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A obra “Confiancas e medos na Europa contemporinea: redes, asilo e minorias” enquadra-se
no 4mbito dos riscos antrépicos, de dominio social. Partindo da escala europeia, apresenta oito
estudos de casos, realizados por autores de diversas dreas (Estudos Europeus, Relagoes Interna-
cionais, Direito, Seguranca, Geopolitica, etc), numa légica interdisciplinar. Pretende-se refletir e
estimular o debate sobre o tema da mobilidade e da (in)seguranca, do ponto de vista das migra-

coes e das politicas migratdrias, das redes, das fronteiras, da energia, das minorias, da geopolitica.

Trata-se de uma temdtica atual e de grande relevincia, que estd na ordem do dia dos discursos
politicos e da opinido publica. Espera-se, desta forma, contribuir para o debate esclarecido e
cientificamente fundamentado, que possa vir a ser ttil no elucidagio dos agentes politicos, da

academia e da sociedade em geral.
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PREFACIO

Os tratados de paz que puseram formalmente termo a Primeira Guerra
Mundial encetaram uma profunda reestruturac¢io da ordem da Europa. Os
trés impérios europeus tinham desaparecido, formam-se catorze novos Estados,
erguem-se 11.000 quilémetros de novas fronteiras exteriores. As minorias
tornam-se maiorias, as maiorias, minorias, os movimentos de éxodo atingem
dimensées assinaldveis. As mutagoes da cartografia politica transformaram o
cardter das migrages. Numerosas migragoes internas tornaram-se migragoes
transnacionais. Antigas tradi¢es migratdrias e sistemas migratérios tradicionais
reduziram-se a pequenos fluxos circulares ou foram bloqueados pelas fronteiras,
conflitos entre Estados ou pela intervengio protecionista do Estado.

Quer no plano estratégico, quer a nivel das organizag¢ées internacionais, as
ameagas sio cada vez mais e fortes. Torna-se imprescindivel um planeamento
estratégico, um servico de informagio eficiente e prontidao. Correm-se sempre
riscos. Hoje as ameacas sdo diferentes, pelos atores, sio globais, e, como tal, sio
mais dificeis de identificar e caraterizar. Variam, sendo as mesmas, em funcio
das conjunturas e interpretagdes diferentes. Segundo Ulrich Beck, na sociedade
de risco regista-se uma tendéncia para o crescimento e expansio de formas
de criminalidade mais violentas e mais imprevisiveis. Cresce o sentimento de
inseguranga e um medo difuso dos cidadaos, fruto da tomada de consciéncia
de ameacas e de vulnerabilidades sejam elas tangiveis ou intangiveis. Urge a
concretizacio de estratégias, o fortalecimento de sistemas de seguranga nacionais
e internacionais e o desejdvel didlogo transnacional.

O conflito regional é uma particularizagao geografica dos conflitos. Os
conflitos regionais nio continuam a ser um fenémeno comum no 4mbito das
situacoes conflituais?

As crescentes necessidades energéticas e o desfasamento entre a procura e a
disponibilidade geram tensoes e guerras e sao multiplicadores de riscos e ameagas.

As situagdes extremas nao incidem nem afetam apenas os paises menos desenvol-
vidos. O desinimo social instalado em novas geracoes poderd ser instrumentalizado

por movimentos radicais e com recurso a praticas violentas ou subversivas.



As alteragdes climdticas e seguranca estio intimamente ligadas. O risco das
deslocacbes massivas associa-se aos desastres naturais e as razdes niao naturais
e nestas relevem-se as situacées de conflito, de violagao dos direitos humanos,
e com consequéncias humanitdrias e securitdrias.

No discurso sobre a imigragio agita-se muito o fenémeno da inversio da
pirimide demogréfica. O fenémeno ¢ muito mais global. A imigracio tornou-se
um fenémeno social que existe e que hd que enquadrar e regulamentar.

As assimetrias de crescimento populacional e a globalizacio do envelhecimento
e das migragdes sdo pontos importantes da relagio complexa entre demografia
e seguranca.

A multiplicacio de riscos politicos deve ser encarada como um resultado
importante das transformacées pelas quais passa o Sistema Internacional... O
territorio ¢, na realidade, uma dinimica socioespacial... nunca estd “terminado”
ou plenamente “conquistado”.

As dindmicas que se apresentam como riscos geopoliticos devem-se a novos
desafios ao exercicio da soberania com que se defrontam os Estados.

Esse complexo de crises é um somatério de diferentes crises que ocorrem no
Sistema Internacional. Poder-se-4 dizer como defende Ulrich Beck, que “nao
se opera apenas uma mudanga, mas sim uma metamorfose”.

Esta obra, que agora o Leitor pode fruir, visa refletir e estimular a reflexio
sobre temdticas do nosso hoje: riscos e ameagas, inseguranca e vulnerabilidade,
migragdes, minorias, territérios, periferias, mudancas climdticas. Questoes
estas e outras de interesse que merecem a atengdo particular dos Autores e
dos Coordenadores que percorrem caminhos de interven¢do num debate
transdisciplinar.

E nesta linha que se inscreve este promissor trabalho.

Coimbra, Portugal, dezembro de 2024

Maria Manuela Tavares Ribeiro
Prof'e Catedyitica de Histéria da Faculdade de Letras da Universidade de Coimbra
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Os textos que agora se publicam foram apresentados, a partir de maio de
2023, nas trés edigoes do ciclo de conferéncias “Confiangas e Medos na Europa
Contemporanea’, organizadas no Ambito do Grupo “Europeismo, Atlanticidade
e Mundializagao”, do Centro de Estudos Interdisciplinares da Universidade de
Coimbra (CEIS20).

Envolvendo temas como redes; as migragées e as politicas migratérias e de
asilo; a demografia politica, os direitos humanos e a afirmagio das minorias e
de grupos nio hegemdnicos; as fronteiras e os atores transnacionais; a seguranga
energética e as novas configuragdes e regionalizacoes geopoliticas, este ciclo tem
como objetivo equacionar o presente e perspetivar o futuro da Europa num
planeta instdvel e em constante mudanca.

Organizado em dois grupos e oito capitulos, esta obra estd centrada no
territério europeu e nas suas dinimicas internas e de relagio com os mundos
que existem para além dos seus limites permedveis.

Por isso, as referéncias conceptuais que aqui se apresentam e discutem,
tém como ponto de partida quadros empiricos que atravessam vérias escalas
de andlise e diferentes contextos locais, regionais e nacionais deste contexto
global em transformagio.

Sabe-se que o tempo presente ¢ um desafio; que os conflitos militares
ameacam a integridade de populagdes e trazem incertezas alargadas; que as
democracias ocidentais e liberais e as sociedades abertas estao sob pressio e que

o avango das tecnologias digitais alteraram os referenciais do passado.


https://orcid.org/0000-0002-9419-631X
https://orcid.org/0000-0003-3927-0748

Na sequéncia de todos estes caminhos cruzados, tem-se assistido a
concentra¢io dos poderes econdmico e politico e a0 aumento das polarizacoes.
Também se tem notado a multiplicagao das linhas de fratura e a aceleracio dos
processos de desacoplamento que dividem e afastam entre si grupos sociais,
espacos geogréficos de proximidade, regides e microterritérios urbanos.

Atendendo a todo este enquadramento, serd importante problematizar as
coesao interna das sociedades e dos territdrios europeus, assim como analisar,
com o devido alcance temporal, a arquitetura das interdependéncias da Europa
e as pontes que se estabelecem com as dinimicas e os espagos geogréficos mais
ou menos préximos ou longinquos.

No entanto, para este exercicio plural, exigem-se janelas de observagio
amplas e diversificadas. Nesse sentido, os oito autores que contribuiram para
este trabalho conjunto, tém multiplas proveniéncias cientificas de base, que
vdo do Direito & Geografia, da Sociologia aos Estudos Europeus, das Relagoes
Internacionais 4 Ciéncia Politica, da Economia 2 Filosofia ou & Geopolitica.

Esta abrangéncia e abertura, assim como o didlogo multi e interdisciplinar
que aqui se apresenta, permitem-nos equacionar os medos que se detetam no
presente e se podem projetar no devir da Europa. No entanto, transportam-nos
também para a confianca que deriva das institui¢des, dos quadros normativos,
dos sistemas de valores e do capital humano que podem garantir um continente
europeu enquanto espago geografico com qualidade de vida, seguranca, coesio,
hospitalidade e, com tudo isto, um projeto de futuro.

Por fim, com mais esta publicacio, integrada na Série “Riscos e Catdstrofes”,
a Riscos- Associa¢io Portuguesa de Riscos, Prevencio e Seguranca, dard mais um
passo no sentido da consolidacio dos estudos integrados na urgente e oportuna

temdtica dos riscos sociais e antrépicos.
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A EXTERNALIZACAO:

UM NOVO PARADIGMA NA EUROPEIZACAO
DA POLITICA DE ASILO
EXTERNALISATION:

A NEW PARADIGM IN THE EUROPEANISATION
OF ASYLUM POLICY

Natacha Sofia Alves Rodrigues

Universidade de Coimbra (Portugal)

Faculdade de Letras, Dept.© de Histéria, Estudos Europeus, Arqueologia e Artes
ORCID: 0000-0003-1064-8719 nanirodrigues5@hotmail.com

Resumo: O capitulo que se apresenta segue uma linha de Estado da Arte para
apurar como se encontra o acervo da Politica de Asilo na atualidade.
Para esse fim, numa primeira etapa, aborda-se a evolugao do asilo do
intergovernamentalismo até & sua comunitarizagio. Seguidamente
elabora-se um mapeamento do asilo na Uniao Europeia (UE),
focando-se este no Sistema Europeu Comum de Asilo, nas respetivas
fragilidades e tentativas de reforma. Posto isto, o capitulo conclui
que a alternativa pela externalizagio da Politica de Asilo tem sido o
método que mais eficazmente responde as necessidades dos Estados-

Membros e da prépria UE.

Palavras-chave: Unido Europeia, asilo, fluxos migratdrios, estado da arte.


https://orcid.org/0000-0003-1064-8719

Abstract: This chapter follows a state-of-the-art approach to determine the current
state of asylum policy. To this end, in a first step, the evolution of asylum
from intergovernmentalism to its communitarisation is addressed. This
is followed by a mapping of asylum in the European Union (EU),
focusing on the Common European Asylum System, its weaknesses and
attempts at reform. That said, the chapter concludes that the alternative
of externalising asylum policy has been the method that most effectively

meets the needs of the Member States and the EU itself.

Keywords: European Union, asylum, migration flows, state of the art.

Introdugio

A Politica de Asilo tem vindo a assumir-se, nas tltimas décadas, como um ponto
fulcral na Agenda da Unido Europeia, tal foi a magnitude que adquiriu através da
entrada em vigor dos Tratados de Maastricht ¢ Amesterdao. Através destes, ser-
nos-4 possivel constatar as mudangas e transformagoes que corroboram a transi¢io
gradual da Politica de Asilo no sentido da sua comunitarizagio e, paralelamente,
justificar a necessidade da criagio de um Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica
(ELS]J) seguida da edificagdo de um Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA).

Como serd possivel verificar ao longo do capitulo, o SECA apresentou-se como
um objetivo em si mesmo, na medida em que, inicialmente, aparentava estruturar-
se em medidas bastante promissoras com vista a regular de forma eficaz os fluxos
migratérios, que haviam aumentado exponencialmente em consonincia com
a abertura das fronteiras internas. Apesar de vdrios planos terem sido delineados
com vista a harmonizacio do asilo, a crise migratéria de 2015 veio descortinar um
conjunto de fragilidades inerentes a0 SECA que conduziram ao colapso do mesmo.
Verificou-se que o modo como ele havia sido pensado e organizado nao previa
situagdes de pressio migratdria e o préprio Regulamento de Dublin (o pilar do
primeiro) nio protegia os Estados que se encontravam nas zonas de maior pressao.
Em detrimento disto, e perante o descontentamento dos Estados-Membros da UE,

comecaram a delinear-se vias alternativas para contornar o fracasso do SECA.
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Assim, o capitulo que se apresenta nio se debrugard em realizar uma andlise
empirica sobre esta matéria, mas sim uma apresentagio do Estado da Arte onde
serdo explorados alguns pontos pertinentes, nomeadamente o estado atual do
acervo da politica de asilo, que compila: as deficiéncias do SECA; as iniciativas
concernentes a resolucio das mesmas e a apresentagdo de alguns exemplos imbuidos
na externalizagio, na qualidade de via alternativa para colmatar o descontentamento

gerado pelo fracasso na resolugao da conjuntura.

A Politica de Asilo na UE: da fase intergovernamental até & comunitarizagao

Proceder aum mapeamento da Politica de Asilo é crucial para melhor compreender
as mudangas e transformagoes que tém estruturado a mesma. Neste sentido, ndo serd
errado olhar para esta politica considerando dois prismas distintos: o dinamismo e a
ambiguidade. Por um lado, a drea do asilo tem conquistado territério nos debates da
Agenda Politica da Unido Europeia (UE), o que faz da primeira uma 4rea bastante
dinimica. Por outro, temos um conjunto de Estados-Membros com estruturas
politicas e socioeconémicas variadas, o que faz com que os mesmos desenvolvam
interesses divergentes no que toca a tomar decisoes sobre esta matéria tio delicada
(H. Segarra, 2023), na medida em que interfere com a seguranca deles. A isto se deve
a ambiguidade, j4 que tem sido extremamente dificil e moroso aprovar medidas, no
seio da UE, com vista & ado¢io de um efetivo sistema europeu comum de asilo.

Esta evidéncia demonstra-nos que, numa fase inicial, o asilo na UE seguiu
uma linha intergovernamental, uma vez que o controlo migratério era uma tarefa
inserida no dominio politico dos Estados ou, melhor dizendo, um emblema da
sua soberania nacional (V. Guiraudon, 2000), condicionando a UE a adotar
instrumentos politicos nesta drea (E. Ucarer, 2014). Como tal, nesta fase preambular,
os Estados-Membros limitavam-se a coordenar as suas politicas de asilo dentro do
quadro europeu, passando estas tiltimas a constituir apenas uma matéria de interesse
comum. A Convengio de Genebra ¢ um bom exemplo demonstrativo do poder e
dominio de que os Estados dispunham em matéria de asilo. A mesma foi criada

com o intuito de proteger todos aqueles que fossem perseguidos no seu pafs (por
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motivos politicos, éticos, culturais ou religiosos) e que procurassem asilo noutros
paises. Ora, neste sentido, incumbia a todos os paises signatdrios nao reenviar os
requerentes de asilo para o seu pais de origem. No entanto, o campo de agio da
Convengio de Genebra era limitado, ja que os paises signatdrios interpretavam, de
modo distinto, o conjunto de condi¢des que um requerente de asilo devia auferir
para poder permanecer no territério do Estado no qual havia apresentado o pedido,
algo que dificultou a harmonizagao do asilo. Contudo, impulsionou-a estruturando
as bases nesse sentido.

Neste seguimento, e na sequéncia de algumas conjunturas, vieram registar-se,
mais tarde, progressos em matéria de asilo. Para este tltimo ponto contribuiu a
entrada em vigor dos Tratados de Maastricht (1992) e Amesterdao (1997) que,
de uma forma geral, foram momentos decisivos para a viragem do asilo no espaco
politico europeu. A adogio do Acordo de Schengen impulsionou a criagiao de um
espaco sem barreiras internas que permitiu a livre circulacio de pessoas, gerando-
se, deste modo, um fenémeno migratério significativo. Assim, revelou-se fulcral
criar um instrumento de coordenacdo e gestdao das entradas, tendo daf nascido a
Convengao de Dublin, doravante designada de Regulamento de Dublin, que veio

definir todo um conjunto de:

“U...] provisions for judicial and police cooperation, giving specific
attention to the management of asylum requests, essentially because the
signatories recognised the need to take defensive measures against the

mounting number of asylum-seekers in Europe” (P. Gattinara, 2017, p. 3).

Estas medidas passariam a ser aplicadas dentro do designado Espaco de
Liberdade Seguranca e Justica (ELS]) que, de modo breve, pode ser caracterizado
enquanto dominio politico que alberga politicas fronteirigas, asilo e imigracio
e, para além disso, matérias de cooperagio politica e judicial (C. Kaunert et al.,
2014; E. Ugarer, 2014). A partir daqui, a UE passou a desempenhar um papel mais
ativo no que toca a adotar nova legislacio em matéria de asilo e assim se verifica
a progressiva comunitarizagio do asilo. De entre algumas das medidas adotadas,

podemos assinalar o estabelecimento de critérios e mecanismos que designam o
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Estado-Membro responsdvel por processar os requerimentos de asilo; as normas
que estipulariam, nio s6 as condi¢des que o requerente de asilo devia reunir para
ser considerado como tal, como também as razoes que justificariam a retirada de
asilo e, por tltimo, as condi¢des de entrada e de residéncia permanente com vista
ao reagrupamento familiar.

Nesta sequéncia, e dado o rdpido crescimento desta drea politica, ponderou-se
construir um acervo legislativo, o Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA)
que, entre outros pontos, dispusesse dos meios que permitissem criar alguma
harmonizagio das politicas nacionais de asilo, nio s6 através da adogio de padroes
comuns no que toca ao processamento dos requerimentos de asilo, como também
no desenvolvimento de cooperagio entre os Estados-Membros a nivel institucional
(C. Kaunert & S. Léonard, 2012). Assim, a decisio em avangar para a criagio do
SECA ficou definida no 4mbito do Conselho Europeu de Tampere (outubro de
1999) que, em linhas gerais, ponderou desenvolver o primeiro em consonancia com
a Convengao de Genebra, no sentido em que os Estados assumiriam o compromisso
de nao reenviar um requerente de asilo para o pafs onde era perseguido. A isto dd-se o
nome de principio da no recusa de entrada. Paralelamente, o Conselho de Tampere
considerou o tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros através da [...]
aproximagdo das legislagoes nacionais [...], bem como [do mapeamento] da situacio nos
paises de origem [...] ! e a gestio dos fluxos migratérios, através do estreitamento de
relagoes entre a UE e os paises terceiros (de transito ou de origem), nomeadamente,
no desenvolvimento de (...] campanhas de informagcio sobre as possibilidades reais de
imigragio legal, e para a prevengio de todas as formas de trdfico de seres humanos |...]"2.

Ora, a prossecugio deste projeto gerou o fortalecimento do papel das instituicoes
europeias, algo que se verificou na apresentacio de propostas em vdrios aspetos
do asilo e na adogio de instrumentos com maior impacto no nivel doméstico
dos Estados-Membros, através do estabelecimento de padroes minimos comuns.
Estes tltimos, apesar de nio vincularem os Estados, tornava-os menos suscetiveis

a degenerar as suas funcdes e responsabilidades. Neste seguimento, o Tratado de

! Retirado de: https://www.europarl.europa.eu/summits/tam_pt.htm (acedido a 02/06/2024)

2 Retirado de: https://www.europarl.europa.eu/summits/tam_pt.htm (acedido a 02/06/2024)
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Lisboa, em vigor desde 2009, veio assumir um papel relevante no robustecimento
do papel da UE em matéria de asilo, ao transitar as competéncias juridicas da

primeira para a sec¢io de competéncias partilhadas, formalizando-se, deste modo:

“...] [o desenvolvimento] de uma politica comum em matéria de
asilo , de protegio subsididria e de protecio tempordria, destinada a
conceder um estatuto adequado a qualquer nacional de um pais terceiro
que necessite de protecio internacional e a garantir a observéncia do
principio da ndo repulsio [...]7 (artigo 78.° do Tratado sobre o

Funcionamento da Unido Europeia, versio consolidada).

Este ponto ¢ relevante no sentido em que, os progressos registados no quadro
institucional, e que se traduziram no reforco de competéncias, colmataram na
adogao de legislagio menos restritiva em matéria de asilo, em comparagio com a

fase intergovernamentalista.

O acervo atual da Politica de Asilo — um Sistema de Asilo incapaz e ten-

tativas de reforma

Na sequéncia do que tem vindo a ser desenvolvido, ¢ primordial perceber
que desenvolvimentos tém vindo a ocorrer no ambito da Politica de Asilo. Nesse
sentido, comegamos por explorar o Regulamento de Dublin, outrora ji enunciado
neste capitulo e que em muito foi importante para regular o Sistema de Asilo e
para colmatar o designado asylum-shopping que, em breves palavras, consistia na
apresentagio de multiplos requerimentos (de um mesmo requerente) de asilo em
vérios Estados da UE, de forma simultinea, e que causava alguns constrangimentos
nos processamentos desses requerimentos pelas autoridades nacionais. O controlo
desta situagio, a semelhanca do que j4 vimos, surge a partir do momento em que
este regulamento define o Estado responsdvel pelo processamento do pedido de
asilo, sendo este o Estado-Membro de primeira entrada, pelo que podemos assinalar
que o principio que vigorou desde cedo foi o de transferéncia de responsabilidades

e nao o de partilha das mesmas.
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Por esta via, em 2013, o Regulamento de Dublin III estabeleceu o conceito
de safe third country, cujo intuito passava por dar alguma margem de manobra aos
Estados, no 4mbito da aptiddo para recusar a anélise de pedidos de asilo de pessoas
que viessem de paises terceiros considerados seguros. Outra das acdes levadas a
cabo, para colmatar a auséncia de um principio de partilha de responsabilidades, foi

a adogio de um mecanismo designado de burden-sharing:

“...]1 [a] mechanism of collective responsability, with a view to
ensuring that responsibility for processing asylum claims is fairly and
equitably distributed between all Member States in the Union on the
basis of their respective reception capacities...” (M. Mouzourakis,

2014, p. 5).

Este mecanismo veio condensar a existéncia de uma harmonizagio mais evidente
e que extravasava para além dos minimos denominadores comuns, definidos
primariamente pela Convengio de Dublin. Contudo, nem sempre o que é teorizado
tem uma aplicagio prdtica efetiva. E certo que ocorreu uma comunitarizagio total
do SECA (no Tratado de Lisboa), algo que como jd patenteamos, tornou menos
provével a adogio de legislagio nacional mais restritiva em matéria de asilo. Porém,
o deflagrar de guerras que desencadeiam fluxos migratérios massivos, deixam
evidenciar algumas fragilidades e limitages inerentes a politica de asilo e a todos os
desenvolvimentos a si associados, como é o caso do SECA.

Para melhor nos contextualizarmos, podemos enunciar o ano de 2015, como o
auge da crise migratdéria e como tendo sido o0 momento que evidenciou a falta de
preparagdo da UE para conjunturas imbuidas no 4mbito do asilo e a dificuldade em
apresentar uma resposta coordenada para responder aos desafios desembocados por
uma crise migratéria de elevada escala (C. Tabosa, 2018). Paralelamente, revelou a
falta de compromisso para com o mecanismo burden-sharing que veio culminar numa
brecha da protecao dos refugiados ao nivel da UE (P. Bendel & A. Servent, 2017). A
l6gica de Dublin e do préprio SECA, sustentava-se no Principio da Responsabilidade,
como j4 ficou esclarecido, contudo, a pressio migratéria nos paises de fronteira

invalidou a capacidade que os mesmos tinham para processar todos os requerimentos
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de asilo, revelando a ineficicia e a desadequagao do Sistema de Asilo, na medida em
que o mesmo nio foi previsto para lidar com momentos de pressao. De tal modo que
o SECA revelou ser eficaz apenas e s6 em momentos de estabilidade.

Nesta sequéncia, constatou-se que, numa fase mais delicada, os Estados
nio agiram uniformemente mas unilateralmente (P Gattinara & L. Zamponi,
2020), observando-se uma bifurca¢io de posi¢oes. Por um lado, os Estados mais
pressionados ativavam o mecanismo de partilha de responsabilidades; por outro,
alguns dos Estados menos pressionados opunham-se & rececio de requerentes de
asilo dentro das suas fronteiras internas, recorrendo a justificagbes de natureza
securitdria. Tal na medida em que, apesar de terem sido adotados padroes de
harmonizagio minima, os Estados continuavam a auferir de uma margem de
manobra suficiente para manterem prdticas divergentes a nivel nacional (S. Lavenex
& W. Wagner, 2007). Escusado serd dizer que esta bifurcagio foi uma das principais
razdes que fez, nio s6 colapsar o SECA, como igualmente abrir caminho para que
os Estados dispersassem por vias alternativas, no que toca a gestio do asilo, que lhes
fossem mais promissoras e vantajosas.

Mas ndo s6 os Estados, a titulo individual, procuraram alternativas. A UE,
procedeu, igualmente, & busca por uma solugio que procurasse nio sé remediar a
ineficdcia do SECA, bem como prepard-lo para conjunturas futuras. Neste sentido,
no final de 2020, apresentou-se 0 Novo Pacto em Matéria de Asilo e cinco novas
propostas legislativas que visavam encontrar um equilibrio justo entre os principios
de solidariedade e responsabilidade. Para isso, procedeu-se  substitui¢ao do Gabinete
Europeu de Apoio em Matéria de Asilo pela Agéncia da Unido Europeia para o Asilo
(EUAA), tendo esta tltima como objetivo primordial o de melhorar a organizagio do
SECA. Para este fim, a EUAA tem procurado promover, através de acoes, a melhoria
continua da eficicia dos sistemas de asilo nacionais para que, desta forma, seja possivel
providenciar alguma coeréncia base no que toca a apreciacio dos pedidos de asilo e
potenciar, sempre que possivel, a existéncia de uma resposta a uma voz.

Para o efeito, desenhou-se um projeto que compila dois atos legislativos:
o Regulamento Eurodac e o Regulamento Triagem. No fundo, estes dois atos
legislativos procuravam oferecer melhores condi¢ées para que os Estados-Membros

pudessem acompanhar, mais facilmente, o processo e 0 movimento das pessoas em
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situagdo irregular na UE. O Eurodac, por exemplo, veio assumir-se como um bom
suplemento neste projeto, ji que auxiliou os Estados a descobrirem se um migrante
irregular j4 fora intercetado pelas autoridades em qualquer outro Estado-Membro, a
tentar entrar ilegalmente na UE. Porém, tal s6 era possivel porque este suplemento
previa a comparagio de dados entre as vdrias autoridades nacionais, conduzindo
a uma melhor coordenagio entre as mesmas. O Regulamento Triagem, por sua
vez, visava reforcar o controlo das pessoas nas fronteiras externas, ao permitir
identificar e verificar a identidade do requerente e tratar dos controlos sanitdrios
e de seguranca. Posteriormente, e de acordo com a avaliagdo, era-lhes concedido
o asilo, ou nao, tornando o processo mais célere, de acordo com o que previa o
Regulamento Procedimentos de Asilo.

Sumariamente, a reforma do SECA levada a cabo pela UE procurou apaziguar
nio sé as divergéncias internas, que outrora levaram ao colapso do primeiro, bem
como organizar uma estrutura sélida que respondesse de forma mais célere e eficaz
a uma possivel conjuntura futura. Contudo, os Estados continuavam a deter o
monopdlio do poder no 4mbito da politica de asilo e, escusado serd dizer que,
o nivel de insatisfagio perante o ocorrido, nomeadamente por parte dos Estados
mais afetados, levou-os a que tivessem mais reticéncias em abragar abertamente os
esforcos e tentativas de reforma implementados pela UE, no seu conjunto. De tal
modo que, as a¢des unilaterais vieram apresentar-se como um plano mais apelativo

e conforme com os seus objetivos e necessidades.

A Externalizagao: a alternativa vidvel

Em seguimento do que tem vindo a ser explanado, no que toca as vias
alternativas encontradas pela UE para fazer face aos problemas encontrados apds a
crise migratoria de 2015, sugere-se agora olhar para o nivel nacional.

De entre as vias encontradas pelos Estados, perante aquele que foi o fracasso do
SECA ea constatagao de algumas fragilidades inerentes a0 mesmo, podemos assinalar
alternativas mais basilares, que passaram pelo incumprimento das obrigacoes que

estavam incumbidas aos Estados, no seio do Regulamento de Dublin. De entre elas
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verificou-se que alguns desses Estados-Membros (especialmente os mais afetados)
escolheram desconsiderar o principio de pais de primeira entrada, através do nio
registo dos pedidos de asilo, por um lado, e da prdtica de acdes preventivas, por
outro (A. Bilgin & H. Arikan, 2021). Ora, isto recafa automaticamente numa
violagdo, nao sé dos principios de Dublin, como igualmente da Convengio de
Genebra, gerando dificuldades acrescidas para os requerentes de asilo.

A acrescentar a este plano, surgiu ainda a op¢do por vias alternativas mais
robustas ja que, a dada altura, se verificou um fenémeno designado de race ro
the bottom, dentro do qual as autoridades nacionais comegaram a agir de modo a
que os seus sistemas de asilo apresentassem caracteristicas menos favordveis para
as pessoas que apresentavam pedidos de protegio internacional (O. Wahlbeck,
2022). Perante isto, gerou-se um cendrio de spill-over que culminou no bloqueio
de implementacio de politicas internas em matéria de asilo, assistindo-se a uma
securitizagio da mesma, algo que pode ser considerado um retrocesso significativo
aos esforcos envidados pela UE.

Assim, os Estados comegaram a envolver-se no projeto de eternalizacio
“[...] which means essentially the externalization (or outsourcing) of border
controls, establishing agreements to engage countries of origin and transit to
control the flows of migrants and asylum seekers” (M. Ambrosini, 2021, p.
376) algo que vem em seguimento, a semelhanca do que j4 foi assinalado, da
securitizagdo da Politica Nacional de Asilo e que coloca em causa as garantias
dos direitos humanos (Segarra, 2023). No fundo, ao externalizar o problema,
os Estados procuraram afastd-lo do seu territério geogréfico deslocando-o
para paises terceiros, nio comunitdrios. Deste modo, a légica passaria por
estabelecer acordos entre ambos, a titulo de beneficios muatuos. Seria expectdvel,
portanto, que os pafses terceiros processassem os requerimentos de asilo no
seu territdrio, apaziguando a pressio migratéria nos Estados-Membros da
UE; ao passo que estes tltimos auxiliariam, financeiramente ou nio, os paises
terceiros, para que estes pudessem desenvolver-se politico-economicamente.
De tal modo que, a externaliza¢io das politicas migratdrias e de asilo passou
a desempenhar uma das dimensoes mais relevantes na gestio do fenémeno

migratério (S. Ferreira, 2022).
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Ao nivel da UE, por exemplo, também se deram alguns passos rumo a
externalizacdo, algo facilmente constatdvel através da EU-Africa Summir (2014) que
estabeleceu a formulacdo de acordos bilaterais entre a UE e alguns paises africanos
(Nigéria, cabo Verde, Marrocos e Tunisia), com vista & cooperagio e gestio em

matéria de migragio e asilo. De entre os objetivos tragados, destaca-se:

“(....) [the] capacity-building of partner countries’ authorities to
develop and implement an asylum policy and provide international
protection as well as to improve the reception facilities, such as the
reception of asylum seekers and submission of asylum requests through
the development of specific simplified procedures, in particular for those

with special needs” (Comissao Europeia, 2014).

Mais tarde, e no Ambito da linha que tem vindo a ser desenvolvida, celebrou-
se, em 2016, a Declaracao UE-Turquia, com a finalidade de estreitar relagoes entre
ambos os atores. Uma das ilagoes desta declaracio foi a aceitagdo, por parte da
Turquia, em receber no seu territério todos os migrantes que nao necessitassem de
protecdo internacional, por um lado, e todos os migrantes irregulares que fossem
intercetados nas rotas maritimas. Por sua vez, a UE comprometia-se a auxiliar
financeiramente a Turquia no 4mbito do mecanismo em prol dos refugiados que se
encontravam no territério da tltima, sendo que cada Estado-Membro contribuiria
de forma puramente voluntdria para esse programa.

Nesta sequéncia, a adogio de planos de acio conjuntos permite-nos verificar
que o estabelecimento de acordos bilaterais, no ambito da Politica de Asilo, tem
como principal finalidade estabilizar os paises terceiros envolventes, reunindo as
condiges para que os mesmos possam desenvolver-se internamente e, desse modo,
funcionar como ‘zonas tampao’ (responsdveis por conter os fluxos migratérios

irregulares). Trata-se, portanto, de intervir ao nivel da rafz do problema.
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Conclusio

Apds o exposto, parte-se agora para uma breve conclusio que nio sé terd como
objetivo proceder a uma sintese do que foi explanado, como igualmente langar
algumas reflexdes para investigagoes futuras. Como tal, o cerne deste capitulo
permitiu-nos compreender que o caminho da Politica de Asilo fez-se de forma
gradual e que, apesar de os esforcos levados a cabo terem sido conduzidos no
sentido da sua comunitarizacio, os Estados-Membros da UE continuaram a deter o
monopdlio de decisao no Ambito do asilo. Independentemente da adogio de padroes
de harmoniza¢io minimos comuns, os Estados continuaram a poder decidir quem
era apto para receber o estatuto de requerente de asilo e quem permitiam deixar
entrar no seu territorio. Ora, esta margem de manobra resultava numa falta de
consensualidade que veio repercutir-se na resposta, ou falta dela, & crise migratdria
de 2015.

O SECA nio colapsou por si mesmo. E certo que a forma como estava
estruturado deixou alguns Estados-Membros mais vulnerdveis (nomeadamente
aqueles que se encontravam na fronteira). No entanto, a prépria conduta levada
a cabo pelos demais Estados, no sentido do desrespeito pelo mecanismo burden-
sharing terd sido, talvez, o enfoque da maior problemdtica ¢ o que levou a que os
mesmos procurassem enveredar por vias alternativas — a externaliza¢io. Contudo,
tal como verificamos, este processo ocorre fora das fronteiras da UE, através da
assinatura de acordos bilaterais e da celebragao de planos de agio conjuntos com
vista a alcancar uma gestio mais eficaz e eficiente da politica migratéria e de asilo.

Esta evidéncia, contudo, suscita-nos alguma reflexdo: até que ponto a
externalizacdo, enquanto solugio para um problema premente (ainda que vd
oscilando temporalmente), nio representard igualmente um retrocesso nos esforcos
de comunitarizagio da Politica de Asilo? A externalizagio parece assumir alguma
dualidade: uma solugio e um problema, simultaneamente mas isso ficard para

reflexao futura.
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Talvez a palavra turbuléncia se adeque a caraterizagio de um ciclo de crises
que a Unido Europeia, em particular, e a Europa, em geral, tém experienciado,
desde a desajustada expetativa de paz eterna e de “Fim da Histéria”, que
se anunciou apds a queda do Muro de Berlim, em 1989 e a consequente
desintegragio da ex- URSS.

O inicio da guerra em solo ucraniano, apés invasio russa no més de fevereiro
de 2022, é um desses momentos criticos numa longa sequéncia de ocorréncias e
tendéncias que, por exemplo, nos expds a fragilidade energética do continente
europeu e o necessdrio reequacionamento estratégico deste setor. Como nos
refere Nathana Garcez, a diversificagao das fontes e das origens geogrificas da
energia que se produz e chega & Europa, sio condi¢ées fundamentais para a
sustentagdo do modelo de desenvolvimento e a manutenc¢io da qualidade de
vida das populagées.

Esta nova cartografia da seguranca energética da Europa, deve ser repensada
num contexto global, como refere Nélio Guerreiro, mais fluido e dificil de
regular. As novas tecnologias, a emergéncia do ciberespaco, as interdependéncias,
as mobilidades aceleradas e a criagao de regioes de circulagao, como o territério
Schengen, estio entre os fatores que levaram ao protagonismo de sujeitos
multiterritoriais e transnacionais. A sua plasticidade e organizagao em rede, o
seu envolvimento nos ecossistemas da informalidade e do crime, inflaciona o
grau de incertezas e coloca novos desafios sociais, econdmicos, espaciais e, por

tudo isso, politicos.
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Discutindo as tensdes que pressionam o Sistema Internacional e as crises
sistémicas que tém afetado a Europa e o mundo, sobretudo apés 2008, Gustavo
Glodes Blum segue na mesma linha de questionamento das novas arquiteturas
de uma globaliza¢io que pode gerar sentimentos de inseguranga e traduzir-se,
quer numa deriva securitdria exponencial, quer numa nova reorganizagio regional
do mundo, porventura assente numa geometria varidvel também esta incerta.

Porque este Sistema Internacional resulta do equilibrio instdvel entre o fixo
e 0 mével, é importante acompanhar as mobilidades espaciais que tém mantido
as correntes de contacto entre as diferentes regides do mundo, em particular os
fluxos de mercadorias, capital financeiro, informagio e populagoes.

Sobre este dltimo, Natacha Rodrigues problematiza a Unido Europeia
enquanto espago de acolhimento e hospitalidade. Ainda que esta organizacio
internacional tenha alcancado um nivel impar de cooperagio e partilha de
interesses entre os Estados membros, neste dominio das migragées vulnerdrios
persistem as desconfiangas e as disputas concorrenciais, facto que fragiliza
o denominado Sistema Europeu Comum de Asilo. Por isso, como aqui se
demonstra, uma das estratégias seguidas tem sido a externalizagio da vigilincia
e protecao das fronteiras deste territério institucional.

Nesta sequéncia, Sara Carrasco Granger coloca a debate no plano dos direitos,
em particular do direito & mobilidade. Para esta autora, o espago geografico
rugoso e os efeitos de atrito que se colocam as mobilidades nao autorizadas,
interfere com outras garantias fundamentais, como o direito 4 vida. Por isso,
Carrasco Granger inicia o seu capitulo citando o nimero de desaparecidos no
Mediterraneo, simbolo de um quadro juridico internacional incapaz de responder
aos desafios humanitdrios que se colocam 4 Europa e nao sé.

A partir do exemplo dos imigrantes, Pedro Camilo de Figueirédo Neto
¢ autor de um capitulo que nos sugere o conceito de “extremdfilo social”,
no qual identifica os grupos e os individuos sobreviventes em contextos de
vulnerabilidade extrema, persistente e cumulativa. Para Neto, essa fragilidade,
mas também a capacidade de resisténcia desses “extreméfilos”, depende do
efeito conjugado de fatores fisicos, mentais, emocionais e sociais. Seguindo a
légica que atravessa esta obra, Neto posiciona-se na fronteira instdvel entre o

sujeito e as suas circunstancias.
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No seguimento do conceito de “extreméfilo” apresentado por Pedro Neto, o
capitulo de Amanda Evelyn Cavalcanti de Lima faz-nos viajar para as periferias
(sub) urbanas de algumas cidades francesas. Nestes espacos excéntricos,
vulnerdveis e, nalguns casos, estruturalmente violentos, a autora faz uma
andlise, sobretudo socioldgica, de alguns episédios de protesto juvenil. Com este
trabalho, fica-nos a ideia de um Estado incapaz de estar em todos os lugares e
que ali apenas chega na sua versdo mais disciplinar e punitiva.

Por fim, Pedro Allemand Mancebo Silva leva-nos ao Artico e problematiza
o presente ¢ o futuro de uma populagio minoritdria- os Sdmi - , perante a
dinidmica das alteragoes climdticas, do extrativismo e explora¢io de recursos e
de afirmacio dos diferentes Estados da regiao.

A integracio das minorias nos sistemas estatais reguladores ¢ um dos temas
fundamentais para aferir um dos focos desta obra- a coesio interna da Europa.
Neste caso, nio se trata da geografia de imigrantes recém-chegados, como
foi amplamente debatido nalguns dos textos aqui publicados, mas de grupos
populacionais que antecederam a criagio dos préprios Estados desta regiao.

Finalizada esta viagem por oito capitulos, aqui se d4 a conhecer um conjunto
articulado e oportuno de temas que abrem caminhos amplos de investigacio
futura. Lidos e interpretados na sua sequéncia e a partir de diferentes referenciais
de observacio, estes autores tomaram o pulso de uma Europa e de um mundo
em aberto, que devemos acompanhar, sempre com um olhar critico e um

posicionamento que nos permita atravessar tempos e escalas de andlise.
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