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INTRODUCAO

O debate em torno dos fluxos migratorios crescentes, em particular a questao dos
refugiados, tem assumido relevancia no cenario internacional nos Gltimos
anos. De facto, os fluxos de pessoas que se veem forgadas a fugir dos seus
paises de origem por razoes de perseguicao e/ou conflito violento ou em
busca de melhores condi¢des de vida tém aumentado significativamente,
tornando-se uma das mais dramaticas e preocupantes tendéncias a nivel
mundial. Os paises do Sul e da periferia do sistema internacional, em espe-
cial os mais marcados pela pobreza, instabilidade, conflito e crises humani-
tarias prolongadas, sao os mais particularmente afetados por estas tendén-
cias. Mas com o regresso da guerra territorial a Europa, e a invasao russa da
Ucrania a 24 de fevereiro de 2022, que agudiza o contexto de violéncia, a
extensao desta questao assume novos contornos e coloca novos desafios. De
entre estes, novas quest()es e dilemas emergem em torno das respostas que
deveriam ser dadas pelos Estados de acolhimento a estes fluxos migratorios,
e que serdo aqui objeto de analise.

Desde o momento em que o fluxo de refugiados e migrantes aumentou significa-
tivamente em diregao a Europa, em particular na sequéncia de violéncias e
de guerras na Siria, Libia e Eritreia, mas também noutros contextos do
Grande Médio Oriente e da Africa Subsaariana, até aos dias de hoje, a res-
posta da Unido Europeia (UE) ndo 56 tem sido limitada e de algum modo
incoerente, como em varios momentos contraria aqueles que sao os princi-
pios basilares do projeto europeu e que passam pelo respeito dos direitos
humanos e liberdades fundamentais do ser humano, da sua seguranga e
dignidade. A dificuldade em acordar e implementar uma estratégia comum
de resposta a estes fluxos rnigratérios revela nao apenas diferenciais entre os
Estados Membros (EM), mas denota também uma certa incapacidade insti-

! Este texto tem por base, atualiza e estende a problematica de uma reflexao feita em Freire, Maria Raquel & Nascimento,
Daniela (2016), "Desafiar a agenda?: Politicas e praticas de in(ex)clusdo na UE: um olhar sobre os fluxos de refugiados",
Debater a Europa, 15, 133-147.

ZA presente publicagdo resulta de trabalho desenvolvido pelas autoras com o apoio da Fundagdo para a Ciéncia
¢ aTecnologia, ao abrigo do Financiamento Plurianual de Unidade 1&D (UIDP/50012/2020).
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tucional de desenhar medidas criativas e sustentaveis capazes de gerar con-
senso e de responder as necessidades prementes do ponto de vista da crise
humanitaria que estes fluxos tém vindo a representar, nomeadamente quan-
do tém origem em espagos fora da Europa. Por outro lado, a vaga de refu-
giados que resultou da invasao russa da Ucrania em fevereiro de 2022 resul-
tou num enquadramento e resposta significativamente diferentes, incluindo
a ativagao, pela primeira vez, da Diretiva Europeia de Prote¢ao Temporaria,
a qual foi agilizada de forma muito rapida em praticamente todo o espago da
UE, refletindo uma dimensio claramente mais humanitaria da sua atuagao.
A vaga de refugiados provenientes da Ucrania em resultado da guerra ¢ ja
considerada como a maior crise humanitaria alguma vez enfrentada no espa-
¢o europeu desde o final da Segunda Grande Guerra Mundial (Schroeder &
Sherer, 2022) e coloca, por isso, novos desafios e questGes relacionadas tanto
com o quadro normativo como com a pratica da UE em matéria de acolhi-
mento e prote¢ao de quem ¢ forgado a sair dos seus paises de origem por
motivos de forca maior.

A dimensao desta questao ¢ incontornavel e a pressao humanitaria nas fronteiras da
UE, bem como em paises adjacentes, como a Turquia, o Libano, e até em
algum momento, a Bielorrssia, tem sido evidente. Neste contexto, parece-
-nos necessario destacar e analisar esta questao tendo como base duas linhas
de reflexao: em primeiro lugar, a necessidade de desconstruir uma narrativa
politica excludente com base na natureza diferenciada dos fluxos massivos
de populagao que se concretiza em praticas de exclusao e que parece con-
tradizer ndo apenas os principios europeus, mas tambem o discurso e a
pratica que se aplica aos diferentes fluxos de refugiados; em segundo lugar,
a importancia de posicionar a UE na triangulagao humanitario/securitiza-
¢ao/geopolitica e que nos parece estar a assumir contornos mais delineados.
Com este pano de fundo, este artigo procura mapear as respostas e medidas
implementadas pela UE, procurando perceber que implicagoes tém tido do
ponto de vista da promogdo, ou nao, de politicas de inclusao e integragao de
todos os que procuram na UE um refagio face a violéncia.

ENTENDER AS DIFERENCAS: REFUGIADO E MIGRANTE

Apesar de muitas das pessoas que, nos tltimos anos tém procurado chegar a UE,
encaixarem na categoria de migrantes forgados, frequentemente de natureza
economica, e irregular, na medida em que procuram melhores condigdes de
vida do ponto de vista socioeconomico e que nao conseguem obter nos seus
paises de origem em virtude da pobreza ou mesmo da violéncia, a maioria
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sao refugiados, ou seja, pessoas que fogem a guerra e/ou a perseguicao no
seu pais de origem e nacionalidade. Para efeitos deste artigo, esta distingao
¢ importante no sentido em que no caso dos migrantes economicos irregu-
lares, e independentemente das suas expectativas e vontade legitimas em
termos de busca de melhores oportunidades de vida, a legislagao internacio-
nal existente apenas genericamente lhes confere um certo nivel de protecao,
nao impondo contudo obrigagdes legais concretas, permitindo uma maior
margem de manobra aos paises de destino no que diz respeito a gestao de
fluxos migratorios desta natureza.? Nestes casos, os Estados definem politi-
cas migratorias proprias que podem estabelecer limites a entrada e a legali-
7agao, o que pode deixar muitas pessoas em situacao irregular e vulneravel
do ponto de vista da sua seguranga e prote¢ao mais alargada, seja no que toca
a direitos sociais ¢ economicos basicos, seja relativamente a sua seguranga
fisica, na medida em que poderao ser mais vulneraveis a agdo de redes cri-
minosas e de trafico de pessoas (Althaus, 2015).

No que diz respeito aos refugiados, contudo, existe uma base de protegao legal e
obrigatoria definida internacionalmente e concretizada na Convengao de
Genebra Relativa ao Estatuto de Refugiado de 1951 (em vigor a partir de
1954), a qual ndo s6 define o estatuto de refugiado e os parametros de pro-
teg¢ao que este estatuto garante, como estabelece “uma ‘protecao contratual’
a uma escala sem precedentes” (Grahl-Madsen, 1966) com o compromisso
dos Estados (atualmente, sio 145 os Estados-parte) e cuja matriz de prote-
¢ao dos refugiados ¢, assumidamente, centrada nos direitos humanos e/ou
no humanitarismo (Tuitt, 1997: 66-67; Sztucki, 1999).* O refugiado ¢ defi-
nido, no artigo 1°, A, 2), da Convengao de 1951, como,

qualquer pessoa: Que, em consequéncia de acontecimentos ocorridos antes
de 1 de Janeiro de 1951 [na Europa], e receando, com razao ser persequida
em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, filiagao em certo grupo
social ou das suas opinides politicas, se encontre fora do pais de que tem

a nacionalidade e ndo possa ou, em virtude daquele receio, ndo queira pedir

a protecdo daquele pais |[...].

ONU (1951)

3 Os refugiados beneficiam de um regime de protegao legal internacional que lhes garante protecdo internacional  luz
da Convengio de Genebra de 1951 relativa ao Estatuto de Refugiado e na qual esta previsto o direito de asilo no pais
de chegada e o respeito dos seus direitos e liberdades fundamentais, a semelhanga de qualquer outro cidadao/nacional
desse Estado. Relativamente a outros migrantes, ¢ importante sublinhar que sdo igualmente sujeitos de direitos
humanos, tanto nos paises de origem como de transito ou destino, independentemente das leis e politicas migratorias
em vigor nos paises de destino. Contudo, a pratica tende a ser de limitagdes a migragao dita irregular e associada
a questdes economicas, sobretudo em contextos de maior pressao migratoria (Althaus, 2015).

*A Convengio de Genebra foi posteriormente completada com o Protocolo Adicional de 1967.
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A luz desta Convengao, aceite e ratificada por todos os EM da UE, estabelece-se
uma responsabilidade de resposta, acolhimento e protecao de todos aqueles
que cumpram estes critérios. Ainda assim, a evolugao do sistema internacio-
nal a partir do final da Segunda Guerra Mundial, a par da proliferagao de
guerras internas e maioritariamente concentradas no chamado Sul Global
foram ditando um certo afastamento relativamente aquelas que sao as res-
ponsabilidades dos paises de acolhimento a luz das normas de direito inter-
nacional dos refugiados e dos direitos humanos. De facto, fomos assistindo,
ao longo das Gltimas decadas e em particular no contexto europeu, a um
crescente fechamento das fronteiras a migrantes forgados, incluindo refugia-
dos numa alusao a imagem da ‘Europa Fortaleza’ e refletindo politicas euro-
peias mais restritivas e mais securitizadas face a estes fluxos migratorios (ver
Jinemann, Scherer & Fromm, 2017).

INSTRUMENTOS DE RESPOSTA DA UE AOS FLUXOS MIGRATORIOS:
ENTRE OS VALORES HUMANITARIOS E AS CONSIDERACOES
GEOPOLITICAS E SECURITARIAS?

Ao longo dos tltimos anos, a UE tem procurado lidar com estas tendéncias e dina-
micas, atraves da criagdo de mecanismos e agéncias de controlo dos fluxos
migratorios em dire¢ao a Europa-UE. Por exemplo, a Agéncia Europeia de
Gestao da Cooperagao Operacional nas Fronteiras Externas dos Estados-
Membros da Uniao Europeia (FRONTEX), foi estabelecida em 2004 com o
objetivo de

coordenar a cooperagdo operacional entre os Estados-Membros no dominio

da gestao das fronteiras externas; apoiar os Estados-Membros na formacao
dos guardas de fronteiras nacionais, incluindo a defini¢do de normas

de formagdo comuns; realizar andlises de risco; acompanhar a evolugao

da investigagao relevante em matéria de controlo e vigilancia das fronteiras
externas; apoiar os Estados-Membros em circunstancias que exijam assisténcia
operacional e técnica reforcada nas fronteiras externas; e faculta

aos Estados-Membros o apoio necessdrio no ambito da organizagao

de operagoes conjuntas de regresso.

FRONTEX (s.d.); BBC (2016)

Mais tarde, em 2005, ¢ aprovada a Agenda Global das Migragoes, promovendo uma
logica de controlo sobre todos os migrantes e abrindo caminho para a apro-
vagao, em 2008 no quadro do Conselho Europeu, do Pacto Europeu sobre a
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Imigragao e o Asilo (Conselho Europeu, 2008), o qual integra e elenca os
principios que devem orientar as futuras politicas da UE em mateéria de
asilo, imigragdo e gestao de fronteiras. Contudo, os desafios que o fluxo
massivo de refugiados e migrantes constituiu, desde entdo, para a Europa, ¢
para a UE em particular, levou a que fossem tomadas algumas medidas adi-
cionais com vista a responder aquela que era concebida como uma ameaga
imediata representada por estes movimentos alargados de populagées. Nesse
sentido, A Agenda Europeia para as Migracoes, aprovada em 2015, visa a gestao
das migragdes no quadro da UE, particularmente face a um contexto de
crescente pressao sobre as fronteiras externas da Unido, com a instabilidade
no grande Meédio Oriente, na Africa Subsaariana e no Afeganistao, entre
outros, a promover a deslocagao de milhares de pessoas (A European Agenda
on Migration, 2015).

A Agenda para as Migragées define objetivos de curto e medio-longo-prazo. Medidas
de resposta imediata preveem o reforgo de missoes de busca e salvamento,
programas de protecao e desenvolvimento regional, atengao particular as
zonas fronteiricas dos Estados Membros mais afetados pelas vagas de refu-
giados e migrantes, e a criagdo de um centro multifungdes no Niger em
colaboragao com a Organizagao para as Migragoes e o Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR). Sao medidas a diferentes
niveis e que preveem também um alcance de resposta diferenciado, quer ao
nivel dos mais afetados, nomeadamente quem se desloca, quer ao nivel das
redes de trafico, quer ainda em termos de medidas locais e regionais que
possam acautelar violagdes e promover respostas mais eficientes. Alem do
mais, foram decididas medidas de reforgo da seguranga através do combate
ao trafico ilegal, e a missao militar EUNAVFOR MED, aprovada em maio de
2015 e que iniciou a sua atividade a 22 de junho de 2015, ¢ parte dos esfor-
¢os para identificar, capturar e desmantelar barcos usados para o trafico
ilegal de pessoas (Council Decision, 2015). De notar que a decisao de avan-
gar com esta missao representa consenso no seio da UE face a necessidade
de agir € ndao apenas reagir, perante um fenomeno que nao ¢ novo nas suas
motivagdes, mas cuja escala excedeu a capacidade instalada de resposta.

No médio-longo-prazo, os objetivos sao organizados em quatro areas principais de
intervengao: 1) reduzir os incentivos a migragao irregular procurando res-
ponder as causas estruturais que lhe subjazem, bem como proceder ao des-
mantelamento de redes de trafico e desenho de formas de aplicacao de
politicas de retorno; 2) salvar vidas e proteger as fronteiras exteriores
desenvolvendo medidas de solidariedade e aumentando a eficacia das traves-
sias fronteirigas; 3) fortalecer politicas de asilo comum, atentar ao principio
da protegao internacional, e implementar medidas de monitorizagao siste-



EMTORNO DO PENSAMENTO DE LUIS MOITA:
HUMANISMO E RELACOES INTERNACIONAIS

matica; e 4) desenvolver uma nova politica sobre migracao legal de modo a
atrair trabalhadores que a UE necessita, facilitando a entrada destes e o
reconhecimento das suas qualificagdes (A European Agenda on Migration,
2015).

Estas medidas assumem um cariz transversal ndo so porque sustentam muitas das
medidas mais imediatas, como também alertam para a necessidade de olhar
as causas profundas da violéncia, direta e indireta, que motiva estes movi-
mentos populacionais. A dimensao preventiva tem ganho relevancia no qua-
dro de atuagdo da UE, e esta questao parece sublinhar a preméncia da apos-
ta em mecanismos de alerta antecipado e de diplomacia preventiva.

De forma mais concreta, e como resposta a pressao crescente, as medidas ja ado-
tadas incluem um mecanismo de relocalizagao, em particular para fazer face
a pressao que paises da Unido, como a Italia e a Grécia foram fazendo pelo
facto de se terem tornado portas de entrada dos refugiados e migrantes; e
um mecanismo de reinstalagao, que ficou conhecido como ‘mecanismo das
quotas’ e que prevé a reinstalagdo dos refugiados nos varios paises da UE
como forma de evitar a excessiva concentragao de pessoas em apenas alguns
paises. E também neste contexto que se reforga a importancia das Parcerias
para a Mobilidade e se enquadra a Agenda Comum sobre Migragao e Mobilidade,
refletindo e concretizando a logica crescente de externalizagao de fronteiras
encetada pela UE, na medida em que o que esta previsto ¢ que paises tercei-
ros assumam a responsabilidade pela protegao, readmitindo migrantes e
refugiados que ai tenham transitado, aumentando o controlo fronteiri¢o ou
multiplicando centros de detengao que colocam estas pessoas em condigGes
muito questionaveis do ponto de vista da sua seguranga e direitos. De facto,
ainda que na narrativa oficial da UE se enfatize o proposito de proteger os
migrantes em contexto de travessias perigosas, a pratica destaca a delegagao
de responsabilidades em paises terceiros, como aTurquia, a Libia ou o Niger,
¢ a falta de interesse em explorar solugdes centradas nos migrantes enquan-
to pessoas e sujeitos de direitos e liberdades fundamentais (Martins &
Strange, 2019).

Um claro exemplo destas praticas, suscitando importantes consideragoes morais, ¢
o Acordo UE-Turquia, assinado em 2016 e renovado em 2021 para por
termo a migragao irregular de migrantes que chegam aTurquia e pretendem
entrar na UE (Conselho Europeu, 2016). No essencial, a UE compromete-
-se a apoiar financeiramente a Turquia, num total de cerca de oito mil
milhGes de euros, para que retenha os migrantes e refugiados no seu terri-
torio. Segundo a Comissao Europeia, o acordo ¢ demonstrativo do modo
como a UE esta comprometida com a Convengao de Genebra e o direito de
asilo (Comissao Europeia, 2016). Contudo, a pressio que a Turquia tem
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feito na associagao dos principios acordados com o processo de liberalizagao
de vistos para cidadaos turcos nas suas visitas a UE, tem criado ruido. Alem
do mais, os montantes financeiros associados a implementagao do acordo
tém sido lidos como parte de um processo de desresponsabilizagao da UE,
que se compromete a receber um refugiado por cada migrante reenviado
para a Turquia, mas que parece colocar a gestao do problema fora das suas
fronteiras. Em finais de fevereiro de 2020, em contexto de relagdes tensas
com a UE, aTurquia denunciou o acordo e permitiu que dezenas de milhares
de refugiados se dirigissem para a Greécia e Bulgaria, criando atritos politicos
e aumentando a pressao nestes paises europeus face as desavengas dentro da
UE para o acolhimento destes refugiados (EuroNews, 2020). Em 2021 a UE
renovou o seu apoio financeiro e projetos educativos na Turquia, continuan-
do a financiar a ideia de deslocalizagao da questao. O Comissario Europeu
para a Vizinhanga e o Alargamento, Oliver Varhelyi, comentou na altura:

Este novo financiamento para refugiados e comunidades de acolhimento

na Turquia mostra que a Unido Europeia continua a cumprir os seus
compromissos. Isso garantird que centenas de milhares de criangas refugiadas
possam continuar a frequentar a escola receber educagdo de qualidade,

o que ¢ fundamental para garantir perspetivas futuras de emprego e tendo
en(lZ ViStaf a recuperag&i Socﬁ)econo'miia geral. Tc{:nbém concedfm(;qs
financiamento as autoridades para eqfrentar os desqfios migratorios

e aumentar a protecdo das fronteiras, principalmente face a evolugao

da situagdo na fronteira oriental da Turquia.

European Commission (2021)

Estes mecanismos tém sido objeto de enorme contestacao interna entre os EM da

Deste

UE, cujo desacordo se prende com nimeros e compromissos face a chegada
destas pessoas — para alguns paises traduz-se num peso financeiro, politico e
social adicional que ndo pretendem abarcar, para outros trata-se de uma
questao humanitaria e que a luz da legislacao internacional merece ser tra-
tada no quadro da protecdo juridica, sinalizando maior abertura a recegao
destas pessoas. A falta de consenso a este nivel marcou negativamente a
imagem da UE na sua dimensao externa (ver por exemplo Berry, Garcia-
Blanco & Moore, 2016), e ndo deixou de sublinhar os diferenciais que con-
tinuam a marcar determinados temas da agenda europeia, em particular
num contexto de multiplas crises que atravessa o velho continente.

modo, a letra do texto e as dinamicas de implementa¢ao de medidas tém
estado longe da devida articulagao necessaria face a chegada de um ntimero
sem precedentes de refugiados e migrantes a Europa, ¢ em particular, a UE,
com o pico da crise em 2015-2016, mas com noticias recorrentes de nau-
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fragios no Mediterraneo a fazerem titulos nos meios de comunicagao social
ainda em 2023 (Sic Noticias e Lusa, 2023; EuroNews, 2023). Os ideais de
inclusdo e diversidade parecem rapidamente dar lugar a politicas mais secu-
ritarias nas suas abordagens. Onde foi mais facil encontrar acordo entre os
EM foi ao nivel da defini¢ao de um plano de agao contra o trafico de migran-
tes, incluindo a identificagdo de embarcagGes suspeitas (a operagao militar
no ambito da Politica Comum de Seguranga e Defesa ¢ exemplo), maior
cooperagao e partilha de informagao com instituigoes financeiras para dete-
tar fontes de financiamento e procurar limitar as mesmas, e a cooperagao
com fornecedores de servigos de internet por forma a bloquear websites de
promogao de atividades ilicitas relacionadas com esta questio — o transpor-
te ilegal de refugiados e migrantes, por exemplo, que tem resultado em
milhares de mortes no Mediterraneo.

Contudo, medidas como estas, aprovadas por maioria, nao escondem na morosida-
de da decisdo e na qualidade da mesma, os problemas que a questio dos
refugiados e migrantes levantam no quadro interno da UE. Nem escondem
as praticas claramente diferenciadas que a UE tem adotado na resposta a
crise humanitaria resultante do enorme fluxo de refugiados ucranianos para
a Europa. Neste caso, a UE tem adotado medidas de protecao imediatas,
como referido, alem de procedimentos formais facilitadores de integragao,
como por exemplo, o cambio de moeda ucraniana para euros a chegada sem
custos adicionais, e até um valor aproximado de 310 euros por pessoa, e
acordos de comunica¢ao permitindo chamadas gratuitas ou a baixo custo
entre refugiados ucranianos na UE e o territorio ucraniano. Bruxelas esta
ainda a apoiar os EM que estao a acolher refugiados de guerra ucranianos de
modo a assegurar condi¢des dignas de alojamento, educagao e satde
(European Council, 2023).

Estas notas remetem para o que se pode considerar ser a predominancia de uma
agenda marcadamente securitaria e de cariz geopolitico no contexto euro-
peu em materia de gestao de fluxos migratorios, numa especie de nexo
entre questdes humanitarias e de seguranga, mas que coloca a dimensao
humanitaria refém das questoes de seguranga. Este nexo aponta para a
necessidade de definir procedimentos de resposta a diferentes niveis e com
o envolvimento de mdultiplos atores, o que tem constituido dificuldade
acrescida no desenho de politicas e na agao no terreno, apesar da narrativa
institucional de que nao existe um tratamento diferenciado de refugiados
(Esposito, 2022). Isto tem implicagdes na triangulagao entre as dimensoes
humanitaria, securitizadora e geopolitica no tratamento de refugiados e
migrantes. Neste contexto, sao trés as ideias principais que gostariamos de
sublinhar.
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Em primeiro lugar, os desafios a coesao interna da UE tornam-se claros e visiveis
nas politicas de alguns Estados Membros que se vém tornando cada vez mais
restritivas e excludentes, assentes em discursos nacionalistas, entendidos
aqui de forma negativa. Um desses exemplos ¢ Italia, sobretudo a partir de
2018 com a postura do governo ultraconservador e de direita que resultou
da coligacao entre o Movimento Cinco Estrelas e a Liga Norte. O Vice-
Primeiro Ministro e Ministro do Interior de entao, Matteo Salvini, foi par-
ticularmente ativo na defesa de fronteiras fechadas a imigragao em territorio
italiano e responsavel por alguma da legislagao mais restritiva e repressiva
nesse sentido. Nesse contexto, a Italia aceitou, por exemplo, financiar o
estabelecimento de centros de detengao na Libia, onde os migrantes aguar-
dam retorno voluntario ou forgado aos seus paises de origem de forma a dar
uma resposta ao problema da chamada migracao ‘ilegal’ para a Europa, em
clara violagao dos principios internacionais de protegao dos refugiados e
requerentes de asilo (Human Rights Watch, 2019). Destacam-se ainda as
medidas de criminalizagdo da assisténcia prestada por organizagdes humani-
tarias as embarcagdes que procuravam atracar nas fronteiras externas da UE,
atraves do Sul de Italia, o encerramento de portos italianos a embarcagoes
ilegais, as fortes restrigoes para a obtengao de vistos humanitarios e a expul-
sao de imigrantes considerados “um perigo social” (Carta Capital, 2018),
ou as restri¢des aos desembarques que, recentemente, foram recuperadas e
ate agravadas com o novo governo de extrema-direita liderado pela
Primeira-Ministra Georgia Meloni, lider do partido Fratelli d’Italia (Expresso,
2023a; DW, 2023). Mas também o curso politico que a Hungria e a Polonia,
em particular, seguiram na dire¢ao do fecho de fronteiras e do fecho ao
dialogo relativamente ao acolhimento de nao-europeus. Viktor Orban, pri-
meiro-ministro htingaro, deixou bem claro em varios momentos que ¢
importante “manter a Europa crista”, justificando com base nesse principio
a construgao de muros com paises vizinhos como a Sérvia e a Croacia, com
o objetivo de “estancar” a passagem de refugiados e/ou migrantes pelo
pais (Rev, 2015). Este tipo de narrativa politica demoniza os refugiados
como ‘o outro’, onde principios de inclusao ou diversidade tdo presentes na
narrativa de construcao europeia, se esvaziam e perdem sentido (Huysmans,
2000: 757). Isto significa que ao inves de ‘abrir fronteiras’, estamos perante
um processo de ‘fecho de fronteiras’ e de construgao de muros e barreiras,
nao so geograficas e fisicas, mas mais ainda politicas, culturais e simbolicas.

Ja face ao fluxo massivo de refugiados ucranianos desde o inicio da invasao russa
em larga escala, a Polonia alterou a sua narrativa de exclusao e fecho, e atuou
numa logica de abertura e acolhimento destas pessoas, sendo talvez a prin-
cipal porta de entrada destes refugiados na UE, e mantendo a Polonia um
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papel fundamental nao s6 em materia humanitaria, mas tambem logistica e
no apoio ocidental ao esfor¢o de guerra. A agenda humanitaria foi reescrita
com esta ameaga proxima de fronteiras e causada por um vizinho que
Varsovia teme desde ha muito (Klaus, 2017; Klaus, 2020). De facto, no caso
dos refugiados ucranianos, a narrativa polaca revelou-se em sentido oposto
e numa logica de reaproximacao, ainda que limitada a uma realidade muito
particular, aos valores humanitarios. As barreiras mantiveram-se, contudo, a
todos os que, nao sendo ucranianos, procuravam tambem fugir da guerra,
com a Polonia a recusar a entrada a muitos estrangeiros, de nacionalidades
variadas, nomeadamente africanos, brasileiros e ate portugueses de ascen-
déncia africana, que se encontravam a trabalhar e/ou a estudar na Ucrania
(Jornal de Noticias, 2022; Visao, 2022).

Segundo, o debate da poténcia normativa versus a pressao da geopolitica e de nar-
rativas mais securitizadas, tem polarizado opinides. Com base nos documen-
tos, como a Estratégia Global de 2016 ou a Bussola Estratégica de 2022, a par
da Presidente da Comissao se referir a uma ‘Comissao geopolitica’, parece-
-nos que a articulagiao entre uma agenda de cariz mais geopolitico, nao tem
necessariamente de excluir a dimensio mais humanitaria e civil de atuagao
da UE. O exemplo dos refugiados ucranianos mostra isso mesmo. A visao
geopolitica, de acordo com a Presidente da Comissao, visa refletir a impor-
tancia de aliangas e coligagdes de modo a que a UE possa promover os seus
valores, reforgar cooperagao e assegurar dinamicas comerciais justas e aber-
tas, promovidas pela Uniao da forma como esta as entende. Von der Leyen
adiciona “Esta ¢ a Comissao geopolitica que tenho em mente e de que a
Europa necessita urgentemente” (European Commission, 2019). No con-
texto de guerra na Ucrania, as palavras da Presidente da Comissao tomaram
forma na resposta a invasao russa de 24 de fevereiro de 2022, quer na defi-
ni¢ao da assisténcia alargada a Ucrania, incluindo pela primeira vez o apoio
béelico a um Estado terceiro, quer na consensualizagao de varios pacotes de
sangoes a Russia (ver Alcaro, 2022). Mas este alinhamento tem implicagoes
na leitura da UE enquanto um ator em transformacao e cuja agenda huma-
nitaria parece querer complementar-se de uma agenda de seguranga mais
vincada.

Por fim, e em terceiro lugar, a questao essencial das implicagdes destas movimen-
tacoes além UE. De acordo com o Alto Comissariado das Nag¢des Unidas
para os Refugiados (2022), a Turquia ja recebeu mais de 3 milhdes de refu-
giados, o Libano 1.1 milhdes, e a Jordania mais de 600 mil. Para que as
necessidades de refagio e acolhimento diminuam, as causas mais estruturais
da violéncia e a densidade destes fluxos populacionais tém de ser combatidas
e respondidas de forma mais integrada e coesa. Se as medidas definidas para
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o curto, medio e longo prazo podem efetivamente ajudar a minimizar a crise
prolongada, as mesmas carecem de uma Uniao efetivamente unida na pro-
cura de respostas concertadas. O efeito domino na construgao de barreiras
e muros no seio da UE ¢ ilustrativo dos diferenciais existentes nos altimos
anos e que a guerra na Ucrania veio desafiar. A securitizagao do ‘migrante’
como a ameaga apenas contribui para distorcer alinhamentos, quando o tra-
tamento da questao de forma pragmatica e eficiente deveria contribuir, ao
inves, para reforgar direitos fundamentais e estabilidade interna e nas fron-
teiras da Uniao.

A forma desadequada e moralmente discutivel como a UE e os paises europeus tém
respondido aos fluxos migratorios provenientes do Grande Medio Oriente
e da Africa Subsaariana nos tltimos anos, em particular desde 2015, contras-
ta radicalmente com a resposta que deram a vaga de refugiados provenientes
da Ucrania imediatamente ap6s o inicio da invasao russa. De facto, nos pri-
meiros dias da guerra foram milhares os ucranianos, maioritariamente
mulheres e criangas, que fugiram para os paises europeus vizinhos — em
particular Polonia, Romeénia, Alemanha e Republica Checa — em busca de
protecao e seguranga. E, contrariamente ao que se havia verificado nos anos
anteriores perante vagas massivas de pessoas em fuga, as fronteiras da UE
nao se fecharam. Abriram-se, alias, de forma muito generosa e solidaria
— e como deveria ser — perante a escalada da violéncia e a escala do sofri-
mento que esta gerava, motivando a ativacao, pela primeira vez a 4 de
margo de 2022 e por unanimidade no Conselho Europeu, da Diretiva
Europeia de Prote¢ao Temporaria, um mecanismo de emergéncia que pode
ser aplicado no caso de afluxo macigo de pessoas e que visa conceder uma
protecdo imediata e coletiva (ou seja, sem necessidade de analise de pedidos
individuais) a pessoas deslocadas, impossibilitadas de regressar ao seu pais de
origem. O objetivo era o de aliviar a pressao sobre os sistemas nacionais de
asilo e permitir que as pessoas deslocadas beneficiassem de direitos harmo-
nizados em toda a UE, incluindo residéncia, o acesso ao mercado de trabalho
e a habitacdo, a assisténcia médica e o acesso das criancas a educagio
(Council of the EU, 2022). Estima-se que tenham chegado aos paises
da UE cerca de 8 milhdes e 100 mil refugiados, estando cerca de 4 milhdes
¢ 890 mil registados no ambito do esquema de protegao temporaria a luz
da diretiva europeia de emergéncia ou de outros quadros nacionais
(UNHCR, 2023).

Ora, esta foi uma resposta que nunca foi sequer ponderada para responder a dita
‘pressao’ e ‘crise’ migratoria, em particular entre 2015 e 2016, deixando
milhdes de pessoas de fora dos mecanismos de protegao e acolhimento da
UE e resultando na morte de cerca de 27 mil pessoas no Mediterraneo
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nos ultimos dez anos (Expresso, 2023b), mais de 3000 so em 2021 (ONU
News, 2022) perante uma total passividade e falta de vontade politica por
parte da UE de assumir a sua responsabilidade e implementar medidas e
mecanismos de resposta a uma situagao humanitaria indiscutivel.

NOTAS CONCLUSIVAS

E nosso entender que as respostas diferenciadas da UE e dos seus Estados
Membros aos fluxos migratorios nos ultimos anos, aqui analisadas de
forma breve, mostram bem a tensio entre a protecdo de refugiados e
migrantes, ¢ a questao do refor¢o da seguranga nas fronteiras do bloco
europeu, apontando para a triangulagao humanitarismo, securitizagao e
geopolitizagdo, que tem estado em curso e até dominado a agenda euro-
peia. As autoridades europeias afirmam que nao ha tratamento desigual,
contudo as diferentes formas como os paises da UE e a propria Uniao tém
gerido os mais recentes e significativos fluxos de refugiados e migrantes
nio tém sido necessariamente coerentes.

As questoes migratorias e de refugiados na e para a UE tém estado indiscutivel-
mente e permanentemente na agenda da Unido nos tltimos anos, ao nivel
das varias institui¢des europeias e nas discussdes entre os Estados
Membros. No quadro do Conselho sdo inameras as resolugées e declara-
¢oes em torno da necessidade de uma estratégia abrangente nestes domi-
nios, em conformidade com os principios de direitos fundamentais e
valores da UE, destacando sempre a ideia de reforgo da agao externa nesta
mateéria, o enfoque nas questdes do regresso e readmissao, o combate ao
trafico e as redes criminosas, mas mantendo sempre a linguagem centrada
na necessidade de controlo das fronteiras externas da UE para a sua pro-
pria seguranga, e com poucas ou nenhumas consideragdes ou preocupa-
¢oes pela seguranga e protecao daqueles que procuram chegar a Europa
em condigoes de enorme vulnerabilidade. Contudo, pouco dessas inten-
¢oes tem passado do papel e do plano das intengoes, suscitando davidas
relativamente ao real compromisso por parte da UE em efetivamente
implementar as mudangas necessarias nas politicas de asilo e migragao de
maneira a responder de forma coerente, humanista e solidaria aos fluxos
migratorios para o territorio europeu, particularmente os motivados por
guerras e violéncia. De facto, a estratégia da UE de externalizar cada vez
mais as suas politicas e instrumentos de controlo migratorio e de confiar
esta responsabilidade a paises vizinhos que tém servido de ‘tampao’ tem
sido frequentemente justificada a luz de repostas necessarias a criminali-



ENTRE VALORES HUMANITARIOS E CONSIDERACOES SECURITARIAS E GEOPOLITICAS:
A RESPOSTA DA UE A CRISE PROLONGADA DE REFUGIADOS

Maria Raquel Freire & Daniela Nascimento

dade que pode decorrer destes fluxos migratorios crescentes e descontro-
lados, mas a verdade ¢ que, na pratica, tem-se revelado preocupante e
condenavel numa perspetiva humanitaria e de direitos humanos
(Nascimento & Sousa, 2020; Andersson & Keen, 2019).

Um regime de protecao solido e eficaz, tanto a nivel internacional como europeu,

depende em larga medida de novas formas de cooperagao internacional, ou
seja, de uma maior vontade politica para responder aos principais desafios
e necessidades de todos aqueles que se veem obrigados a abandonar os seus
paises de origem, em particular, os refugiados (Betts, 2009). Neste sentido,
em vez de contrariarem e/ou violarem, de forma direta ou indireta, as
garantias de protecao internacional estabelecidas, desde a Convencao de
1951 a Convengdo Europeia dos Direitos do Homem passando por outros
documentos legais internacionais nesta materia, parece-nos clara a necessi-
dade de respostas integradas, coerentes e estruturais que permitam que os
objetivos definidos na Agenda Europeia nao passem apenas disso, mas se
concretizem enquanto politicas e praticas. A forma como se respondeu a
guerra na Ucrania, em particular ao nivel da resposta aos refugiados da
guerra mostra que nao se trata de incapacidade ou inexisténcia de instru-
mentos ¢ que a UE pode, quando quer, responder de forma adequada,
responsavel e solidaria com o sofrimento humano de quem se vé obrigado
a fugir do seu pais. £ essaa resposta que se espera da UE, sempre.
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