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RESUMO

A migracdo tem sido um fator corrente da historia da humanidade, com um impacto profundo
na sociedade europeia, na sua economia e na sua cultura. E um dos principais desafios
societais que a UE enfrenta atualmente, com muitas lacunas ao nivel das competéncias que
se tém provado dificeis de preencher eficazmente e com a solidariedade que deve ser
carateristica da UE e dos respetivos EM. A propria salvaguarda de direitos fundamentais,

livre circulacéo e garantia de seguranca exigem uma politica de migracao eficaz.

No dia 23 de setembro de 2020, a Comissé@o Europeia langou um novo Pacto para a Migragéo
e 0 Asilo, constituido por um conjunto de propostas legislativas que prometem trazer um
“novo comego” para a gestdo da Migracdo ¢ Asilo. No langamento deste novo Pacto, a
Comissdo refere mesmo que o sistema atual j& ndo funciona, apresentando este pacote de
propostas para pér em pratica um sistema de gestdo da migracdo confiavel e eficaz.

Trata-se de um tema bastante pertinente e atual, que apesar de ainda estar a ser discutido
entre Parlamento Europeu e Conselho, entrando em prética terd certamente muitas

implicacdes para a UE e respetivos EM, bem como para aqueles que procuram asilo na UE.

Procuro expor as componentes do novo Pacto proposto pela Comissdo Europeia para
posteriormente fazer uma andlise critica, consultando artigos de varios comentadores e
especialistas no assunto, as consequéncias que poderdo vir do mesmo. Tendo em conta o
ambito do tema e a dificuldade que existe em progredir neste mesmo ambito, a analise trata
0 que é proposta pela Comisséo, visto que ndo se sabe ainda o que podera entrar em préatica

e em que moldes.

Palavras-chave: Migracdo; Asilo; Fronteiras; Solidariedade; Estados-Membros; Fluxos

Mistos; Refugiados; Gestéo.



ABSTRACT

Migration has been an ongoing factor in human history, with a profound impact on European
society, its economy and its culture. It’s one of the main societal challenges that the EU is
currently facing, with many loopholes that have proved difficult to fill effectively and with
the solidarity that should be characteristic of the EU and its Member States. Safeguarding

fundamental rights, free movement and ensuring security itself require an effective migration

policy.

On 23 September 2020, the European Commission launched a new Pact for Migration and
Asylum, consisting of a set of legislative proposals that promise to bring a "fresh start" to
the management of Migration and Asylum. In the launch of this new Pact, the Commission
even mentions that the current system no longer works, presenting this package of proposals
to put in place a reliable and effective migration management system.

This is a very pertinent and topical subject, which, despite still being discussed between the
European Parliament and the Council, when put into practice will certainly have many
implications for the EU and its Member States, as well as for those seeking asylum in the
EU.

I seek to expose the components of the new Pact proposed by the European Commission in
order to subsequently make a critical analysis, consulting articles by various commentators
and specialists on the subject, on the consequences that may come from it. Taking into
account the scope of the subject and the difficulty that exists in making progress in this area,
the analysis deals with what is proposed by the Commission, since it is not yet known what

may come into practice and in what manner.

Keywords: Migration; Asylum; Borders; Solidarity; Member States; Mixed flows;

Refugees; Management.



LISTA DE SIGLAS
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1. INTRODUCAO

O ato de migrar € um fendmeno que data dos primordios da civilizacdo. Ndo podemos dizer
que é um fendmeno moderno, s6 verificado na atualidade. Episddios de migragcdo tém
ocorrido desde o primeiro episodio histérico que levou massas de populacéo a ter de se
deslocar para encontrar seguranca ou melhores condi¢bes de vida, e os conflitos e a
instabilidade sempre estiveram presentes no decorrer dos séculos.

Os fluxos migratérios tiveram e continuam a ter um impacto de grande magnitude nas
mudancas a nivel social, econdémico e cultural. Este fendmeno tem sofrido varias alteracdes
ao longo da sua evolucdo. Desde logo, sdo conhecidas as migracdes decorrentes de
catéastrofes naturais ou de guerras e conflitos entre povos, do qual podemos destacar os
milhdes de deslocados do pds Segunda Guerra Mundial. As migracGes laborais motivaram
deslocacbes em massa de pessoas (conhecido como movimento Sul-Norte),
consubstanciando, fundamentalmente, a procura por parte das massas migrantes de mais
oportunidades e melhores condi¢des de vida e de trabalho, com a ida para paises
desenvolvidos em detrimento daqueles em desenvolvimento. A globalizagdo trouxe consigo
uma alteracdo sem precedentes do fendmeno migratério e uma alteracdo dos perfis e
tendéncias migratorias (Goncalo S. Matias, 2014).

Desde 1950, a Europa nédo deixou de ser um recetor de imigracdo. Juan Martinez (2017)
identifica trés etapas que a Europa enfrentou no século XX: A primeira fase foi de perda
populacional devido a emigracdo transoceanica, que comegou na segunda metade do século
XIX e permaneceu elevada até a Primeira Guerra Mundial; a segunda fase foi de
redistribuicdo populacional devido as migrac6es forcadas no periodo entre guerras e no final
da Segunda Guerra Mundial, entre 1920 e 1950; a terceira etapa, na segunda metade do
século XX, é caraterizada por dois fendmenos, um de redistribuicdo da populacéo devido as
migracfes voluntarias e outro de imigracdo intercontinental relacionada com a
descolonizacdo, os problemas econdémicos do continente africano e o0 processo de
globalizacdo mundial.

Apesar de 0s movimentos migratérios nao serem novidade na histéria internacional, e
sobretudo no continente europeu, apenas comegaram a ser estudados com mais profundidade
na segunda metade do século XX. Duas ferramentas que continuam a ser importantes até a

data de hoje s&o: a Convencdo de Genebra sobre os Refugiados (1951), que procurava



resolver a situacdo dos refugiados na Europa ap6s a Segunda Guerra Mundial; a Convencéo

Europeia dos Direitos Humanos, assinada em 1950 e em vigor desde 1953, que criou 0

Tribunal Europeu dos Direitos Humanos e destina-se a proteger os direitos humanos e as

liberdades fundamentais na Europa.

O processo de integracdo europeu, que nos trouxe até a atual Unido Europeia, contou na sua

evolucdo com varias etapas decisivas em matéria de migracdo e asilo. De entre as quais

podemos destacar:

O Acordo de Schengen de 1985, assinado entre a Franca, a Alemanha e 0s trés
Estados do Benelux, que suprimia os controlos nas fronteiras internas entre os

mesmos (conta atualmente com 26 paises);

O Ato Unico Europeu, de 17 de fevereiro de 1986, manifestou a necessidade de os
Estados-Membros cooperarem em matéria de entrada, circulacdo e residéncia de
imigrantes;

A Convengdo de Dublin, assinada em 1990, que estabeleceu a regra para a
determinacdo do Estado responsavel pela anélise de um pedido de asilo apresente

num Estado-Membro das Comunidades Europeias;

O Tratado de Maastricht (1992), incorporou a politica de imigragdo como uma
politica da Unido Europeia relacionada com a livre circulacdo de pessoas, os Estados-

Membros reconheceram o interesse comum em matéria de asilo e imigragao;

Tratado de Amsterddo entrou em vigor em 1999, incorpora o Acordo Schengen e
procura introduzir uma politica comum de imigracdo no que seria 0 Espaco de

Liberdade, Seguranca e Justica;

Em 1999 surgem ainda as conclusdes adotadas no Conselho da Europa de Tampere,
entre 15 e 16 de outubro. Tampere determina a necessidade de: colaboragdo com os
paises de origem, estabelecimento de um sistema europeu comum de asilo, gestdo

dos fluxos migratorios, tratamento justo e adequado a nacionais de paises terceiros;

Estabelecimento do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), com o intuito de
facilitar o acesso a procedimentos de asilo a pessoas necessitadas de protecdo,
permitir a adocao de decisfes mais justas, rapidas e acertadas, assegurar que a pessoa

ndo é devolvida a uma situacdo de perigo e oferecer condicGes dignas e aceitaveis



aos requerentes de asilo e aos beneficiarios de protecdo internacional (Juan Martinez,
2017);

e No Tratado de Lisboa (2007) é reforcada a ideia de que a Unido Europeia tem como

objetivo o foco na migracéo legal e a luta contra a imigracdo ilegal;

e Jaem 2015, e de forma a responder rapidamente a situacao de crise no mediterraneo,
a Comissdo Europeia apresentou a 13 de maio uma Agenda Europeia para a
Migracdo, contendo 4 pilares com vista a uma melhor gestdo das migragdes,
nomeadamente: reducdo dos incentivos a migracdo ilegal, salvar vidas humanas e
garantir a seguranca das fronteiras externas, uma politica de asilo sélida e uma nova

politica em matéria de migracao legal.

Na entrada do século XXI, a Europa viu-se confrontada com uma nova realidade migratoria,
que podemos definir como a maior crise migratdria e humanitaria depois da Segunda Guerra
Mundial. Conhecida como crise de refugiados, esta situacdo critica deveu-se a um
incremento descontrolado do fluxo de refugiados, requerentes de asilo, migrantes
econdmicos, entre outros em condicdes de vulnerabilidade. Partiram por rotas de circulacao
ilegal para paises da Unido Europeia, através de travessias perigosas pelo mar Mediterraneo
e Sudeste da Europa, a partir de paises do Médio Oriente, Balcas Ocidentais e Sul da Asia.
Este stbito aumento de migrantes (ano de 2014) foi protagonizado principalmente por sirios,
eritreus e africanos subsaarianos, que rumavam sobretudo a Italia pela Libia (no rescaldo da
Primavera Arabe). Em 2015, devido a alteracdes em matérias de vistos, a rota mudou e a
Grécia ultrapassou a Italia como porta de entrada para a Europa, os refugiados sirios
comecaram a partir em massa da Turquia para as ilhas gregas, e a eles juntaram-se
emigrantes dum Afeganistdo e dum Iraque cada vez mais instaveis. De repente, uma situacao
que era apenas um problema da Europa Ocidental passou a ser também um desafio para a
Europa do Leste (Patrick Kingsley, 2016).

Esta crise encontrou uma Unido Europeia completamente despreparada para tal massa
migratoria. A Italia e a Grécia ndo percebiam por que razdo deviam ser elas a lidar com a
grande maioria desta nova vaga de imigrantes, tentando de diversas maneiras que o resto da
Europa compartilhasse este fardo. As solugdes encontradas foram bastante insuficientes e
assim, um dos principios fundadores da Unido Europeia — a solidariedade entre os Estados-

Membros — parecia ter desaparecido. Varios paises foram mesmo erguendo cercas ao longo



das suas fronteiras de forma a dirigir o fluxo dos refugiados, alguns ameagaram mesmo
fecha-las completamente. Outro valor central da Uniéo Europeia estava assim em risco, o da
livre circulacdo entre paises do continente europeu (Patrick Kingsley, 2016). A crise
migratoria tornou-se uma das maiores ameagas a coesao da Unido Europeia em toda a sua
historia, revelando uma enorme falta de solidariedade entre Estados. O processo de
integracdo politica na unido europeia é ainda incompleto, e a sua estrutura permite a
preeminéncia do carater intergovernamental na construcdo de uma politica comunitaria para
as migracdes. A necessidade de unanimidade para uma grande parte das decisdes neste
ambito tem permitido aos Estados-Membros manobrar as migraces no sentido que mais
Ihes interessa, que tem sido a manutencdo da soberania no méximo de matérias possivel
(Silva e Amaral, 2013).

No passado dia 23 de setembro de 2020, a Comissdo Europeia langou uma Comunicacgéo
com uma série de propostas legislativas sobre um novo Pacto em Matéria de Migracgéo e
Asilo, anunciando o inicio de “uma nova era” para esta drea em que 0s progressos se tém
revelado tdo complicados e o acordo entre os Estados-Membros parece ndo chegar. E sobre
este novo Pacto e o que ele ambiciona que me vou debrucar no tépico seguinte, fazendo uma

exposi¢do do mesmo para de seguida o analisar criticamente.

2. ESTAGIO CURRICULAR

O estagio curricular no ambito do Mestrado em Administracdo Publico-Privada foi realizado
no Instituto Superior de Engenharia de Coimbra durante o prazo referente ao primeiro
semestre do ano 2020/2021, sob orientagdo da Dra. Carla Susana Teixeira.

Durante esse periodo realizei diversas tarefas administrativas, sobretudo na area dos
Recursos Humanos, tendo tratado de procedimentos de candidatura a um posto de trabalho
no instituto e também tendo participado no procedimento de avaliagdo do desempenho do
pessoal ndo docente — SIADAP.

O estagio foi afetado pela situacdo de pandemia do ano passado, sendo que tive de trabalhar

a partir de casa durante um largo periodo de tempo, o que afetou claramente 0 meu processo



de aprendizagem e desempenho, visto que me faltavam ferramentas para desempenhar todas
as tarefas que poderia noutro caso e também devido a uma comunicagao que poderia ter sido
bastante melhor entre mim e a prépria entidade acolhedora. Ainda durante o periodo em que
estagiei presencialmente sentia um certo afastamento e falha de comunicacdo, muito
possivelmente devido ao receio em redor da pandemia COVID-19, que ainda estava
fortemente presente na altura.

Devido ao pouco aproveitamento que tive do estagio e por escolha pessoal 0 meu tema nada
tem a ver com o estagio realizado. Optei por trabalhar um tema que acredito ter bastante
interesse, dada a sua relevancia atual e com o qual me sinto confortavel.

O Novo Pacto para a Migracdo e o Asilo vai estar muito presente nas futuras discussdes
sobre integracdo e politica europeia, e certamente terd um grande impacto na administracao
interna europeia e nacional que justifica ser trabalhada no @mbito deste Mestrado. O que
podera avancar desta proposta da Comissao Europeia implicard mudancas estruturais nos

EM para que atualizem as suas praticas e as uniformizem por toda a UE.

3. O NOVO PACTO PARA A MIGRACAO E O ASILO

No dia 23 de setembro de 2020, a Comissao Europeia apresentou um novo plano para a nova
politica de migracdo e asilo. Este novo Pacto é curiosamente langado cinco anos apds o pico
da crise de 2015.

Os desafios ja ndo sdo os mesmos da passada crise dos refugiados. A atual tendéncia
migratoria tem revelado fluxos mistos de refugiados e migrantes, pelo que a necessidade de
perceber e avaliar corretamente quem realmente precisa de ajuda e tem direito a asilo é cada
vez mais preponderante, acentuando a complexidade e a necessidade de reforgar os
mecanismos de coordenacdo e solidariedade. As incoeréncias entre os sistemas nacionais de
asilo e de regresso, assim como as lacunas na aplica¢do dos mesmos, revelaram ineficiéncias

e levantaram preocupac6es em matéria de equidade (Comissdo Europeia, 2020).

«Adotaremos uma abordagem humana e humanitaria. Salvar vidas no mar néo é

facultativo. E os paises que cumprem as suas obrigac6es legais e morais, ou estdo mais



expostos do que outros, devem poder contar com a solidariedade do conjunta da nossa
Unido Europeia, [...] Todas as pessoas tém de intensificar a sua a¢do e assumir
responsabilidades.»

Discurso da presidente da Comissao Europeia, Ursula von der Leyen, 2020.

E necessaria uma abordagem abrangente, em que os EM reconhecam as suas
responsabilidades coletivas enquanto membros de direito da UE. Nenhum EM deve ser
confrontado com uma responsabilidade desproporcionada, sendo que todos devem
contribuir para a solidariedade de forma constante.

A Comissdo Europeia pretende com este Pacto atingir uma abordagem abrangente, com
politicas dos dominios da migracao, asilo, integracdo e gestdo das fronteiras integradas entre
si, reconhecendo que a eficacia do todo depende dos progressos em todas as partes.

Mais concretamente, objetiva alcancar com este Pacto: uma gestdo robusta e justa das
fronteiras externas (controlos de identidade, salde e seguranca); regras de asilo equitativas
e eficazes; um novo mecanismo de solidariedade para as situacdes de busca e salvamento,
de pressdo e de crise; respostas mais fortes a situacfes de crise; uma politica de regresso
eficaz e uma abordagem coordenada a nivel da Unido Europeia em matéria de regresso;
governacdo abrangente ao nivel de toda a UE para uma melhor gestdo e execucdo das
politicas de asilo e migracdo; parcerias mutuamente benéficas com os principais paises
terceiros de origem e de transito; desenvolvimento de vias legais sustentaveis para as pessoas
que necessitam de protecdo e para atrair talentos para a UE; apoio a politicas de integracao
eficazes.

Com vista a alcancar estes objetivos propostos, além de uma comunicagdo sobre este novo
Pacto, foi proposto também um pacote legislativo que ainda tem de passar pelo processo
legislativo ordinario, algo que ndo tem sido tarefa facil dada a falta de concordancia que ja
¢ comum a esta area entre os EM. Neste pacote legislativo podemos encontrar varias
propostas para reformar a politica de Migracéo e Asilo da UE. De entre as quais, que irei

expor mais detalhadamente de seguida:
e Proposta relativa a gestdo do asilo e da migracao e que altera a Diretiva 2003/109/CE
do Conselho (COM (2020) 610 final);
e Proposta que institui um procedimento comum de prote¢éo internacional na Unido e
que revoga a Diretiva 2013/32/UE (COM (2020) 611 final);



e Proposta que introduz uma triagem dos nacionais de paises terceiros nas fronteiras
externas e que altera os Regulamentos (CE) n.° 767/2008, (UE) 2018/1240 e (UE)
2019/817 (COM (2020) 612 final);

e Proposta para um regulamento relativo a resposta a situaces de crise e de forca

maior no dominio da migracao e do asilo (COM (2020) 613 final);
e Revisdo da proposta para o0 Regulamento do «Eurodac» (COM (2020) 614 final);

e Recomendacéo relativa ao mecanismo da UE de preparagéo para a migragéo e gestéo

de crises relacionadas com a migracéo;

e Recomendagéo sobre as vias legais de acesso a uma protecdo na UE: promover a

reinstalacdo, a admissdo por motivos humanitarios e outras vias complementares;

e Recomendacéo relativa a cooperacdo entre os Estados-Membros no que respeita a
operacdes efetuadas por navios pertencentes ou operados por entidades privadas para

efeitos de atividades de busca e salvamento;

e OrientacGes da Comissao sobre a aplicacdo das regras da UE em matéria de definicéo
e prevencdo do auxilio a entrada, ao transito e a residéncia irregulares.

Além deste pacote lancado a 23 de setembro de 2020, a Comissdo Europeia tem continuado
a lancar novas propostas com vista a reformar a politica de migracéo e asilo na UE. Entre 0s
quais: COM (2021) 56 final, sobre a melhoria da coopera¢do em retornos e readmissoes;
COM (2020) 758 final, relativa a um plano de acdo sobre a integragédo e a inclusdo para
2021-2027.
Importa referir que ndo sendo do dominio exclusivo da Unido Europeia, estas propostas
seguem o principio da proporcionalidade e da subsidiariedade.
Antes de fazer uma andlise critica ao pacote langado pela Comisséo é importante destacar as

“novidades” e as mudancas que o Novo Pacto engloba.

3.1. Proposta da Comissdo Europeia para um Regulamento que introduz uma
triagem dos nacionais de paises terceiros nas fronteiras externas

A abordagem da Comisséo Europeia passa claramente pelo reforgco das fronteiras externas
da UE. E nas fronteiras externas que a UE tem de colmatar as lacunas entre os controlos
dessas fronteiras e os procedimentos de asilo. Os dados disponiveis revelam que a chegada

de nacionais de paises terceiros com claras necessidades de protecdo internacional foi



substituida em parte pelas chegadas mistas de pessoas. Pretende-se assim desenvolver um
mecanismo eficaz que permita uma melhor gestdo dos fluxos migratérios mistos (COM 612,
2020).

Tendo isto em consideragdo, o que a Comissdo propde numa das suas propostas € o
estabelecimento de um procedimento sem descontinuidades nas fronteiras, aplicvel a todos
0S nacionais de paises terceiros que as atravessem sem autorizacao, o que inclui uma triagem
antes da entrada, um procedimento de asilo e, se for caso disso, um procedimento de regresso
rapido, de preferéncia voluntério, interligando todos estes processos que atualmente séo
feitos de forma separada.

A triagem antes da entrada deve ser aplicavel a todos 0s nacionais de paises terceiros que se
apresentem nas fronteiras externas sem preencherem as condi¢des de entrada, ou até mesmo
apos o desembarque, na sequéncia de uma operacao de busca e salvamento. Cria ainda um
quadro da UE para as medidas a tomar aquando da triagem dos migrantes em situacao
irregular que forem detidos no territorio e que escaparam aos controlos das fronteiras no
momento da entrada no espago Schengen. S&o apresentadas medidas para avaliagdo das
necessidades individuais dos nacionais de paises terceiros e € estabelecido um limite
temporal ao processo de recolha de informagbes relevantes para a identificacdo dos
procedimentos a seguir relativamente a essas pessoas (COM 612, 2020).

E de extrema importancia que as regras sejam implementadas e seguidas de forma uniforme,
contribuindo para a protecdo do espaco Schengen e garantindo uma gestdo eficaz da
migracéo ilegal.

Como ja referi, a primeira fase consiste no procedimento de triagem antes da entrada, o qual
deve incluir a identificacdo da pessoa, os controlos sanitarios e de seguranca, a recolha de
impressdes digitais e o registo na base de dados Eurodac. A Comissdo pretende com isto
acelerar o processo de determinagéo do estatuto de uma pessoa e o tipo de procedimento a
aplicar.

Os EM devem criar um mecanismo de acompanhamento independente para estes processos,
de forma a garantir que os direitos fundamentais das pessoas em questio sejam protegidos,
bem como as regras nacionais aplicaveis em caso de detencdo e o principio do non-
refoulement.

Os nacionais de paises terceiros detidos no territério de um EM e que ndo preencham as

condicdes de entrada e permanéncia devem ser objeto de um procedimento de regresso (nos



termos da Diretiva Regresso), a ndo ser que fagam requerimento de protecéo internacional,
devendo o pedido ser apreciado. Os EM devem submeter essas pessoas a triagem, realgcando
assim a importancia da uniformizacao destes regras em todos os EM e ndo apenas nos de
fronteira, algo que é destacado no artigo 5.° da proposta analisada. Por norma a triagem deve
realizar-se nas fronteiras externas dos EM ou nas suas imediagdes, porém nestes casos deve
ser realizado em qualquer local adequado no territorio do EM, em trés dias a contar da data
de detencdo. Nos ditos casos normais o procedimento de triagem deve ser concluido em
cinco dias, podendo ser prorrogado por mais cinco dias em situa¢fes excecionais (como uma
grande afluéncia de migrantes).

De acordo com esta proposta da Comissdo, 0s nacionais de paises terceiros que ndo
preencham as condi¢des para serem admitidos na Unido devem ser encaminhamos para um
procedimento de regresso, de acordo com a Diretiva 2008/115/CE. Os que efetuaram pedido
de protegdo internacional devem ser encaminhados para um procedimento acelerado de
apreciacdo ou para o procedimento de fronteira. Caso a pessoa deva ser colocada ao abrigo
do mecanismo de solidariedade, criado com vista a substituir o Regulamento de Dublim,
deve ser encaminhada para as autoridades competentes dos EM em questéo. Isto segundo o
artigo 14.° da proposta legislativa da Comissao Europeia.

O mesmo documento prevé alteracdes ao regulamento (CE) n.° 767/2008, relativo ao
Sistema de Informacdo de Vistos (VIS); alteracdes ao regulamento (UE) 2017/2226, que
estabelece o Sistema de Entrada/Saida (SES) para registo dos dados das entradas e saidas e
dos dados das recusas de entrada dos nacionais de paises terceiros aquando da passagem das
fronteiras externas dos Estados-Membros; altera¢fes ao regulamento (UE) 2018/1240, que
cria um Sistema Europeu de Informagéo e Autorizacdo de Viagem (ETIAS); alteracdes ao
regulamento (UE) 2019/817, relativo a criagdo de um regime de interoperabilidade entre os

sistemas de informagédo da UE no dominio das fronteiras e vistos.

3.2. Proposta da Comisséao para o Mecanismo de Solidariedade e Determinacéo de
Responsabilidades

Apbs o falhango das negociagdes em 2016 para a reforma do Sistema Europeu Comum de
Asilo, e considerando o qudao mal correu a gestdo da migracdo e do asilo nos anos do pico
da crise migratoria, a necessidade de uma abordagem que ultrapasse as limitagdes do atual



Regulamento de Dublim é evidente. As regras para determinar o EM responsavel por um
pedido de asilo devem fazer parte de um quadro comum e oferecer instrumentos mais
inteligentes e flexiveis, de forma que os EM em maiores dificuldades consigam superar as
mesmas. Considerando as lacunas existentes, a Comisséo retira a sua proposta de 2016 que
altera o Regulamento de Dublim, substituindo por um novo instrumento mais abrangente
para um quadro comum de gestdo do asilo e da migragdo, nomeadamente a Proposta de
Regulamento relativo a gestdo do asilo e da migracdo, presente na COM (2020) 610 de 23
de setembro de 2020.

Esta proposta visa substituir o atual Regulamento de Dublim, de forma a relancar a reforma
do Sistema Europeu Comum de Asilo. Procura consolidar o sistema existente num quadro
mais amplo, capaz de refletir a abordagem de governacéo integrada e de garantir a coeréncia
e eficicia das acdes e medidas da Unido e dos seus EM (COM 610, 2020). Inclui um
mecanismo de solidariedade, com novos critérios para determinar o EM responsavel pela
analise do pedido de protecdo internacional, bem como novas formas de solidariedade.
Com vista a reforgar o regresso dos migrantes em situacao irregular, introduz um mecanismo
para facilitar a cooperacdo com os paises terceiros em matéria de regresso e readmissao, que
habilita a Comissdo a presentar ao Conselho um relatério que identifiqgue medidas eficazes
para incentivar e melhorar a cooperacdo com paises terceiros.

Como ja referi, a Proposta inclui novas modalidades de solidariedade, que os EM terdo de
assegurar em situacOes de pressdo migratoria. As contribuicdes solidarias que os EM terdo
de fazer consistem na recoloca¢do ou no patrocinio de regressos, tendo também a
possibilidade de contribuirem para medidas destinadas a reforcar a capacidade dos mesmos
no dominio do asilo, do acolhimento e do regresso. A contribuicdo seré feita através de uma
percentagem calculada com base numa chave de reparticdo baseada em 50% do PIB e 50%
da populagéo, de forma a assegurar o principio da partilha equitativa de responsabilidades
(COM 610, 2020).

O patrocinio de regressos constitui uma novidade. Nestes casos, um EM compromete-se a
apoiar um EM sob pressdo migratdria, realizando as atividades necessarias para concretizar
0 regresso de nacionais de paises terceiros em situacao irregular. O EM patrocinador podera
prestar aconselhamento a nacionais de paises terceiros em situacao irregular, ajudar no
regresso voluntario e respetiva reintegracdo dos migrantes. Porém, se a situacao néo estiver

resolvida ao fim de oito meses, 0 EM patrocinador deve transferir as pessoas em causa e
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prosseguir os seus esforgos para as fazer regressar em conformidade com a Diretiva
Regresso.

O mecanismo de solidariedade prevé também resposta em caso de desembarques na
sequéncia de operacOes de busca e salvamento através de um relatério anual sobre a gestao
da migracédo, contendo projecdes a curto prazo para todas as rotas de desembarque. Visa
avaliar a resposta solidaria que serd necessaria para contribuir para as necessidades dos EM
de desembarque. Indicara também a percentagem de medidas de solidariedade exigida a cada
Estado, sendo que os Estados decidirdo a modalidade de solidariedade a adotar, dentro das
jamencionadas. Se as contribui¢Bes dos Estados forem consideradas suficientes, a Comissao
adota um ato de execucdo com o objetivo de apoiar os desafios que se coloquem ao EM de
desembarque. Sao introduzidas medidas para quando a “solidariedade” dos EM ficar aquém
das necessidades identificadas no futuro relatorio, sendo que a percentagem almejada para o
ato de execucdo do mecanismo de solidariedade pode vir a sofrer alteragcdes conforme a
preméncia da situacdo.

Para 0s casos em que um EM se encontre sob pressdo migratoria, por exemplo devido a um
risco de pressdo elevado sobre o sistema de asilo de um Estado resultante de um ndmero
elevado de chegadas, apds uma avaliacdo da Comissdo do respetivo caso, a mesma devera
identificar as necessidades globais do EM e indicar as medidas adequadas para resolver a
situacdo, os restantes Estados devem apoiar atraves das modalidades de solidariedade. Se o
relatério sobre o caso de pressdo migratoria indicar a necessidade de outras medidas de
solidariedade, devem também ser adotadas pelos Estados contribuintes. A proposta prevé
medidas excecionais para a reducdo da percentagem de ajuda requerida a cada EM.

No prazo de duas semanas ap0s a apresentacao dos planos de resposta solidaria, a Comisséo
adotard um ato de execucdo que estabeleca as medidas de solidariedade a tomar pelos
Estados em beneficio do EM que se encontra em pressdo migratoria. O ato é adotado em
conformidade com o artigo 8.° do Regulamento (UE) n.° 182/2011, que estabelece as regras
e 0s principios gerais relativos aos mecanismos de controlo pelos EM no exercicio das
competéncias de execugao pela Comissao. Este artigo estabelece na sua alinea n. °2 que “A
Comissdo adota atos de execucdo que sdo imediatamente aplicaveis, sem apresentacéo
prévia ao comité, e permanecem em Vvigor por um prazo nao superior a seis meses, salvo
disposi¢do em contrario do ato de base”, motivado por imperativos de urgéncia devidamente

justificados.
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Para uma melhor coordenacao em situagdes de pressao migratoria, o Férum de Solidariedade
proposto pela Comissdo vai dar resposta em casos nos quais as contribuicdes solidarias
indicadas pelos EM nos planos de resposta ndo correspondem as necessidades identificadas.
O Férum é convocado para que os Estados tenham uma oportunidade de ajustarem a
categoria das suas contribui¢bes nos seus planos de resposta solidéria.

Como a “solidariedade” nunca vem de graga, a proposta prevé incentivos financeiros para a
recolocacdo. A contribuicdo financeira por pessoa recolocada sera de dez mil euros, de doze
mil euros quando se tratar de um menor ndo acompanhado, e ainda quinhentos euros para

cobrir os custos de transferéncia.

3.2.1. Critérios de determinacéo de responsabilidade

Conforme proposto em 2016, mantém-se a obrigacdo de um requerente apresentar o seu
pedido no EM de primeira entrada. A Comissdo mantém esta predisposicdo de pais de
primeira entrada no sentido de assegurar uma gestdo ordenada dos fluxos de migrantes,
facilitar a posterior determinagdo do Estado responsavel e de forma a prevenir 0s
movimentos ndo autorizados. Clarifica que os requerentes ndo tém o direito de escolher o
EM em que apresentam o pedido nem aquele responsavel pela anélise do mesmo.

Antes de serem aplicados os critérios de determinacdo do EM responsavel, existe a obrigacdo
de os Estados assegurarem gue uma pessoa ndo constitui um perigo para a seguranca
nacional ou ordem publica previamente a qualquer transferéncia entre Estados. Esta
obrigacdo cabe ao Estado em que o pedido foi registado, que se torna 0 EM responsavel caso
a avaliacdo indique que a pessoa constitui um perigo para a seguranca nacional ou ordem
publica. Se tal perigo s6 for determinado apos a decisdo de responsabilidade, a transferéncia
pode ser executada, desde que seja respeitada a disposicdo especifica relativa ao intercambio
de informag0es relacionadas com a seguranca.

As regras em vigor relativas a transferéncia de responsabilidade entre os EM podem
constituir um incentivo a movimentos ndo autorizados, isto porque 0s requerentes
aproveitavam o tempo instituido para a transferéncia de responsabilidades para fugir e
esperar que o tempo para a realizagdo da transferéncia expirasse, escolhendo assim outro

Estado para o seu registo. As regras para a responsabilidade pela analise de um pedido de
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protecdo internacional urgem ser aperfei¢coadas, desencorajando os abusos e impedindo os
movimentos ndo autorizados.

Os prazos de procedimentos de transferéncias sdo reduzidos, a fim de acelerar a
determinacdo da responsabilidade e permitir um acesso mais rapido dos requerentes ao
pedido de asilo.

Os requerentes devem assegurar que as autoridades dispem de todas as informacdes
necessarias para determinar o EM responsavel, bem como a obrigacéo de estar a disposicao
das autoridades e respeitar as decisdes de transferéncia. O incumprimento das obrigac6es
juridicas estabelecidas no possivel futuro regulamento tera consequéncias processuais para
0 requerente, como a impossibilidade de aceitar informagdes com atraso injustificado por
exemplo. Esta disposi¢édo visa o refor¢o da obrigacdo de cooperagédo dos requerentes.

E mantida a definicdo alargada de membros da familia proposta em 2016 em dois novos
pontos, nomeadamente: através de irmdo ou irmdos do requerente; lacos familiares que
foram constituidos apds a partida do pais de origem, mas antes da chegada ao territério do
EM, que se deve ao facto de os fendbmenos migratorios recentes resultarem em estadias
longas fora do pais de origem, como por exemplo em campos de refugiados. Estes novos
critérios adicionados ao reagrupamento familiar objetivam a reducdo de movimentos ndo
autorizados.

No que respeita aos menores ndo acompanhados, a proposta torna responsavel o EM onde o
menor apresentou pela primeira vez o pedido de protecdo internacional, a ndo ser que seja
demonstrado que tal ndo corresponde ao interesse superior do menor. O EM responsavel
deve entdo ser determinado com celeridade, de forma a assegurar um acesso rapido do menor

ao procedimento.

3.3. Proposta da Comissdo para um procedimento comum em matéria de regresso e
asilo

E necessario um quadro legislativo europeu que consiga gerir a interdependéncia e a
coordenacdo entre as politicas e as decisGes dos EM, capaz de responder as constantes
mutacdes nos fluxos migratdrios. Apesar da enorme descida de 92% do nimero de chegadas

irregulares a Unido desde 2015, prevalecem certos problemas estruturais que colocam em
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causa os sistemas de asilo, acolhimento e regresso dos EM. entre os quais encontra-se um
namero crescente de requerentes de protecdo internacional que dificilmente a vao receber,
mas que resultam naturalmente em maiores cargos administrativos para sistemas que ja estao
por norma sob pressdo, atrasando a concessdo de protecdo a quem verdadeiramente necessita
(COM 611, 2020).

As normas da UE em matéria de migracdo s6 conseguirdo uma maior credibilidade se for
assegurado o regresso efetivo de quem ndo tiver direito a permanecer na UE. N&o tem sido
este caso, sendo que segundo a Comissdo (COM 609), apenas um terco das pessoas que
receberam ordem de regresso deixa realmente o territorio, e esta ineficacia reduz a confianga
dos cidadaos em todo o sistema de gestdo do asilo e da migracdo e constitui um incentivo a
migracdo irregular. A eficicia dos procedimentos de regresso varia bastante de Estado para
Estado, dependendo tanto das regras e capacidades nacionais como das relagfes com paises
terceiros, evidenciando a urgéncia de um sistema comum da UE em matéria de regresso,
capaz de combinar as estruturas mais fortes no interior da Unido com uma cooperagdo mais
eficaz com paises terceiros no ambito do regresso e da readmissao.

A Comissao apresentou em 2018 uma proposta de reformulacdo da Diretiva Regresso, com
o fim de melhorar a gestdo e a eficacia dos regressos. Ajudaria a prevenir e reduzir as fugas
e 0s movimentos ndo autorizados, através de critérios comuns de avaliacdo caso a caso € a
possibilidade de detencdo por razbes de ordem publica e seguranca; privilegia os programas
de regresso voluntério assistido; entre outras disposi¢cdes. Seria no geral uma ferramenta
mais eficaz e coerciva do que a atual, porém é necessario que o Parlamento Europeu e 0
Conselho cheguem a acordo sobre disposicdes relativas aos critérios comuns de avaliacédo e
a detencdo para que a proposta de reformulagéo da Diretiva avance.

A Frontex, no cumprimento das suas obrigacOes, deve desempenhar um papel fulcral na
lideranca do sistema comum em matéria de regresso, tornando-se o braco operacional da
politica da Unido em matéria de regresso. Para uma abordagem mais coerente e eficaz, a
Comissdo nomeara um coordenador responsavel pelos regressos, apoiado por uma nova rede

de alto nivel para os regressos.

Em conjunto com a proposta de regulamento que introduz uma triagem visa assegurar uma

ligacdo sem descontinuidade entre todas as fases do processo de migracdo, desde a fase
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prévia a entrada (a triagem), até ao resultado do pedido de asilo (integracdo a quem se
reconhecer esse direito ou regresso do requerente sem direito a permanecer na Unido).

O aumento da pressdao nos sistemas de asilo dos EM, especialmente 0s que se situam nas
fronteiras externas, resultante das chegadas de migrantes com hipdteses muito baixas de
receber protecdo tem de ser enfrentado com novos instrumentos de gestdo da migracao, de
preferéncia mais harmonizados. E criada uma fase prévia a entrada na qual fazem parte a
triagem (ja mencionada) e um procedimento de fronteira para o asilo e o regresso. Apos a
triagem, os migrantes serdo encaminhados para o procedimento considerado adequado apds
o resultado da avaliacdo, nomeadamente: asilo, recusa de entrada ou regresso. Serd
determinado se um pedido de asilo deve ser avaliado sem autorizar a entrada do requerente
no territorio do EM num procedimento de fronteira em matéria de asilo ou num
procedimento normal de asilo. Quando se utiliza um procedimento de fronteira e se chega a
conclusdo que a pessoa ndo necessita de protecdo, segue-se um procedimento de fronteira
em matéria de regresso. O facto de o procedimento de fronteira de asilo e de regresso estarem
interligados aponta para uma rapida avaliacdo de pedidos de asilo abusivos ou pedidos de
asilo efetuados na fronteira externa por requerentes oriundos de paises com uma baixa taxa
de reconhecimento, permitindo uma maior celeridade no processo de regresso, e pretende
responder ao aumento dos fluxos mistos, que incluem uma percentagem significativa de

requerentes vindos de paises com uma taxa de reconhecimento (COM 611, 2020).

Na presente proposta, no novo artigo 41.°, n.° 11, é especificado que o procedimento de
fronteira deve ter uma duracdo maxima de 12 semanas a contar do momento em que o pedido
é registado pela primeira vez.

Os menores ndo acompanhados e familias com criangas com menos de 12 anos apenas
podem ser sujeitos a um procedimento de fronteira por motivos de seguranca nacional ou
ordem publica.

Quanto aos locais para o acolhimento de requerentes sujeitos ao procedimento de fronteira,
o novo artigo 41.°, n.° 15 indica locais situados na fronteira externa do EM, zonas de transito
ou na proximidade destes locais. Isto ndo significa que os Estados tém de dispor das
estruturas necessarias para a aplicagdo do procedimento em todos os pontos de passagem da
fronteira ou nas zonas da fronteira externa em que seja possivel a intercecdo ou desembarque

de migrantes. Os Estados podem escolher os locais para a instalacdo das estruturas
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necessarias em qualquer parte da fronteira ou nas suas proximidades e transferir as pessoas
para esses locais.

O novo artigo 41.° -A introduz um procedimento de fonteira para concretizar o regresso que
substitui o procedimento de regresso na fronteira, incluido na proposta de reformulacéo de
2018 na Diretiva Regresso. Pode ser concedido aos nacionais de paises terceiros e aos
apatridas sujeitos ao procedimento um prazo até 15 dias para a partida voluntaria. O
procedimento de fronteira para concretizar o regresso ndo pode ultrapassar as 12 semanas, a
ser contabilizado a partir do momento em que o requerente deixa de ter um direito de
permanéncia, ou seja, apds o seu pedido tenha sido indeferido por um 6rgéo jurisdicional.
No decorrer do tempo para a concretizacdo do procedimento de regresso, 0s nacionais de
paises terceiros podem ser detidos em casos individuais, aplicando-se as salvaguardas e
garantias processuais previstas na Diretiva Regresso, podera ser utilizado por exemplo
quando se verifica um risco de fuga.

Em suma, deve aplicar-se um procedimento de fronteira em matéria de asilo a pedidos de
asilo manifestamente abusivos ou quando o requerente constituia uma ameaca para a
seguranca ou provavelmente ndo necessite de protecdo internacional devido a taxa de
reconhecimento da respetiva nacionalidade. Os Estados-Membros podem também optar por
ndo aplicar o procedimento de fronteira em matéria de asilo, mas o procedimento de asilo
normal, que é o recomendado para menores ndo acompanhados e criangcas com menos de 12

anos, visto que o procedimento de fronteira implica uma maior celeridade (COM 611, 2020).

Deve ser criada uma ligacdo sem descontinuidade entre todas as fases do processo de
migragéo para aqueles que tenham contornado a triagem ou tenham sido autorizados a entrar
no territério do EM para que os respetivos pedidos de asilo sejam tratados no ambito do
procedimento de asilo normal. Para este fim, a Comissdo considera necessarias alteracfes a
sua proposta de 2016, de forma a evitar que 0s migrantes retardem os procedimentos com o
intuito de impedir o seu afastamento da Unido, utilizado de forma abusiva o sistema de asilo.
Isto devido a eficacia do procedimento de recurso e o direito de permanéncia conexo ao
requerente, nomeadamente em relagéo a pedidos subsequentes.

Tendo isto em consideracdo, o novo artigo 35.° - A impde aos EM a emisséo de decisdes de
asilo e de regresso num Unico ato, e quando em atos separados, sejam feitos de forma

simultanea e conjuntamente.
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O novo artigo 53.2, n.° 1, simplifica os procedimentos de recurso em matéria de asilo e de
regresso, visando assegurar o direito a um recurso efetivo para o0 mesmo 6rgéo jurisdicional
no mesmo processo jurisdicional e com 0s mesmos prazos, tanto em relacéo a decisfes de
asilo como a decisbes de regresso. Pretende combater atrasos desnecessarios nos
procedimentos, bem como reduzir o risco de fuga do requerente cujo pedido tenha sido
indeferido, assegurando o respeito pelo direito fundamental a um recurso efetivo para um
orgao jurisdicional.

A Proposta de legislacdo prevé ainda a possibilidade de considerar inadmissivel um recurso
contra uma decisdo de indeferimento de um pedido considerado infundado. Os EM néo
devem conceder aos requerentes a possibilidade de interpor recurso contra uma primeira
decisdo de recurso. De forma a desincentivar a apresentacdo de pedidos subsequentes
abusivos ou de Ultima hora, sdo propostas normas mais restritivas quanto aos momentos em
que os Estados podem autorizar os requerentes a permanecer em caso de pedidos

subsequentes.

3.4. Proposta para um regulamento Eurodac eficaz e interoperavel na Uniao
Europeia

Um procedimento de migracdo e asilo em bom funcionamento tem de ter uma gestdo
adequada das informacfes necessarias. Para que isso aconteca o Eurodac precisa de um
desenvolvimento continuo de forma a apoiar o quadro comum.

A proposta que altera a passada proposta de 2016 de reformulagdo do Regulamento Eurodac
objetiva transformar o Eurodac numa base de dados europeia comum para apoiar as politicas
da Unido Europeia em matéria de asilo, reinstalagdo e migracao irregular.

A proposta da Comissdo de 2016, para a qual ja se tinha chegado a um acordo provisério
pelo Parlamento Europeu e o Conselho, alargava o &mbito do Eurodac ao adicionar novas
categorias de pessoas cujos dados devem ser armazenados, permitir a utilizacdo dos dados
para identificar migrantes irregulares, reduzir a idade necessaria para recolha de impressdes
digitais, recolha de dados biométricos e alargamento do periodo de armazenamento dos
dados. Esta nova proposta parte do acordo provisdrio entre os colegisladores.

17



O continuo desenvolvimento do sistema Eurodac vem da necessidade de um quadro europeu
que consiga gerir a interdependéncia entre as politicas e as decisdes dos EM, tendo em conta
as realidades em constante mutacdo da migracdo. Apesar de o numero de chegadas
irregulares ter vindo a diminuir ao longo do tempo, a percentagem de migrantes oriundos de
paises com taxas de reconhecimento inferiores a 25% aumentou de 14% em 2015 para 57%
em 2018 (COM 614, 2020), fazendo notar a clara mutacdo em termos de fluxos migratorios
quando comparado ao periodo de 2015-2016.

Outro fator que nos da esta mesma concluséo é o facto de, apesar da diminuicéo de chegadas
irregulares em toda a UE, o numero de pedidos de protecdo internacional tem vindo a
aumentar, atingindo uma diferenca quatro vezes superior em comparacdo ao namero de
chegadas, algo que aponta para a persisténcia do fendmeno das deslocacdes secundarias e
reflete a apresentacdo de pedidos multiplos de protecdo internacional na UE (COM 614,
2020).

O aumento de pedidos de protecdo internacional, sobretudo de requerentes com baixa
probabilidade de receberem protecédo internacional na UE, resulta naturalmente em maiores
encargos administrativos para os EM, logo é essencial estabelecer uma ligacdo coerente
entre os procedimentos de asilo e de regresso. Neste sentido, a proposta para o Regulamento
Eurodac pretende estabelecer uma ligacédo clara e coordenada entre individuos especificos e
0s procedimentos aos quais sdo sujeitos de forma a garantir um melhor apoio do controlo da
migrag&o irregular, bem como da dete¢do de movimentos ndo autorizados. O Eurodac tem
por isso de funcionar dentro do quadro de interoperabilidade entre os sistemas de informagéo
da UE.

Pretende ser uma ferramenta Util as autoridades nacionais que lidam com requerentes de
asilo cujo pedido foi recusado previamente noutro EM mediante a marcagdo dos pedidos
efetuados, servindo como um grande apoio para 0 combate a movimentos ndo autorizados
dentro do Espago Schengen.

Este sistema visa entrar no quadro de interoperabilidade entre os sistemas de informacéo da
UE, algo que até a data ndo é possivel pois a base de dados atual do Eurodac ndo contém
dados de identificagdo alfanuméricos. Com esse fim, a presente proposta inclui alteractes
que procuram assegurar o devido funcionamento do Eurodac no quadro de
interoperabilidade. O artigo 69.° do Regulamento 2019/817, relativo a criagdo de um regime

de interoperabilidade entre os sistemas de informacdo da UE no dominio das fronteiras e
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vistos, estabelece que o Eurodac serd um dos quatro sistemas da Unido cujos dados serdo
ligados durante o periodo transitorio aplicavel a detecdo de identidades multiplas (MID) e
antes do inicio do funcionamento do MID (COM 614, 2020), porém s6 sera possivel com o
avanco das alteracOes ao sistema Eurodac propostas, de forma a que 0 mesmo possa ter uma
participacdo plena, significativa e operacional no quadro da interoperabilidade entre os
sistemas de informacgéo da UE.

Apresenta ainda alteracGes necessarias a dois outros instrumentos juridicos, o Regulamento
VIS e 0 Regulamento ETIAS.

Volto a evidenciar que a presente proposta alterada que aqui estou a analisar tem de ser
considerada no contexto das negociacfes interinstitucionais sobre a proposta de 2016,
devendo ser entendida como um complemento aos acordos provisorios jé alcancados entre
os colegisladores.

Dentro do quadro atual do Eurodac nédo é possivel saber quantos requerentes existem na UE,
visto que os nimeros se referem a pedidos e uma mesma pessoa pode efetuar varios pedidos.
Nesse sentido, através de uma base de dados mais abrangente, complexa e totalmente
interligada, deverdo ser contabilizados o nimero de requerentes para além da contabilizacdo
de pedidos.

A proposta cria uma nova categoria para pessoas desembarcadas na sequéncia de uma
operacdo de busca e salvamento, que atualmente sdo registadas como pessoas que passam a
fronteira de forma irregular, sendo os casos relativamente diferentes. De forma a garantir a
coeréncia com o sistema de Triagem proposto, a proposta vai no sentido de ajustar o
momento a partir do qual o prazo de recolha e transmissdo de dados biométricos para
requerentes comeca a contar para atender aos diferentes cenarios possiveis.

Seriam criados novos campos para os Estados indicarem no sistema que: um pedido foi
recusado e o requerente ndo tem direito nem autorizagcdo de permanéncia; foi concedida
assisténcia ao regresso voluntario e a reintegracdo; a pessoa pode ou ndo constituir uma
ameaca para a seguranca interna, durante a triagem; emitiu ou prorrogou um Vvisto ao

requerente e o numero do pedido do visto (COM 614, 2020).

3.5. Proposta para uma resposta eficaz nas situacdes de crise e de forca maior
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A Comunicagdo sobre o novo Pacto em matéria de Migracdo e Asilo ndo podia deixar de
incluir uma proposta relativa a uma resposta a situacdes de crise e de for¢ca maior no dominio
da migracéo e asilo.

A UE esta mais bem preparada hoje do que em 2015 e o quadro comum para a gestdo do
asilo e da migracdo reforcara ainda mais a sua posi¢éo, reforcando o grau de preparacéao e
recorrendo a solidariedade como carateristica permanente, a UE tem de estar sempre
preparada para o inesperado (COM 609, 2020).

A nova abordagem de solidariedade que a Comissao pretende encetar com 0 novo Pacto visa
assegurar um apoio continuo e diversificado aos EM sob maior pressdo ou em risco de
pressdo, incluindo um processo concreto para dar resposta as necessidades dos
desembarques na sequéncia de operacdes de busca e salvamento. Ainda assim, ndo é possivel
descartar o aparecimento de uma situacéo de crise a qualquer momento pois ndo é possivel
controlar todos os fatores relativos aos fluxos migratorios ou falha dos sistemas de asilo dos
Estados. E por isso imperial uma abordagem estruturada para gerir uma crise, de forma a
evitar reagBes ad hoc (COM 613, 2020). E necessario um quadro legislativo que garanta que
a Unido dispde de regras especificas para responder a situagdes excecionais de crise, em
complementaridade com o mecanismo de solidariedade obrigatério e os procedimentos que

seriam normalmente aplicaveis.

O quadro legislativo proposto abrange situacfes excecionais de afluxo maci¢o de nacionais
de paises terceiros ou de apatridas que chegam de forma irregular a um EM, criando uma
pressdo de tal forma que possa inviabilizar o sistema de asilo, acolhimento ou regresso de
um EM, algo que comprometeria o funcionamento do Sistema Europeu Comum de Asilo e
do sistema de gestdo da migragéo da Unido. As situag0es em que Se preveja esse risco sao
também abrangidas. A proposta prevé também medidas para situa¢Ges de for¢a maior, que
vou explicar mais a frente.

Esta proposta complementa a proposta do Regulamento Gestéo do Asilo e Migragéo (COM
610, 2020), uma vez que contém regras especificas relativas a aplicacdo do mecanismo de

solidariedade obrigatorio para abranger uma situacdo de crise excecional. E também
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coerente com o Regulamento Procedimentos de asilo e a reformulacéo da Diretiva Regresso?!
propostos, designadamente ao estabelecer regras derrogatdrias para as situacfes de crise,
nomeadamente em situacdes de: aplicacdo do procedimento de fronteira; prazo de
apreciacdo de um pedido de protecdo internacional; prazos para registo dos pedidos de
protecéo internacional; prazo do procedimento de fronteira para realizar os regressos (COM
613, 2020).

Relativamente ao mecanismo de solidariedade, em situaces de crise é previsto um
alargamento do ambito para a recolocacdo obrigatoria, de forma a abranger todos 0s
requerentes. O patrocinio de regressos fica com prazos mais curtos, isto porque a obrigacédo
de transferéncia do migrante em situacédo irregular para o territério do EM patrocinador é
acionada caso a pessoa nao tenha regressado no prazo de quatro meses, ao invés dos oito
meses previstos em situagdes “normais”. Nos casos em que um EM ja se encontre ele proprio
sob pressdo, 0 mesmo deve ser excluido da obrigacédo de contribuir para a recolocacéo ou de

realizar o patrocinio de regressos ao abrigo do presente regulamento.

A Comisséo deve avaliar a situacdo, e caso a situacdo de crise se verifique, a presente
proposta confere a Comissdo a capacidade de adotar atos de execug¢ao em conformidade com
a alinea n. °2 do artigo 291.° do TFUE. Porém, antes de adotar um ato de execucéo, a
Comissdo deve convocar o forum para a solidariedade em situacdes de crise de forma a
discutir as conclus@es e definir a resposta a adotar.

Os EM teriam de apresentar um plano de resposta para a solidariedade em situacGes de crise
no prazo de uma semana a contar da data de finalizacdo da avaliagéo sobre a situagéo de
crise e apos a convocacao do forum de solidariedade. Nesse seguimento, a Comissao tem de
adotar 0 ato de execucdo que estabelece as medidas de solidariedade para cada Estado
também no prazo de uma semana. O ato de execucdo deve determinar o nimero de pessoas
que serdo recolocadas e sujeitas ao patrocinio de regressos. Nao sdo incluidas medidas de

solidariedade relativas ao reforco das capacidades, de apoio operacional ou cooperagdo com

! Diretiva 2008115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de dezembro de 2008, relativa a
normas e procedimentos comuns nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises terceiros
em situagdo irregular.
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paises terceiros, visto que essas medidas ndo sdo indicadas para situaces de crise com
necessidade de resposta rapida.

Pensando nas maiores dificuldades que situacdes de elevada pressdo migratoria podem criar
aos Estados-Membros, sobrecarregando os sistemas de asilo e migracéo, a Comisséo permite
uma derrogacdo temporaria dos procedimentos e prazos normais. Devem ser garantidos

simultaneamente o respeito pelos direitos fundamentais e pelo principio da ndo repulséo.

Uma novidade que a Proposta introduz para situagdes de crise consiste na prorrogacao de
determinados prazos por motivo de for¢ca maior. Nomeadamente para: casos de registo dos
pedidos de protecdo internacional, em que por motivo de forca maior € impossivel aum EM
de cumprir o prazo do registo, tendo direito a uma prorrogacdo de quatro semanas; quando
por motivo de forgca maior, 0 EM se veja impossibilitado de cumprir as obrigacgdes
estabelecidas no mecanismo de solidariedade, podendo prorrogar por um prazo maximo de
seis meses; entre outros prazos fixados no regulamento.

Os EM que enfrentarem uma situacéo de forca maior tém de informar a Comissao Europeia
e indicar os motivos exatos para a aplicacdo da derrogacdo das regras estabelecidas.
Seguidamente sdo criadas derrogacdes especificas de forma a permitir aos Estados

prorrogarem os prazos relevantes em condi¢oes especificas (COM 613, 2020).

No sentido de orientar os EM para as melhores préaticas, a Comissdo apresentou um
“Blueprint”, ou seja, um esquema, para a preparacdo de crises migratdrias®. No mesmo
constam indicagdes para melhor lidar e preparar tais crises. O objetivo destas indicacfes é
assegurar o conhecimento da situacdo de forma a conseguir uma melhor preparacdo e
garantir uma governacao eficaz e uma resposta atempada. Deve ser preparado um quadro
operacional para o acompanhamento e antecipacdo dos fluxos migratorios, reforcando a
resiliéncia e chegando a uma resposta coordenada durante situacdes de pressao.

Este “Blueprint” destaca duas fases principais, nomeadamente a preparagdo e
acompanhamento e a gestéo de crises. Durante a fase de preparacdo e acompanhamento, este

mecanismo deve prever medidas que garantam um conhecimento atualizado da situacao e

2 Recomendacéo (UE) 2020/1366 da Comissdo de 23 de setembro de 2020, relativa ao mecanismo da UE de
preparacao para a migragdo e gestdo de crises relacionadas com a migracéo.
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alertas precoces. Na fase de gestdo da crise deve assegurar que todos os intervenientes
disponham de informacdes atualizadas e completas que permitam tomar decisdes em tempo
atil, sendo gque a execugdo das mesmas tem de ser devidamente acompanhada e coordenada.
Para tornar este mecanismo uma realidade € constituida uma rede da UE de preparacédo para
a migragdo e gestdo de crises migratorias, constituida pelos Estados-Membros, Comissédo
Europeia, Servigo Europeu para a A¢do Externa, Gabinete Europeu de Apoio em matéria de
Asilo, Frontex, Europol, eu-LISA, Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.
Estes intervenientes tém como principal objetivo assegurar o intercambio de informacdes
para as duas fases principais do mecanismo, sendo aplicavel a qualquer situacdo que ocorra
no interior da UE ou num pais terceiro e que impacte e exerca pressao no sistema de asilo,

migracdo ou de gestdo de fronteiras, ou até mesmo que tenha potencial para tal.

3.6. Melhorar o retorno e a reintegragdo: a nova estratégia para o retorno voluntario
e a reintegracao

A evolucdo demogréfica e econdmica, a instabilidade politica e os conflitos, assim como as
alteracOes climaticas, indicam que a migracdo continuara a ser um importante fenémeno e
um desafio nos préximos anos (COM 609, 2020). A cooperacdo com paises terceiros € de
grande relevancia para a UE, a migracdo é um aspeto crucial dessas relagdes, mais
especificamente com aqueles de origem e de transito de migrantes.

Tal cooperacdo deve garantir parcerias abrangentes e equilibradas, proporcionando
beneficios muatuos a nivel econdmico, desenvolvimento sustentavel, educacdo e
competéncias, estabilidade e seguranga. A UE deve seguir por este caminho de forma a
reforgar o seu papel como motor de ajuda ao desenvolvimento a nivel mundial. A migragéo
deve ser encarada como uma questdo central, e esta cooperagcdo com paises terceiros deve
alienar os interesses da UE aos dos paises terceiros, de forma a assegurar uma parceria
mutuamente benéfica.

A coordenacéo entre a UE e os EM é fulcral a todos os niveis, seja bilateral, regional ou
multilateral. A experiéncia e as relagOes privilegiadas de alguns EM com os principais
parceiros devem ser aproveitadas em beneficio do todo.
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Aprofundar o didlogo com uma série de parceiros importantes tem sido uma prioridade ao
longo dos ultimos anos, nomeadamente com paises do Norte de Africa, nos Balcas
Ocidentais, Asia e América Latina, cada um com as suas especificidades.

A Comissdo Europeia reconhece que a resposta da UE as situacGes de emergéncia e as
necessidades humanitérias baseia-se nos principios da humanidade, imparcialidade,
neutralidade e independéncia, enquanto maior prestador mundial de ajuda ao
desenvolvimento. Nesse sentido, objetiva a construcdo de oportunidades economicas e
combate as causas profundas da migracgdo irregular para ajudar as pessoas a sentirem que o
seu futuro estd no seu pais. O relacionamento da UE com os paises terceiros continuara a
consistir num trabalho de construcéo de sociedades estaveis e coesas, de reducéo da pobreza
e das desigualdades, de promocdo do desenvolvimento humano, do emprego e de
oportunidades econémicas, de promog¢do da democracia, da boa governacdo e da paz e
seguranca. A proposta da Comissédo mete, pois, um foco no estabelecimento de capacidades
de governacdo e gestdo em matéria de migracdo, apoiando o reforco das capacidades em
consonancia com as necessidades dos parceiros, ajudando 0s mesmos a gerirem a migracao
irregular, as deslocacdes forcadas e combater as redes de introducdo clandestina de
migrantes, ou seja, combater a migracdo ilegal fora das fronteiras da UE. Porém, no
seguimento destes esfor¢os, devem ser assegurados os direitos fundamentais dos migrantes
e dos refugiados, garantindo uma satisfacdo das suas necessidades basicas e o combate a

discriminacdo e exploracdo laboral (COM 609, 2020).

A cooperacdo com 0s paises terceiros, no sentido de criar oportunidades econémicas,
aumentar a estabilidade e a luta contra a introdugdo clandestina de migrantes podem reduzir
0 numero de chegadas irregulares & UE, visto que muitas chegadas constituem pessoas
vindas de paises com baixas taxas de reconhecimento e, portanto, sem direito de
permanéncia. Ainda assim, é necessario dispor de um sistema eficaz de regresso para essas
pessoas sem direito de permanéncia. Algumas dessas pessoas podem aceitar 0 regresso
voluntario, o que deverd ser altamente incentivado e apoiado. Atualmente, uma das
principais dificuldades na gestdo da migracdo é a dificuldade em fazer regressar eficazmente
guem ndo aceita essa opg¢ao, tendo isso em conta, a colaboragdo com os paises de origem e
de transito é uma condicdo prévia para o bom funcionamento do sistema de regresso,
readmisséo e reintegracdo (COM 609, 2020).
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De forma a alcangar progressos concretos em termos de cooperagdo em matéria de
readmisséo, foi alcancada uma revisdo do Cédigo de Vistos. O Cédigo de Vistos revisto®
estabelece que a Comissdo deve avaliar o nivel da cooperacdo em matéria de readmissao
com paises terceiros, apresentando anualmente relatérios ao Conselho (artigo 25.°-A). A
avaliacdo deve fornecer um quadro de cooperacdo baseado em dados concretos e
abrangentes, para contribuir para a identificagdo de formas de melhorar a cooperagdo de
modo direcionado (COM 56, 2021). Este instrumento confere a Unido uma ferramenta Gtil
para a ajudar a medir a cooperagdo existente com 0s parceiros sujeitos a obrigacao de visto
e identificar onde sdo necessarios ajustes.

Os quadros juridicos e administrativos atuais em matéria de regresso variam de Estado para
Estado. Identificar as lacunas existentes em cada um deles e promover as boas praticas
existentes é essencial para tornar os procedimentos de regresso sustentaveis, rapidos e mais
uniformes. Entre os principais obstdculos podemos evidenciar as lacunas entre
procedimentos de asilo e regresso, a lentiddo dos procedimentos, as fugas de migrantes, as
fracas condicdes das infraestrutura, bem como uma capacidade administrativa algo limitada.
Outro grande desafio que pode surgir é relativo a capacidade e do empenho dos paises
parceiros em readmitir os migrantes em situacao irregular, as capacidades administrativas
desses paises sdo por norma pouca eficazes. Além disso, a recusa de certos paises em aceitar
repatriados ndo voluntarios é também motivo de preocupacao.

Um sistema comum da UE em matéria de regresso é urgente para ultrapassar estes
obstaculos, e nesse sentido a proposta de reformulacdo da Diretiva Regresso (alinea para a
diretiva) € a pedra angular do novo sistema comum da UE para o regresso, contribuiria para
reduzir a duracdo dos procedimentos, reforcaria 0 apoio ao regresso voluntario e a
reintegracgéo, reduziria as fugas e deslocacfes ndo autorizadas e traria uma nova abordagem
modernizada com a ajuda de sistemas informaticos especificos. Para tal ser possivel, o
Parlamento Europeu e o Conselho devem avancar rapidamente sobre a proposta (COM 56,
2021). A proposta da Comissdo para 0 novo pacto anunciou a futura nomeagdo de um
coordenador responsavel pelos regressos, apoiado por uma rede de alto nivel e trabalhando

em estreita cooperagdo com a Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira.

3 Regulamento (UE) 2019/1155 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 20 de junho de 2019, que altera o
Regulamento (CE) n.° 810/2009 que estabelece o Cédigo Comunitario de Vistos.
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Ainda neste topico, a Comisséo langou recentemente a Estratégia de Regresso Voluntério e
de Reintegracéo®.

O regresso voluntario € um elemento crucial do sistema comum da UE em matéria de
regresso, e juntamente com medidas de reintegracdo eficazes, visa garantir um regresso
humano, eficaz e sustentavel dos migrantes em situacdo irregular. A estratégia em que
questdo promove ambas as medidas, de forma a desenvolver uma abordagem mais uniforme
e coordenada entre os EM, aproveitando o potencial de todos os atores envolvidos.

Nesse sentido procura tirar partido de resultados alcancados através de iniciativas langadas
anteriormente e nas experiéncia adquirida, como por exemplo: a Rede Europeia de Regresso
e de Reintegracdo, constituida por varios EM e paises associados a Schengen; Varias
atividades ja desenvolvidas pela Frontex; um quadro da UE para o aconselhamento em
matéria de regresso; o instrumento de assisténcia a reintegracao e o inventario de assisténcia
ao regresso e a reintegracdo; a iniciativa conjunta da UE e da Organizacdo Internacional para
as Migracdes (OIM), para a protecao e reintegracdo dos migrantes; entre outras iniciativas.
A estratégia procura ainda combater a fragmentacdo das abordagens entre os EM, a
insuficiéncia de dados estatisticos que possam oferecer um quadro completo, a necessidade
de formacdo especifica e de acesso a informacdes atualizadas para que os conselheiros em
matéria de regresso consigam desempenhar mais eficazmente a sua funcgdo, falta de
coordenacdo entre as partes interessadas, a falta de adesdo e capacidade dos paises de
origem, e atualmente a pandemia de COVID-109.

Considerando todos os desafios mencionados, a Comissdo prepara uma estratégica
abrangente de forma a assegurar: um quadro juridico e operacional mais eficaz; uma
coordenacdo eficaz entre todas as partes interessadas; apoio ao regresso voluntario e
respetiva reintegragdo dos migrantes a partir de paises terceiros, bem como entre paises
terceiros; um programa de formagdo comum e disponibilidade de informagdes para o
aconselhamento e encaminhamento em matéria de regresso, assim como a qualidade do
apoio disponibilizado; uma reintegracdo sustentavel, através do reforco dos organismos
governamentais e estruturas de governacdo da migracéo nos paises terceiros; financiamento,
ja previsto no novo ciclo financeiro 2021-2027, ao abrigo do fundo para o Asilo, a Migracéo

e a Integracdo (FAMI). E fundamental trabalhar com os paises terceiros para aplicar varios

4 Comunicagéo (2021) 120 final, Estratégia da UE sobre o regresso voluntario e a reintegracao.
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aspetos desta estratégia. A Comissdo e 0s atores envolvidos esforcar-se-ao para aplicar todos
0s aspetos da estratégia de forma a assegurar e promover programas de regresso voluntario

e humano e programas de reintegracéao sustentaveis (COM 120, 2021).

3.7. Proposta da Comiss@o Europeia para um Plano de agéo sobre a integracéo e a
incluséo para 2021-2027

A colaboragdo com paises terceiros para o estabelecimento de vias legais de acesso esta em
plena consonancia com os interesses da Unido Europeia, e, portanto, o reforco de tais vias é
fundamental. Atrair competéncias e talentos para a UE é um dos pontos fundamentais da
proposta da Comissao Europeia.

A 24 de novembro de 2020 a Comissdo lancou um comunicado relativo ao Plano de acao
sobre a integracdo e inclusdo para 2021-2027. Constitui um plano estratégico composto por
estratégias a serem alcancgadas durante o periodo vigente do mesmo.

Um desses objetivos € a promogdo da coesao social e criacdo de sociedades inclusivas para
todos. A integracdo e a inclusdo sdo fundamentais para as pessoas que chegam a Europa,
para as comunidades locais e para 0 bem-estar a longo prazo das nossas sociedades e a
estabilidade das economias, 0 que se pretende sdo solucdes benéficas para todos. Espera-se
uma participacdo ativa dos migrantes na sociedade, com direitos e deveres.

Tira partido das experiéncias adquiridas com o plano de acao sobre a integracdo langado em
2016, atentando aos factos e aos numeros que dai resultaram. Os indicadores demonstram a
persisténcia de dificuldades no plano de emprego, da educacéo, do acesso a servigos basicos
e a inclusdo social dos migrantes (COM 758, 2020), o que significa que ainda ha muito
trabalho a ser feito. A aplicagéo do plano de 2016 confirmou também a maior dificuldade de
integracdo por parte das mulheres migrantes.

O Plano assenta em principios e valores fundamentais, tais como: promogéao de uma incluséo
para todos, assegurando que todas as politicas estdo acessiveis e funcionais para todas as
pessoas, visa criar sinergias com as estratégias da UE existentes e futuras para promover a
igualdade e coesdo social, garantindo a inclusdo e participacdo de todos nas sociedades
europeias; apoio orientado sempre que preciso, de forma a que consigam superar desafios

especificos; integracdo das prioridades em matéria de género e de luta contra a
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discriminacgdo, combatendo a discriminagdo que estes cidaddos sofrem quando se tentam
encaixar nas sociedades; apoio em todas as etapas do processos de integracdo, sendo que o
Quadro Financeiro Plurianual 2021-2027 ja prevé apoio financeiro nos dominios do
emprego, da educacdo, dos cuidados sociais e de salde e da habitacdo; maximizar o valor
acrescentado da UE através de parcerias com Vérias partes interessadas, criando vias para a
atracdo de talentos e trabalhadores altamente qualificados (neste sentido estdo a haver
progressos da “Blue Card Directive”™).

Com base nas realizacbes do plano de acdo de 2016, a proposta procura um reforgo nos
principais dominios setoriais, nomeadamente: no campo da educacdo e formacdo, que
constituem os alicerces de uma participacdo frutuosa e inclusiva na sociedade, é por isso
necessaria uma preparacao das escolas, com programas aptos a receber criancas de meios
culturais e linguisticos variados, constando que a aprendizagem da lingua do pais de
acolhimento é fundamental; no campo do emprego e das competéncias, visto que muitos
migrantes dispem das competéncias necessarias para 0 mercado de trabalho mas tém
dificuldade que elas sejam valorizadas; no campo da satde, combatendo casos em que 0s
migrantes sdo confrontados com barreiras persistentes especificas aos cuidados de satde; no
campo da habitacdo, que constitui um fator decisivo para uma integragdo bem-sucedida,
dado que as mas condi¢des de habitacdo e a segregacao tendem a exacerbar divisdes sociais;
criacdo de parcerias sOlidas para um processo de integracdo mais eficaz; maiores
oportunidades de financiamento no &mbito do novo Quadro Financeiro Plurianual, servindo-
se do Fundo para o Asilo, a Migracdo e a Integracdo (FAMI), do Fundo Social Europeu
(FSE), do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER) e até do Erasmus+;
promocdo da participacdo e encontros com a sociedade de acolhimento, isto porque a
construcdo de sociedades acolhedoras, diversas e inclusivas depende em muito do
compromisso dos migrantes e das sociedades de acolhimento; reforco da utilizacdo das
novas tecnologias e ferramentas digitais para a integracdo e a inclusdo, que abrem novas
oportunidades para modernizar e facilitar 0 acesso a integragdo e outros servicos; 0S
progressos serdo constantemente acompanhados, de forma a construir uma politica de

integracédo e incluséo assente em dados comprovados (COM 758, 2020).
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4. UM NOVO PACTO COM UM FUTURO INCERTO

A proposta para um Novo Pacto sobre a Migragéo e Asilo ainda tem um longo caminho a
percorrer. As medidas propostas tém ainda de ser discutidas ao nivel do Conselho e do
Parlamento Europeu. Ndo sabemos ainda o que vai avancar da proposta e o que pode cair
por terra, 0 que sabemos € que estamos perante um tema de grande sensibilidade para os
EM, em que tem sido muito dificil chegar a acordos comuns para a UE. Os Estados séo
muito relutantes em ceder competéncias nesta area e, além disso, a transferéncia de mais
competéncias para o &mbito europeu na area da politica de migracdo sé faria sentido se
houvesse simultaneamente uma maior transparéncia, responsabilizacdo e accountability das
instituicdes europeias (Eugénia da Conceicdo, 2016).

Esta “batalha” de competéncias entre a Comissdo e 0s Estados-Membros afeta naturalmente
a agenda politica da Comissdo neste campo, tendo repercussfes fundamentais para aquela
que foi a proposta final, em especial no que diz respeito aos procedimentos de fronteira
(Cornelisse & Reneman, 2020). O pacto legislativo reflete mais o pragmatismo do que
propriamente os principios da UE. E essencialmente o que Daniel Thym (2020) chama de
realpolitik, ou seja, € mais definido pelas necessidades e circunstancias dos atores relevantes
do que por valores ou ideologias. Cornelisse e Reneman (2020) também definem esta
abordagem como uma politizacdo da Comissdo Europeia, procurando credibilidade e
aceitacdo entre o Conselho e 0s EM num dominio muito caraterizado por crise e emergéncia,
e em que a integracao europeia tem encontrado bastante resisténcia por parte dos EM.

Uma das maiores provas da dificuldade em avancar legislacdo € a Agenda Europeia para a
Migracdo de 2015 lancada pela Comissdo Juncker. A titulo de exemplo, a ambicdo de
introduzir recolocacdes obrigatdrias foi completamente posta de lado por algumas respostas
nacionais veementes (Vit Novotny, 2020). O acordo alcancado levou a instalacdo dos
“hotspots” na Grécia e em Italia, que apesar de grandes dificuldades continuam a funcionar.
Posteriormente a essa Agenda para as Migracdes é que foram alcangados avangos mais
significativos, com a transformacao da Frontex numa Agéncia mais autonoma de aplicacao
da lei europeia nas fronteiras, indo além das recomendacdes da Agenda de 2015, assim como
0 mal-afamado acordo UE-Turquia em 2016 (por iniciativa da Chanceler Alema Merkel e
do Primeiro-Ministro Holandés Rutte), que tem desempenhado um papel decisivo no

controlo dos fluxos irregulares de migrantes a troco de apoio financeiro (Vit Novotny, 2020).
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Esta externalizacdo da crise com paises como a Turquia, em que o Estado de Direito ndo é
uma garantia, tem sido alvo de bastantes criticas e denuncias de desrespeito de migrantes e
até “pushbacks”, ou seja, forgar os migrantes a voltarem para tras. S6 em 2019, através do
Quadro Nacional de Monitorizacdo de Fronteiras, foram registados 337 alegados incidentes
de “pushbacks”, tendo afetado 5.640 individuos. Foi relatado que as formas de abuso na
fronteira bulgaro-turca incluem a utilizagdo de cées, spray de pimenta e outros métodos

violentos (Refugee Rights Europe, 2020).

De forma a antecipar erros e perceber a vontade e disponibilidade dos EM, os Comissarios
Margaritis Schinas e Ylva Johansson visitaram e consultaram 0s primeiros-ministros e
ministros do interior dos EM relativamente a reforma para o novo Pacto entre o outono de
2019 e o verdo de 2020, e apesar de todas essas consultas, alguns dos Estados pareceram
surpresos com as propostas legislativas apresentadas (Vit Novotny, 2020), o que por si SO ja
é um indicativo do longo e dificil processo negocial que temos pela frente.

O mesmo autor reconhece que as propostas apresentadas vao no sentido que o centro-direita
europeu tem promovido ao longo dos anos, ou seja, um compromisso intensivo com paises
terceiros para prevenir a migracdo ndo autorizada, procedimentos de asilo mais céleres e
controlos fronteiricos reforgados, assim como um mecanismo de solidariedade em matéria
de asilo que possa ser aceite em toda a UE.

No langcamento da proposta, a 23 de setembro de 2020, a Comissdo destacou a imprensa que
se tratava de um novo comego, uma vez que o sistema atual ja ndo funciona®. No entanto,
causa alguma surpresa que novas medidas sejam propostas quando a aplicacéo da legislacao
atual ainda néo tenha sido adequadamente avaliada e que estas novas medidas tenham sido
apresentadas sem uma avaliacdo de impacto. Além disso, a primeira vista, 0s instrumentos
legislativos e ndo legislativos no Pacto parecem dar poucas respostas aos desafios
especificos que os procedimentos de fronteira podem apresentar, sendo que algumas das
propostas podem mesmo agravar problemas existentes (Cornelisse & Reneman, 2020),

como explicarei mais a frente.

5 https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/pt/ip 20 1706, 23 de setembro de 2020.
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5. A GESTAO DE FRONTEIRAS

A Comissdo Europeia apresentou o sistema de triagem pré-entrada como uma novidade,
consistindo na identificacdo das pessoas e estabelecimento de riscos de salde e seguranga o
mais cedo possivel e, com base nos resultados, direcionar as mesmas para 0s procedimentos
correspondentes, seja asilo ou retorno. Porém, ao compararmos com as obrigacfes que ja
existem nas fronteiras dos EM, percebemos que o controlo de identidade e de
vulnerabilidade ja sdo implementados com base no Cddigo Schengen® e na legislagio
nacional de alguns EM. E, apesar de o Cadigo Schengen ndo prever controlos medicos, a
maioria dos Estados comecaram a implementa-los como resposta a pandemia do COVID-19
(Lyra Jakulevi¢iené, 2020). A proposta de uma triagem pré-entrada parece um rétulo
inteligente, mas ndo constitui uma grande novidade quando comparado ao que ja vinha sendo
feito.

Podemos considerar sim uma verdadeira novidade o resultado da triagem para os migrantes
e as suas implicacGes para os processos de asilo ou retorno. O resultado dessa triagem
decidira o destino das pessoas, direcionando-as para 0 processo correspondente, seja asilo
ou retorno, diferenciando mesmo se 0 processo de asilo sera um processo regular de asilo,
Ou seja, 0 processo ja seguido por norma, ou o processo de fronteira (Lyra Jakulevi¢iené,
2020).

A mesma autora alerta-nos para o facto de a proposta ter eliminado a linha diferenciadora
que existia entre as pessoas a procura de protecdo internacional e outros migrantes. A
proposta aplicar-se ia a trés grupos de pessoas: migrantes que entraram de forma nao
autorizada, requerentes de asilo que entraram sem autorizacgao e pessoas desembarcadas ap0s
uma operacao de busca e salvamento, e durante o procedimento de triagem estas pessoas ndo
estdo autorizadas a entrar no territorio do EM. Tal medida deve-se ao facto dos fluxos de
migrantes serem atualmente mistos, com uma grande parte a ndo ver reconhecido o seu
direito de entrada na UE. A tendéncia para os fluxos mistos tem vindo a crescer nestes
ultimos anos, e nesse sentido a Comissao pretende ver desenvolvido um processo que melhor
gira as entradas de migrantes, através de uma ferramenta que identifiqgue o mais cedo

possivel quem nédo tem direito de entrada (Jens Vedsted-Hansen, 2020).

® Regulamento (UE) 2016/399 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de margo de 2016, que estabelece
0 cdédigo da Unido relativo ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (Cédigo das Fronteiras
Schengen.
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A eficacia da triagem pré-entrada ndo parece de todo garantida, e apesar de considerar a
ideia boa, alguns EM, principalmente os de fronteira podem ndo ter a capacidade para
implementar tais medidas com a flexibilidade que a Comissdo anuncia, levando ao
surgimento dos “hotspots”, onde somos confrontados com uma imensiddo de migrantes a
espera de uma decisdo para 0 seu processo. A Comissao argumenta que este procedimento
é a melhor forma de responder ao desafio criado pela nova tendéncia de fluxos migratérios,
porém esta afirmacéo parece algo incongruente pois o sistema proposto no Pacto replica o
modus operandi que vemos nos “hotspots”, ou seja, lugares onde os migrantes sao rastreados
e depois canalizados para os procedimentos correspondentes (Cornelisse, 2021).

Dado que a triagem vai incluir todos os migrantes nas categorias que mencionei
anteriormente, e que decidird o seu futuro, esta medida pode promover procedimentos
acelerados focando-se nos paises com uma baixa taxa de reconhecimento, algo que que nas
palavras da Comissdo Europeia é um “easy-to-use criteria”. Porém, os curtos limites do
tempo para a realizacdo do procedimento (até cinco dias por norma), podem de facto afetar
negativamente as garantias processuais disponiveis para 0s migrantes e requerentes de asilo
nas fronteiras (Lyra Jakuleviciené, 2020). A mesma autora admite que ao meterem 0s
migrantes na mesma categoria podem estar a proporcionar esteredtipos de que 0s requerentes
de asilo e os migrantes ilegais sdo 0 mesmo, podendo levar a praticas erradas por parte das
autoridades. E, se a proposta realmente pretende acelerar os procedimentos de asilo, deveria
excluir dos procedimentos de triagem ou entdo priorizar o encaminhamento para
procedimentos normais de asilo aos requerentes de nacionalidades com taxas de
reconhecimento de protecédo internacional elevadas. Como nos diz Daniel Thym (2020), a
insisténcia da Comissao em eficiéncia pode ter o mesmo destino que muitos dos direitos e

garantias dos refugiados e migrantes, a lei nem sempre se traduz nas praticas administrativas.

6. O ASILO

O debate sobre a politica de asilo € sempre confrontado por duas narrativas divergentes entre
0s chamados paises do Sul e os paises do Norte da UE. Enquanto os paises com fronteiras
externas se queixam do facto de terem de levar com a maior parte do “fardo” da migracao

sem que os restantes demonstrem um nivel adequado de solidariedade, os paises mais a Norte
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reclamam da falta de capacidade dos anteriores em gerirem bons sistemas de asilo e
prevenirem os movimentos secundarios pelo espago europeu (Daniel Thym, 2020).

A Comissdo Europeia apresenta uma Proposta com o objetivo de pér um fim ao sistema de
Dublim, ainda assim ndo fica bem claro o quanto ird& mudar na pratica apesar de serem
estabelecidos novos critérios para a determinacdo do pais responsavel pelo pedido de asilo,
tais como: o requerente ter irm&os ou ter obtido educacdo num EM. O critério para entradas
irregulares no territorio de um Estado-Membro mantém-se. E pouco provavel que os
critérios adicionais alterem substancialmente o peso do processamento do asilo dos Estados
mais sobrecarregados nas fronteiras externas (Vit Novotny, 2020). De acordo com 0 mesmo
autor, mudar o critério de entradas irregulares iria contra a logica da gestdo de migracoes
proposta (fusdo dos procedimentos de asilo e retorno), que pretende que os pedidos de asilo
sem sucesso resultem em retornos o mais rapidamente possivel, além disso encorajaria
movimentos ndo autorizados para destinos europeus mais desejados a Norte.

Um compromisso entre os EM é o principal obstaculo para qualquer reforma da politica de
asilo da UE, sem o qual nunca sera adotada nova legislacdo. Enquanto a UE tem trabalhado
para harmonizar os padrdes e procedimentos de asilo, ainda ndo conseguiu estabelecer um
sistema uniforme e comparavel. Podemos assim dizer que € importante onde o requerente
de asilo submete o seu pedido (Trauner, 2020). As capacidades estruturais dos EM séo de
facto divergentes. O uso limitado de triagens e procedimentos de fronteira provém da falta
de capacidade administrativa e falta de pessoal, administragdes nacionais ineficientes e
limites legislativos para a rececdo e/ou detencdo de requerentes de asilo, além da ja

mencionada falta de harmonizacdo em todos estes procedimentos (Vit Novotny, 2020).

As condigdes de rececdo dos requerentes de asilo sdo legisladas pela UE desde 2003, sendo
que a legislacdo corrente relativa ao assunto é a Diretiva 2013/33/UE. Dado que ainda se
encontram falhas sistémicas ao nivel das condigdes e dos sistemas de rececéo entre os EM,
a Comissdo procurou reformular esta politica em 2016 tendo em vista uma maior
harmonizacdo das condigdes de rececdo na Unido, reduzir os incentivos aos movimentos
secundarios e aumentar as possibilidades de integracdo dos migrantes. O Conselho da UE e
o Parlamento alcangaram alguns acordos provisorios, contudo os representantes dos Estados
no Coreper ndo chegaram a acordo, ndo se tendo chegado a um texto final. E com base nos

avancos ja alcancados que parte esta proposta da Comissdo (Slingenberg, 2021). As
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disposi¢des propostas parecem muito baseadas nas posi¢Ges do Conselho, dando também
uma maior clareza aos EM em como agir nos casos de desaparecimento ou fuga, os prazos
para as condicdes de emprego e as condi¢cbes materiais a serem providenciadas aos
requerentes. A Comissdo propde ainda que os EM possam reduzir, retirar o subsidio para
despesas diarias ou substituir as prestacdes financeiras por outro tipo de beneficios, isto
porque as discussfes tém demonstrado que os Estados ndo estdo dispostos a renunciar a sua
possibilidade de retirar totalmente todas as condi¢Ges de acolhimento, estdo no entanto
dispostos a limitar esta possibilidade e a situacfes em que o requerente tenha violado
seriamente ou de forma repetida as regras do centro de acolhimento (Slingenberg, 2021).
Porém os EM devem continuar a garantir aos requerentes aquilo que a Comissdo chama de
um “estilo de vida digno”. Entre outras disposi¢des que constam na proposta, 0 mesmo autor
alerta-nos para as restricdes de residéncia (os requentes ndo podem escolher onde vivem), o
subsidio para despesas diarias, que podera ser dado em vouchers ou outros beneficios, e
ainda um novo motivo para reduzir as condi¢des dos requerentes, caso 0s mesmos falhem
em participar nas medidas de integracdo. No geral, de acordo com a proposta para um novo
procedimento comum de protecdo internacional, os EM passam a ter de dar maiores
garantias em termos de condic¢Oes de rececdo, igual tratamento em relagcdo aos nacionais,
incluindo condicdes de trabalho e beneficios de seguranca social. Por outro lado, os Estados
tém uma maior possibilidade de interferir com as vidas e a autonomia dos requerentes, ou
seja, a “liberdade” destes poderd ser afetada negativamente apesar de verem garantidas

condicdes de vida mais dignas (Slingenberg, 2021).

A proposta de 2016 pretendia introduzir um procedimento de examinagéo acelerada de
requerimentos de asilo tendo como base uma lista de paises de origem seguros. Alguns
paises incluidos na lista, como por exemplo a Turquia, tém sido alvo de controvérsia, dada
a sua tendéncia para violar direitos fundamentais. A proposta agora apresentada ndo altera
essa lista. A nova proposta adiciona ainda mais um motivo para acelerar o procedimento de
examinagdo do pedido, ou seja, a nacionalidade ou ultimo local de residéncia terem uma
taxa de protecdo internacional de 20% ou menor, de acordo com os dados do Eurostat, de
forma a responder as novas tendéncias migratérias. De acordo com Vedsted-Hansen (2020),
0s Estados-Membros ficam agradados com esta disposi¢do, tendo em conta a grande

quantidade de migrantes vindos de paises com baixas taxas de reconhecimento, permitindo
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o0 retorno dos mesmos logo na fronteira. O autor defende que este novo motivo para acelerar

0s procedimentos pode trazer um maior risco para a qualidade das decisGes na fronteira.

7. A SOLIDARIEDADE

Para se atingir uma verdadeira reforma no Sistema Europeu Comum de Asilo temos de
considerar o mecanismo de solidariedade entre os EM como um dossier fundamental a ser
resolvido. O plano da Comissdo passa por abolir o Regulamento de Dublim e instaurar um
novo mecanismo de solidariedade. A comunicacdo da Comissao parece trazer grandes
esperancas para este mecanismo, porém, como nos diz Maiani (2020), a proposta para o
Regulamento do Sistema de Asilo e Migracdo (COM 610, 2020) reproduz praticamente
palavra-por-palavra o Regulamento Dublim 1l com as alteragdes da proposta de
Regulamento Dublim 1V, pelo que ndo podemos esperar grandes mudancas no ambito das
futuras recolocacgdes de migrantes.

Marin, Penasa e Romeo (2020) relembram que por motivos geograficos e geopoliticos, a
migracdo ndo afeta os estados europeus da mesma forma, e que ainda assim a cooperacéo
no contexto do Acordo Schengen e a Convencgédo Dublim néo foi pensada como um processo
de integracdo baseado em solidariedade, mas sim como um conjunto de regras destinadas a
atribuir a responsabilidade pelos pedidos de asilo numa ldgica intergovernamental de
cooperacgéo. A solidariedade entre os EM implica questdes complexas de redistribuicdo para
as quais os Estados querem deter o controlo total, mantendo e fazendo uso da sua soberania
neste dominio. Os mesmos autores indicam trés razdes para isto: implicagdes orcamentais;
a confianga sistémica que estes progressos exigem; e ainda porque significaria alguma
abertura para com cidaddos ndo europeus em questdes relacionadas com 0 acesso aos
sistemas de seguranca social domésticos. Os nacionais dos EM podem demonstrar alguma
relutancia face a vinda de migrantes e refugiados, muito aliada ao nacionalismo e
desconfianga em relacéo aos cidadéos dos paises de origem. Goldner Lang (2020) identifica
também duas grandes razdes para 0s EM violarem ou ndo adotarem as regras no ambito do
asilo e da migragdo: em primeiro lugar, os Estados tendem a contornar ndo so as regras de

migracao e asilo, mas também as regras da UE em qualquer area do direito comunitario
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quando estas regras colidem com interesses e prioridades nacionais; em segundo lugar, deve-
se em grande parte devido as deficiéncias do Sistema Europeu Comum de Asilo, e a
incapacidade ou falta de vontade dos EM em implementar as normas estabelecidas no
mesmo.

As debilidades do sistema de asilo da UE evidenciaram-se durante o grande fluxo de
refugiados de 2015/2016 quando as regras existentes provaram ser inadequadas para
responder a crise, 0 que se complicou mais com a violacdo de algumas dessas regras por
parte dos EM como se viu na rota dos Balcds Ocidentais. Essa violacdo das regras de
Schengen e Dublim foi mesmo confirmada pelo Tribunal de Justica em A.S e Jafari’, que
decidiu que a pratica de permitir e facilitar o transito de migrantes e refugiados pela rota era
ilegal e ndo podia ser legitimada pelo grande numero de migrantes na mesma (Goldner Lang,
2020).

Uma anélise ao novo documento indica que no fundo vem consolidar a estratégia de
prevencdo de migracdo ilegal, ao invés de assegurar que as politicas de migracéo e asilo sdo
governadas pelo principio da solidariedade e justa divisdo de responsabilidades. E, apesar
de a Comissdo apresentar ferramentas flexiveis (como os patrocinios de retorno) para ajudar
0s EM a encarar os desafios da migracao, ndo ha qualquer mencdo relativa a criacdo de um
mecanismo de recolocacdo permanente para distribuir os requerentes de asilo. Assim sendo,
a responsabilidade vai continuar no Estado de primeira entrada (Petroni, 2021).

Ao entrarmos no campo da solidariedade somos logo levados ao artigo 80 do TFUE, segundo
o0 qual as politicas da UE devem ser governadas pelo principio da solidariedade e justa
divisdo de responsabilidade. Somos, porém, confrontados com a falta de um conceito
uniforme de solidariedade em toda a Unido e um ambito indefinido para este artigo 80. A
auséncia de um significado concreto torna-se uma preocupacéo, sendo que esta disposicdo é
cada vez mais invocada como um principio fundamental a ter em conta em qualquer politica
no dominio da gestdo de fronteiras, migracéo e asilo (Ibarrondo, 2016). De acordo com 0
mesmo autor, a implementacgéo do estipulado no artigo 80 torna-se ainda mais complicada
visto que, além de 0 mesmo néo estabelecer obrigactes distintas e um ambito de aplicacdo
definido, um objetivo de solidariedade é dificil de atingir quando os EM néo estdo todos

ligados pelos mesmos deveres e obrigacfes. O principio da solidariedade estabelecido no

7 Caso C-490/16 A.S. v Eslovénia, 26 julho 2017.; Case C-646/16 Jafari, 26 julho 2017.
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artigo 80 do TFUE tem a capacidade de se tornar numa verdadeira for¢a motriz para a
promocao dos direitos humanos e estabelecimento de padrfes para a defesa e protecdo dos
refugiados, numa comunidade juridica de Estados vinculados por um entendimento comum
do que deve ser a solidariedade no contexto do asilo. Porém, no fundo, resume-se tudo a
propria definicdo dos Estados para um nivel suficiente de solidariedade.

A indefinicdo deste principio estabelecido no artigo 80 do TFUE € mais uma reflexdo das
tensdes existentes na tentativa de introduzir formas de solidariedade na UE, seja entre EM
(nivel horizontal) e entre os EM e a prdpria UE (nivel vertical). A solidariedade pode de
facto criar um impulso para reformas e a¢cdes necessarias a projetos de integracdo com base
em visdes politicas incompletas, ndo sendo exce¢do no campo da politica da migracéo, a
solidariedade é invocada para apoiar medidas de correcdo e disparidades estruturais, lidando
também com as questdes que vao surgindo ao longo do tempo e que necessitem de adaptacéo
de politicas (Marin et al, 2020).

E um eufemismo dizer que o mecanismo de solidariedade proposto pela Comissdo é
complexo. Reflete uma fixacdo poderosa e uma grande fé na burocracia, isto porque 0s
requerentes de asilo podem ser submetidos até trés procedimentos para determinacdo de
responsabilidade e duas transferéncias antes de desembarcarem num procedimento de asilo
(Maiani, 2020). Maiani (2020) aponta ainda para outros problemas, tais como: o facto de o
sistema apenas garantir que 50% das necessidades de recolocacdo de um Estado serdo
satisfeitas; numa situacdo de crise, a complicacdo do sistema pode torna-lo impraticavel,
relembrando o caso grego em 2015/2016; o mecanismo da a Comissdo uma discricédo
praticamente ilimitada em todos os momentos criticos, ou seja, determina se um EM é
confrontado com situacdo de crise, determina unilateralmente a recolocacdo e as
necessidades de solidariedade operacional, e determina se as contribui¢fes séo proporcionais
as necessidades; ndo é dada voz aos requerentes ou qualquer outra pessoa envolvida no
sistema sobre a decisao de recolocacao.

Segundo 0 mesmo autor, a nova disposi¢do de force majeure pode resultar num convite a
desercdo de medidas de solidariedade, comprometendo facilmente o plano de solidariedade
e de partilha de responsabilidades da Comissdo Europeia. Isto porque, qualquer EM pode

declarar que se encontra perante uma situacdo que impossibilita cumprir as regras do SECA,
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obtendo o direito de as derrogar. A inclusdo desta proposta no Pacto é possivelmente uma

tentativa de convencer os EM com maior aversao a solidariedade europeia.

8. O RETORNO E A COOPERACAO COM ESTADOS TERCEIROS

A dimensdo externa alcancou a preeminéncia na gestdo da migracdo e asilo na UE.
Externalizar € uma palavra-chave para definir esta politica.

Trés documentos tém vindo a moldar a abordagem da UE neste dominio desde o Tratado de
Lisboa, nomeadamente: a Abordagem Global para a Migragdo e Mobilidade (GAMM)?, a
Agenda para as Migracdes de 2015° e o Quadro de Parceria para as Migragdes de 2016,°
adotado apds a Primavera Arabe e a crise dos refugiados. Os principais instrumentos que
caraterizam a dimensdo externa da migracao e asilo parecem ser caraterizados por um foco
principal na luta contra a migracdo irregular e uma pouca consideracdo pelos direitos
fundamentais (Moreno-Lax et al, 2021), algo que a primeira vista ndo parece vir a ser
alterado com a nova proposta da Comissdo, em que o foco principal continua a ser a
contencdo e dissuasdo de movimentos irregulares.

Na dimens&o externa, o Pacto proposto visa, com base nos atuais quadros de parceria da UE
em matéria de migracdo, reforcar a cooperacdo internacional de forma a garantir retornos
eficazes, combater o trafico de migrantes e desenvolver vias legais de migracgéo, pretendendo
ajudar os paises terceiros a combater as principais causas de migragéo ilegal e pedidos de
asilo (Pichon, 2021).

Os retornos tém um grande destaque na Proposta apresentada pela Comissao, sendo uma
constante nos atos legislativos da mesma. As Propostas procuram aumentar os retornos de
nacionais de paises terceiros em situacdo irregular e sem direito de permanéncia da UE

através da introducdo de um procedimento de retorno obrigatorio e expedito nas fronteiras,

8 COM (2011) 743 final, Abordagem global para a migracéo e a mobilidade.

® COM (2015) 240 final, Agenda Europeia da Migracao.

10.COM (2016) 385 final, relativa ao estabelecimento de um novo Quadro de Parceria com os paises terceiros
ao abrigo da Agenda Europeia da Migracdo.
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a criagdo de um Coordenador para os retornos com vista a aumentar a coordenagdo nas
praticas dos EM, a ligacdo das politicas de asilo e retorno num Unico procedimento
integrado, e a introducdo do patrocinio de retornos como forma de solidariedade entre os
EM (Moraru, 2021). O mecanismo dos retornos patrocinados sera importante para colmatar
qualquer falha ou atraso nas negocia¢fes com paises terceiros, isto porque um EM com um
acordo bilateral de migragdo com um pais terceiro especifico pode, fazendo uso desse
acordo, patrocinar o retorno de um nacional desse mesmo pais que esteja a residir
ilegalmente num dos Estados da UE (Pichon, 2021).

Como nos diz Pichon (2021), uma das grandes lacunas na gestdo europeia das migracoes é
a dificuldade em fazer regressar eficazmente os migrantes que nao o fazem voluntariamente,
sendo o retorno voluntario a opcao preferida e menos dispendiosa, tendo por isso a Comissao
Europeia formulado uma proposta de estratégias para o retorno voluntério e a reintegracdo
(COM 120, 2021).

A figura abaixo apresentada representa a evolucdo comparativa entre o nimero de decisdes
de retorno e as que foram de facto efetuadas, evidenciando a necessidade de reformar o
mecanismo de retorno da UE.

Figura 1 - Fonte: Costica Dumbrava, Screening of third-country nationals at the EU external borders,
EPRS, 2020. Dados: Eurostat.

A importancia dada aos retornos na proposta € simples: a reforma do sistema europeu
comum de asilo tem estado estagnada devido a falta de consenso entre os EM para a
implementacdo do principio de solidariedade, como estipulado no artigo 80 do TFUE, tendo

as discussdes levado a uma preferéncia pelos retornos como forma de lidar com possiveis
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crises migratorias. Destacando novamente a maior importancia dada a luta contra a
imigragdo ilegal. Priorizar os retornos parece reunir um maior consenso entre os EM do que
a obrigacdo internacional de proteger refugiados, e por isso a Comissdo Europeia fez dos
retornos e da sua maior eficacia o motor para reformar o SECA, assim como esta proposto
no novo pacto para as migragoes e asilo (Moraru, 2021). A Comissé&o justifica esta deciséo
com a persisténcia de baixas taxas de retornos, mudancas nos fluxos migratérios e a elevada
proporcdo de requerentes de asilo rejeitados, dada a baixa taxa de reconhecimento de
protecado internacional (COM 610, 2020).

Para aplicar uma boa politica de retorno e reintegracdo, a coopera¢ao com 0s paises terceiros
é absolutamente indispensavel. O caminho que a UE tem seguido no sentido da cooperagéo
é bastante discutivel, como vou exemplificar com alguns casos de acordos alcancados ao
longo destes anos.

A Comisséo Europeia, apesar de declarar que pretende construir um sistema que gere e
normaliza a migracdo a longo prazo, alicercado nos valores europeus e no direito
internacional, com o desenvolvimento de vias legais de migracdo, através da criacdo das
“talent partnerships” e do refor¢co da reinstalagdo, continua a ter como foco principal a
contencdo e dissuasdo dos fluxos ilegais. Isto é demonstrado com o énfase dado no texto aos
retornos, readmissdes e a luta contra o trafico de migrantes, estando mesmo nos planos um
plano de acéo contra o trafico de migrantes para 2021-2025 (Moreno-Lax et al, 2021). Esta
opcao de acao por parte da UE, focando-se no apoio e reforco de capacidades dos EM para
melhor gerirem as migracOes ilegais, reforcar as suas capacidades administrativas e
estruturas de controlo fronteirico, bem como a fomentacdo da cooperacdo com paises
terceiros para a readmissao através dos acordos ja existentes € alvo de muitas criticas, visto
que a corrupcdo, a instabilidade e o respeito pelos direitos fundamentais parecem ndo
constituir uma prioridade.

Andrade (2020) refere que nem os objetivos de integrar a migragdo em toda a acdo externa
da UE e de mobilizar diferentes politicas externas e internas, nem a condicionalidade entre
a mobilidade/oportunidades de migracéo legal constituem aspetos inovadores na abordagem
da UE, o mesmo podemos dizer para o realce dado as cooperagdes para 0s retornos,
readmissoes e luta contra o trafico de migrantes, que como ja referi parecem o foco maior

desta politica.
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A titulo de exemplo, foi com a reforma do Cddigo de Vistos de 2019 que foi introduzido o
mecanismo para implementar a condicionalidade entre a coopera¢do de um pais terceiro na
readmissdo e as condi¢des de emissdo de vistos Schengen para 0s seus nacionais.

As “Parcerias para o Talento” propostas pela Comissdo, caso entrem em préatica, podem
constituir um avanco importante no desenvolvimento de vias legais de migracdo. O objetivo
passa por cooperar com paises terceiros através da coordenacao e financiamento para melhor
corresponder as necessidades de mao-de-obra e competéncias nos EM da UE, bem como
apoiar esquemas de mobilidade para o trabalho ou formacdo e desenvolvimento de
capacidades em competéncias necessarias ao mercado de trabalho (Andrade, 2020). Os
migrantes ficam assim mais bem preparados para corresponder as necessidades do mercado
de trabalho em que véo entrar, ganham as competéncias antes do processo migratorio,
combatendo também desta forma o “brain drain” de que a UE tem sido alvo.

O facto de quase todos os objetivos e instrumentos da cooperacdo com paises terceiros
propostos pela Comissdo ndo serem novos explica porque é que o énfase colocado na
implementacdo efetiva das regras existentes parece particularmente adequado a dimenséo
externa, pelo que novos instrumentos de cooperacdo poderdo nao Ser necessarios,
priorizando a exploracdo dos instrumentos que a Unido ja dispde e dos compromissos com
que ja se comprometeu (Andrade, 2020). A mesma autora destaca a importancia da
necessidade de assegurar a coordenacdo entre os niveis de acdo supranacional e nacional,
num campo em que as competéncias da UE e dos EM tantas vezes se entrelagam, dados os
niveis de relacdo e cooperacdo mais proximos que os EM possam ter com certos paises
terceiros. Ambos os atores (UE e EM) devem atuar em conjunto, coordenando eficazmente
0s seus niveis de acdo. O sucesso da politica externa da Unido, para que consiga de facto

atuar a uma sé voz, depende desta coordenacéo sistematica.

8.1. Os acordos polémicos para a externalizagdo

Uma das formas que a UE tem utilizado a politica externa para aliviar de certa forma as suas
fronteiras é a externalizacdo, ou seja, a realizacdo de acordos com paises estratégicos, de
forma a que uma larga propor¢cdo de migrantes ndo chegue ao Espaco Schengen. Vou
exemplificar este tipo de acordos, aos quais Moreno-Lax e Giuffré (2017) chamaram de

“controlos sem contacto”.
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O acordo mais famoso e que tem gerado maior controvérsia ao longo dos anos é o acordo
UE-Turquia. Em margo de 2016, a UE e a Turquia chegaram a um acordo, estabelecendo
que todos os migrantes ilegais que passassem da Turquia para a Grecia seriam devolvidos a
Turquia e, em contrapartida, a UE comprometeu-se a deslocar um numero igual de
refugiados sirios da Turquia para os EM da UE e destinou 6 mil milhGes de euros de ajuda
para melhorar as condic¢Ges dos refugiados sirios na Turquia. Face a um aumento do fluxo
de refugiados sirios, a Turquia tem repetidamente ameacado permitir a saida de migrantes
para a UE e tem recusado retornos vindos da Grécia desde mar¢o de 2020, enquanto que a
Grécia tem sido suspeita de “pushbacks” para a Turquia (Pichon, 2021). Mais recentemente,
no passado dia 25 de marg¢o (quando ocorreu a polémica do “sofagate”), a Turquia e a UE
comprometeram-se em renovar o acordo, incluindo um novo quadro financeiro para questfes
migratorias. A grande controveérsia com este acordo surge com a assun¢éo da Turquia como
um pais seguro, no entanto surgem bastantes relatos de violagdes dos direitos fundamentais,
principalmente dos migrantes e, a limitacdo geografica da Turquia em relacdo a Convencéo
sobre os Refugiados de 1951 nega qualquer possibilidade de solicitar e receber protecao
através dessa mesma Convencao para aqueles que vém de paises ndo europeus. Estas pessoas
podem apenas receber o estatuto de “refugiado condicional” sob lei turca e de forma
temporaria (Moreno-Lax & Giuffré, 2017).

Além do acordo UE-Turquia, outro exemplo deste tipo de “controlos sem contacto” ¢ a
relacdo com a Libia. Em janeiro de 2017, uma Comunicacdo da Comisséo para o Sul do
Mediterraneo estabeleceu os objetivos de intensificar o programa de treinamento da guarda
costeira libia para conduzir operacdes de busca e salvamento nas suas aguas e reforgar a
fronteira libia para impedir movimentos irregulares para a Europa. A 2 de fevereiro de 2017
foi acordado um memorando de entendimento entre o governo italiano e libio com vista a
desenvolver e reforcar a seguranca fronteirica. O treino e a assisténcia fornecidas tanto pela
UE, e pela Italia em particular, visam habilitar a Libia a conduzir de forma autdnoma
operacdes de busca e salvamento de todos os migrantes e refugiados que partem em dire¢do
a Europa a partir da costa libia, de forma a controlar as fronteiras e salvar vidas no mar
(Moreno-Lax & Giuffre, 2017).
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9. AS OPERACOES SAR

A abordagem que a Comissdo Europeia pretende adotar com o novo Pacto pode ser
percebida também através das medidas de busca e salvamento (SAR). O foco, como tem
sido tendéncia ao longo da proposta, ndo esta na protecdo dos migrantes e refugiados
maritimos, nem na eliminacéo dos fatores estruturais que os levam a optar por uma travessia
tdo perigosa em busca da seguranca. Ao invés disso, a principal preocupacdo consiste na
gestdo dos fluxos mistos e combate as chegadas irregulares (Moreno-Lax, 2021).

A Comissdo Europeia (COM 609, 2020) procura encontrar uma abordagem comum para a
busca e salvamento, assente em cinco objetivos, nomeadamente: um mecanismo de
recolocacdo mais previsivel para os desembarques; maior cooperagdo e coordenacao entre
os EM; maior apoio operacional e técnico por parte da Frontex; luta contra a facilitacdo da
entrada irregular; reforco da cooperacdo com os paises de origem e de transito de forma a
evitar travessias ndo autorizadas. Segundo Moreno-Lax (2021), isto mostra que a prioridade
€ novamente evitar essas travessias irregulares em cooperacdo com 0s paises terceiros e
prevenir a facilitacdo de entradas irregulares, naquilo que a autora chama de contencéo
proativa, priorizando a luta contra a migracéo ilegal acima de tudo. Isto é alcancado através
do recrutamento de paises de origem e de transito como agentes extraterritoriais de controlo
de Schengen (mais uma vez espelhando a politica de externalizacdo) e combatendo a
facilitagdo da circulacéo irregular através da criminalizacdo de contrabandistas, traficantes
e, em certos casos, até mesmo ONG’s. O aumento do ativismo humanitario ndo tem sido
apreciado pelos Estados costeiros que o vém como um “pull factor”, ou seja, um motivador
para a imigracdo ilegal. Esta logica tem sido usado por Estados-Membros da UE para
criminalizar ONG’s através da apreensdo de embarcacfes e acusacdo dos socorristas
envolvidos (Berckel Smit, 2020). O mesmo autor argumenta que estas posi¢des hostis por
parte dos EM se pode dever a falta de um mecanismo de recolocacdo que divida a
responsabilidade entre os Estados, bem como a falta de solidariedade existente neste ambito.
A Comisséo Europeia enfatiza a minimizagéo de oportunidades de salvamento se traduzirem
na chegada e entrada nas fronteiras da UE, investindo na construgdo da capacidade de
interdicdo de paises terceiros, desinvestindo ao mesmo tempo nas missdes de salvamento
dos EM e da UE e mantendo as operacGes humanitarias de salvamento sob um intenso

escrutinio, possibilitando a sua criminalizagdo como responsaveis pela contribui¢do para
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travessias irregulares (Moreno-Lax, 2021). Neste sentido a Comissdo lancou dois
instrumentos, uma recomendagAo para as missdes de busca e salvamento!! e um guia para a
criminalizagdo®?.

Uma das questdes mais prementes nas missdes de busca e salvamento (SAR) diz respeito ao
desembarque e respetiva recolocacdo de migrantes. Em relacdo ao desembarque, ndo ha
qualquer proposta na abordagem europeia comum para as missdes de busca e salvamento
que clarifiqgue onde devem ser levados os sobreviventes quando resgatados em operacfes
ndo coordenadas pela Frontex'3, Apenas quando o desembarque ocorre em territério de um
EM é que existe um sistema de recolocacdo (Moreno-Lax, 2021), que pode ser ativado no
ambito da solidariedade tdo mencionada na proposta da Comissdo (COM 610, 2020). Ja falei
sobre a solidariedade proposta neste trabalho por isso ndo me vou alongar, porém sobre este
ponto de vista o sistema parece bastante complexo e suscetivel a divergéncias, por exemplo
e como nos diz Moreno-Lax (2021), € incerto o que acontece a um EM que ndo cumpra com
as medidas de solidariedade nas operacdes de busca e salvamento, ndo siga as
recomendacdes da Comissdo Europeia ou que ndo concorde com as quotas de solidariedade
que lhe foram atribuidas. N&o foi proposto nenhum sistema de conciliacdo ou previstas
sangdes em tais casos. O sistema estd dependente de constante negociagdo, boa-fé e
confianca entre os EM, algo que ainda ndo se materializou. Parece irrealista esperar que 0s
Estados cedam o poder necessario para que a Comissdo force a sua mdo em aceitar

deslocalizac6es de migrantes desembarcados.

10. A INTEGRAGAO E O DESENVOLVIMENTO DE VIAS LEGAIS DE
MIGRACAO

Ao falarmos de integragdo entramos de imediato num compromisso dificilimo entre as
competéncias limitadas da UE e o sucesso da politica. Destaca-se pela falta de competéncia

legislativa da UE e a importancia essencial de medidas abrangentes e especificas para uma

1 Recomendagcéo (UE) 2020/1365 da Comissdo, de 23 de setembro de 2020.
12.C (2020) 6470 final, de 23 de setembro de 2020.
13 Regulamento (UE) n.° 656/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de maio de 2014.
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politica de migracdo bem-sucedida. No sentido de apoiar e reforcar as politicas de integracéo
nacionais, a Comisséo langcou com o Novo Pacto um conjunto de recomendagdes para 0s
EM de forma a promover a integracdo, bem como um Plano de Acdo para a Integracdo e a
Inclusdo 2021-2027 (Brandl, 2021).

No passado, o alinhamento das medidas de integracdo com as possibilidades de
financiamento foram fundamentais para o desenvolvimento de projetos de integragdo nos
EM. Dado o sucesso obtido, a Comissao anunciou maiores oportunidades de financiamento
da UE ao abrigo do Quadro Financeiro Plurianual 2021-2027, o orgcamento para a integracao
esta incluido no renovado Fundo de Asilo, Migracéo e Integragdo (Brandl, 2021).

A incluséo para todos é um dos grandes slogans do Plano de Acdo para a Integracdo e
Inclusdo, e segundo Brandl (2021), os EM estdo obrigados a garantir direitos sociais,
econOmicos e culturais aos migrantes, e restricdes a esses mesmos direitos so sdo justificadas
e legitimas de acordo com o direito internacional e nacional. As medidas adicionais de apoio
e integracdo sdo Uteis e devem ser promovidas, ndo existe, no entanto, qualquer obrigacéo
legal de as conceder, pelo que depende bastante dos interesses nacionais de cada Estado.
Como ja referi, um dos grandes dilemas neste dominio consiste na falta de competéncia
legislativa da UE. O artigo 79(4) do TFUE refere o estabelecimento de medidas de incentivo
e apoio a acao dos EM com vista a promover a integracdo de nacionais de paises terceiros,
porém apenas podem ser adotadas medidas de apoio, estando explicitamente excluida a
harmonizacdo das leis e regulamentos. O Plano de Acédo para a Integragdo e a Incluséo
enumera a¢des e medidas a serem implementadas pela Comissao e pelos EM, ndo obstante
se e gquando os Estados seguem estas acGes depende do apoio financeiro da UE e da visao
nacional para a integragdo (Brandl, 2021).

Goig Martinez (2017) destaca o desenho de politicas que minimizem o isolamento e a
limitacdo dos seus direitos, promovendo 0 acesso a servicos que promovam a integracdo. Os
EM devem continuar a promover 0 conceito da integracdo como um motor de
desenvolvimento e coesdo social, aumentando a contribuicdo dos migrantes para o

crescimento e riqueza nacional.

A Comissao considera mesmo que a UE esta a perder a “corrida global para o talento”,
reforcando a necessidade em atrair e reter profissionais altamente qualificados. Uma

discussdo muito presente nos debates sobre as migraces e 0 seu impacto nos paises de
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origem e de destino dos migrantes assenta na “fuga de cérebros”, ampliada pelos efeitos da
globalizagdo (Matias, 2014). A criagdo de politicas para atracdo de migrantes qualificados é
fundamental para a UE se destacar nesta “corrida global para o talento” e resolver os
problemas estruturais que enfrenta.

A Comissdo (COM 609, 2020) espera fazé-lo através da cooperacdo com paises terceiros e
legislacdo interna. Pretende lancar as “Parcerias para o Talento”, que consistira, segundo
Sarolea (2021), em cooperacGes de natureza bilateral, adaptadas aos interesses do EM
participante e pais terceiro em questdo, envolvendo tanto quanto possivel o setor privado.
Neste sentido, foi alcancado recentemente, sob a alcada da presidéncia portuguesa do
Conselho da UE, um acordo provisério com o Parlamento Europeu sobre a revisdo da
diretiva que estabelece as condicdes de entrada e residéncia de nacionais de paises terceiros
altamente qualificados que venham viver e trabalhar na UE, a chamada diretiva do Cartéo
Azul, e que visa atrair e reter trabalhadores altamente qualificados, particularmente em
setores que enfrentam escassez de competéncias. As negociacfes para a reforma desta
diretiva tinham estagnado desde 2016, evidenciando a dificuldade em avancar nesta area
mesmo num dominio relativo a trabalhadores altamente qualificados (Peers, 2021).

Sarolea (2021) evidencia o facto de novamente a Comissdo Europeia estar limitada por
obstaculos legais e politicos, isto porque apesar de o artigo 79.° do TFUE falar de uma
“politica comum de imigragao”, os EM detém o direito de determinar o volume de nacionais
de paises terceiros que pretendem admitir. Além disso, a acdo externa da UE esta dependente
da vontade dos Estados, ou seja, a UE deveria abster-se de fazer ofertas de cooperagdo aos
seus parceiros sem a participacdo de pelo menos alguns EM, o que coloca alguma incerteza
na implementacdo das “Parcerias para o Talento”.

O acervo comunitario da UE estipula que os refugiados devem ter direitos iguais ou
semelhantes aos nacionais em termos de acesso ao mercado de trabalho, e embora
teoricamente ndo possam ser discriminados em termos desse acesso, tanto estudos como
estatisticas oficias demonstram que na hora da verdade os refugiados ficam claramente para
trds comparativamente aos nacionais (Schenner & Neergaard, 2019). Os mesmos autores
evidenciam ainda o contexto social em que 0s migrantes se inserem para 0 sucesso da
integracdo, destacando dois aspetos: a estrutura institucional dos mercados de trabalho e da
vida profissional, e as questfes relacionadas com discursos e opinides sobre 0s migrantes.

Os migrantes optam muitas vezes por condi¢fes de trabalho mais precarias por falta de
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alternativa, e isso ndo pode refletir a politica de atracdo que a UE quer implementar para nao
perder a corrida global para o talento e resolver os problemas estruturais das populagdes
mais envelhecidas.

As estatisticas aqui apresentadas, fornecidas pela Comissdo Europeia, comprovam
precisamente as lacunas que os migrantes enfrentam em dominios-chave como 0 acesso ao

emprego, o risco de exclusdo social e pobreza, ou seja, as condi¢bes precarias que tém vindo
a enfrentar.
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Dados: Eurostat, 2019.
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11. CONCLUSAO

A politica de migracdo da UE precisa que as reformas avancem da forma mais rapida
possivel, 0 que ndo me parece estar a acontecer. Percebo o impacto que a pandemia da
COVID-19 podera ter tido no progresso de discussao do Pacto apresentado pela Comissao,
porém considero que a relutancia de alguns EM em ceder espaco de manobra e perder
alguma da soberania nacional na matéria da migracao e do asilo tem tido a maior influéncia
nos curtos avancos alcancados até agora.

Nos ultimos anos, o espaco europeu tem enfrentado um enorme fluxo de pessoas a tentar
entrar no mesmo, desde refugiados, requerentes de asilo, emigrantes econémicos, entre
outros. Aquela que foi uma crise de refugiados em 2015/2016 esta a ser substituida por um
fluxo misto de pessoas e o sistema de asilo dos Estados ndo tém conseguido dar uma resposta
apropriada. Devemos priorizar quem enfrenta uma grave situacdo humanitaria, num clima
de solidariedade europeia. O projeto europeu visa uma atuagédo global de lideranca em todas
as frentes, pelo que a Unido Europeia deve dar o exemplo na hora de acolher e ajudar estas
pessoas, contrastando com a incapacidade que tem vindo a demonstrar na hora de criar uma
politica migratéria comum capaz de dar resposta a situacfes de crise. Na verdade, a gestdo
da migragdo europeia tem-se caraterizado por uma externalizagdo da crise e luta contra o
trafico de migrantes, uma tendéncia que ndo me parece certo que venha a ser alterada
futuramente. O foco em politicas de externalizacdo da crise para a contencdo de refugiados
e migrantes nos paises de transito comporta o risco, além do abuso de direitos fundamentais
de que estas pessoas muitas vezes sdo alvo nesses paises, de tornar a UE refém de caprichos
das forcas politicas estrangeiras (o caso da Turquia é um exemplo ja reconhecido). A maioria
destes acordos para a externalizacdo acabam por ser acordos informais, 0 que coloca
problemas no sentido em que contorna a responsabilidade judicial e democrética,
prejudicando os direitos a uma protecado judicial eficaz e boa administracdo (Moreno-Lax et
al, 2021), ou seja, mina aquela que deve ser a atuagédo global da UE no campo de protecédo
dos refugiados e migrantes e respetivos direitos fundamentais.

No entanto, o0 Novo Pacto apresenta propostas que podem ser consideradas como inovadoras,
tais como os patrocinios de regresso, as contribui¢cGes administrativas e de pessoal, o forum
de solidariedade, um coordenador de regresso e um novo mecanismo para gestdo de crises.

As propostas sdo interessantes, estdo no entanto dependentes das contribuicdes solidarias
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que os Estados-Membros disponham, algo com potencial para criar novo conflito. Novotny
(2020) diz mesmo que no campo da partilha de solidariedade e de responsabilidade pelos
casos de asilo na UE, existe um risco de fixar os parametros de ajuda de modo a que haja
vencedores e perdedores entre os EM. O complexo sistema de solidariedade proposto, com
todas as suas formas de solidariedade, constitui uma resposta ao desafio complexo de tornar
solidarios EM que muitas vezes ndo o sdo. A solidariedade continua a ser uma resposta para
situacOes de maior risco, ndao estando estruturalmente integrada nas politicas comuns de asilo
e controlo de fronteiras externas. A proposta da Comissdo ndo parece vir dar uma resposta
satisfatorio ao desafio da partilha justa de responsabilidades entre os EM da UE, assim a
grande fatia de responsabilidade pode voltar a cair nos mesmos, os Estados de fronteira
externa.

Nenhuma destas propostas da Comissdo se tornara realidade sem a vontade dos Estados-
Membros, avizinham-se discussdes dificeis e para ja ndo sabemos o que pode ser aprovado
e com que disposicBes, numa matéria que gera sempre discordia. E sobretudo necessario
criar um sistema a altura da dimensdo do problema, um problema com uma grande
probabilidade de se voltar a repetir se nada for corrigido. A resposta tem de ser feita através
um quadro europeu comum para a gestdo da migracdo, deve haver uma convergéncia entre
as politicas dos varios EM, de forma a proporcionar clareza e os resultados necessarios, com
regras rigorosas e equitativas para quem necessite efetivamente de protecédo e para quem nédo
tenha direito de permanecer. O projeto europeu deve basear-se na solidariedade e
reciprocidade entre os seus componentes, a responsabilidade de lidar com toda a carga

migratoria ndo pode recair sobre os mesmos.
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