Estados-membraosifidarem, através de uma base de dados
central, os requerentes de asilo e os cidaddogentaram ilegalmente transpor as fronteiras
externas da Uni&o.
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Neste contexto, a adopcdo da Estratégia Anti-isteoda Unido Europeia
(Conselho da Unido Europeia, 2005), em Dezembra0@&, procura dar um novo
impulso a luta contra o terrorismo. A estratégi@iddi-se em quatro pilares:
prevencdo, proteccdo, perseguicdo e resposta. NMom@mto € sublinhada a
responsabilidade primaria dos Estados Membros nibate ao terrorismo, sendo
que a cooperacdo no seio da Unido reforca as ciolsd nacionais dos Estados,
facilita a cooperacdo europeia, desenvolve a cdpdei colectiva e promove as
parcerias internacionais. Uma vez mais € reforgaidizia de que o terrorismo deve

ser combatido respeitando os direitos humanos.

No ambito da “prevencgéo”, a Unido pretende evitaeaurso ao terrorismo,
sendo que o combate as causas da radicalizacde m#neiramente nos Estados-
-membros. No entanto, a Unido devera ter um papetldmental na ajuda a
coordenacdo das politicas nacionais e na partéhanfdrmacbes e boas praticas.
Mais, é importante o desenvolvimento do dialogeritultural dentro e fora da
Unido, bem como um aprofundamento e andlise desdigas culturais (Conselho da
Unido Europeia, 200ponto 13).

7

A “proteccao” é essencial, na medida em que o gefdas defesas reduz as
vulnerabilidades. Assim, a criacdo de um espadiibdedade e seguranca implica a
accao conjunta da UE na defesa das suas fronteitamas. Para tal, deverdo ser
introduzidos os dados biométricos nos passapodegera ser estabelecido um
Sistema de Informacao de Vistos (VIS), bem comesedvolvimento pela Front&x
de uma analise de risco das fronteiras externags@llmo da Unido Europeia, 2005,
ponto 21).

No ambito da “perseguicdo” e investigacdo dos tistas através das
fronteiras europeias e em todo o mundo, as pridesigdédo o refor¢co das capacidades
nacionais de combate ao terrorismo, o recurso apblie Eurojust para facilitar a
cooperacgao policial e judicial e assegurar a implagacao e avaliacdo da legislagao
existente, entre outras (Conselho da Unido Eurp@eiab,ponto 31).

Por ultimo, relativamente a “resposta’, no sentidopreparacao para gerir e
minimizar as consequéncias dos atentados termrisega necessario acordar um

protocolo de coordenacédo de crises da UE, reveegsldacdo do mecanismo

%9 A Frontex - Agéncia Europeia da Gestao da Cogper®peracional nas Fronteiras Externas - foi
criada em 2004 e tem como principal missdo a gektadronteiras externas da Unido.
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comunitario de protecgdo civil, melhorar a coord@oacom outras organizacdes
internacionais para responder a ataques terrqrafasutros, e partilhar boas praticas
e desenvolver métodos de assisténcia a vitimasraegismo e familiares (Conselho

da Uniéo Europeia, 2005, ponto 38).

A Unido mostra-se deste modo “empenhada tanto éepcdo e repressao
dos actos terroristas como na proteccéo das isfrateras e dos cidadéos”, criando
para tal uma politica anti-terrorista centrada tembate as causas, aos meios e as

capacidades do terrorismo” (Sinteses da LegisldgdoJ, 2009).

2.5 Sintese Conclusiva

As matérias de justica e assuntos internos, pelaeusibilidade politica, sdo
um misto de procedimentos institucionais comuroge intergovernamentais. Por
esse motivo, a cooperacdo nestas matérias temleidid e dificil, envolvendo
compromissos politicos significativos (Ucarer, 20p395). Destacamos entre as
principais dificuldades a falta de coeréncia, geelave ao facto de ndo existir uma
delimitacdo precisa entre 0 que pertence a esfaceomal e o que é de ambito
comunitario; as competéncias limitadas do PE e mlouiial de Justica Europeu, o
que se traduz em falhas ao nivel do controlo polig judiciario; os complexos
processos dédecisione policy makingdas matérias de Justica e Assuntos Internos,
resultado da sua fragmentacdo em dois pilaresida a resisténcia dos Estados em

cooperarem nas matérias de seguranca interna (C200&, pp.21-22).

Com o 11 de Setembro e os atagues de Madrid e ésrahsistimos a uma
evolucdo na cooperacao entre os Estados-membrasatasas do terceiro pilar. O
terrorismo passa a ser uma preocupacao internanida,$endo colocado no topo da
agenda europeia. Deste modo, foi aprovado um ctigignificativo de legislacéo
anti-terrorista, que até aqui os Estados tinhamtaetia em adoptar, dando uma

nova dimensao as matérias JAI.

O terrorismo enquanto ameaca internacional a segaraequer medidas
excepcionais. No entanto, ndo podemos esqueceresgas medidas devem ser
proporcionais a ameaca (House of Lords, 2005) ngioisse sempre pela protecgéo e
respeito dos direitos humanos e fundamentais. SHresposta concertada entre os

varios Estados permite a criacdo de instrumentoazefs na luta contra o terrorismo.
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Como fica claro, os instrumentos adoptados no @naaitluta anti-terrorista europeia
abrangem os trés pilares da UE, uma vez que estaaédrea transversal a toda a
Unido. No primeiro pilar encontramos as matériasnémico-financeiras que
poderdo estar relacionadas com o financiamentoctbes derroristas; no ambito da
PESC, temos, por exemplo, 0s acordos entre a Unjdamises terceiros; e no pilar
JAIl, a Europol e Eurojust e instrumentos como o daadon de detencdo europeu.
Apenas uma abordageonoss-pillar nos permite compreender as dinamicas da luta
anti-terrorista, cuja estrutura complexa toca wfp@liticas, como a politica de
imigracdo e asilo e a politica externa e de segarmomum. Todavia, 0 grande
namero de actores e instrumentos das mais varé@éas envolvidos na estratégia
anti-terrorista dificultam a coordenacio desta &remivel europeu. E necessario
encontrar mecanismos que facilitem a cooperacateeaccao entre as varias areas,

de modo a criar uma politica estruturada e comgiste
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Capitulo Il

Politica Comum de Imigracao

(...) the whole immigration issue has been pushebeadorefront
of political debate in the Member States, all therenso with the
southern countries in the Community - long-standingntries of
emigration - now themselves becoming the target ifiovard

migration, sometimes on a substantial scale. Eaxntry, with its
own history, its own traditions and its own peculgographical
situation, tends to take the line it thinks mosprapriate. The
problem is, though, that whatever one country doay affect the
situation in the others.

Commission Communication to the Council and theogaan
Parliament on Immigration of 23 October 1991, p.2.

Integrada nas questdes de Justica e Assuntosdaiexipolitica de imigracéo
europeia desenvolveu-se primeiramente numa edruntergovernamental e é

actualmente uma politica comum da Uniéao.

Inicialmente, a actividade europeia ao nivel dagiagédo era ditada pelos
interesses econdmicos dos Estados-membros, daita da ser muito limitada. A
livre circulagéo de pessoas, inscrita nos Trat@@oRoma, era resultado de ambicdes
econdémicas e apenas aoasbalhadores(nacionais de Estados-membros da Unido)

era concedido este direito.

Nas ultimas décadas, as migracdes internacionamfassumindo um papel
cada vez mais relevante na cena internacionals peportunidades e desafios
econodmicos e sociais que trazem aos paises ddaraentb e aos paises de origem
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(Comisséao Europeia, 2008b, p.1). E a Unido Europa@@podia ficar indiferente a
esta realidade. O desafio € criar uma politica eongue permita harmonizar as

politicas nacionais dos Estados-membros

3.1 Os principais passos na constru¢cdo de uma Pad@ de Imigracao
Europeia - De Roma a Tampere

A luta constante entre forgcas nacionais e supranais no processo de
integracdo europeu transborda para a esfera darwgds de uma politica de
imigracdo comum. Os processos de construcdo deicpslieuropeias sobre a
liberdade de circulagdo de pessoas e, mais esaodnte, sobre a imigracao tém
sido processos morosos e complexos, pautados aoc@y e recuos e por dinamicas

intergovernamentais e supranacionais.

O Tratado que institui a Comunidade Econdmica Eeieop CEE, de 1957
(Comunidade Econdmica Europeia, 1957) estabeleabolicdo dos obsticulos a
livre circulacdo de pessoas, servi¢os e capitare @s Estados-membros como um
dos principios fundamentais (Parte I, art. 3° sfeBprincipio da livre circulacao de
pessoas consagrado no Tratado entende apabathadoreqgexcluindo os restantes
cidad&os nacionais dos Estados-membros e seusaf@silbem como os nacionais
de paises terceiros), os quais poderdo exercer astiddade profissional em
qualquer Estado-membro da UE e terdo direitos hemdos, como a nao
discriminagdo com base na nacionalidade (Comuni&adedomica Europeia, 1957,
Titulo Ill, Capitulo 1, art. 48). Neste context@osdados os primeiros passos no
sentido da livre circulacdo de pessoas que afecta@gressivamente a construcao

de uma politica de imigracdo comum.

Logo em 1968 o Conselho emite um documento (CouRegulation
1612/68/EEC) no qual distingue entre a livre ciscéb para nacionais de Estados-
-membros e dos nacionais de paises terceiros. dési@mento torna claro que a
liberdade de circulacdo no mercado interno apewasectne aos nacionais dos

Estados-membros e exclui todos os outros cidadi®seje residem.

Importa frisar que a actividade europeia ao nieehaigracédo até ao final dos
anos 1970 é muito limitada, uma vez que a priogdada integragcdo econdmica

(Lahav, 2004, p.39). Neste periodo a abordagenuest@es da imigracdo € marcada
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por dois impulsos contrarios. Por um lado, é dadasnpoder as instituicdes
comunitarias, ao mesmo tempo que sdo atribuidas w@npeténcias legais a
Comissdo, numa tentativa de comunitariza¢éo. Parv&z, com o Acto Unico
Europeu (Comunidade Econdémica Europeia, 1986) astg@s relacionadas com a
livre circulagdo de pessoas de paises terceirapaa estar sujeitas a votagdo por
unanimidade (Capitulo Il, Seccéo |, art. 7°). Tadagntre o final da década de 1970
e o0 inicio dos anos 1990 assistimos a uma coopeaaizhocnestas matérias, que se
traduz numa crescente politizacdo das matérias mligracdo e asils,
frequentemente confundidas (den Boer, 1995). Estesntros intergovernamentais
reflectem os esforgos dos Governos nacionais ertrotana imigragdo através de

medidas coordenadas

Pela Resolucdo do Conselho de 1976 (Conselho dasi@dades Europeias,
1976, art.5°), os Estados-membros sdo aconsellaaaldsptar politicas de imigragéo
comuns em relacdo a paises terceiros, consulta@oréssdo. Apesar deste passo,
com base na legislacdo existente na altura, naeeoahecido a Comissao o direito

de intervir em matérias de imigracao.

Todavia, a preocupacdo com estas matérias levoa almrdagem em foruns
europeus intergovernamentais, como no Grupo Tee&d Hoc Immigration Group
of Senior Officials,e no grupo Schengere é ai que se dado 0s maiores
desenvolvimentos ao nivel da imigracéo, neste geriNa verdade, a sua estrutura
intergovernamental e transnacional permitia umaomaooperacdo politica e a
criacao de redes de trabalho especializadas (Hungs2800, p.755). Estes quadros
de cooperacdo intergovernamental, ao nivel dasriesmtéle justica e assuntos

internos, dardo posteriormente lugar ao actuatiterpilar.

O Grupo Trevi desempenhou um papel fundamentatatanhento de temas
como o combate ao terrorismo, assuntos de ordenticputransfronteirica e

cooperacao na area dos crimes internacionais. fessema estrutura de grupos de

O Entre os principais motivos que levaram a pelifgo das questdes da imigracdo e asilo
encontramos a queda do Comunismo, que traz consigd crescente vaga de imigrantes e
requerentes de asilo (den Boer, 1995, p. 94). Assimesolucdo destas questbes torna-se
prioritaria, sendo necessario encontrar instrungedéresposta.

Temos como exemplo os Acordos de Schengen, oadkcacdo a imigracao apareceu capil-

over dos mesmos. Inicialmente desenvolvido apenas coobjectivo de facilitacdo da livre
circulacdo, os Acordos de Schengen, e de modo iabpe8IS, foram assumindo um papel cada
vez mais importante na gestao dos fluxos migratério
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trabalho intergovernamental, este férum tinha erase suas preocupagdes 0s

controlos da imigrag&o nas fronteiras.

Dada a instabilidade econdmica e social provocaties xrises petroliferas de
1973/4, os vérios Estados Membros implementamiqeditmigratorias restritivas.
Porém, o niumero de imigrantes ilegais e de pedidassilo continuava a aumentar.
E no sentido de harmonizar as legislagdes naciosalse estrangeiros, e ja
perspectivando a necessidade de uma politica dgagdio comum que, em 1985, a
Comisséo lanca uma proposta de linhas orientad@@1 (85) 48 final?), a qual
levanta grande controvérsia quanto a competénc@odaissdo para interferir nestas

matérias, visto estas estarem sujeitas a mecanisteogovernamentais.

Apesar de tudo, durante os anos 1980 o processotetgracdo europeia
conhece uma nova fase de aceleracdo, a qual texo®ha questdo da imigracao.
Em 1981, é criado o Passaporte da Unido, o qualpdahav (2004, p.40) afirma
“reaffirmed a vision of a ‘people’s Europe’ with Eypeans moving around freely
and ultimately developing a European identity, thi$ remained an abstraction for
some time”. Deste modo, esta assim aberto o candnhwe circulacdo de pessoas
dentro da UE. Apesar de tudo, importa ndo esquipeeresta se refere apenas aos
cidad&os nacionais dos Estados Membros e seusdiasjl excluindo os restantes

residentes, nacionais de Estados Terceiros.

Esta ideia da livre circulacdo de pessoas é redarpala assinatura do Acto
Unico Europeu em Fevereiro de 1986 (Comunidade &oaa Europeia, 1986).
Com o artigo 13 sdo aditadas alteracdes ao arigal® Tratado das Comunidades
Econdmicas Europeias, que consagra que “o mercéglmo compreende um espaco
sem fronteiras internas, no qual a livre circulagas mercadorias, das pessoas, dos
servicos e dos capitais € assegurada de acordoasodisposicfes do presente
Tratado”. S&o reforcados os objectivos econdmi@sCdmunidade, sendo que a
livre circulagdo de pessoas surge como consequéestas (efeitspill-over). Para
além do mais, em Outubro do mesmo ano tem lugdramdres o primeiro encontro

de ministros responsaveis pela imigracao, lutatantrista e trafico de drogas, o

2 Neste documento é utilizado pela primeira vearmbcomunidadgno original “Community”) ao
lado depolitica de imigracap antecipando o conceito de politica de imigragdmum (Lahav,
2004, p.40).

55



gual “agreed that the abolition of internal fromienust go hand in hand with stricter
controls at external frontiers” (Comisséo Europ&R86, pp.75-78).

A concretizacdo da eliminacdo dos controlos froigies internos, como
sublinhado pelo Conselho Europeu de Dezembro 18¥Se comeca a perspectivar
em 1985 com a assinatura do Acordo de Schengem® ento Estados Membros
(Franca, Alemanha e os paises do Benelux). Esteddcassinado num contexto
extra-comunitario, procura acelerar a remocao dastdiras internas, sendo a
harmonizacao da imigracdo e as questdes de seguddijectivos a alcancar a longo
prazo (Lahav, 2004, p.41). Até essa data os Gosdinbam resistido as tentativas
de remover os controlos nas fronteiras internas.q@quer forma, estas foram
negociacdes muito lentas e s6 em 1995 é que adircelacdo dos cidadaos dos
Estados signatarios se tornou realidade. Actuaknemtacervo Schengen € um
dossier do pilar de Justica e Assuntos Internosegtéeintimamente ligado a politica

de imigracdo europeia.

O Acordo inicialmente apenas assinado pela matm$aEstadofundadores
da Uniad® foi gradualmente integrando os restantes Estadwebros® e
compreende ainda um conjunto de paises terceimintggram este espaco de livre
circulacdo (Islandia, Noruega, Suica e Lichensté&ontudo, ha algumas excepc¢des
no que concerne a abolicdo dos controlos nas fraasténternas. Se bem que
signatarios do Acordo, o Reino Unido, Irlanda e dbwarca mostram-se ainda
cépticos quanto aos objectivos ambiciosos de Semeegoptaram por incluir no
Tratado de Amesterddo clausulas que lhes permitedoaplicacdo do Acordo ou
de algumas das suas disposi¢des. Desta formaysutdédeopt-out® da Dinamarca
permite-lhe a ndo adopc¢éo de qualquer medidavalab Titulo Il do Tratado da
UE, entre elas as do Acervo de Schengen (Unidopeiap1997). Apesar disso,

certas medidas em matérias de politica comum desvisao vinculativas para a

® Franca, Alemanha, Bélgica, Holanda e Luxembukgitélia ndo entra inicialmente.

A Itdlia em 27 de Novembro de 1990; a Espanhartu@al em 25 de Junho de 1991; a Grécia em
6 de Novembro de 1992; a Austria em 28 de Abril#@@5 e a Dinamarca, a Finlandia e a Suécia,
em 19 de Dezembro de 1996; a 20 de Maio de 19968irmoRJnido; a Irlanda a 16 de Junho de
2000; a 1 de Maio de 2004 o Chipre, Estonia, Esjoiae Eslovénia, Hungria, Letonia, Lituania,
Malta, Polénia e Republica Checa; a 16 de Outubr@@04 a Suica, a Bulgaria e a Roménia, a 1
de Janeiro de 2007; e o Lichenstein a 28 de Feweds 2008. Os enclaves de San Marino,
Mdnaco e Vaticano também pertencem ao espaco Sehgg terem acordos celebrados com os
Estados Membros (Sinteses da Legislacdo da UE).2008

Opta-se pelo uso do termo em inglés, uma vengaexiste traducao para este conceito.
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Dinamarca. Por sua vez, a participacdo do ReinddJaida Irlanda rege-se por uma
clausula dept-in"®, ou seja, por decisdo unanime do Conselho, podetitipar na
totalidade ou em parte das disposicbes do acervBctiengen (Unido Europeia,
1997).

Outros grupos intergovernamentais criados nestéodquersdo oAd Hoc
Immigration Group of Senior Officiale o The Coordinators’ Group on the Free
Movement of PersonsEstes foram criados com o objectivo de cooperagéo
combate ao crime internacional no espaco de livoellacdo de pessoas e de maior
eficacia no controle das fronteiras internas na kantra a imigracdo ilegal e o
melhoramento dos controles nas fronteiras extetadiéo.

No inicio da década de 1990, o colapso do comunesmoueda do Muro de
Berlim levam ao éxodo de milhares de cidadaos @std” para a Europa Ocidental,
muitos dos quais recorreram ao asilo para efegosnegracéo (Lahav, 2004, p.43).
Apesar de ndo caber no ambito deste trabalho d@&gudses refugiados e exilados,
nao podemos deixar de assinalar a assinatura dee@gio de Dublin, em Junho de
1990, resultado das necessidades sentidas pelostigen responsaveis pelas
questdes da imigracdo, que pretendia regular aériamatrelativas aos pedidos de
estatuto de refugiados.

Reconhecendo a necessidade de uma politica deagéigicomum, o Tratado
de Maastricht (Unido Europeia, 1992) confere a naesoma dinamica
intergovernamental ao integréa-la no terceiro pikada Justica e Assuntos Internos
(art. K.1). O Tratado de Maastricht traz alterac8@mificativas ao processo de
integracdo europeia. A politica de imigracéo élfireate reconhecida formalmente
como uma politica parte do projecto europeu (att).KPara além do mais, o Tratado
consagra o conceito de “cidadania europeia” (Titukrt. B), segundo o qual, para
além da cidadania nacional, os cidaddos dos Estadosros partilham um
conjunto de valores, ideais e tradicdes que Ihedeo® uma cidadania europeia.
Deste modo, os cidaddos europeus deixam de segrantes” dentro do espaco
europeu. Assim, a politica de imigracdo nao seaphais aos cidadaos nacionais de
Estados-membros da UE, passando a vigorar pamaesteus familiares o conceito
de livre circulagdo de pessoas e a legislacdo ac@msagrada. A politica de

imigracao europeia concerne agora apenas 0S hacampaises terceiros.

® Opta-se pelo uso do termo em inglés, uma vengaexiste traducdo para este conceito.
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Apesar do enquadramento juridico que o Tratado p@itica de imigracao,
esta mantém o seu cardcter intergovernamentaleramtegrada no terceiro pilar.
Assim sendo, cabe aos Governos dos Estados-mewhecmbr sobre estas matérias
(no ambito do Conselho) e ndo a Comissdo. O procéssisorio tem por base a
regra da unanimidade, a qual exclui o TribunaladdMmento e a prépria Comissao
(que tem o direito de iniciativa na maioria das érias). Podemos concluir que o
Tratado falhou na definicho de uma estratégia otergara ultrapassar as
deficiéncias sentidas anteriormente, uma vez quanfonegligenciadas questdes
como os direitos dos nacionais de paises terceirate nacionais com autorizacao
de residéncia num Estado Membro (prioridade era dad migrantes trabalhadores,
excluindo os restantes), a competéncia do TribEoabpeu de Justica em matérias
de imigracao (cujo papel regulador é quase nultasesatérias), e a proteccéo dos
direitos humanos (onde a luta contra o racismo mofebia deveria ser uma
preocupacao). Desta forma, a imigracdo, apesar edgenlecida como uma
preocupacao comum, ao manter a sua base intergovental, deixa ao critério dos

Estados a sua interpretacdo e implementacao.

A questdo dos nacionais de paises terceiros, atédagcurada, passa a
merecer maior atencao por parte da Unido, sendm guéprio PE exigiu que fosse
atribuida competéncia a UE nestas questdes (Laba4, p.44). S6 no ano de 1994
o Conselho emite seis documenfogue reflectem a preocupacdo com estes

cidadaos, abordando as questfes da sua entradassaa em territorio Europeu.

Por sua vez, uma Comunicacdo da Comissado em 199M (©4) 23 final)
vem reforcar a necessidade de uma abordagem camm@eda imigracdo, com
enfoque na accdo no tratamento das questbes dii@nesgratoria, na manutencao
de controlos da imigracdo estaveis e consolidag&opdliticas para os imigrantes

legais, e de cooperacdo na abordagem a estasepiesto

Com o Tratado de Amesterddo (Unido Europeia, 1987nido procura
ultrapassar algumas das limitacfes do terceiro gdaJnido e transfere as politicas
de imigracéo e asilo para o primeiro pilar, juntateecom todas as questdes relativas
aos controlos fronteiricos externos, vistos e autlpeitos de nacionais de paises
terceiros (Titulo IV “Vistos, Asilo e Imigracdo eitvas politicas relacionadas com a

" Cf.JO C 274, 19.09.1996, pp.3-6; JO C 274, 19.09.18969; JO C 274, 19.09.1996, pp.20-24;
JO C 274, 19.09.1996, pp.18-19; JO C 274, 19.08,199.10-12.
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livre circulacdo de pessoas”), as quais integragdpoliticas comuns num espaco de
cinco anos a partir da data de entrada em vigdirdiado (Parte I, art. 2°, 8 15). Sao
assim dados os primeiros passos no sentido de usliicgy de imigracao
supranacional, ja que esta passa a ser considevadapolitica comum. E ainda de
frisar que com o Tratado de Amesterddo a questaonggacao de nacionais de
paises terceiros se torna uma prioridade, apesaoméuar a ser muito limitada.
Para além do mais, os Acordos de Schengen saddoslienquanto anexos ao

Tratado, e passam a integramamuis communitaire

Um novo impulso as questdes dos nacionais de peiseiros é dado com a
Cimeira de Tampere de 1999, que marca o inicio d& wova fase no
desenvolvimento da politica de imigracdo europaa além de se procurar uma
resposta para as varias limitacdes enumeradasoamente, em Tampere procura-se

criar uma érea de liberdade, seguranca e justica.

3.2 A Implementacao de uma Politica de Imigracédo Qopreensiva
3.2.1 De Tampere a Haia

Os principios fundamentais de uma politica de iatigo compreensiVasao
definidos em Tampere (1999) e focam sobretudo atgoealos nacionais de paises
terceiros. Sao estabelecidas quatro prioridadesatégicas para a politica de
imigracdo: (1) parceria com o0s paises de origemsi&@ema comum europeu de
asilo; (3) tratamento equitativo dos nacionais desgs terceiros; e (4) gestdo dos
fluxos migratérios. Tampere marca assim a evolugaopolitica de imigracdo
comum através da definicAo de novas metas a alcaocperiodo de cinco anos,

procurando encontrar o equilibrio entre as questédiberdade, seguranca e justica.

O primeiro passo significativo no sentido de umditipa de imigracao
comum é dado pela Comissédo, em Novembro de 20@0,acapresentacdo de uma
comunicacao ao Conselho e ao Parlamento (COM (Zp®D)final) a propor uma
abordagem comum a gestdo da migracao, tendo era aardpacidade de recepcao
de cada Estado-membro, a situacdo nos paises gemom a necessidade de

desenvolver politicas de imigracéo especificas.

8 Cf. ponto 11 das Conclusdes do Conselho Europeu dedraniConselho Europeu, 1999).
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O impeto supranacionalista das questdes da immgnagiia a ser acentuado
pelo Tratado de Nice de 2000, que inclui um vastmero de matérias do Titulo
IV'® sob o processo de co-decisdo, a0 mesmo tempo qoeagio por maioria
qualificada se torna mais dificil. Todavia, ao mdcuir as matérias de asilo sob a
maioria qualificada, os Estados-membros continuamoatrar a sua relutédncia em
transferir soberania nesta area. Apesar de tugarta de Janeiro de 2005 todas as
questbes do Titulo IV, & excepgdo da imigracaol,lggessam a ser objecto de co-
decisdo e de maioria qualificada, como definidoop€lonselho Europeu de
Dezembro de 2004 (Bertozzi, 2007, p.5).

Em Laeken (Conselho Europeu, 2001b), 14 e 15 dermlew de 2001, os
Chefes de Estado e de Governo sublinham a necdssilgauma nova abordagem a
politica comum de imigracao e asilo. No rescalds dtaques terroristas de Nova
lorque, os Estados-membros reforcam a necessidadyestdo dos controlos das
fronteiras externas, como medida de combate aoriwro, a imigracéo ilegal e ao
trafico de seres humanos (ponto 42). Também a sidege da adopcao de medidas
para controlar os fluxos migratérios para a UEm@&smo tempo que se desenvolvem
politicas de integracdo para os residentes legafgcada no Conselho Europeu de
Junho de 2002, em Sevilha (Conselho Europeu, 21ififtos 27 e 28).

Na verdade, cinco anos passados desde Tampereida kAo tinha ainda
alcancado os objectivos a que se tinha propostes#pdos desenvolvimentos ao
nivel dos nacionais de paises terceiros (adopcanedidas relativas a sua entrada,
permanéncia e expulsdo do territorio europeu), idadéos ndo-comunitarios nao
viam ainda reconhecidos direitos equitativos aos dacionais dos Estados-
-membros, como definido nas conclusdes de Tampesm, contrariamente ao
proposto em Tampere, as medidas adoptadas focawsm ancontencdo do que

procuravam lidar com as causas que estavam narodgemigracgao.

Em 2005 o Programa de Haia (Conselho Europeu, 2G#ede a Tampere.
Este Programa aborda todos os aspectos das pmolietativas a uma area de
liberdade, seguranca e justica na UE e reforcacassa@lade de desenvolvimento de
uma politica de imigragdo compreensiva. O Programkui iniciativas quanto a
imigracao legal e ilegal, a luta contra o crimeamigado e a ameaca terrorista, sendo

9 “Vistos, Asilo e Imigracéo e outras politicasabnadas com a livre circulacdo de pessoas”
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um dos seus programas-quadro a solidariedade &ogdes fluxos migrat6ri6s
Deste modo, prevé o desenvolvimento de uma poldeamigracdo comum para
gerir as questdes das migracdes de uma formaleaquii, através da imigracéo legal
(pontos 1.4 a 1.6), e do reforco a luta contra igragdo ilegal e trafico de seres
humanos (ponto 1.7). Para além do mais, apela aicdacédo de um sistema comum
de asilo, que permitiria preservar os valores dé&dJe da sua tradicdo humanista
(ponto 1.3).

3.2.2 Principais linhas da politica de imigracdorepeia

Actualmente, a politica de imigracdo europeia @ivsé em quatro grandes
areas: a imigracédo legal, a imigracéo ilegal, #&cdes com paises terceiros, e a

integracao.
Ao nivel da imigracéo legal esta contempla ja:

= Reagrupamento familiar - direito de reagrupamdatiliar para
nacionais de paises terceiros que residam legadmerd Estados-
-membros. Alvo de sucessivas emendas, sO em 2G@B@gtado o
texto final (Directiva do Conselho 2003/86/EC), qsge torna
limitativo no conceito de familia (Apap e Carrer2)03, p.9),
salvaguardando sempre que estes ndo se tornamesmpara o pais
de acolhimento (Lahav, 2004, p.49).

» Estatuto de residente de longa duracdo - para masiale paises
terceiros que residam legalmente no territério eheBEstado-membro
ha mais de cinco anos e que |lhes permite residiquatguer Estado-
membro da EU (Directiva do Conselho 2003/109/EC).

» Estudantes - directiva sobre admissdo de estudamsésgiarios e

voluntarios nacionais de paises terceiros (Dirac2i®04/114/EC).

= Trabalhadores - ®olicy Plan on Legal MigratiofCOM (2005) 669
final) refere a necessidade de adopcao de insttosidagais que

definem as condicdes e procedimentos de admiss@eitantes aos

8Os restantes dois programas-quadro previstogsagrdima de Haia sdo: seguranca e proteccdo das
liberdades e direitos fundamentais e justica.
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migrantes econémicos: trabalhadores altamente figaaldS”,
trabalhadores sazonais, transferéncias tempodgiasbalhadores da

mesma empresa e estagiarios remunefados

Ao nivel da imigracao ilegal, o Conselho de Mirastadoptou, em Fevereiro
de 2002, um plano compreensivo para combater aragég ilegal e o trafico de
seres humanos na UE, conhecido como Plano de Ad¢gdm 18 de Junho de 2008
foi aprovada a Directiva sobre 0 Retorno, pelo &gual vem substituir o programa
de retorno de 2002. Esta directiva estabelece mal@acdo de um prazo para as
partidas e define que a interdicdo de readmissésap@ a ser valida em toda a UE

por um periodo maximo de cinco anos.

A aproximacdo da UE as causas profundas da imigracéd ajuda no
desmantelar das rotas migratorias, com especiasénpara o trafico ilegal de
imigrantes, sdo os principais objectivos das reaga Unido com paises terceiros.
Desta forma, a assisténcia a paises terceirooéaeh pela adopcdo, em 2003, de
uma proposta para estabelecer um programa deéassistécnica e financeira aos
paises terceiros, na area da imigracado e asilo2®@6 tenta-se, pela primeira vez,
uma abordagem conjunta a imigracdo entre a Unid@antinente africano (paises
de origem e de transito). Foram também assinadod@x de readmissdo com varios
paises (como Hong-Kong, Macau, Albania). No entamggpaises terceiros tém sido
relutantes em aceitar alguns destes acordos, umague sdo muito centrados no
combate a imigracdo ilegal, descurando a admissaesttangeiros (Ramos, 2007,
p.7).

Outra area fundamental no desenvolvimento de untiicaode imigracao
compreensiva € a integracao dos imigrantes. Ariaté® é um dos aspectos fulcrais
da imigracdo, enquanto processo dinamico de adaptac interaccdo entre o
imigrante e a sociedade de acolhimento. Dai quengsi se possa reduzir & oposi¢ao
entre assimilacionismo e multiculturalismo, enqoamhodelos de integragao.
Actualmente, a cada vez maior diversidade de imigsg coloca grandes desafios a
abordagem das questdes da integracdo pelos E¢Relesra, 2009, pp.54-57). Esta

matéria tem, por isso, recebido particular atengéo parte da Unido Europeia.

8 0O chamado “cartdo azul” da UE foi adoptado emddate 2009 pela Council Directive on the
Conditions of entry and residence of third-coumationals for the purposes of highly qualified
employment (Directiva 2009/50/CE).

82 As restantes directivas ndo foram adoptadas @éséde conclusédo deste trabalho.
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Assim, em Junho de 2003 a Comissdo adoptopaliny papef® (COM (2003) 336
final) sobre imigragéo, integracédo e emprego nd golicita aos Estados-membros
que desenvolvam esfor¢cos para integrar os imigsamier sua vez, em 2005, o
Conselho define também uma agenda comum para gragé® dos nacionais de
paises terceiros (COM (2005) 389 final), sugeriadgéo, tanto a um nivel nacional
como local, e desde entdo elabora relatorios asoaie as migragdes e a integragdo.

Sob os auspicios da presidéncia francesa, em 20i08provado o Pacto
Europeu sobre Imigracédo e Asilo (Conselho Europ@08), que entrara em vigor
em 2011, e que define principios comuns que dew#ntar a politica comum de
imigracdo. O Pacto constituiu um instrumento pmitque define uma estratégia e
ndo um documento legal. Os principios fundamenteie definidos sdo: (1) a
organizacdo da imigracdo legal segundo as necdssida a capacidade de
acolhimento (a migracdo legal deve ser resultadeodéade do migrante e do pais
de acolhimento, para que haja beneficios matuds)p combate a imigracao ilegal e
regresso dos imigrantes em situacao irregular (nm@ioperacdo entre os Estados-
-membros, Comisséo e paises de origem e/ou detdrgmaga controlar a migracéo
legal; os imigrantes ilegais devem abandonar ogdeos dos Estados-membros; e
todos os Estados-membros devem readmitir 0s seQprigg nacionais que
permanecam ilegalmente no territorio de outros déstaembro); (3) o
fortalecimento dos controlos fronteiricos (as cgfds para a concessao de vistos
devem contribuir para uma gestdo integrada dadgefras); (4) a melhoria do
sistema de asilo (harmonizacdo das disparidadeproosdimentos de admissao de
requerentes de asilo, entre os Estados-membr{s) oeaumento da cooperacdo com
0s paises de origem (a migracdo como um dos elemeasntrais nas relacbes
externas da UE). Entre as medidas a adoptar destaca adopcao de politicas de
migracao laboral que respeitem a legislagdo corduaie reforcem a preferéncia
comunitaria, o recurso apenas a regularizacbesazaaso por razdes economicas e
humanitarias, o convite que € dirigido aos Estadesibros para desenharem
sistemas de apoio ao retorno voluntario, a intradugde meios tecnoldgicos

modernos que garantam a operacionalidade da geatatronteiras externas, entre

8 Opta-se pelo uso do termo em inglés por a traxdpedia portugués ndo abarcar a totalidade do
conceito. Gpolicy paperé um documento politico estratégico.
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muitas outras. Deste modo, o Pacto confere um cuomdis restritivo a politica de
imigracao europeia e refor¢a o principio da subsigilade neste dominio.

A entrada em vigor, em 2009, do Tratado de Lish&@do Europeia, 2007),
com a abolicdo da estrutura de pilares, permigsalver algumas das incongruéncias
da politica de imigracdo europeia, relativamensua configuracdo institucional e
processo decisorio, uma vez que 0 processo dedisddee a votagdo por maioria
qualificada passardo a ser os principais instruosemto processo deolicy e
decision-making Contudo, a entrada em vigor do Pacto da Imigrag&o2011
parece ir contra alguns destes principios, umaquezreforca o papel dos Estados-
-membros no desenvolvimento da politica de imigyagéropeia, para além de se
inspirar e promover uma narrativa mais securitdngorta sublinhar que o Pacto
enquanto documento politico nadegally binding*, sendo que tem como objectivo

definir as linhas para o programa que sucederda(Barrera e Guild, 2008, p.8).

Em suma, a politica de imigracdo comum parece érarese agora numa
encruzilhada. Por um lado, o Tratado de Lisbodifa@ cooperacdo nas matérias de
imigracdo, auspiciando o desenvolvimento de uméiglmais compreensiva. Por

outro, o Pacto de Imigracao parece apontar nodseds restricdo e excluséo.

3.3 As bases de dados digitais enquanto instrumestada politica de

imigracao europeia

O desenvolvimento de bases de dados que facilitararautencéo da area de
seguranca, liberdade e justica é importante noraoninterno das migracdes
irregulares. Numa altura em que as politicas datifileacdo assumem um papel cada
vez mais relevante, sistemas como o SIS, VIS e dagrosdo importantes

instrumentos de vigilancia e controlo das migra¢g8eseders, 2007, p.71).

A criacdo do “espaco Schengen” (Comisséo das Calades Europeias,
1985), um territério sem fronteiras internas, leaaureforco das fronteiras externas
da Unido. Para tal, sdo definidas medidas comunsod&olo, que passam pela
verificacdo da documentacdo e das condi¢cbes damiaanto na entrada como na

saida de cidaddos nacionais de paises terceirogig€am das Comunidades

8 Opta-se pelo recurso ao termo em inglés por spreomelhor traduz a nocdo de obrigatoriedade
legal do documento.
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Europeias, 1985, arts. 3° a 8°), bem como uma maaperacao entre as autoridades
policiais e aduaneiras dos varios Estados-memkasnissdo das Comunidades
Europeias, 1985, arts. 39 a 53). Esta tentativeod&olo da imigracdo para o espaco
europeu traduziu-se na criacdo da imagem da “leadaturopeia” (Broeders, 2007;
Caviedes, 2004), que Broeders caracteriza da degtorma: “[tlhe image of a
Fortress Europe emerged to describe the developaignilicies aimed at keeping
out (bogus) asylum seekers, irregular migrants amvanted’ immigrants in
general” (Broeders, 2007, p.72).

As migracgOes ilegais desafiam o poder estatal, wezaque vao contra 0s
principios definidos pelos Estados. Deste mod@vés do reforco dos controlos
fronteiricos e da propria mobilidade (através dmurso a sistemas de vigilancia) os
Estados procuram controlar a mobilidade de pesdeasro dos seus territérios

(Cf. conceito de ban-optich

Os managers of uneasdefendem que o desenvolvimento dos controlos
internos das migracdes, a par do desenvolvimenso sikiemas electronicos de
vigilancia, permite um maior controlo do “outro”pésar do recurso as bases de
dados electrénicas pela politica de imigracdo esigopstar ainda a dar os seus
primeiros passos (Broeders, 2007, p.73), este tarpapel cada vez mais relevante

no controlo interno das migracoes.

Deste modo, o desenvolvimento do espaco Schengéuziu-se na criacédo
de um conjunto de instrumentos de registo e vigitade grupos. Para além do mais,
assistimos a uma crescente utilizagcdo destes mstros no combate ao terrorismo.
Assim, o Acordo de Schengen supde a criacdo destems de informacédo em rede
(SIS), cuja principal preocupacédo parece ser aragép ilegal (Broeders, 2007,
p.80). Por sua vez, o desenvolvimento da politeasilo levou a criacdo de uma
base de dados central, Eurodac, que contém daologtoicos (impressdes digitais)
de todos os requerentes de asilo, e a qual temd#giglo um trabalho significativo
na prevencdo da migracdo ilegal. Por ultimo, a tmi@senvolveu um sistema de

informacé&o de vistos (VIS), um instrumento impottatia politica comum de vistos.

O recurso as novas tecnologias de vigilancia eralontsugere a dicotomia

entre imigracdo e seguranca, de modo especial aetagho com o terrorismo.

8 0 ban-opticon supde a adopcdo de medidas exceigigue permitam a caracterizacéo e controlo
da mobilidade de determinados grup® Capitulo I).
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Procuraremos analisar de seguida o recurso alsasés de dados desenvolvidas e/ou
utilizadas no ambito da politica de imigracao (SI& e Eurodac) e a forma como
estas se relacionam com as questbes do terroriS$do.assim poderemos

compreender se estas sdo também instrumento danhiHizrrorista.

3.3.1 O Sistema de Informacao Schengen - SISS d SI

O Sistema de Informacédo Schengen (SIS) permitatas@ades dos Estados-
-membros disporem de informacéo relativamente tasqressoas e objectdsm
funcionamento desde 26 de Marco de 1995, alturgusmos controlos fronteiricos
internos entre os Estados Schengen foram abold8tS tem um papel relevante na
aplicacao das disposicoes relativas a circulacgmedsoas, bem como na cooperagao

judicial e judiciaria em matéria penal (Titulo W0 dratado de Maastricht

O SIS é um sistema de vigilancia, cujo principgeotivo é a manutencao da
ordem e seguranca. Este € um sistema basico, que apenas a informacéo geral
sobre as pessoas/objectos incluidos e ao qualtasdades ndo tém acesso geral.
Por exemplo, as autoridades responsaveis pelaagégrtém apenas acesso aos

dados relativos aos imigrantes irregulares (Brae®€07, p.79).

De acordo com o artigo 96 da Convencéo de Schermgestema inclui
informac&o sobre pessoas a quem é negada a entradspaco Schengen, entre
outrog®, sendo que especial atencédo recai sobre os irtégriagais. Assim que o
sistema encontra um imigrante ilegal é-lhe recusati@da ou visto, podendo ainda
levar & sua expulsdo (dependendo da informacadecdasio sistema).

Concebido inicialmente apenas para dezoito EstdtBrebros (Decisdo do
Conselho 2001/886/JAl, p.1) e tendo em conta afgigtivo alargamento do espaco
Schengen e as constantes evolu¢des tecnologicdsmmioio da informagéo, tornou-
se urgente o desenvolvimento de um novo sistemm@oltyicamente mais avangado,
0 qual permita a ligacdo entre todos os Estadoshremme que aumente as

possibilidades de uso do sistema. Uma nova gemdesta base de dados, o SIS I,

8 O SIS inclui cinco categorias de pessoas: indivédprocurados para detencéo e extradicéo (art.
95); nacionais de paises terceiros a quem é regimadada (art. 96); pessoas desaparecidas ou
colocadas sob proteccao judicial temporaria (af}; stemunhas ou outras pessoas convocadas
para comparecer em tribunal (art. 98); e, por @tipessoas procuradas para vigilancia discreta ou
controlos especificos (Balzacq, 2008, p.84).
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devera ser um instrumento flexivel e com novasifuratidades (Broeders, 2007,
pp.81-82).

Para além do mais, os eventos de 11 de Setemhbrarornovas necessidades
que influenciaram o desenvolvimento do novo sistéitie idea of using the SIS
data for other purposes than those initially foeeseand specially for police
information purposes in a broad sense, is now widgleed upon and even follows
from the Council Conclusions after the events ofSEptember 2001” (Conselho da
Unido Europeia 2002a). Neste contexto, a nova tecjura do SIS devera incluir
dados biométricos, e o seu acesso devera serdbaagautras agéncias e autoridades
(como a Europol e Eurojust). As funcbes do SIS pa@o,conseguinte, alargadas a
luta anti-terrorista (Balzacq, 2008, pp.85-86).

Em Fevereiro de 2009 o Concelho reuniu-se paraaavalevolucdo do SIS
II. Constatou-se que a data inicialmente prevista passagem do SIS | para o SIS
I, em Setembro de 2009, era irrealista, uma vez IO se encontravam ainda
reunidos todos os requisitos necessarios e € asfara necessidade de este estar
operacional, no médio prazo, em meados de 2010s@llum Europeu, 2009). Esta
preocupacgado com a questédo do terrorismo vem refargeecessidade de um novo
sistema mais abrangente (ao nivel de tipo e nudedados) e eficaz.

3.3.2 O Sistema de Informacéao de Vistos - VIS

A politica comum de vistos cria uma lista de paisefs nacionais
necessitam de visto para entrarem no espaco eyrsgedp que a Unido celebra, por
vezes, acordos com paises terceiros que prevésengid de visto para 0s nacionais
desses paises atravessarem as fronteiras eurdpeieso €, por isso, um documento
importante na gestdo das entradas no espaco Scheyaga além de que contém
elementos que permitem a identificacdo do cidad&aypossui. Deste modo, uma
base de dados sobre vistos permite o controlo dmsnmentos dos nacionais de
paises terceiros (Guild, 2003, p.344).

O Sistema de Informacao de Vistos, VIS, desempenhgapel importante
na luta contra a imigracao ilegal, uma vez que gersaber, entre outros, se 0 visto
ja se encontra caducado. E um sistema de troaafatenacdes sobre vistos entre os

Estados-membros.
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O VIS foi desenvolvido com o objectivo de melhorar processo
administrativo de emissdo de vistos, a cooperagéasutar, e também de prevenir a
imigracdo ilegal. Importa ainda realcar que a latdi-terrorista integra as suas
preocupacdes desde o inicio (Balzacq, 2008, pB9)IS inclui dados biométricos
(fotografias e impressodes digitais) sobre os pedako visto, a sua emissao, recusa,
anulacéo e prorrogacédo. E, contrariamente ao Si8aébase de dados acessivel ndo
apenas as autoridades competentes na area dagacgnamas também a outras

entidades policiais como a Europol.

O VIS é um sistema central ao desenvolvimento digéiggode imigracao, ao

mesmo tempo que € um instrumento de vigilancianatdos imigrantes ilegais.

3.3.3 O Eurodac

Uma outra base de dados europeia importante é ad&fif, um sistema de
comparacao de impressoes digitais de requerentesilde Originalmente pensado
apenas para incluir os requerentes de asilo, ndarsegto da Convencédo de Dublin,

foi gradualmente incluindo todos os migrantes ie@Broeders, 2007, p.82).

Operacional desde 2003, este sistema é direccicaslcequerentes de asilo
nos Estados-membros; contudo, tem desempenhado ap®l gada vez mais
relevante no combate a imigracao ilegal. Uma vezagistema do SIS ndo permitia
a inclusdo de impressfes digitais, os Estados-ntmmpassaram a recorrer ao
Eurodac para controlo dos imigrantes ilegais (efdéspill-over). Assim, o sistema
inclui trés categorias de pessoas: (1) requeratdeasilo; (2) nacionais de paises
terceiros apreendidos a atravessar ilegalmenterdefra de um Estado-membro; e
(3) nacionais de paises terceiros que residam Iniegde num Estado-membro
(Balzacq, 2008, p.87). Ha que sublinhar ainda quegytande niumero dos imigrantes
ilegais presentes nos territorios nacionais foiedotmente requerente de asilo
(Broeders, 2007, pp.82-83).

Broeders (2007, p.84) considera que a inclusdoimagantes ilegais no
sistema do Eurodac contribui para o desenvolvimal#opolitica de expulsao.
Contudo, a verdade é que os Estados-membros seamasiutantes em contribuir

com informacdes para este sistema.

87 Eurodac é o acrénimo dEtropeanDactylographic system” (Broeders, 2007, p.82).
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No ambito da estratégia de luta anti-terroristabpeia, 0 acesso ao Eurodac
foi alargado as varias autoridades policiais, conbgctivo de prevenir, detectar e

investigar possiveis actos terroristas (Balzac§820.88).

3.4 Sintese Conclusiva

A questdo das migracfes ndo € apenas matériardeifriou terceiro pilar,
deve ser antes abordada através de uma perspeatsspillar, permitindo uma
analise mais completa e dinamica. Importa sublimjuer as matérias de imigracao
surgiram inicialmente numa base intergovernamestaféruns extra-comunitarios,
tendo depois sido integradas no pilar da JusticAssuntos Internos. Como
consequéncia do seu caracter intergovernamentaleradn inicialmente objecto de
controlo legislativo por parte das instituicdes caitarias (como o PE e o Tribunal
de Justica Europeu) e tinham processodatgsione policy makingespeciais. A sua
integracdo no primeiro pilar procurou ultrapasdgumas dessas limitagcoes, sendo
gue se mantiveram alguns desses procedimentosasgeor exemplo, sé em 2005
€ que as questbes da imigracdo passaram a setootieco-decisdo e de maioria

qualifica, com excepcéo da imigragéo legal).

Uma analise das dinamicas dgmwlicy makingao nivel da politica de
imigracdo europeia permite-nos identificar um padde cooperacdo limitada.
Apesar do direito a livre circulacdo de pessoadrdeta UE se ter desenvolvido
consideravelmente, a verdade é que o mesmo demowdtias fragilidades e
contradicdes, fruto do processo de construgcdo eur@) consequentemente, dos
receios dos Estados-membros. Para além do maiseesio dos Estados-membros é
mais evidente nas questdes dos nacionais de pgafsegos, uma vez que s0 mais
recentemente é que os Estados se predispuseramrdarab tematica e a tomar

medidas.

N&o podemos deixar de sublinhar o facto de a palile imigracdo comum
ndo se aplicar a Dinamarca, de acordo com a ckubwubpt-out prevista pelo
Tratado de Amesterddo, bem como o facto de o Rémao e a Irlanda decidirem o
seu envolvimento numa base caso-a-caso (clauswateds). Temos por isso uma

politica de imigracdo comum a duas velocidadesps Estados-membros que a
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integram na sua totalidade e a daqueles que ndiegram, ou que apenas o fazem

conforme as conveniéncias.

A imigracao, principalmente a imigracao ilegal, ywoa receios nos Estados-
-membros relativamente a sua seguranca interna. &é@m do mais, o terrorismo
enquanto problema transnacional que afecta a segurimterna dos Estados é
frequentemente identificado com a imigracdo. Colnoog no primeiro capitulo, o
recurso as novas tecnologias permite a categodzegéontrolo da mobilidade de
determinados grupos. Contudo, o recurso aos sistdmaigilancia para controlo da
imigracdo (como o SIS, VIS e Eurodac) coloca grandiesafios a protec¢do dos
direitos humanos e ao préprio desenvolvimento diigeode imigracdo europeia. A

atencdo nao se pode centrar apenas nas fronteicsso®ntrolos internos.

O futuro da politica de imigracdo europeia encesgraagora numa
encruzilhada. Por um lado, temos a sua suprandicag@ com a adopgao do
Tratado de Lisboa e consequente eliminagdo datestrde pilares; por outro, 0
Pacto de Imigracdo parece sugerir um recuo nodgedé# intergovernamentalizacao,
uma vez que advoga um maior controlo por parteEgtedos-membros, bem como o
reforco da visdo securitaria. A adop¢édo do proxpragrama de cinco anos podera
ditar a direccdo a seguir. Mas, & fundamental parduturo da Unido o
desenvolvimento de uma politica de imigracdo traresge, que respeite os direitos
humanos, ao mesmo tempo que lida com as questdesgiacao legal, integracédo e
exclusdo dos nacionais de paises terceiros e atosa os problemas de

discriminacéo, racismo e xenofobia.
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Capitulo IV

A Politica de Imigracédo Europeia a luz da luta antiterrorista

The strategic political goal remains striking thght balance
between improving security of citizens and prongptiand
protecting fundamental rights of people. It is clehat for the
European Union the fight against terrorism and thanagement
of migration flows are the main, current priorities...)Fight
against terrorism and defence of individual rigtsould go hand
in hand.

"Management of Migration flows" - Speech by EU Coission
VP Frattini (Strasbourg, 27 September 2006)

As matérias de imigracéo, controlos fronteiricasiminalidade transnacional
andam a par no processo de integracdo europeiatdsveomo o 11 de Setembro,
onde a circulacdo de pessoas entre fronteiras gesdrou um importante papel na
perpetracao dos ataques terroristas (Guild, 20831 reforcam esta relagao entre
imigracao e seguranca.

Mas até que ponto é que esta relacdo nao se tmaduzia securitizacdo da
politica de imigracdo comum? Ou até mesmo numeuimgintalizacdo da politica de

imigracao ao servigo do combate ao terrorismo?

No sistema internacional pds-11 de Setembro, utagde equilibrada entre
seguranca (com o reforco dos controlos fronteiriges apertados sistemas de

vigilancia e controlo) e direitos e liberdades fam@ntais (direitos dos imigrantes
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legais e ilegais, proteccdo de dados pessoai)ues®m um imperativo (Anderson e
Apap, 2002, p.8) para o desenvolvimento de pofitetanpreensivas.

4.1 Securitizacao da politica de imigracao europeia

A relacdo das migracgdes, neste caso de modo elsgadimigracdo, com as
questdes de seguranca interna, facilita a relagifie as praticas dos profissionais de
seguranca e o desenvolvimento politico da questdoijracdo (Huysmans, 2000,
p.762). Um discurso exclusivo onde o imigrante étovicomo o “outro”, o
“estrangeiro”, exclui o imigrante do tecido sodiduysmans, 2000, p.758). Séo, por
isso, necessarias politicas de integracdo inclsisyu@e tenham em conta as questdes
culturais e identitarias, bem como politicas degna¢do respeitadoras dos direitos

humanos.

Como vimos anteriormente, as questbes da imigragderrorismo S&o
matérias de justica e assuntos internos e quellimente ndo estavam previstas no
ambito de accao da Unido, mas que foram sendo @radate integradas no projecto
europeu. Huymans (2000, p.752) fala num efeitepiik-overdo projecto econémico
do mercado interno para um projecto de segurarigenan Segundo este autor, as
questdes da imigracdo na UE foram integradas nwadrqujue trata as matérias de
seguranca consequentes da supressao das from&grasas. Huysmans sustenta que
este enfoque na seguranca no desenvolvimento da@ale imigracdo europeia se
traduz na securitizagdo da imigragdo. Todavia, commos inicialmente
(Cf. Capitulo 1), ndo basta um maior enfoque na segargaya assistirmos a
securitizacdo de uma matéria. E necessario que amunto de elementos se
encontrem reunidos. Assim, tera de haver uma anmeastencial (real ou ndo) que

legitime um estado de excepcao e o quebrar destegra

A verdade é que o desenvolvimento da politica dgragdo europeia andou
sempre a par do desenvolvimento da politica dedatdra o terrorismo da Unido,
uma vez que sdo ambas matérias da seguranca imtesn&stados. Inicialmente
foram desenvolvidas num conjunto de foruns inteegoamentais, como o Grupo
Trevi, 0 Ad Hoc Group on Immigratioe o Acordo de Schengen, que tinham como
missdo a cooperacdo ao nivel do terrorismo, imégracombate a criminalidade,

trafico de drogas, controlos fronteiricos, entrearaai Huysmans (2000, p.761)
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considera que estas redes de profissionais deasegufproduced and distributed
internal security knowledge that articulated a santm between borders, terrorism,
crime and migration”. Para além do mais, a pro@avencdo de Schengen, de
1990, relaciona a imigracao e asilo com o terravisonime transnacional e controlo
fronteirico, ao enquadrar a imigragdo num quadmtitucional que tem como

objectivo a protec¢ao da seguranca interna.

O continuumde seguranéa de Bigo (2002) é uma forma gelicy-making
que transfere conotacdes de seguranca das areteyrdosmo e criminalidade
organizada em geral para as migragoes. A criacaond®ntinuumde seguranca que
relaciona controlos fronteirigos, terrorismo, crimeernacional e migragdes cria uma
visdo que facilita a inter-relacdo entre estas |proéticas e a livre circulacdo no
espaco europeu. Deste modo, assistimos a uma mresetacao entre a seguranca

interna e a segurancga externa que requer uma ecQédenada.

Com o Tratado da Unido Europeia (1992) as quesiéesnigracdo e do
terrorismo foram integradas no pilar intergovernat@le da Justica e Assuntos
Internos, onde a unanimidade era a regra. Huysi{2&@®, p.770) considera que a
integracdo da imigracdo no quadro comunitario cenduindirectamente a
securitizacdo da imigracdo, uma vez que a imigrac@&tegrada num quadro que
define e regula as politicas de seguranca intexsgdgliticas de Justica e Assuntos
Internos). Porém, ndo podemos considerar que ex@gitauma securitizacdo, uma

vez que ndo esta presente qualquer ameaca exatenci

O Tratado de Amesterdédo (Unido Europeia, 1997steae para o primeiro
pilar parte das matérias JAIl e cria uma area derddule, seguranca e justica. O
Tratado integra ainda os Acordos de Schengermatmuis comunitario, enquanto
anexos ao tratado. Ao abolir as fronteiras interaacordo Schengen torna realidade
a liberdade de circulagéo de pessoas no espacaidéa;ldontudo, conforme referido
anteriormente, o seu enfoque na imigracao ilegafaco dos controlos fronteiricos
externos leva a criacdo da imagem da “Fortalezageis” (Broeders, 2007, p.77).

Para além do mais, com o objectivo de manutenca&espaco Schengen assistimos

8 Segundo Bigo a securitizagéo é resultado de wwepso continuado de seguranca (o uso diario
das tecnologias, as lutas politicas, etc) e ndo adapcdo de medidas excepcionais
(Bigo, 2002, p.8).
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ao desenvolvimento dos instrumentos de controligi&rcia para monitorizacao de

grupos especificos.

A criacdo da éarea de liberdade, seguranca e jugdigha um novo impeto
com Tampere. Entre as principais prioridades emaonte a luta da Unido contra a

criminalidade e a politica comum de imigracéo.

Como vimos anteriormente, no periodo que anteceil® de Setembro de
2001, as matérias de imigracéo e terrorismo transna andam sempre lado a lado,
apesar de, na verdade, pouca atencao recair sohpeesatdes do terrorismo. Apesar
de tudo, os acontecimentos de 11 de Setembro aceteaccdo da Unido em matéria
de luta anti-terrorista (Joffé, 2008, p.155), unex \que criammomentumpara

adopcéao de medidas relativas a esta matéria.

O 11 de Setembro altera as prioridades da agendgesa, reforcando a
necessidade de um maior enfoque na capacidadetal@ariti-terrorista e contra a
criminalidade organizada, ao mesmo tempo que r@fargelacdo entre imigragéo e
seguranca. No entanto, rapidamente os decisorég@®lgeneralizaram o perfil do
terrorista. Embora os perpetradores dos ataquemisésis de Nova lorque fossem
originarios do Médio Oriente e da zona do Golfoestgncentes a uma minoria
fundamentalista, na Europa pouca distincdo folafeihtre estes e os imigrantes
econémicos do Norte de Africa (Joffé, 2008, p.189)ps restantes imigrantes

muculmanos residentes na Europa.

Joffé (2008, p.159) considera que esta generabzagds imigrantes
muculmanos enquanto terroristas levou a introdugiionigracdo, e das migracdes
de forma geral, na agenda securitaria, uma vezoguinigrantes passaram a ser
considerados como ameacas potenciais para os Estedobros e para a propria
Unido. Segundo o autor, os imigrantes sdo assiettbfle politicas securitizadoras.
Tal é a traducdo de receios da imigracdo enquantaga a seguranca societal
(valores identitarios, culturais, religiosos, etc).

A percepcdo de ameaca comum a seguranca internastidos traduziu-se
numa rapida capacidade de resposta por parte tmdoSsmembros. Temos, assim, a
imigracdo enquanto ameaca a seguranca politicae Desdo, a necessidade de
reforgar a capacidade de resposta da Unido ao dévéita anti-terrorista levou a

adopcéao de varias medidas, algumas previstas @mbente mas que os Estados se
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mostravam relutantes em adoptar. No Conselho Exiirevio de 21 de Setembro de
2001 os Estados optaram por uma abordagem inwpllisr ao combate ao
terrorismo (Lodge, 2002, p.60). Assim, foi adoptamo conjunto de medidas, que
abrangiam as varias areas de actuacdo da UE, eas @a cooperacao policial e
judiciaria, melhoria dos controlos fronteiricos @peracdo e reforco das relacdes
com os EUA. As decisGes adoptadas eram aquilo &gderson e Apap (2002, p.8)
chamaram desecurity package uma vez que as medidas passavam na sua maioria

por um refor¢co da seguranca.

Entre as varias medidas destacamos a adopc¢do ddadwamle detencdo
europeu, em 2002, que faz a relacdo entre o comdbdtaigracdo ilegal e o
terrorismo (Lodge, 2002, p.49). Para além do n@spo medida de combate ao
terrorismo, a imigracéo ilegal e ao trafico de séremanos, os Estados apelaram a
uma melhor gestédo dos controlos das fronteirasnase(Conselho Europeu, 2001b).
Lodge (2002, p.58) realgca ainda que os Estados ‘adgeed on the need for co-
ordination to re-establish internal EU border colstin the case of terrorist threat of
exceptional gravity, a possibility set out in theh&ngen agreements”. Assim, num
caso de ameaca a seguranca interna dos Estadosasemd controlos fronteiricos

internos poderiam ser reactivados.

Na verdade, a ameaca do terrorismo aumentou adpressa a adopcao de
intrumentos no ambito da seguranca interna. Naaviad de Antonio Vitorino
(2001), entdo Comissério JAI, “[a] seguir a um tdda terrorista ha uma espécie de
sentimento de panico que leva as pessoas a aggisd® uma certa acalmia em que

as coisas estancam”.

Como Lodge (2002) afirma, seria errado atribuir esethvolvimento da
politica de imigracdo europeia aos ataques tetagride 11 de Setembro. Estamos
perante uma ameaca existencial, neste caso resdafage muito exagerada pelos
medig mas, mais do que a adopcdo de medidas excepicmsistimos a um
acelerar na adopcdo de medidas ja previstas. Muitss medidas adoptadas
posteriormente encontravam-se ja em cima da mesagteiacdes, mas deparavam-
-se frequentemente com a relutancia dos Estadofsroeram as adoptarem. O 11 de
Setembro e o0s posteriores ataques de Madrid e ésndiceleraram o
desenvolvimento de algumas éareas politicas e aamua necessidade de uma

abordagem conjunta as questdes da imigracao esenm
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A politica comum de imigracdo ndo é simplesmentelyio da gestdo dos
fluxos migratorios, é condicionada também por fegtcexternos, como o combate
ao terrorismo e a criminalidade organizada (Lod2@02, p.64). A dicotomia
imigracdo-seguranca parece ser realcada e temo® e@xe@mplo de controlos
restritivos no ambito da politica de imigracao Htjwa de coordenacédo de vistos e 0s
acordos de readmissdo de imigantes ilegais conegpédsceiros (Huysmans, 2000,
p.756).

A visdo de que o problema de seguranca leva aodasanento de uma
politica de seguranca (Huysmans, 2000, p.757)ateenlimitativa. A luta contra o
terrorismo ndo se pode limitar ao momento da ameagariacdo de instrumentos
para responder a essa ameaca especifica, ela denais além no sentido da

prevencao.

Guild (2003, p.340) frisa que o combate ao termeoisentre na esfera do
excepcionalismo, numa logica de seguranca que ardftece limitagdes. No entanto,
uma interpretacdo a letra desta perspectiva podierizir-se na criacdo de um
estado constante de excepcdo que permitiria o guelrtodas as regras, podendo

em ultima analise levar a anarquia.

4.2 Os instrumentos de controlo e vigilancia das guiacdes enquanto

instrumentos securitizadores

As questdes de controlo da identidade desempenhapapel cada vez mais
central na luta contra a imigracéo ilegal. A poéitde imigracado europeia tem vindo
a desenvolver tecnologias informaticas de vigildnei controlo muito Uteis na
deteccdo e identificacdo de cidadaos (Broeders,7,2@087), as quais tém
desempenhado um papel importante no combate aaigdigrilegal, um dos vectores
da politica de imigragcdo comum. Contudo, um usoedesado destes sistemas pode

torna-los em instrumentos de exclusao.

Sera que a combinacao das tecnologias e leitudades biométricos cria
aquilo que Aus (2003, p.41) considera “the societyperfect surveillance, the
fortress without walls par excellence”? A imagem“Bartaleza Europeia” surgiu
para descrever uma politica que procura limitareasadas no espago europeu,

atraves do refor¢co dos controlos fronteiricos exdsr Na verdade, as bases de dados
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desenvolvidas no ambito da politica de imigracampeeia facilitam o controlo e
vigilancia dos cidadaos. Porém, o seu uso desnusyradera criar a imagem de
uma “Europa Panopticon” (Aus, 2003, p.76), ou sejaa Europa que controla os

seus migrantes com o objectivo de os excluir dadeseitorio.

Com os ataques terroristas de 11 de Setembro dsolosnda identidade
surgiram como prioridade na agenda internacionala wez que permitem a
identificacdo e controlo de um determinado grupae€urso as novas tecnologias,
como os dados biométricos, tornou-se central nac&@oi da area de liberdade,
seguranca e justica, para a gestdo dos movimengratarios (Aus, 2003, p.4).
Guild (2003, p.336) considera que a declaracadaderfa ao terror” de Bush levou a
securitizacdo do imigrante; ou seja, 0 imigrantsspa a ser percepcionado como
uma ameaca politica e societal. Com o0 11 de Setemhrecurso aos sistemas
tecnologicos de identificagdo no @mbito da politeamigracdo ganhomomentum
(Aus, 2003, p.29). Dados os constantes desenvahtoeeo nivel das tecnologias da
informacéo, a utilizacdo das novas tecnologiasotralo e vigilancia permite tracar
perfis que excluem determinados grupos, criand@@manente estado de excepcao
(Bigo, 2003, p.1). Todavia, a criacdo de perfisiaiac baseados na etnicidade e
convicgoes religiosas, tem sido controversa (Gaid3, p.336).

O recurso aos controlos fronteiricos como formaalabate ao terrorismo foi
uma das medidas adoptadas no pés-11 de Setemhublieha a relacdo entre
terrorismo, fronteiras e circulagéo de pessoasldGR003, p.338). Este enfoque na
seguranca territorial traduz-se nos apertados rigeetos para concessao de visto e
no reforco dos controlos fronteiricos. Para alémnas, a introducdo de dados
biométricos nos vistos e autorizacfes de residgraria nacionais de paises terceiros
€ ja uma realidade (Aus, 2003, p.31). Porém, adJapla a uma utilizacao coerente
dos dados e identificadores biométricos (Conselboofeu, 2003). As bases de
dados europeias como o SIS, VIS e Eurodac recor@na leitura destes
identificadores. Estes sistemas criam categoriasudpeitos legais e até de Estados
suspeitos (através do VIS), de forma a permitiroatolo do maior nimero de

cidadaos.

Sera que a luta anti-terrorista transformou osesias de informagdo em
instrumentos securitizadores? Balzacq (2008, pc®sidera que a luta contra o

terrorismo internacional alterou o SIS enquantoafeenta de apoio, ao introduzir
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novos tipos de dados e ao permitir acesso a umrmaimero de instituicbes e
agéncias. Na sequéncia do Plano de Accao de 2(BIF passa a incluir dados com
outros propositos que ndo s6 os inicialmente pi@visassim como € atribuido
acesso ao seu sistema a agéncias como a EuropgbpidE (Conselho da Unido
Europeia, 2004b). Balzacq (2008, pp.85-86) conaig@rtanto que este recurso ao
SIS no ambito da luta anti-terrorista transformasistema numa ferramenta de
investigacdo. Podemos inferir que 0s nacionaisaisep terceiros nao sao incluidos
nestecontinuumde seguranca, uma vez que as agéncias como aoEer&urrojust
nao tém acesso a estes elementos (ndo esta prasest®o aos elementos do artigo
96, apenas aos restantes); mas, na verdade, aglades judiciais nacionais tém
acesso a informacao sobre os diferentes tipos skoae inseridos no SIS (Balzacq,
2008, p.86).

Também Bigo e Guild (2003) consideram os vistos olitica de vistos
como ferramentas securitizadoras. O proprio Wad\t&95, p.76) sublinha a
necessidade de se recorrer por vezes a ferranmstsecuritizacdo. O visto permite
definir aqueles qua priori representam uma ameaca para a UE. A definicdo de um
conjunto de paises que necessita de visto pararemr espaco Schengen trata,
segundo Balzacqg (2008, pp.88-89), os nacionaisedepsaises como potenciais

ameacas. Dai a importancia do VIS na manutenc8eglaanca interna.

O VIS, para além de um sistema importante na palitle imigracéo, €
também um instrumento de vigilancia interna dogiarites, uma vez que permite a
deteccao e identificagdo dos imigrantes ilegaisEstados-membros. Assim, o visto
serve como instrumento de controlo da identidadelewtificacdo dos nacionais de

paises terceiros.

Aus (2003, p.5) defende que a securitizacdo ddigeolde imigracdo nao é
resultado dos acontecimentos de 11 de Setembro, antes das dinamicas
institucionais internas na implementacdo dos ppinsi de liberdade, seguranca e
justica. O 11 de Setembro criou, como vimos antemmte, momentumpara a

aplicacao das tecnologias de identificacédo biowegtri

O Eurodac, base de dados biométrica, concebid@limente para a gestao
dos requerentes de asilo, foi alargado a todogdasl@os que transpbem ilegalmente

fronteiras e que tém residéncia ilegal nos Estadgesiros. Estepill-overao nivel
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das fungbes do Eurodac cria uma relacdo entre teggéwm dos refugiados e os
controlos da imigracdo. Para além do mais, a C@migpgnsou também no recurso
ao Eurodac para a luta anti-terrorista. Assim, ao#8ac funciona enquanto
instrumento de controlo da imigracdo e de manutergdd@ area de liberdade,

seguranca e justica (Aus, 2003, pp.12-15).

Tudo isto permite-nos compreender a importancipattlha de informacdes
na luta contra a criminalidade organizada e o ttismm. Sistemas como o SIS, VIS e
Eurodac facilitam o acesso das forcas de invest@agicial aos registos dos varios
Estados-membros, possibilitando a partilha de ettmsepara prevenir actos de
crime ou actos terroristas. Contudo, o recurso tasesistemas de vigilancia e
controlo electrénico suscita questdes relativameateliberdade e direitos

fundamentais dos individuos.

A proteccdo dos dados pessoais esta previstaigo 8rtla Carta dos Direitos
Fundamentais da UE (Unido Europeia, 2000b). Com® (003, p.39) sublinha, a
maioria dos nacionais de paises terceiros nao stmgeluntariamente a recolha dos
seus dados biométricos; por isso, até que pontsta recolha legitima? Sera o
argumento da excepcao suficiente para justificatagbes de direitos humanos
bésicos? Na era da “sociedade da informacdo” seqréb dos direitos privados
assume um papel cada vez mais importante. Estagjugides cada vez mais
pertinentes e que merecem um maior aprofundametodo cabe no ambito deste

trabalho, mas deixamos como sugestao para futwwastigacoes.

4.3 As construcdes sociais da imigracao pelos cidaxd europeus

Buzan et al (1998, p.25) defendem que para a securitizac&@ureyc e
necessaria a aceitacdo por parte de uma audi&staperspectiva € contestada por
Balzacq (2008, p.76) que considera que podera a@&er o consentimento explicito
da audiéncia e haver securitizagdo. Importa, B, iperceber o impacto do 11 de
Setembro e dos ataques bombistas de Madrid e Loma® construcdes sociais da
imigracéo e dos imigrantes pelos cidadaos europleuacordo com uma abordagem

construtivista.

Na actual “sociedade da informac&o”’mediadesempenham um importante

papel na construcdo das representacdes/imagensnidoante. A forma como
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abordam a tematica pode condicionar a percepc¢doutim” e conduzir a praticas de
exclusao, discriminagéo, racismo e xenofobia. Agema que osnediapassam dos
imigrantes enquanto um “problema” deve ser evitatlaa vez que € contra-
-producente (EUMC, 2002, p.16). O Relatério de 2@@l EUMC (2002, p.24)
sublinha mesmo que “there is no denying the faet tine media have also
contributed to the growing tension between natind #oreign-born sectors of the

population, reinforcing insecurity and polarisation

O discurso e a linguagem do discurso sao elemeess®nciais na
securitizagdo de uma matéria. Discursos que rapaBens imigrantes como ameaca
a homogeneidade cultural nacional e ao estado deidgncia contribuem para

suscitar reaccdes nacionalistas, racistas e xea®fob

A “guerra ao terror” de Bush traduziu-se na comstouda imagem do
imigrante muculmano enquanto potencial ameaca,ntgvaaquilo a que muitos
chamam de “islamofobf& (Aliboni, 2006; EUMC, 2002). O Relatério de 206D
EUMC® (2002, p.21) considera o 11 de Setembro como urnames relacées entre
as comunidades maioritarias e as minoritarias,taaedo as tendéncias positivas,

mas também o medo e a rejeigéao.

As imagens nosmedia do 11 de Setembro agravam o sentimento de
xenofobia em relacdo ao outro. Esta relacado entegrorismo e a imigracéo leva a
visdo do “outro” enquanto ameaca. Aliboni (20064) drisa que a maioria dos
cidadaos europeus sabe que os imigrantes em tgenais nao estao envolvidos no
terrorismo, mas que sao frequentemente usados dmfawce pelos terroristas. Em
2006 0 EUMC publicou um estudo sobre percepcoetsteminacdo e islamofobia
(EUMC, 2006) que concluiu que desde os ataquegrigas de 11 de Setembro os

muculmanos se sentem mais excluidos do tecidol smsgaises de acolhimento.

Em estudos realizados pelo Eurobardmetro, a malosaEuropeus considera
que a principal causa de discriminacdo nos Estdilermbros € a origem étnica

8 Nota do autor: o conceito de islamofobia partgudado das palavras “islamismo” e “xenofobia”.
Este conceito traduz a identificacdo do terrorisoon o islamismo, levando a atitudes de
xenofobia contra os gupos islamicos.

O EUMC - European Monitoring Centre on Racism Xediophobia, foi estabelecido em 1997 e
tem como objectivo estudar os fenémenos de racigammpfobia e anti-semitismo e analisar as
suas causas, consequéncias e efeitos. Em 2007 tm Cen lugar a Agéncia Europeia para os
Direitos Fundamentais (European Agency for Fundaahétights) (Sinteses da Legislacéo da UE,
2009).
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(Comisséao Europeia, 2007, 2008a, 2009) e que a emmpsae ser considerada uma
desvantagem na sociedade (Comissao Europeia, @@®j, Todavia, os estudos de
2008 concluem que a discriminacdo esta em declieiede 2006 (Comissao
Europeia, 2008a, p.83). Apesar destes resultadomiaria dos cidadados considera
que pessoas de diferentes origens étnicas sdouecedpras para as culturas
nacionais (Comissao Europeia, 2007, p.26). Contadando inquiridos cidadaos
pertencentes a uma minoria étnica ou a uma minetigiosa, estes sentem-se
frequentemente discriminados (Comissédo Europei@9,20.117-118). Para além do
mais, 0s mesmos estudos realgcam também a impa@tédosimediana construcdo

das imagens sociais.

Com o objectivo de saber a opinido dos cidaddo®peus sobre a
cooperacao judicial entre os Estados-membros ag&wide uma area de liberdade,
seguranca e justica e, mais especificamente sadrelacdo da politica de imigracao
europeia, o Eurobarémetro conduziu um estudo er @gDOmissao Europeia, 2004),
no qual concluiu que a maioria dos cidadédos euspeunsidera que 0s imigrantes
sdo necessarios para o desenvolvimento da econ@uraissdo Europeia, 2004,
p.16). Quando inquiridos quanto & atribuicdo deitdis aos imigrantes legais, 0s
cidadaos europeus admitem, em larga, que esteanteaf mesmos direitos que 0s
cidadaos nacionais (Comissao Europeia, 2004, pj2@ito em cada dez europeus
concordam com o reforco dos controlos na entradaad®nais de paises terceiros
nos Estados Membros (Comisséao Europeia, 2004,.@3B&studo mostra ainda que
os cidadaos europeus acreditam que a cooperacdo entEstados-membros é a
melhor forma de prevenir e combater a criminalidaaénido. Este estudo permite-
-nos concluir que com o aumento da criminalidadgamizada transnacional a
resposta mais eficaz € uma resposta concertada totos os Estados-membros.
Para além do mais, os cidaddos europeus defendesmpoiitica de imigracdo
comum, a0 mesmo tempo que pedem controlos maistivest na entrada de

nacionais de paises terceiros.

Como é evidente, a discriminacdo com base na origenca e também
religiosa é ainda preocupante na Unido Europeianteé como o 11 de Setembro,
os ataques de Madrid em 2004 e Londres em 200%, eutros acontecimentos (por
exemplo os disturbios nos arredores de Paris erf, 200 assassinato de Theo Van

Gogh em 2004), tiveram impacto nas representag@ais dos imigrantes e deram
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novo impeto ao debate sobre a integracdo dos imégganas sociedades de
acolhimento. Contudo, a quase inexisténcia de estand periodo anterior ao 11 de
Setembro ndo nos permite estabelecer qualquer cagdma Por esse motivo, néo €

possivel a comprovacao empirica da aceitacao daganper parte da audiéncia.

4.4 Sintese Conclusiva

Como ja referido, a politica de imigracéo e a ant-terrorista da Unido tém-
se desenvolvido a par. Ora, os ataques de 11 denBe&t criaranmomentunpara a
adopcao de muitas medidas ja pensadas no ambéedale liberdade, seguranca e
justica, mas que os Estados teimavam em adoptant&s externos como o 11 de
Setembro e os ataques bombistas de Madrid e Loadedsraram apenas o processo
de decisione policy makingno ambito JAI, nomeadamente ao nivel da politica de

Imigracao europeia.

Assim, concluimos que ndo h& uma securitizacdootitica de imigracao
europeia, como defendido por autores como Joff@ggMHuysmans (2000) e outros,

mas antes um acelerar dos seus desenvolvimentasamreequéncia destes ataques.

Importa também sublinhar as percep¢cbes dos Europglaivamente a
imigragdo, numa base construtivista, as quais sBeneiais no processo de
securitizacdo. Embora os ataques terroristas terdw@@ntuado os sentimentos de
xenofobia em relacdo a comunidade muculmana, esé®s sdo por si sO

securitizadores da acgao.

A securitizacdo da imigracdo estd para la de umsaumentalizacdo da
seguranca. O recurso as novas tecnologias e ocoetlos controlos fronteiricos
foram a resposta ao medo do desconhecido. Os ssstemropeus SIS, VIS e
Eurodac, instrumentos da politica de imigracao @eieg foram no periodo pos-11 de
Setembro colocados ao servico da luta anti-teteoriSontudo, estes instrumentos
sdo apenas uma pequena parte visivel da politicemadgacdo comum, mais
especificamente relacionados com o combate a igégrdlegal, a politica de
imigracdo europeia tem outras vertentes, ndo seziredb apenas a luta contra a
imigracao ilegal. Assim, podemos dizer que temagrumentos de vigilancia e

controlo da imigracdo securitizadores, uma vez esies passam a ser também
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instrumentos da luta anti-terrorista, mas nédo temwos instrumentalizacdo da

politica de imigracao europeia.

Em nosso entender a politica de imigracdo eurap@ae um instrumento da
luta anti-terrorista. Estamos perante duas padittistintas (a politica de imigracéo e

a politica de luta contra o terrorismo) que sertbeacomplementam nalguns pontos.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Unido enquanto espacgo de Liberdade, Segurangsstegal assegura um
espaco de livre circulacdo interna e desenvolve pafidica de imigragdo comum
que se baseia no respeito pelos direitos fundaiseara a criacdo deste espaco de
liberdade, seguranca e justica € essencial a orideddinamicas de cooperacao
judicial, que respeitem os direitos humanos e tes democraticos. Deste modo, a
proteccdo dos individuos e das suas liberdadesalsgecentral ao desenvolvimento

de qualquer politica europeia.

O quadro conceptual seguido nesta dissertacdo, pgue das novas
concepgOes de seguranga, permite analisar se exist&ilo uma securitizagcao da
politica de imigracdo europeia. Definidos os comexe as situagbes em que a
imigracdo pode ser percepcionada enquanto probenaeguranca (ameaca a
seguranca politica e seguranca societal), a tel@igecuritizacdo oferece-nos 0s
elementos que reunidos levam a securitizacdo demateria. Como vimos, quando
um assunto é percepcionado enquanto ameacga, ésttda enquanto objecto de

seguranca que requer medidas excepcionais.

Podemos considerar que a imigracdo € uma matdftec@sensivel, na qual
0os Estados tém relutdncia em cooperar. Por issanojea harmonizacdo das
politicas de imigracdo europeias, através da wiagdum enquadramento juridico
comum - a politica de imigragcdo comum -, tem sidatgda por avangos e recuos.
Inicialmente, pelo seu caracter intergovernamemtglplitica de imigracdo nao era
objecto de controlo legislativo (ndo eram reconttesicompeténcias ao PE nem ao
Tribunal de Justica Europeu), a Comisséao tinha apelpmuito reduzido, uma vez
que cabia ao Conselho a iniciativa e adopcao dedaedestas matérias, sendo que
a necessidade de unanimidade no processdedasion makinglificultava ainda mais
0 processo. A integracdo da politica de imigragé@nmmeiro pilar procura resolver
algumas destas dificuldades. A politica é comumada e 0s procedimentos sao

facilitados, apesar de se manterem algumas linggacfianto ao nivel das
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competéncias das instituicdes comunitarias, com@rdprio processo ddecision
making. O Tratado de Lisboa ao eliminar a estruturaitdegs da UE e uniformizar
0S processos dedecision e policy making parece reforcar a dinamica
supranacionalista da politica de imigracdo. Contod®acto Europeu de Imigracao e
Asilo acentua o papel dos Estados-membros na cgéstrdesta politica. A politica
de imigracdo europeia encontra-se actualmente ramoauzilhada, entre manter e
reforcar a sua vertente supranacionalista ou edaer@vamente por uma dinamica

mais intergovernamentalista.

A percepcédo da imigracdo enquanto problema de aegair(a nivel politico,
societal e até mesmo de seguranca humana) sugepessidade de uma abordagem
a relacdo imigracdo-seguranca. Para além do maigrrorismo transnacional,
enguanto ameaca a seguranca interna dos Estadyes fraguentemente associado as
migracdes. O 11 de Setembro, pela sua dimensametexasticas, parece acentuar
esta relacdo. Na sequéncia destes ataques tersodssistimos a um reforco e
evolucdo da cooperacdo entre os Estados-membrosmas&rias de Justica e
Assuntos Internos. O combate ao terrorismo, ap#sastar integrado na Justica e
Assuntos Internos, € uma éarea transversal a todai@ e, por iSSO mesmo, 0S

instrumentos adoptados abrangem os trés pilarededa

O trabalho de pesquisa que aqui desenvolvemos noiwdu no sentido de
responder as questdes de partida que colocamosniagaotroducdo e as quais

retomamos agora:

1. O desenvolvimento da politica de imigracdo europei@& fruto de

movimentos securitarios por parte da Uniao?

A andlise que efectuamos neste trabalho permiteetosr varias elagoes.
Antes de mais, que o desenvolvimento da politicarigracdo europeia e a
luta anti-terrorista andam a par. Isto porque séibas matérias de Justica e
Assuntos Internos. Apesar da primeira ser pringipate matéria de
seguranca interna e a segunda de seguranca exEmater-relacionam-se.
Para além disso, os ataques terroristas de 11tdm&® acentuam a relacéo
entre a imigracdo e o terrorismo. N&o quer istotwao, dizer que tal se
traduza de imediato numa securitizacdo da imigrabfo verdade, estes

acontecimentos criaram apemasmentunpara a adop¢ao de medidas com
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vista ao combate anti-terrorista, muitas delasci@teadas com a imigracéo,
sendo que muitas destas medidas ja tinham sideiantiente previstas e
aguardavam apenas decisdo final por parte dos dsstadmbros. E
interessante ver que, com o0 11 de Setembro, Esteatbsionalmente hostis
a adopcao de determinadas medidas abdicaram premiame parte da sua
soberania, no sentido de alcancarem compromissosdélas politicas que
permitissem lidar com este problema. Assim, apdeaermos uma ameaca
existencial (os ataques terroristas) e até algistsisos mais securitizadores
da imigracdo, como € o caso do discurso dos EUAcquduz a “guerra ao
terror”, ndo houve um tomar de medidas excepcip@aies um acelerar da
adopcao de medidas antes previstas. Deste modmosso entender, nédo

existe uma securitizacéo da politica de imigragopeia.

2. A politica de imigragdo comum € um instrumento da uta anti-

terrorista europeia?

A politica de imigracdo e o combate ao terroriselquanto matérias de
Justica e Assuntos Internos, sdo centrais ao delsénento da area de
liberdade, seguranca e justica e tém varios pamosomum. A criacdo do
Espaco Schengen e, de modo especial, a necessidadaior controlo das
fronteiras externas traduziu-se na utilizacdo dasga® tecnologias para
controlo da mobilidade de determinados grupos, bemo para facilitar a

partilha deintelligence Importa aqui sublinhar o recurso as novas tegiago

de controlo e vigilancia no p6s-11 de Setembroeeio provocado pelos
ataques terroristas facilitou o alargamento daersias de vigilancia a esta
“nova” problematica. O ambito de accdo de sistes@mno o SIS, VIS e

Eurodac foi rapidamente alargado para poderemnsgumentos da luta anti-
terrorista. Temos assim 0 recurso a estes sistess&siciais no controlo do
movimento de pessoas no ambito da luta anti-tsteoriContudo, tal ndo
significa que a politica de imigracdo europeia emd instrumento do

combate ao terrorismo, antes que ha uma instrulieag@o de alguns dos
sistemas de vigilancia e controlo centrais a palitie imigracao europeia.
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Da nossa investigagdo consideramos que seria aitetassante aprofundar
algumas questbes que ndo cabem no ambito destalhabmas que o
complementariam, como: a eficacia dos controlostéicicos, de modo especial no
controlo das entradas ilegais; a aplicacao dalégie europeia, adoptada ao nivel da
politica de imigracdo, no ambito nacional; analsaglacdo da politica de imigracao
europeia com as politicas nacionais dos Estadoshnosme aferir a eficacia e
vulnerabilidades dos sistemas adoptados por casald=siembro para gestdo dos

seus fluxos migratorios (por exemplo, 0 sistemgui#as).

A cooperacdo ao nivel europeu no tratamento dast@pse da imigracéo,
permite a partilha e discussao de ideias entrénes/Estados managers of unease
Mas se cada Estado tem uma imagem diferente deamié@icomo se conseguira
trabalhar em conjunto a nivel europeu? Para qupossa gizar uma politica de
imigracdo que englobe os interesses gerais de tdBstados, € impreterivel que se
encontre uma definicho comum de migrante. SO assnpoderdo ultrapassar
obstaculos como as clausulasagg-in e -out do Reino Unido, Irlanda e Dinamarca
no Tratado de Amesterdao (que permite a estesdsstaddo adopcdo das medidas
do terceiro pilar adoptadas pelo Tratado da Unidimfieia) e construir uma politica

de imigracdo europeia verdadeiramente compreensiva.

A estrutura de pilares da Unido torna-se confusdéemesmo antagoénica.
Matérias como a politica de imigracdo europeiaeeymmbdo especial, a luta anti-
terrorista encontram-se divididas entre os varitergs, com procedimento muito
diferentes e envolvendo varias instituicdes. Esés matérias muito complexas e
que requerem um quadro institucional coerente.eDestdo, 0 Tratado de Lisboa e a
abolicdo dos pilares parecem trazer uma nova @sel@a evolucado da politica de
imigracdo europeia, uma vez que os procedimenisldévos sao clarificados.
Muito embora o Tratado contemple ainda clausulasomteout relativamente as
matérias JAI, para a Irlanda, Reino Unido e Dinamaapesar de revistas e mais

alargadas.

Vivemos num mundo globalizado onde as novas tegradopermitem
eliminar as barreiras fisicas. Também no espagapeura liberdade de circulagéo é
ja uma realidade, o que facilita as trocas e t@ss, bem como a mobilidade dos
cidadaos. Parece, assim, contraditorio assistimasmo tempo a restricbes na

definicdo da politica de imigracdo (como algumas madidas previstas pelo Pacto
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Europeu de Imigragédo e Asilo). A UE vive agora umo&a fase com o Tratado de
Lisboa, é por isso a altura ideal para se reflsciire o passado, presente e futuro da

politica de imigragdo comum.

O desafio que se coloca € o de desconectar ostassomgratorios da
seguranca, para que os migrantes vejam reconhexsdass liberdades e garantias e
ndo sejam objecto de politicas discriminatéraspriori. Importa desenvolver
medidas de combate ao terrorismo que procurem diolar as suas causas e sejam
respeitadoras dos direitos humanos. Neste sensiio, necessarias politicas de
integracéo e ndo de exclusdo ou de apenas tolar&pesar da influéncia da UE no
que concerne a integracdo ser ainda bastante dempita seu papel no
desenvolvimento de politicas anti-discriminatogade integracdo social devera ser

cada vez mais relevante.
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Figura 1. Processo delecision making no terceiro pilar apés Maastricht
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Figura 2. Procedimento de Cooperacédo entre o Conkel e o Parlamento
Europeu (instituido pelo art. 265° CE)
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Figura 3. Processo de Co-decisdo
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Figura 4. Estrutura do Grupo TREVI
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Figura 5. Estrutura do Comité Coordenador K4
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