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Melhorar as Respostas a Crise Migratéria e de Refugiados na Europa

Prefacio

Artur Santos Silva Presidente do Conselho de Administragao da Fundagéo Calouste Gulbenkian, Lisboa, Portugal

Criado em janeiro de 2015, o Vision Europe é um
projeto conjunto de importantes fundagdes e think
tanks europeus — Bertelsmann Stiftung, Alemanha;
Bruegel, Bélgica; Chatham House, Reino Unido;
Compagnia di San Paolo, Italia; Jacques Delors Insti-
tute, Franca; Finnish Innovation Fund Sitra, Finlandia;
CASE - Center for Social and Economic Research,
Polénia e Fundagéo Calouste Gulbenkian, Portugal —
que trabalham em parceria para investigar, debater e,
consequentemente, informar e influenciar os deciso-
res politicos e a opinido publica sobre alguns dos mais
prementes desafios de politicas publicas que a Euro-
pa enfrenta nos dias de hoje. Através da investigacgéo,
de publica¢des e de uma Conferéncia anual (o Vision
Europe Summit), procuramos construir um férum de
debate e uma fonte de recomendagdes que melhorem
as decisbes politicas, tanto a nivel nacional como a
nivel europeu, e que fomentem uma adequada inte-
gracao europeia.

Em 2015, o Vision Europe dedicou o seu trabalho
ao “Futuro do Estado Social’, criando e desenvol-
vendo recomendagdes para um conjunto de politicas
publicas inovadoras, capazes de assegurar a susten-
tabilidade de longo prazo dos sistemas nacionais de
seguranca social.

Nos ultimos meses, as quatro Fundagbes e os
quatro think-tanks europeus, com o inestimavel apoio
de varios peritos, académicos e decisores politicos,
empenharam-se em apresentar propostas que res-

pondam eficazmente a este dificil momento do projeto
europeu, o qual se agravou com a resposta insuficien-
te ao mais recente fluxo de refugiados e migrantes.
Acreditamos que poderemos vencer este desafio,
através de uma reflexao solida e de propostas concre-
tas que nos mobilizem e inspirem para agir, de forma a
ultrapassar, com sucesso, estes tempos conturbados.
O Vision Europe Summit procura contribuir para essa
missao.

Partimos seguramente de uma realidade muito
complexa. A Unidao Europeia, enquanto tal, e, em parti-
cular alguns dos seus Estados-membros, enfrentaram
uma crise na resposta descontrolada a chegada de
centenas de milhares de refugiados e migrantes.

A incapacidade de antecipar um desafio que ja
era previsivel desde o inicio da guerra da Siria e do
colapso das “primaveras arabes” — dado o numero
de refugiados e migrantes gerados por essas crises
— somou-se o falhango para gerar uma resposta ra-
pida, solidaria e eficaz, quando o fluxo de chegadas
aumentou. As divergéncias e os conflitos dentro da
Uniao Europeia foram agravados pela fragmentacao
e falta de coeséo entre diferentes politicas e progra-
mas neste dominio.

Os movimentos xendfobos e nacionalistas dentro
do espacgo europeu, por um lado, e os grupos terroris-
tas que agem dentro e fora deste espaco, por outro,
exploraram de imediato estas fragilidades. A “industria
do medo”, exacerbada por alguns média e pelas re-
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des sociais, fizeram crescer, na opiniao publica, uma
reagdo adversa, quer em relagdo aos refugiados/mi-
grantes, quer mesmo em relag&o ao projeto europeu.

Este ciclo de acontecimentos faz-nos chegar ao
final de 2016 com motivos de preocupacédo nao so6
quanto a gestao desta crise migratéria, mas também
quanto ao futuro do projeto europeu.

Para enfrentar estes problemas, o Vision Europe
Summit procura identificar as questbes essenciais
que os caraterizam e apontar as respostas possiveis e
necessarias: como ultrapassar o conflito intraeuropeu
e alcancar um equilibrio que permita a construgéo de
uma base de entendimento comum para um consenso
politico e social sobre migragdes? Esta opgéo tem um
significado politico, na medida em que reflete a cons-
ciéncia que esta crise é, antes de mais, uma crise dos
valores de solidariedade entre os Estados-membros
— com situagdes humanitarias graves — e do prin-
cipio da “unidade na diversidade”. Nao se trata, ape-
nas, de uma crise exégena, com origem no exterior da
Europa e com efeitos internos. Somos nds, europeus,
que estamos em crise, e s6 nds a poderemos vencer.

Para tal, precisamos de ir além de uma gestao de
crise, de forma reativa e demorada. O VES ira, por
isso, propor uma abordagem sélida para a definicdo
de um roteiro que permita desenvolver um politica efi-
caz, proativa e justa para a gestdo migratéria. Esse
caminho deve ter por base, em primeiro lugar, canais
de migracdo seguros e legais, particularmente no
caso dos refugiados que estao a abandonar zonas de
conflito, quer através de processos de reinstalagao,
quer de vistos humanitarios. Deve, igualmente, consi-
derar a melhoria progressiva dos sistemas de asilo e
as condi¢des de integracdo nas sociedades de acolhi-
mento, bem com o apoio efetivo e a protecdo tempo-
raria nos campos de refugiados. Este plano de agao
deve ter, também, a coragem de enfrentar as raizes
da migracao forgada e propor solugdes.

Por ultimo, e porque este desafio ndo é exclusivo
dos Estados da Unido Europeia e das suas institui-
¢oes, o VES leva mais longe o seu olhar e propora,
contra a fragmentagédo, uma perspetiva de governa-

cao integrada (“integrated governance”) para o aco-
Ihimento dos recém-chegados aos paises da Uniao
Europeia. Toda a sociedade é convocada para esta
missdo. Este € um projeto que chama nao apenas os
diferentes departamentos governamentais a colabo-
rar, de uma forma integrada, para a promogao eficaz
da inclusdo social dos refugiados e migrantes, mas
também toda a sociedade, nomeadamente através
das organizag¢des da sociedade civil, das empresas,
das fundacgbes e, naturalmente, dos proprios cida-
daos, todos sao convidados a ser parte efetiva da so-
lugéo. A concretizagdo da ambigdo de uma sociedade
coesa ¢ inclusiva depende da resposta de todos sem
excegao.

O VES constitui, por todas estas razdées, um mo-
mento de grande relevancia para o nosso futuro co-
mum. Importa, agora, agradecer o esfor¢co de todos
aqueles que contribuiram para aqui chegar e a dispo-
nibilidade dos que terdo a responsabilidade de levar
mais longe os resultados desta Conferéncia.

Sabemos quao graves sdo os problemas que en-
frentamos. Mas temos a certeza de que as forgas
do projeto europeu, principalmente os seus valores
fundacionais e o patriménio civilizacional que cons-
truimos juntos, podem vencer estes obstaculos. Se
formos capazes de mobilizar a sociedade e de inspi-
rar a mudanga necessaria, esta crise tera sido uma
oportunidade de afirmacgao e de aperfeicoamento do
ideal europeu. Como sempre, o nosso futuro depen-
de de nos.
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Melhorar as Respostas a Crise Migratéria e de Refugiados na Europa

Recomendacoes

Do Conflito ao Equilibrio:

A Construcao de uma Plataforma Comum
para o Consenso Social e Politico sobre Imigracao

Yves Pascouau, Diretor de Politicas de Imigracdo e Mobilidade no European Policy Centre (Bruxelas);
Investigador Sénior do Instituto Jacques Delors (Paris); Editor do site da Internet www.EuropeanMigrationLaw.eu

1. Cumprir os compromissos para reconstruir a
confianga: Se as partes envolvidas desejam re-
construir a confianga entre os Estados e os cida-
daos, ja ndo é possivel chegar a um acordo sobre
iniciativas a desenvolver e ndo as implementar.

1.1 Os Estados-membros devem:

e Aplicar as regras existentes, sobretudo as re-
lativas ao registo e identificagdo das pessoas
nas fronteiras externas.

e Participar plenamente nos mecanismos de
solidariedade, ou seja, enviar especialistas,
funcionarios e equipamentos para gerir os
centros de apoio, bem como cumprir as obri-
gagoes de reinstalacao.

¢ Nao infringir intencionalmente as regras da UE.

e Onde necessario, em colaboragdo com as
instituicbes da UE, convencer os parceiros
relutantes a respeitar as regras, através do
didlogo ou mesmo da pressao, e através do
recurso a meios juridicos e financeiros.

1.2 Os Estados-membros e as instituicoes da
UE devem:
e Prosseguir a melhoria juridica e operacional
da gestéo de fronteiras.

e Aumentar o ritmo de retornos, voluntarios ou
forgados, para manter ou restaurar a confianga
entre os Estados e a responsabilidade politica

e Assegurar a plena protecdo das obrigacdes
em matéria de direitos humanos na gestédo de
fronteiras e nas iniciativas de retorno.

1.3 A Comissao Europeia deve:

e Acompanhar os Estados na aplicagao imedia-
ta das regras da UE e na coordenacéo das ini-
ciativas operacionais que tenham o contributo
de entidades da UE.

e Desempenhar a sua missao de “guardia dos
Tratados” e monitorizar a aplicagao correta
das regras da UE pelos Estados, em termos
juridicos e na pratica, e tomar medidas em
caso de infragao.

e Limitar as suas iniciativas legislativas imedia-
tas a adaptagéo do espago Schengen, incluin-
do as “regras de Dublin”.

e Avaliar melhor a necessidade da revisao de
todas as regras de asilo, com base em avalia-
¢bes de impacto exaustivas, e tendo necessa-
riamente em conta a probabilidade das regras
a serem adotadas pelo legislador.

e Avaliar melhor as implicagbes praticas das
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Melhorar as Respostas a Crise Migratéria e de Refugiados na Europa

Para Além da Gestao da Crise:
O Caminho no Sentido de uma Politica Europeia
de Refugiados Eficaz, Proativa e Justa

Matthias M. Mayer, Gestor de Projetos, Bertelsmann Stiftung
Mehrdad Mehregani, Gestor de Projetos, Bertelsmann Stiftung

1. Criar Passagens Seguras para a Protecido 2.2 Integragcado dos Refugiados no Mercado de

Trabalho: Os Estados-membros da UE devem

1.1 Reinstalagao: Os Estados-membros da UE estabelecer medidas para ajudar os refugiados

devem aumentar o numero de locais de reins- a encontrar um emprego de acordo com as suas

talagao disponiveis — de acordo com as suas qualificagbes e competéncias, tais como cursos

respetivas capacidades. de formacdo linguistica e avaliagédo de compe-

téncias. Estas medidas devem ser parte de um

1.2 Vistos Humanitarios: Os vistos humanitarios processo coerente de integracéo no mercado de
com passagem segura para a protegao pode- trabalho e devem comecar cedo.

riam ser disponibilizados unilateralmente pelos

Estados, ou no &mbito de uma solugéo a esca- 2.3 Retorno Voluntario: Apesar de a ténica das

la da UE. recentes propostas de medidas politicas se

centrar no retorno de pessoas que nao sao

1.3 Patrocinio Privado de Refugiados: Os Esta- elegiveis para um estatuto de protecao, o retor-

dos-membros da UE deveriam investigar a imple-
mentacéo de programas de patrocinio privado. O
patrocinio privado permite que os cidadaos de-
sempenhem um papel nas politicas nacionais de
refugiados e pode complementar os programas
tradicionais de reinstalagao de refugiados.

2. Melhorar os Sistemas Nacionais de Processa-
mento de Asilo e de Integracao

2.1 Sistemas Nacionais de Asilo Eficazes: Na

auséncia de um verdadeiro procedimento de
asilo da UE, os seus Estados-membros preci-
sam de sistemas nacionais eficazes para pro-
cessar os pedidos de asilo e lidar com quem
procura asilo. E importante manter os sistemas
de asilo flexiveis, para que estes possam lidar
com uma procura flutuante.

no de pessoas com estatuto de protegao deve
também fazer parte de uma politica de refugia-
dos da UE orientada para o futuro.

2.4 Reforma do Sistema de Dublin: A UE e os
Estados-membros precisam de trabalhar no
sentido do estabelecimento de um mecanis-
mo fiavel de distribuicdo na UE; no entanto,
€ provavel que isto se desenvolva através de
pequenos passos e implique concessdes aos
paises que tém maiores encargos no quadro
do atual sistema de Dublin.

3. Estabelecer Outras Vias Legais para as Migra-
¢oes Mistas: Para separar a imigracao econoémica
da imigracao de refugiados, é necessario debater o
estabelecimento de novos canais migratoérios para tra-
balhadores nao qualificados.
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Melhorar as Respostas a Crise Migratéria e de Refugiados na Europa

Da Fragmentacao a Integracao:

No Sentido de uma Abordagem da “Sociedade no seu Todo”
a Rececao e Instalacao de Recém-Chegados a Europa

Demetrios G. Papademetriou, llustre Membro Sénior e Presidente Emérito, Migration Policy Institute (MPI) e

Presidente do MPI Europa
Meghan Benton, Analista Sénior de Politicas, MPI

1. Os Governos devem adotar uma abordagem a
integragcdo centrada no trabalho, que apoie tam-
bém a integragao social

1.1 Os decisores politicos devem conceber servi-
¢os de integracdo que encorajem 0s recém-
-chegados a obter um emprego logo que pos-
sivel, colmatando as lacunas de competéncias
no seu posto de trabalho (sempre que possivel
através de opcoes de aprendizagem em part-ti-
me, flexivel e a distancia).

1.2 Os decisores politicos devem centrar-se de for-
ma mais ativa no emprego por conta propria,
indo ao encontro dos desafios enfrentados pe-
los potenciais empreendedores no acesso ao
crédito e na compreensao dos regulamentos.

1.3 Os decisores politicos devem centrar-se de
forma mais ativa no voluntariado e nas oportu-
nidades alternativas para que as pessoas con-
tribuam de forma significativa, evitando a ex-
clusdo social de pessoas que ndo conseguem
encontrar trabalho.

1.4 As entidades governamentais e os prestado-
res de servigos devem colaborar para assegu-
rar que as politicas de integracdo no mercado
de trabalho promovem a integragéo social, e
vice-versa.

2. Os governos devem envolver sistematicamente
a “sociedade no seu todo” nos esforgos de inte-
gracao

2.1 Os decisores politicos devem encorajar as en-
tidades empregadoras a considerar a integra-
¢ao algo mais vasto do que uma questao de
“responsabilidade social empresarial”’, estabe-
lecendo parcerias duradouras que sejam dos
interesses econémicos a longo prazo das em-
presas privadas.

2.2 Os decisores politicos devem aproveitar a
recente onda de inovacéao social e tecnoldgi-
ca, contribuindo para a difusdo das melhores
ideias e assegurando que estas sejam incor-
poradas na generalidade dos servigos de in-
tegracao.

2.3 Os governos devem envolver um numero mais
alargado de parceiros sociais, de longa data e
recentes, para conseguirem maior inovagao e
a resolugéo coletiva dos problemas.

3. Os governos devem trabalhar para restaurar a
confianga da opiniao publica e assegurar que esta
sinta que o ritmo da mudanca é gerivel

3.1 Os governos, a todos os niveis, devem dar es-
paco para que os cidadaos discutam as suas
preocupagdes em relagédo a imigracgao.
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Melhorar as Respostas a Crise Migratéria e de Refugiados na Europa

Vision Europe — A UE e a Crise dos Refugiados

Massimo Bordignon, Bruegel e Universidade Catdlica de Milao

Pedro Goéis, Universidade de Coimbra e Centro de Estudos Sociais (CES)
Simone Moriconi, Universidade Catdlica de Mildo, Universidade do Luxemburgo, CESifo

1. Os governos europeus devem manter uma abor-
dagem comum global da crise

trada, tanto em termos de politicas de acolhi-
mento como de integracao.

1.1 O controlo de fronteiras, seguranga, defesa, 2.2 Isto deve também ter em conta as caracteris-

gestédo unificada de refugiados, sdo recursos
publicos 6bvios para uma area integrada como
a UE, que aboliu as fronteiras internas e criou
um mercado interno.

1.2 E também muito improvavel que os paises,
atuando de forma independente, possam dis-

ticas dos refugiados em termos de competén-
cias, escolaridade e elementos culturais mais
gerais, uma vez que estas caracteristicas afe-
tam também o custo de politicas de integracao
(eficazes).

ponibilizar estes recursos publicos de forma 3. Uma abordagem europeia integrada deve abor-

eficiente. No entanto, ndo o fazer iria enfraque- dar tanto os desafios a curto prazo como os pro-
cer a coesao social europeia e o consenso po- blemas a longo prazo
litico em relagéo ao projeto europeu. 3.1 E provavel que a crise atual continue nas pré-

1.3 Uma politica comum de acolhimento e de inte-
gragao, aliada a mecanismos de partilha dos
custos, & essencial para evitar comportamen-
tos oportunistas por parte dos paises-mem-
bros.

ximas décadas, tendo em conta a divergéncia
persistente das taxas de natalidade e das con-
dicbes econdémicas entre a Europa e os seus
vizinhos. Isto exige uma estratégia a longo pra-
ZO.

1.4 Uma abordagem integrada exige também o 3.2 A UE ja tomou uma série de medidas importan-

estabelecimento de um processo de avaliagéao
eficaz, a nivel europeu, das competéncias e
aptiddes dos refugiados. Isto atualmente nao
existe, mas € um pré-requisito para uma inte-
gracao bem sucedida.

tes a este respeito nos ultimos anos — a reforma
da Politica Europeia Comum de Asilo, o estabe-
lecimento de uma Guarda de Fronteiras euro-
peia - que precisam de ser mais desenvolvidas,
nomeadamente com acordos e intercambios fi-
nanceiros com os paises de origem potenciais.

2. Devem realizar-se novas tentativas para parti- 3.3 A questao do financiamento especifico e per-

lhar os encargos entre os paises da UE
2.1 Se nao houver suficiente consenso para rever
os regulamentos de Dublin, e se além disso
nao houver consenso sobre a reinstalagao de
refugiados, deve ser dado entdo um apoio fi-
nanceiro adequado aos paises de primeira en-

manente, apoiado por receitas fiscais euro-
peias, e de uma dupla abordagem que con-
jugue a protecdo das fronteiras externas e a
ajuda financeira para o desenvolvimento dos
paises de origem, deve ser neste contexto al-
tamente considerada.
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Melhorar as Respostas a Crise Migratéria e de Refugiados na Europa

Do Conflito ao Equilibrio: A Construcao de
uma Plataforma Comum para o Consenso
Social e Politico sobre Imigracao

Yves Pascouau, Diretor de Politicas de Imigracdo e Mobilidade no European Policy Centre (Bruxelas);
Investigador Sénior do Instituto Jacques Delors (Paris); Editor do site da Internet www.EuropeanMigrationLaw.eu

Sumario Executivo

Ao longo da ultima década, e sobretudo nos ulti-
mos meses, a UE confrontou-se com o desenvolvi-
mento de conflitos crescentes sobre questdes relacio-
nadas com as migragdes. A situagdo suscitou um tal
nivel de controvérsia que a recuperagao do equilibrio
neste ambiente de conflito sera uma tarefa dificil para
todos os intervenientes e a todos os niveis. Contudo,
se os lideres da UE nao forem capazes de tomar as
decisbes e implementar as agdes politicas adequa-
das, o processo de integragdo da UE estara em risco.

Na sua primeira parte, este trabalho procura es-
bocar um panorama da amplitude dos conflitos cres-
centes que estdo a ocorrer no interior da UE. En-
quanto as tensbes atuais a nivel politico destacam a
existéncia de conflitos entre os Estados-membros da
UE, esta a decorrer outro conflito — mais preocupante
— que tem origem na desconfianga que os cidadaos
sentem cada vez mais em relacdo ao projeto da UE.
Nesta situagcéo de conflitos em desenvolvimento, vale
também a pena questionar o papel dos média.

Assim, a segunda parte deste artigo defende que
existe ainda a possibilidade de recuperar o consen-
so e fazer com que a UE seja de novo uma fonte
de prosperidade, e ndo um foco de problemas. No
entanto, este artigo considera que a abordagem do

Conselho Europeu, do tipo “de cima para baixo”, ndo
é suficiente e ndo ira funcionar. E necessario relancar
uma abordagem pedagdgica para reconstruir a com-
preensao e a confianga dos cidadaos nas iniciativas
e projetos da UE.

Isto implica duas linhas de agéo:

* A curto prazo, todos os intervenientes a nivel da
UE e a nivel nacional tém de cumprir as suas
promessas, para mostrar que as decisoes toma-
das sao implementadas e produzem efeitos.

* A médio prazo, os mesmos intervenientes tém de
dar inicio a um processo estratégico para com-
preender, preparar e adotar as respostas adequa-
das ao fendmeno migratério, para o futuro a longo
prazo.
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1. Introducao

Ao longo da ultima década, e sobretudo nos dulti-
mos meses, a UE confrontou-se com o desenvolvi-
mento de conflitos crescentes sobre questdes relacio-
nadas com as migracgdes. A situacdo suscitou um tal
nivel de controvérsia que a recuperagao do equilibrio
neste ambiente de conflito sera uma tarefa dificil para
todos os intervenientes e a todos os niveis.

Isto tera também impacto no futuro do processo
de integragdo da UE. De facto, colocando a questao
em termos simples, se os lideres da UE nao forem ca-
pazes de tomar as decisbes e implementar as agoes
politicas adequadas, o processo de integracdo da UE
estara em risco.

A implementacao das opgdes politicas adequadas
exige que se tenha um panorama dos conflitos cres-
centes que estdo atualmente a ocorrer (). Apesar de
terem um ambito cada vez mais abrangente, os con-
flitos podem no entanto ser resolvidos definindo uma
base de consenso e tomando medidas concretas (ll).
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2. Uma Situacao de Conflitos Crescentes

Desde a sua criagao, a UE confrontou-se com mui-
tos desafios e conflitos. No entanto, o nivel de conflitos
e também a desconfianga resultantes sobretudo, mas
nédo so, do fendmeno migratoério, sdo especialmente
elevados. Apesar de isso dizer respeito, em primeiro
lugar, a todos os Estados-membros da UE (A), afeta
também os cidadaos (B), ao ponto de pdr em questao
o papel dos média (C).

A. Conflitos crescentes entre os Estados-membros

Desde a entrada em vigor do Tratado de Amster-
dao, as questdes relacionadas com a imigragéo e o
asilo foram sempre temas fundamentais debatidos ao
nivel da UE. Desde Tampere até as orientagdes estra-
tégicas adotadas em junho de 2014 e ao Tratado de
Lisboa, estas questdes raramente abandonaram os
lugares cimeiros da agenda politica. Isso acontece de-
vido a dimenséo soberana da questao, mas também
por ela surgir com regularidade nos titulos dos jornais.

No entanto, a atual situagdo migratéria e os de-
bates que gera tém um tom diferente, sobretudo por
duas razdes. Primeiro, a dimenséo dos fluxos migra-
térios que chegam a UE atingiram um pico sem prece-
dentes. Com mais de 1 milhdo de pessoas a entrar na
UE em 2015, o fendmeno foi considerado e qualifica-
do como “crise”. Em segundo lugar, esta “crise” vem
acrescentar-se a outras crises graves anteriores que
para muitos permaneceram sem resposta.

O euro e a crise grega tém polarizado os debates
desde 2008, sem que tenha sido encontrada uma so-
lugéo clara, sobretudo no caso da Grécia. A “Prima-
vera Arabe” transformou as regides vizinhas da UE, e
provocou um elevado nivel de instabilidade em toda
a regido Sul. O conflito na Siria continua por resolver.
A situacdo na Ucréania esta longe de ter estabilizado
e nao se prevé qualquer solugédo a curto prazo. Fi-
nalmente, mas ndo menos importante, a decisdo dos
cidadaos britanicos de abandono da UE acrescentou

outra perturbacao sem precedentes, com efeitos que
ainda estao por definir.

Esta situagdo de “policrise”, que coloca uma
enorme pressao sobre os lideres, € acompanha-
da por diversas divisdes sem precedentes entre os
Estados-membros da UE. A crise do Euro criou as
condi¢cdes para uma oposig¢ao entre os Estados do
Norte e os do Sul no que respeita as solugbes que
devem ser implementadas, e a “crise” migratéria
provocou uma divisao entre os Estados da Europa
Ocidental e Oriental.

No entanto, as divisdes sobre a questao das mi-
gragbes sao mais profundas do que em crises ante-
riores. Os Estados estdo divididos quanto a princi-
pios e valores e quanto as solugdes para lidar com a
vida e a morte de seres humanos que fogem de zo-
nas de guerra e de perseguic¢oes. Se alguns Estados,
de onde se destaca a Alemanha, demonstraram um
grande empenho na oferta de protec¢ao incondicional
a cidadaos sirios e a outros refugiados, outros, como
0 grupo de paises do Visegrad, mostraram relutancia
em acolher refugiados e requerentes de asilo.

Esta relutancia e as divergéncias foram espe-
cialmente visiveis em relagdo ao mecanismo da
reinstalagdo. Com o objetivo de ajudar a Grécia e
a ltalia, que se confrontam com a chegada de um
grande numero de pessoas as suas costas, a adogao
e implementagao deste mecanismo tem sido muito
dificil. Devido a grandes tensdes e divisbes entre os
estados em relagdo ao mecanismo da reinstalagao,
a Presidéncia Luxemburguesa do Conselho decidiu
solicitar uma votagao formal no Conselho de Justica
e Assuntos Internos. Apesar de trés estados terem
votado contra — a Hungria, a Eslovaquia e a Romé-
nia — o mecanismo de reinstalacdo obteve a maio-
ria para a sua adogao. Contudo, a Hungria e a Es-

1 - Utilizando a expresséo do Presidente da Comissdo Europeia,
Jean-Claude Juncker.
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lovaquia nao se conformaram e apresentaram uma
acdo de anulagdo contra a Decisdo do Conselho? e
decidiram ndo a aplicar.® Além disso, a Hungria con-
vocou um referendo sobre esta questdo em outubro
de 2016.

Esta forte oposi¢cao entre os Estados atingiu uma
nova fase sem precedentes quando o Ministro dos
Negdcios Estrangeiros do Luxemburgo, Jean Assel-
born, disse que a Hungria tem tratado os refugiados
quase como “animais selvagens” e deveria ser ex-
pulsa da UE pela sua postura em relagao a crise dos
refugiados (Kroet, 2016).# Apesar de as divergéncias
fazerem parte do processo de negociagéo da UE, a di-
mens&o das divergéncias atuais chegou a um tal nivel
que torna muito dificil chegar a consensos em muitas
questdes relacionadas com as migragdes.

Isto esta patente na declaragéo de Bratislava, ado-
tada pelo Conselho Europeu em setembro de 2016.
Os participantes chegaram a acordo sobre iniciativas
relacionadas com a gestédo de fronteiras e o retorno,
mas nao conseguiram chegar a um consenso sobre
politicas migratorias a longo prazo e a aplicagéo de
principios de responsabilidade e solidariedade.

Estas divisdes tém a ver com compromissos fun-
damentais em relagdo a UE, ou seja, com os valores,
e com questdes fundamentais em termos de obriga-
¢des morais, politicas e juridicas por parte dos Esta-
dos-membros em relagédo a pessoas que fogem para
salvar a vida. Enquanto as divisbes se referirem a
este aspeto especifico mas fundamental, sera difi-

2 - Republica Eslovaca contra Conselho da Unido Europeia, Caso
C-643/15; Hungria contra Conselho da Unido Europeia, Caso
C-647/15.

3 - A 13 de setembro de 2016, a Hungria nao tinha reinstalado ne-
nhum requerente de asilo, enquanto a Eslovaquia tinha apenas
reinstalado trés requerentes de asilo dos que estavam na Grécia.
Consultar: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/
european-agenda-migration/press-material/docs/state_of play - re-
location_en.pdf.

4 - Consultar: Luxembourg foreign minister: Hungary should lea-
ve the EU. POLITICO. Retirado de: http://www.politico.eu/article/
luxembourg-foreign-minister-jean-asselborn-hungary-should-leave-
-eu/.~

cil encontrar solugdes comuns para enfrentar a crise
migratéria.

B. Na perspetiva dos cidadados: aumentando as
distancias

Juntamente com os conflitos politicos e as divisdes
entre os Estados, outro fator de preocupacgéo resulta
da distancia crescente entre o projeto da UE e o apoio
dos cidadaos a esse projeto. Essa distancia deve ser
abordada e reduzida, pois € uma componente funda-
mental das decisdes atuais e futuras.

Em primeiro lugar, e na area especifica das mi-
gracgoes, a percegdo que os cidadaos tém deste fe-
ndmeno nao assenta na realidade. Os cidaddos tém
tendéncia a sobrestimar o niumero real de imigrantes
que reside no seu Estado.’ Esta percecéo errénea é
decisiva, pois impede na pratica o desenvolvimento e
implementacdo de uma politica publica de imigracéo
baseada em percecdes reais.

Além disso, a dificuldade em encontrar solugdes
adequadas entre os estados tem tido um forte im-
pacto na percegao das pessoas. Como as pessoas
pensam que os Estados-membros da UE n&o séo ca-
pazes de gerir a situagao, o fendmeno da imigracao
é cada vez mais encarado como uma ameaca.® Esta
percecéo gera também dececdo quanto a capacida-
de de acdo da UE e prejudica todo o processo de
integracédo da UE.

Como sublinhou com justiga Janis Emmanouilidis,
“Um numero crescente de pessoas voltou nos ultimos
anos as costas a Europa devido a insatisfagdo com

5 - “Atitulo de exemplo os inquiridos britanicos, em média, calcula-
ram que a populagéo nascida no estrangeiro era 31,8%, quando na
realidade apenas 11,3% da populagao nasceu no estrangeiro. Isto
esta em conformidade com as constatagcdes de anos anteriores”
(Caponio & Cappiali, 2016, p. 11).

6 - Segundo uma sondagem recente, 61% dos cidaddos tém ten-
déncia a concordar que “ha terroristas que fingem ser refugiados e
vao entrar no meu pais para provocar violéncia e destrui¢céo” (Ipsos,
2016). Consultar: https://www.ipsos-mori.com/Assets/Docs/Polls/ip-
sos-global-advisor-immigration-and-refugees2016-charts.pdf.
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o estado atual da Unido. Apesar de muitos cidadaos
continuarem a apoiar a ideia basica da integragéo eu-
ropeia, existe uma percegdo generalizada de que a
UE, tal como esta, é cada vez menos capaz de lidar
com os problemas urgentes com que se confronta.
Muitos contestam a ideia de que a cooperagéo eu-
ropeia continua a ser vantajosa para todos os seus
Estados-membros e cidaddos. Em vez disso, surgem
cada vez mais duvidas, ndo s6 na opinido publica,
mas também entre as elites politicas, econdmicas
e intelectuais quanto ao valor acrescentado da UE”
(2015, p. 10).

Em ultima analise, os cidaddos sentem-se cada
vez mais distantes da UE, pois sentem que esta ndo
€ capaz de dar respostas politicas as suas necessi-
dades e medos atuais. Seja ou nao verdade, esta dis-
tancia crescente aumenta a desconfianga em relagao
as instituicbes da UE e a confianga nas instituicbes
nacionais. Tudo isto joga a favor dos partidos politicos
populistas e anti-UE, tal como demonstram sucessi-
vas eleigdes.

C. Questionar o papel dos média

As percecgdes erroneas no entendimento das pes-
soas sobre o atual fendmeno migratério podem tam-
bém ser atribuidas aos média. Isto leva a questao de
saber se os média estdo a desempenhar corretamen-
te o seu papel. Sem entrar numa analise profunda e
complexa do papel dos média na formagao da perce-
¢ao das pessoas, ha no entanto alguns elementos que
merecem ser assinalados.

E evidente que a situagdo nas regides vizinhas da
Europa e nas suas fronteiras esta longe de ser sim-
ples, e do ponto de vista geopolitico tornou-se ainda
mais dificil de entender. Os papéis diferentes e varia-
veis desempenhados pela Russia e pela Turquia, a di-
versos niveis, sdo um exemplo dessa dificuldade. No
entanto, os média tém o dever de dar aos cidadéos
elementos para compreender esses meandros.

Apesar de esta ser uma tarefa que pertence aos
média, houve iniciativas anteriores que nao criaram

as condicdes necessarias para a existéncia de um
debate publico informado. Antes de mais, néo houve
um modus operandi claro entre os média para dis-
tinguir sistematicamente imigrantes, requerentes de
asilo e refugiados. Cada um destes grupos encaixa-
-se em categorias distintas e pode ou nao ter o di-
reito de imigrar. Alguns estao protegidos por normas
internacionais e de direitos humanos — tais como
os refugiados e os membros da familia — e outros
ndo — tais como os chamados “imigrantes econé-
micos”. Se os refugiados ou os requerentes de asilo
sdo imigrantes por atravessarem uma fronteira, nem
todos os imigrantes sdo refugiados ou requerentes
de asilo. Assim, designar as pessoas utilizando o ter-
mo genérico de “imigrantes”, como tem acontecido
em muitos média, € enganoso.

O ACNUR demonstrou que a grande maioria das
pessoas que chegavam as fronteiras da Europa em
2015 era proveniente de paises onde corriam o risco
de ser perseguidas.” Os Estados-membros da UE ti-
nham o dever, nos termos da legislagdo internacional
e da UE, de processar os seus pedidos de asilo e de
conceder o estatuto de refugiado quando a sua ana-
lise fizesse com que fossem considerados beneficia-
rios de protegao internacional.

Em segundo lugar, o fendmeno migratério tem sido
excessivamente representado, ou mal representado,
através da utilizagdo de estatisticas com numeros
crescentes de imigrantes que chegam as costas da
Europa, requerentes de asilo, pessoas intercetadas
ou mesmo mortas no mar. Apesar de estas estatis-
ticas serem necessarias para retratar as tendéncias,
tém trés limites. Primeiro, quando utilizadas de forma
continua e em evolugao, torna-se extremamente dificil

7 - “Em 2015, um numero crescente de pessoas arriscou a vida para
atravessar o Mediterraneo em busca de segurancga e protegéo. Mais
de 1 milhdo de pessoas chegaram a Europa de barco ao longo des-
se ano, sendo 84% dos 10 principais paises de onde proveem os
refugiados, incluindo, nos trés primeiros lugares, a Republica Ara-
be da Siria, o Afeganistédo e o Iraque” (ACNUR, 2015). Consultar:
http://www.unhcr.org/statistics/unhcrstats/576408cd7/unhcr-global-
-trends2015.html.
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compreender a situagéo e distinguir entre imigrantes
irregulares, requerentes de asilo, refugiados, etc. Se-
gundo, numeros elevados ou mesmo “recorde” au-
mentam o “fator medo” quanto a movimentos coletivos
e reforgam a suposigao de que esta questao nao tem
solugdo possivel. Terceiro, essas estatisticas diluem
as histérias individuais num fendmeno global, em vez
de dar um rosto a um fendmeno que € por natureza
uma deciséo e um projeto individuais.

Terceiro, em algumas raras ocasioes a cobertura
mediatica teve um papel positivo na perceg¢ao da opi-
nido publica, mas essa abordagem mais humana n&o
foi duradoura. O exemplo da imagem do pobre rapa-
zinho de trés anos morto numa praia € neste aspe-
to significativo. Apesar de ter “chocado” as pessoas,
esse choque nao durou e n&o criou as condigdes para
uma mudanca politica significativa em relagao a abor-
dagens e solugdes comuns a adotar.

Finalmente, tal como referiram T. Caponio e T.M.
Cappiali, os principais média europeus tém tido nas
duas ultimas décadas “tendéncia para produzir uma
narrativa que associa a imigragdo a ameagas negati-
vas, tais como a ilegalidade, a crise, o crime, etc. (...)
nos ultimos anos, podem ser observadas uma maior
cobertura do terrorismo islamico e uma associagao
entre europeus de origem islamica e terrorismo”. Por
este motivo, acredita-se que os média sao frequen-
temente “um fator adicional” na formagéo de atitudes
hostis da opinido publica e na producao de narrativas
negativas que constroem uma imagem dos imigrantes
como ‘ameacgas’ para as sociedades de acolhimento”
(Caponio & Cappiali, 2016, p. 18). Apesar de a cober-
tura dos média ser diferente consoante o pais e de se
adaptar ao ambiente politico positivo ou negativo em
relacdo aos imigrantes e a imigracéo, o papel dos mé-
dia continua a ser fundamental na formacgéo das per-
cegoes da opinidao publica e na criagdo de condigbes
para uma mudanga politica com o apoio dos cidadaos.

Tendo em conta a situacao atual, é ébvio que a UE
e os seus Estados-membros se confrontam com uma
série de conflitos. Tal como ja foi dito, estes conflitos
tornam muito dificil definir, adotar e implementar so-

lugdes comuns para lidar com as crises atuais, entre
as quais a crise migratéria, que é fonte de grandes
preocupacodes. Apesar de a situagao de “policrise” po-
der fazer com que alguns considerem que a UE esta
num impasse, continua a ser possivel supera-lo. Para
o fazer, os dirigentes, os cidadaos e os média tém o
dever de recuperar a confianga e as condi¢des para
que possam ser encontradas solu¢gdes comuns.
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3. Encontrar uma Plataforma Comum para o Consenso

Apesar da dimenséo da crise e da sua exploragao
pelos militantes anti-imigrantes e anti-UE, incluindo
alguns lideres da UE, ainda ha condigbes para recu-
perar o consenso e tornar de novo a UE uma fonte
de prosperidade, e ndo um foco de problemas. No
entanto, esse consenso deveria ser apoiado pelos
cidaddos. Um Conselho Europeu do tipo “de cima
para baixo” ndo é suficiente e ndo ira funcionar, pois
os cidadaos e os média ndo leem as declaragoes e
conclusdes de um Conselho Europeu. E necessario
relangar uma abordagem pedagodgica para recons-
truir a compreenséo e a confianga dos cidadaos nas
iniciativas e projetos da UE. Isto implica duas linhas
de acdo. A curto prazo, todos os intervenientes a ni-
vel da UE e a nivel nacional ttm de cumprir as suas
promessas, para mostrar que as decisées tomadas
séo implementadas e produzem efeitos (A). A médio
prazo, os mesmos intervenientes tém de dar inicio a
um processo estratégico para compreender, prepa-
rar e adotar as respostas adequadas ao fenémeno
migratorio, para o futuro a longo prazo (B).

A. Cumprir os Compromissos como Prioridade
Politica Fundamental para Recuperar a Confianga

Se as partes interessadas desejam recuperar a
confianga entre os Estados e os cidadaos, ja ndo é
possivel chegar apenas a um acordo sobre as inicia-
tivas e ndo as implementar. Isto diz respeito ndo s6
aos Estados-membros, mas também as instituicbes
da UE. O papel dos média neste dominio é também
fundamental.

1. Estados-membros

Do ponto de vista dos Estados-membros, a nao
implementacao das regras da UE nao é algo de novo.
A incapacidade da Grécia e da Italia para aplicarem
plenamente as normas da UE nas suas fronteiras

externas é desde ha muito tempo registada pela Co-
missdo. Confrontados com dificuldades crescentes
desde 2015, estes dois Estados tém aceite desem-
penhar o seu papel, isto &, o registo e a identificagéo
de pessoas, como contrapartida de um maior apoio
financeiro e operacional por parte da UE e dos outros
Estados-membros.

No entanto, a falta de empenho ndo vem apenas
dos “suspeitos do costume”. Como parte da resposta
a crise, o Conselho decidiu criar centros de apoio em
Itélia e na Grécia para ajudar os Estados da “linha da
frente” a registar, identificar e processar as pessoas
que chegam as suas costas. Estabelecidos como um
mecanismo de solidariedade, os centros de apoio ndo
podem ter apenas funcionarios nacionais (gregos ou
italianos) ou da UE. E pedido a outros Estados da UE
que enviem especialistas e funcionarios, bem como
material para os operar. Mas neste aspeto os Esta-
dos-membros nédo tém dado o apoio necessario, pois
os funcionarios nacionais ndo sdo mobilizados ao ni-
vel esperado.®

Como consequéncia, os objetivos anunciados em
2015, de reinstalagao de 160.000 requerentes de asilo
ao longo de dois anos, ndo foram cumpridos. A 2 de
setembro de 2016, um ano depois do inicio do proces-
so, tinham sido reinstaladas em Italia 1.020 pessoas,
de 39.600, e na Grécia 3.493, de 66.400, respetiva-
mente 2,5% e 5% dos objetivos iniciais. O processo
€ um fracasso e o0 seu impacto politico, na perspeti-
va dos cidadéos, é terrivel; a UE e os seus Estados-
-membros nao sao capazes de cumprir objetivos.

A par desta auséncia coletiva de empenho, a Hun-
gria e a Eslovaquia foram um pouco mais longe. Por
motivos politicos, simplesmente rejeitaram o meca-

8 - A titulo de exemplo, dos 400 intérpretes solicitados para os cen-
tros de apoio na Grécia no inicio de setembro de 2016, apenas 70
tinham sido mobilizados. O mesmo acontece com os funcionarios
para processar os pedidos de asilo: foram solicitados 475 e apenas
94 foram mobilizados.
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nismo de reinstalagdo obrigatério da UE e utilizaram
todos os recursos de que dispunham para dificultar
a sua implementacéo. Primeiro, interpuseram uma
acao de anulacao da Decisédo no Tribunal de Justiga.
Segundo, recusaram-se a aplicar a Decisado da UE,
abrindo assim a porta para uma violagao das leis da
UE. Finalmente, o Primeiro-Ministro da Hungria deci-
diu desafiar a Decisdo da UE através de um procedi-
mento nacional, convocando um referendo sobre esta
questao para 2 de outubro de 2016.

Do ponto de vista dos cidadaos, estes comporta-
mentos sao prejudiciais, pois promovem a ideia de
que é possivel rejeitar as normas e os principios da
UE apenas por os Estados-membros discordarem. O
Estado de direito consagrado como principio de ade-
séo a UE torna-se assim irrelevante, bem como todo
o projeto da UE.

A obtengcdo de resultados nesta area exige um
forte empenho por parte dos Estados e instituigdes
para convencer os parceiros relutantes a implementar
as normas da UE, através do didlogo ou mesmo da
forca, pelo recurso a sangdes juridicas e financeiras.
No entanto, o discurso do Presidente Juncker sobre o
Estado da Unido, de setembro de 2016, ndo parece
ir nesse sentido no que respeita ao principio da soli-
dariedade.® Alguns lideres fizeram no entanto ouvir a
sua voz, sendo um exemplo Jean Asselborn, tal como
foi anteriormente referido.

2. Estados-membros e Instituicdes da UE

A gestéo de fronteiras tem tido nos ultimos tempos
uma atengao e um apoio crescentes, com a criagcao da

9 - O Presidente Juncker declarou que “(...) no que respeita a ges-
téo da crise dos refugiados, comegamos a assistir a solidariedade.
Estou convencido de que é necessaria muito mais solidariedade.
Mas sei também que a solidariedade deve ser dada de forma vo-
luntaria”. Tem de vir do coragéo, ndo pode ser obrigada”. Discurso
sobre o Estado da Unido 2016: “Por uma Europa melhor — uma
Europa que proteja, defenda e dé maior intervencéo”, Verséo auto-
rizada publicada pela Comissao Europeia, p. 16.

Guarda Europeia Costeira e de Fronteiras'® e as ne-
gociagdes que estdo a decorrer sobre as novas ferra-
mentas operacionais'' para melhorar a gestéo opera-
cional das fronteiras externas. Num periodo de medos
relacionados com a segurancga, alimentados por uma
série de ataques terroristas perpetrados em territério
europeu, o reforco da seguranca nas fronteiras da UE
pode ser considerado pelos cidaddos um desenvolvi-
mento positivo.

Juntamente com as politicas de gestdo de frontei-
ras, a UE e os Estados membros puseram também em
pratica iniciativas para encerrar as rotas migratérias nos
Balcas, e de forma mais controversa entre a Turquia
e a Grécia. Estas iniciativas tém-se revelado eficazes,
pois 0 seu objetivo de diminuir o numero de chegadas
tem por enquanto sido alcancado. Do ponto de vista
dos cidadaos, as instituicdes e os Estados-membros da
UE tém cumprido os objetivos e demonstrado que as
iniciativas comuns podem ter um valor acrescentado na
gestao das fronteiras externas da UE.

Ha no entanto uma area na qual a UE e os seus
Estados-membros podem fazer melhor: o retorno dos
imigrantes numa situagéo irregular. Este documento
nado pretende debater a moralidade e o mérito do re-
torno forcado de pessoas para fora da UE. Procura
situar esta questdo na sua dimenséo politica, na qual
a politica de retorno é considerada como parte inte-
grante da politica de imigracdo no seu conjunto.'? E

10 - Regulamento (UE) 2016/1624 do Parlamento Europeu e do
Conselho de 14 de setembro de 2016 sobre a Guarda Europeia Cos-
teira e de Fronteiras, reformando o Regulamento (UE) 2016/399 do
Parlamento Europeu e do Conselho e derrogando o Regulamento
(CE) N.° 863/2007 do Parlamento Europeu e do Conselho, o Regu-
lamento do Conselho (CE) N.° 2007/2004 e a Decisédo do Conselho
2005/267/CE, OJ L 251, de 16 de setembro de 2016.

11 - Consultar: http://europa.eu/rapid/press-release_IP-16-3003_
en.htm.

12 - “O retorno dos imigrantes irregulares que nao tém o direito
de permanéncia na UE para os seus paises de origem, no total
respeito do principio da ndo devolugéo, € uma parte essencial dos
esforgos globais da UE para abordar a questdo das migragdes e,
em especial, para reduzir a imigragéo irregular” (Comissao Euro-
peia, 2015b).

Pagina 22 | Vision Europe Summit




Do Conflito ao Equilibrio: A Construgdo de uma Plataforma Comum para o Consenso Social e Politico sobre Imigracao

numa perspetiva politica ou de eficiéncia, segundo a
Comisséao esta area ndo corresponde as expectativas:
“Em 2014, menos de 40% dos imigrantes irregulares
a quem foi ordenada a saida da UE partiram efetiva-
mente” (Comissao Europeia, 2015b).

Se os decisores politicos desejam manter ou recu-
perar a confianga, € necessario assegurar melhores
resultados, voluntarios ou forcados. E uma quest&o
de responsabilidade politica em relagao aos cidadaos
e de confianga mutua entre os Estados-membros. O
retorno de imigrantes n&o autorizados a entrar ou a
permanecer na UE é uma questao politicamente sen-
sivel, que exige que os Estados-membros e a UE
estabelegam um equilibrio adequado, e dificil de al-
cangar, entre a concretizacao de objetivos politicos e
a eficiéncia e a salvaguarda de compromissos e obri-
gacbes em matéria de direitos humanos. A questédo
nao é unilateral e é delicada, devido ao seu grande
impacto politico em termos de confianga mutua, para
as (futuras) iniciativas comuns.

3. Instituicées da UE

As instituicbes da UE tém também um papel a de-
sempenhar no restabelecimento da confianga e da
“ordem” na situagéo atual. Apesar de isto implicar ini-
ciativa ao nivel legislativo da UE, é necessario agir de
imediato. Nesta area, a Comissdo e 0s organismos
europeus podem contribuir para alcancar os resulta-
dos esperados. Os organismos europeus nas areas
da imigracao, do asilo e da seguranca tém um papel
importante a desempenhar no acompanhamento dos
Estados-membros no que respeita a implementacéao
imediata das normas da UE e na coordenagédo das
suas iniciativas no terreno.

O papel da Comisséao ¢é diferente e tem duas ver-
tentes. Tem antes de mais que desempenhar a sua
missao de “guardia dos Tratados” e monitorizar se os
Estados-membros implementam de forma correta as
normas da UE, na letra da lei e na pratica. Atualmente,
a intervencao da Comissao nao é satisfatoria. Apesar
de ter iniciado 40 procedimentos de infragdo na area

do asilo em setembro de 2015 (Comissao Europeia,
2015a), muitas destas iniciativas foram de natureza
formal, isto é, auséncia de comunicacdo de medidas
nacionais para transpor as leis da UE. Apenas um pro-
cedimento era relativo a “violagdo de determinadas
disposicdes da atualizagéo da Diretiva Condigbes de
Acolhimento e da atualizagao da Diretiva Procedimen-
tos de Asilo”. A confianga mutua ndo pode basear-se
apenas na comunicagao, implica um controlo efetivo.

No plano legislativo, a Comissao devera limitar a
sua acao a adaptagado imediata e necessaria do es-
paco Schengen a pressao migratéria. Relativamente
a questdo do asilo, isto significa que, com excegéo
da alteragdo das regras de Dublin, estreitamente li-
gadas ao sistema de Schengen, ndo sao necessarias
outras propostas legislativas. Primeiro, para efeitos do
“principio de melhor regulamentagcéo”, uma vez que
as normas de asilo adotadas entre 2011 e 2013 néo
produziram todos os seus efeitos € ndao foram reali-
zadas avaliagdes da sua implementagéo e impacto.
Segundo, a modificagcéo regular das normas da UE é
a melhor forma de assegurar que os juristas néo as
aplicam, e consequentemente que os direitos dos re-
querentes de asilo e dos refugiados seréo ignorados.

A recuperagdo da confianga no sistema exige
que a Comisséo atue onde for necessario e “ponha
a mao na massa” em relagcdo a tarefa de monitori-
zar e, quando necessario, corrigir as agdes ou omis-
sdes dos Estados-membros numa area politicamen-
te sensivel. Este é o aspeto aborrecido do trabalho
da Comissao, por contraposicdo ao aspeto “nobre”
relacionado com as propostas legislativas, mas é
atualmente o Unico que permite cumprir objetivos e
recuperar a confiancga.

4. Os Média

As iniciativas politicas devem ser acompanhadas
por uma cobertura mediatica adequada. Os média de-
vem retratar a realidade das iniciativas politicas e con-
frontar os Estados-membros quando estes nacionali-
zam os sucessos da UE e europeizam os fracassos
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nacionais.”™ Sem uma “verificacdo de competéncias”
capaz, os estados vao continuar a minar os resultados
europeus e a enfraquecer a confianga dos cidadaos
no projeto comum. Por exemplo, a UE n&o é capaz
de estabelecer um regime de reinstalacéo a escala
europeia porque esta competéncia pertence aos Es-
tados-membros. Por outro lado, os média deveriam
destacar melhor o apoio humanitério significativo
prestado pela Unido Europeia para ajudar refugiados
em paises terceiros. Além disso, um debate informa-
do sobre imigracao e asilo implica uma identificagdo
precisa daqueles que estdo a ser discutidos. O deba-
te sobre refugiados ou sobre imigrantes em situagéo
regular ndo desencadeia a mesma situagéo juridica
e as reagOes juridicas ou politicas consequentes. Os
média devem esforgar-se por ser mais precisos e evi-
tar incorrecées enganosas, para que o debate possa
decorrer de forma adequada.

Finalmente, os grandes meios de comunicagao
devem olhar para além das fronteiras nacionais e ter
em consideragao a realidade politica internacional. Os
cidadaos tém um conhecimento muito deficiente dos
intervenientes da UE na Comissdo e no Parlamento
Europeu. Os comissarios e os membros do Parlamen-
to Europeu ndo sao decisores politicos de “segunda
ordem” e devem marcar presenga em programas des-
tacados de televisao e de radio para explicar as suas
missdes e responsabilidades.

Todos os intervenientes relevantes tém o dever de
cumprir aquilo que acordaram ou de que s&o respon-
saveis. Trata-se de uma questao prioritaria para res-
taurar a confianga entre os Estados e os cidadaos e a
confianga no projeto europeu. Estas iniciativas devem
assim ser continuadas com uma reflexdo adequada
sobre a estratégia a adotar no futuro em relacéo as
questdes relacionadas com as migragdes.

13 - Tal como sublinhou o Presidente Juncker, “Temos de acabar com a
velha conversa de que os éxitos incumbem aos Estados-membros en-
quanto os fracassos s&o da responsabilidade da Unido Europeia. Caso
contrario o nosso projeto comum nao sobrevivera”. “Por uma Europa
melhor — uma Europa que proteja, defenda e dé maior intervengéo”,
Versao autorizada publicada pela Comissao Europeia, p. 19.

B. Preparar-se para o Futuro

A forma como os Estados-membros e a UE tém
gerido a situacdo migratéria atual torna evidente a
sua falta de preparagao. A possibilidade de dezenas
de milhares de refugiados, requerentes de asilo e imi-
grantes chegarem, mais cedo ou mais tarde, as costas
da Europa, era tudo menos inesperada. Os relatérios
oficiais do Frontex e dos Organismos da ONU indica-
vam-no abertamente. No entanto, os Estados fizeram
vista grossa aos avisos e limitaram-se a esperar que o
caos humano e humanitario acontecesse. Em vez de
se prepararem para a situagao, enfrentaram-na num
“‘modo de crise” urgente. Devem retirar-se duas licbes
desta situagdo, uma em relagéo ao futuro imediato (1)
e a outra a longo prazo (2).

1. O Futuro Imediato

A situagao caotica que emergiu a partir de setem-
bro de 2015 revelou falhas profundas na forma como
os Estados lidam com a politica de imigracao da UE.
Os Estados-membros consideraram ainda que as
questdes migratérias continuam a ser uma questao
soberana subordinada a uma légica de assuntos in-
ternos. Isto tem duas consequéncias principais.

No que respeita a gestao das migracoes, os Esta-
dos ndo conseguem ver para além das fronteiras na-
cionais e europeias, e ignoram a dimenséo de politica
externa das migragdes. Por outro lado, a orientagado
para os assuntos internos e a sua dimensao soberana
conduzem a ignorancia da crescente dimensao euro-
peia desta politica e, sobretudo, a crescente burocra-
tizacdo das politicas em matéria de controlo de fron-
teira e vistos. Este forte processo de integracéo da UE
exige que se reconsidere a gestéo politica e financeira
desta politica.

Numa perspetiva politica e internacional, este pro-
cesso atribuiu maior responsabilidade aos organis-
mos europeus, mas também a Comissao Europeia.
Mas sera que a Comissao tem os conhecimentos ade-
quados para lidar com questdes operacionais, ja que
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atua sobretudo ao nivel legislativo? A sua pouca fa-
miliaridade com a gestao operacional revelou-se com
o estabelecimento dos centros de apoio. Apesar de
a Comissao ter identificado o niumero de especialis-
tas nacionais a serem destacados para estes centros,
nao antecipou as dificuldades desse destacamento
do ponto de vista dos Estados. As administragdes pu-
blicas nacionais podem ter dificuldades em fornecer
os especialistas, porque ndo os tém a disposi¢ao ou
porque 0s especialistas se recusam simplesmente a
desempenhar as suas tarefas noutros lugares. Des-
te modo, a gestdo das operagbes tem uma natureza
especifica e exige um conhecimento concreto, que é
sobretudo da competéncia dos Estados-membros. A
burocratizacao das politicas significa que a Comisséo
tem de se familiarizar com este processo, com o apoio
dos Estados-membros.

A burocratizagdo das politicas implica uma outra
questao relacionada com o seu forte impacto finan-
ceiro, pois exige uma mobilizacdo de equipamento e
recursos humanos de 24 horas e 7 dias por semana.
Existe um fosso cada vez maior entre a necessida-
de crescente de recursos financeiros para a criagao
de instrumentos e mecanismos operacionais € 0 or-
camento limitado atribuido a UE. Assim, é necessario
um debate aprofundado sobre o financiamento das
tarefas burocraticas da UE.

2. Auséncia de Estratégia a Longo Prazo

A area do asilo e das politicas migratérias na UE
€ caracterizada pela auséncia quase total de pensa-
mento estratégico. Com a excegao das conclusdes
de Tampere, em outubro de 1999, os Chefes de Esta-
do ou de Governo nao estabeleceram qualquer plano
orientado para o futuro sobre as questbes relacio-
nadas com as migragdes. Os planos de cinco anos
tém sido desde entédo o unico horizonte sobre o qual
os lideres conseguiram chegar a acordo. Apesar da
diminuicdo da sua capacidade para olhar o futuro
em conjunto, como se demonstrou em Bratislava em

setembro de 2016, os lideres da UE devem defi-
nir uma estratégia a longo prazo para a gestdo dos
fluxos migratérios, para demonstrar que dominam a
situacao e para desenvolver uma politica publica so-
lida e equilibrada.

E evidente que o estabelecimento de uma politica
publica exige a identificacdo daquilo que se pretende
que seja o futuro. Isto permite que os decisores politi-
cos se preparem para adotar medidas sélidas, oportu-
nas e adequadas de adaptagdo a uma realidade, que
na area da imigracao ira provavelmente evoluir. Ape-
sar de ser fundamental, este exercicio nunca foi posto
em pratica a nivel da UE.

Nenhuma das instituicdes da UE tem considerado
relevante formular cenarios sobre o futuro a longo pra-
zo da mobilidade humana. Nenhuma das instituicbes
da UE reuniu um grupo de especialistas em areas re-
lacionadas ou ligadas as migragdes, solicitando-lhes
que apresentassem as suas projecdes sobre a evo-
lugdo do fendmeno migratério nos préximos anos e
décadas. Nenhuma das instituicbes da UE considerou
que, muito provavelmente, a mobilidade das pessoas
nas proximas décadas sera profundamente diferente
da que se verifica atualmente, e que consequente-
mente a gestdo das migragdes sera diferente daquilo
que é atualmente. A mesma critica € aplicavel aos go-
vernos dos Estados-membros.

Como os Estados e os 6rgéos da UE estdo con-
finados a um quadro de cinco anos, a sua visao da
mobilidade humana do futuro é reduzida. As orienta-
¢cOes estratégicas de junho de 2014 tinham um hori-
zonte de cinco anos e eram relativas a instabilidade
no mundo e as tendéncias demograficas como parte
dos desafios ligados a imigragdo.' Apesar de isto ser

14 - O roteiro de Bratislava, adotado em setembro de 2016, refe-
re que o objetivo é “alargar o consenso da UE sobre a politica de
imigragéo a longo prazo”. Consultar: http://www.consilium.europa.
eu/en/press/press-releases/2016/09/16-bratislava-declaration-and-
-roadmap/.

15 - “Confrontada com desafios como a instabilidade em muitas re-
gibes do mundo e as tendéncias demograficas globais e europeias,
a Unido Europeia precisa de eficiéncia e de uma gestéo eficaz nas
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verdade, € uma abordagem demasiado limitada. No
que se refere ao periodo a ter em consideragao, a
previsdo dos movimentos migratérios a nivel mundial
deve abranger pelo menos uma geragao, ou seja, 0s
proximos 25 anos, para estabelecer diversos cenarios
€ as respostas possiveis a esses cenarios.

No que se refere ao conteudo, os conflitos e a de-
mografia ndo sdo as Unicas causas das migragodes.
Num mundo cada vez mais globalizado e interligado,
ha outros fatores das migragdes que devem ser in-
cluidos em cenarios futuros, tais como a crescente
urbanizagdo do mundo, o aumento da classe média,
a identificagao de recursos escassos, 0s cenarios de
diferengas no custo da energia, o impacto crescen-
te das alteragdes climaticas, o aumento da radicali-
zacgao e do extremismo, a digitalizacdo da vida das
pessoas, etc.

Todas estas areas, e outras, tém ou podem ter,
a médio e a longo prazo, um impacto significativo
na decisdo ou obrigagcdo de as pessoas se desloca-
rem. Por isso, é fundamental reunir especialistas de
diferentes setores e questiona-los sobre os futuros
cenarios de migragcbdes nos proximos 5, 10, 15 e 25
anos. Este exercicio deve envolver os “suspeitos do
costume” (especialistas em migragdes, cientistas po-
liticos, economistas, demografos, especialistas em
politica externa, etc.), mas também intervenientes
menos habituais incluindo, mas néo so, urbanistas,
designers, filésofos e também arquitetos, porque es-
tes tém uma visdo do mundo do futuro e sobretudo
das futuras formas de mobilidade humana e de como
o mundo deve adaptar-se.

Paralelamente a esta nova forma de preparacgao
para um mundo em mutagéo, os decisores politicos
devem melhorar a ligacdo entre os dominios politi-
cos da UE com impacto na gestdo das migragoes. As

politicas de imigragéo, de asilo e de fronteiras, orientadas pelos
principios de solidariedade e partilha justa da responsabilidade, de
acordo com o Artigo 80 do TFUE e a sua implementacéo efetiva”,
junho de 2014, Conclusdes do Conselho da Europa na area da Li-
berdade, Seguranca e Justiga e algumas questdes horizontais co-
nexas, OJ C 240, 24 de julho de 2014.

questdes migratérias tém sido sobretudo abordadas
num quadro dos assuntos internos, mas a atual situa-
¢ao migratéria demonstra que este fenédmeno engloba
muitas areas politicas, tais como o desenvolvimento,
0S negocios estrangeiros, a ajuda humanitaria, o co-
mércio, a integragao, etc., ou seja, politicas nas quais
a UE tem ou pode ter um poder significativo. A UE
deve romper com a tradicional “abordagem por com-
partimentos”, e interligar as politicas europeias para
organizar melhor as respostas politicas.

A politica de gestdo das migracbes deve afastar-
-se da sua “compartimentagdo de assuntos internos”
inicial para abranger todo um fenémeno que néo co-
mega nem acaba nas fronteiras externas da UE. As
migragdes comegam muito para além das fronteiras
da UE, incluem uma dimensédo de politica externa,
e continuam por um longo periodo no territério dos
Estados-membros, tendo portanto uma dimenséao de
integragdo. Esta questdo exige uma maior articula-
¢ao entre diversas areas politicas e a identificagdo do
servico mais adequado para assumir a lideranga na
orientacao e coordenagéao de politicas.
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4. Conclusao

A crise dos “refugiados/imigrantes” revela que,
mais de quinze anos apos a entrada em vigor do tra-
tado de Amsterdao e da adogado das conclusdes de
Tampere, os Estados-membros da UE ainda nao atin-
giram os seus objetivos. Nao ha politicas comuns de
imigracao e asilo. A politica de imigracao continua a
ser desequilibrada, com a atencao centrada na gestao
de fronteiras e na imigragao irregular. As iniciativas na
area do asilo ndo conduziram a um procedimento co-
mum de asilo e a um estatuto uniforme valido em toda
a Uniao Europeia.

Do ponto de vista dos cidadaos, as iniciativas da
UE nas areas mais integradas, tais como a gestéo de
fronteiras, dividem as opinides. Para alguns, a UE é
uma “fortaleza”, que decidiu ignorar os seus valores
e os direitos humanos. Para outros, a UE implementa
uma politica de portas abertas que mina a seguranca
da Europa. Em qualquer dos casos, as pessoas estao
desiludidas.

A situagcédo migratéria deveria funcionar como uma
chamada de atengao para os lideres e decisores po-
liticos europeus, no sentido de repensarem de forma
profunda as suas iniciativas ao nivel da UE. Isto impli-
ca antes de mais o restabelecimento da confianga nas
iniciativas da UE por parte dos Estados-membros e
dos cidaddos. Exige também, em segundo lugar, a de-
finicdo de respostas politicas a longo prazo, baseadas
em cenarios a longo prazo e envolvendo a coordena-
¢ao entre diversas areas politicas da UE.

Ao longo dos ultimos 15 ou 10 anos o mundo, den-
tro e fora da Europa, mudou profundamente. O alar-
gamento da UE, a crise econdmica, a transformacgéo
geopolitica das regides vizinhas da Europa, a retirada
progressiva por parte dos EUA da regido do Médio
Oriente, bem como o papel dificil e em constante al-
teragcdo desempenhado pela Russia e pela Turquia,
contribuiram para colocar a UE numa situacao deli-
cada. A UE tem de continuar a implementar as suas
politicas, que séo criticadas, mas tem também de en-

contrar novos modelos e solugdes sem a possibilida-
de de obter um consenso entre os Estados-membros.

Embora estas mudangas e dificuldades possam
funcionar como obstaculos, é fundamental ultrapas-
sa-los e pdr em pratica iniciativas de imediato. Esta é
uma questédo decisiva para a continuagéo do projeto
europeu, mas além disse € uma questao de vida ou de
morte. Enquanto os lideres da UE perpetuarem a sua
estratégia suicida de ignorar a realidade para além
das suas fronteiras, criangas, mulheres e homens vao
continuar a morrer na sua terra, nas rotas migratérias
e as portas da Europa. E este o projeto de civilizagdo
que o pai fundador langou na década de 19507 E este
o legado que queremos deixar aos nossos filhos?
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Sumario Executivo

A Europa precisa urgentemente de uma politica de
refugiados eficaz, proativa e justa. As politicas desti-
tuidas de visdo e uma atengéo acanhada para aquilo
que aparentam ser os interesses nacionais imediatos
levaram a um conglomerado de politicas europeias de
refugiados. Estas politicas sdo claramente ineficazes
e resultaram num grande movimento de refugiados,
parcialmente descontrolado, para a Europa e no seu
interior, durante 2015. Nao é provavel que os movi-
mentos de refugiados para a Europa acabem em bre-
ve, tendo em conta que muitos conflitos continuam
e, em todo o mundo, a duragdo média das situagdes
prolongadas de refugiados esta a aumentar. Como
reagéo a estas circunstancias, a Comissao Europeia
propds uma série de iniciativas para reformar o Siste-
ma Europeu Comum de Asilo (SECA). E mais prova-
vel o consenso na introducéo de restricoes e sangdes
do que, por exemplo, em sistemas equitativos de dis-
tribuicdo ou na partilha de soberania a nivel da UE,
através do estabelecimento de um forte Organismo de
Asilo da UE. No entanto, sdo necessarias solugdes
especialmente proativas que vao ao encontro das res-
ponsabilidades humanitarias da Europa.

Este artigo apresenta recomendagdes de politicas
para uma mudanga de paradigma, de politicas reati-

vas na area dos refugiados para politicas proativas. O
objetivo genérico é a criagdo de novos canais legais
para os refugiados procurarem protecdo na Europa.
As medidas incluem politicas nacionais e da UE, e
pretendem abrir caminho para uma politica europeia
de refugiados sustentavel e coerente. As recomenda-
¢cbes de politicas agrupam-se em cinco temas abran-
gentes: criar acessos seguros a protegao, aperfeicoar
0s sistemas nacionais de processamento de asilo e de
integracao, estabelecer novos canais legais para as
migragdes mistas, possibilitar a protegéo na regido de
origem, combater as causas profundas das migragdes
forcadas através de uma politica externa, econémica
e comercial sustentavel. Finalmente, deve ser desta-
cado que apenas serao possiveis solugdes sustenta-
veis se conseguirmos recuperar a vontade politica da
Europa para gerir os fluxos em conjunto. O dialogo
regular, tendo em conta os diferentes recursos e his-
térias dos paises, € o caminho a seguir. Se os Esta-
dos-membros puderem conjugar progressivamente as
suas diferentes politicas nacionais, podera seguir-se
uma politica europeia abrangente para os refugiados.
Tendo em conta as atuais divergéncias politicas entre
os Estados-membros, este sera um processo longo
-— mas o esforgo vale certamente a pena.
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1. Introducao

Um numero crescente de situagdes de conflito e a
abertura temporaria de novas rotas migratérias para a
Europa deram origem a um aumento subito do nume-
ro de pessoas que procuram refugio na Europa. Em
2015, foram registados 1.257.030 pedidos de asilo na
UE, e desde janeiro até maio de 2016 o nimero corres-
pondeu a 592.795 (Eurostat, 2016a; 2016b). O elevado
numero de refugiados revelou de forma dramatica as
debilidades do atual Sistema Europeu de Asilo (SECA)
e demonstrou que este é manifestamente disfuncional
num periodo de elevada afluéncia de refugiados. Estas
circunstancias podem ser duradouras, pois, por exem-
plo, o nimero de situagdes prolongadas de refugiados
em todo o mundo esta a aumentar. O Alto Comissaria-
do das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR)
define situagdes prolongadas de refugiados como si-
tuacdes em que os refugiados estao no exilio por cin-
€O ou mais anos apos o seu deslocamento inicial, sem
perspetivas imediatas de implementagéo de solugdes
duradouras (ACNUR, 2009). O ACNUR refere que, em
2015, 41% dos refugiados sob a sua algada estavam
em situacao prolongada de refugiado, e que a duragao
média de uma situagdo prolongada de refugiados era
de 26 anos (ACNUR, 2016a). Uma comparagdao com
0 ano de 1993 revela um aumento significativo de 17
anos (Milner, 2014, p. 153). Assim, encontrar solugdes
que sejam sustentaveis e implementaveis deve ser
uma prioridade fundamental para os Estados-membros
da UE — e para a comunidade internacional em geral.
Medidas politicas destituidas de visao, tais como o en-
cerramento de fronteiras nacionais e o estabelecimen-
to de grandes campos de refugiados (sem acesso a
educacao, qualificagdes e oportunidades de trabalho)
ndo sdo adequadas para lidar com os refugiados e a
longo prazo podem ter repercussdes negativas signi-
ficativas, como demonstraram os acontecimentos de
2015. Muitos imigrantes morreram ao procurar atra-

vessar o Mediterraneo, e os fluxos descontrolados de
refugiados para a Europa, juntamente com tentativas
precipitadas de organizar a solidariedade europeia
através da reinstalacao de requerentes de asilo situa-
dos na ltalia e na Grécia, bem como a reinstalacao de
refugiados da regido do Médio Oriente em crise, susci-
taram grande resisténcia de paises como a Bélgica, a
Republica Checa, a Hungria, a Polénia e a Roménia,
tornando ainda mais tenso o clima politico na Europa.
A Chanceler Merkel, por exemplo, reconheceu numa
conferéncia de imprensa que se tinha baseado no sis-
tema de Dublin durante demasiado tempo e que, com
outra antevisao, teria preparado melhor a Alemanha
para o fluxo de refugiados do verado / outono de 2015
(Tagesschau, 2016).

Deste modo, é muito oportuno debater propostas de
politicas para a gestdo dos refugiados na Europa de
uma forma eficaz, proactiva e justa. O ACNUR iden-
tifica trés solucdes duraveis para a situagdo de refu-
giado: Reinstalagdo num pais seguro, integragéo na
sociedade de acolhimento e retorno voluntario (AC-
NUR, 2016c). No entanto, estas medidas politicas néo
conseguiram proporcionar as solu¢des duradouras
consideradas para um grande numero de refugiados
(Collett, Clewett & Fratzke, 2016, p. 3; Long, 2014, p.
475). Colocar a tonica na expansao das vias legais de
migracao disponiveis para os refugiados, para reforgar
as trés solugdes duraveis, podera ajudar a melhorar os
resultados da politica de refugiados. Para que as po-
liticas de refugiados e migragdes sejam sustentaveis,
€ importante que haja justica para todas as partes en-
volvidas — imigrantes, paises de origem e paises de
acolhimento (cf. Drager & De Geus, 2015, p. 9-10).

Este artigo vai comecar por destacar a importancia
das vias migratérias legais para os refugiados, enume-
rando depois uma série de desafios-chave com que se
confronta a politica europeia de refugiados. Em segui-
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da, vai apresentar sucintamente a situagdo atual do
Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) e debater
as recentes propostas de reforma da Comissao Euro-
peia. O documento encerra com recomendacgdes de
medidas politicas para por em pratica uma politica eu-
ropeia de refugiados eficaz, proativa e justa.
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2. Trabalhar para Solugdes Duraveis: A Importancia das Vias
Legais

Os imigrantes dispdem de quatro tipos de cate-
gorias juridicas que lhes permitem imigrar para outro
pais. Primeiro, podem imigrar com objetivos laborais;
na pratica, esta categoria limita-se quase exclusiva-
mente a imigragao qualificada. Em segundo lugar, os
Estados permitem a imigracdo com objetivos educa-
cionais, sobretudo para estudos universitarios. A ter-
ceira via legal da imigragéo é a reunificagdo familiar,
0 que significa que os membros da familia nuclear
sdo autorizados a juntar-se a uma pessoa que tem o
direito legal de residir noutro pais. A quarta possibili-
dade é pedir asilo. A maioria dos Estados exige que
os refugiados que entram no seu territério registem
um pedido de asilo. No entanto, para atingir o seu
territério, os refugiados sédo obrigados — com raras
excegdes, como os programas de reinstalagéo, que
tém tendéncia a ser quantitativamente insignificantes
— arecorrer a canais irregulares de imigracao.

A maior parte dos imigrantes irregulares é habi-
tualmente constituida por refugiados, mesmo que
possam nao beneficiar de um estatuto de protecao
juridicamente definido. A criagdo de vias legais para
os refugiados é assim a opgédo mais 6bvia, mas nao é
a unica. Como as pessoas imigram por uma série de
razoes, alguns refugiados que pedem asilo poderiam
estar em condi¢des de imigrar utilizando outra cate-
goria juridica, tal como o emprego, a educagao ou a
reunificacdo familiar — apesar de este numero ser
provavelmente limitado. No entanto, para combater
a imigracgéo irregular e/ou para impedir que pessoas
com poucas hipéteses de beneficiar de protegéo pe-
¢am asilo, € importante debater se faz sentido, e em
que circunstancias, encaminhar estas pessoas para
outras categorias legais de imigracao.
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3. A Falta de Canais de Migracao Legais Coloca Multiplos

Desafios a Europa

A politica de imigragao europeia confronta-se com
desafios importantes. Um deles é a falta de vias de
imigracao legais para a Europa. Atualmente, existem
poucas vias de imigragao legal que permitam que os
refugiados cheguem a Europa de uma forma segura e
ordeira. No &mbito do regime de instalagdo da UE de
julho de 2015, que prevé a reinstalagéo de um total de
22.504 pessoas, até meados de julho de 2016 apenas
8.268 pessoas tinham sido reinstaladas. Estes nume-
ros sao reduzidos em comparagao com os 1.257.030
pedidos de asilo registados nos Estados-membros da
UE em 2015, ou os cerca de 1.015.078 refugiados
que chegaram a Europa depois da travessia do Medi-
terrdneo em 2015 (Eurostat, 2016a; ACNUR, 2016b).
Numa escala global, ha um panorama semelhante: os
numeros da reinstalagédo sao insignificantes, havendo
lugares disponiveis para menos de 1% da populagéo
total de refugiados (Van Selm, 2014). Uma das con-
sequéncias mais assustadoras da falta de canais de
migracao legais para os refugiados sao os imigrantes
mortos ou desaparecidos no Mediterraneo; o ACNUR
calcula um total de 3.169 pessoas em 2016 (até 5 de
setembro de 2016) (ACNUR, 2016b). Outros efeitos
negativos importantes sdo uma industria préspera de
trafico de pessoas e circunstancias caéticas nos pai-
ses de transito e destino.

Numa tentativa de reduzir as migragdes irregulares
da Turquia para a Europa, a UE e a Turquia estabe-
leceram um acordo que determina que, a partir de 20
de margo de 2016, todos os imigrantes em situagao ir-
regular que passem da Turquia para as ilhas Gregas
(um territério da UE) serdo devolvidos a Turquia. Por
cada sirio devolvido a Turquia, outro sirio sera suposta-
mente reinstalado na UE, sendo distribuido pelos seus
Estados-membros. A reinstalacao esta a processar-se
lentamente, e no final de setembro de 2016 apenas
1.614 refugiados sirios tinham sido reinstalados da Tur-

quia para a Europa (Comissao Europeia, 2016j). Deste
modo, constata-se que este acordo néo disponibiliza
vias legais quantitativamente significativas para os re-
fugiados que se dirigem a UE, funcionando antes como
uma rolha para parar o fluxo de refugiados.

Outra consequéncia da falta de vias regais para os
refugiados, e um segundo desafio importante, € um
aumento da imigracdo mista. As motivagdes para a
imigracao dos refugiados e dos imigrantes econémi-
cos nem sempre sao faceis de distinguir, e frequen-
temente as pessoas imigram por uma conjugagao de
motivos, ou os motivos estdo sujeitos a mudangas.’
Como resultado, o sistema de asilo é frequentemen-
te utilizado pelos imigrantes (econdmicos) que, por
exemplo, procuram fugir a uma pobreza extrema, de-
vido a inexisténcia de vias alternativas para a imigra-
¢do. Sobretudo em periodos com muitos pedidos de
asilo, isto sobrecarrega ainda mais os sistemas de
asilo. Betts (2013, pp. 4-6) utilizou o termo imigragéo
de sobrevivéncia para designar o problema do grande
numero de pessoas que sao obrigadas a fugir do seu
pais de origem devido a Estados falhados, desastres
ambientais e o desaparecimento progressivo dos
meios de subsisténcia. Betts (2013, p. 188) define os
imigrantes de sobrevivéncia como “pessoas que es-
tao fora do seu pais de origem devido a uma ameaga
existencial para a qual ndo tém acesso a um remédio
ou uma solucéao local”’. Nenhuma das causas de imi-
gracdo acima referidas € abrangida pelo conceito de
refugiado internacionalmente aceite, criado depois
da Segunda Guerra Mundial para proteger pessoas
de uma perseguicao individual por parte dos seus pro-
prios governos (Betts, 2013, p. 188). Isto significa que
tendencialmente os Estados nao disponibilizam um
estatuto de protegao para muitos dos refugiados con-

1 - Para uma abordagem pormenorizada das migragdes mistas,
consultar Angenendt, Kipp & Meier (aguarda publicacéo).
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temporaneos (cf. Angenendt, Kipp & Meier, aguarda
publicagéo). Estas lacunas na protegao obrigam com
frequéncia as pessoas a recorrer a canais irregulares
de imigragédo, onde acabam por preencher pedidos
de asilo sem grandes expectativas de obtencdo de
uma autorizagao legal de permanéncia.

Um terceiro desafio é a inexisténcia de um siste-
ma eficaz e justo de distribuicdo em toda a Europa. O
sistema de Dublin transfere o énus do processamen-
to das chegadas para os “paises fronteiricos” do sul,
como a ltalia e a Grécia. No entanto, em periodos de
elevados fluxos de asilo para a Europa, estes paises
nao tém capacidade para cumprir as suas obrigacdes
ao abrigo do regulamento de Dublin. Além disso, al-
guns dos requerentes de asilo tentam evitar que o
seu pedido seja registado no primeiro pais da UE a
que chegam, para chegar a um destino mais atrativo
(para uma abordagem mais aprofundada das deficién-
cias do atual SECA, consultar a sec¢do 4.1). Apesar
de os défices estruturais do sistema de Dublin serem
conhecidos ha ja algum tempo, os Estados-membros
da UE nao conseguiram desenvolver uma alternativa
(Angenendt, Kipp & Kosch, 2016, p. 2).

Como a maioria dos Estados-membros benefi-
cia da actual distribuicdo assimétrica dos encargos,
estes Estados ndo tiveram incentivo para mudar o
sistema. Além disso, mais recentemente, os custos
politicos da aceitagdo da reinstalagdo aumentaram
ou foram aumentados por politicos locais. Numa ten-
tativa de restabelecer as transferéncias segundo os
Acordos de Dublin em relagédo a Grécia no quadro do
actual sistema, a comissao adoptou uma série de re-
comendacgdes em fevereiro de 2016, junho de 2016
e setembro de 2016 (cf., por exemplo, Comissao Eu-
ropeia, 2016k).

Além disso, a UE esta profundamente dividida
quanto a aceitagao ou ndo de um numero significativo
de refugiados. Em 2015 a Alemanha, a Hungria e a
Suécia receberam 62% dos pedidos de asilo, e a sua
quota-parte do fluxo real dos requerentes de asilo é
ainda maior (Mayer, 2016, p.6). Assim, apenas alguns
paises assumiram o encargo de aceitar um grande nu-

mero de requerentes de asilo. Mas a questao é mais
complexa, pois outros estados sentem que sobretudo
a politica unilateral de “portas abertas” da Alemanha
estimula mais refugiados a imigrarem, o que por seu
lado sobrecarrega paises de transito como a Austria,
a Hungria, a Eslovénia e a Croacia (Mayer, 2016, p.
8). E dificil imaginar uma solugédo sustentavel para a
atual situagao dos refugiados que ndo envolva algum
tipo de consenso entre os Estados-membros da UE
para a partilha da sobrecarga de uma forma mais justa
(Mayer, 2016, p. 8).

E provavel que os desenvolvimentos demografi-
cos aumentem as pressdes migratorias para a Euro-
pa, tornando mais prementes nos proximos anos as
questdes acima enunciadas. Segundo os calculos das
Nagdes Unidas, no ano 2050 a populacao ativa da Eu-
ropa tera tido uma redugao de 96 milhdes de traba-
Ihadores. Em contrapartida, a populagéo africana em
idade ativa ira aumentar 919 milhdes, e a populagéo
em idade ativa da Asia 517 milhdes (Azahaf, Kober &
Mayer, 2015). Assim, a necessidade de implementar
uma politica de asilo europeia justa e eficaz € mui-
to premente, pois no futuro a situagao pode tornar-se
ainda mais preocupante. E importante ter uma visdo
estratégica na criacdo desse sistema, e ndo o fazer
numa perspetiva de gestao da crise e a curto prazo.
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4. As Propostas da Comissao para Reformar o Sistema
Europeu Comum de Asilo e Estabelecer Parcerias para as
MigracOes com Terceiros — Estarao a Altura da Tarefa?

4.1 Statu Quo e Contexto

A principal legislagéo sobre asilo na UE baseia-
-se essencialmente em cinco pilares juridicos e uma
instituicdo de apoio — o Gabinete Europeu de Apoio
em matéria de Asilo (GEAA). No seu conjunto, cons-
tituem o SECA. Os cinco pilares consistem em dois
regulamentos (o Regulamento de Dublin e o Regu-
lamento Eurodac) e trés diretivas (Diretiva Proce-
dimentos de Asilo, Diretiva Qualificagdo e Diretiva
Condigbes de Acolhimento). Os regulamentos séo
atos legislativos vinculativos e devem ser aplicados
plenamente pelos Estados-membros. As diretivas,

Os Principais Pilares do SECA

no entanto, sdo atos legislativos que apenas defi-
nem objetivos comuns, que todos os Estados-mem-
bros devem alcangar. A sua implementagao é da
responsabilidade dos préprios Estados, que esta-
belecem as suas préprias leis sobre como atingir
esses objetivos.

Era suposto o SECA estabelecer padroes minimos
para lidar com processos de asilo na UE. No entan-
to alguns dos seus aspetos tém sido criticados desde
o inicio. Em especial, o Regulamento de Dublin tem
suscitado preocupagdes por provocar uma pressao
excecional sobre os Estados-membros com fronteiras

Regulamento de Dublin: O Regulamento de Dublin determina qual é o Estado-membro responsavel por
examinar os pedidos de Asilo na UE. Em geral, a responsabilidade cabe ao Estado-membro da primeira en-

trada na Europa.

Regulamento Eurodac: O Eurodac é a base de dados central para os requerentes de asilo na UE. Quan-
do alguém pede asilo na UE, independentemente do Estado-membro onde isso ocorre, as impressdes digitais
sao transmitidas para o sistema Eurodac para definir qual € o Estado-membro responsavel por examinar o
pedido. Isto tem como objetivo impedir os pedidos de asilo noutros Estados-membros.

Diretiva Procedimentos de Asilo: A Diretiva Procedimentos de Asilo pretende harmonizar os procedimen-
tos de asilo no interior da UE. A diretiva inclui também disposi¢des para estabelecer que um pedido de asilo
“ndo tem fundamento”, ou “ndo é admissivel’. Pode ser esse o caso se o requerente de asilo entrou na UE

através de um “pais terceiro seguro”, por exemplo.

Diretiva Qualificagao: A Diretiva Qualificagdo pretende estabelecer um fundamento comum para a con-
cessao de protegao internacional, e inclui uma série de direitos para os seus beneficiarios (isto €, ndo recusa
de entrada, autorizagdes de residéncia, documentos de viagem, acesso ao emprego).

Diretiva Condi¢6es de Acolhimento: A Diretiva Condi¢coes de Acolhimento procura estabelecer padroes
minimos comuns para as condi¢des de vida (Acesso a habitagao, alimentagédo, emprego, cuidados de saude)
dos requerentes de asilo na UE, enquanto os seus pedidos estao a ser processados.

Gabinete Europeu de Apoio em matéria de Asilo (GEAA): O GEAA foi fundado em 2011 com o objetivo
de reforcar o desenvolvimento do SECA, apoiando a cooperagao entre os Estados-membros em matéria de

politica de asilo.
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externas, que sao ha muito os mais afetados pela imi-
gragédo irregular.?

As deficiéncias fundamentais do SECA foram ple-
namente demonstradas quando o numero de reque-
rentes de asilo na Europa aumentou significativamen-
te em 2015. Enquanto que o Regulamento de Dublin
fracassou na pratica, os outros pilares do SECA foram
também abalados. As taxas de reconhecimento, por
exemplo, tém diferido drasticamente entre os paises
da UE, contribuindo para movimentos secundarios
de requerentes de asilo para apenas alguns paises
na UE (Alemanha e Suécia). No que se refere as ta-
xas de reconhecimento em 2015, a Alemanha aceitou
57% de todos os pedidos nas decisdes de primeira
instancia, a Suécia 72% e a Holanda 80% (Eurostat,
2016c¢). AHungria (15%) ou a Poldnia (18%), por outro
lado, reconheceram um numero muito menor de pedi-
dos (Eurostat, 2016c¢).

A maioria dos 174.435 primeiros pedidos de asilo
declarados pela Hungria para 2015 nunca obteve res-
posta, pois os requerentes de asilo mudaram-se para
outro pais (cf. Eurostat, 2016a; 2016d).

Reconhecendo as limitagdes do atual sistema, a
Comissdo Europeia (2016c) apresentou propostas
para uma grande reforma do SECA “com o objetivo de
estabelecer uma politica de asilo plenamente eficien-
te, justa e humana — que possa funcionar de forma
eficiente tanto em periodos normais como em perio-
dos de grande pressao migratéria”. Os principais ob-
jetivos das propostas séo reduzir os incentivos para a
migracao irregular e melhorar a gestao das migragoes
na Europa. A4 de maio e a 13 de julho de 2016, a Co-
missdao apresentou propostas legislativas para

e Reformar a atual legislagéo e diretivas do SECA.

e Transformar o Gabinete Europeu de Apoio em

matéria de Asilo (GEAA) num Organismo de Asi-
lo da UE muito mais capaz.

2 -Antes de 2015, a maioria dos imigrantes irregulares entrou de
uma forma legal (com um visto ou como turistas com autoriza¢des
de curta duragéo, por exemplo), mas permaneceu para além do
prazo previsto.

e Estabelecer — pela primeira vez — um enqua-
dramento comum para a reinstalagcao na UE.

Além disso, a 7 de junho de 2016, a Comissao
apresentou uma proposta para o aumento da coope-
racdo com paises terceiros, através do estabeleci-
mento de Parcerias para as Migragdes.

4.2 Propostas da Comissao Europeia de 4 de maio
de 2016

4.2.1 Reforma do Regulamento de Dublin

Antes da proposta legislativa apresentada a 4 de
maio de 2016, a Comissao delineou duas opgdes po-
tenciais de reforma para o futuro do Regulamento de
Dublin, num comunicado de imprensa realizado a 6 de
abril de 2016 (Comisséao Europeia, 2016a). A opgéo nu-
mero um implicava uma reforma global do Regulamen-
to de Dublin, através da introdugdo de um mecanismo
permanente de distribuicdo para os requerentes de
asilo com base em critérios predefinidos (ou seja, PIB
e populagdo de um Estado-membro). A opgao numero
dois, por outro lado, previa a manutencédo do sistema
atual acrescentando-lhe um “mecanismo corretivo de
atribuicdo” (Mecanismo de Justica; Comissdo Euro-
peia, 2016b) para apoiar os Estados-membros em pe-
riodos de pressao migratoria excecional. Provavelmen-
te devido a objegbes fundamentais em relacdo a um
racio permanente de distribuicdo por parte de alguns
Estados-membros (sobretudo na Europa de Leste), a
Comissao acabou por escolher a segunda opcao. Esta
opgao prevé que, se o numero dos requerentes de asilo
recebidos por um Estado-membro atingir um determi-
nado nivel, todos os novos requerentes de asilo que
cheguem serédo automaticamente atribuidos a outros
Estados-membros. No entanto, isto apenas acontece-
ria se os pedidos dos requerentes de asilo ndo fossem
considerados inadmissiveis, por terem atravessado um
primeiro pais de asilo ou um pais terceiro seguro. Se
um Estado-membro recusasse a participagdo no Meca-
nismo de Justigca, seria obrigado a pagar 250.000 euros
por pessoa ao estado membro que processasse esse
pedido de asilo (Comisséo Europeia, 2016c¢).
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Além disso, a proposta de alteracédo do Regula-
mento de Dublin obriga todos os Estados-membros
a avaliar em primeiro lugar se um pedido de asilo é
admissivel, antes de permitir efetivamente a abertura
de um processo formal de asilo (ibid.).

4.2.2 Extensao do Regulamento Eurodac

A proposta da Comissao devera permitir um regis-
to e armazenamento mais completos dos dados pes-
soais dos requerentes de asilo no sistema Eurodac,
tais como nome, data de nascimento, cidadania e ima-
gem facial (Comissao Europeia, 2016b).

4.2.3 Criagao de um Organismo da UE para o

Asilo

A comisséao propoe a transformagao do GEAA num
“verdadeiro organismo da Unido Europeia para o Asi-
lo, com competéncias reforcadas e atribuigdes con-
sideravelmente alargadas para lidar com quaisquer
debilidades estruturais que possam surgir na aplica-
¢ao do sistema de asilo da UE” (Comiss&o Europeia,
2016b). O novo organismo foi concebido para reduzir
as divergéncias no interior da UE no que respeita a
avaliagdo dos pedidos de asilo e a partilha de infor-
macao entre os Estados-membros. A proposta da Co-
miss&o prevé que 0 novo organismo possa mobilizar
equipas de apoio em periodos de pressao excecional
para o sistema de asilo de um Estado-membro, que
coloque o GEAA em risco — mesmo que o Estado-
-membro em causa nao esteja de acordo (Comissao
Europeia, 2016c).

4.3 Propostas da Comissao Europeia de 13 de ju-
lho de 2016

4.3.1 Reforma da Diretiva Procedimentos de Asilo

Para assegurar procedimentos de asilo homogé-
neos na UE, a Comissao propde substituir a atual dire-
tiva por um regulamento (Comissao Europeia, 2016f).
Desta forma, a Comissao procura desencorajar movi-
mentos secundarios dos requerentes de asilo, ja que
— até agora — a maioria procurou chegar apenas a
alguns paises da UE (Alemanha, Suécia e Holanda).

Além disso, a proposta da Comissao tem como objetivo
simplificar e reduzir os procedimentos de asilo na UE
(maximo de seis meses; para pedidos ndo admissiveis,
apenas um a dois meses). Além disso, prevé garantias
comuns para os requerentes de asilo, sang¢des adicio-
nais e propostas para uma definicdo comum de paises
terceiros seguros, tendo como objetivo final uma lista
comum da UE (Comissao Europeia, 2016g).

4.3.2 Reforma da Diretiva Qualificagao

A Comisséo propde substituir a diretiva em vigor por
um regulamento que estabele¢a fundamentos comuns
para a concessao de protecéo internacional (Comisséao
Europeia, 2016f). Em especial, a proposta tem como
objetivo ultrapassar as divergéncias existentes entre as
taxas de reconhecimento de asilo dos Estados-mem-
bros da UE e as diferentes definicbes do estatuto de
protecdo (no que respeita a duragdo das autorizagdes
de residéncia). Para apoiar a harmonizagao, os Esta-
dos-membros serdo obrigados a ter em consideragao
os relatérios do pais de origem do GEAA para avaliar a
legitimidade dos pedidos de asilo.

O regulamento proposto prevé também uma série
de medidas restritivas que visem diminuir os incenti-
vOs para 0s movimentos secundarios dos requerentes
de asilo no interior da UE. Por exemplo, impedindo o
acesso a autorizagdes de residéncia de longa duragéo
ou obrigando os Estados-membros a realizar regular-
mente avalia¢des da situacéo dos refugiados que pos-
sam fazer cessar o estatuto de protegdo (Comissao
Europeia, 2016g).

4.3.3 Reforma da Diretiva Condi¢oes de Acolhi-

mento

A Comissao propoe alterar a atual diretiva para
“assegurar que os requerentes de asilo possam bene-
ficiar de padrdes de acolhimento harmonizados e dig-
nos em toda a UE, contribuindo assim para evitar mo-
vimentos secundarios” (Comissdo Europeia, 2016f).
A proposta inclui medidas para apoiar a integragao
dos requerentes de asilo, nomeadamente através da
possibilidade de acesso ao mercado de trabalho apos
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um periodo maximo de seis meses — se 0 mercado
de trabalho nao estiver afetado por taxas elevadas de
desemprego e a menos que os pedidos dos requeren-
tes de asilo sejam “provavelmente sem fundamento
e processados de uma forma acelerada” (Comisséo
Europeia, 20169).

Uma disposicao positiva € a atribuicdo de um tutor
aos menores ndo acompanhados, o mais tardar cinco
dias apés o registo de um pedido de asilo. Ao mesmo
tempo, a proposta prevé também algumas medidas
restritivas, nomeadamente através da restricao de re-
sidéncia e obrigacdo de informagédo, com a possibi-
lidade de detengdo se “um requerente de asilo nédo
cumprir a obrigagéo de residir num local especifico e
se houver risco de fuga” (Comissao Europeia, 2016f).

4.4 Proposta para um Quadro de Reinstalagédo da UE
A 13 de julho de 2016, a Comissao Europeia propds
um Quadro de Reinstalagao da UE para complementar
o SECA e “assegurar o acesso ordenado e seguro a
Europa para pessoas que precisem de protegao inter-
nacional” (Comissao Europeia, 2016h). O novo quadro
destina-se a apoiar a implementagdo de acordos de
migragao (Parcerias de Migragdo) com paises tercei-
ros selecionados (paises de origem e de transito; para
conhecer pormenores, consultar a secgéo 4.5). Isto ba-
seia-se na ideia de que os paises terceiros poderao es-
tar mais inclinados a receber de novo pessoas a quem
foi negado asilo na Europa se ao mesmo tempo a UE
se comprometer a receber pessoas necessitadas de
protecao internacional através da reinstalagao.

A proposta da Comisséao introduz um quadro perma-
nente com um procedimento unificado de reinstalagao
na UE. No entanto, o numero de pessoas a serem reins-
taladas através deste quadro seria decidido pelos pro-
prios Estados. Portanto, os Estados-membros podem
mesmo decidir ndo reinstalar nenhum requerente de asi-
lo. Os que decidissem participar neste quadro deveriam
receber uma compensacao financeira de 10.000 euros
por pessoa, através do Fundo para o Asilo, Migragéo e
Integracéo (FAMI). Um elemento relevante é o facto de
apenas as pessoas que nao procuraram fugir para a UE

de forma irregular nos ultimos cinco anos serem elegi-
veis para reinstalacdo (Comissao Europeia 2016i).

4.5 Proposta para uma Cooperagao Reforgcada com
Paises Terceiros (Parcerias para as Migragoes)

A 7 de junho de 2016, a Comissdo delineou as
ideias para um quadro de cooperacao reforcada com
paises terceiros, com o objetivo de gerir melhor as mi-
gragbes (Comissao Europeia, 2016d). A cooperagao
proposta assumira a forma de acordos a medida das
necessidades (Parcerias para as Migragdes) “que se-
rao desenvolvidos em fungao da situagcao e necessi-
dades de cada pais parceiro, dependendo de se tratar
de um pais de origem, de um pais de transito ou de
um pais de acolhimento de muitas pessoas desloca-
das” (Comissao Europeia, 2016d). Um dos objetivos
fundamentais dos acordos é reduzir significativamente
a imigracao irregular para a UE. A curto prazo, estao
previstos acordos sobre migracées com a Jordania e
o Libano — e a médio e a longo prazo, também com o
Niger, a Nigéria, o Mali, a Etidpia, o Senegal, a Tunisia
e a Libia (Comissao Europeia, 2016e).

Para fazer com que as Parcerias sobre as Migra-
¢bes funcionem de facto, devera ser utilizada “toda
uma gama de politicas e instrumentos externos da
UE” — complementada por instrumentos politicos dos
Estados-membros (Comissao Europeia, 2016d). Em
particular, isto inclui a politica externa, econémica e
de desenvolvimento, bem como a cooperagao no con-
trolo de fronteiras. Se um pais terceiro se recusar a
cooperar, a cooperagao para o desenvolvimento po-
dera ser reduzida. Entretanto, a comissao propde o
aumento da capacidade dos seus instrumentos finan-
ceiros externos (ou seja, o reforgco do orgamento do
seu Fundo Fiduciario para Africa com mil milhdes de
euros), para combater as causas profundas de uma
forma mais eficaz do que no passado (ibid.).

4.6 Avaliacao das Propostas da Comissao Euro-
peia

As propostas da Comissao Europeia tém trés obje-
tivos primordiais:
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e Ultrapassar as divergéncias entre os Estados-
-membros no que respeita a implementagéo do
SECA, nomeadamente substituindo as diretivas
por regulamentos, transformando o GEAA num
organismo da UE para o asilo, com competén-
cias alargadas, ou estabelecendo um Mecanis-
mo de Justica para distribuir os requerentes de
asilo na UE de forma mais justa.

e Desencorajar movimentos secundarios e imi-
gragao irregular com restricdes e sangdes, bem
como através de uma maior cooperagdo com
paises terceiros (Parcerias Migratorias).

e Aumentar as vias legais para a Europa através
de um Quadro de Reinstalagdo da UE.

A substituicado de diretivas por regulamentos é um
passo sensato no sentido da harmonizagéao dos pro-
cessos de asilo e das taxas de reconhecimento na Eu-
ropa. Transformar o GEAA num Organismo de Asilo
da UE mais capaz de apoiar e monitorizar a imple-
mentacao do SECA nos Estados-membros seria tam-
bém uma melhoria. Um Mecanismo de Justi¢ca poderia
também contribuir para aliviar o fardo dos Estados-
-membros (nomeadamente a Grécia e a Italia) que tém
estado sob uma enorme pressao devido a imigragao
irregular. No entanto, ndo é provavel neste momento
que haja um consenso em relagdo a algumas destas
propostas (nomeadamente o Mecanismo de Justica e
o direito de o Organismo de Asilo da UE atuar contra
a vontade de um Estado-membro). Sobretudo no que
respeita a obrigacao de pagar 250.000 euros por pes-
soa no caso de recusa de participagdo no Mecanismo
de Justiga, € muito improvavel que haja acordo entre
os Estados-membros. E revelador que o Quadro de
Reinstalagdo da UE proposto preveja, por outro lado,
uma contribuicdo para os Estados-membros de ape-
nas 10.000 euros por pessoa reinstalada. De facto,
talvez fosse mais util aumentar significativamente os
incentivos financeiros e estruturais para a atribuicao
de requerentes de asilo (através de deslocalizagbes
ou reinstalacoes).

De uma forma geral, parece mais provavel um con-
senso entre os Estados-membros em relagédo a intro-

ducédo de restricbes e san¢des para reduzir a imigra-
¢ao irregular para a UE e os movimentos secundarios
no interior da Europa. Isto é especialmente verdadei-
ro no que respeita aos controlos de admissibilidade
obrigatorios (proposta do Regulamento de Dublin) e a
aplicacado mais rigorosa das disposigoes relativas aos
paises terceiros seguros (reforma prevista da Diretiva
Procedimentos de Asilo), que poderia efetivamente
impedir que muitos requerentes de asilo registassem
pedidos na UE. Em relacdo ao estabelecimento de
acordos de migragcado com paises terceiros seleciona-
dos (Parcerias de Migragcdo), é necessario perceber
até que ponto estes poderiam constituir parcerias com
beneficios mutuos, no que respeita aos direitos dos
requerentes de asilo e imigrantes. Tém surgido muitas
criticas, sobretudo por parte de ONG, que consideram
os acordos de migracdo uma forma ilegitima de ex-
ternalizar o controlo da imigragao (cf., por exemplo,
a Amnistia Internacional, 2016). Além disso, alguns
membros do Parlamento Europeu exprimiram as suas
preocupacdes em relacdo as Parcerias de Migracéo
(cf. Parlamento Europeu, 2016).

O Quadro de Reinstalagdo da UE proposto se-
ria um primeiro passo significativo para aumentar
as vias legais e reduzir de facto os incentivos para
fugir para a Europa de forma irregular. No entanto,
tendo em conta que os Estados-membros poderiam
decidir o numero de requerentes de asilo que seriam
reinstalados, falta ainda ver se este quadro sera na
realidade bem sucedido.
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5. Recomendacoes

Este capitulo apresenta uma série de recomenda-
¢oes de politicas com o objetivo de cumprir a mudanga
de paradigma, de uma politica de refugiados europeia
reativa para uma politica proativa. As recomendacoes
incluem uma combinagao de medidas a nivel nacional
e da UE e a maioria das recomendacdes tem também
uma dimenséao nacional e europeia. Obviamente, uma
politica da UE coerente e eficaz para os refugiados
seria a opgao mais desejavel. No entanto, isso é di-
ficil de alcangar no ambiente politico atual. Assim, a
adogao de medidas de menor dimenséo a nivel nacio-
nal (no mesmo sentido), conjugadas com esforgos a
um nivel superior na UE, podera ser uma abordagem
mais pragmatica que eventualmente conduza no futu-
ro a uma politica europeia eficaz, proativa e justa em
matéria de refugiados. As recomendacdes de politicas
estdo agrupadas em cinco temas principais: criar pas-
sagens seguras para protecdo, melhorar os sistemas
nacionais de processamento de asilo e integracao, es-
tabelecer novas vias legais para as migragdes mistas,
criar condi¢cbes para a protegcédo na regiao de origem,
combater as causas profundas da imigragéo forgada
através de uma politica externa, econémica e comer-
cial sustentavel. Uma observagao final destaca a im-
portancia da vontade politica dos Estados-membros
para a reforma das atuais politicas de refugiados.

5.1 Criar Passagens Seguras para Protecido

5.1.1 Reinstalacao

A reinstalagado a partir de paises em crise ou de
campos de refugiados permite uma passagem segura
para prote¢do. Contudo, tal como foi acima referido,
existem muito poucos programas de reinstalagao a ni-
vel mundial. De entre todos os locais de reinstalagao
disponiveis, os EUA, Canada e Australia constituem
90 % da capacidade global (Van Selm, 2014, p. 512).
O ACNUR refere que, em 2015, 81.000 pessoas par-
tiram para paises de reinstalacdo com a ajuda deste
organismo (ACNUR, 2016d). Este nimero é uma pe-

quena parte do total de 16.1 milhdes de refugiados
sob a responsabilidade do ACNUR no final de 2015
(ACNUR, 2016a).

Os Estados-membros da UE deveriam aumentar o
numero de locais de reinstalagao disponiveis. Uma op-
¢éo possivel é o programa de reinstalagdo do ACNUR.
O Quadro de Reinstalagao da UE proposto pela Comis-
sédo Europeia em julho de 2016 poderia ser uma outra
opcao no futuro, mas nao obriga os Estados-membros
a reinstalar os refugiados. Deste modo, é fundamental
gerar a vontade politica nos Estados-membros da UE
para estimular os seus esforgos de reinstalagdo. Para
que isto seja bem sucedido é importante que todos, ou
a maioria, dos Estados-membros contribua para este
processo — segundo as suas capacidades individuais.
E improvavel que apenas alguns Estados-membros
empreendam por si proprios esforgos para aumentar
0s seus locais de reinstalagéo. As vantagens da reins-
talagdo, como uma forma eficaz e conveniente de lidar
com os fluxos elevados de refugiados, tém sido conti-
nuamente destacadas e debatidas em toda a UE.

No entanto, € fundamental que a oferta de um
numero limitado de locais de reinstalagdo nao seja
utilizada para legitimar a limitagcdo dos fluxos de re-
fugiados para além dos programas de reinstalagao e
para reduzir a disponibilidade de outros estatutos de
protecdo. (cf. Angenendt, Kipp e Meier, aguarda publi-
cagao; Kleist, 2016). A oferta de um numero crescente
de locais de reinstalagao pode eventualmente reduzir
0s incentivos para as pessoas recorrerem a vias irre-
gulares de acesso a protegao, por exemplo na Euro-
pa. Deste modo, é pouco provavel que o aumento de
oportunidades de reinstalagdo faca aumentar os flu-
xos de refugiados, tendo antes como efeito desviar os
atuais fluxos das vias irregulares. No entanto, é preci-
so referir que uma gestao eficaz mas justa das frontei-
ras é fundamental para que os Estados-membros da
UE aumentem os seus esforgos de reinstalagao.
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5.1.2 Vistos Humanitarios

Os vistos humanitarios sao uma outra opgao para
que os refugiados tenham uma via legal e segura
para a Europa. Estes vistos poderiam ser disponibi-
lizados unilateralmente pelos Estados; o Brasil e a
Suica ja emitiram recentemente vistos humanitarios
— apesar de o terem feito de forma muito limitada
(cf. Betts, 2015; Thranhardt, 2016). Uma solugéo glo-
bal para a UE seria ainda melhor. Uma parte desses
esforgos da UE poderia ser a criagdo de pequenos
postos consulares fora da Unido Europeia, por exem-
plo na Turquia ou na Libia (Betts, 2015). Esses pos-
tos consulares poderiam ser deslocados quando as
rotas migratérias se alterassem, permitiriam que as
pessoas fossem controladas, por exemplo, por um
Organismo para o Asilo da Unido Europeia, e seria
concedido um visto humanitario aqueles que cum-
prissem os critérios. As pessoas com um visto huma-
nitario poderiam entao viajar para a Europa de aviédo
ou de barco, as suas custas, o que seria mais barato
e muito mais seguro do que pagar a traficantes por
uma viagem para a Europa. A chegada, o detentor
do visto precisaria de registar um pedido de asilo.
Um visto humanitario da UE iria exigir um sistema
de quotas. Os vistos funcionariam melhor se fossem
oferecidos a cidadaos de paises com elevadas taxas
de protecdo. Isto permitiria contrariar o argumento
que fosse apresentado por criticos desta abordagem,
de que um visto humanitario poderia representar um
fator de chamada adicional para os refugiados que
procuram protecdo na Europa. Um ligeiro aumento
dos refugiados das regides mais afetadas pela cri-
se seria certamente um preco aceitavel a pagar por
mais um passo no sentido de uma politica europeia
de refugiados justa e eficaz (Betts, 2015).

A ideia dos vistos humanitarios para os refugiados
tem um precedente histoérico: os Passaportes Nansen
utilizados pela Liga das Nagdes. Entre 1922 e 1942,
este sistema foi reconhecido por mais de 50 paises
e permitiu que cerca de 450.000 pessoas, incluindo
refugiados assirios, armeénios e turcos viajassem em
seguranga para a Europa (Betts, 2015; Wallaschek,

2016). Como reconhecimento pelas suas realizagdes,
o Comité Internacional Nansen para os Refugiados re-
cebeu o Prémio Nobel da Paz em 1938.

5.1.3 Patrocinio Privado de Refugiados

Os programas de patrocinio privado para refugia-
dos sado outra forma segura de chegar a um pais que
oferece protecao e tém muitas vantagens, entre as
quais abrir o caminho para a integragao dos refugia-
dos na sociedade de acolhimento. O patrocinio priva-
do pode complementar os programas tradicionais de
reinstalagado de refugiados, através de comunidades
e outras entidades ndo-governamentais que apoiem
diretamente a chegada e a integragdo de pessoas
necessitadas de protegéo (Collett, Clewett & Fatzke,
2016, p. 22). Para ser bem sucedido, o perfil destes
programas de patrocinio é fundamental: as linhas
diretrizes devem apresentar a finalidade dos patro-
cinios privados, esclarecer quem é elegivel para pa-
trocinar e ser patrocinado, as responsabilidades dos
patrocinadores e a rede de seguranga estabelecida
para a eventualidade de surgirem problemas (Kumin,
2015, p. 1).

O Canada estabeleceu politicas e praticas bem or-
ganizadas?®, que permitem que os cidadaos privados
tenham um papel na politica de refugiados deste pais.
Um patrocinio comeg¢a normalmente com um grupo de
amigos, familia, vizinhos ou colegas que se juntam e
decidem que querem ser patrocinadores. Frequente-
mente, 0 grupo ja conhece um refugiado que quer pa-
trocinar. Os patrocinadores estabelecem um contrato
com o governo canadiano e comprometem-se a pres-
tar apoio emocional, material e financeiro durante um
ano (Omidvar, 2015).

Este programa acumula capital social e é uma fer-
ramenta eficaz para a reinstalagcéo. Os refugiados com
um patrocinio privado tém melhores taxas de empre-

3 - Podem encontrar-se aqui mais informagbes sobre o Programa
de Patrocinio Privado do Canada:
http://www.cic.gc.ca/english/resources/publications/ref-sponsor/in-
dex.asp?utm_source=immigration.gc.ca%2Frefsponsorship&utm_
medium=URL_direct&utm_campaign=form-help.
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go do que aqueles que séo patrocinados pelo governo
ou os que pedem asilo no Canada: nos primeiros dois
anos ap6s a chegada, os refugiados no Canada com
patrocinio privado ganharam um salario igual ou supe-
rior a 20.000 ddlares canadianos — mais elevado do
que qualquer outro grupo de refugiados (Citizenship
and Immigration Canada, 2012, p.8).

N&o existe um modelo Unico para programas de
patrocinio privado, e estes precisam de ser adaptados
ao contexto especifico do pais. Mas uma aplicagao
bem pensada desses programas na UE e nos seus
Estados-membros constituiria um complemento im-
portante dos programas de reinstalacdo e seria uma
forma eficaz de proporcionar vias legais para os refu-
giados que vém para a Europa, em conjugagado com
boas perspetivas de integragao.

5.2 Melhorar os Sistemas Nacionais de Processa-
mento de Asilo e de Integragao

5.2.1 Sistemas Nacionais de Asilo Eficazes

Na auséncia de um verdadeiro procedimento de
asilo na UE, os seus Estados-membros precisam de
sistemas nacionais eficazes para processar os pedi-
dos de asilo e lidar com quem procura asilo. Precisam
de ter capacidade para processar os pedidos de asilo
de uma forma eficiente, disponibilizar alojamento ade-
quado, integrar melhor na sociedade aqueles que tém
um estatuto de protegéo e analisar cuidadosamente a
identidade dos requerentes de asilo no pais. E impor-
tante que as autoridades nacionais demonstrem a sua
capacidade de acdo. Isto exige ainda esforgos signifi-
cativos em toda a UE, porque nos ultimos anos foram
perdidas oportunidades para melhorar a capacidade.
E igualmente importante manter os sistemas de asilo
flexiveis, para que estes possam lidar com uma pro-
cura flutuante - também com o apoio do Organismo da
UE para o Asilo (Mayer, 2016, pp. 7-8).

5.2.2 Integracao dos Refugiados no Mercado de

Trabalho

A integracdo dos refugiados no mercado de traba-
Iho é uma parte essencial de uma integracao susten-

tavel nas sociedades de acolhimento, bem como de
uma vida digna. O relatério de desenvolvimento da
ONU (2015, p.1) afirma: “Em ultima analise, o trabalho
liberta o potencial, a criatividade e o espirito humano”.
A integracdo efetiva dos refugiados no mercado de
trabalho € assim uma parte fundamental de uma poli-
tica de refugiados sustentavel. No entanto, os resulta-
dos dos refugiados no mercado de trabalho tendem a
ser reduzidos. Em média, demora 20 anos até que os
refugiados tenham uma taxa de emprego semelhante
a dos cidadaos do pais de acolhimento (OCDE, 2016,
p. 21). As medidas de apoio podem ajudar os refugia-
dos a encontrar um emprego de acordo com as suas
qualificagdes e competéncias.

A maioria dos refugiados ndo tem qualificagbes for-
mais ou documentos que o provem. No entanto, os re-
fugiados tém com frequéncia competéncias que adqui-
riram de maneira n&o formal ou informal. E necessaria
uma avaliagao flexivel das competéncias e possibilida-
des de qualificagdo modular (para os refugiados, mas
também em geral). Isto poderia também ir ao encontro
das expectativas dos refugiados no que respeita a rapi-
da obtengao de emprego (Aumiiller, 2016a).

Como muitos refugiados ndo poderao ter acesso
ao mercado de trabalho devido a falta de qualificagdes
formais e de dominio da lingua, séo necessarias ideias
para evitar o desemprego a longo prazo dos refugia-
dos. As oportunidades de emprego fora do mercado
de trabalho privado, conjugadas com o ensino da lin-
gua, desenvolvimento de competéncias, formagao para
candidatura a empregos, etc., poderdo ser uma possi-
bilidade. As possibilidades de um mercado de trabalho
social devem ser exploradas — de outra forma ha o pe-
rigo de os refugiados recorrerem ao mercado de traba-
lho informal (Aumdiller, 2016b). Se forem bem geridos,
estes empregos sem fins lucrativos com financiamento
publico podem gerar dividendos simbdlicos para a so-
ciedade, o que por sua vez pode aumentar a aceitagao
dos requerentes de asilo por parte da populagéo.

E importante que as medidas de apoio ao mercado
de trabalho comecem cedo, ou seja, ja no decurso do
processo de candidatura. A integragao no mercado de
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trabalho dos requerentes de asilo e refugiados deve
ser um processo flexivel, centrado nas necessidades
individuais das pessoas em causa. Deve ser evitado
um processo linear de longa duragdo com — primeiro
passo: dominio da lingua, segundo passo: avaliacéo
de competéncias, terceiro passo: orientagdo vocacio-
nal, e assim por diante. Em vez disso, os diferentes
elementos da integragcdo no mercado de trabalho
devem ser assimilados em paralelo. Os refugiados
devem beneficiar de formacgéao individual, que tenha
também em conta as necessidades da integragéo
social — atravessar o processo legal de asilo, aloja-
mento, reunificagao familiar, lidar com os traumas, etc.
(Aumdiller, 2016b).

5.2.3 Retorno Voluntario

A toénica principal das recentes propostas de po-
liticas, tais como o Novo Quadro de Parceria para a
Migragao* ou o regulamento sobre um documento
europeu de viagem para o regresso de cidadaos de
paises terceiros em situagdo irregular®, avangadas
pela Comisséo Europeia, tem sido sobre o retorno de
pessoas que ndo sao elegiveis para um estatuto de
protecéo. Apesar de isso constituir uma caracteristica
importante de uma politica de refugiados eficaz, o re-
torno de pessoas com estatuto de protecdo deve tam-
bém fazer parte de uma politica de refugiados da UE
orientada para o futuro. Se as causas da migragao de
refugiados no pais de origem deixam de existir, o re-
torno para o pais ou regido de origem podem ser uma
opc¢éo importante para os refugiados. Os refugiados
que regressam podem funcionar como canais para
transferéncias invisiveis de modernidade, mudangas
sociais e politicas e processos de aprendizagem ao
nivel da familia, da comunidade e da cidadania (cf.
Garson, 2015, p. 19); para ser um processo seguro,
o retorno tem de acontecer de forma voluntaria - se-
gundo o principio de ndo devolugéo (Bohnet & Rudolf,
2015, p. 2; United States Institute for Peace, 2016).

4 - COM(2016) 385 final.
5 - COM(2015) 668 final.

O restabelecimento dos meios de subsisténcia
econoémicos, do capital politico e das redes sociais
pode colocar desafios dificeis (Hammond, 2014, p.
508). A UE e os Estados-membros devem prestar as-
sisténcia para facilitar o processo de retorno dos refu-
giados. Para que um retorno seja um processo suave,
ha que ter em conta alguns principios: as situagdes de
pos-conflito sdo processos transitérios e ndo podem
ser equiparadas ao fim de todos os conflitos, poden-
do continuar a existir niveis significativos de violéncia
(Bohnet & Rudolf, 2015, p. 1). O regresso e a inte-
gracao local ndo devem ser objetivos contraditérios.
As experiéncias e competéncias adquiridas no pais
que oferece protegdo poderdo contribuir para a rein-
tegragéo no pais de origem (Bohnet & Rudolf, 2015,
p. 4). Assim, os investimentos dos paises de acolhi-
mento na integracdo dos refugiados podem ser tam-
bém investimentos na estabilizacdo da regiao ou pais
de origem, em termos econdémicos e politicos. Além
disso, os refugiados que regressam podem funcionar
como canais para transferéncias invisiveis de moder-
nidade, mudangas sociais e politicas e processos de
aprendizagem ao nivel da familia, da comunidade e
da cidadania (cf. Garson, 2015, p. 19). Também as
experiéncias e competéncias adquiridas no pais que
oferece prote¢do poderao contribuir para a reintegra-
¢ao no pais de origem (Bohnet e Rudolf, 2015, p. 4).
Finalmente, os esforgos de ajuda e desenvolvimento
devem fazer parte de qualquer programa de retorno
sustentavel (Bohnet & Rudolf, 2015, p. 5).

Na Alemanha, o Centro para as Migragdes Inter-
nacionais e Desenvolvimento (CIM) é responsavel
pelo Programa Migracdes para o Desenvolvimento,
que apoia especialistas no retorno (Heimer & Mun-
ch, 2015, pp. 46-47).5 O programa inclui aconselha-
mento individual em relagdo ao retorno e ao planea-
mento da carreira profissional, informagao sobre o
mercado de trabalho do pais de origem, servigos de
procura de emprego, apoio continuado a reinsergcao

6 - Podem encontrar-se mais informagdes sobre este programa em:
http://www.cimonline.de/en/61.asp.
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profissional no pais de origem e disponibilizacdo de
contactos locais. Em alguns casos, é concedida aju-
da financeira por parte do Ministério Federal para a
Cooperacao Econémica e o Desenvolvimento (BMZ),
para viagens, deslocacdes e o estabelecimento de
um local de trabalho. Outro programa ajuda os imi-
grantes no langcamento de um negdcio no seu pais
de origem.” Apesar de estes programas nao estarem
centrados nos refugiados, tém ideias importantes
para eventuais programas de retorno destinados aos
refugiados.

5.2.4 Reforma do Sistema de Dublin

As lacunas estruturais do sistema de Dublin tém
de ser ultrapassadas para que os procedimentos na-
cionais de asilo funcionem de uma maneira eficaz e
justa. A responsabilidade de conceder protecdo as
pessoas necessitadas tem de ser partilhada pelos Es-
tados-membros da UE — tendo em consideragéo os
diferentes recursos e histérias nacionais. Um passo
no sentido de uma distribuicdo mais justa dos reque-
rentes de asilo € o “mecanismo corretivo de atribui-
¢ao” proposto a 4 de maio de 2016; no entanto, pode-
ra ser util aumentar os incentivos de distribuicdo dos
requerentes de asilo (cf. seccao 4.6). Inicialmente,
as consideragdes da Comissao incluiam uma opgao
mais abrangente de um mecanismo de distribuicdo
permanente apresentado a 6 de abril de 2016, que
foi abandonado em beneficio do mais modesto “me-
canismo corretivo de atribuicdo” (cf. secgédo 4.2.1).
Tendo em conta o atual ambiente politico, uma revi-
sao profunda parece impossivel de realizar num futuro
préximo, sendo preferiveis pequenos avangos a um
impasse. Nao obstante, uma reforma mais ambiciosa
do sistema de Dublin deve continuar a ser um objetivo
a médio prazo.

Os paises sem fronteiras com paises terceiros,
como a Alemanha, beneficiam ha muito do sistema

7 - Podem encontrar-se mais informacdes sobre este programa em:
http://lwww.cimonline.de/en/2593.asp#top.

de Dublin, apesar de as suas deficiéncias serem 6b-
vias e os “paises de fronteira” do sul terem de supor-
tar a maioria dos encargos. Agora, a situagdo mudou
e a Alemanha esta entre os maiores apoiantes de um
novo mecanismo de distribuicao a nivel da UE para
os refugiados. Para convencer outros paises a acei-
tar um sistema desses sob qualquer forma, a histéria
tem de ser tida em conta. Assim, é provavel que o ca-
minho para um mecanismo duradouro de distribuicédo
na UE se desenvolva através de pequenos passos e
implique concessdes aos paises que tém os maiores
encargos no quadro do atual sistema de Dublin.

5.3 Estabelecer Outras Vias Legais para as Mi-

gracdes Mistas

Tal como foi acima referido, os imigrantes fre-
quentemente imigram por uma conjugacéo de mo-
tivos. Muitas pessoas que pedem asilo imigram por
necessidade econdmica e ndo séo elegiveis para um
estatuto de protegdo. O aumento das oportunidades
de imigrar para a UE através de novos canais de imi-
gragado econdmica poderia contribuir para separar os
fluxos migratérios mistos e para reduzir a pressao
sobre os sistemas de asilo. Ainda assim, o potencial
quantitativo desta via sera provavelmente limitado.
Ha diversas formas de imigrar para os Estados-
-membros da UE por motivos de emprego, mas es-
tas vias tendem a estar reservadas a trabalhadores
qualificados e altamente qualificados. Para separar a
imigragcdo econdmica da imigragédo de refugiados, é
necessario debater o estabelecimento de novos ca-
nais migratérios para trabalhadores n&o qualificados.
Atualmente, isto € muito impopular nos paises da UE
e nao € politicamente exequivel. Mas poderia ser
uma opg¢ao para o futuro, quando o envelhecimento
demografico e a redugéo da populagado progredirem.
No entanto, é fundamental que isso seja complemen-
tado pelos esforgos para melhorar a participacéo da
populagao ativa local e as condigbes de trabalho de
profissdes atualmente bastante impopulares, tais
como a prestagao de cuidados.
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5.4 Possibilitar a Prote¢cdo na Regiao de Origem
5.4.1 Protegdo Temporaria em Campos de Refu-
giados nas Regioes de Origem
A protecdo na regido de origem pode constituir

uma solugao intermédia para lidar com os fluxos de

refugiados. Os campos de refugiados em paises vizi-
nhos, por exemplo, podem proporcionar as pessoas
necessitadas de prote¢do um lugar seguro com uma
relativa proximidade do seu pais de origem, evitando
assim iniciar viagens perigosas para outros paises se-
guros; um efeito colateral benéfico € a reducéo das
receitas dos traficantes. Os campos de refugiados po-
dem constituir uma opgao politica razoavel, sobretudo
quando nao se sabe quando tempo uma determinada
situacao de crise podera durar. No caso de a situagao
se resolver, os refugiados poderao regressar rapida-
mente ao seu pais de origem e contribuir para a re-
construcao e estabilizagdo do pais, por exemplo.
Para que os campos de refugiados em regides
em crise sejam uma opgao viavel, é importante que
sejam bem financiados. Os problemas crénicos de
financiamento de organizagdes como o Programa
Alimentar Mundial das Nagdes Unidas suscitaram no
inicio de 2015 a redugao dos subsidios alimentares
para os refugiados na Jordania e no Libano. A dete-
rioragdo destas circunstancias fez com que muitos
refugiados procurassem melhores condi¢des de vida
noutros lugares (Mayer, 2016, p. 4). Este foi um dos
principais fatores do fluxo macico de refugiados na
Europa em 2015, que a UE e os seus Estados-mem-
bros tiveram dificuldade em gerir. Assim, os campos
de refugiados bem financiados nos paises vizinhos
podem constituir uma prote¢ao importante — sobre-
tudo em tempos de elevada imigragéao de refugiados
de uma determinada regido de origem — e devem
fazer parte de uma politica proactiva da UE em rela-
¢ao aos refugiados. A partir dai, os refugiados pode-
riam viajar para outros lugares que oferecessem uma
protecdo mais sustentavel, por exemplo através de
programas de reinstalagdo, programas de patrocinio
privado ou vistos humanitarios. E importante utilizar
de forma adequada o tempo que os refugiados pas-

sam em campos; oferecer apenas protec¢ao, € mais
nada, nao € suficiente. A educacao, as medidas de
qualificagao e as oportunidades de trabalho podem
melhorar as perspetivas de integracdo no mercado
de trabalho nos paises de acolhimento que se segui-
rem e contribuir para estabilizar o pais de origem em
caso de retorno. Os campos de refugiados devem
apenas servir como solugdes intermédias para esta
questdo e nao devem deslocar a responsabilidade
por uma politica de refugiados sustentavel da UE
para os paises de regides em crise.

5.4.2 Integragao Local na Regidao de Origem

Aintegracgéo local nos paises vizinhos € outra fonte
de protecdo para os refugiados. As estimativas indi-
cam que na Turquia, por exemplo, cerca de 20% de
todos os refugiados vivem em campos e cerca de 80%
em cidades turcas (Bertelsmann Stiftung, 2015). Na
Jordania, cerca de 80% de todos os refugiados sirios
vivem fora dos campos, a maioria nas cidades de Irbid
e Amman (Bertelsmann Stiftung, 2016a). No Libano, o
governo procura evitar o estabelecimento de campos
para os refugiados sirios. Assim, a maioria dos refu-
giados sirios vive em campos de tendas improvisa-
das, em garagens, em casas inacabadas ou mesmo
em apartamentos (se tém dinheiro para isso) (Bertels-
mann Stiftung, 2016b).

Os refugiados em paises vizinhos vivem na sua
maioria em situagao precaria, sem direito a trabalhar
nem a receber beneficios sociais, e frequentemente
sem acesso a cuidados de saude. Os governos eu-
ropeus precisam de trabalhar com os paises das re-
gides em crise para melhorar e legalizar o estatuto dos
refugiados. Isso ira exigir investimentos significativos.
Uma outra opgéo € o apoio a iniciativas da sociedade
civil que disponibilizem alimentos ou educagéo.

5.5 Abordar as Causas Profundas da Imigragao
Forcada através de uma Politica Externa, Econé-
mica e Comercial Sustentavel

Uma solugdo sustentavel para os grandes fluxos
de asilo para a UE deve abordar as causas profun-
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das da imigrag&o forgada. E uma tarefa extremamente
dificil que pode exigir concessdes por parte dos Es-
tados-membros da UE. Abordar as causas profundas
inclui acabar com o conflito na Siria € pér um fim ao
terror do grupo do Estado Islamico. Além disso, impli-
ca contribuir para o desenvolvimento dos paises de
origem dos refugiados e imigrantes. Além da coope-
ragao para o desenvolvimento, o comércio e a politica
econdmica devem ser encarados numa perspetiva di-
ferente — para além da nogao tradicionalmente restri-
ta dos interesses nacionais.

O artigo 208 do Tratado de Lisboa declara que
“[...] Na execugao das politicas suscetiveis de afe-
tar os paises em desenvolvimento, a Unido tera em
conta os objetivos da cooperacéo para o desenvol-
vimento”. Este principio precisa de ser melhor incor-
porado na definicdo de politicas da UE e dos seus
Estados-membros. Os ganhos a curto prazo de de-
terminadas politicas econémicas e comerciais preci-
sam de ser substituidos por uma perspetiva mais a
longo prazo e holistica da formulagdo de politicas.
Por exemplo, tem de haver empregos aceitaveis nos
paises em desenvolvimento. Os custos a longo prazo
do subdesenvolvimento serdo muito maiores do que
quaisquer ganhos a curto prazo através de locais de
producao baratos de empresas europeias nos pai-
ses em desenvolvimento. Outra area de intervencgéo
poderia ser a redugdo dos subsidios a producao
agricola na Europa, ou a melhoria das perspetivas
das empresas nos paises em desenvolvimento. Além
disso, a simplificacdo das transferéncias de dinhei-
ro e os investimentos especificos da comunidade da
didspora devem ser parte integrante de uma politica
de desenvolvimento sustentavel para os paises de
origem (Mayer, 2016, p. 9).

Os investimentos consistentes nos paises em
desenvolvimento sdo uma parte importante do com-
bate as causas profundas da imigragao for¢cada. Por
exemplo, os Estados que participaram na Cimeira dos
Lideres do Presidente Obama sobre refugiados, em
setembro de 2016, comprometeram-se a aumentar as
suas contribui¢cdes financeiras em 2016, a pedido da

ONU e de organizagdes humanitarias internacionais,
em mais cerca de 4.5 mil milhdes de dolares em re-
lagdo a 2015 (Casa Branca, 2016). Tendo em conta o
défice de financiamento das iniciativas humanitarias,
calculado em 15 mil milhdes de ddlares, isto é cla-
ramente insuficiente e sdo necessarios gastos ainda
maiores (cf. Painel de Alto Nivel sobre Financiamento
Humanitario). Também pode valer a pena debater o
papel que as organizagdes do setor privado podem
desempenhar para complementar esses fundos.

A politica de asilo ndo pode continuar a reduzir-se
a lidar com as pessoas que chegam a nossa porta.
Em vez disso, deve reconhecer que o mundo esta in-
terligado, e o facto de que as pessoas emigram por
desespero. Chegou a altura de a UE e outras econo-
mias desenvolvidas do mundo abordarem as causas
profundas dos fluxos migratérios. Se ndo o fizerem,
0 numero de imigrantes que se dirigem a Europa ira
aumentar ainda mais (Mayer, 2016, p. 9).

5.6 Observacgao Final: Estabelecer uma Vontade
Politica para a Reforma

As recomendagbes acima referidas exigem a
vontade politica dos Estados-membros. No entanto,
uma vez que o fluxo significativo de requerentes de
asilo em 2015 acrescentou mais uma situagao dificil
a lista de desafios da UE, os Estados-membros nao
tém conseguido encontrar solugdes europeias susten-
taveis e concertadas. Um desafio fundamental para
que a UE e os seus Estados-membros possam ge-
rir a imigracdo de uma forma eficaz e proactiva é a
questdo de como poderédo os Estados-membros ali-
nhar os seus interesses nacionais e encontrar uma
plataforma comum para enfrentar em conjunto este
enorme desafio. E certo que ndo ha uma solugéo ma-
gica para que os Estados-membros tenham vontade
politica, mas alguns passos no sentido de estabelecer
politicas nacionais semelhantes poderiam contribuir,
e estabelecer as bases de uma politica europeia mais
abrangente em matéria de refugiados. Por exemplo,
os Estados-membros precisam de ter uma visao co-
mum da politica externa. Isto significa que tém de ter
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um entendimento comum das situagdes politicas nos
paises de origem dos refugiados. S6 assim se pode
pensar numa harmonizagado das quotas de protecéo
nacionais — ou mesmo dos procedimentos de asilo a
nivel da UE.

A politica migratoria deve basear-se numa estra-
tégia coerente e orientada para o futuro, n&o pode
consistir numa gestédo da crise reativa e a curto pra-
zo. Os fluxos migratorios precisam de ser monitori-
zados, e 0s grandes maximos precisam de ser pre-
vistos com a maior antecedéncia possivel (Mayer,
2016, p. 8). A UE e os Estados-membros precisam
de demonstrar que controlam os fluxos de refugia-
dos. Além disso, uma politica de asilo eficaz e justa
deve ser isolada dos debates populistas, mas tam-
bém ndo deve pertencer exclusivamente as elites.
Trata-se de uma tarefa delicada, e para alcangar o
equilibrio adequado sao necessarias uma sociedade
civil forte e decisdes politicas transparentes (Mayer,
p. 8). E imprescindivel que haja um dialogo perma-
nente sobre politica de refugiados entre os Estados-
-membros e dentro de cada um.
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Sumario Executivo

A crise migratéria na Europa irrompeu num con-
texto de desafios de integragdo continuos. Ao longo
das ultimas décadas, a maioria dos paises europeus
confrontou-se com resultados dececionantes em ter-
mos de integragdo socieconémica e civica de alguns
imigrantes e dos seus descendentes, apesar das ex-
periéncias e dos enormes investimentos realizados
nesta area. Entretanto, a coesao social — em muitos
aspetos a base de uma integragédo bem sucedida —
tem sido prejudicada pela ansiedade causada por co-
munidades em mudanca acelerada e a percegao em
relacédo aos efeitos dessas mudancgas nas identidades
nacionais e culturais. Os fluxos mais recentes alimen-
taram ainda mais essas ansiedades, tornando ainda
mais pertinentes as questdes da integragao.

Como resultado, o progndstico para os esforgos
no sentido de uma integragao bem sucedida é incer-
to. A diversidade e a escala dos fluxos de entrada, o
elevado nimero de menores nao acompanhados e
os problemas de saude (mental) dos recém-chega-
dos exigem um esforgo adicional a servigos publicos
ja sobrecarregados. Além disso, muitos dos recém-
-chegados confrontam-se com outras dificuldades no
acesso e adaptagcéo aos mercados de trabalho locais,
devido a uma formagdo académica reduzida, escas-
so dominio da lingua do pais de acolhimento (e, em
muitos casos, analfabetismo no seu préprio idioma), e

competéncias e experiéncia profissionais que ndo se
adequam as necessidades dos empregadores locais.

Os desafios em termos de integracédo econdmica,
social e cultural ndo podiam ser maiores. Os paises
precisam de apoiar as pessoas no Seu percurso pro-
fissional, sobretudo em trabalhos que apresentem
oportunidades para o desenvolvimento de competén-
cias e ascensao profissional. Precisam também de
criar condi¢cdes para o desenvolvimento de relagbes
interculturais e intergeracionais. E precisam de as-
segurar que os recém-chegados se sintam parte do
“néscoletivo”, encorajando as comunidades existen-
tes a sentir-se parte do projeto coletivo de rececéo e
instalacao dos recém-chegados.

Apesar de as estratégias para alcancgar estes ob-
jetivos serem diferentes, os principios que se seguem
devem vigorar na maioria dos paises — e comunida-
des — de forma a terem utilidade nao s6 nesta crise,
mas também na préxima:

1. Adogdo de uma abordagem centrada no tra-
balho para a integragdo, que apoie também a inte-
gracao social. O trabalho é a via mais direta para uma
integracao generalizada. Os recém-chegados devem
ser encorajados a entrar no mercado de trabalho assim
que possivel, colmatando as suas lacunas em termos
de competéncias a medida que adquirem uma expe-
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1. Introducao

A Europa esta atolada num periodo de profunda in-
certeza e fragmentacgéo. O resultado do referendo no
Reino Unido, no sentido de abandonar a Uni&o Euro-
peia, teve como efeito realcar a crescente polarizagédo
em toda a Europa — entre os citadinos cosmopolitas
e os residentes em comunidades suburbanas e rurais,
entre os jovens e os idosos, entre os vencedores e
os perdedores da globalizagéo (de forma geral). Nos
ultimos anos, a ascensdao de movimentos e partidos
populistas, antielitistas e de extrema direita revelaram
a profunda frustragdo, e mesmo a raiva, em relagao
ao projeto europeu. Entretanto, os focos de conflito
em relacéo a tensdes culturais e o custo — e, em al-
guns paises, a concorréncia em relacao a isso — de
recursos escassos tém sido relacionados (nem sem-
pre de forma rigorosa) com os impactos sociais e eco-
némicos da imigragdo. Com as economias de alguns
paises ainda estagnadas e os efeitos continuados das
politicas de austeridade, as causas do descontenta-
mento popular sdo complexas e de grande alcance.
No entanto, a imigragéo transformou-se num mastro
ao qual é amarrada uma série de preocupacoes.'

E este o cenario no qual decore a maior crise mi-
gratoria? ocorrida desde a Segunda Guerra Mundial.
Com o abrandamento do nimero de pedidos de asilo
por parte de pessoas que atravessam o Mediterraneo
Oriental, como consequéncia do encerramento da
rota dos Balcas e do acordo entre a UE e a Turquia,
ha uma sensagéo de que a febre baixou. No entanto,
0s sintomas da crise continuam a desenrolar-se e a
aprofundar-se em toda a regido. Os paises de destino
e de transito na periferia da Europa, que se debatem
com uma situagcédo econdmica dificil, ndo conseguem

1 - Para um debate sobre os fatores da ansiedade a propodsito da
imigragao, consultar Papademetriou & Banulescu-Bogdan (2016).

2 - Como a crise & simultaneamente uma “crise de emigrantes” e
uma “crise de refugiados”, esta intervencéo utiliza a expresséao “cri-
se migratoria” para transmitir, da melhor forma possivel, o facto de
se tratarem de fluxos mistos.

processar aqueles que chegam. Os paises que rece-
beram a maioria dos recém-chegados estéo a sofrer
um congestionamento dos seus servigos sociais en-
quanto se esforgam por alojar, cuidar e educar popu-
lagdes necessitadas. Por outro lado, as comunidades
em toda a regiao confrontam-se com um ritmo acele-
rado de mudanga.

Em alguns setores, ha esperanca de que os re-
cém-chegados tragam consigo dinamismo e compe-
téncias vitais, sobretudo em regides com populagdes
que envelhecem rapidamente e uma forga de trabalho
cada vez menor. Mas a histéria ensina-nos que aju-
dar recém-chegados (sobretudo aqueles que tém ori-
gens rurais ou uma instrugéo reduzida) a obter bons
empregos € dificil — e oneroso. Estes novos grupos
chegam aos mercados de trabalho num momento de
fluxos intensos: no futuro, a maioria das sociedades
industriais avangadas vai provavelmente precisar de
trabalhadores mais qualificados e em menor nimero,
0 que se deve em parte a inovacdes em tecnologias
de economia de trabalho.

Esta intervencao analisa sucintamente os desafios
e oportunidades tanto para os mais recentes grupos
de imigrantes e refugiados como para os paises € co-
munidades onde se instalam.® Comega por analisar
aquilo que se conhece sobre integragdo, consideran-
do entdo os impactos da mais recente crise migrato-
ria. Analisa em seguida trés abordagens prometedo-
ras e faz recomendacdes concretas em areas onde
se justifica claramente a intervengdo governamental.
Conclui estabelecendo algumas intervengdes adicio-
nais que os decisores politicos deveriam considerar,
independentemente de concordarem ou ndo com as
trés abordagens globais.

3 - Apesar de esta intervengéo se centrar nos refugiados recém-
-chegados, os fluxos mais recentes chegados a Europa sao mistos.
Além disso, muitos dos desafios com que se confrontam as che-
gadas humanitarias sao idénticos aos dos imigrantes que chegam
para reunificagéo familiar.
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2. Integracao: Novos e Velhos Desafios

Aintegragéo € uma area onde as politicas sdo mui-
to controversas. Isto reflete-se nos extensos debates
sobre a abordagem adequada, o ambito, e até mes-
mo os objetivos da politica de integracéo. No entanto,
apesar de terem histérias de imigragdo muito distin-
tas, a maioria dos paises tem tido de se confrontar
com um conjunto basico de desafios de integragao
cultural, social e econémica.

A maioria destes desafios foi exacerbada, mas néo
provocada, pela crise migratéria. Muitos paises con-
frontavam-se com tensdes sociais crescentes, que
surgiam como focos de conflito em relagéo a simbo-
los e praticas culturais e religiosas, antes mesmo das
chegadas através do Mediterraneo terem comecado a
aumentar. Com muitas comunidades ainda a recupe-
rar da recesséao global, da crise da divida soberana e
de programas de austeridade prolongados, a escala
e o ritmo da crise migratoria pressionaram servicos
publicos ja sobrecarregados e aumentaram a concor-
réncia por recursos escassos. E a grande concentra-
¢ao dos fluxos migratérios — com grande visibilidade
daqueles que procuram asilo nas estagdes, ruas e
centro das cidades — aprofundou a percegéo de que
os impactos da globalizagédo e da imigracao sao assi-
métricos e as mudancgas sociais estdo a acontecer a
um ritmo implacavel e incontrolavel.

2.1 Aquilo que Aprendemos — A Histéria da Inte-
gracao na Europa
Acima de tudo, provavelmente, a experiéncia que a
Europa teve com as migragbes que se seguiram a Se-
gunda Guerra Mundial mostra que a integragéo leva
tempo. Alguns dos desafios mais significativos incluiram:
* Progressos lentos no acesso ao trabalho. Os
imigrantes nascidos fora da Unido Europeia tém
uma situagéo pouco vantajosa quanto a diversos
indicadores, incluindo taxas de emprego, parti-
cipagao no mercado de trabalho e qualidade do
emprego. Apesar de os recém-chegados revela-

rem progressos no acesso ao emprego de forma
proporcional ao tempo de permanéncia no pais
de acolhimento, continuam em elevada percen-
tagem em trabalhos pouco qualificados mesmo
apos uma década de residéncia — e para cer-
tos grupos as disparidades de emprego nao de-
saparecem (nomeadamente para as mulheres e
pessoas que chegam por vias humanitarias ou
familiares). As minorias visiveis sdo também es-
pecialmente desfavorecidas no mercado do tra-
balho; as pessoas que conjugam estas caracte-
risticas (por exemplo, as mulheres mugulmanas)
sdo assim muito vulneraveis.*

Subemprego e desperdicio de competén-
cias. Os imigrantes qualificados confrontam-
-se frequentemente, de forma sistematica, com
barreiras no acesso a trabalhos para os quais
receberam formacao. Os imigrantes com um di-
ploma universitario tem uma probabilidade 10%
menor de ter trabalho, em comparagdo com
cidaddos com formacao semelhante, na Bél-
gica, Francga, Grécia, Italia, Holanda, Espanha
e Suécia (OCDE, 2015a). Apesar dos progres-
sos no reconhecimento de qualificagdes,® os
recém-chegados tém oportunidades limitadas
para colmatar disparidades entre os sistemas

4 - Para um panorama dos dados disponiveis, consultar Papademe-
triou & Benton (2016).

5 - Na Alemanha, por exemplo, a Lei do Reconhecimento de Quali-
ficacdes Profissionais Estrangeiras, de abril de 2012, atribui a todos
os candidatos com qualificacdes obtidas no estrangeiro o direito
a uma avaliagdo e a uma decisdo sobre a equivaléncia das suas
qualificagdes. A 1Q Network (“Integracdo através da Qualificagéo”,
ou “Integration durch Qualifizierung”) tem como objetivo aumentar
as taxas de reconhecimento, incluindo através de aconselhamento
para quem procura emprego. Consultar Rietig (2016). No entanto,
nem todos os Estados-membros da UE transpuseram a legislacdo
relevante para o seu sistema juridico nacional, e a Comissao Euro-
peia iniciou processos de infragéo contra varios paises.
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educativos dos paises de origem e dos paises
de acolhimento. Estes desafios ndo se limitam
a Europa; nos Estados Unidos, cerca de um
quarto dos imigrantes com um diploma univer-
sitario estdo desempregados ou subemprega-
dos (Zong & Batalova, 2016).

Desvantagens intergeracionais e exclusao
social. Na Europa Ocidental, quase um quar-
to dos jovens tém atualmente origem imigran-
te (uma proporgdo semelhante a dos Estados
Unidos).5 Em ultima analise, o verdadeiro teste
da integracédo é saber se esses filhos de imi-
grantes tém as ferramentas necessarias para
prosperar. Os jovens com origem imigrante tém
maior tendéncia para a situagéo de NEET )“Not
in Education, Employment or Training” — sem
emprego, formagao ou aprendizagem profissio-
nal); para o abandono escolar precoce; e para
estarem subrepresentados no ensino superior.”
Nos ultimos anos, o papel da exclusao no ex-
tremismo da segunda geragao de residentes na
UE tem causado uma preocupacao significati-
va. Apesar de as ligacbes entre privagcao so-
cioecondémica e vulnerabilidade a radicalizagao
serem complexas, a marginalizag&o dos jovens
com origem imigrante é motivo de grande preo-
cupacéao e um fator que agrava a ansiedade em
relacdo a imigracéo.

6 - Na UE-15, 14% do grupo etario dos 15-34 anos chegaram na
infancia ou pelo menos um dos pais nasceu no estrangeiro, e ou-
tros 10% chegaram na idade adulta. Nos Estados Unidos, 24,5%
da populagao é constituida por imigrantes de primeira ou segunda
geragao (criangas e adultos).

7 - Os filhos de dois imigrantes nascidos no estrangeiro tém maior
probabilidade de abandonar precocemente a escola do que os fi-
Ihos dos cidadaos do pais de acolhimento ou os filhos de casamen-
tos mistos — sobretudo na Bélgica e na Alemanha, onde tém quase
o dobro da probabilidade de o fazer (Eurostat, 2011). No entanto, ha
variacdes significativas em toda a Europa e o Reino Unido tem mui-
to melhor desempenho nos indicadores educacionais relativamente
a segunda geragéao (tanto em termos do ensino superior como do
abandono escolar precoce).

= Ansiedade em relagao a mudanca da identida-
de e cultura nacionais. A imigracao em grande
escala tornou as questdes de identidade nacional
mais visiveis — e as ameacgas aparentes a essa
identidade mais desestabilizadoras. Isto é espe-
cialmente verdade no caso dos fluxos de entrada
de minorias diferentes, em termos visuais ou de
religido, que trazem consigo normas culturais vis-
tas como incompativeis com os valores europeus
e o “etos” da sociedade. Os governos tém hesita-
do quanto a melhor forma de abordar a integra-
¢ao cultural e civica, adotando desde restricbes
absolutas em relagdo a determinadas praticas
(incluindo as recentes proibigdes do burkini em
Franga) até formas mais tolerantes de compro-
misso — mas nenhum pais conseguiu até ago-
ra dissipar as ansiedades provocadas por estas
mudancas. A segregagdo de comunidades étni-
cas e religiosas em bairros, escolas e prisdes é
simultaneamente uma causa de ansiedade e um
fator que prejudica o sucesso daqueles que ficam
privados das vantagens das interagdes sociais.

2.2 A “Crise Migratéria” e a Integragao

Neste contexto, a crise migratéria que comegou de
facto em 2015 intensificou muitas destas clivagens so-
ciais, economicas e culturais. Inicialmente, havia um
razoavel otimismo de que os recém-chegados trariam
competéncias necessarias, como reacao a alegacdes
ndo fundamentadas de que o seu nivel de instrugéo
era mais elevado do que o de grupos anteriores de
refugiados. A mensagem de grande visibilidade de
Angela Merkel, afirmando que a Alemanha estava
aberta aos refugiados, por exemplo, foi considerada
por muitos como duplamente vantajosa; simultanea-
mente, assinalava o papel do pais como lider huma-
nitario e colmatava as suas crescentes necessida-
des demograficas e de competéncias profissionais.
Mas os dados que estdo agora a surgir sugerem que
muitos dos recém-chegados nado tém a formagéo, as
competéncias e a experiéncia de que ha necessidade
nas economias do conhecimento europeias. As reper-
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cussodes politicas na Alemanha tém minado o notavel
sentimento de unidade nas boas-vindas aos refugia-
dos, e destacado o ressentimento latente de muitos,
sobretudo em determinadas zonas do pais.

A crise migratéria aprofundou de diversas formas
os desafios de integragao:

» Dimensao. A dimenséo, ritmo e persisténcia da
crise colocam grandes desafios tanto aos paises
tradicionais de imigragdo como aos novos desti-
nos. Os mais importantes paises de acolhimen-
to, tais como a Alemanha e a Suécia, tiveram
um aumento populacional de mais de 1,5%.% E
mesmo em paises com numeros absolutos re-
lativamente reduzidos, o ritmo de mudanga foi
sem precedentes.® A natureza aparentemente
inesperada destes fluxos e o facto de, até re-
centemente, parecerem nao ter fim a vista, exa-
cerbaram ainda mais a ansiedade da opinido
publica em relacéo a imigracéo.

Desafios de capacidade e processamento.
Em muitos paises, a dimensado e o ritmo dos
fluxos sobrecarregaram a capacidade das insti-
tuicbes de processamento do asilo e de integra-
¢ao. A falta de alojamento para os recém-che-
gados significa que aqueles que procuram asilo
sdo inicialmente instalados longe dos centros
economicos (e das oportunidades de emprego).

8 - Em 2015, perto de 1.1 milhdes de pessoas registaram inten¢des
de pedido de asilo na Alemanha, o equivalente a mais de 1,25%
da populagdo do pais. No entanto, os numeros de pedidos podem
duplicar se as pessoas pedirem asilo em mais de um lugar, ou se
entretanto mudarem de residéncia. Na realidade, o Ministério do
Interior da Alemanha referiu que o nimero total para 2015 era ligei-
ramente inferior a 900.000 pessoas. A Suécia recebeu 162.550 pe-
didos de asilo (o equivalente a 1,7% da populac¢édo). A Hungria, cujo
governo tem sido abertamente contra a imigragéo, recebeu 177.135
pedidos em 2015, o equivalente a 1,8% da populagdo (Migration
Policy Institute, 2016).

9 - Por exemplo, a Finlandia teve um aumento de primeiros pedidos
de asilo de 3.620 em 2014 para 32.345 em 2015, um aumento de
quase 800%. Consultar Saukkonen (2016).

Ou, se optam por se alojar a si proprios, aglo-
meram-se em alojamentos precarios pensados
para muito menos pessoas, o0 que contribui para
as tensbes com os habitantes locais. Os desa-
cordos em relacdo a questbes de capacidade
tornaram também tensas as relagdes entre go-
vernos nacionais e locais, € anularam acordos
frageis de reparticdo de encargos.™

Necessidades adicionais de saude e protecgao.
Tendo realizado viagens longas e dificeis, muitos
dos que pedem asilo chegam com necessida-
des de saude significativas. O grande nimero de
menores ndo acompanhados, sobretudo, implica
desafios consideraveis. Com necessidades es-
pecificas de protegao, supervisdo e alojamento,
0s jovens que viajam sozinhos ndo podem ser
apoiados através dos servigos de integragéo tra-
dicionais. Os imigrantes que chegam enquanto
sdo adolescentes tém com frequéncia uma ins-
trugao limitada ou interrompida e dificuldades em
acompanhar os colegas locais." E muitas crian-
¢as desaparecem no sistema e sao vulneraveis a
exploragéo."?

Perspetivas econémicas mistas. Como os imi-
grantes nao-laborais na Europa, na sua maioria,
vém de paises com sistemas educativos subde-
senvolvidos, os niveis de educagao relativamente
elevados de muitos sirios foi inicialmente motivo
de otimismo. No entanto, o esteredtipo do enge-
nheiro sirio altamente qualificado pode ser sim-

10 - Estas tensdes atingiram um ponto critico na Suécia, onde uma
nova lei tornou obrigatéria a distribuigdo pelos municipios. O sistema
na Suécia era tradicionalmente voluntario, mas a partir de 2016 todos
0s municipios passaram a ser obrigados a contribuir com a sua parte
e sera introduzida uma férmula de distribuicdo a partir de 2017.

11 - A titulo de exemplo, na Suécia, entre 2014 e 2015, os menores
ndo acompanhados aumentaram 400% (Migrationsverket, 2016).
12 - Em janeiro, a Europol referiu que 10.000 menores ndo acom-

panhados tinham desaparecido, e que possivelmente eram explo-
rados por redes de trafico (Townsend, 2016).
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plista. Estudos recentes da Austria e da Alemanha
referiram que entre um tergo e um pouco mais de
metade dos sirios tém pelo menos um diploma se-
cundario superior.”® Contudo, muitos recém-che-
gados — e quase metade dos afegdos — n&o tém
praticamente qualificacdes académicas. Esta di-
versidade de niveis académicos torna ainda mais
importante que os paises tenham sistemas para
identificar numa fase inicial as qualificagbes e ne-
cessidades. E como alguns recém-chegados nao
tém conhecimentos basicos de numeracia e litera-
cia, nem mesmo na sua propria lingua, sem enor-
mes investimentos na formagao profissional tém
oportunidades limitadas nos mercados de trabalho
dos paises de acolhimento.

Esta anélise dos ultimos recém-chegados, junta-
mente com os desafios de integragcao existentes na
Europa, aponta para uma série de prioridades para
os decisores politicos: redugédo do intervalo entre a
chegada e o acesso ao emprego (assegurando que
as oportunidades profissionais tém potencial de mo-
bilidade ascendente e n&o contribuem para o des-
perdicio de competéncias); assegurar que 0s que
nao estdo em condi¢des de trabalhar tenham outras
oportunidades para dar a sua contribuigdo; e recu-
perar a confianga da opinido publica e restaurar a
coesdo da comunidade.

13 - Segundo o Inquérito sobre Pessoas Deslocadas na Austria,
53% dos sirios tinham qualificagbes pos-secundarias ou secunda-
rias superiores, 0 mesmo acontecendo com 29% dos afegdos e
46% dos iraquianos (Instituto de Demografia de Viena, 2016). Os
grupos mais recentes de sirios na Alemanha parecem ter niveis
mais reduzidos de instru¢do e pouca experiéncia de trabalho. Na
Alemanha, 31% dos que procuram asilo que chegaram em 2014
e disponibilizaram “informagao voluntéaria” sobre as suas qualifica-
¢Oes tinham qualificagbes pds-secundarias ou secundarias superio-
res (OCDE, 2015b). Obviamente, as informagdes ndo confirmadas
s&o sempre problematicas.

14 - Na Austria, cerca de 30% dos afegéos tém apenas o ensino
primario (Bernstein, 2016).
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3. Abordagens Politicas

Por todas as razbes descritas na seccao anterior,
a Europa confronta-se com desafios de integragéo
maiores do que nunca. Estes desafios irdo exigir in-
vestimentos intensivos e imediatos que equilibrem
abordagens baseadas nos dados e avaliagbes exis-
tentes com experiéncias para encontrar novas solu-
¢bes — e parcerias com novos intervenientes.

Esta seccao delineia uma série de grandes ques-
tdes com que se confrontam os decisores politicos
e destaca as abordagens mais promissoras para
superar esses desafios. Apesar de nem todos os
paises serem capazes de fazer tudo isto, a adesao
a estes principios gerais ira coloca-los no caminho
certo para enfrentar esta crise e as crises futuras
que possam surgir.

3.1 Desenvolvimento de Politicas Centradas no
Trabalho que Apoiem a Integragao Social

O maior desafio com que se confrontam os paises
europeus é diminuir os intervalos entre a chegada e
a autonomia econdmica. O trabalho € uma via dire-
ta para uma integracdo mais ampla, e a confianga da
opiniao publica na imigracdo e nos sistemas de inte-
gracéo — para nao falar da sustentabilidade a longo
prazo dos sistemas de seguranga social — depende
da rapidez com que uma maior parte dos recém-che-
gados ingresse no mercado de trabalho.

Em muitos paises, a estrutura dos programas de
integragéo iniciais encoraja os refugiados recém-
-chegados (e frequentemente as familias recém-che-
gadas) a atingir um nivel minimo de dominio da lin-
gua e de fluéncia cultural antes de procurar trabalho
de forma ativa. Esta abordagem para investir nos
recém-chegados é bem-intencionada e leva a sério
o risco de desemprego e desperdicio de competén-
cias — que pode, por seu lado, prejudicar a integra-
¢ao social, fazendo com que os imigrantes altamente
qualificados se sintam frustrados com a impossibili-
dade de exercer a sua profissdo ou estabelecer uma

rede profissional significativa. No entanto, o equili-
brio precisa de ser estabelecido muito mais préximo
de “trabalhar primeiro”, mesmo que isso signifique
que os recém-chegados tém de aprender a lingua
local (e colmatar as lacunas de competéncias) no
proprio trabalho.

Esta abordagem néao sera adequada para todos.
As politicas que tém como objetivo criar incentivos
ao trabalho podem ter consequéncias perversas
para a integracdo social. Restringir os programas
de formacgéo de elevada qualidade aos que procu-
ram trabalho, por exemplo, pode impedir as mulhe-
res que cuidam dos filhos de aprender a lingua. As
politicas de “ativagao” (que condicionam a recegao
de beneficios a determinado comportamento, como
a procura ativa de trabalho ou a participagdo em
formagdes) podem tornar as pessoas indigentes ou
empurra-las para a economia informal. Os governos
poderao assim precisar de gerir as suas expecta-
tivas em relacdo aos recém-chegados. Precisarédo
também de assegurar que as politicas de integra-
¢do no mercado de trabalho apoiam os objetivos
de integragdo social, e vice-versa, através do aper-
feicoamento dos mecanismos governamentais de
coordenacdo.

Para dar a maxima eficacia possivel a uma abor-
dagem de “trabalho primeiro”, os decisores politicos
devem adotar as seguintes estratégias:

» Desenvolvimento de sistemas de identificagao

das necessidades numa fase inicial. A maioria
dos paises reserva os servigos mais intensivos

15 - As estruturas governamentais promissoras incluem o plano es-
tratégico da Austria para a integragéo dos requerentes de asilo, que
sugere formas de alinhar servigos — tais como dar aos pais aulas
da lingua do pais de acolhimento enquanto os filhos estao no jardim
infantil (Ministério Federal dos Assuntos Europeus, da Integragéo e
dos Negdcios Estrangeiros da Austria, 2015). Portugal também se
preparou para acolher os recém-chegados instituindo um grupo de
trabalho interministerial, a varios niveis, para coordenar a rececao
dos refugiados reinstalados.
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para os imigrantes em situacéo regular e para
aqueles a quem foi concedida protegao, evitan-
do o investimento em pessoas a quem & depois
exigida a saida. No entanto, é importante desen-
volver sistemas que fagam pelo menos o mapea-
mento de competéncias e experiéncia de todos
0s recém-chegados e permitam o acesso a méto-
dos criativos de avaliagdo das competéncias de
pessoas que nao tém qualificagdes formais (ou
ndo podem provar que as tém).'®

Tornar possivel o desenvolvimento de com-
peténcias no emprego. Muitos imigrantes e re-
fugiados desejam comecar a trabalhar logo que
possivel, mesmo que isso signifique aceitar um
emprego com um nivel de competéncias inferior
ao da sua formacgao e experiéncia. Melhorar a
disponibilidade da aprendizagem em part-time,
flexivel e a distdncia — bem como criar incenti-
vos para que as entidades empregadoras invis-
tam na sua for¢a de trabalho de recém-chegados
— & fundamental para evitar que o trabalho com
baixas qualificagdes se torne “inevitavel”’. Neste
aspeto, o padrao de referéncia sdo programas
de formacao profissional, que criem oportuni-
dades para adquirir experiéncia em atividades
menos qualificadas, num setor que esteja de
acordo com a formacgao existente, por forma a
colmatar lacunas nas competéncias e na expe-
riéncia profissional."”

16 - As praticas mais eficazes incluem técnicas de avaliagéo e de
avaliagdo no emprego, mas estas técnicas sao onerosas tanto em
termos de tempo como de recursos.

17 - Atitulo de exemplo, o Canada foi pioneiro nos cursos de forma-
cao profissional para os recém-chegados (permitindo-lhes adquirir
experiéncia em atividades com menos qualificacdes no setor em
que tém formacao, e simultaneamente colmatar lacunas nas suas
qualificagdes). Na Suécia, os cursos de formagéo profissional, in-
cluindo a formacgéo profissional na area da saude, para professo-
res e para advogados, tem tido um impacto positivo no emprego e
nos salarios (Nikami & Schroder, 2014). Consultar Desiderio (2016)
para uma viséo geral dos cursos de formagéao e de integragéo pro-
fissional em diversos paises.

» Preparar os prestadores de servigcos para
aconselhamento sobre formas alternativas de
trabalho. O trabalho voluntario, por conta pré-
pria, a partir de casa e em part-time sao alterna-
tivas validas (se bem que a curto prazo) para um
emprego tradicional, e podem proporcionar maio-
res oportunidades de integracao social (incluindo
a aprendizagem da lingua) do que os trabalhos
menos qualificados. Estas vias podem ser menos
Obvias para os prestadores de servigos, e podem
entrar em conflito com outros objetivos (tais como
a protegédo dos trabalhadores em fungoes).”® O
apoio ao trabalho voluntario dos recém-chega-
dos — sobretudo nos casos em que isso reduz
a pressao sobre os servigos publicos, tais como
os cuidados aos idosos — pode revelar-se uma
situacdo duplamente vantajosa para comunida-
des onde o envelhecimento das popula¢des € um
problema, estimular os contactos intergeracionais
e interculturais e aperfeigoar as competéncias e o
dominio da lingua dos recém-chegados.

Eliminar as barreiras ao autoemprego. O em-
preendedorismo pode ser um caminho rapido para
a autossuficiéncia, tanto para os recém-chegados
como para aqueles com perspetivas limitadas no
mercado de trabalho local. Mas o inicio de um
negacio tem frequentemente muitas dificuldades,
entre os quais se destacam o acesso ao crédito
e a burocracia. Os governos podem disponibilizar
orientagao, apoio a criagdo e desenvolvimento do
negdcio, e financiamento.®

18 - AUber, por exemplo, gerou controvérsia ao encorajar o trabalho

precario em concorréncia com as empresas de taxis locais. No en-
tanto, esses trabalhos podem conjugar uma via rapida de acesso ao
mercado de trabalho com a oportunidade de falar com os cidadéos
locais, e tém com frequéncia flexibilidade suficiente para que os
imigrantes possam frequentar programas de ensino ou formagéo.

19 - As politicas de intervencdo promissoras nesta area incluem
orientagéo e formagao (como aulas introdutérias em Aleméo e Ara-
be organizadas pela Camara de Comércio e Industria em Berlim)
e apoios a criagéo e desenvolvimento de negocios (que dao apoio
identificando o financiamento e disponibilizando espago para escri-
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3.2 Construir um Sistema de Integragao na “Socie-
dade no seu Todo”

As politicas de integracdo de “cima para baixo” tém
um potencial limitado para alterar verdadeiramente a
realidade no que respeita a integracdo de recém-che-
gados. Os governos nao conseguem resolver sozinhos
problemas sociais complexos, e as iniciativas de entida-
des ndo governamentais (incluindo os proprios refugia-
dos e imigrantes) tém maior probabilidade de ser vistas
como um projeto coletivo do que algo que é imposto de
cima. Aproveitar a energia e o entusiasmo da sociedade
civil, das comunidades e das entidades empregadoras é
portanto fundamental tanto para a resiliéncia e bem-es-
tar das comunidades a longo prazo como para assegu-
rar que os investimentos significativos dos governos nos
recém-chegados tenham resultados.

O periodo de 2015-2016 assistiu a uma exploséo
de energia e entusiasmo por parte da sociedade civil,
havendo muitas pessoas que se ofereceram como vo-
luntarias ou disponibilizaram os seus quartos de hds-
pedes para os recém-chegados, e empresas privadas
que efetuaram doagdes, tanto em dinheiro como em
espécie. Algumas grandes empresas dos EUA com-
prometeram-se a doar grandes importancias de di-
nheiro, ou a igualar outras doagdes, através do progra-
ma de parceria da Casa Branca. E os compromissos
recentes do setor privado, no contexto da Cimeira dos
Refugiados e Migrantes das Nagbdes Unidas, foram
significativos, com 51 empresas que se compromete-
ram a doar mais de 650 milhdes de ddlares (apesar de
500 milhdes de dolares resultarem do compromisso
de um Unico individuo).? No entanto, os programas

térios). A titulo de exemplo, o This Foreigner Can é uma entidade de
apoio ao desenvolvimento de negdécios de imigrantes que seleciona
empreendedores talentosos para um programa de formagéo com o
objetivo de desenvolver e aumentar os seus negdcios em troca de
uma parcela do capital. Consultar Desiderio (2014) para uma visao
geral dos obstaculos e Desiderio (2016) para uma visao geral dos
mais recentes esforgos para os ultrapassar.

20 - Este compromisso foi realizado pelo financeiro e filantropo

George Soros, que se dedica a apoiar negocios e empreendimen-
tos sociais fundados por refugiados e imigrantes.

de integracdo que contratam diretamente imigrantes
continuam a ser, na sua maioria, em pequena escala
e ligados a entidades empregadoras que consideram
a contratacao de refugiados uma responsabilidade so-
cial da sua empresa, e ndo uma estratégia verdadei-
ramente eficaz em termos empresariais e de custos.?'
Os decisores politicos confrontam-se assim com o de-
safio de estabelecer parcerias de muito maior alcance
e de envolver as grandes empresas, como forma de
proporcionar milhares, e ndo dezenas, de estagios de
elevado valor.

A enorme quantidade de inovacao social e tec-
nolégica nos ultimos meses é também auspiciosa
para a superagao dos obstaculos no acesso a servi-
¢os para grupos vulneraveis ou para a participacédo
das comunidades.?? Ao contrario dos intervenientes
dos governos tradicionais (e até mesmo da socieda-
de civil), os empreendedores tecnolégicos e sociais
reagem com rapidez, colaboram facilmente através
de fronteiras e procuram envolver refugiados e imi-
grantes na concecao e execucdo de inovagdes re-
centes.?® No entanto, a rapidez de resposta dos ino-
vadores é uma espada de dois gumes, tendo sido
desenvolvidas muitas ferramentas que ndo vao ao
encontro das necessidades dos utilizadores, n&o es-
tdo em ligagao com os principais servigos e nao res-
peitam as exigéncias minimas de seguranca e priva-

21 - A titulo de exemplo, a Siemens, em parceria com a cidade de
Erlangen, na Alemanha, tem um programa que proporciona esta-
gios pagos a pessoas licenciadas requerentes de asilo fluentes em
inglés ou alemao. Este programa inclui orientagéo no local de traba-
Iho, avaliagdo de competéncias e formagao.

22 - Tém sido criadas ferramentas digitais para tradugcéo, formagao
linguistica, orientagéo nos servigos publicos, ligagéo entre os refu-
giados e pessoas com quartos disponiveis, e para ganhar dinheiro
sem documentos de identidade ou uma conta bancaria, bem como
aprendizagem de programagédo informatica. Consultar Benton &
Glennie (2016) para uma visao geral destas inovagdes no contexto
das migragdes.

23 - A titulo de exemplo, muitas das novas escolas de formacao
intensiva em programacao informatica elaboraram o seu modelo de
negocio com base no recrutamento, para orientadores ou professo-
res, de refugiados que tinham concluido o curso.
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cidade. (Benton & Glennie, 2016). Como resultado,
os decisores politicos confrontam-se com o desafio
de promover a experimentacao e associar estes gru-
pos a medida que incentivam uma maior avaliagao e
a partilha daquilo que funciona.

Para assegurar que os esforcos da sociedade no
seu todo tém um elevado valor e uma escala relevan-
te, os decisores politicos vao precisar de:

= Promover novas parcerias com investigado-

res e empregadores. As iniciativas mais eficazes
encorajam as entidades empregadoras a ir mais
além da sua responsabilidade social de empre-
sa e pensar na contratacao de recém-chegados.
Um modelo promissor nesta area sao os Social
Impact Bonds — SIBs (Titulos de Impacto Social),
que conjugam investimento privado (frequente-
mente em areas onde é dificil que haja vontade
politica para o investimento publico), execugéo
por parte de intervenientes ndo-governamentais
(que tém liberdade de experimentacao) e paga-
mentos do erario publico apenas se forem alcan-
¢ados determinados resultados (o que reduz o
risco para os governos).?*

Envolvimento dos empreendedores sociais
na concec¢ao e execugido dos servigos de in-
tegracdo. Os governos podem associar um pu-
blico mais amplo a geracao de ideias, através de
prémios de “desafios sociais” ou de concursos,
e apoiar e potenciar as solu¢gdes comprovadas
através de um acompanhamento que inclua fi-
nanciamento e apoio.? Dar as melhores solugbes

24 - A titulo de exemplo, o Ministério do Emprego e da Economia
da Finlandia tem uma parceria com a fundagéo Sitra para melhorar
as oportunidades de formagéo dos imigrantes. O programa vai en-
volver formacédo no emprego, formagéo linguistica, competéncias
profissionais e formagao cultural. O objetivo é conseguir que os par-
ticipantes encontrem trabalho num periodo de quatro meses apds o
seu inicio, e 0 governo apenas pagara se este objetivo for cumprido
— sendo o risco assumido por investidores (Sitra, 2016).

25 - Exemplos de prémios de “desafios sociais” na area da inte-

gragéo de imigrantes incluem o Concurso de Inovagéo Social da
Comisséao Europeia, que em 2016 se centrou na integragéo de refu-

a possibilidade de obter contratos publicos para
prestacdo de servicos sera o caminho mais se-
guro para concretizar estes modelos alternativos
numa escala significativa; o apoio ao crescimen-
to de empresas recentemente criadas pode tam-
bém estimular o crescimento econémico.

Encorajar iniciativas promissoras a avaliar o
seu proprio impacto. Como muitos programas
ndo-governamentais tém uma dimensdo muito
reduzida, ndo tém muitas vezes os recursos (e
frequentemente a inclinagao) para realizarem es-
tudos de impacto adequados, e as avaliagbes de
impacto sédo frequentemente distorcidas por vi-
cios de selegdo (porque os participantes tendem
a partida para estar mais motivados ou para ter
melhores qualificagdes). Os governos poderiam
apoiar iniciativas promissoras na avaliagdo do
seu proprio impacto, compreender as boas pra-
ticas e divulgar os conhecimentos adquiridos de
forma mais ampla e sistematica.

3.3 Gerir a Mudanga Social e Recuperar a Confian-
¢a da Opinido Publica

E fundamental uma integragdo bem sucedida
para melhorar a confianga da opinido publica na ges-
tdo da imigracéo e das suas consequéncias. Em toda
a Europa, a crenga enraizada de que os governos
nao conseguem gerir satisfatoriamente a imigracao
— exacerbada pela percegdo de que o processo de
asilo esta a ser mal utilizado, as infraestruturas locais
estdo a ser sobrecarregadas e as normas culturais e
sociais ha muito cultivadas estdo a ser ameacgadas
— tem dificultado a possibilidade de politicas ino-
vadoras (Papademetriou, 2016). Até mesmo paises
com uma longa e orgulhosa tradigdo de acolhimento
de refugiados, tais como a Suécia, tém tido de se

giados e imigrantes; e o Design Challenge da Fundacgéo IKEA, uma
parceria entre o IKEA e o Alto Comissariado das Nagdes Unidas
para os Refugiados (ACNUR), para encorajar designers e criativos
a desenvolverem solugdes inovadoras para o acolhimento e inte-
gracgéo dos refugiados em zonas urbanas.

Pagina 66 | Vision Europe Summit




Da Fragmentagao a Integragao: No Sentido de uma Abordagem da “Sociedade no seu Todo” a Recegéo
e Instalagdo de Recém-Chegados na Europa

confrontar com a questao da existéncia de limites a
sua generosidade.

Uma parte do desafio deve-se ao facto de os fluxos
migratérios mais recentes ndo terem afetado todas
as regides da Europa — ou mesmo todas as regides
de um determinado pais — de uma forma idéntica.?
Paises como a Hungria, que receberam subitamente
grandes quantidades de imigrantes nao laborais, tive-
ram de debater-se com pouca preparagdo € com o
facto de isso contrariar diretamente os objetivos de-
clarados de controlo da imigracdo. Como resultado, a
Hungria sentiu-se defraudada e teve fortes reagbes a
imigragéo. O facto de o primeiro-ministro Viktor Orban
ter sentido que era politicamente oportuno exacerbar
a questao contribuiu ainda mais para o sentimento de
perda de controlo por parte de muitos hungaros. No
outro lado do espectro, tem-se assistido a extraordi-
narias demonstracbes de generosidade em paises
como Portugal (ou regides sub-nacionais como a Ca-
talunha), que consideram ter uma capacidade néo ex-
plorada para o acolhimento de mais refugiados, e que

26 - Os desafios e respostas abordados neste artigo centram-se
na dimensao nacional. A Convengéo das Nagdes Unidas sobre
Refugiados de 1951, o sistema global de prote¢do e os amplos
esforgos globais necessarios para enfrentar este desafio ultrapas-
sam o ambito deste debate. No entanto, vale a pena assinalar
que estas tendéncias estéo a verificar-se no contexto de esforgos
mais enérgicos para organizar uma resposta multilateral, com a
Cimeira da Assembleia Geral das Nag¢des Unidas sobre Migrantes
e Refugiados, que ocorreu em setembro de 2016. A cimeira de
Lideres sobre Refugiados, promovida pelo Presidente Obama a
margem deste encontro, foi também um passo muito importante
para aumentar a visibilidade e os recursos deste sistema de pro-
tegéo global, angariando 4.5 mil milhdes de ddlares acima dos
niveis de 2015 e duplicando o numero de locais de reinstalagdo a
nivel mundial. No entanto, o seu impacto ainda esta por ver. O pre-
cedente estabelecido por conferéncias de doadores anteriores &
que algum do dinheiro prometido ja tinha com frequéncia sido atri-
buido, e as promessas nem sempre sdo cumpridas. Consultar Pa-
pademetriou & Fratzke (2016) para uma analise de motivos para
otimismo e pessimismo no seguimento das Cimeiras; e consultar
Papademetriou & Benton (2016) para uma visao geral dos fundos
até agora resultantes da Cimeira UE/Africa sobre Migragdes de
2015, em Valeta, e da Conferéncia de Doadores para a Siria de
2016, em Londres.

se esforgam ativamente por encontrar mais formas de
os receber.

Em questodes dificeis e fraturantes como a imigra-
¢ao, é sempre importante escutar a opinido publica e
dar-lhe uma oportunidade para exprimir os seus pon-
tos de vista. A este respeito, € importante ter em conta
as seguintes orientagdes:

= Criar uma narrativa nacional inclusiva sobre a

imigragao. Os paises que enquadram a imigra-
¢ao como parte fundamental da narrativa nacio-
nal — parte do “nés”, e ndo apenas algo que “nos”
esta a acontecer — sdo mais bem sucedidos nos
seus esforgos para dissipar a ansiedade natural
em relagao ao ritmo da mudanga.

Evitar programas direcionados que possam
ser considerados injustos. Os decisores po-
liticos tém de ter cuidado em evitar que os imi-
grantes paregcam receber mais apoios do que os
cidadaos do pais de acolhimento, assegurando
que todos tém condi¢des de sucesso. Muitos dos
investimentos mais inteligentes para os imigran-
tes e refugiados recém-chegados terdo também
interesse para outros grupos desfavorecidos. A
titulo de exemplo, os servigos publicos de empre-
go preparados para dar conselhos sobre novas
formagdes profissionais que vao ao encontro do
mercado de trabalho local (em vez de se dirigi-
rem sobretudo aqueles que procuram empregos
nao-qualificados e funcionarem como uma via
de acesso aos apoios sociais), para além dos
imigrantes e refugiados, irdo provavelmente ter
também utilidade para trabalhadores mais velhos
que perderam 0s empregos e jovens que nao
conseguem a insercéo no mercado de trabalho.

Fazer com que os cidadaos sintam que as
suas preocupacgodes foram ouvidas. Reconhe-
cer as preocupacodes e criar espago politico para
que os cidadaos exprimam as suas duvidas so-
bre as politicas de imigragdo e de migracédo — as
opinides dominantes, e ndo apenas os circulos
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extremistas — pode ser muito eficaz para reduzir
a frustragéo. Além disso, os politicos precisam de
deixar de tratar a integracédo e a protecdo como
duas prioridades separadas, e ser muito mais
claros nas suas declaragdes publicas sobre os
aspetos fundamentais dos compromissos que
estdo a ser concretizados. E especialmente im-
portante gerir as expectativas da opinido publica
e apelar a sua consciéncia moral e sentimento de
solidariedade, em vez de alimentar as chamas da
discordia e da divisdo — bem como encarar as
questdes frontalmente e explicar os motivos de
algumas escolhas.
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4. Conclusbes e Recomendacoes

A crise migratdria fez destacar as dificuldades sig-
nificativas com que os paises europeus se confrontam
no acolhimento e processamento dos recém-chega-
dos. Estes desafios parecem, com frequéncia, esgotar
a capacidade dos governos nacionais e locais para
elaborar programas de integracdo bem pensados e
orientados para o futuro. O niumero de chegadas dia-
rias reduziu-se — pelo menos por agora — mas em
muitos aspetos o verdadeiro trabalho apenas come-
¢ou. Em vez de dar um suspiro de alivio, os decisores
politicos deveriam aproveitar este tempo para fazer
escolhas: sobre onde realizar os investimentos nos
préximos dois ou trés anos, sobre a energia que pre-
tendem ter na sua abordagem e, fundamentalmente,
sobre que tipo de sociedades desejam ter daqui a 15
ou 20 anos.

Este é também o tempo de realismo. Os politicos
precisam de decidir quais sdo as suas prioridades, e
quais sao as estratégias “suficientemente boas” para
a integragéo. Para alguns dos grupos mais desfavore-
cidos nas ultimas levas, a convergéncia com os cida-
daos do pais de origem em termos de resultados pode
nao ser um objetivo exequivel. No entanto, o 6timo
nao deve ser inimigo do bom: estes grupos devem ter
ainda assim a oportunidade de aprender a lingua do
novo pais onde vivem, ter vidas e familias prosperas e
a oportunidade de participar e contribuir para a socie-
dade. As oportunidades para a concretizagao da inte-
gragao social, mesmo na auséncia de um mercado de
trabalho tradicional, devem ser um objetivo prioritario
destes debates e iniciativas.

Ha trés conceitos que devem inspirar estes esforcos:

= Estratégia. Este periodo de calma que se segue

ao declinio das chegadas deve ser um periodo de
reflexdo, e ndo de complacéncia. Os decisores
politicos devem desenvolver e articular objetivos
claros, e identificar etapas coletivas importantes
para avaliar os progressos em diferentes areas
de politicas e em diferentes periodos temporais.

As escolhas que os governos fazem agora séo
determinantes para a robustez das sociedades
nas proximas décadas.

» Avaliagado. Muitos paises comecaram a avaliar
e compreender melhor aquilo que funciona, mas
é necessaria uma avaliagdo mais extensa — in-
cluindo um conjunto de dados de elevada qua-
lidade com um grupo de controlo — e partilha
de dados para assegurar que os investimentos
atuais tenham sucesso e sejam rentaveis a lon-
go prazo. Os governos tém assim de encontrar
um equilibrio entre uma resposta rapida e uma
resposta refletida. A recolha e avaliagdo de da-
dos — e, o0 que é fundamental, a adaptagéo dos
sistemas em funcéo disso — tém de se tornar
uma parte integral da filosofia com que as politi-
cas sao formuladas.

Inovagado. As novas tecnologias proporcionam
formas promissoras de acelerar o processo de
integracdo — desde ferramentas que ddo aos
recém-chegados a possibilidade de colmatar la-
cunas nas suas competéncias até plataformas
que mobilizam a energia e os recursos do publico
em geral. O grande desafio é aplicar as solugdes
que funcionam numa escala muitissimo mais
vasta. E fundamental uma maior colaboracéo en-
tre entidades empregadoras, sociedade civil, em-
preendedores na area tecnoldgica, o publico em
geral e os governos (a todos os niveis) para apro-
fundar e reforgar a capacidade da Europa para
enfrentar — e até mesmo resolver — os desafios
da integragéo, atuais e futuros.

A politica de integracdo, tal como a conhecemos
e a ela nos referimos, estda em constante evolugéo.
Essa evolugéo é referida de passagem, mas tem um
alcance muito maior. A superdiversidade e a hiper-
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mobilidade irdo provavelmente definir todos os nos-
sos futuros. Com esta mudanga, irdo surgir uma série
de alteragdes linguisticas e de politicas. Estamos a
afastar-nos de conceitos rigidos de integracdo e de
coesao das comunidades e avangar no sentido de um
objetivo mais rico e mais inclusivo, e no entanto talvez
mais realista e objetivo, no qual um “nés” em perma-
nente evolugdo da origem a comunidades cada vez
mais robustas e resilientes.
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Sumario Executivo

Este estudo apresenta um debate e algumas su-
gestbes de politicas sobre como abordar a crise dos
refugiados na Europa. Para além de uma analise so-
bre a bibliografia e os dados disponiveis, o0 documento
baseia-se nos resultados de um inquérito que realiza-
mos na Internet na primavera e verao de 2016 com
organizagdes da linha da frente pertencentes ao setor
sem fins lucrativos, ao setor empresarial e ao setor
publico, diretamente envolvidas na gestdo da crise
em varios paises da UE. Complementamos os inqué-
ritos com uma série de entrevistas a especialistas de
renome nesta area, em quatro dominios especificos:
Académicos; Decisores Politicos; Agentes de servigos
de informacgbes e seguranca e Funcionarios ligados
a integracdo. Apesar de o inquérito se ter caracteri-
zado por taxas de resposta reduzidas, surgiram nas
respostas alguns aspetos que sdo novos e incluem
sugestbes para reformas de politicas. As entrevistas
do inquérito permitem-nos esclarecer a situagao da
crise migratdria no interior da Unido Europeia. Um do-
cumento separado apresentara os resultados do in-
quérito e das entrevistas.

Comegamos com um panorama geral dos princi-
pais factos que conhecemos sobre a imigragdo em

geral e os desafios especificos criados pela crise dos
refugiados na UE. Um primeiro elemento que surge
€ a grande heterogeneidade em todos os paises eu-
ropeus, que reflete diferencas especificas na histéria
da imigracao. Os paises europeus diferem em termos
da percentagem de cidadaos nascidos no estrangei-
ro e das caracteristicas dos imigrantes em termos de
grupos étnicos, religido, competéncias e linguas. Além
disso, apesar de o numero de cidaddos nascidos no
estrangeiro ter estado a aumentar em todos os pai-
ses na Ultima década, o fluxo de imigrantes em paises
como ltalia, Espanha e Alemanha é muito maior do
que em quaisquer outros paises da UE. Os paises eu-
ropeus sao também diferentes em termos de atitudes
sociais e culturais em relagao a imigragéo. Apesar de
a maior parte da investigacao ter tendéncia a destacar
os efeitos benéficos da imigragéo, a percegéo popular
é por vezes muito diferente. A titulo de exemplo, ape-
sar de a maioria dos estudos sugerir que os imigrantes
sao normalmente complementares e nao substituem
os cidadaos de origem no mercado de trabalho, e que
os imigrantes sédo contribuintes liquidos e nao benefi-
ciarios dos sistemas de apoio social, os cidadaos de
origem tém com frequéncia uma opinido bastante dife-
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legislacéo que estabelecia os normas comuns a todos
os Estados-membros para a protegdo temporaria de
pessoas em fuga dos seus paises em casos de um
fluxo macigo de pessoas deslocadas na UE (Diretiva
2001/55/EC), mas nenhum pais evocou esta diretiva
ao confrontar-se com um fluxo macic¢o de imigrantes.

Além disso, ha grandes diferengas nas politicas de
integracao dos diversos paises. Continua a haver ris-
cos de segregagao em varios paises. O esforgo para
disponibilizar um apoio inicial — em termos de ensino
da lingua, formacgao profissional, reconhecimento de
competéncias, apoio juridico — varia muito de pais
para pais e ao longo do tempo. Por outro lado, apesar
dos dados empiricos fiaveis que demonstram que o
tempo de espera reduz as hipéteses de os refugia-
dos terem uma integragdo bem sucedida no futuro, o
periodo de anos que decorre até que sejam tomadas
decisbes ndo esta a ser suficientemente reduzido.
Finalmente, as politicas de integragdo tornam-se ain-
da mais dificeis devido a inexisténcia de informagao
sobre as caracteristicas dos refugiados, recolhida no
porto de entrada e partilhada entre os Estados-mem-
bros, outro aspeto fortemente sublinhado pelos que
responderam ao Inquérito. Nao existe informacgao sis-
tematica em bases de dados comparaveis (nos pai-
ses de acolhimento europeus) sobre os refugiados,
por exemplo em relagdo a niveis académicos e de
competéncias, nem sobre os requisitos especiais que
devem ter na integragdo ou reinstalagéo. O esforgo
no registo foi feito quase exclusivamente por exigén-
cias de seguranga, e encorajado pelos controlos de
fronteira e servicos de seguranca e, nas palavras de
entrevistados diretamente envolvidos, ndo recolheu
as informagbes mais relevantes sobre caracteristicas
individuais que poderiam contribuir para um processo
de integracdo sem sobressaltos em todos os paises
de destino."

1 - As impressoes digitais de todos os requerentes de asilo séo
habitualmente registadas no dia em que o pedido é apresentado, e
estas sdo submetidas regularmente a consultas da base de dados
de impressdes digitais de asilo da UE (Eurodac). Normalmente, as
consultas da Eurodac dao inicio aos procedimentos de Dublin. Em

Estamos cientes da dificuldade da verificagado da
informagao de cada individuo registado, e das condi-
coes extremamente dificeis do acolhimento e do apoio
inicial aos refugiados. No entanto, o fracasso desta
primeira fase de registo torna muito dificil a elabora-
¢ao de uma politica de integragéo para os refugiados
que recebem asilo, especialmente no que se refere a
uma resposta europeia a crise coordenada e partilha-
da. Uma informacéo que temos é que os refugiados
sdo normalmente muito jovens, muito mais jovens do
que os imigrantes ja residentes, com uma componen-
te dominante de homens na populagéo dos requeren-
tes de asilo, apesar de estes terem também diferen-
¢as relevantes nos diversos paises de acolhimento.
As particularidades ligadas a idade e ao género acres-
centam desafios adicionais e especificos as politicas
de acolhimento e integracao.

A Unido Europeia realizou diversos esforgcos para
enfrentar a crise dos refugiados. Segundo 0s nossos
entrevistados, a criagcdo de entidades especificas
como a Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperagao
Operacional nas Fronteiras Externas dos Estados-
-membros da Unido Europeia (FRONTEX) ou o Gabi-
nete Europeu de Apoio em matéria de Asilo (GEAA),
apesar de terem orgamentos e recursos humanos
insuficientes e desequilibrados, foi um passo posi-
tivo para a europeizacao das politicas de asilo e de
imigracao. No que respeita a legislagdo comum no
dominio do asilo e da imigracao, os progressos sao
lentos, mesmo segundo os padrées da UE, e em va-
rias ocasides esta legislagdo revelou-se ineficaz. O
principal motivo para isso €, nas palavras dos nossos
entrevistados, a falta de vontade politica para modifi-
car uma questao muito sensivel e do ambito nacional
e efetuar uma cedéncia de soberania. Os governos
nacionais da UE tém tendéncia a resistir a transferén-
cia do controlo da imigragéo e dos imigrantes para as

alguns portos de entrada (mas ndo em todos), um agente da policia
local de fronteiras ou do GEAA regista os pedidos de asilo, tira uma
fotografia e as impressdes digitais e efetua uma entrevista preliminar
para recolha de informacao sobre a identidade, a nacionalidade, o
percurso realizado, etc., do autor do pedido.
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Propostas de Politicas

Com base no que foi exposto, propomos o seguinte:

Em primeiro lugar, apesar de todas as dificuldades,
devido também a emergéncia de movimentos politi-
cos anti-imigrantes e populistas em muitos paises, e a
heterogeneidade dos paises no que respeita as con-
di¢gdes econdémicas e comunidades imigrantes, parece
fundamental manter uma abordagem europeia comum
a crise. O controlo fronteirico, a segurancga, a defesa,
a gestao unificada dos imigrantes e refugiados, sédo
servicos publicos 6bvios para uma regido integrada
como a UE, que aboliu as fronteiras internas e criou
um mercado interno. E também muito improvavel que
os Estados-membros, por si proprios, possam dispo-
nibilizar esses servigos publicos de forma eficiente.
No entanto, a incapacidade de disponibilizar esses
servigos publicos iria enfraquecer profundamente o
valor econdémico, a coesao social e o consenso politi-
co do projeto europeu.

Segundo, embora seja numericamente relevante,
a crise atual ndo deve ser exagerada. Para a Europa,
no seu conjunto, quer o numero de refugiados, em re-
lagdo a populagao total, quer os recursos envolvidos
no acolhimento e integracdo, sao perfeitamente pos-
siveis de gerir. Tal como demonstra o relatério abai-
X0 incluido, os fluxos de pessoas aumentaram, mas
continuam a ter uma dimenséo semelhante aos fluxos
migratérios com que os diversos paises europeus li-
daram, de forma bem sucedida, na ultima década.

Uma abordagem integrada deveria abordar tanto
os desafios a curto prazo — tais como a atual crise
dos refugiados — como os problemas a longo prazo,
pois é muito provavel que a pressao da imigracéo
para a UE se torne mais intensa nas préximas déca-
das. A UE ja tomou uma série de medidas importantes
nos ultimos anos — a reforma da Politica Europeia
Comum de Asilo, o estabelecimento da Guarda de
Fronteiras Europeia — que precisam de ser mais de-
senvolvidas, sobretudo com acordos e intercambios

financeiros com paises de origem potenciais. No sen-
tido sugerido, por exemplo, pelo Acordo de Migragao
italiano, discutido no ultimo capitulo deste relatério. A
questao do financiamento especifico e de uma dupla
abordagem que conjugue a protegdo das fronteiras
externas e a ajuda financeira para o desenvolvimento
dos paises de origem nao deve ser ignorada neste
contexto.

Devem ser realizados maiores esforgos para par-
tilhar os encargos pelos paises da UE. Por exemplo,
se nao houver suficiente consenso para rever os re-
gulamentos de Dublin, e se além disso nao houver
consenso sobre a reinstalagdo de refugiados, deve
ser dado um apoio financeiro adequado aos paises
de primeira entrada, tanto para as politicas de aco-
lhimento como de integracédo. E fundamental asse-
gurar o financiamento a longo prazo. Tomando como
exemplo o Fundo Social Europeu (FSE) o Fundo Eu-
ropeu de Integracéo (ou outro semelhante) devem ser
capitalizados com um financiamento adequado para
promover a plena integragéo dos individuos e familias
aceites como refugiados num dos Estados-membros
da UE. Isto deve também ter em conta as caracteris-
ticas dos refugiados em termos de competéncias, ins-
trucdo e elementos culturais mais gerais, pois estas
caracteristicas também afetam o custo de politicas de
integragéo eficazes.

No que respeita as politicas de acolhimento e inte-
gracao, embora nido exista uma solugao magica, a li-
teratura € unadnime em sugerir uma série de iniciativas
e boas praticas. Estas praticas devem ser monitoriza-
das e apoiadas pela Unido em qualquer pais envolvi-
do, tendo em conta as experiéncias bem sucedidas
realizadas em alguns paises.

Em primeiro lugar, devem ser evitados periodos
prolongados de espera, sobretudo para os requeren-
tes de asilo que tém maior probalidade de ficar (isto
é, provenientes de paises com uma elevada taxa de
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sucesso na obtencao de autorizagao de asilo). Devem
beneficiar assim que possivel de formacgao linguistica
€ apoio a integragao (isto é, avaliacdes de competén-
cias e cursos de integragéo civica). Devem também
ser autorizados a trabalhar logo que possivel, pois o
facto de nao trabalharem pode ter efeitos negativos
na capacidade integracao dos refugiados e deteriorar
rapidamente as suas competéncias e diplomas. Te-
mos de nos concentrar na construgdo da comunida-
de, através de uma integragéo civica feita a medida.
A integracdo e a integracao civica devem basear-se
em direitos e deveres, tanto para os recém-chegados
como para a comunidade de acolhimento.

Em segundo lugar, deve evitar-se a segregagao
dos refugiados. Isto pode comecar por ser feito atra-
vés de uma distribuicio bem pensada e bem pla-
neada por todo o pais. Ha trés areas fundamentais:
a escolaridade, a habitagcdo e o emprego. Esta dis-
tribuicdo deve passar por uma avaliagdo do tipo de
empregos disponiveis numa determinada regido, que
correspondam as competéncias dos imigrantes. A es-
colaridade para criangas e jovens é fundamental, mas
a escolaridade para adultos também deve ser acessi-
vel. A disponibilidade de habitagdo é outro elemento
importante. A segregacao, e a criagdo de sociedades
paralelas, devem ser evitadas a todo o custo, pois as
experiéncias do passado demonstraram que essa é
uma pratica de integracao desastrosa.

Em terceiro lugar, deve desde o inicio dar-se aten-
¢ao aos grupos vulneraveis de refugiados. Isto aplica-
-se especialmente aos menores ndo acompanhados, a
outros menores e refugiados com problemas de saude
mental e fisica, a minorias no interior de grupos étnicos
minoritarios, e a mulheres ou idosos refugiados.

Em quarto lugar, deve ser mantida uma monitori-
zagao a longo prazo do percurso de integracéo dos
refugiados. A integragédo pode levar muito tempo, so-
bretudo para pessoas com baixos niveis de escolari-

dade. Embora o apoio a longo prazo seja caro, acaba
por valer a pena, chegando mesmo a beneficiar os
descendentes dos refugiados, que podem ter proble-
mas de integragao.

A integragéo dos refugiados pode também ter um
impacto econémico positivo, sobretudo em relagcéo
ao envelhecimento das sociedades europeias, tanto
no apoio as finangas publicas e as despesas sociais
como na especializagdo do mercado de trabalho. Isto
€ o que sugere de uma forma geral a literatura econé-
mica sobre a imigracdo. No entanto, as competéncias
e atitudes culturais dos refugiados podem ser muito
diferentes das dos imigrantes econémicos que a Euro-
pa tem acolhido nos ultimos anos. Isto exige um esfor-
¢o adicional em termos de politicas de imigragao, que
pode no entanto ser ajudado pela idade relativamente
mais jovem de muitos refugiados.

Como as percegdes influenciam as atitudes dos
eleitores, e portanto também as politicas, deve ser fei-
to um esforgo, apoiado pela Unido, para explicar aos
cidadaos a verdadeira dimenséo do fenédmeno, os re-
cursos que estdo efetivamente em jogo e os possiveis
beneficios futuros da imigragédo, bem como a contri-
buicdo econdmica e social dos imigrantes para o pais
de acolhimento. As atitudes anti-imigrantes e antirre-
fugiados sdo muitas vezes apoiadas por conhecimen-
tos insuficientes ou falsos. A forma como a imigragéo
é retratada tem um impacto significativo no apoio poli-
tico que tem, e consequentemente na tomada de deci-
sdes. A imigracao é, por natureza, altamente politica,
e pode criar divisdes no interior dos Estados-membros
da UE e entre estes. A comunicagao é portanto funda-
mental. O que falta na comunicagao que atualmente
existe sdo dados concretos que deem resposta aos
medos associados a imigragao.
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1. O Fendmeno da Imigracao na Europa e a Recente Crise
dos Requerentes de Asilo. A situagao atual.

1.1 Imigrantes Econoémicos e Refugiados:
Definigoes

Na Europa, onde os debates sobre asilo e imi-
gragao se tém tornado especialmente exaltados, os
imigrantes econdmicos e os refugiados parecem fa-
zer parte do mesmo problema. Imigrante € um termo
abrangente, que inclui todos os individuos que deixam
0 seu pais de origem para chegar a um destino dife-
rente. Os imigrantes sado individuos que se deslocam
voluntariamente, atraidos pela perspetiva de condi-
¢bes econdmicas mais favoraveis no pais de destino.
Estas pessoas, antes de decidirem deixar o seu pais,
recolhem informagé&o sobre o seu destino, planeiam a
viagem e adquirem competéncias que consideram im-
portantes no destino. A qualquer momento, estes imi-
grantes “voluntarios” sao livres de regressar a casa.
A imigragéo é portanto parte de uma escolha racional
e imigrar ou ndo €, em épocas normais, uma decisao
individual.

No entanto, sdo também imigrantes os individuos
que se deslocam para outro pais ndo de forma vo-
luntaria, mas porque correram o risco, ou foram ex-
postos, a formas de perseguigdo, por exemplo por
motivos politicos, religiosos ou raciais. A sua maior
preocupagado néo € uma vantagem econoémica, mas o
respeito pelos direitos humanos e a seguranga. Essas
pessoas sao obrigadas a abandonar as suas casas,
familias e bens. Tém pouca ou nenhuma informagéo
sobre o seu destino. Para elas, a experiéncia da imi-
gragao esta longe de ser compensadora em termos
econdmicos. A sua opgao migratéria esta associada
a um pedido de protecao internacional, e a reivindi-
cagao de um estatuto de refugiado no pais de des-
tino. As candidaturas individuais destes requerentes
de asilo sdo entdo analisadas. Se forem aceites, ad-
quirem o estatuto de refugiado no pais de destino. Os

imigrantes, especialmente os imigrantes econoémicos,
optam por mudar de pais para melhorar as suas pers-
petivas futuras e as das suas familias. Os refugiados
sdo obrigados a mudar de pais para salvar a vida ou
conservar a liberdade.

Nem sempre é facil distinguir na pratica os imigran-
tes econdmicos e os requerentes de asilo, apesar de
serem categorias de imigrantes intrinsecamente di-
ferentes. A ideia de que os refugiados se confundem
com a imigragao é muito enganadora. Ha naturalmen-
te distingdes no tom do debate e no quadro politico
nos diversos Estados-membros da UE. Mas a ténica
em toda a parte tem sido na redugéo do fluxo migra-
torio recente, enquanto se procura distinguir os ver-
dadeiros requerentes de asilo e os imigrantes pura-
mente “econdémicos”. Trata-se de uma questao dificil.
Em primeiro lugar, na maioria dos casos os motivos
econémicos e humanitarios para a imigracao indivi-
dual sobrepdem-se, de forma que uma pessoa pode
encaixar-se simultaneamente em ambas as catego-
rias (ODI, 2015). Mais importante ainda, as atitudes
dos cidadaos dos paises de acolhimento em relagao
aos imigrantes dependem da percecgao individual em
relacdo a eventual contribuigdo dos imigrantes para a
economia e a cultura do pais de destino, independen-
temente do estatuto migratorio.

1.2 Imigrantes Econémicos e Requerentes de Asilo
na Europa: Alguns Factos e Estatisticas Agregados

A Figura 1 ilustra a entrada de populacao estran-
geira nos paises da OCDE entre 2003 e 2013. Cons-
tatamos uma entrada substancial de populacéo para
quase todos os paises. Ha trés excecbes para esta
tendéncia: Italia, Alemanha e Franca. A Italia apre-
senta uma tendéncia descendente constante com um
aumento consideravel entre 2007 e 2010. A Espanha
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Figura 2. Entrada de requerentes de asilo (primeiro pedido) nos paises europeus (em milhares). Estimativas realizadas pelos autores,
baseadas em dados do International Migration Outlook 2015-© OECD 2015

apresenta uma tendéncia diferente: um aumento con-
sideravel entre 2004 e 2007 com uma forte queda a
partir de 2008. A Alemanha é um caso peculiar: fluxos
(descendentes) quase constantes até 2008 e um forte
aumento nos anos seguintes.

Como resultado destas entradas constantes de
imigrantes, a dimensao da populagédo imigrante au-

mentou substancialmente quase em toda a UE-15.
Entre 2000 e 2013, a percentagem de imigrantes na
populacao total aumentou 6 pontos percentuais ou
mais em paises como Espanha ou Italia, mas também
na Bélgica e na Austria. A percentagem de imigrantes
na populagéo total aumentou de forma menos mar-
cada, na ordem de 1 a 3 pontos percentuais, noutros
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paises da Europa Continental e nos paises nérdicos
(isto é, Franga, Alemanha, Holanda, Suécia, Dinamar-
ca. Consultar o International Migration Outlook 2015,
da OCDE).

A figura 2 mostra a evolugéo dos pedidos de asilo
pela primeira vez no conjunto selecionado de paises
europeus, disponivel na OCDE. O periodo de tempo
abrangido pelos dados situa-se entre 2003 e 2013,
segundo a OCDE. Os dados mostram que, apés al-
guns picos atravessados em alguns paises em 2003,
as entradas tém vindo a aumentar regularmente des-
de 2005. Estas tendéncias foram notaveis em paises
como a Alemanha e a ltalia, e muito menos na Bélgi-
ca, Austria e Espanha.

O Quadro 1 mostra mais pormenorizadamente as
taxas de crescimento dos fluxos de requerentes de
asilo. A primeira coluna apresenta as taxas de cres-
cimento entre 2003 e 2013, com base nos dados da
OCDE. A partir das taxas de crescimento surge tam-
bém uma situacdo mista. Paises como a Alemanha, a
Dinamarca, a Suécia e a Italia caracterizam-se por ta-
xas de crescimento bem acima de 50%. Alguns outros
paises (Franga, Grécia e Holanda) apresentam niveis
de entrada quase constantes (isto é, taxas de cresci-
mento préximas do zero). Outros paises, nomeada-
mente a Austria, a Bélgica e a Espanha, tiveram mes-
mo uma redugdo do numero de imigrantes, tal como
demonstram as taxas de crescimento negativas entre
2003 2013.

Perante estes factos, é surpreendente constatar
os efeitos da chamada “crise dos refugiados” e a mu-
danca da situagdo geopolitica, determinada sobretu-
do pela guerra civil na Siria, e as insurrei¢cdes que se
seguiram & primavera Arabe no Norte de Africa e no
Médio Oriente nos ultimos anos. Em 2015, o nime-
ro de requerentes de asilo pela primeira vez excedeu
1.2 milhdes, enquanto que no ano anterior foi de cer-
ca de meio milh&o; ou seja, verificou-se uma taxa de
crescimento de 100%. Os efeitos deste fenomeno nos
varios paises da UE sao evidentes a partir das taxas
de crescimento de 2013-2015, apresentadas na colu-
na [2] do Quadro 1. Os dados mostram um aumento

consideravel em todos os paises, com taxas de cres-
cimento das entradas de requerentes de asilo que ul-
trapassam os 100% (com a excegdo da Grécia e da
Franga), e atingindo os 300% no caso da Alemanha e
da Austria.

[1] Taxa de [2] Taxa de

crescimento crescimento

2003-2013 2013-2015
Austria -22% 389%
Bélgica -26% 212%
Dinamarca 65% 175%
Franca 1% 17%
Alemanha 117% 303%
Grécia 0% 38%
Italia 91% 224%
Holanda 7% 199%
Espanha -24% 224%
Suécia 73% 188%

Quadro 1. Taxas de crescimento da entrada de requerentes
de asilo (primeiro pedido) nos paises europeus (em milhares).
Estimativas efetuadas pelos autores com base nos dados do
International Migration Outlook 2015-© OECD 2015, e dados
Eurostat 2015

De onde vém estes individuos que solicitam asilo
na Europa? E dificil dar uma resposta geral. A compo-
sicao por origem dos fluxos de requerentes de asilo
na Unido Europeia tem evoluido constantemente ao
longo do tempo, dependendo das principais evolu-
cOes geopoliticas que ocorrem dentro e fora da Euro-
pa. Deve destacar-se esta ligagdo entre a geopolitica
dos conflitos vizinhos da Europa e a origem dos re-
querentes de asilo no nosso continente, pois os da-
dos empiricos mostram uma correlagéo direta. Se os
Estados vizinhos do conflito ndo deixam entrar esses
individuos, e ndo os ajudam quando entram, podem
estar a condena-los a morte, ou a uma vida intoleravel
na sombra, sem sustento e sem direitos. A figura 2,
abaixo, exprime a mudanga ocorrida na distribuigdo
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Figura 2. Paises de origem dos requerentes de asilo (exteriores a UE) nos Estados-membros da UE-28, 2014 e 2015 (milhares de
primeiros pedidos). Fonte: Eurostat, Asylum Statistics explained (migr_asyappctza)

dos requerentes de asilo (pela primeira vez), por pais
de origem, entre 2014 e 2015. No total, o niumero de
requerentes de asilo aumentou cerca de 700.000 em
relacdo a 2014 (de mais de 560.000 em 2014 para
cerca de 1.3 milhdes em 2015). A figura mostra uma
mudanca notavel na composicao dos fluxos de entra-
da por nacionalidade, que foi provocada pela crise Si-
ria. O principal contributo para o aumento foi de facto
0 maior numero de candidatos da Siria, Afeganistao e
Iraque e, em menor medida, da Albania e do Kosovo
(UNSCR 1244).

Os requerentes de asilo sao diferentes dos imi-
grantes economicos, em termos de atributos e carac-
teristicas individuais? O Quadro 2, abaixo, compara a
composicao por sexo e idade dos imigrantes e reque-
rentes de asilo em trés grandes paises da UE, que

estdo entre os principais destinos dos fluxos migrato-
rios na Unido Europeia: Espanha, Franca e Italia.2 Os
requerentes de asilo representam uma percentagem
significativa do total dos imigrantes em 2014. Desta-
cam-se dois factos. Primeiro, os requerentes de asilo
exteriores a UE-28 sao relativamente mais jovens do
que os imigrantes: Em Italia, mais de 90% dos reque-
rentes de asilo ttm menos de 34 anos, em contraste
com apenas 63% dos imigrantes. Em Espanha, os re-
querentes de asilo com menos de 34 anos sao 77%
do total, em contraste com 60% dos imigrantes. Esta
diferenca parece ser determinada sobretudo pela per-
centagem de pessoas na faixa etaria dos 18 aos 34

2 - Infelizmente, os dados do Reino Unido e Alemanha nao estao
disponiveis.
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anos, que constitui 84% da populagdo de requerentes
de asilo em Italia em 2014. Em Franga, a composig¢ao
por idade dos requerentes de asilo e dos imigrantes
parece ser bastante semelhante. O segundo facto im-
portante que se destaca é a sobrerrepresentagao dos
homens na populacéo de requerentes de asilo, em re-
lagao as mulheres. Isto esta provavelmente relaciona-
do com a percegéao do perigo da viagem, que torna as
mulheres muito mais vulneraveis neste contexto. Ou-
tra explicagdo possivel pode ser a prevaléncia da in-
corporagao coerciva e obrigatéria dos jovens do sexo
masculino nas forgas armadas dos paises de origem
dos requerentes de asilo, que os leva a abandonar o
seu pais numa idade jovem.

Apesar de serem informativos no que respeita as
diferengas demograficas entre os imigrantes e os re-
fugiados, estes dados ndo nos permitem abordar a
dimensao das competéncias e do nivel académico
dos refugiados, em comparagédo com os imigrantes.
Embora esteja disponivel em relagcédo aos imigrantes,
esta informagao nao foi reunida no que respeita aos
refugiados. Isto € em parte devido as condi¢des ex-
tremamente dificeis de acolhimento dos refugiados e
do apoio inicial na linha da frente. Deve-se também
a impossibilidade de verificar a informacéao recolhida
no momento do registo e confirmar a autenticidade

dos documentos originais, quando estes sao dispo-
nibilizados. Os procedimentos de verificagdo levam
tempo e dependem da colaboracdo entre organis-
mos (por exemplo o GEAA ou o FRONTEX) e outras
instituicbes de seguranca e informagdes que atuam
aos niveis nacional, regional ou global. Os recentes
acontecimentos terroristas na Europa provocaram
um abrandamento dos procedimentos e atrasaram a
otimizacdo de um registo comum e mais exato a che-
gada. Também existem preocupacgdes politicas nos
paises de destino, pois a existéncia de informacéao
exata sobre a escolaridade, competéncias, qualifi-
cacdes e profissdes dos imigrantes pode gerar re-
ceios de concorréncia no mercado de trabalho entre
os cidadaos do pais de acolhimento. As autoridades
nacionais, locais e regionais estdo na linha da frente
da atual crise dos refugiados, confrontando-se com
grandes dificuldades na gestdo dos fluxos migrato-
rios e na integracao dos imigrantes. Seja qual for o
motivo, a auséncia de dados e de informagédo em re-
lagdo ao nivel de instrugdo e as competéncias dos
requerentes de asilo continua a ser um aspeto deci-
sivo para a concecao de politicas destinadas ao mer-
cado de trabalho e a integragao social dos refugiados
no pais de destino.

O Relatério da OCDE Making Integration Work su-

dos quais:
Pais Total

0-14 14-17 18-34 Mulheres
Imigrantes em 2014
Espanha 305.454 14% 4% 42% 50%
Franga 339.902 17% 3% 51% 52%
Italia 277.631 13% 3% 47% 50%
Refugiados exteriores a UE-28 em 2014
Espanha 5.615 17% 4% 56% 32%
Franga 64.310 19% 3% 51% 38%
Italia 64.625 3% 4% 84% 8%

Quadro 2. Imigrantes e requerentes de asilo: composigao por sexo e idade. Fonte: Eurostat, estatisticas sobre imigragédo e populagao

imigrante; estatisticas de asilo
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blinha que os diferentes refugiados precisam de niveis
diferentes de apoio, isto €, os que tém graus académi-
cos tém necessidades de formagao muito diferentes
daqueles que tém qualificagbes basicas. Os refugia-
dos devem ser tratados de forma diferente dependen-
do dos seus antecedentes, das suas necessidades
especificas e dos desafios especificos colocados pela
sua situacdo inicial relativamente a integragao no pais
de destino.

1.3 As tendéncias Mais Recentes da “Crise dos Re-
querentes de Asilo”: Comparagao entre 2015 e 2016

Os dados Eurostat do Asylum Quarterly Report
mostram que em 2016 a emergéncia de asilo ainda
esta a decorrer. Contudo, é dificil avaliar as tendén-
cias mais recentes deste fendmeno. Se compararmos
os dados do primeiro trimestre de 2016 com o mesmo
trimestre em 2015, o numero de requerentes de asilo
pela primeira vez aumentou mais de 50%. No entan-
to, sofreu uma redugao de 33% em relagao ao ultimo
trimestre de 2015. Mais de 287.000 pessoas de pai-
ses exteriores a UE pediram asilo na UE-28 durante
o primeiro trimestre de 2016, ou seja, mais 97.500 do
que no mesmo trimestre de 2015 (consultar Eurostat,
Asylum Quarterly Report).

Na mesma linha do que foi observado em 2015,
também em 2016 os primeiros trés paises de origem
das pessoas que pediram asilo pela primeira vez na
UE foram a Siria, o Iraque e o Afeganistdo. Os dados
do Eurostat referem respetivamente 102.400, 35.000
e 34.800 pedidos.®

No que respeita ao destino, a Alemanha des-
taca-se como o principal recetor entre os paises
da UE-28: no primeiro trimestre de 2016, recebeu
cerca de 90% dos sirios que se candidataram pela
primeira vez a asilo na UE (mais de 88.000), 73%

3 - Neste primeiro trimestre, parece que os sirios contribuiram mais,
em termos absolutos, para o aumento total de requerentes de asi-
lo pela primeira vez, seguidos pelos iraquianos e afegdos. Numa
tendéncia inversa, os candidatos do Kosovo diminuiram de forma
consideravel, com menos 46.400 (Eurostat, 2016).

dos iraquianos (mais de 25.000) e 57% dos afegéos
(cerca de 20.000).

Em média, a Alemanha recebeu 61% do total dos
pedidos na UE-28. A Alemanha foi seguida pela Italia
(8%), Franga (6%), Austria (5%) e Reino Unido (4%).
Estes 5 Estados-membros representam mais de 80%
de todos os requerentes de asilo pela primeira vez na
EU-28 (Eurostat, 2016).

As decisdes sobre os Pedidos de Asilo, no Quadro
3, referem-se a decisbes de Primeira instancia a pedi-
dos no primeiro trimestre de 2016, nos cinco principais
recetores de fluxos de requerentes de asilo na UE-28.
Ha diferengas consideraveis no comportamento dos
cinco paises no que respeita as decisdes tomadas.
A Austria e a Alemanha s&o de longe os paises que
registam maiores taxas de aceitagéo (77% e 68% do
total dos pedidos de asilo, respetivamente). A Italia e
o Reino Unido tém taxas de aceitagdo muito mais bai-
xas, cerca de 33% do total dos pedidos, seguidas pela
Franga, que no primeiro trimestre de 2016 concedeu
estatuto de refugiado a menos de 30% do total de re-
querentes de asilo.

Ha também diferencas consideraveis no tipo de
estatuto atribuido aos refugiados. Na Alemanha, a
grande maioria das respostas positivas foram dadas
ao abrigo da Convencao de Genebra. Em ltalia, Fran-
ca e Austria, cerca de 9% a 12% dos pedidos de asilo
foram atribuidos na forma de um estatuto de protegao
subsidiaria. Finalmente, em ltalia e no Reino Unido, o
estatuto humanitario foi concedido, respetivamente, a
19% e a 5% dos requerentes de asilo.

As taxas de aceitagdo sao também bastante he-
terogéneas na nacionalidade dos requerentes de
asilo (Eurostat, 2016): Os sirios receberam, de lon-
ge, 0 maior numero de estatutos de protecéo nos Es-
tados-membros da UE (taxa de aceitacao de 99%),
seguidos dos eritreus (94%) e dos iraquianos (73%).
Em contrapartida, as taxas de aceitacdo de pessoas
provenientes de paises nao pertencentes a UE-28
da Europa Central foram extremamente baixas: das
15.300 decisbes de primeira instancia emitidas para
albaneses, apenas 400 foram positivas (taxa de re-
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Quadro 3. Decisbes de primeira instancia sobre os pedidos de
asilo, primeiro trimestre de 2016 (Eurostat, 2016)

conhecimento de 3%). Da mesma forma, apenas 1%
e 3% das decisdes finais emitidas, respetivamente, a
sérvios e kosovares, foram positivas.

Curiosamente, apesar de muitos participantes no
inquérito referirem a falta de informagéo e as dificul-
dades de comunicagdo entre as autoridades locais,
nacionais € da UE como um obstaculo ao processo
de registo, a grande maioria ndo acredita que a infor-
macao seja o principal problema. Estes ultimos acu-
sam mais facilmente os atrasos nos procedimentos de
registo e os problemas suscitados pela aplicagdo do
acordo de Dublin a um fluxo migratério macigo.
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2. Os Desafios Colocados pela Atual “Crise dos Refugiados”

Os dados do Quadro 3 parecem sugerir que 0s pai-
ses que pertencem a Unido Europeia tém dificuldades
consideraveis para atuar em conjunto e enfrentar a si-
tuacéo de emergéncia dos requerentes de asilo. Isto é
evidente ao analisar as diferencas entre os paises no
que respeita as decisdes politicas sobre a concessao
do estatuto de refugiado. A taxa de concesséao é cerca
de duas vezes maior na Alemanha e na Austria do
que em ltalia, Franca ou Reino Unido. Quais s&o os
fatores que estédo na origem destas heterogeneidades
marcadas?

Um dos principais problemas para lidar com fluxos
migratorios crescentes numa perspetiva unificada é o
facto de a Unido Europeia ser constituida por paises
estruturalmente diferentes, sujeitos a motivacgdes poli-
ticas e sociais opostas. Vamos agora analisar algumas
dimensdes dessas heterogeneidades marcadas.

2.1 Percegoes Individuais e Sociais

Uma primeira dimensao que vale a pena investigar
s&o as atitudes sociais em relagdo a imigracdo. Estas
sdo as percegdes individuais e sociais sobre a con-
tribuicdo dos imigrantes para a cultura e a economia
do seu pais de residéncia. Estas percegdes sao bem
descritas nos dados transversais do Inquérito Social
Europeu como medida individual de acordo com duas
afirmacgdes: “a cultura de um pais € minada ou enrique-
cida pelos imigrantes” e “a imigracao é positiva para a
economia de um pais” (Inquérito Social Europeu). A fi-
gura 4, abaixo, é retirada do relatério da OCDE Indica-
tors of Immigrant Integration 2015: Settling In e mostra
até que ponto a apreciagao social média € desigual e
dispersa em relagao as contribui¢gdes culturais (painel
superior da Figura 4) e as contribuicdes econdmicas
dos imigrantes (painel inferior da Figura 4).

De uma forma geral, as sociedades noérdicas reve-
lam atitudes mais positivas em relagdo a imigragéao:
mais de 50% dos participantes no inquérito que con-

sideram que os imigrantes enriquecem a cultura do
pais onde vivem sao de paises como a Alemanha, a
Suica e a Dinamarca. A percentagem aproxima-se de
80% dos participantes na Finlandia e na Suécia. Pelo
contrario, as pessoas tém atitudes relativamente ne-
gativas em relagdo aos imigrantes em varios paises
da Europa do Sul (por exemplo, Grécia e Chipre) e da
Europa Central e de Leste (por exemplo, Republica
Checa, Letonia, Eslovaquia), onde menos de 30% dos
participantes no inquérito exprimiram uma avaliagéo
positiva sobre o impacto cultural dos imigrantes no
pais de acolhimento. Embora as preferéncias dos va-
rios paises paregcam menos polarizadas, a atitude dos
paises € muito semelhante no que se refere a avalia-
cao economica dos imigrantes: cerca de 50% dos par-
ticipantes nos paises nérdicos valorizam a presenca
dos imigrantes, considerando-a positiva para a econo-
mia do pais, enquanto que apenas 10% da populacao
dos paises da Europa do Sul e da Europa Central tem
a mesma opiniao.

2.2 Os Custos da Emergéncia e as Finangas Publi-
cas dos Paises da UE

Até agora, houve poucos esforgos para quantifi-
car o custo da crise dos refugiados para as finangas
publicas europeias. As despesas a curto prazo para
apoiar os requerentes de asilo podem ser considera-
veis. Incluem ajuda humanitaria para fornecer alimen-
tos e abrigo; despesas iniciais associadas a cursos de
linguas e a escolaridade necessarios; medidas para
identificar as competéncias dos imigrantes e despe-
sas associadas ao processamento dos pedidos de
asilo e a assegurar os regressos obrigatorios. Os sub-
sidios mensais concedidos aos requerentes de asilo
variam muito segundo os paises e as condigbes de
alojamento. Podem ir de 10 euros para adultos soltei-
ros alojados em centros de recec¢ao a mais de 300 eu-
ros para os que nao tém alojamento. Normalmente, o
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Figura 4. Percegao do impacto cultural (painel superior) e do impacto econdmico (painel inferior) dos imigrantes no pais de destino (Indica-

dores de Immigrant Integration 2015: Settling In, OCDE, 2015)

custo total de processamento e alojamento de reque-
rentes de asilo pode estar na ordem dos 8.000 euros a
12.000 euros por candidatura no primeiro ano, embo-
ra o valor possa ser muito mais baixo no caso de um

processamento rapido (consultar Migration Policy De-
bates, 2015).

Facilmente se conclui que, na auséncia de um
bom funcionamento de mecanismos de coordenacéo,
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0 encargo do processo de acolhimento & maior para
0s paises onde os requerentes de asilo chegam. Tal
como ja foi referido, Alemanha, Italia, Austria, Franca
e Reino Unido, por si sos, representam mais de 80%
dos requerentes de asilo pela primeira vez na UE-28.
Segundo estimativas recentes da Comissao Europeia,
as despesas adicionais relacionadas com a crise dos
refugiados representarédo 0,3% do PIB para o conjunto
dos paises da Europa, e cerca de 0,5% para os paises
que acolhem mais refugiados. Em alguns casos, 0s
Estados-membros (por exemplo a Austria, em feve-
reiro de 2016) solicitaram a Comissao Europeia um fi-
nanciamento extra de emergéncia para fazer face aos
custos da crise dos refugiados.

2.3 Heterogeneidade nos Procedimentos e Deci-
so0es em matéria de Asilo: a “Diretiva Procedimen-
tos de Asilo”

Como o nivel de integragéao juridica dos paises eu-
ropeus € ainda bastante limitado, os procedimentos
politicos em aspetos fundamentais dos mecanismos
de acolhimento e pedido de asilo sao ainda claramente
especificos de cada pais. A Comissao Europeia dedi-
cou alguns esforgos a harmonizar os procedimentos e
a burocracia. Em 2005 foi adotada a “Diretiva Procedi-
mentos de Asilo” (2005/85/CE), com o objetivo de asse-
gurar a consisténcia nos procedimentos que estabele-
cem o estatuto de refugiado nos 27 Estados-membros
da Unido Europeia. Esta Diretiva estabelece garantias
processuais para os procedimentos de asilo, incluindo
por exemplo os direitos a uma entrevista pessoal, a re-
correr de uma decisao e a receber informagao sobre o
resultado de um pedido de asilo.

Apesar de ser um primeiro passo na diregao certa,
este esforco da CE néao foi suficiente. De facto, um
relatério aprofundado realizado pelo organismo dos
refugiados da ONU revelou que existiam ainda nume-
rosas diferengas na forma como 12 Estados-membros
da Uniao Europeia (UE) avaliaram os pedidos de asilo
em 2010, isto é, cinco anos depois de a Diretiva Pro-
cedimentos de Asilo da UE ter sido aplicada nestes

paises.* Os investigadores do ACNUR analisaram
mais de 1.000 processos individuais e decisbes de
asilo, observaram centenas de entrevistas de candi-
datos e entrevistaram autoridades, juizes, advogados
e outras partes interessadas ligadas ao asilo. O estu-
do constatou ndo s6 que os Estados-membros estédo
a aplicar a Diretiva Procedimentos de Asilo de formas
diferentes, mas, em alguns casos, de formas que po-
dem violar as normas do direito internacional relativas
aos refugiados. Os investigadores referiram que os
candidatos nem sempre tinham entrevistas pessoais,
ou nao tinham tempo suficiente de preparagéo para
as entrevistas ou para explicar os factos que alega-
vam. Os intérpretes nem sempre estavam disponiveis
ou eram qualificados para a fungdo. Os motivos para
as decisbes de casos individuais nem sempre eram
comunicados, e muitas categorias de alega¢des eram
remetidas para processos acelerados com poucas
garantias. As listas dos chamados paises de origem
seguros variavam muito € o processo para esta de-
sighacao nem sempre era transparente. Esta e outras
praticas, conclui o estudo, criam o risco de nao identi-
ficar de forma adequada as necessidades de protecéo
e de enviar pessoas de volta a paises onde enfrentam
perseguicdes e maus tratos graves.

A Diretiva 2013/32/UE, sobre procedimentos co-
muns para atribuicdo e retirada de protegao inter-
nacional aborda muitas destas questbes. Tem como
objetivo a criagdo de um sistema coerente, que asse-
gure que as decisdes de asilo sao realizada de forma
mais eficiente e mais justa e que os todos Estados-
-membros analisam as candidaturas com um padrao
comum de elevada qualidade. Estabelece regras mais
claras sobre como pedir asilo: é necessario que haja
disposigcdes especificas, por exemplo nas fronteiras,
para assegurar que todos aqueles que desejam pedir
asilo o possam fazer de forma rapida e eficaz; permite

4 - Os paises envolvidos nesta analise foram a Bélgica, Bulga-
ria, Republica Checa, Finlandia, Franca, Alemanha, Grécia, Italia,
Holanda, Eslovénia, Espanha e Reino Unido. Consultar ACNUR
(2010) para mais pormenores.
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procedimentos mais rapidos e mais eficientes; preco-
niza um apoio adequado as pessoas que necessitam
de ajuda especial, por exemplo devido a idade, defi-
ciéncia ou doencga. Apela a criagdo de procedimentos
especiais, por exemplo para criangas nado acompa-
nhadas.

Como a nova diretiva esta ativa apenas desde julho
de 2015, é dificil neste momento compreender a sua
eficadcia na homogeneizagdo dos procedimentos de
asilo em todos os paises, reduzindo o risco de erros
de avaliagdo. A realizagdo de uma avaliagao correta
destes aspetos vai constituir um dos principais desa-
fios para a UE nos préximos anos.

2.4 Integracgao Inicial e Diferenga Entre Paises

Aimportancia de conceber politicas que favoregam
a integracgao dos refugiados desde o inicio da sua pre-
senga no pais de acolhimento é reconhecida por duas
importantes organizag¢des internacionais, a Organiza-
¢ao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmi-
co (OCDE) e o Alto Comissariado das Nagdes Unidas
para os Refugiados (ACNUR). Em dois relatorios re-
centes (consultar as referéncias no final deste relato-
rio), reconhecem a contribuicdo que estes imigrantes
podem dar as sociedades e economias europeias,
apelando a intervencao governamental para favorecer
a integragao dos refugiados no pais de acolhimento.
O seu argumento é que politicas de integragédo bem
concebidas ajudam os refugiados a desenvolver as
competéncias necessarias a médio prazo para traba-
Ihar de forma produtiva e segura no pais de destino.

Conforme sublinham estes relatérios, os fluxos de
refugiados podem trazer beneficios para as econo-
mias e sociedades dos paises desenvolvidos, se as
politicas de integracdo forem bem concebidas e im-
plementadas de forma eficaz. Neste contexto, existem
uma série de desafios. Em primeiro lugar, devem ser
evitados periodos prolongados de espera, sobretudo
para os requerentes de asilo que tém maior proba-
bilidade de ficar. A eficiéncia do sistema de asilo &
fundamental. Se demorar dois, trés, ou mesmo cinco

anos para analisar um pedido de asilo, a porta fica
bem aberta para a exploragdo do sistema por pessoas
que sabem que ndo sdo refugiadas. Se o sistema for
rapido, justo e eficiente, ha a partida um forte desin-
centivo para a entrada daqueles que n&o sao refugia-
dos. O tempo passado a espera reduz as hipoteses de
integragdo. Por outro lado, devem ser disponibilizados
0 mais rapidamente possivel cursos de lingua e apoio
a integracao, por exemplo avaliacdo de competéncias
e cursos de integragdo civica. Isto aplica-se sobre-
tudo as categorias de requerentes de asilo que tém
maior probabilidade de ficar. Essas pessoas devem
ter também o direito legal de obter um emprego, pou-
co depois da chegada ao pais de destino, e os custos
burocraticos (por exemplo, os periodos de espera) de-
vem ser reduzidos. O facto de nao trabalharem pode
ter efeitos negativos na capacidade de integracao dos
refugiados, pois as suas competéncias podem dete-
riorar-se a médio prazo.

O segundo desafio é evitar a segregagéo dos re-
fugiados. Isto pode comecar por ser realizado através
de uma distribuicdo bem pensada e bem planeada por
todo o pais. Esta distribuicdo deve passar por uma
avaliagao do tipo de empregos disponiveis numa de-
terminada regido, que correspondam as competén-
cias dos imigrantes. A disponibilidade de habitacao é
outro elemento importante. A instalagdo em regides
com boa habitagdo é uma forma de reduzir o risco de
segregacao social. De uma forma geral, é importan-
te promover a igualdade de acesso aos servigos de
integragdo aos requerentes de asilo em todo o pais,
e compensar, tanto quanto possivel, as diferengas
regionais nos niveis de apoio. Se os niveis de apoio
variarem profundamente em todas as regides, as
perspetivas de integracdo sdo determinadas pela par-
te do pais em que os refugiados se instalam. Além
disso, é importante assegurar que as qualificacdes e
experiéncia profissional estrangeiras sédo relevantes
no pais de destino. Frequentemente, os empregado-
res locais desvalorizam e ignoram as qualificagbes e
experiéncia profissional estrangeiras, fazendo com
que os imigrantes humanitarios com titulos profissio-
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nais estrangeiros tenham dificuldades na obtencao de
empregos adequados aos seus niveis de experiéncia.
Isto é agravado pelo facto de muitos fugirem dos seus
paises de origem sem provas das suas qualificagoes.
Os paises podem contribuir neste aspeto, avaliando e
documentando a escolaridade, as competéncias e a
experiéncia dos recém-chegados.

O terceiro desafio é dar desde o inicio atengéo
aos grupos vulneraveis de refugiados. Estes sao, por
exemplo, menores ndo acompanhados que chegam
na idade em que termina a escolaridade obrigatéria
(14-17) mas tém pouca ou nenhuma escolaridade for-
mal e precisam de um apoio especifico e adequado
para recuperar o atraso e integrar-se.® Outro grupo
muito vulneravel sdo os refugiados com problemas de
saude mental e fisica. Os problemas de saude dificul-
tam a capacidade de um imigrante obter um emprego,
aprender a lingua local, interagir com instituicbes pu-
blicas e ter acesso a escolaridade. Todos estes fatores
reduzem a probabilidade de uma integragdo bem su-
cedida no pais de destino, pois os refugiados tém uma
especial propensao para problemas de saude mental
tais como a ansiedade e a depressao, no seguimento
das suas experiéncias frequentemente traumaticas e
violentas no pais de origem e durante a fuga. Os pai-
ses de acolhimento devem avaliar a saude mental e
fisica dos recém-chegados, e permitir e assegurar aos
imigrantes humanitarios o acesso regular a cuidados
de saude.

O quarto desafio &€ a monitorizagdo do percurso de
integracdo dos refugiados. Deve reconhecer-se que
a integracao pode levar muito tempo, sobretudo para
pessoas com baixos niveis de escolaridade. Embora
0 apoio a longo prazo seja caro, acaba por valer a
pena, chegando mesmo a beneficiar os descendentes
dos refugiados, que podem ter problemas de integra-
¢ao. Para isso, € importante que o esforgo de acom-

5 - Um exemplo € o Programa de Assisténcia aos Menores Nao
Acompanhados dos EUA, que disponibiliza gestéo intensiva de ca-
sos individuais por parte de assistentes sociais, apoio educacional,
formacao na lingua inglesa, orientacédo profissional e educacional,
cuidados de saude mental e apoio a integragéo social.

panhamento e integragdo nao seja deixado apenas ao
governo. A sociedade civil, designadamente as enti-
dades empregadoras, instituicdes de caridade, asso-
ciacoes de imigrantes, as organizagbes comunitarias
e os sindicatos devem ajudar o governo na integra-
¢ao dos imigrantes humanitarios. Devem colaborar na
implementacdo de politicas governamentais, desen-
volver programas de orientacéo eficazes, avaliar as
competéncias dos refugiados e acolher os recém-che-
gados na comunidade.

De uma forma geral, o desempenho dos paises
europeus no que respeita a estes quatro desafios é
muito heterogéneo. Nao é de surpreender que as me-
Ihores praticas nas politicas de acolhimento, apoio e
integracdo tenham sido iniciadas nos paises nordicos
e da Europa continental. A titulo de exemplo, a No-
ruega € um dos paises que fizeram um maior esforgo
para disponibilizar apoio logo no inicio. Os governos
noruegueses disponibilizam até 250 horas de forma-
¢ao linguistica aos requerentes de asilo, quando estes
estdo ainda em centros de rececgao. Este tipo de inter-
vencao logo no inicio é provavelmente muito eficaz,
encurtando substancialmente o tempo decorrido até a
obtencéao do primeiro emprego daqueles que irdo per-
manecer e iniciar uma nova vida no pais. De forma se-
melhante, a politica dinamarquesa “Step-model” con-
duz gradualmente os recém-chegados e os imigrantes
de longo prazo no sentido do emprego regular, atra-
vés de formacéo linguistica intensiva, uma introdugéo
ao local de trabalho e primeiro emprego subsidiado,
que pode conjugar-se com mais formacao linguistica
no trabalho e o refor¢go de competéncias profissionais.

A Suécia é um dos paises com melhor desempe-
nho no que respeita a politicas para evitar ou atenuar
o risco de segregagao dos refugiados. Os imigrantes
na Suécia sdo cuidadosamente analisados, o seu
perfil global é identificado e adaptado as localidades
onde se fixam com base nas suas caracteristicas in-
dividuais, incluindo o seu nivel de escolaridade e ex-
periéncia profissional. Da mesma forma, a Alemanha
introduziu um programa de “intervencéo inicial” para
avaliar as competéncias profissionais dos requeren-
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tes de asilo através de amostras do seu trabalho, com
base no seu historial de trabalho declarado.

As politicas de integracdo implementadas nos
paises mediterranicos da Europa parecem menos vi-
sionarias. Um caso tipico é lItalia, onde o modelo do-
minante é o de “integragao molecular’ (Censis, 2016,
p.13): apdés uma atribuigao inicial de refugiados rea-
lizada pelo governo central, as politicas de integra-
¢ao sao deixadas a sensibilidade e aos recursos das
comunidades locais. Esta abordagem centralizada é
muito arriscada. Entregar a gestdo da imigracéo as
autoridades locais, isto €, aos municipios, pode criar
casos virtuosos em comunidades dirigidas por politi-
cos inovadores, mas pode também dar origem a ca-
sos de segregacao em zonas onde forgas politicas
mais conservadoras tenham alguma influéncia. Ao
lidar com imigrantes é necessaria a intervengdo do
Estado central no seu papel de planeamento social.
A auséncia deste papel central desempenhado pelo
governo suscita alarmismo e promove percec¢des fal-
sas em relacdo ao papel dos imigrantes no pais de
destino. A titulo de exemplo, os dados do Eurobaro-
metro de 2015 mostram que os italianos sobrestimam
0 numero real de imigrantes, considerando que ele é
trés vezes maior do que a realidade (9% e n&o 26%).
Esta sobrestimagao do numero de imigrantes é um fe-
ndémeno bastante generalizado na Europa.
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3. O que Sabemos Sobre os Efeitos da Imigracao no Pais de

Acolhimento?

Ao longo dos anos, um numero crescente de publi-
cagdes procurou debater a contribuicdo da imigragao
para a economia do pais de acolhimento. Ortega &
Peri (2014) constatam um efeito positivo da abertu-
ra a imigragao no rendimento per capita a longo pra-
zo, impulsionado pela conjugacéo de todos os fato-
res produtivos, refletindo o aumento da diversidade
nas competéncias produtivas e na inovacao. Peri e
Sparber (2009) abordam a complementaridade entre
os imigrantes e os trabalhadores do pais de origem.
Demonstram que, na medida em que os imigrantes
com baixas qualificacdes e os cidadados do pais de
acolhimento se especializam em atividades diferen-
tes, e ttm competéncias diferentes, vao aplicar a sua
forca de trabalho em segmentos diferentes do mer-
cado de trabalho. Isto reduz a concorréncia direta no
mercado de trabalho entre os cidadaos do pais de
origem e trabalhadores. Na realidade, os imigrantes
vao preencher trabalhos manuais intensivos e pouco
qualificados, enquanto que os cidadaos do pais de
acolhimento vao empregar-se em trabalhos que tém
uma componente relativamente maior de tarefas de
comunicagao e linguagem. Peri & Foged (2015) de-
monstram que o fluxo de imigrantes com baixas qua-
lificagbes incentiva mesmo os cidadados do pais de
acolhimento a melhorar as suas competéncias. Os
cidadaos do pais de acolhimento podem beneficiar da
sua complementaridade com 0s imigrantes para obter
empregos de melhor qualidade e melhor remunera-
dos. A interacdo destas complementaridades entre
os cidadaos do pais de acolhimento e os imigrantes
permitira a expansao das empresas e a criagao de
empregos também destinados aos cidadaos dos pai-
ses de acolhimento. Através deste efeito de criacao de
empregos, a imigragdo tem também um efeito positivo
nos salarios, especialmente no que respeita aos cida-
daos dos paises de acolhimento com menos qualifi-

cagoes, sem consequéncias negativas para a taxa de
emprego destes (Docquier, Ozden & Peri, 2014). Ape-
sar de estes e outros estudos demonstrarem que ha
beneficios econdmicos associados a uma entrada de
trabalhadores estrangeiros, tanto qualificados como
nao qualificados, uma questao relacionada é a reacéo
dos cidadaos nacionais a imigragao de estrangeiros. A
bibliografia existente aborda trés dimensdes das atitu-
des individuais em relagéao aos imigrantes.

Em primeiro lugar, ha a perceg¢ao da concorréncia
no mercado de trabalho: a oferta de trabalho dos imi-
grantes e a dos cidadaos nacionais nao sao encara-
das como complementares, mas sim substitutas. Os
imigrantes s&o vistos como concorrentes dos mesmos
postos de trabalho dos cidadaos nacionais, conside-
rando-se entao que estes sao afastados pela presen-
¢a dos imigrantes no mercado de trabalho do pais de
destino. Esta percecao de “concorréncia no mercado
de trabalho” é especialmente importante durante as
crises econdmicas, recessdes ou em periodos de
grande desemprego (Schee & Slaugter, 2001, Mayda,
2006; Facchini & Mayda, 2012).

Um segundo conjunto de elementos determinan-
tes das percecdes dos cidadaos nacionais em rela-
¢ao aos refugiados tem a ver com a sustentabilidade
do Estado social: os principais paises de destino da
OCDE tém sistemas de segurancga social importantes.
As atitudes negativas em relagéo a imigragdo podem
ser motivadas por receios quanto a sustentabilidade
da segurancga social. As perce¢des individuais em re-
lagao aos imigrantes dependem de estes serem vistos
como contribuintes liquidos ou beneficiarios liquidos
do sistema do Estado social. Hanson, Scheve & Slau-
ghter (2007), Boeri & Brucker (2005), Facchini & May-
da (2012) debatem estes fatores. No entanto, como
defende o Banco Mundial (Golden Aging, 2016), a es-
trutura etaria dos imigrantes na Europa inclina-se ge-
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ralmente para pessoas com menos de quarenta anos,
e a percentagem de imigrantes que atingiu a idade
da reforma é ainda muito limitada em alguns paises
(por exempilo, a Italia. Consultar Censis, 2016). Estes
dados sugerem que os imigrantes devem ser conside-
rados contribuintes liquidos do Estado social no pais
de destino, e nado beneficiarios liquidos.

Um terceiro conjunto de preocupagdes dos cida-
daos dos paises de acolhimento esta associado com
a percecgao de uma potencial alteragdo do status quo
cultural. Os paises de destino da OCDE caracterizam-
-se por um status quo cultural enraizado nas escolas
e ambientes de trabalho locais. Card, Preston & Dust-
mann (2012) investigam se o sentimento anti-imigrna-
tes na Europa é provocado pelo receio de mudangas
nesse status quo cultural. Os resultados deles suge-
rem que as preocupagdes deste tipo tém uma influén-
cia aproximadamente quatro vezes maior do que as
preocupacdes em relacdo aos salarios ou a seguran-
¢a social na variagao das opinides sobre a politica de
imigracao. Estas preocupacbes sao responsaveis por
cerca de 70% da diferenca de opinides entre os que
tém menor e maior escolaridade, e entre os partici-
pantes mais velhos e mais jovens no inquérito.

Os fatores politicos e culturais e os preconceitos
também sao relevantes: Burns & Gimpel (2000) utili-
zaram dados do NES 1994-1996 americano para ava-
liar a influéncia de uma série de fatores de formagéao
de opinido, primeiro sobre os esteredtipos negativos e
positivos dos grupos, e em seguida sobre as atitudes
em relagdo a politica de imigracéo. Estes investigado-
res constataram que o pensamento estereotipado (por
exemplo, sobre a inteligéncia e a ética profissional) é
um aspeto muito importante das atitudes individuais
em relacdo aos imigrantes. Compararam os resulta-
dos da Califérnia em 1992 e 1996 e demonstraram
como a mudanga de postura em termos de politica
de imigragdo na Califérnia (consultar por exemplo a
Proposta 187 na Califérnia, que foi acompanhada por
eleicdes governamentais que destacaram as diferen-
¢as entre os candidatos quanto a politica de imigra-
¢ao) suscitou uma alteragao relevante nas atitudes

individuais, que se tornaram mais visiveis e em certa
medida mais polarizadas. Hainmuller & Hiscox (2007)
utilizaram dados do Inquérito Social Europeu para in-
vestigar o papel dos fatores culturais na formacao das
atitudes individuais. Demonstram que o multicultura-
lismo, o facto de ter amigos imigrantes e uma cultura
“antiodio” estdo associados a atitudes pré-imigragéo.
Dustmann & Preston (2004) recorrem a sete séries do
British Social Attitude Survey 1983-1990 para com-
parar os fatores econdémicos e ndo econdmicos das
atitudes negativas em relagcédo a imigragdo no Reino
Unido. Demonstram que os fatores econémicos séo
relevantes para as atitudes em relacdo aos imigran-
tes, mas que o preconceito racial € sem duvida o fator
mais importante. As questdes relacionadas com as
preocupagdes em relagdo ao mercado de trabalho in-
cluem o receio de perda do emprego, a percecao da
seguranga no emprego, a percegao da facilidade para
encontrar um novo emprego e as expectativas de au-
mento dos salarios.
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4. Uma Abordagem Europeia em relacao a Imigragao

4.1 Razdes da Necessidade de uma Estratégia Eu-
ropeia Comum para Gerir a Imigragao

Tal como foi referido, a Unido Europeia teve dificul-
dades consideraveis para atuar em conjunto e dar res-
posta a emergéncia dos requerentes de asilo. Um dos
principais problemas para lidar com fluxos migratérios
crescentes é o facto de a Unido Europeia ser consti-
tuida por paises estruturalmente diferentes, sujeitos a
incentivos politicos e sociais diferentes. Tal como se
mostrou anteriormente, isto é evidente ao analisar as
diferengas entre os paises no que respeita as decisées
politicas sobre a concessao do estatuto de refugiado.

A auséncia de uma politica europeia unificada so-
bre imigragao implica que os paises que tém necessi-
dades diferentes adotam posi¢cdes e fazem escolhas
sobre a imigragao baseando-se apenas nos seus inte-
resses nacionais. Isto pode também ser feito a custa
de outros paises. E um exemplo tipico do problema
das externalidades estudado na literatura sobre eco-
nomia; os paises fazem escolhas sem ter em conta a
repercussao das suas politicas noutros paises, e o re-
sultado pode ser intrinsecamente ineficaz para a Eu-
ropa no seu conjunto. No contexto da Europa, estas
escolhas podem nao so6 ser ineficazes mas também
violar alguns principios fundadores da UE, tais como
a existéncia de uma politica europeia comum em rela-
¢ao a mobilidade das pessoas.

O dialogo sobre um “acordo de imigragao”, que
comegou com uma contribuicdo do governo italiano,
parece estar bem encaminhado. E acima de tudo o
reconhecimento de que a imigragao nao pode ser uma
responsabilidade exclusiva dos governos nacionais,
tendo antes de ser integrada pela Europa. Curiosa-
mente, parece também que 68% da populagéo euro-
peia concorda com a necessidade de haver uma politi-
ca comum sobre imigragao (consultar Eurobarémetro,
2016). A adogéo de uma politica comum é mais um
problema dos governos nacionais do que o resultado

da falta de consenso entre os cidaddos europeus. E
necessario adotar uma abordagem integrada que te-
nha em conta quatro aspetos principais: a imigragéao
legal, o asilo, a integracao de nacionais de paises ter-
ceiros e as parcerias com paises exteriores a UE.

4.2 As Propostas Atuais

O principal beneficio da proposta italiana é a su-
gestao da necessidade de uma abordagem europeia
comum da imigracao. E especialmente dificil contestar
dois elementos que estao na base da proposta. Primei-
ro, que (a): os fluxos migratérios dos Ultimos anos séo
“sem precedentes”; e que (b) é provavel que o fendme-
no da imigragéo se prolongue por décadas, tendo em
conta as diferencas econdmicas e demogréficas entre
a Europa e outros continentes vizinhos. Estas duas afir-
magdes implicam que a estratégia para enfrentar este
novo desafio deve ser necessariamente inovadora e,
sobretudo, ter uma perspetiva de longo prazo.

Neste sentido, ha também dois aspetos fundamen-
tais nas propostas italianas que parecem ir na direcao
certa. Primeiro, tem de haver um controlo partilhado
das fronteiras externas da UE e tem de haver um trata-
mento unificado dos pedidos de asilo. Estes elementos
sdo ambos essenciais para evitar um comportamento
oportunista por parte dos paises-membros. Isto elimi-
na, por exemplo, os incentivos para o nao policiamento
das fronteiras por parte dos paises de transito, ou evita
que os paises de destino estabelecam requisitos muito
rigidos para desencorajar os pedidos. Tal como ja refe-
rimos, foram tomadas medidas em ambos os sentidos
que precisam de ser mais desenvolvidas.

O segundo aspeto importante é a ideia de coopera-
¢do com os paises de origem dos imigrantes, tornando
operacionais e renovando alguns acordos, tais como
o UE-ACP. E obviamente impossivel lidar com o pro-
blema dos fluxos de imigrantes ou refugiados tendo
apenas em conta os problemas da Europa, sem pro-
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curar compreender aquilo que acontece nos paises de
origem. Concretamente, ha alguns aspetos que pare-
cem ser mais convincentes do que outros:

* A ideia de iniciar uma relagdo baseada no “prin-
cipio mais por mais” com os principais paises
de origem parece prometedora. Este principio
ja se revelou eficaz no passado, por exemplo
na relacdo com a Europa de Leste. No entanto,
para além das infraestruturas, a liberalizagdo do
comércio entre a UE e os paises de origem (ver
por exemplo a organizagdo ECOWAS em Africa)
poderia também ser favorecida em troca de uma
maior cooperacao bilateral na gestao dos fluxos.

* A descrigcdo do fendmeno da imigracéo também
como “uma oportunidade para a imigracao legal’
€ ambiciosa e com visao de futuro. Em vez da
vis&o tradicional que encara os imigrantes ape-
nas como um perigo, € necessario ver também a
imigracdo como uma oportunidade, ndo apenas
para os imigrantes mas também para a Europa.

* Um aspeto que ainda é vago na proposta italia-
na diz respeito ao financiamento das medidas.
Claramente, uma vez que se trata de uma poli-
tica europeia comum, o financiamento deve ser
proveniente de fontes europeias, e ndo nacionais
— ou seja, do orgcamento da Unido Europeia. No
entanto, pode valer a pena considerar a intro-
ducédo de uma fonte tributaria especifica e per-
manente, cujos recursos estejam reservados ao
financiamento do programa (como por exemplo
um imposto sobre os combustiveis), que poderia
ser também utilizada como garantia para progra-
mas de empréstimos e de investimentos. Isto se-
ria uma indicagao clara de que a imigragao € uma
questao politica prioritaria para a Unido Europeia.

4.3 Uma Autoridade Europeia para a Imigracédo?

O principal objetivo da proposta acima referida é
criar uma frente comum a nivel europeu para a gestéao
dos fluxos migratérios. Uma outra etapa poderia ser
a criacdo de uma Autoridade Europeia para a Imigra-

¢éao, para lidar com a gestéo dos fluxos migratérios de
uma forma proactiva, reconhecendo que os imigran-
tes ndo sdo apenas um custo ou um encargo, mas
também um beneficio potencial para o sistema econo-
mico europeu. Em especial, ha duas coisas que essa
autoridade poderia fazer de imediato:

* Informar os cidadaos sobre o facto de os fluxos
migratorios estarem a atenuar o problema do en-
velhecimento da populagao na Europa. Trata-se
de um problema muito grave em muitos paises
europeus. Em ltalia, por exemplo, a populagao
de residentes tem estado a diminuir pela primeira
vez em 90 anos. Os desequilibrios intergeracio-
nais que podem resultar do envelhecimento sao
muito preocupantes, em termos da participacao
no mercado de trabalho e da sustentabilidade
das finangas publicas e do estado social. De fac-
to, ha estudos que mostram que a imigragéo nos
ultimos anos em ltalia ajudou a compensar (par-
cialmente) essa evolugdo demografica negativa
(Rosina, 2016). O recente relatério Golden Aging
(Banco Mundial, 2016), que analisa as “evolucdes
demograficas” na Europa refere que a presenca
de um fluxo migratério constante e regulado po-
dera fazer com que o continente evite a “armadi-
Ilha do envelhecimento”. Nos ultimos séculos, a
populagao europeia aumentou a uma taxa cons-
tante de cerca de 1% ao ano. Esta tendéncia esta
agora a diminuir entre a populagao de origem. O
fluxo constante de imigracao pode permitir a es-
tabilizacéo a longo prazo da populagéo europeia
(Banco Mundial, 2016).

Iniciar um processo de avaliagao eficaz, a nivel
europeu, das competéncias e aptiddes dos re-
fugiados, para orientar a politica de integracéo.
Como foi ja salientado, ha muito pouca informa-
¢ao sobre estas questbes. A titulo de exemplo,
algumas afirmagdes iniciais referiam que a maio-
ria dos refugiados da Siria, que se dirigiam para
a Alemanha, eram altamente qualificados (por
exemplo, engenheiros). As analises recentes de-
monstraram que isso nao é verdade, € que em
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termos de competéncias o fluxo de imigrantes da
Siria ndo é muito diferente daqueles que vém do
Norte de Africa. E extraordinario que, apesar de
todo o debate, ndo exista um espacgo alargado a
nivel europeu para avaliar as competéncias dos
imigrantes, ou a informacgéo sobre as suas com-
peténcias, ou que as suas qualificacbes nao se-
jam registadas de forma rotineira.
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