o =y CENTRO UNIVERSITARIO DE BRASILIA - UniCEUB
UnICEUR I\STITUTO CEUB DE PESQUISA E DESENVOLVIMENTO — ICPD

GABRIEL HADDAD TEIXEIRA

CRIMIGRACAO E CONTROLE MIGRATORIO NO
CONTEXTO DA JUSTICA ATUARIAL

Brasilia
2013



GABRIEL HADDAD TEIXEIRA

CRIMIGRACAO E CONTROLE MIGRATORIO NO
CONTEXTO DA JUSTICA ATUARIAL

Dissertagdo apresentada como requisito para
conclusao do obtencao do titulo de Mestre em
Direito no Programa de Mestrado e Doutorado
do Centro Universitdrio de Brasilia -
UniCEUB, na 4rea de concentracdo Direito
das Relagdes Internacionais.

Orientadora: Prof®. Dra. Cristina Zackseski

Brasilia
2013



Dedico este trabalho aos meus pais, Marcio e
Sofia, aos meus irmdos, Gabriela e Amir, € a
Stéphanie = como  amostra do  meu
reconhecimento e gratiddo por todo apoio e

contribuigao.



Agradeco a Marley, Luna, Rose ¢ leda, a
equipe da secretaria do Mestrado e Doutorado
pela paciéncia e auxilio.

A Lara por compartilhar o tema da imigragéo,
pelas orientacdes debates.

Ao UniCEUB pela acolhida, pelo incentivo e
investimento.

Aos professores Antdonio Paulo Cachapuz de
Medeiros, Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy,
Cristina Zackseski, Daniel Amin Ferraz,
Francisco Rezek, Luis Carlos Martins Alves
Junior, = Maria Edelvacy Pinto Marinho,
Roberto Freitas Filho, Bruno Amaral Machado
pelos cursos que tornaram essa conquista
possivel.

A professora Maria Edelvacy Pinto Marinho
pelo incentivo e pela co-orientacdo.

Ao professor Marcelo Dias Varella pelas
inumeras oportunidades que me ofereceu e
pela confianca depositada em mim.

A minha orientadora professora Cristina
Zackseski pelos ensinamento, pela paciéncia e
dedicacdo ao meu trabalho, pela parceria que
se fortalece nesse momento.



“Quem vive no exterior caminha num espago
vazio acima do solo sem a rede de prote¢do
que o pais de origem estende a todo ser
humano, onde ele tem familia, colegas, amigos,
e onde ¢ compreendido sem dificuldade no

idioma que sabe falar desde a infancia...”

A insustentavel leveza do ser
Milan Kundera



RESUMO

O tema do presente trabalho ¢ a Crimigracdo enquanto nova técnica de controle migratdrio
que se estabelece nos moldes da sociedade atual. A criminalizagdo do imigrante decorre da
consciéncia segundo a qual hd uma relagdo direta entre imigra¢do e criminalidade. Esse
pensamento — muito permeado no senso comum — ¢ objeto de varios estudos que buscam
fundamentar a relacdo imigragao/criminalidade a partir dos mais variados marcos teoricos,
todavia, ndo obstante os esfor¢os ja dispensados ndo se pode falar — até o presente momento —
em aumento da criminalidade em fun¢do do aumento do fluxo (i)migratdrio. Ainda assim, e
apesar do discurso em defesa da dignidade da pessoa humana e da prote¢do dos Direitos
Humanos — presentes sobretudo no Direito Internacional — verifica-se que politicas
imigratorias sdo estabelecidas tendo como base um cendrio no qual o imigrante ¢ um
elemento de risco. Neste contexto, explora-se a influéncia das teorias de Justica Atuarial no
estabelecimento das politicas imigratérias, questiona-se a utilizagdo do risco e o abandono da
no¢do de culpabilidade na persecu¢do dos crimes e no estabelecimento de determinadas
politicas publicas. Em busca de maior efetividade com o menor dispéndio dos ativos e com
base no conhecimento comum a respeito da relacdo imigracdo/criminalidade, cria-se um
cenario de gerenciamento do grupo de imigrantes considerados de risco ou perigosos. Desta
forma, gera-se um estigma para o imigrante de tal maneira que sua identidade incorpora essa
condi¢do de criminoso. Ademais ¢ preciso considerar as demais condi¢des e circunstancias
relacionadas ao fluxo imigratério. Esse cendrio ja pode ser observado em varios contextos —
e.g., Australia, Estados Unidos da América e Europa — e, pode ser intensificado com a
presente crise econdmica. Neste contexto, reavalia-se os estatutos que regulam as questdes
relativas a imigracdo a fim de observar a reproducdo de técnicas de criminalizagdo e exclusao
social direcionadas ao imigrante. Considerando o contexto da Unido Europeia a partir do
inicio deste século estabelece-se trés niveis de observacgdo: plano internacional, plano regional
ou comunitario e plano nacional.

Palavras-Chave: Sociedade de Risco; Justica Atuarial, Criminalizagdo do Imigrante
(Crimigragdo)



ABSTRACT

The mean theme is the Crimmigration as a new immigration control technique, which is
segmented within the limits of society. The criminalization of immigrants arises from social
consciousness according to which is a direct relationship between immigration and crime.
This thought is the subject of several studies that seek to validate the relationship between
immigration and crime from various theoretical frameworks; however, despite the efforts
already dispensed it is not possible to justify an increasing of crime rates due to an increased
of migrations flows. Nevertheless, despite the speech in defense of human dignity and the
protection of human rights — mainly present in the international law — it seems that
immigration policies are established based on a scenario in which the immigrant is a risk. At
the same line of thought, it explores the influence of New Penology in the establishment of
immigration policies; also, it questions the use of risk and the renounce of guiltiness in the
prosecution of crimes and the establishment of specific public policies. The search of a
greater effectiveness and lower cost assets based on common knowledge about the
relationship between immigration and crime creates a scenario within immigrant groups
considered risky or dangerous are managed. Thus, an immigrant’s stigma is created insomuch
that the immigrant’s identity embodies this criminal condition. In addition, it is necessary to
consider the other conditions and circumstances related to the immigration flows. This
scenario can already be observed in various contexts - e.g., Australia, United States and
Europe - and can be enhanced by economic crisis. Thereby, it is necessary to reevaluate the
immigration law in order to observe its convergence with the criminal law and the exclusion
of migrants. Considering the European Union context of the beginning of this century three
observation levels is established: international, regional or community and national.

Keywords: Risk Society; New Penology; criminalization of immigration law
(Crimmigration)
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INTRODUCAO

A mobilidade humana compde o instinto de sobrevivéncia do ser humano,
desta forma ¢€ possivel identificar fluxos migratdrios desde os primoérdios da historia humana.
Os movimentos migratorios ajudaram na formagdo da historia tal qual a concebemos hoje.
Cada época, cada momento apresenta uma configuragdo propria de migracdo dentre as
diversas modifica¢des possiveis no complexo universo do tema, e no século XXI ndo foi

diferente.

A globalizag¢do e o desenvolvimento tecnologico estabeleceram um cendario
que facilitou — e, assim intensificou — a circula¢do de pessoas e capitais. No plano do Direito,
verifica-se uma tendéncia de abertura entre os Estados que até entdo estavam presos a nogao
de soberania em seu sentido mais classico. Observa-se um constante didlogo entre os entes
soberanos que levam a processos de integracdes em diversos niveis. Os Estados tomam

consciéncia de que separadamente nao ¢ possivel fazer muita coisa.

Essa consciéncia atinge de forma substancial a Europa e contribui de forma
significativa para a formagdo da Unido Europeia. A historia europeia, sobretudo apos as
grandes guerras evidencia a necessidade de manutencdo de uma unidade a fim de alcancar o
progresso e a protecdo mutua. A crise do modelo do Welfare State, no mesmo sentido
ratificou a necessidade de unido entres os Estados europeus, que ndo tinham mais como

custear esse modelo sem a expropriacao de Estados terceiros.

O poder de autodeterminacdo do Estado ndo deve mais ser considerado
ilimitado e absoluto. O Estado precisa atender algumas imposi¢des externas que decorrem do
nivel global, e mais intensamente do nivel regional ou comunitario, como ¢ o caso da Unido
Europeia. Desta forma, o Estado perde o controle de fato que outrora possuia em
determinadas questdes, como ¢ o caso dos crimes internacionais, das questdes ambientais, dos

Direitos Humanos, da privacidade individual e da politica de imigracao.

No caso especifico da imigragdo, primeiramente perde-se o controle de fato
sobre a imigragdo irregular. O incremento da atividade econdmica faz com que um Estado se
torne um podlo de atracdo de imigrantes, o que inevitavelmente inclui também a imigragao

irregular, diante da incapacidade técnica de controlar integralmente todos os meios de entrada.
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No ambito da imigragdo regular, verifica-se que as imposigdes externas relativas a protegao
dos Direitos Humanos, ou as decorrentes do processo de integracdo, como no caso da Unido

Europeia, implicam na relativizagdo do controle do Estado também sobre a imigragdo regular.

Destarte, e considerando que o controle social € constituido historicamente a

. ~ . .1 L, g oA e .
partir das relagdes estabelecidas entre o poder e o desvio, portanto ¢ dindmico — varia no
espaco e no tempo — e, diante das profundas modificagcdes sociais experimentadas no inicio
deste século ¢ factivel que tenha havido também transformagdes no modelo de controle social
e nas estratégias de controle. Diante desse panorama, questiona-se: Qual o impacto destas

transformagoes sociais nas estruturas de controle migratério?

Desta forma, a hipotese ¢ de que novas formas e técnicas de controle
surgiram a fim de reestabelecer o controle do Estado sobre suas fronteiras. A modificagdo das
fronteiras internas e a Crimigrac¢do sao exemplos dessas novas tendéncias de controle que
brotam com a finalidade de devolver ao Estado um controle que supostamente havia sido
perdido. A primeira diz respeito @ manipulagao do conteudo dos direitos de cidadania a fim de
diminuir o catdlogo dos portadores de direitos basicos — visando sobretudo a exclusdo dos
imigrantes irregulares. A segunda técnica, a Crimigragdo consiste na criminalizacdo do
imigrante e das questdes relacionadas com a imigra¢ao, em decorréncia de um movimento de

convergéncia entre as Leis de imigracdo e as Leis Penais.

O tema do presente trabalho é a Crimigracdo enquanto nova técnica de
controle migratorio que se estabelece nos moldes da sociedade atual. Para tanto, o primeiro
capitulo trata inicialmente as modificacdes das sociedades que compde este cenario propicio a
modificacdo do controle migratorio. A transicdo de uma Sociedade de Classes para uma
Sociedade de Riscos que implica em mudangas substanciais na percep¢ao dos riscos,
sobretudo os decorrente do proprio desenvolvimento industrial-tecnoldgico. Neste contexto, a
definicdo de risco superou o monopolio da ciéncia e passou a considerar também as
preocupacdes dos diversos atores envolvidos. O risco ¢ estabelecido a partir da composi¢do da

racionalidade cientifica e da racionalidade social.

' O controle social ¢ definido por Alessandro de Giorgi como: “[...] un conjunto de funciones atribuidas a

ciertos aparatos o a ciertas estructuras historicamente determinadas, cuyas caracteristicas cambian en el
espacio y en el tiempo. Estas funciones, en una lectura muy simplificada, en reducir las posibilidades de
comportamientos de un individuo, determinando vinculos, dispositivos de descubrimiento dela infraccion y
del castigo.”

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 45.
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No ambito do controle social, observa-se o estabelecimento gradual de uma
Justica Atuarial. O esgotamento dos modelos até entdo estabelecidos, como o fordismo?, o
Estado-nagdo’® ¢ o Estado do bem-estar social® (Welfare State)’ fomenta a superagio do
modelo correcional pautado na formagao de individuos disciplinados e na ressocializacdo dos
desviantes.® A partir da primeira metade da década de 1970, comegam a tomar lugar
transformagdes sociais que colocam em debate a eficadcia do modelo correcional terapéutico,
conduzindo a uma reprogramacdo do sistema de controle. A rigor, ndo se fala em ruptura
porquanto ndo se modifica a constituicdo do controle. De fato, verifica-se uma reorientagao,
um novo programa para o controle, que passa a considerar os desvio possivel (risco) e nao

mais apenas o desvio produzido.

Esta nova programag¢do do controle social permite a convergéncia entre as
Leis de imigragdo e as Leis Penais — a Crimigra¢do. Enquanto processo de criminalizagdo, a
Crimigragdo pode ser observada sob dois aspectos: social (politico-social) e juridico. O plano

social (politico-social) foca nos processos de constituicdo do desvio (criminalidade),

Entende-se como fordismo: “[...] modelo de desenvolvimento econdmico efetivamente estabelecido nos
paises capitalistas avangados depois da Segunda Guerra Mundial. Ford havia insistido em duas questdes
importantes. Primeiro, enfatizou o paradigma industrial que havia implementado em sua fabrica, onde néo
apenas desenvolveu os principios do ‘gerencialismo cientifico’ inicialmente proposto por F. Taylor — a
sistematizagdo, através da criacdo de métodos, do que fosse o melhor meio de se executar cada tarefa
produtiva elementar, a divisdo nitida entre essas tarefas elementares e a especializagdo de cada fungdo de
modo padronizado —, como também acrescentou a busca da automagao através de uma mecanizagdo cada vez
mais intensa. O outro aspecto do ‘fordismo’de Ford era a defesa dos salarios mais elevados (cinco dolares
por dia), para o que apresentou dois motivos [...]”

OUTHWAITE, William; BOTTOMORE, Tom. (Eds.). Diciondrio do pensamento social do século XX. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar, 1996.

“A par deste, ha um segundo sentido da palavra Nagdo [...]. E o conceito juridico de Nagéo, entendida como
um «um ser colectivo, indivisivel, titular da soberania, [que é] composto pela universalidade dos nacionais,
todos iguais na sua qualidade de cidaddos, sem nenhuma distingdo de raga, de etnia, de lingua, de religido ou
de sexo» (Tran Van Minh, ob. cit, pp. 187 e ss. e, em especial p. 233). Neste outro sentido, existe
«concordancia entre o Estado ¢ a Nacdo. Concordancia ndo significa que o Estado se confunde com a Nag@o,
nem que ambos sejam sinénimos. Significa simplesmente que cada Estado se funda sobre uma Nagdo e que
cada Nagdo corresponde a um Estado» Iid., ob. cit, p. 234). E neste segundo sentido que se fala
modernamente em Estado-Nagao, conceito universalmente aceito [...]”

POLIS. enciclopédia verso da sociedade e do Estado. Sao Paulo: Verso, 1987.

“[A expressdo Estado do bem estar social] visava descrever um estado que, em contraste com o ‘estado do
vigia noturno’ do século XIX, preocupado basicamente com a protecdo da propriedade, ou como o ‘estado-
poténcia’ do século XX, preocupado basicamente, durante a Segunda Guerra Mundial, com a vitéria total,
utilizaria o aparato do governo para conceber, implementar e financiar programas e planos de agdo
destinados a promover os interesses sociais coletivos de seus membros.”

OUTHWAITE, William; BOTTOMORE, Tom. (Eds.). Diciondrio do pensamento social do século XX. Rio
de Janeiro: Jorge Zahar, 1996.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 38.

BATISTA, Vera Malaguti. Introdugdo Critica a Criminologia Brasileira. Rio de Janeiro: Revan, 1955, p. 42.
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observando o modo de aplicagido dos esteredtipos e demais elementos.” O segundo plano de
observagdo — juridico — por seu turno se destina a uma andlise da aproximacao das Leis de

imigragdo das Leis Penais.

O plano social (politico social) da Crimigragdo impulsiona o debate acerca
da relagdo entre imigragdo e criminalidade. No ambito da Criminologia observa-se diferentes
abordagens sobre o tema a depender dos paradigmas e teorias sobre os quais se fundamente o
debate. Desta forma, trabalha-se com algumas das concepgdes entre imigracdo e
criminalidade construidas dentro da Criminologia, considerando que a percepcdo destas
teorias auxiliam na compreensdo geral do tema, e principalmente no entendimento da resposta

do sistema juridico.

Ponderando este universo tedérico, no segundo momento, passa-se a
observagdo mais detalhada do plano juridico da Crimigragdo e da constituicdo do imigrante
como elemento de risco. A fim de identificar este movimento de convergéncia entre as Leis
de imigracdo e as Leis Penais, bem como a forma por qual se constitui essa aproximacao, as
diferengas intensidades que podem ser estabelecidas. A fim de viabilizar a andlise, sdo

estabelecidos trés perspectivas de observagao.

A primeira perspectiva engloba o plano internacional — Direito Internacional
Publico a ser analisado no segundo capitulo. Objetivando uma melhor compreensao do tema,
esquematiza-se um breve panorama do desenvolvimento do direito internacional dos direitos
humanos; aborda-se o direito a liberdade de circulagdo no que importa para o debate acerca
do direito de ir e vir e de um suposto direito de imigrar; em seguida trata-se a questdo da
condi¢ao juridica do individuo no plano internacional. Considerando estas questdes, aborda-se
o conteudo material de alguns dos tratados que sdo fundamentais para a regulamentaciao da

imigragdo no plano internacional.

No terceiro capitulo, aborda-se a perspectiva regional, comunitaria. Entre os
diversos processos de integracdo atuais, optou-se pela Unido Europeia visto trata-se do
estagio mais avangado de integracdo até entdo constituido e considerando a importancia que a
imigracao teve na dindmica de crescimento populacional experimentado pelo bloco no século
XXI. A fim de abordar a questdo da politica imigratéoria comum da Unido Europeia,

apresenta-se um breve panorama acerca do processo de integragdo da Europa que conduziu a

7 LEUN, Joanne Van Der; WOUDE, Maartje Van Der. Uma reflexdo sobre a Crimigra¢do na Holanda: o

complexo da seguranga cultural e o impacto do enquadramento. In: GUIA, Maria Jodo. (org.). 4 emergéncia
da Crimigragdo. Coimbra: CINETS, 2012, p. 104-144, p. 109.
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formacdo da Unido Europeia nos moldes atuais. Entdo, uma vez conhecida a estrutura
comunitaria, aborda-se as politicas comunitdrias de imigra¢do. Primeiramente, analisa-se a
“politica de maximo” aplicavel aos fluxos intracomunitarios e depois a “politica de minimo”

voltada a regulamenta¢do da imigracdo extracomunitaria — categorias a serem explicadas.

Por fim, o quarto capitulo aborda a ultima perspectiva que diz respeito as
jurisdi¢des nacionais. Desta forma, limitou-se o plano de observacao aos paises integrantes da
Unido Europeia a fim de assegurar a semelhanga contextual necessaria para uma comparagao.
Desta forma, optou-se por cinco Estados comunitérios, considerando diferentes caracteristicas,
e o comportamento dos dados coletados. Os critérios estabelecidos para analise dos paises
sd0: (i) situacdo econdmica do pais, visando estudar uma possivel relagdo entre a Crimigragdo
€ o panorama econdmico; (ii) o percentual da populacdo estrangeira; (iii) os fluxos
migratdrios — portas de entrada, passagem e destino final dos imigrantes; (iv) as medidas
recentes na politica migratoria; (v) os instrumentos de protecdo dos imigrantes e de seus

direitos.

A escolha da Alemanha se justifica pela importancia para economia e em
termos de proporc¢do populacional que o Estado representa para a Unido Europeia. A Bélgica
além de ser conhecida como uma das capitais da Unido Europeia fomentou desde o inicio os
processos de integracdo, ademais apresenta indicadores sociais muitos proximos da média dos
paises comunitario, justificando assim sua escolha. A Espanha ¢ um dos paises comunitarios
que mais sofrem os efeitos da crise economica trazendo implicagdes importantes ao tema
abordado. A Italia ¢ um dos paises comunitarios mais severos em termo de criminalizacdo do
imigrante. Em contraponto, Portugal se apresenta como um dos paises mais resistentes a

criminalizagao.

O desenvolvimento e a compreensdo do tema impde o esclarecimento de
algumas questdes conceituais. Primeiramente ¢ importante esclarecer a diferenca entre
estrangeiro (foreign) e imigrante. O estrangeiro diz respeito a questdo de nacionalidade, ao
vinculo juridico com o Estado. O estrangeiro ¢ todo aquele que ndo possui esse vinculo
juridico. Enquanto imigrante diz respeito a processo pelo qual um ndo nacional se transfere,

p . . A+ 8 A .
se muda, para um pais com intuito de permanéncia.” A elevada frequéncia com que se

¥ INTERNACIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Key Migration Terms. Disponivel em:
<http://www.iom.int/cms/en/sites/iom/home/about-migration/key-migration-terms-1.html#Immigration>.
Acesso em: 14 abr. 2013.
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confunde os referidos termos, distorce a percepgao sobre estes elementos e consequentemente

a atribuicao de riscos.

Com elevada frequéncia atribui-se a imigragdo questdes que nao lhe dizem
respeito. Isto acontece principalmente quando se verifica qualquer envolvimento de um
estrangeiro. A questio do trafico de drogas ¢ um exemplo. E comum o envolvimento de
estrangeiros sobretudo no trafico internacional de drogas. A incapacidade de diferenciar o
estrangeiro do imigrante faz com que as consequéncias negativas desta conduta sejam

erroneamente atribuidas aos imigrantes, que passam a ser percebidos de um forma negativa.

Neste contexto ¢ preciso esclarecer o que se entende por criminalizagdo do
imigrante. A criminaliza¢do do imigrante que se pretende abordar ndo deve ser confundida
com a criminalizacdo de condutas de estrangeiros ou de imigrantes se for o caso. A
criminalizacdo de condutas praticas por estrangeiro ou imigrantes ¢ também atribuida aos
nacionais e visam a tutela de um bem juridico reconhecido pelo ordenamento. A
criminalizagio do imigrante visa a tutela da politica imigratoria do Estado’ — que via de regra
ndo constitui um bem juridico a ser tutelado sobretudo pelo Direito Penal. Em outras palavras,
a criminalizacdo do imigrante significa a utilizagdo do Direito Penal como reforgo da

aplicag¢do do Direito Administrativo em matéria de imigragao.

A denominacdo a ser utilizada também dever ser esclarecida, fala-se em
imigrante ilegal, imigrante irregular e também em imigrante indocumentado. Entendemos que
a utilizag¢do do termo ilegal ¢ equivocada — muito embora predominante nos textos legais. Isto
porque a nocao de ilegalidade remete a pratica de ato ilicito, todavia trata-se na verdade da
ndo observagdo de procedimentos administrativos inerentes ao processo de imigragdo. Desta
forma, deve-se falar em irregularidade e ndo em ilicitude. A politica imigratoria do Brasil
classifica os imigrantes em documentados e ndo documentados, contudo acredita-se que o
termo ndo ¢ apropriado para analise proposta, porquanto ndo se trata apenas de uma questao
de documenta¢do, mas da regularidade do processo imigratorio. Desta forma, opta-se pela

terminologia imigrante irregular ou em situagao irregular.

® AVILA, Thiago André Pierobom de. O controle penal da imigragdo em Portugal, Espanha e Italia : a face

oculta do neorracismo europeu. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, v. 51, n. 1-2,
2010, p. 323-402.
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Assim, uma vez esclarecidos alguns pontos conceituais € possivel
prosseguir com a proposta do presente trabalho que se inicia com a justica criminal da

sociedade de riscos para os imigrantes.



CAPITULO 1

A JUSTICA CRIMINAL DA SOCIEDADE DE RISCO PARA OS
IMIGRANTES

A sociedade ¢ dinamica e estd em constante transformagdo. Essa
permanente mutacdo também implica na modificagdo e mutagdo das estruturas e sistemas
sociais entre os quais destaca-se neste momento o controle penal, que sdo consolidados sobre
a estrutura social vigente. A transicdo da Sociedade de Classes para a Sociedade de Riscos
gerou diversos impactos na estrutura social, como por exemplo a percep¢ao do risco e forma
de sua constituicao. No ambito do controle social, observa-se o estabelecimento gradual de
uma Justica Atuarial, cendrio que favorece a Crimigra¢do — o movimento de convergéncia

entre as Leis de Imigracdo e as Leis Penais.

Para entender melhor essas transformacdes, aborda-se primeira a transicao
para a Sociedade de Risco. Em seguida trata-se da transformacao do sistema de controle que
conduz ao estabelecimento de uma Justica Atuarial. Acompanhando esta transformagao,
trabalha-se a questdo da Crimigrac¢do no contexto da nova técnica de controle, na qual o
imigrante ¢ constituido como elemento de risco. Por fim, trata-se da relacdo entre imigragdo e

criminalidade na 6tica da Criminologia.
1.1 A percepcio dos riscos na Sociedade de Risco

O inicio do século XXI evidencia a consolidacio de mudangas que
ocorreram a partir da segunda metade do século passado, observa-se a transi¢do entre a
sociedade de classes ou sociedade da escassez pela sociedade de riscos cuja marca ¢ uma
nova posic¢do diante dos riscos na modernidade tardia (p6s-modernidade). Essa nova posicao ¢
marcada ndo apenas por uma mudan¢a na forma de perceber os riscos, mas também nos

modelos de lidar e trabalhar com o risco, bem como nos modos de prevencao.

O avango tecnoldgico, observado ao longo do tempo, possibilitou um
cenario propicio para substitui¢do do paradigma da sociedade de classes pelo paradigma da

sociedade de riscos. Este cenario ¢ caracterizado em dois pontos: a contencdo da escassez
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material acompanhada de, uma elevada producdo de riscos, que atinge patamares até entdo
~ . 0 . .

ndo conhecidos.'® Trata-se de um problema reflexivo, na medida em que se observa que os

problemas da sociedade de risco decorrem do desenvolvimento técnico-cientifico que por sua

vez almejam a superagdo dos problemas de escassez da sociedade de classes.

Neste contexto, a questdo da distribui¢do de riquezas da sociedade de
classes (paradigma da sociedade de classe) paulatinamente passa a perder importancia diante
das novas possibilidade de producdo e superacdo da escassez decorrentes do avango
tecnologico. Todavia, a reboque do progresso técnico-cientifico, observa-se uma elevada
producdo de riscos. Desta forma, a preocupagdo passa a ganhar nova forma: a questdo da
distribuicdo de riquezas, passa a ser substituida pelo pleito de superacdo e minimizacdo dos

riscos — paradigma da Sociedade de Risco."'

A acepcdo de risco também se modifica nessa transi¢do. Com efeito,
salienta-se que a conceituagdo de risco — ou por melhor dizer, a auséncia de uma defini¢do
precisa do que é risco — se torna um problema corrente.'* A principio o termo risco surge a
partir da necessidade de determinar certas situagdes que ndo se enquadravam nos termos até
entdo utilizados.”> A modificagdo implicou na utiliza¢io do risco enquanto unidade de medida
que se torna de algum modo frequente. Contudo, a compreensdo do risco pressupde a

superacao destes entendimento.

Na Sociedade de Classes o sentido de risco estava de certo modo atrelado a
noc¢do de ousadia de aventura, decorria — via de regra — da precariedade das técnicas sociais,
tinha uma abrangéncia limitada ao local de sua produgdo, e comumente se apresentavam de
forma visivel. Por outro lado, a no¢do de risco na Sociedade de Risco ganha uma outra

acep¢do, neste novo paradigma os riscos passam a representar uma ameacga de autodestrui¢ao,

BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: 34, 2010, p. 21.

O paradigma da sociedade de risco é apresentado por Ulrich Beck da seguinte maneira:

“Como ¢ possivel que as ameagas e riscos sistematicamente co—produzidos no processo tardio de
modernizagdo sejam evitados, minimizados, dramatizados, canalizados e, quando vindos & luz sob a forma de
‘efeitos colaterais latentes’, isolados e redistribuidos de modo tal que nfo comprometam o processo de
modernizagdo e nem as fronteiras do que ¢ (ecoldgica, medicinal, psicoldgica ou socialmente) ‘aceitavel’?”
BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: 34, 2010, p. 22.

“There is no definition of risk that could meet the requirements of science. It appears that each area of
research concerned is satisfied with the guidance provided by its own particular theoretical context.”
LUHMANN, Niklas. Risk: a sociological theory. New York: A. de Gruyter, 1993, p. 6.

SERRANO, José Luis. a diferenga risco/perigo. In: VARELLA, Marcelo Dias. (org.). Direito, sociedade e
riscos. Brasilia: UniCEUB; UNITAR, 2006, p. 57-77, p. 58.

LUHMANN, Niklas. Risk: a sociological theory. New York: A. de Gruyter, 1993, p. 10.

11
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A - . ~ - . 114
de abrangéncia global, nem sempre visivel, decorrentes da superprodu¢do industrial. ™ A
modernidade tardia é caracterizada por uma tomada de consciéncia que riscos — enquanto

possibilidade de perda futura — sdo inevitaveis.

Neste sentido, a superagdo da no¢do de risco enquanto unidade de medida
implica em uma reorientagdo no sentido de substituir a dicotomia risco/seguranga — valida
para mesurar o grau de ameaga — pelo bindmio risco/perigo — no qual é possivel observar o
papel dos tomadores de decisdo. A diferenciacdo entre risco e perigo ¢ estabelecida a partir de
suas causas (origem), considerando que ambos sdo inevitaveis restam duas possibilidades: ou
decorrem de uma tomada de decisdo (risco) ou decorrem de fatores sobre os quais ndo se tem

controle (perigo)."

Embora a diferenga entre risco e perigo seja separada em abstrato
considerando sua origem, verifica-se que no plano da observagdo pratica a diferenciagdo entre
risco e perigo depende da posi¢ao do sujeito. Logo faz-se mister questionar a relagdo entre os
afetados e os nao afetados pela decisdo, porquanto a mesma situacdo pode representar um

. . ~ s~ 16
risco ou um perigo a depender do foco da observacdo: tomador de decisdo ou afetado.

Ademais, ¢ preciso salientar que as definicdes de risco no contexto da
Sociedade de Risco consideram circunstincias e posi¢des que vao além dos limites da
objetividade cientifica. Em outras palavras, as defini¢des de risco quebram o monopoélio da
ciéncia e passam a considerar as preocupagdes dos diversos atores envolvidos. Assim, o
processo de defini¢do de riscos engloba tanto as probabilidades matematicas quanto os
interesses sociais envolvidos.'” Neste sentido, observa-se a distin¢do de duas racionalidades: a

. . . . . . , 18
racionalidade social e a racionalidade cientifica.

A rigor, a racionalidade cientifica ¢ a detentora dos conhecimentos e
técnicas necessarios para a identificacdo e mensuragdo dos riscos. Assim, considerando que os
riscos passam a ser tratados na Sociedade de Risco como forma de produgdo de capital, a

informagdo e o conhecimento passam a agregar mais valor e importancia, porquanto sio as

BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: 34, 2010, p. 24.

' LUHMANN, Niklas. Risk: a sociological theory. New York: A. de Gruyter, 1993, p. 23.

'® LUHMANN, Niklas. Risk: a sociological theory. New York: A. de Gruyter, 1993, p. 107.

BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra modernidade. S&o Paulo: 34, 2010, p. 33.

No contexto da imigragéo, a racionalidade social engloba os discursos do senso comum acerca da imigragéo.
A ideia de que o imigrante ndo paga impostos, que se vale gratuitamente dos servicos de saude e de
assisténcia social, que rouba os postos de trabalhos dos nacionais.
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pedras de toque que dividem aqueles que sdo atingidos pelo riscos, daqueles que tem

. . 19
potencial de lucrar com os riscos.

Diante dessa fase de transformacdo social marcada pela transi¢do entre a
Sociedade de Classes para a Sociedade de Riscos ¢ de se esperar uma remodelacdo na
estrutura de controle social, porquanto verifica-se que o controle social ¢ constituido

. . . ~ . . 20 .
historicamente a partir das relagdes estabelecidas entre o poder e o desvio.” Com efeito, o
paradigma da sociedade de risco faz crescer a demanda em favor do abandono de estruturas
. . .. 21 r r

permissivas nos moldes do Iluminismo.” Neste contexto, ¢ possivel observar uma nova
estrutura de controle (New Penology — Justica Atuarial) que parece surgir como a nova forma

de controle dessa nova estrutura social.
1.2 A Justica Atuarial como forma de controle social

O controle social ¢ um elemento dindmico construido a partir das relagdes

. o 22
entre poder e desvio, logo apresenta variagdes de acordo com o tempo e o espaco.”” Deste
modo, diante das profundas modifica¢des sociais experimentadas no inicio deste século, ¢
factivel que tenha havido também transformacdes no modelo de controle social e nas
estratégias de controle. Com efeito, essas mudancas tém se tornado cada vez mais

sintomaticas no cotidiano do controle social.

A partir da década de 1970 € possivel observar profundas modificagdes na
sociedade e em sua estrutura — que contribuem para as transformacgdes supra apresentadas.
Fala-se em esgotamento dos modelos até entdo estabelecidos, como o fordismo, o Estado-
nagdo e o Estado do bem-estar social (Welfare State).” Neste contexto, o modelo correcional
estava pautado na formacgao de individuos disciplinados, e a ressocializacdo dos desviantes
era buscada de forma incessante por meios de diversos mecanismos de poder.”* Desta forma,
questiona-se os reflexos dessas modificagdes no modelo de controle social que até entdo

fundado sobre o paradigma que se esgota.

BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: 34, 2010, p. 54.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 45.

ANITUA, Gabriel Ignacio. Historias dos Pensamentos Criminoldogicos. Rio de Janeiro: Revan, 2008, p. 817.
DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 45.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 38.

BATISTA, Vera Malaguti. Introdugdo Critica a Criminologia Brasileira. Rio de Janeiro: Revan, 1955, p. 42.
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O modelo disciplinar — estabelecido sobre a nocdo de tratamento,
reabilita¢do, cujo foco ¢ o individuo — ndo parece mais guiar a pratica do controle social
contemporaneo. Ao que tudo indica, o controle social foi reprogramado a partir da
emergéncia de um novo discurso, de novos objetivos e de novas técnicas.”> A rigor, ndo
houve ruptura, pois a constituicdo do controle ndo se modificou. De fato, verifica-se uma
reorientacdo das teorias que passam a considerar os comportamentos possiveis e, assim, a

. . . . ’ . 26
retirar o foco do controle do desvio produzido para o desvio possivel (risco).

O controle social que vem sendo superado estd pautado na matriz cientifica
do século XX, orientada pelo paradigma etioldgico. Neste contexto, acreditava-se que a
eliminagcdo das condutas desviantes poderia ser alcangada a partir da eliminagdo de suas
causas, dai a importancia de conhecé-las. Desta forma, o castigo deveria ser aplicado com
uma finalidade util: o castigo deveria corrigir e tratar o desviante (modelo correcional). O
foco era o individuo desviante e o objetivo era sua transformacao — a produgdo de individuos

disciplinados.”’

A partir da primeira metade da década de 1970, comegcam a tomar lugar
transformagdes sociais que colocam em debate a eficadcia do modelo correcional terapéutico.
As causas da crise podem ser apresentadas em dois planos: o da politica criminal e da teoria
— marcada pelo reconhecimento da incapacidade do sistema de controle de alcangar seus
objetivos e metas; e, da politica geral — no qual o carater antieconOmico da estrutura de

. . . 28
controle se torna ainda mais aparente no contexto de crise fiscal.

No que tange as questdes de politica criminal, observa-se uma redefinicao

dos parametros utilizados para avaliacdo da eficicia do modelo aplicado. Os indices de

* FELLEY, Malcolm M.; SIMON, Jonathan. The New Penology: notes on the emerging strategy of correction

and its implications. Criminology, Estados Unidos da América, v. 30, n. 4, nov. 1992, p. 449-474, p. 450.

O controle é constituido historicamente em torno de trés elementos centrais: (a) as estruturas sociais,
institui¢des; (b) as orientacdes da politica; e, (c) a legislacdo. As novas tendéncias do controle que se
apresentam ndo evidencia a criagdo de novos elementos. Em outras palavras, o controle segue constituido
sobre os mesmos elementos, contudo sua atuag@o segue uma nova programacgao.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 46.

ANITUA, Gabriel Ignacio. Histérias dos Pensamentos Criminoldgicos. Rio de Janeiro: Revan, 2008, p. 815.
BATISTA, Vera Malaguti. Introdugdo critica e critica do Direito Penal: introdugdo a Sociologia do Direito
Penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p. 160.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 49.

FELLEY, Malcolm M.; SIMON, Jonathan. The New Penology: notes on the emerging strategy of correction
and its implications. Criminology, Estados Unidos da América, v. 30, n. 4, nov. 1992, p. 449-474, p. 452.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 52.
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reincidéncia bradavam a ineficacia da politica criminal e evidenciavam a necessidade de se
repensar as bases deste modelo pautada no paradigma etiolégico. Da mesma forma, os
objetivos do sistema — producdo de individuos ddceis e disciplinados, a prevengdo de crimes —
sd0 colocados em xeque. No nivel tedrico marca-se a passagem de um progressismo
criminoldgico para uma fase de consciente desilusdo, em outras palavras uma tomada de

A s 29
consciencia.

No plano da politica geral, observa-se o contexto de crise fiscal do Estado
que inevitavelmente induz ao debate acerca da redugdo dos gastos. E neste contexto que se da
conta do caréter antiecondmico da politica criminal entdo aplicada.’® Além dos altos custos
agregados as estratégias de controle, soma-se a auséncia de resultados no que tange a
prevencdo de criminalidade. Desta forma, inicia-se um processo progressivo de
deslegitima¢cdo do modelo correcional, que atinge tanto seus objetivos (transformacdo dos
individuos, ressocializa¢do, extingdo das causas do desvio) quanto os instrumentos e

Lo e 31
estratégias de controle.

Trés eram as tendéncias da politica criminal contemporanea diante deste
cenario de crise de legitimidade: o populismo, a justi¢a global e o gerencialismo, sendo esta
Gltima a mais promissora neste contexto de mudanca de paradigma.’> O destaque para o
gerencialismo se deve, entre outras coisas, a reprogramacdo da atividade estatal visando o
estabelecimentos de agdes mais eficientes, e a abstracdo do conceito de risco que permite
englobar tanto o discurso populista quanto da tendéncia da justiga global.” Ademais, observa-
se nesta transi¢do uma tomada de consciéncia dos riscos que decorrem dos avangos
tecnologicos, o que conduz a um cenario de desconfianca dos avangos e progressos € uma

deslegitimagio das institui¢des.’*

* DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:

Virus, 2005, p. 53.

Substitui¢do do Estado-providéncia (welfare state) pelo Estado Penal e Policial (prison fare state).
WACQUANT, Loic. Punir os pobres: a nova gestdo da miséria nos Estados Unidos. Rio de Janeiro: Revan,
2003, p. 56.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 54.

DIETER, Mauricio Stegemann. Politica Criminal Atuarial: a Criminologia do fim da historia. 2012. Tese
(Doutorado), Universidade Federal do Parana, 11 jul 2012, p. 5.

DIETER, Mauricio Stegemann. Politica Criminal Atuarial: a Criminologia do fim da historia. 2012. Tese
(Doutorado), Universidade Federal do Parana, 11 jul 2012, p. 6.

CALLEGARI, André Luis. (org.). Direito Penal e Globalizagdo: Sociedade do Risco, imigragdo irregular e
justica restaurativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 16.
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Desta forma, o controle social comeca a apresentar uma nova programacao,
incorporando as metodologias atuarias. No plano operativo, observa-se uma redefini¢do das
funcdes do castigo — renuncia-se a nocao de tratamento e acolhe-se a ameaca e intimidagdo
social. A pena perde sua fun¢ao util (tratamento e reabilitagdo) e passa a ser utilizada como
mecanismo de neutralizagdo. A estrutura de controle abandona a ressocializagdo e a produgao
de individuos ddceis e passa a buscar a incapacitagdo seletiva dos individuos desviantes. O
controle passa a ser auto referencial e desloca-se no tempo e espago — sai das instituicdes
proprias e passa para o espaco urbano onde pode ser exercido a qualquer momento e de forma

difusa, representando o fim do monopélio estatal.”

Com isso, o Direito Penal também passou por transformagdes. Fala-se na
emergéncia de um Direito Penal do Risco, que é baseado na nogdo de seguranga.’® Este novo
cenario apresenta novos bens juridicos que sdo caracterizados pelo seu conteudo difuso
(supra-individuais e universais). A desmaterializacdo do bem juridico transforma a nogao de
delito que deixa de ser uma lesdo a um bem individual para ser configurada a partir da ameaga

e . 3
a um bem supra-individual.”’

A pratica do controle social sugere uma reprogramacdo em trés niveis:
discurso, objetivos e técnicas. Observa-se a emergéncia de um novo discurso baseado em uma
linguagem de probabilidade e risco e que pouco a pouco substitui o discurso terapéutico do
modelo correcional. Este novo discurso ¢ acompanhado de novos objetivos, uma nova
sistematica focada na eficiéncia dos processos de controle, que supera os objetivos
tradicionais de controle da criminalidade e ressocializacio do desviante. Por fim,
desenvolvem-se novas técnicas de controle focadas na geréncia dos grupos perigosos,

. .. . ~ ’ . 7 ~ 38
afastando-se da individualizag¢do que pautava as técnicas de controle até entdo.

Essa transformag¢do do controle no nivel do discurso é marcada pela
emergéncia de uma nova linguagem. Com efeito, hd uma substitui¢do do discurso pautado na

descricdo moral ou clinica do individuo desviante, por um discurso elaborado a partir da

* DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:

Virus, 2005, p. 58.

A nogdo de seguranca também se modifica. A ideia de seguranga enquanto prote¢do juridica, garantia de
direitos perde espago para a imagem de seguranca baseada na auséncia ou no controle das ameagas.
CALLEGARI, André Luis. (org.). Direito Penal e Globalizagdo: Sociedade do Risco, imigragdo irregular e
justica restaurativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 27.

FELLEY, Malcolm M.; SIMON, Jonathan. The New Penology: notes on the emerging strategy of correction
and its implications. Criminology, Estados Unidos da América, v. 30, n. 4, nov. 1992, p. 449-474, p. 450.
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. . , eye , . . 39
linguagem atuarial, fundamentado em calculos de probabilidade e estatisticas aplicadas.” Os
, . . 40 . ~ . \ ~
métodos atuariais” — comumente aplicados em relagdes de seguros — destinam-se a gestdo
racional e economicamente eficaz dos riscos, que se alcanca por intermédio da distribui¢ao

. .. T . , T . ~ 41
dos riscos em uma coletividade individualizada ou passivel de individualizagao.

Com isso, almeja-se aprimorar cada vez mais o sistema de controle
enquanto mecanismo de puni¢do. Em outras palavras, a aplicacdo da metodologia atuarial ndo
visa a desenvolver os objetivos tradicionais do controle social — ressocializagdo e controle

.. 42 . . . .
criminal.” Com efeito, ela se volta para o gerenciamento dos grupos perigosos (desviantes), a
partir de um método racional que deve aumentar a eficacia do controle social e reduzir ao

, . ~ 43 S 1. . N , .
maximo seus custos de operacdo.” Em ultima instdncia, o0 método atuarial deve promover
uma redistribui¢do dos riscos da criminalidade, mantendo-o sempre em um nivel socialmente

r 44
toleravel.

Neste contexto, emergem novas técnicas de controle que visam a
identificacdo e classificacdo dos grupos de risco (criminalidade) a partir de dados estatisticos.
As expectativas acerca do controle social e da pena s3o reajustadas, novos objetivos sdao
estabelecidos. O controle social nessa nova perspectiva deve buscar reduzir os efeitos do
crime, por meio da redistribuicdo dos sujeitos perigosos na sociedade — teoria da
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incapacitacdo.”” Assim, desenvolvem-se novas técnicas de controle que serdo exercidas de

* FELLEY, Malcolm M.; SIMON, Jonathan. The New Penology: notes on the emerging strategy of correction

and its implications. Criminology, Estados Unidos da América, v. 30, n. 4, nov. 1992, p. 449-474, p. 452.

O primeiro passo da metodologia atuarial ¢ operacionar em termos quantitativos — probabilidades — os
indices de risco existentes. Isso ¢ feito por meio da valoragdo das estatisticas. No segundo momento,
classificam-se os sujeitos dentro dos grupos de riscos definidos no primeiro passo. E, por fim atribui-se um
valor para assegurar este risco. E desta forma (classificagdo dos grupos e dos sujeitos) que se operaciona a
redistribui¢do dos riscos.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 60.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 60.

FELLEY, Malcolm M.; SIMON, Jonathan. The New Penology: notes on the emerging strategy of correction
and its implications. Criminology, Estados Unidos da América, v. 30, n. 4, nov. 1992, p. 449-474, p. 454.
ANITUA, Gabriel Ignacio. Histérias dos Pensamentos Criminoldgicos. Rio de Janeiro: Revan, 2008, p. 815.
* BARATTA, Alessandro. O conceito de seguranca na europa. Rio de Janeiro: UCAM, 2000, p. 5.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 39.

“Hablar de incapacitacion selectiva significa, por una parte, teorizar sobre el abandono definitivo de toda
finalidad rehabilitadora socialmente fundada y, por otra parte, atribuir a la pena una funcién de pura
eliminacion del sujeto del contexto social. Se trata de identificar, entre la masa de desviados, a la limitada
porcién de delincuentes irrecuperables para los canones de conformidad: los tedricos de la incapacitacion
selectiva proponen adoptar medidas tendencialmente definitivas respecto a los sujetos cuyos
comportamientos desviados tan s6lo pueden ser contrarrestados mediante el internamiento”

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 57.
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forma difusa. Em outras palavras, o controle ndo ¢ mais exclusivo de uma institui¢do ou de
um espaco, ele ¢ exercido de forma continua em diferentes niveis. E, a intensidade do controle
aplicado a um individuo serd proporcional ao seu perfil de risco — ao risco atribuido a sua

.46
categoria.

Essa nova tendéncia de controle se volta para os excluidos da vida social e
se pauta nos lagos de interagdo social.*’ Dessa forma, o estrangeiro de modo geral tende a ser
sempre o alvo (elemento de risco), porquanto representa sempre alguém nao incluido — e, por
vezes, ndo passivel de inclusio — na sociedade.*® Este contexto, fomenta o processo de
Crimigragdo® — aproximagdo das Leis de imigraco das Leis Penais — que se faz de acordo

com o modo de cada sociedade.
1.3 A Crimigracgdo: o imigrante como elemento de risco

O termo Crimigragdo surgiu em 2006 e, desde entdo passou a ser utilizado
para se referir ao processo de criminalizacdo do imigrante. A Crimigra¢do — enquanto
processo de criminalizagdo — pode ser observado sob dois aspectos: juridico e social (politico-
social). O primeiro plano de observacao — juridico — se destina a uma andlise da aproximagao
das Leis de imigracdo das Leis Penais. O plano social (politico-social) por seu turno se foca
nos processos de constitui¢do do desvio (criminalidade), observando o modo de aplicagdo dos

L. . 50
estereotipos e demais elementos.

No plano juridico da andlise, observa-se uma tendéncia de aproximacao

entre as Leis de imigracdo e as Leis Penais. Essas legislacdes se diferenciam das demais na

% “Its objectives are to identify high-risk offenders and to maintain long-term control over them while

investing in shorter terms and less intrusive control over lower risk offenders.”

FELLEY, Malcolm M.; SIMON, Jonathan. The New Penology: notes on the emerging strategy of correction
and its implications. Criminology, Estados Unidos da América, v. 30, n. 4, nov. 1992, p. 449-474, p. 458.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 68.

“O estrangeiro ¢, por defini¢do, alguém cuja ag¢do é guiada por intengdes que, no maximo, se pode tentar
adivinhar, mas que ninguém jamais conhecerd com certeza. O estrangeiro ¢ a variavel desconhecida do
calculo das equagdes quando chega a hora de tomar decisdes sobre o que fazer. Assim, mesmo quando os
estrangeiros ndo sdo abertamente agredidos e ofendidos, sua presenca em nosso campo de acdo sempre causa
desconforto e transforma em ardua empresa a previsdo dos efeitos de uma agéo, suas possibilidade de sucesso
ou insucesso.”

BAUMAN, Zygmunt. Confianga e medo na cidade. Rio de Janeiro: Zahar, 2009, p. 37.

O termo Crimigrag¢do (Crimmigration) foi introduzido a partir do texto “A crise da Crimigra¢do: os
imigrantes, a criminalidade e o poder soberano” (The Crimmigration Crisis: Immigrants, Crime, & Sovereign
Power) escrito pela professora Juliet Stumpf em 2006.

LEUN, Joanne Van Der; WOUDE, Maartje Van Der. Uma reflexdo sobre a Crimigragdo na Holanda: o
complexo da seguranga cultural e o impacto do enquadramento. In: GUIA, Maria Jodo. (org.). 4 emergéncia
da Crimigragdo. Coimbra: CINETS, 2012, p. 104-144, p. 109.
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medida em que se prestam a regular a relagdo entre o individuo e o Estado e ndo se voltam
para a solucdo de litigios como fazem as restantes. Em outras palavras, a Lei de imigracdo e a
Lei Penal sdo sistemas de inclusdo e exclusdo dos individuos. Estes sistemas, embora
continuem diferentes entre si, t€m se aproximado, e esta fusdo ¢ evidenciada em trés
perspectivas: (i) sobreposi¢do material (contetido); (ii) semelhanca na aplicagdo das leis; (iii)

. o~ - 51
e no paralelo das disposi¢des processuais.

No que tange a sobreposi¢cdo material verifica-se que em principio as Leis
de imigragdo ficavam restritas aos procedimentos administrativos e atos de natureza civil.
Contudo, ao longo do tempo o conteudo das Leis de imigragdo comecou a se valer dos dados
e informagdes decorrente das Lei Penal e, entdo, a englobar o conteudo material que ¢
caracteristico deste ramo. Esse processo de convergéncia material pode ser apresentado em
tr€s movimentos, e termina consolidando do foro penal para o debate das questdes de
imigragao.

Ao tratar da questdo no contexto estadunidense, Juliet Stumpf salienta que
essa convergéncia comeca a ser observada a partir da consideragdo do status criminal
(antecedentes criminais) dos imigrantes. O segundo momento ¢ marcado pela deportagdo dos
estrangeiros condenados por crimes. Em seguida, a aproximacao se intensifica com o aumento
das circunstancias — sempre fundamentadas no direito penal — que t€ém o condao de motivar a
retirada do estrangeiro. Desta forma, vai se criando uma abertura que conduz as questdes de
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imigracao — antes tratadas na esfera civel-administrativas — para o foro penal.

Em relagdo a segunda perspectiva da Crimigragdo, observa-se que a
aplicagdo da Lei de imigracao se assemelha cada vez mais a aplicagdo das Leis Penais. Essa
convergéncia de técnicas ndo ¢ adequada, porquanto trata-se — como salientado — de
legislacdes de natureza diferente: administrativo e penal. Nao obstante isso, verifica-se que as
agéncias responsaveis pela aplicacdo da Lei de imigragdo adotam, cada vez mais, técnicas e
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estruturas caracteristicas das agéncias de aplicacao da Lei Penal.

>l STUMPF, Juliet. A crise da Crimigragdo: os imigrantes, a criminalidade e o poder soberano. In: GUIA,

Maria Jodo. (org.). A emergéncia da Crimigragdo. Coimbra: CINETS, 2012, p. 11-101, p. 34.

STUMPF, Juliet. A crise da Crimigragdo: os imigrantes, a criminalidade e o poder soberano. In: GUIA,
Maria Jodo. (org.). A emergéncia da Crimigragdo. Coimbra: CINETS, 2012, p. 11-101, p. 33.

Alguns exemplos dessa convergéncia serdo apresentados no capitulo 4.

STUMPF, Juliet. A crise da Crimigracdo: os imigrantes, a criminalidade e o poder soberano. In: GUIA,
Maria Jodo. (org.). A emergéncia da Crimigragdo. Coimbra: CINETS, 2012, p. 11-101, p. 46.
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Com efeito, a militarizacdo das agéncias de controle de imigracdo ¢
sintomdtica. As estruturas de controle de imigracdo passam a utilizar armas e demais
infraestrutura policiais, trata-se de uma violéncia institucional da mesma forma que as
agéncias de controle penal. A U.S. Border Patrol’’ — responsavel pelo patrulhamento das
fronteiras estadunidense — ¢ uma das maiores agéncias desta natureza e apresenta estrutura
tipica de uma forca policial. No mesmo sentido caminha o projeto da Unido Europeia para a
criagdo de um Sistema Europeu de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR)> cujo objetivo é

controlar as fronteiras externas do espaco Schengen.

No mesmo sentido testemunha-se o compartilhamento das técnicas de
investigacdo e controle. As agéncias de controle de imigracdo passam a se valer de métodos e
praticas de investigag¢do até entdo exclusivos das agéncias de controle penal. A privagdo da
liberdade passou a ser utilizada também no controle a imigra¢do. Com efeito, verifica-se um
extensivo rol de possibilidades de detencdo do imigrante cuja suposta legitimidade se
encontra no “combate” a imigracdo irregular. No contexto da Unido Europeia a detengdo do

imigrante irregular passa a compor posicao de destaque na politica imigratdria comunitaria.

Além da simbiose entre as estruturas e técnicas destas agéncias de controle,
as semelhangas na aplicagdo da leis em questdo também se faz por intermédio do
compartilhamento de informagdes e dados produzidos pelas agéncias em decorréncia de sua

5

atividade. >®* No contexto dos Estados Unidos, as informagdes produzidas pelo U.S.

Citizenship and Immigration Services (USCIS)’’ — sdo compartilhadas no banco de dados do

3% «“The United States Border Patrol is the mobile, uniformed law enforcement arm of the U.S. Customs and
Border Protection (CBP) within the Department of Homeland Security (DHS). The Border Patrol was
officially established on May 28, 1924 by an act of Congress passed in response to increasing illegal
immigration. As mandated by this Act, the small border guard in what was then the Bureau of Immigration
was reorganized into the Border Patrol. The initial force of 450 officers was given the responsibility of
combating illegal entries and the growing business of alien smuggling.

[...]

The Border Patrol is specifically responsible for patrolling the 6,000 miles of Mexican and Canadian
international land borders and 2,000 miles of coastal waters surrounding the Florida Peninsula and the island
of Puerto Rico. Agents work around the clock on assignments, in all types of terrain and weather conditions.
Agents also work in many isolated communities throughout the United States.”

U.S. CUSTOMS AND BORDER PROTECTION. Who we are and what we do. Disponivel em:
<http://www.cbp.gov/xp/cgov/border_security/border_patrol/recruiting_hiring/who _we are.xml>.  Acesso
em: 21 fev. 2013.

European External Border Surveillance System — EUROSUR.

STUMPF, Juliet. A crise da Crimigragdo: os imigrantes, a criminalidade e o poder soberano. In: GUIA,
Maria Jodo. (org.). A emergéncia da Crimigracdo. Coimbra: CINETS, 2012, p. 11-101, p. 49.

Agéncia de controle estadunidense responsavel pelas questdes de imigracdo. Até 2003 a agéncia era
conhecida como U.S. Immigration & Naturalization Service — INS.

U.S. CITIZENSHIP AND IMMIGRATION SERVICES. Immigration and Nationality Act. Disponivel em:
<http://www.uscis.gov/portal/site/uscis>. Acesso em: 17 abr. 2012.
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Federal Bureau of Investigation (FBI)*® que podem ser acessado por agentes federais,
estaduais e locais. Considerando que o método de calculo atuarial pressupde a existéncia de
dados e informacdes, a criacdo de bancos de dados e o compartilhamento destes parece um

movimento natural no contexto da nova estrutura de controle.

A terceira e ultima perspectiva da Crimigragdo € o paralelismo nas questdes
processuais aplicaveis a cada uma das leis em questdo. As regras processuais que regem a
aplicagdo da Lei de imigragdo tém se aproximado substancialmente dos dispositivos que
regulam a aplicagdo de Lei Penal. Considerando a convergéncia material entre estas leis a
aproximacao no ambito processual ¢ de certo modo esperado. Assim, verifica-se que na esfera
processual as Leis de Imigracdo seguem a estrutura da observada nas Leis Penais, contudo sao

, . . . o 59
menos especificas e por vezes imprecisas no que tange a garantia de direitos.

Neste momento em que ha uma diferenciagdo entre a Lei de Imigracdo e a
Lei Penal, pois embora sejam paralelas — isto €, sigam no mesmo sentido — observa-se uma
diferenca de intensidade no que tange a garantia de direitos nas duas esferas. Efetivamente, as
Leis de Imigragdo tendem a estabelecer menos garantias processuais ao imigrantes em relagao
aquelas aplicadas aos réus em virtude da Lei Penal. No mesmo sentido, verifica-se que, via de
regra, a possibilidade de detencdo do imigrante ¢ maior do que as possibilidade de prisao

daquele que responde a um processo penal.

O processo de Crimigra¢do impulsiona o debate sobre a relagdo entre
imigracdo e criminalidade. Com efeito, verifica-se que esta relacdo pode ser observada a
partir de diferentes perspectivas a depender do campo de observagdo. No ambito da
Criminologia ¢ possivel desenvolver diferentes abordagens de acordo com os paradigmas

sobre o qual se debate.
1.4 A abordagem criminologia sobre a relacio entre imigracio e crime

A relagdo entre imigracdo e criminalidade pode ser observada sobre
diferentes oOticas no contexto da criminologia. Na esfera do paradigma etiologico, a analise é

feita segundo os parametros de ciéncia positiva na busca de explicacdes para as causas da

% Trata-se do National Name Check Program (NNCP). Atualmente o programa recebe uma média de 700 mil

novas solicitagdes por semana, dentre as quais 40% corresponde as solicitagdes do USCIS.

FEDERAL BUREAU OF INVESTIGATION. Names Check: Frequently Asked Questions. Disponivel em:
<http://www.fbi.gov/stats-services/name-checks/name-checks-fags>. Acesso em: 21 fev. 2013.

STUMPF, Juliet. A crise da Crimigracdo: os imigrantes, a criminalidade e o poder soberano. In: GUIA,
Maria Jodo. (org.). A emergéncia da Crimigracdo. Coimbra: CINETS, 2012, p. 11-101, p. 53.
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criminalidade.® Enquanto que, para o paradigma da reagdo social, esta relagdo é observada
sobre a perspectiva da interagdo social, tendo o crime como uma constru¢do da sociedade e
n3o mais como um fenémeno natural.®’ Por fim, é possivel ainda explorar a relagdo em tela
dentro da perspectiva atuarial na qual se busca um gerenciamento dos riscos a fim de

. . N (. ~ 62
aumentar a eficacia do controle social e a redu¢do maxima dos custos de operagao.

Destarte, a exemplo do que se observou na primeira fase da criminologia
positiva —na qual o criminoso era estudado como objeto biologicamente diferenciado em
relacdo ao individuo comum — procurou-se estabelecer a relagdo entre imigra¢do e crime a
partir de questdes biologicas. Segundo esta corrente, alguns grupos de imigrantes seriam
biologicamente deficientes, diferenciados, e desta forma o aumento da criminalidade seria

., o~ 63
previsivel em face da permissdo de entrada destes grupos.

Esta visdo bioantropologica € caracteristica da linha de pesquisa de
Lombroso que representa o pensamento inicial da Escola Positiva da Criminologia, cujo
objeto era o homem delinquente. Ainda sobre este enfoque — em uma segunda fase da Escola
Positiva —ampliou-se o leque de causas dos desvios, passando a considerar — além dos

. . . . , . . . . 64
motivos individuais — também os motivos fisicos e sociais.

Assim, a relagdo entre imigragdo e criminalidade passou a ser observada
sobre o enfoque das condi¢des estruturais (fisicos) e das tradi¢des culturais (sociais). Diante
das circunstancias comuns da imigracao verifica-se que os imigrantes tendem a se estabelecer
em bairros com deficiéncias estruturais e alto indice de criminalidade, nos quais a distribui¢do
de oportunidades ¢ consideravelmente deficitaria quando comparada com os demais bairros e

com os mais favorecidos.

Desta forma, questionava-se a hipdtese de que a criminalidade surgia como

um meio de superar as dificuldades de acessar os meios ordindrios decorrentes desta ma

% ANDRADE, Vera Regina Pereira de. Do paradigma etiolégico ao paradigma da reagdo social: mudanga e

permanéncia de paradigmas criminoldgicos na ciéncia e no senso comum. BuscaLegis, Santa Catarina, n. 30,
Ano 16, jun. 1995, p. 24-36.

ANDRADE, Vera Regina Pereira de. Do paradigma etioldgico ao paradigma da reagdo social: mudanga e
permanéncia de paradigmas criminolégicos na ciéncia e no senso comum. BuscaLegis, Santa Catarina, n. 30,
Ano 16, jun. 1995, p. 24-36.

ANITUA, Gabriel Ignacio. Histérias dos Pensamentos Criminoldgicos. Rio de Janeiro: Revan, 2008, p. 815.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 9.

% MARTINEZ JR, Ramiro; LEE, Matthew T. On immigration and Crime. In: U.S. DEPARTAMENT OF
JUSTICE. The nature of  crime: continuity and change. Disponivel em:
<https://www.ncjrs.gov/criminal justice2000/voll 2000.html>. Acesso em: 27 abr. 2012. p. 485-524, p. 488.
BATISTA, Vera Malaguti. Introdugdo Critica a Criminologia Brasileira. Rio de Janeiro: Revan, 1955, p. 34.
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distribuicdo estrutural,”” e, ainda se as diferencas sociais existentes entre o imigrante e a
sociedade que o acolhe poderiam conduzi-lo a pratica de comportamentos desviantes. Neste

contexto, os trabalhos desenvolvidos pela Escola de Chicago ganham espaco e destaque.

Na passagem dos séculos XIX para o século XX a cidade Chicago
experimentou um crescimento populacional exagerado Este processo foi estimulado pela onda
de imigrantes que motivados pelo “sonho americano” e a fim de fugir dos conflitos que
tomam lugar na Europa se estabeleceram nos Estados Unidos. A localizacdo da cidade de
Chicago favoreceu o desenvolvimento comercial da regido e o acolhimento dos imigrantes.
Diante deste cenario de crescimento, comega-se a observar o aumento da criminalidade ¢ o

surgimento de conflitos entre os grupos sociais devido a cultura e ao comportamento social.

E neste contexto que a Escola de Chicago se desenvolve, sua tese inicial era
de que haveria um paralelismo entre o crescimento das grandes cidades e o aumento da
criminalidade. Desta forma, a criminalidade estaria relacionada com a desorganizag¢ao social
decorrente da crescimento acelerado das cidades. Este crescimento ocorreu seguindo o
modelo radial (do centro para a periferia) formando e circulos concéntricos no interior dos
quais se verificam zonas de criminalidade, especialmente na area de transi¢ao entre a zona
industrial e de negocios e a area residencial mais pobres. Essa estrutura da cidade grande
favorece o anonimato e enfraquece o controle social sobre o individuo, permitindo mais

facilmente o contdgio em virtude do contato com as areas de producdo criminal.

Em resumo, as diferencas estruturais induzem a formagdo de subgrupos
sociais (gangs) — que neste contexto exercem um papel de protecdo e apoio na busca dos
objetivos sociais legitimos. Assim, a conduta desviante encontraria sua causa no
pertencimento ao subgrupo, que promove a aprendizagem de um codigo que lhe é proprio, e

que a depender do grupo, pode ser composto por condutas desviantes.

No que tange a analise dos conflitos culturais enquanto causa da
criminalidade, verificou-se que as relagcdes culturais podem apenas esclarecer — ainda que de
forma superficial — a recorréncia de determinadas espécies de crimes de acordo com o grupo

imigratorio.® Em outras palavras, os conflitos culturais entre o imigrante e a sociedade que o

% MARTINEZ JR, Ramiro; LEE, Matthew T. On immigration and Crime. In: U.S. DEPARTAMENT OF
JUSTICE. The nature of  crime: continuity and change. Disponivel em:
<https://www.ncjrs.gov/criminal justice2000/voll 2000.html>. Acesso em: 27 abr. 2012. p. 485-524, p. 489.

% MARTINEZ JR, Ramiro; LEE, Matthew T. On immigration and Crime. In: U.S. DEPARTAMENT OF
JUSTICE. The nature of  crime: continuity and change. Disponivel em:
<https://www.ncjrs.gov/criminal justice2000/voll 2000.html>. Acesso em: 27 abr. 2012. p. 485-524, p. 490.
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recebe ndo induz ou favorece a pratica de crimes. Todavia, o choque cultural pode —em

alguns casos — justificar a repeti¢do de certos crimes em determinado grupo de imigrantes.

A Escola de Chicago representa os primeiros passos para superagdo do
paradigma etioldgico, pois representou uma mudanga de foco que passou a considerar as
circunstancias estruturais e sociais. Aliado a esta questdo, verificou-se uma forte influéncia
dos pensamentos do interacionismo simbolico, estimulando a mudanca dos “interesses
cognoscitivos” —o abandono das causas da criminalidade, e o maior interesse pelos

. .. . ~ 6
mecanismos de criminalizacdo.®’

A relacdo entre criminalidade e imigracdo dentro do paradigma da
criminologia critica ¢ observado sob o enfoque dos mecanismos de atribuicdo do status de
criminoso, que se perfaz em duas etapas: criminalizag@o primaria e criminaliza¢do secundaria.
A primeira etapa representa a eleicdo dos bens merecedores de tutela e a tipificacdo das
condutas lesivas a estes bens. Esse processo normativo autoriza a atuacdo das agéncias do
sistema penal,”® onde se verifica o processo de criminalizagio secundaria: a selegio dos
individuos que receberam o status desviante entre o universos daqueles que cometeram o

< 69
desvio.

O sistema penal ¢ seletivo, em outra palavras apresenta uma resposta

simbolica ao problema da criminalidade, uma vez que seleciona um reduzido niimero de
. . . ~ . .~ 70

pessoas para as quais direciona sua coagdo com o fim de impor-lhes uma puni¢do.”” Neste
contexto, o imigrante, principalmente o imigrante ilegal, passa entdo a ser um dos elementos
nos quais a sociedade projeta um estigma de criminoso —bode expiatério. Desta forma, a
possibilidade de uma conduta de um imigrante ser tida como desviante aumenta, sendo esta
uma consequéncias deste estigma, pois as instdncias oficiais de controle direcionam sua

~ s~ 1
atuagio a perseguicio dessas condutas.’

O problema se torna ainda mais evidente quando se observa a utilizacdo de

métodos atuarias caracteristicos da nova estrutura de controle. Isto porque os célculos atuarias

7 BARATTA, Alessandro. Criminologia Critica e Critica do Direito Penal: introduggo a Sociologia do Direito

Penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p. 160.

Entende-se como agéncias de criminalizagdo secundaria: policiais, promotores, advogados, juizes, agentes
penitenciarios e demais atores do sistema penal.

BARATTA, Alessandro. Criminologia Critica e Critica do Direito Penal: introdug@o a Sociologia do Direito
Penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p. 161.

0 ZAFFARONI, Eugenio Raul; BATISTA, Nilo. Direito penal brasileiro: teoria geral do direito penal. Rio de
Janeiro: Revan, 2003, p. 43.

BARATTA, Alessandro. Criminologia Critica e Critica do Direito Penal: introdug@o a Sociologia do Direito
Penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p. 112.
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podem considerar fatores improprios que modificam os resultados apresentados e retiram sua
legitimidade enquanto baliza do controle social.”” Entre os fatores 0 medo — no caso o medo
da criminalidade — aparece em destaque. A influéncia do medo conduz a uma busca maior por
seguranc¢a, fomentando o surgimento de discursos (politica) penais altamente populistas, e a

falsa no¢do de nds (comunidade) contra eles (criminosos/imigrantes).”

A crise do modelo de producdo pautado na ideologia fordista, e a superacao
da auséncia de mao de obra por intermédio do progresso técnico-cientifico, transformou de
forma substancial a percepcdo da imigracdao. Neste contexto a imigragdo deixou de ser um
indicativo de desenvolvimento econdmico, € passou a ser percebida como um problema.
Desta forma a classe dos sujeitos perigosos — que no século XX era ocupada por aqueles
envolvidos com heroina e outros tipos de droga — passa a ser ocupada pelos imigrantes no

século XXI.™

A propensdo de um sujeito a pratica de uma conduta desviantes ¢ uma das
., . , . . 75 .
variaveis menos relevantes de acordo com a logica atuarial.”” A estrutura de controle social
. , .. . ~ . 6
orientada em métodos atuariais se pauta em lagos de interagdo social.”®Isto porque, no
contexto de pluralidade das sociedades atuais, a defini¢do do grupo dos imigrantes ¢ facilitada
diante de sua alteridade.”” Assim, a condi¢io de imigrante passa a representar uma ameaca a

coletividade.

Em resumo, observa-se a partir do século XXI a consolidacio de uma
mudanca de paradigma no sentido de substituir a Sociedade de Classes — caracterizada pela
logica da distribuicdo de riquezas — pela Sociedade de Riscos — marcada pela logica da
distribuicdo dos riscos da modernizacdo. No ambito da politica criminal, a passagem do

século ¢ marcada por uma crise de legitimidade e fiscal que em conjunto com esta mudanca

2 YOUNG, Jock. 4 sociedade excludente: exclusio social, criminalidade e diferenca na modernidade recente.

Rio de Janeiro: Revan, 2002, p. 118.

ANITUA, Gabriel Ignacio. Histérias dos Pensamentos Criminoldgicos. Rio de Janeiro: Revan, 2008, p. 816.
BRANDARIZ GARCIA, José Angel. La construccién de los migrantes como categoria de riesgo:
fundamento, funcionalidad y consecuencias para el sistema penal espafiol. Disponivel em:
<http://www.ecrim.es/publications/2010/ConstruccionMigrantes.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2013.
BRANDARIZ GARCIA, José Angel. La construccién de los migrantes como categoria de riesgo:
fundamento, funcionalidad y consecuencias para el sistema penal espafiol. Disponivel em:
<http://www.ecrim.es/publications/2010/ConstruccionMigrantes.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2013.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 68.

BRANDARIZ GARCIA, José Angel. La construccién de los migrantes como categoria de riesgo:
fundamento, funcionalidad y consecuencias para el sistema penal espafiol. Disponivel em:
<http://www.ecrim.es/publications/2010/ConstruccionMigrantes.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2013.
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de paradigma fomentou uma reprogramacdo do controle social, estabelecendo novos

discursos, objetivos e técnicas.

O controle social abandona sua matriz pautada no paradigma etiolégico que
visava a ressocializacdo dos individuos desviantes ¢ comeca a se estabelecer sob a
metodologia atuarial voltado para a neutralizacdo dos individuos por intermédio de uma
gestdo economica dos riscos. Assim, emergem novas técnicas de controle que operam a partir
da identificacdo e classificacdo dos grupos de riscos, considerando dados estatisticos e lacos

de interagao social.

Neste contexto, o estrangeiro/imigrante passa ser constituido como
elemento de risco, porquanto ndo esta incluido na sociedade e a previsibilidade de suas agdes
¢ minima. Em outras palavras, o imigrante representa o ponto cego do sistema, justificando
assim a sua incapacitacdo em prol da seguranca dos demais. Desta forma, deu-se inicio a um
movimento de convergéncia entre as Leis Penais e as Leis de imigra¢do, conhecido como

Crimigragdo.

Destarte, faz-se mister reavaliar os estatutos que regulam as questdes
relativas a imigracdo a fim de observar a reproducdo de técnicas de criminalizagdo e exclusao
social direcionadas ao imigrante. Desta forma, considerando o contexto da Unido Europeia a
partir do inicio deste século estabelece-se trés niveis de observagdo: plano internacional
objeto de estudo no capitulo seguinte, plano regional ou comunitirio que serd o tema do

capitulo III, e plano nacional abordado no capitulo I'V.



CAPITULO I

AS INTERFACES DA POLITICA MUNDIAL NO TEMA DA
IMIGRACAO

O povo ¢ definido por Kelsen como esfera pessoal de validade do Estado
enquanto ordem juridica, em outras palavras, como a unidade daqueles submetidos a uma
regulamentagio do Estado.”® Neste sentido, verifica-se a necessidade de definir essa dimenséo
pessoal do Estado a partir de critérios que servem de baliza para a separagdo entre os
nacionais e os ndo nacionais. Da mesma forma, surge a necessidade de regulamentar a
movimentacdo das pessoas —nacionais ou ndo — por intermédio de critérios de

admissibilidade, de exclusdo e demais elementos referentes as questdes imigratdrias.

A intensifica¢do dos fluxos migratorios convoca um movimento de releitura
deste conceito e de questdes pertinentes aos fluxos de mobilidade humana. A globalizacdo e o
desenvolvimento técnico-cientifico modifica o cenario atual. Neste contexto, ¢ possivel, a um
s0 tempo, estar submetido a mais de uma ordem juridica — a depender da questdao. Além disso,
diante do paradigma de protecdo da pessoa humana ¢ preciso pensar os fluxos migratdrio ndo
apenas na perspectiva de critérios de admissibilidade e de classificacdo de nacionais e ndo
nacionais, mas sobretudo sobre a perspectiva da protecdo do imigrante e da garantia de seus

direitos.

Com efeito, a definicdo dos critérios de admissibilidade a um territorio,
bem como as condigdes de residéncia e permanéncia sempre compuseram o poder soberano
atribuido aos Estados. Contudo, verifica-se a partir da Segunda Guerra Mundial o
desenvolvimento e consolidagdo de uma vertente do Direito Internacional mais voltada a
Protecdao da Pessoa e dos Direitos Humanos que fomentou um movimento de limitagdo do

poder estatal sobre este monopolio.”

78 KELSEN, Hans. Teoria geral do Direito e do Estado. Sao Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 334.

" CAVARZERE, Thelma Thais. Direito Internacional da Pessoa Humana: a circulacdo internacional de
pessoas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 12.
REIS, Rossana Rocha. Politicas de imigra¢do na Franga e nos Estados Unidos (1980-1988). Sdo Paulo:
Aderaldo & Rothschild, 2007, p. 26.
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A segunda metade do século XX marca uma transformacao do paradigma da
imigragdo impulsionada pela globalizagdo e por pensamentos neoliberais. Neste contexto,
observa-se a consolidagdo de um “duplo regime de circulagdo” — aberto para circulagdo de

. . . .. . ~ 80
capital, bens e mercadoria, todavia restritivo quanto a circulacdo de pessoas. Destarte,
verifica-se o incremento da prote¢do internacional da pessoa a partir de instrumentos
multilaterais, que com base nos Direitos Humanos, limitam o poder soberano do Estado sobre

a questao.

Nao obstante o fim declarado destes instrumentos — qual seja, a prote¢do da
pessoa, sobretudo do imigrante —, faz-se mister investigar se este processo traz a reboque
mecanismos de criminalizagdo do imigrante ou da imigracdo. Deste modo, buscar-se-a
identificar no corpo de alguns dos principais documentos a propagacao da Crimigrag¢do por
intermédio de mecanismos de criminalizagdo e segregacdo. Todavia, antes de adentrar a
analise dos documentos ¢ preciso — sob pena de tolher a compreensdo do tema — discorrer

sobre alguns temas inerentes ou adjacentes a imigracdo no plano da perspectiva internacional.

Tragaremos entdo, um breve panorama do desenvolvimento do direito
internacional dos Direitos Humanos, sobretudo no que tange aos referidos limites impostos a
soberania do Estado. No contexto deste debate, apresenta-se o direito a liberdade de
circulagdo que importa no debate acerca do direito de ir e vir e de um suposto direito de
imigrar — porquanto, embora se verifique um amplo consenso sobre estes temas, sua
compreensdo se torna fundamental na andlise em tela. Em seguida, trata-se da condicdo
juridica do individuo no plano internacional, uma vez que o alargamento do direito
internacional de prote¢do do individuo, que se observa sobretudo no contetido do direito de ir
e vir, fomenta a discursdo a respeito da sua personalidade juridica internacional. Por fim,
aborda-se o conteido material de alguns dos tratados que sdo fundamentais para a

regulamentacao da imigragdo no plano internacional.

2.1 O direito internacional dos direitos humanos e a soberania do Estado: o

conteudo da liberdade de circulagao

Os movimentos de circulacdo de pessoas pode ser observado ao longo da

histéria do homem, porquanto se sabe que a busca de novas oportunidades diante da

% MILESI, Rosita; LACERDA, Rosane. (orgs.). Politicas Publicas para as Migra¢bes Internacionais:

migrantes e refugiados. Brasilia: ACNUR; IMDH; CDHM, 2007, p. 13.
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insuficiéncia de recursos e¢ condigdes locais ¢ inerente a condigdo humana. Nao obstante, a
continuidade dos fluxos migratorio, observa-se que diferentes acepgdes, a depender das
caracteristicas proprias de cada movimento, bem como das condig¢des politicas, econdmicas e

sociais do periodo histérico em questdo.

Neste sentido, com fins meramente classificatorios adota-se a proposta de
divisdo da migragcdo contemporanea em quatro periodos. As colonizagdes marcam a primeira
fase contemporanea da circulagdo de pessoas que compreende o periodo entre 1500 e 1800. O
segundo periodo corresponde ao século XIX, cuja caracteristica ¢ o processo de
industrializacdo. Em seguida, destaca-se a primeira metade do século XX caracterizada pelos
movimentos migratdrios rumo as ex-colonias. Por derradeiro, tém-se o periodo que se inicia
apos a Segunda Guerra Mundial e se estende até os dias atuais no qual se observa uma
acentuacdo dos fluxos migratdrios impulsionados pela globalizacdo e pelo avango

ro - 81
tecnologico.

De modo geral, o fluxo de circulacdo de pessoas que caracteriza a primeira
fase estd concentrado no continente europeu. Neste momento, o mercantilismo e as
colonizagdes dominaram o contexto da imigragdo.** Ademais, é importante salientar que neste
periodo a concepcao de risco que se atribuia a atividade migratdria era substancialmente
diferente daquela observada na atualidade. A imigragdo diante do contexto da época —
sobretudo no que tange as condicdes tecnoldgicas precarias — representava tdo mais uma

aventura do que uma ameaca.

O segundo periodo ¢ marcado pelo processo de industrializagdo que
impulsionou a formacdo da econdomica de mercado no século XIX, entre outros fatores,
estimulou uma atmosfera liberal. Neste contexto, observa-se um cenario muito proéximo a
livre circulacdo, no qual a entrada irrestrita em um territdrio poderia ser concebida como um

direito. O desafio de desenvolver o Novo Mundo implicou na necessidade de contingente

81 MORAIS, Lara Sales. A Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho a Luz da Prote¢do
Internacional da Pessoa Humana. 2011. Dissertagdo (Mestrado), Centro Universitdrio de Brasilia -
UniCEUB, 2011, p. 16.

82 MORAIS, Lara Sales. A Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho a Luz da Prote¢do
Internacional da Pessoa Humana. 2011. Dissertagdo (Mestrado), Centro Universitdrio de Brasilia -
UniCEUB, 2011, p. 16.
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humano e fez com que os movimentos migratorios deste periodo — sobretudo rumo aos

e, . . 83
“novos” territorio — fossem visto com bons olhos.

O cenério de destruicdo que marca o terceiro periodo modifica as razdes que
motivam em grande parte a circulacdo das pessoas. As colonias e ex-colonias passam a
representar uma alternativa ao cendrio de ruina, fome e miséria que de modo geral toma conta
da Europa, na primeira metade do século XX. Destarte, os fluxos migratdrios partindo da
Europa devastada passaram de ter uma conotagdo cada vez mais positiva®®, porquanto, entre

outros motivos, representavam uma alivio para o sistema de producgio europeu.

Por fim, o tltimo periodo que tem inicio aproximadamente a partir de 1950,
inaugura o periodo contemporaneo da imigracdo, no qual os fluxos migratérios apresentam
um quadro substancialmente diferente do até entio observado.®’ Estima-se que 85% dos
movimentos de circulacdo de pessoas entre 1925 e 1950 tinham a Europa como ponto de
partida.®® A partir de 1950, a imigragdo assume um aspecto global, ndo sendo mais possivel
identificar um fluxo predominante que caracteriza a circulagdo de pessoas durante este
periodo. Nota-se que esta mudanca ndo esta vinculada a termos quantitativos, em outras
palavras, ndo possui relagdo com a migracdo em massa. Com efeito, os movimentos de
imigragdo em massa nio sdo uma inovagio deste periodo.®” A mudanca que se apresenta esta

vinculada sobre tudo a pluralidade de origens e destinos concomitante dos fluxos migratorios.

No decorrer destes periodos consolidaram-se doutrinas diversas acerca da
liberdade de circulacdo. Primeiramente, € preciso esclarecer que o direito de imigrar — em
outras palavras, o direito de entrar em um territorio de um Estado que ndo o de sua
nacionalidade — nio compde a liberdade de circulagio.™ Neste sentido, em condi¢des
ordinarias de circulacdo — isto ¢, aquelas em que ndo se observa questdes humanitérias ou de

direitos humanos — ndo ha que se falar em direito de imigrar. De outro modo, os Estados tém

8 CAVARZERE, Thelma Thais. Direito Internacional da Pessoa Humana: a circulagdo internacional de

pessoas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 25.

MILESI, Rosita; LACERDA, Rosane. (orgs.). Politicas Publicas para as Migragdes Internacionais:
migrantes e refugiados. Brasilia: ACNUR; IMDH; CDHM, 2007, p. 13.

CAVARZERE, Thelma Thais. Direito Internacional da Pessoa Humana: a circulagdo internacional de
pessoas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 9.

% MASSEY, Douglas S. The Social and Economic Origins of Immigration. Disponivel em:
<http://www.thesocialcontract.com/pdf/four-three/massey.pdf>. Acesso em: 26 fev. 2013.
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o direito de limitar os acesso ao seu territorio recusando a entrada do imigrante, segundo seus

proprios critérios.

Em nivel internacional, o enfoque sobre a questdo se fez necessaria,
sobretudo, a partir do momento em que os fluxos migratorios se intensificaram atingindo um
~ ’ ~ . sz 89

ponto no qual a regulamentagdo em nivel local ndo era mais eficaz tampouco desejavel.
Neste contexto, observa-se em linhas gerais duas principais correntes de pensamento acerca
do direito de ir e vir que buscam, cada uma a seu modo, a mediacdo entre autodeterminagao

. ., .. . . 90
do individuo e o direito do Estado sobre o controle (autonomia) de suas fronteiras.

De modo geral, as doutrinas sempre asseguram ao Estados autonomia sobre
abertura ou ndo de suas fronteiras. A divergéncia encontrada entre as correntes diz respeito a
intensidade dessa autonomia, ou em outras palavras, a extensdo do direito estatal sobre o
controle de suas fronteiras. A teoria que predominou durante o século XVI tratou de uma
soberania limitada, porquanto havia algumas poucas situagdes em que os Estados estariam
obrigados a acolher determinados imigrantes em fun¢do de suas peculiaridades. No mesmo
sentido, contudo favorecendo mais o Estado, o século XVIII é marcado por uma teoria que
prioriza a soberania do Estado sobre o tema, sem entretanto, torna-la absoluta, uma vez que a

devida fundamentacio era imprescindivel para tentativa de limitagdo do direito de ir e vir. '

Atualmente, a corrente de pensamento majoritaria assegura aos Estados o
direito de controlar suas fronteiras, contudo o exercicio deste direito, em que pese decorrer de
sua soberania, deve observar as regras de Direito Internacional. Os limites impostos ao
exercicio deste direito decorrem principalmente de questdes humanitarias e de Direitos
Humanos, que impdem aos Estados o dever de amparar de algum modo o imigrante em

determinadas situagdes.

Em sintese, ressalta-se que o direito de imigrar ndo estd compreendido no
ambito da liberdade de circulacdo assegurado no ambito do direito internacional. Esta
liberdade, fundamenta-se no direito de ir e vir imposto sobretudo ao Estado de nacionalidade

do individuo — i.e. direito de emigrar, direito de entrar ou retornar ao seu Estado nacional.

% MORAIS, Lara Sales. A Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do Conselho a Luz da Prote¢do
Internacional da Pessoa Humana. 2011. Dissertagdo (Mestrado), Centro Universitdrio de Brasilia -
UniCEUB, 2011, p. 27.

CAVARZERE, Thelma Thais. Direito Internacional da Pessoa Humana: a circulagdo internacional de
pessoas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 44.

CAVARZERE, Thelma Thais. Direito Internacional da Pessoa Humana: a circulagdo internacional de
pessoas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 48.
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Nao ¢ possivel constituir a liberdade de circulagdo de maneira absoluta assegurando a
plenamente a autodeterminacdo dos individuos. Do mesmo modo, ndo se constitui

integralmente o direito do Estado de controlar soberanamente suas fronteiras.

Neste contexto, o direito de ir e vir é constituido por intermédio da
mediagdo entre esses polos o que impde aos Estados uma certa flexibilizagdo de sua soberania,
ao mesmo passo em que eleva a posicdo do individuo no ambito do Direito Internacional.
Destarte, faz-se necessario, a partir desta provocaciao, uma abordagem — ainda que breve — da

condicao juridica do individuo no plano internacional.
2.2 A condicdo juridica do individuo na perspectiva do Direito Internacional

Na primeira formatacdo classica do Direito Internacional a questdo da
personalidade juridica®® estava limitada apenas aos Estados.”” Esta configuragdo perdurou até
o final da Primeira Guerra Mundial, uma vez que o Tratado de Versalhes de 1919 além de
estabelecer o marco juridico do final da primeira grande guerra, permitiu o estabelecimento

das primeiras Organizagdes Internacionais propriamente ditas.

Na oportunidade surgiu a Liga das Nagdes,”* precursora da Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU), e a Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT). Entre os
acontecimentos que tiveram lugar na virada do século XIX para o XX que fomentaram a
criagdo das Organizacdes Internacionais destacam-se as Conferéncias Internacionais
Americanas ¢ da Cruz Vermelha, bem como a 2* Conferéncia da Paz de Haia (1907), a

Conferéncia Naval de Londres (1908/1909).”

%2 Uma breve consideragio a respeito da terminologia apropriada antecede a questdo em anélise, porquanto se

observa com consideravel frequéncia na doutrina, ao tratar do tema da personalidade juridica, o uso da
expressdo “sujeitos de direito”. Embora bivalente, verifica-se que o uso da expressdo “sujeitos de direito” se
torna inapropriada no Direito Internacional. Isto porque, o termo € passivel de gerar ambiguidade, uma vez
que significa tanto agente, quanto sidito ou subordinado. E, € neste ltimo sentido que o termo se torna
inadequado, pois conforme ¢ cedigo ndo se deve falar em subordinagdo do Estado ao Direito Internacional,
por se tratar uma ordem juridica de coordenagdo.
REZEK, Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 151.
Esta primeira configuragdo teria se estendido ao longo de 300 anos englobando o “modelo de Vestefalia” em
1648, prosseguindo em 1815 em Viena até 1919 momento em que as Organiza¢des Internacionais
propriamente ditas comegaram a surgir.
ACCIOLY, Hildebrando; SILVA, Geraldo E. do Nascimento; CASELLA, Paulo Borba. Manual de Direito
Internacional Publico. 19. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 253.
Liga das Nagdes ¢é o termo que decorre da tradugdo em inglés, ha também referéncia a Sociedade das Nagdes
que decore de outras tradugdes. Optou-se pelo primeiro termo seguindo a opgdo utilizado ao longo do curso.
% ACCIOLY, Hildebrando; SILVA, Geraldo E. do Nascimento; CASELLA, Paulo Borba. Manual de Direito
Internacional Publico. 19. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 110.
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Enquanto o Estado soberano ¢ uma realidade fisica sobre a qual muito se
escreveu e ainda se escreve, as Organizagdes Internacionais propriamente ditas’® sdo uma
constru¢do juridica decorrente da conjugacdo de vontades soberanas. As Organizacdes
Internacionais ndo foram definidas em abstrato no corpo de um instrumento internacional, a
pedra de toque que a define como tal € a concessdo expressa ou implicita do poder de celebrar

tratados atribuida por Estados.”’

Desta forma, as Organizagdes Internacionais propriamente ditas passam a
ser titulares de personalidade juridica objetiva —ou seja, imponivel a toda a comunidade
internacional independentemente da condicdo de membro. Isto significa que o
reconhecimento da sua personalidade juridica independe da ratificacdo do tratado constitutivo
pelo Estado perante o qual se busca o reconhecimento.”® Seria o caso do reconhecimento da

Unido Europeia nos pais que ndo a integram.

Conclui-se que a soberania ¢ o parametro por meio do qual se define a
personalidade juridica no ambito do Direito Internacional segundo a teoria classica. Neste
contexto a personalidade juridica ¢ atribuida em decorréncia da soberania inerente ao ente em
questdo, ou por meio do reconhecimento dos demais entes soberanos como ¢ o caso das
Organizagdes Internacionais ou da Santa Sé, sendo esta de carater excepcional. Nao obstante
esta posicao, a teoria classica ndo exclui a participacdo de outros protagonistas que mesmo
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sem personalidade juridica interferem nas relagdes juridicas e politicas internacionais.

A doutrina anterior a teorica cldssica — cuja base recebia fortes influéncias
do Direito Natural e da nog¢do do “Jus gentium” — reconhecia a personalidade juridica do
individuo no plano internacional. Este cenario comega a se modificar no século XIX, com
advento de uma corrente contraria a “subjetividade do individuo” e em prol do “predominio

. ;. . ~ o S 100
da soberania absoluta do Estado”, propicio a consolida¢do da tedrica classica.

% A terminologia correta é Organizagdes Internacionais (propriamente ditas) — OI. Nio se deve confundir com
o termo Organismos Internacionais — termo utilizado na diplomacia quando nio se tem conhecimento preciso
a respeito da natureza juridica do objeto do discurso. Este termo engloba os orgdos das Organizagdes
Internacionais, o Comité Internacional da Cruz Vermelha — Sociedade Civil da Suica —, pessoas juridicas de
direito privado binacionais — a exemplo da Itaipu —, Institui¢des internacionais de ambito privado — como
alATA.

REZEK, Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 151.
REZEK, Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar. 11. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 250.
VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Publico. 3. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 285.

% VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Piblico. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 287.

% VARELLA, Marcelo Dias. Direito Internacional Piblico. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 287.

% MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Piblico. 13. ed. Rio de Janeiro Renovar,

2001, p. 765.
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O cenario internacional sofre algumas modificagdes no inicio do século XX
que motivaram reagdes contrarias ao monopolio do Estado — & “aristocracia de Estados.”'’!
Fala-se na emergéncia de uma nova ordem caracterizada pelo respeito aos Direitos Humanos,
a democracia e pela economia de mercado.'” Assim, observa-se a consolidagio de um
discurso de democratizagdo do Direito Internacional, por intermédio da defesa da
personalidade juridica do individuo no contexto internacional. Em outras palavras, buscava-se
a superagdo da nocao de individuo como objeto do Direito Internacional decorrente da teoria

classica.'” No anseio por maior protegio dos direitos humanos, a atribuicdo de personalidade

juridica ao individuo se fazia imprescindivel.

Isto porque, observa-se na historia mundial marcas de despersonificagcdo do
individuo e a desvalorizacdo do homem a partir de praticas tais como a escravidao realizada
nas mais variadas espécies. No ambito nacional hd um fortalecimento da nogdo de
personalidade juridica, que simbolizam um estdgio maior de prote¢do. Contudo, no plano
internacional verificava-se o oposto: uma desvalorizacdo do homem e valorizagdo da nogdo
de Estado. Neste contexto de personificacdo do individuo, a sua prote¢do contra um injusto
proferido por um Estado estrangeiro s6 ¢ vidvel por meio do instituto da protecao

diplomatica.'™

Os argumentos em prol da atribui¢do de personalidade juridica internacional
aos individuos ¢ reforgado apés a Segunda Guerra Mundial. Observa-se nesse periodo uma
concentracdo de esfor¢os na busca pela responsabilidade internacional do individuo por meio
de um vinculo direto — e, ndo mais por meio de um instituto com a participacdo do Estado. As
modificacdes realizadas no conjuntos de normas internacionais sobre as questdes
humanitarias também alimentaram a sensacdo de que o individuo ganhara mais espaco no

plano internacional.

, . . 1 . .« 105
Em sintese a defesa em prol da personalidade juridica do individuo ™ no

contexto de democratizacdo do Direito Internacional se fundamenta em trés principais

""" MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Piblico. 13. ed. Rio de Janeiro Renovar,

2001, p. 765.
12 REIS, Rossana Rocha. Politicas de imigragdo na Fran¢a e nos Estados Unidos (1980-1988). Sio Paulo:
Aderaldo & Rothschild, 2007, p. 23.
JO, Hee Moon. Introdugdo ao direito internacional. 2. ed. Sao Paulo: LTr, 2004, p. 361.
1% A protegio diplomatica em linhas gerais implica na substitui¢do do individuo — cujo direito foi violado por
um Estado terceiro — pelo Estado de sua nacionalidade no contexto de uma demanda internacional.
Embora se fale com maior frequéncia na personalidade juridica do individuo, verifica-se que o processo de
democratizacdo do Direito Internacional engloba ndo apenas a nog@o do individuo, mas também das pessoas
juridicas de ambito nacional e as organizagdes ndo governamentais, uma vez que, juntamente com o
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argumentos: (i) o maior respeito que se tem pelo ser humano na atualidade; (ii) o
reconhecimento de direitos e a imputacdo de responsabilidade pressupde a personalidade
juridica; e, (iii) o fato do direito ser um produto do homem destinado ao préprio homem. Sob
estes fundamentos, se reconhece a personalidade do Estado e do individuo em concomitancia,
e em graus distintos. Fala-se em Estado como “‘sujeito” direto do Direito Internacional, e no
individuo enquanto “sujeito” indireto. Isto porque, verifica-se que o objetivo ultimo do
Direito ¢ o individuo, contudo no plano juridico internacional sua atuacdo se faz por

intermédio do Estado.'%

De fato, ndo ¢ possivel extrair deste discurso o reconhecimento de uma
personalidade juridica ilimitada, com poderes para exercer atividades que até entdo sdo
tipicamente do Estado como, por exemplo, a negociagdo, assinatura ou denuncia de um
tratado. Trata-se apenas do reconhecimento necessario, porquanto acredita-se que sem
personalidade juridica internacional, o individuo ndo poderia ser titular de direito, tampouco

seria possivel lhe imputar responsabilidade.

Os fatos e a dinamica da atualidade — sobretudo no campo da imigragdo —
evidenciam que a superacdo da teoria classica parece uma possibilidade distante. Nao
obstante todas as correntes e discursos em prol do reconhecimento da personalidade juridica
do particular no plano internacional, verifica-se que o Estado ¢ uma realidade que nao se pode
negar, assim como seu monopo6lio no cenario do Direito Internacional. Ademais, salienta-se
que a teoria classica —em conjunto com a teoria geral do Direito Internacional — apresenta
respostas fundamentadas aos argumentos apresentados pelos defensores da personalidade do

particular, desabilitando assim o discurso de superacdo da teoria cléssica.

A garantia de direitos e a imputagdo de deveres aos individuos no plano
internacional ndo implica na necessidade de reconhecimento de sua personalidade juridica.
Cabe salientar que na ordem nacional a protecdo juridica ndo ¢ suficiente para per si
fundamentar a atribuicdo de personalidade juridica, ao passo que varias ordens juridicas

nacionais garantem direitos a variados elementos sem reconhecer sua personalidade juridica.

individuo, as pessoas juridicas e as organizagdes ndo governamentais ganharam consideravel espaco e
importancia no plano internacional, sobretudo apds o segundo pds—guerra. Por esse motivo, com mais
propriedade deveria se falar na personalidade juridica dos particulares abrangendo assim as trés categorias:
individuo, sociedades empresarias e ONGs.

JO, Hee Moon. Introdugdo ao direito internacional. 2. ed. Sao Paulo: LTr, 2004, p. 362.

MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico. 13. ed. Rio de Janeiro Renovar,
2001, p. 769.

106



42

O meio ambiente — incluido a fauna e a flora — s@o com elevada frequéncia

objeto de prote¢do das diversas ordens nacionais e também da ordem internacional, contudo
~ . . . . ’r 1. 10 . r
ndo se conclui pela necessidade de se reconhecer sua personalidade juridica.'”” Ademais, é

. e e . . . 108

preciso ressaltar que no plano juridico internacional, alguns dos direitos ~ e a grande parte
dos deveres relacionados ao individuo dependem de uma posi¢do anterior do Estado
relacionado a demanda — seja do Estado infrator, ou de nacionalidade do particular, a

depender do caso concreto.

Neste contexto, conclui-se que a teoria classica ainda € a que corresponde —
com mais precisdo — a realidade da cena internacional contemporanea. Salienta-se que a
negacdo da personalidade juridica do particular ndo impossibilita sua prote¢cdo no plano
internacional. Contudo, sua participacdo neste contexto de forma independente — ou seja, sem
o patrocinio do Estado — ainda é muito pequena para motivar a superagdo da teoria classica. E
razoavel esperar que a participagdo independente do particular no plano internacional se
desenvolva com o passar do tempo, compondo juntamente com outros elementos um novo
cendrio em que a teoria cldssica se torne obsoleta, todavia esta ndo ¢ a realidade

contemporanea.
2.3 O conteudo material dos instrumentos internacionais sobre imigracio

Atualmente, estima-se que existam 214 milhdes migrantes internacionais
em torno do globo terrestre, reunidos em uUnico territérios os migrantes internacionais
representariam o quinto pais mais populoso do mundo.'” Considerando este cenario, bem
como a posi¢do apresentada acerca do suposto direito humano a imigracdo e da condi¢do
juridica do individuo no plano internacional segundo a teoria classica, aborda-se os
instrumentos internacionais que tangenciam a imigragdo sob a Otica da Justi¢a Atuarial e da

Crimigragdo.

De modo geral, os instrumentos de prote¢do internacional podem ser
divididos em duas categorias: de protecdo propriamente ditos; e, os de fomento a
criminalizacdo. A rigor, ambas almejam a protecdo do individuo, contudo ¢ possivel

distingui-los com base em sua metodologia. Os instrumentos de prote¢do propriamente ditos

107
108

REZEK, Francisco. Direito Internacional Publico: curso elementar. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 153.

Trata-se na grande parte de direitos de acesso a foruns e cortes internacionais de solugdo de conflitos.

' INTERNACIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Facts & Figures. Disponivel em:
<http://www.iom.int/cms/en/sites/iom/home/about-migration/facts--figures-1.html>. Acesso em: 3 mar. 2013.
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impde aos Estados signatdrios ou membros os critérios minimos de prote¢do a serem
observados no trato dos imigrantes. Por outro lado, os instrumento internacional que
fomentam a criminalizacdo instam os Estados a uniformizar um plano de ‘“combate” a
exploragdo do individuo em decorréncia de atividades criminosas como trafico de pessoas,
escraviddo, entre outros, bem como de “combate” a condutas danosas a ordem do Estado,

como terrorismo € o crime organizado.
2.3.1 Os instrumentos de prote¢do do imigrante propriamente ditos

A protecdo dos direitos humanos ¢ uma realidade do plano internacional que
abrange a prote¢ao do estrangeiro e do migrante. Os instrumentos de protecdo do imigrante
propriamente ditos aspiram a defesa do migrante a partir do estabelecimento de critérios
minimos de prote¢do — os quais representam o consenso do plano internacional. Entre os
principais instrumentos internacionais de protecdo da pessoa humana com reflexos na
imigragdo destacam-se: a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, e o Pacto

Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos.

Dentre os instrumentos internacionais particularmente voltados a imigracao
e a protecao dos imigrantes ressalta-se, entre outros: as Convengdes n° 49, 97, e 143 da
Organizacdo Internacional do Trabalho; a Declaracdo sobre os Direitos Humanos dos
Individuos que ndo sdo Nacionais dos Paises em que Vivem; a Convengdo Internacional sobre
a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e de seus Familiares. No que
tange as recomendagdes e demais instrumentos internacionais enfatiza-se: a Observacdo Geral
n® XV do Comité de Direito Humanos da ONU; a Conferéncia Internacional sobre Populagao
e Desenvolvimento de 1994; e, a Recomendagao Geral n® XXX do Comité para Eliminagdo

da Discrimina¢ao Racial da ONU.

Em relagdo a questdo do deslocamento humano a importancia da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos encontra-se sobretudo no quadro geral de direitos e garantias
que devem ser observados pelos Estados ao tratar da questdo. Apesar do carater ndo
vinculante do documento nota-se um efeito simbolico importante na prote¢do do imigrante,
uma vez que ¢ possivel inferir do documento o consenso minimo internacional sobre a
protecdo da pessoa humana. No que tange a liberdade de locomogao, a declaracdo trata apenas

do consenso minimo sobre o tema, ao estabelecer no artigo 13 a liberdade de locomocgdo
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dentro do territorio no qual ¢ admitido e a garantia de poder se retirar de qualquer territério,

. . . . 110
incluindo o de sua nacionalidade.

O Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos em vigor a partir
1976 ¢ considerado por alguns doutrinadores o documento mais importante no ambito da

protecio do deslocamento humano.'"'

Nos termos do Pacto, os direitos devem ser assegurados
a todos submetidos a sua jurisdi¢do, sem qualquer espécie de distingdo ou discriminagio.'"
Em relagdo ao direito de ir e vir, o artigo 12 do Pacto assegura a todos em situagdo regular a
liberdade de circulagdo no interior do territdorio em que estd, e o direito de se retirar de
qualquer territorio independentemente de sua condigio migratoria.'"® Ademais, o Pacto
assegura aos estrangeiros sob o territério de um Estado parte a garantia de ndo ser expulso de
forma arbitraria. Em outras palavras, a expulsdo de um estrangeiro impde, via de regra, uma

- . x . 114
decisdo anterior ressalvada a exce¢do em nome da seguranga nacional.

"0 Artigo XIII

1. Toda pessoa tem direito a liberdade de locomogao e residéncia dentro das fronteiras de cada Estado.

2. Toda pessoa tem o direito de deixar qualquer pais, inclusive o proprio, e a este regressar.
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos: adotada e
proclamada pela resolug@o 217 A (III) da Assembléia Geral das Nagdes Unidas em 10 de dezembro de 1948.
Disponivel em: <http://portal.mj.gov.br/sedh/ct/legis_intern/ddh bib_inter universal.htm>. Acesso em: 12
mar. 2013.

CAVARZERE, Thelma Thais. Direito Internacional da Pessoa Humana: a circulagdo internacional de
pessoas. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 44.

Artigo 2: 1. Os Estados Partes do presente pacto comprometem-se a respeitar e garantir a todos os individuos
que se achem em seu territorio e que estejam sujeitos a sua jurisdigdo os direitos reconhecidos no presente
Pacto, sem discriminagdo alguma por motivo de raga, cor, sexo. lingua, religido, opinido politica ou de outra
natureza, origem nacional ou social, situagdo econdmica, nascimento ou qualquer condig@o.
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/D0592.htm>. Acesso em: 11 fev.
2013.

“1. toda pessoa que se ache legalmente no territério de um Estado tera o direito de nele livremente circular e
escolher sua residéncia.

2. Toda pessoa tera o direito de sair livremente de qualquer pais, inclusive de seu proprio pais.

3. Os direito supracitados ndo poderdo constituir objeto de restricdo, a menos que estejam previstas em lei e
no intuito de proteger a seguranga nacional e a ordem, a saide ou a moral publica, bem como os direitos e
liberdades das demais pessoas, ¢ que sejam compativeis com os outros direitos reconhecidos no presente
pacto.

4. Ninguém podera ser privado do direito de entrar em seu proprio pais.”

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/D0592.htm>. Acesso em: 11 fev.
2013.

“Artigo 13: Um estrangeiro que se ache legalmente no territério de um Estado Parte do presente Pacto s
podera dele ser expulso em decorréncia de decisdo adotada em conformidade com a lei e, a menos que razdes
imperativas de seguranga nacional a isso se oponham, tera a possibilidade de expor as razdes que militem
contra sua expulsdo e de ter seu caso reexaminado pelas autoridades competentes, ou por uma ou varias
pessoas especialmente designadas pelas referidas autoridades, e de fazer-se representar com esse objetivo.”
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/D0592.htm>. Acesso em: 11 fev.
2013.
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O Comité de Direitos Humanos da Organizacdo das Nacdes Unidas,
considerando a necessidade de refor¢ar o entendimento a respeito da aplicabilidade do
referido pacto aos estrangeiros, editou em 1986 a Observacao Geral n° 15 sobre a situagdo dos
estrangeiros com relagdo ao Pacto [Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos]. No
documento o comité da ONU ressalta que os direitos reconhecidos no Pacto aplicam-se a
todos os individuos, sem qualquer discriminagdo, independentemente de reciprocidade e sem

. . . . 115
considerar critérios de nacionalidade.

Ademais a Observacao Geral do comité reforga a posicdo internacional em
relacdo a auséncia do direito de ir e vir, esclarecendo os limites da questdo e clareando o
expresso anteriormente. O documento salienta que o Pacto ndo reconhece o direito de entrada
e de permanéncia a qualquer territorio — tal direito se restringe ao territério de nacionalidade
do imigrante — e reafirma o direito do Estado de regulamentar as condigdes de entrada e
permanéncia em seu territorio que devem observar — entre outras obrigacdes internacionais —
a ndo discriminagdo, a vedagdo de tratamento desumano e o respeito a vida e da familia
amplamente assegurados no Pacto. Além disso, o texto adverte que uma vez admitida a

N .. . . 116
entrada ou permanéncia, o imigrante goza de todos direitos estabelecidos no Pacto.

No ambito da protegdo especifica do imigrante, a Organizagdo Internacional

do Trabalho (OIT) foi uma das primeiras a propulsionar o debate sobre o tema. A pauta de

15«1 En los informes de los Estados Partes con frecuencia no se ha tenido en cuenta que todos los Estados
Partes deben velar por que se garanticen los derechos reconocidos en el Pacto "a todos los individuos que se
encuentren en su territorio y estén sujetos a su jurisdiccion" (parrafo 1 del articulo 2). En general, los
derechos reconocidos en el Pacto son aplicables a todas las personas, independientemente de la reciprocidad,
e independientemente de su nacionalidad o de que sean apétridas.

2. Asi pues, la norma general es que se garanticen todos y cada uno de los derechos reconocidos en el Pacto,
sin discriminacion entre nacionales y extranjeros. Los extranjeros se benefician del requisito general de no
discriminacion respecto de los derechos garantizados, conforme al articulo 2 del Pacto. Esta garantia debe
aplicarse por igual a extranjeros y nacionales. [...] No obstante, la experiencia del Comité en el examen de
los informes demuestra que en algunos paises se niegan a los extranjeros otros derechos de los cuales
deberian disfrutar, o que dichos derechos son objeto de limitaciones especiales que no siempre pueden
justificarse con arreglo al Pacto.”

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, Comité de Direitos Humanos. Observacion general n° 15: la
situacion de los extranjeros con arreglo al Pacto. Disponivel em:
<http://servindi.org/pdf/ObservacionesyRecomendacionesGenerales.pdf>. Acesso em: 11 fev. 2013.

5. El Pacto no reconoce a los extranjeros el derecho a entrar en el territorio de un Estado Parte ni de residir en
¢l. En principio, corresponde al Estado decidir a quién ha de admitir en su territorio. Sin embargo, en
determinadas circunstancias un extranjero puede acogerse a la proteccion del Pacto incluso respecto de
cuestiones de ingreso o residencia, por ejemplo, cuando se plantean consideraciones de no discriminacion, de
prohibicién de trato inhumano y de respeto de la vida de la familia.

6. [...] No obstante, una vez que se les permite entrar en el territorio de un Estado Parte, los extranjeros tienen
todos los derechos establecidos en el Pacto.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, Comité de Direitos Humanos. Observacion general n° 15: la
situacion de los extranjeros con arreglo al Pacto. Disponivel em:
<http://servindi.org/pdf/ObservacionesyRecomendacionesGenerales.pdf>. Acesso em: 11 fev. 2013.
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debate na OIT historicamente se fundamenta em trés pilares — politico, humanitario e
econdmico — destinados a protecdo do trabalhador trazendo a reboque o resguardo do
trabalhador migrante e a assisténcia ao imigrante em geral. Nao obstante a originalidade da
OIT, observa-se que na atualidade as convengdes da OIT sobre imigracdo caem em descrédito
— porquanto, ndo convém aos Estados esse tipo de compromisso — assim, a questdo da

imigracio perde espago nas pautas de negociagio da Organizagio.'"’

Trés convengdes da OIT do tema da imigragdo. A primeira, convengao n° 19
datada de 1925, abordava a questdo da igualdade entre os trabalhadores nacionais e os
imigrantes — independente da condi¢do de residéncia — especificamente no que tange as
questdes de acidente de trabalho. Pouco tempo depois, em 1939, editou-se a convengao n°® 97
cujo conteudo se limitou a regulamentagdo dos trabalhadores migrantes em situagdo regular.
Destarte, a convencao n° 97 apenas tangenciou a questdo da imigracdo irregular, ao tratar da
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necessidade de punir a promogao da imigracdo clandestina.

Por fim, a convencdo n° 143 de 1975, promoveu uma atualizacdo da
convengdo anterior, ¢ abordou pela primeira vez a questdo dos direitos dos imigrantes em
situacdo irregular. Nos termos da referida convencdo os Estados deveriam empregar esforcos
no sentido de combater os fluxos migratdrios clandestinos e a exploragdo do imigrante
irregular. Ademais, a convencdo convoca os Estados a privilegiar a regularizacdo dos
trabalhadores migrantes irregulares, além de assegura a todos o direito de ndo ser irregular em

funcio da perda do seu posto de trabalho.'"”

Infere-se das convengdes celebradas no ambito da Organizagdo
Internacional do Trabalho um forte animo de protecdo do imigrante, no caso do trabalhador
migrante. Essa protecdo se faz em dois niveis: o primeiro diz respeito a protecdo dos direitos
do trabalhador — como o direito de igualdade e de protecdo a exploragdo; e, o segundo nivel
diz respeito a prote¢do do imigrante com relacdo a exploracdo de sua mao de obra em funcdo
sobretudo de sua condi¢dao de migrante. Ambos niveis de prote¢ao sdo oponiveis aos Estados

partes. Neste sentido, cabe observar um extrato da convengdo n°® 143:

"7 LOPES, Cristiane Maria Sbalqueiro. Direito de imigragdo: o estatuto do estrangeiro em uma perspectiva de

Direitos Humanos. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009, p. 225.
'8 «Anexo II, Artigo 13
Serdo aplicadas as devidas sangdes a qualquer pessoa que promova a imigracdo clandestina ou ilegal.”
ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Convengdo n° 97 de 1949. Disponivel em:
<http://www.mte.gov.br/rel_internacionais/conv_97.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2013.
LOPES, Cristiane Maria Sbalqueiro. Direito de imigragdo: o estatuto do estrangeiro em uma perspectiva de
Direitos Humanos. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009, p. 231.
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Considerando que, em virtude da existéncia de traficos ilicitos ou
clandestinos de mao-de-obra, seria conveniente tomar novas medidas
dirigidas, em especial, contra tais abusos;

[...]

Artigo 1°: Os membros para os quais a presente Convengdo esteja em vigor
deverdo comprometer-se a respeitar os direitos fundamentais do homem de
todos os trabalhadores migrantes.

Artigo 2° 1 - Os membros para os quais a presente Convengdo esteja em
vigor deverdo comprometer-se a determinar, sistematicamente, se existem
migrantes ilegalmente empregados no seu territorio e se existem, do ou para
0 seu territorio, ou ainda em transito, migragdes com fim de emprego nas
quais os migrantes sejam submetidos, durante a sua deslocagdo, a sua
chegada ou durante a sua estada e periodo de emprego, a condicdes
contrdrias aos instrumentos ou acordos internacionais aplicaveis,
multilaterais ou bilaterais, ou ainda as legislagdes nacionais.

Artigo 3% Todo o Estado Membro deverd tomar as medidas necessarias e
apropriadas, quer da sua propria competéncia, quer as que exijam a
colaboracdo de outros Estados Membros: a) A fim de suprimir as migracdes
clandestinas e o emprego ilegal de migrantes; b) Contra os organizadores de
movimentos ilicitos ou clandestinos de migrantes com fins de emprego,
provenientes do seu territorio ou que a ele se destinam, assim como os que
se efectuam em transito por esse mesmo territdrio, bem como contra aqueles
que empregam trabalhadores que tenham imigrado em condicdes ilegais, a
fim de prevenir e eliminar os abusos citados no artigo 2.° da presente
Convengﬁo.120

Considerando os nimeros de ratificagoes das referidas convengdes da OIT,
conclui-se que a protecdo dos direitos fundamentais dos migrantes ndo ¢ amplamente aceita
pelos Estados. Com efeito, a convenc¢do n° 19 foi a Unica a atingir um nimero expressivo de
ratificagdes — 121 paises ratificaram ou aderiram a conven¢ao no total. A convencdo n°® 97
alcangou 49 ratificagdes com uma concentrando expressiva no continente Europeu. E, a

' Este desinteresse dos Estados

conven¢io n° 143 possui em 2013 apenas 23 ratificacdes."
evidencia que a protecdo do imigrante ndo ¢ aceita como instrumento de controle dos fluxos
migratorios e de “combate” a imigracdo, o que sugere a ado¢do de outros métodos entre os

quais a criminaliza¢do do imigrante.

Outro instrumento importante para o entendimento da posi¢cdo internacional
sobre o tema ¢ a Declaragdo sobre os direitos humanos dos individuos que ndo sao nacionais

do pais em que vivem. O referido documento foi aprovado em 13 de dezembro de 1985 pela

120 ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Convengdo n.° 143 de 1939: convengdo sobre as
imigragdes efectuadas em condi¢des abusivas e sobre a promog¢do da igualdade de oportunidades e de
tratamento dos trabalhadores migrantes. Disponivel em:
<http://www.dgert.mtss.gov.pt/conteudos%20de%20ambito%20geral/oit/legislacao_oit/conv_143 lei 52 78
.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2013.

2l ORGANIZACAO INTERNACIONAL DO TRABALHO. Ratification of ILO conventions. Disponivel em:
<http://www.ilo.org/dyn/normlex/en/f?p=1000:12001:0::NO:::>. Acesso em: 11 mar. 2013.
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Assembleia Geral da Organiza¢do da Nacdes Unidas. De modo geral o texto fortalece a
protecdo dos imigrantes reforcando a aplicacdo dos direitos humanos as demandas vinculadas
a mobilidade humana,'” a0 mesmo tempo em que censura as condutas de facilitagio da

imigragdo clandestina.

A referida declaragdo expressa desaprovacdo em relagdo a imigracao
irregular, ao estabelecer que seus termos ndo devem ser interpretados no sentido de
regulamentar qualquer espécie de migracdo irregular. Ademais, o texto salienta que ndo ¢
igualmente valida qualquer interpretagdo que limita o direito dos Estados de regular, mediante
edi¢do de leis, a condi¢des de entrada e permanéncia do estrangeiro. Contudo, ¢ preciso que
os Estados, quando da normatizacdo destas questdes, observem suas obrigagdes juridicas

internacionais, sobretudo as relacionadas a prote¢io dos direitos humanos.'*

O debate acerca da imigracdo no ambito da ONU ndo se limitou a aludida
declaracdo. Em 18 de dezembro de 1990 adotou-se a Conven¢do Internacional sobre a
Protecao dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias.
Considerada uma das oito mais importantes convengdes sobre direitos humanos, a convengao
entrou em vigor em 1 de julho de 2003, apds atingir o numero minimo de 20 ratificagdes,
segundo o artigo 87 do documento. O consideravel lapso temporal entre a adogdo texto e a
sua entrada em vigor evidencia o desinteresse dos Estados pela prote¢ao dos direitos dos

imigrantes. Atualmente, a convenc¢do conta com 35 Estados signatarios e 45 Estados partes —

122 Considerando que la Declaracion Universal de Derechos Humanos proclama ademas que todo ser humano
tiene derecho, en todas partes, al reconocimiento de su personalidad juridica, que todos son iguales ante la
ley y tienen, sin distincion, derecho a igual proteccion de la ley, y que todos tienen derecho a igual proteccion
contra toda discriminacion que infrinja esa declaracion y contra toda provocacion a tal discriminacion.
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, Assembleia Geral. Declaracion sobre los derechos humanos de
los individuos que no son nacionales del pais en que vive: adoptada por la Asamblea General en su

resolucion 40/144, de 13 de diciembre de 1985. Disponivel em:
<http://www?2.ohchr.org/spanish/law/individuos.htm>. Acesso em: 10 fev. 2013.
125 Articulo 2

1. Ninguna disposicion de la presente Declaracion se interpretard en el sentido de legitimar la entrada ni la
presencia ilegales de un extranjero en cualquier Estado. Tampoco se interpretara ninguna disposicion de la
presente Declaraciéon en el sentido de limitar el derecho de cualquier Estado a promulgar leyes y
reglamentaciones relativas a la entrada de extranjeros y al plazo y las condiciones de su estancia en él o a
establecer diferencias entre nacionales y extranjeros. No obstante, dichas leyes y reglamentaciones no
deberan ser incompatibles con las obligaciones juridicas internacionales de los Estados, en particular en la
esfera de los derechos humanos.

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, Assembleia Geral. Declaracion sobre los derechos humanos de
los individuos que no son nacionales del pais en que vive: adoptada por la Asamblea General en su
resolucion 40/144, de 13 de diciembre de 1985. Disponivel em:
<http://www2.ohchr.org/spanish/law/individuos.htm>. Acesso em: 10 fev. 2013.
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seja por adesdo ou ratificagdo — neste cendrio constata-se uma auséncia macica dos Estados

receptores de imigrantes o que enfraquece a convengdo.'”*

No que tange ao conteudo material a mencionada convengdo atualiza as
Convengdes da OIT, sem maiores novidades em relagao aos direitos dos trabalhadores
migrantes. Ademais, a exemplo da declaragdo de direitos que a precede, a convengao salienta
que ndo ¢ valida qualquer intepretacdo que implique na regularizacdo do imigrante em
situacdo irregular. A inovacdo desta convengdo estd na extensdo destes direitos. Segundo a
convencdo da ONU a protecdo desses direitos ja historicamente reconhecidos aos imigrantes
nos instrumentos anteriores devem ser assegurados independentemente do status migratorio

do sujeito passivo — seja ele imigrante regular ou irregular.'”

Articulo 5

A los efectos de la presente Convencion, los trabajadores migratorios y sus
familiares:

a) Seran considerados documentados o en situacion regular si han sido
autorizados a ingresar, a permanecer y a ejercer una actividad remunerada en
el Estado de empleo de conformidad con las leyes de ese Estado y los
acuerdos internacionales en que ese Estado sea parte;

b) Seran considerados no documentados o en situaciéon irregular si no
cumplen las condiciones establecidas en el inciso a) de este articulo.

[...]

Articulo 7

Los Estados Partes se comprometeran, de conformidad con los instrumentos
internacionales sobre derechos humanos, a respetar y asegurar a todos los
trabajadores migratorios y sus familiares que se hallen dentro de su territorio
o sometidos a su jurisdiccion los derechos previstos en la presente
Convencion, sin distincidon alguna por motivos de sexo, raza, color, idioma,
religién o conviccidn, opinion politica o de otra indole, origen nacional,
étnico o social, nacionalidad, edad, situacion econdémica, patrimonio, estado
civil, nacimiento o cualquier otra condicion.'*

Em relacdo a criminalizacdo de condutas relacionadas a imigragdo, a
referida convengdo propaga expressamente seu repudio a determinadas condutas relacionadas
a facilitagdo e promocdo de movimentos de migracdo irregular. Assim, a convengdo ressalta

que o “combate” a imigragdo irregular impde algumas obrigagdes aos Estados, contudo ndo os

124 Lista dos paises signatario e Estados partes da convengio em:

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Collection des Traités. Disponivel em:
<http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?srtc=TREATY &mtdsg no=IV-13&chapter=4&lang=fr>.
Acesso em: 11 mar. 2013.

LOPES, Cristiane Maria Sbalqueiro. Direito de imigragdo: o estatuto do estrangeiro em uma perspectiva de

Direitos Humanos. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009, p. 244.

126 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos
de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares: adoptada por la Asamblea General en su
resolucion 45/158, de 18 de diciembre de 1990. Disponivel em:
<http://www?2.ohchr.org/spanish/law/cmw.htm>. Acesso em: 13 fev. 2013.

125
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exime da obriga¢do de proteger os imigrantes, inclusive os irregulares, e de lhes assegurar
direitos outrora reconhecidos. Em outras palavras, o “combate” a imigragdo irregular ndo
permite desconsiderar a condi¢gdo de humano do imigrante irregular, e desta forma deve se

voltar ndo ao imigrante, mas aos agentes facilitadores.

Articulo 68

1. Los Estados Partes, incluidos los Estados de transito, colaboraran con
miras a impedir y eliminar los movimientos y el empleo ilegales o
clandestinos de los trabajadores migratorios en situacion irregular. Entre las
medidas que se adopten con ese objeto dentro de la jurisdiccion de cada
Estado interesado, se contaran:

a) Medidas adecuadas contra la difusién de informacién engafiosa en lo
concerniente a la emigracion y la inmigracion;

b) Medidas para detectar y eliminar los movimientos ilegales o clandestinos
de trabajadores migratorios y sus familiares y para imponer sanciones
efectivas a las personas, grupos o entidades que organicen o dirijan esos
movimientos o presten asistencia a tal efecto;

¢) Medidas para imponer sanciones efectivas a las personas, grupos o
entidades que hagan uso de la violencia o de amenazas o intimidacién contra
los trabajadores migratorios o sus familiares en situacion irregular.

2. Los Estados de empleo adoptaran todas las medidas necesarias y efectivas
para eliminar la contratacion en su territorio de trabajadores migratorios en
situacion irregular, incluso, si procede, mediante la imposicion de sanciones
a los empleadores de esos trabajadores. Esas medidas no menoscabaran los
derechos de los trabajadores migratorios frente a sus empleadores en
relacion con su empleo.'”’

Em 1994 o tema da imigracdo ganhou espago na Conferéncia Internacional
sobre Populagdo e Desenvolvimento que teve lugar em Cairo. Na oportunidade debateu-se o
tema da imigracdo no contexto do desenvolvimento sustentdvel que a época ganhava seu
espaco. As causas da imigracdo indesejada ganharam espago no debate internacional pela
primeira vez na Conferéncia de Cairo, e aventou-se o fomento ao desenvolvimento como
meio de “combate” a imigracgdo irregular. Em relacdo aos limites estatais no estabelecimento
das politicas migratorias, a Conferéncia exaltou a importancia de evitar politicas racistas ou
xenofobicas. Além disso o texto demanda esfor¢os no sentido de criminalizar as condutas de

exploracdo de imigrantes e de facilitacdo de deslocamentos clandestinos, no sentido dos

7 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos
de todos los trabajadores migratorios y de sus familiares: adoptada por la Asamblea General en su
resolucion 45/158, de 18 de diciembre de 1990. Disponivel em:
<http://www2.ohchr.org/spanish/law/cmw.htm>. Acesso em: 13 fev. 2013.
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documentos anteriores, e inova ao repudiar a aplicacdo de qualquer castigo aos imigrantes

irregulares que exceda a propria deportagio.'*®

10.15 E direito de toda nagdo-estado decidir sobre quem pode entrar e
permanecer em seu territorio e sob quais condigdes. Esse direito, entretanto,
deve ser exercido com cuidado para evitar agdes e politicas racistas ou
xendfobas. Migrantes sem documentacdo ou irregulares sdo pessoas que nao
preenchem as exigéncias estabelecidas pelo pais de destinagdo para a
admissdo em emprego € para permanecer ou exercer uma atividade
econdmica. Uma vez que aumentam as pressdes para a migracdo em muitos
paises em desenvolvimento, especialmente quando sua forca de trabalho
continua a crescer, a migragao irregular tende a aumentar.

[...]

10.18 Os governos tanto dos paises receptores como dos paises de origem
devem adotar sancdes efetivas para quem organiza a migracdo irregular,
explora migrantes irregulares e se envolve no seu trafico, especialmente para
quem participa de qualquer forma de trafico de mulheres, jovens e criangas.
Os governos de paises de origem, onde sdo legais as atividades de agentes ou
outros intermedidrios no processo de migracdo, devem regulamentar essas
atividades para evitar abusos, especialmente a exploracdo, a prostituicdo e a
adocdo coercitiva.'”

Entre os debates relevantes acerca da imigragdo o mais recente se deu em
2005, a partir da Recomendagdo Geral n° 30 do Comité para Eliminacdo da Discriminagao
Racial da ONU. O documento destinado as questdes de discriminagdo contra os ndo cidadaos
reforca a proibi¢do da discriminagdo em relacdo aos nacionais e aos ndo nacionais e esclarece
as condigdes e critérios que justificariam as possibilidades de distingdes aceitas
internacionalmente. Ademais, recomenda-se esfor¢os no sentido de assegurar que as agéncias
policiais tratem de forma igual os estrangeiros, e que sejam assegurados seus direitos — entre
os quais o de ndo ser objeto de expulsdo coletiva. Por fim, o Comité recomenda aos Estados
que sejam levados em consideracdo — nos processos de expulsdo ou deportagdo — o impacto

da medida sobre o direito de vida familiar dos envolvidos.'°

28 LOPES, Cristiane Maria Sbalqueiro. Direito de imigra¢do: o estatuto do estrangeiro em uma perspectiva de

Direitos Humanos. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009, p. 254.

' ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Relatério da Conferéncia internacional sobre Populagdo e
Desenvolvimento. Disponivel em: <http://www.spm.gov.br/Articulacao/articulacao-internacional/relatorio-
cairo.pdf>. Acesso em: 13 fev. 2013.

130 «21. Luchar contra los malos tratos y la discriminacién de los no ciudadanos por parte de la policia y otras
fuerzas del orden y los funcionarios publicos aplicando estrictamente la legislacion y reglamentos pertinentes
en los que se prevean sanciones y velando por que todos los funcionarios que traten con los no ciudadanos
reciban formacion especial, en particular en materia de derechos humanos;

[...]

26. Garantizar que los no ciudadanos no seran objeto de una expulsion colectiva, en particular cuando no
haya garantias suficientes de que se han tenido en cuenta las circunstancias personales de cada una de las
personas afectadas;
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Em linhas gerais estes sdo os principais instrumentos internacionais de
protecdo do estrangeiro e do imigrante. Observa-se que os documentos seguem preceitos
muito proximos, e infere-se da baixa adesdo dos Estados um desinteresse destes em se
vincular. Todavia, considerando que a protecao do estrangeiro fundamenta-se na sua condi¢ao
humana, muito tem se feito a reboque da prote¢do dos Direitos Humanos. Ademais, verifica-
se uma preocupagdo de separar o imigrante em situagdo irregular daquelas pessoas que tiram
alguma espécie de proveito ao facilitar os fluxos clandestinos ou dos que exploram os

imigrantes irregulares.
2.3.2 Os instrumentos de fomento a criminaliza¢do

Neste contexto, observa-se uma outra via de prote¢do do estrangeiro e do
imigrante a partir de instrumentos internacionais de protecdo do individuo em fun¢do de
condutas de exploracdo. Esses documentos representariam o consenso internacional minimo
no “combate” a exploragdo do individuo em decorréncia de atividades criminosas como
trafico de pessoas, escraviddo, entre outros. Entre os principais documentos desta espécie
destacam-se a Convencao para Supressdo da Escraviddo de 1926; a Convengao Suplementar
Relativa a Aboli¢do da Escravatura, do Trafico de Escravos e das Instituicdes e Praticas
Anadlogas a Escravatura de 1956; e, a Convencao para a Supressdo do Trafico de Pessoas e da
Exploragdo da Prostituicdo de Outrem de 1949. Em relacdo a protecdo a ordem e ao Estado,
destacam-se a Convengdo sobre Crime Transnacional Organizado de 2000; Convengdo

Internacional para a Supressao do Financiamento do Terrorismo de 2001.

Com efeito, as referidas convengoes instam aos Estados a unido de esforgos
no ‘“combate” a essas atividades prejudiciais a ordem estabelecida, porquanto atingem
diretamente os direitos humanos dos imigrantes irregulares, ou ameagam a seguranga € a
protecdo da ordem. Considerando a natureza das condutas, percebe-se que o emprego de
esfor¢os no contexto ordenado de uma politica comum ¢ o meio capaz de apresentar uma

resposta satisfatoria a questdo. Neste sentido, essas convengdes promovem a constru¢do do

28. Evitar la expulsion de los no ciudadanos, especialmente de los residentes de larga data, que pueda tener
como resultado una interferencia desproporcionada en el derecho a la vida familiar;

29. Suprimir los obstaculos que impidan a los no ciudadanos disfrutar de los derechos econémicos, sociales y
culturales, sobre todo en las esferas de la educacion, la vivienda, el empleo y la salud;”

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, Comité para Eliminagio da Discriminagdo Racial.
Recomendacion General n° 30: sobre la Discriminacion Contra los no Ciudadanos. Disponivel em:
<http://www.unhchr.ch/tbs/doc.nsf/898586b1dc7b4043¢c1256a450044£331/aa3782f9de95874ec125700d0038
1407/$FILE/G0541499.pdf>. Acesso em: 11 fev. 2013.
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consenso sobre a questdo ao passo que possibilita a operagdo comum dos Estados. Neste
sentido ¢ importante observar contetido material desses documentos a fim de observar o meio
pelo qual a criminalizagdo se faz — considerando a mudanga no paradigma de controle social e

a teoria da Justiga Atuarial — descritas no capitulo I deste trabalho.

De modo geral os documentos destas condutas ndo consideram o imigrante
como elemento de risco. Ao contrario, observa-se esforcos no sentido de diferenciar o
imigrante do agente e de protegé-lo. A criminalizagdo no dmbito da Convengdo para a
Supressdao do Trafico de Pessoas e da Exploracao da Prostitui¢do de Outrem por exemplo, ¢
categorica ao definir as condutas separando o agente da conduta da vitima. Ademais, verifica-
se que o texto ndo atribui risco a vitima, salientando a todo momento que a criminalizacdo se

fundamenta na afronta aos direitos humanos e nio ao risco da vitima.

Considerando que a prostituicdo e o mal que a acompanha, a saber, o trafico
de pessoas com vista a prostitui¢do, sdo incompativeis com a dignidade e
valor da pessoa humana e pdem em perigo o bem-estar do individuo, da
familia e da comunidade;

[...]

Artigo 1.°

As Partes na presente Convengdo convencionam punir toda a pessoa que,
para satisfazer as paixdes de outrem:

1) Alicie, atraia ou desvie com vista a prostituicdo uma outra pessoa, mesmo
com o acordo desta;

2) Explore a prostituicdo de uma outra pessoa, mesmo com O Seu
consentimento.

Artigo 2.°

As Partes na presente Convengdo convencionam igualmente punir toda a
pessoa que:

1) Detenha, dirija ou conscientemente financie ou contribua para o
financiamento de uma casa de prostituicao;

2) Dé ou tome conscientemente em locagdo, no todo ou em parte, um imoével
ou um outro local com a finalidade de prostitui¢do de outrem."'

Desta forma observa-se que o documento representa um importante passo
na protecdo dos imigrantes e ndo representaria um movimento de Crimigracdo. Com feito,
infere-se que o documento promove o “combate” a exploragdo da pessoa humana e a prote¢ao
dos direitos humanos sem contudo constituir o imigrante ou a imigra¢do como elemento de

risco no contexto social. Ao contrario, o documento salienta a necessidade de se amparar o

Bl ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Conven¢do para a Supressdo do Trdfico de Pessoas e da
Exploragdo da Prostitui¢do de Outrem Disponivel em: <http://bo.i0.gov.mo/bo/i/99/13/resoluar31.asp#ptg>.
Acesso em: 12 mar. 2013.
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imigrante submetido a este tipo de exploragdo, o que implica também no controle da

.. ~ . ~ 132
imigracao e da emigracao.

No mesmo sentido desenvolvem-se os demais instrumentos anteriormente
citados. Com efeito, a imigra¢do e o imigrante — ainda que em situacdo irregular — ndo sdo
constituidos como elementos de risco na perspectiva internacional, tampouco observa-se
movimentos de Crimigragdo. Pelo contrario, observa-se esforcos no sentido de proteger o
imigrante e lhe assegurar a observancia dos direitos humanos ainda que em situagdo irregular.
A cultura do medo deforma a realidade alterando a percepgdo social sobre a inseguranga,
fomenta a transformag¢do do controle social avangando sobre as liberdades individuais
historicamente constituidas.'*> Ao que tudo indica a breve abordagem destes instrumentos, a

perspectiva internacional nao parece ser alcangada por essas transformacdes.

P2 Artigo 16.°
As Partes na presente Convengdo acordam em tomar ou encorajar, através dos seus servigos sociais,
econdomicos, de ensino, de higiene e outros servigos similares, quer sejam publicos ou privados, medidas
destinadas a prevenir a prostituicdo e a assegurar a reeducacdo e a reintegracdo social das vitimas da
prostitui¢do e das infrac¢des visadas pela presente Convencao.
Artigo 17.°
As Partes na presente Convengdo comprometem-se, no que diz respeito a imigragdo e emigragdo, a adoptar
ou manter em vigor, nos limites das suas obriga¢des definidas na presente Convencéo, medidas destinadas a
combater o trafico de pessoas de ambos os sexos com a finalidade da prostituicao.
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengdo para a Supressio do Trdfico de Pessoas e da
Exploragdo da Prostitui¢do de Outrem Disponivel em: <http://bo.io.gov.mo/bo/i/99/13/resoluar3 1.asp#ptg>.
Acesso em: 12 mar. 2013.

33 DELMAS-MARTY, Mireille. Libertés et Siireté dans un monde dangereux. Paris: Seuil, 2010, p. 36.



CAPITULO 111

A POLITICA MIGRATORIA COMUM DA UNIAO EUROPEIA

Uma vez observado o plano internacional, passamos a abordar a questdo a
partir de um plano de observacdo regional. Conforme salientado, optou-se pelo contexto da
Unido Europeia porquanto trata-se atualmente do projeto de integra¢do mais consolidado.
Desta forma, visando a compreensdo da politica imigratéria comum da Unido Europeia,
apresenta-se um breve panorama historico do processo de integracdo da Europa. Em seguida,
aborda-se as politicas comunitarias de imigragdo. Primeiramente, analisa-se a “politica de
maximo” aplicavel aos fluxos intracomunitarios. Entdo, trata-se da “politica de minimo”

voltada a regulamentagdo da imigracdo extracomunitaria.

A dinamica populacional da Unido Europeia na primeira década do século
XXI ¢ marcada por um acentuado crescimento populacional que se estende até meados de
2007. Os dados apresentados pela Eurostat (agéncia oficial de estatisticas da Unido Europeia),
evidenciam que a imigracdo ¢ a principal responsavel por este crescimento populacional da

populacao da UE na primeira década deste século.

Grafico 1 — Dinamica Populacional da Unido Europeia
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Observe que as linhas da “migra¢do liquida” e da “mudanga total da
populacao” desenvolvem-se de maneira muito semelhante, o que corrobora a tese de que a
imigracdo ¢ atualmente a principal responsavel pela dindmica populacional da Unido

Europeia.

As questdes relativas a imigragdo neste contexto devem ser diferenciadas
com base na condi¢do do pais de origem do imigrante em relagdo a Unido Europeia: Estado-
membro ou Estado ndo membro da comunidade. Isto porque a politica migratdria comum se
estabelece em duas vertentes, cada uma possui objetivos, técnicas e base juridica propria. A
primeira perspectiva pauta-se na mobilidade dos cidaddos europeus no espago integrado
europeu, ou seja migragdo intracomunitdria. A segunda vertente objetiva a normatizagdo dos
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fluxos com origem em paises terceiros (ndo comunitario), com destino a Unido Europeia.

Neste contexto, o conteido material das duas bases da politica migratoria
comum também se diferenciam. Com efeito, a politica aplicada aos cidaddos europeus se
volta as questdes de cidadania, livre circulacdo, livre circulagdo de trabalhadores, direito de
estabelecimento, direitos politicos. Por seu turno, a politica migratéria destinada aos
extracomunitarios focaliza o estabelecimento de um sistema comum de asilo, uma politica de
migracdo regular comum aos Estados, o “combate” a imigra¢do irregular e os fluxos

clandestinos, e as condi¢des de livre circulagdo dos extracomunitarios.

As técnicas de regulamentagdo também sdo diferentes. As questdes
aplicaveis aos imigrantes nacionais de um Estado-membro seguem uma “politica de maximo”,
isto ¢, a legislagdo comunitéria estabelecera o limite méximo de restrigdo que os Estados-
membros poderdo aplicar sobre os fluxos migratérios dos cidaddos europeus. A contrario
senso, aos imigrantes extracomunitarios aplica-se uma “politica de minimo”, em outras
palavras, o Direito Comunitério estabelece o minimo que todo Estado-membro deve observar

no que se refere a imigragcdo extracomunitaria.

A fim de abordar a questdo da politica imigratéria comum da Unido
Europeia, apresenta-se um breve panorama acerca do processo de integragdo da Europa que
conduziu a formagdo da Unido Europeia nos moldes atuais. Em seguida, uma vez conhecida a

estrutura comunitaria, aborda-se as politicas comunitdrias de imigracdo. Primeiramente,

3% PEREIRA, Paulo Moreira. Politica migratoria comum da Unido Europeia: do que estamos falando? In:

PEREIRA, Gloria Maria Santiago; PEREIRA, José de Ribamar Sousa. (Orgs.). Migragdo e Globalizagdo:
um olhar interdisciplinar. Curitiba: CRV, 2012, p. 59-86, p. 65.
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analisa-se a “politica de maximo” aplicavel aos fluxos intracomunitarios. Em seguida, trata-se

da “politica de minimo” voltada a regulamentacdo da imigragdo extracomunitaria.
3.1 O processo de integracio da Europa: um breve panorama

A integracdo europeia representa uma constante utopia que se constata ao
longo da histéria na doutrina e no discurso da regido. Embora presente no pensamento
politico e cultural em momentos anteriores, o processo de integracdo europeu estd
concentrado sobretudo no século XX. O segundo pds-guerra foi propicio para a integracao e
deu velocidade ao processo, fortalecendo a integracdo que no século passado tinha dado
passos timidos buscando apenas superar dificuldades técnicas de servicos de comunicacao,

135
transporte etc.

O cenario europeu ap6s a Segunda Guerra mundial era de destruicdo e
separagdo. A concep¢do de identidade que dominava na Europa ocidental j4 ndo mais
conseguia abranger, no mesmo sentido que antes, a sua parte oriental. Na Europa ocidental
sentiu-se a necessidade de unificacdo, esse sentimento estava ndo apenas no ambito politico,
mas também social — a populacdo sentia essa necessidade, por isso observou-se o surgimento

.. , I . . . . Y 136
de associais pro—europeistas de carater privado, i.e. sindicato, associa¢do de estudantes.

As circunstancias de destruicdo que decorreu da guerra, criou um cenario de
ruina cujos reflexos na economia foram diretos. Neste contexto, e com receio de que a Europa
Ocidental caisse no dominio da URSS, os EUA apresentam o Plano Marshall — um programa
de reconstru¢do europeu que fomentou a aproximacdo de 16 Estados a fim de melhor
gerenciar os investimentos aplicados na reconstru¢do da Europa, dando origem assim a
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Organizagdo Europeia de Cooperagdo Econdmica."’

O passo seguinte da integragdo tem lugar em maio de 1948 com o
Congresso da Europa — um férum importante de discursdo. Os debates se concentravam em
duas correntes centrais de argumentos: a favor da cooperagao intergovernamental ou de um
modelo de integracdo federalista. A primeira corrente privilegiava a soberania dos Estados e

defendia a integragdo por meio de um cooperagdo estreita coordenada por um 6rgdo com

35 MANGAS MARTIN, Araceli; LINAN NOGUERAS, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea.
6. ed. Madri: Tecnos, 2010, p. 27.

3¢ CAMPOS, Jodo mota de. Manual de Direito Comunitdrio: O sistema institucional - A ordem juridica - O
ordenamento econdmico da Unido Europeia. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 36.

7 MANGAS MARTIN, Araceli; LINAN NOGUERAS, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea.
6. ed. Madri: Tecnos, 2010, p. 30.
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poderes consultivos. A segunda corrente baseada no modelo federalista fomentava a cessao
parcial da soberania com a finalidade de integrar a Europa a partir de instituicdes com poderes

relevantes.

O Conselho da Europa ¢ entdo criado na cidade de Londres em 5 de maio de
1949. A formacao do conselho foi impulsionada pelos adeptos da doutrina da cooperagdo
intergovernamental. Insatisfeitos, a corrente federalista estimula a criagdo de uma instituicdo
mais proxima a sua corrente de pensamento. Assim, em 5 de maio de 1950, proclama-se a
Declara¢do Schuman que fomenta o processo de integracdo e da inicio ao processo de criagao

da Comunidade Europeia do Carvao e do A¢do — CECA.

Em 1951 o processo de criagdo da CECA ¢ formalizado a partir da
assinatura do tratado em 18 de abril em Paris. A comunidade foi fundada por 6 paises —
Alemanha, Franca, Itdlia ¢ BENELUX (Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos). O tratado
entrou em vigor no ano seguinte, mas precisamente em 23 de julho de 1952, com um prazo de
vigéncia de 50 anos, periodo no qual os paises membros colocaram sua industria sob uma
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autoridade comum, que coordenaria a produ¢do visando o interesse comum.

Em seguida o processo de integracdo avanca com a proposta de criacdo de
duas outras comunidades: Comunidade de Defesa Europeia e Comunidade Politica Europeia.
A proposta de criagdo destas comunidades fracassou. Em seguida, retoma-se a proposta com a
iniciativa da Italia e resultou posteriormente nos Tratados de Roma de 1957 que instituiram a
Comunidade Economica Europeia (CEE) e a Comunidade Europeia de Energia Atdmica

(EURATOM) ambas composta pelos seis membros da CECA."*

A fundacdo da CEE foi um importante passo no que tange ao
estabelecimento de um politica migratéria regional. Com efeito, o Tratado de Roma que
institui a CEE estabelecia quatro liberdades relacionada a mobilidade e circulacdo entre os
seis membros da comunidade.'*’ Essa disposigdo é considerado o primeiro ato juridico formal
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voltado a normatizagdo da circulagdo no acervo juridico comunitério.

% CAMPOS, Jodo mota de. Manual de Direito Comunitdrio: O sistema institucional - A ordem juridica - O
ordenamento econdmico da Unido Europeia. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 83.

¥ MANGAS MARTIN, Araceli; LINAN NOGUERAS, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea.
6. ed. Madri: Tecnos, 2010, p. 35.

140 «Titre IIT — La libre circulation des personnes, des services et des capitaux
Article 48
1. La libre circulation des travailleurs est assure a 1’intérieur de la Communauté au plus tard a I’expiration de
la période de transition.
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A partir de 1961 inicia-se os pedidos de adesdo as Comunidades Europeias
que até entdo estavam compostas pelos 6 fundadores. Os primeiros pedidos de adesdo foram
da Irlanda, Reino Unido, Dinamarca e Noruega. Essas iniciativas encontram oposi¢ao da
Franca. Com a superacdo da negativa francesa, se inicia em 1970 o processo de negociagao
para adesdo dos 4 candidatos. A assinatura do tratado de adesdo se deu em 22 de janeiro de
1972 e entrou em vigor em 1 de janeiro de 1973. A Noruega, embora tenha solicitado adesdo
e participado das negociagdes, ndo ingressou nas comunidades, em funcdo do resultado
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negativo do referendo.

As comunidades passam entdo a serem compostas por 9 membros. Em 1975,
a Grécia solicita sua adesdo que resultou na assinatura do tratado em maio de 1979 e entrou
em vigor em 1981. Em seguida, Portugal e Espanha solicitam a adesdo nas comunidades em
1977. Sua adesdo foi formalizada em tratado assinado em 1985 que entrou em vigor no ano
seguinte. A ampliagdo geografica das Comunidades promoveu uma reforma do sistema de
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integracdo a fim de atualiza-lo, considerando as novas demandas da época.

Desta forma, em 1985 a Conferéncia intergovernamental aprovou a Ata
Unica Europeia'** — um conjunto de reformas fundamentais reunidas em um tnico texto.
Entre as principais modificagdes adotadas destacam-se: a insercdo do Conselho Europeu
(chefes de Estado e de Governo) dentro da estrutura dos tratados, sem contudo recepciona-lo
como uma instituicao; atribuicdo de novas competéncias as comunidades com a finalidade de
consolidar o mercado comum, acabando com as barreiras, fisicas fiscais, técnicas no final de
1992; o estabelecimento — pela primeira vez —de uma regulamentacdo da cooperagao politica
a ser aplicada no plano externo; reafirmagdo do compromisso de estabelecer um mercado

interior e de estabelecer uma moeda tinica. Com efeito o Conselho Europeu reunido em junho

2. Elle implique I’abolition de toute discrimination, fondée sur la nationalité, entre les travailleurs des Etats
membres, en ce qui concerne 1’emploi, la rémunération et les autres conditions de travail.

[...I”

COMUNIDADE ECONOMICA EUROPEIA. Traité instituant la Communauté Economique Européenne.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11957E/TXT:FR:PDF>.
Acesso em: 16 mar. 2013.

PEREIRA, Paulo Moreira. Politica migratoria comum da Unido Europeia: do que estamos falando? In:
PEREIRA, Gloéria Maria Santiago; PEREIRA, José de Ribamar Sousa. (Orgs.). Migragdo e Globalizagdo:
um olhar interdisciplinar. Curitiba: CRV, 2012, p. 59-86, p. 60.

CAMPOS, Jodo mota de. Manual de Direito Comunitdrio: O sistema institucional - A ordem juridica - O
ordenamento econémico da Unido Europeia. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 105.

CAMPOS, Jodo mota de. Manual de Direito Comunitdrio: O sistema institucional - A ordem juridica - O
ordenamento econémico da Unido Europeia. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 110.

Dinamarca, Grécia e Reino Unido se opuseram a aprovagio da Ata Unica Europeia.

141

142

143

144



60

de 1989 ja anunciava o prazo para uma Conferéncia intergovernamental cuja finalidade era
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estabelecer uma unidade econdmica e monetaria.

As reformas que tiveram lugar com a Ata Unica Europeia conduziram a
elaboracdo do Tratado da Unido Europeia (TUE ou Tratado de Maastricht) negociado em
1991 e assinado em 1992. O Tratado entrou em vigor em 1 de novembro de 1993, ap6s um
conturbado periodo de ratificagdes.'*® O Tratado de Maastricht (TUE) criou Unido Europeia
com base nas Comunidades Europeias, na Cooperagdo intergovernamental em politica
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exterior e de seguridade comum, cooperagio em questdes de justica e de assuntos internos.'*’

Antes da proxima reforma material, a Unido Europeia entdo com 12
membros retoma o processo de alargamento com o pedido de adesdo da Austria, Finlandia,
Suécia e Noruega. Os pedidos sdo aceitos e formalizados, com exce¢do da Noruega — que
mais uma vez ndo consegue aprovagdo para adesdo no referendo. Assim a partir da entrada
em vigor dos tratados em 1995 a Unido Europa passa a ser composta por 15 membros — trata-

se da Europa dos 15.'*

O panorama da Unido Europeia, a partir de 1993, apresenta dois problemas
centrais: na ordem interna o opinido publica era muito critica com o processo de integragao —
havia uma descrenga na integracdo e um desejo por uma reforma institucional; no ambito
externo verifica-se a pressao dos paises da Europa Central e Oriental que queriam aderir a
Unido Europeia. Considerando este cendrio, deu inicio aos debates que conduziram ao
Tratado de Amsterdam (1997) com objetivo de reformar o quadro institucional da Unido

Europeia visando a adesdo de novos membros.

O Conselho de Luxemburgo, reunido em 1997, estabeleceu os métodos de
negociacdo para adesdo de novos membros no quinto processo de alargamento. Em 2002, ¢
assinado o primeiro tratado da grande ampliagdo que permitiu a adesdo de 10 paises — Chipre,

Estonia, Eslovaquia, Eslovénia, Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Reptblica Checa.

145 MANGAS MARTIN, Araceli; LINAN NOGUERAS, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea.
6. ed. Madri: Tecnos, 2010, p. 39.

14 CAMPOS, Jodo mota de. Manual de Direito Comunitdrio: O sistema institucional - A ordem juridica - O
ordenamento econémico da Unido Europeia. Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 126.
Na Dinamarca o tratado foi rejeitado em junho de 1992, e aprovado em maio do ano seguinte. Houve alguns
problemas na Franga e na Espanha, na Alemanha houve na necessidade de reformas internas. Por fim entrou
em vigor em 1 de novembro de 1993.

7 MANGAS MARTIN, Araceli; LINAN NOGUERAS, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea.
6. ed. Madri: Tecnos, 2010, p. 40.

148 Alemanha, Franca, Itdlia, BENELUX (Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos), Dinamarca, Irlanda, Reino
Unido, Grécia, Portugal, Espanha, Austria, Finlandia e Suécia.
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Em seguida, houve a adesdo da Bulgéria e da Roménia por intermédio do tratado assinado em
2005 e em vigor a partir de 2007. Assim, a Unido Europeia totalizou 27 membros —
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configurando sua condig¢do atual.

A reforma iniciada com o Tratado de Amsterdam se completou com o
Tratado de Nice assinado em 2001, ocasido na qual se editou a Carta de Direitos
Fundamentais da Unido Europeia.””’ A partir de entdo a questdo da integragio na Europa é
intensamente debatida em torno da necessidade de um texto constitucional que fomentou uma
sériec de debates resultando na edi¢ao do Tratado Constitucional assinado em 2004. Nao
obstante os esforcgos, o tratado ndo conseguiu todas as ratificacdes necessarias, resultando na
rentincia do tratado em junho de 2007. Uma nova Conferéncia Intergovernamental foi entdo
estabelecida, e resultou no texto final do Tratado de Lisboa assinado em 13 de dezembro de
2007. Considerado o texto constitucional da Unido Europeia, o Tratado de Lisboa entra em

vigor em 1 de dezembro de 2009.""

3.2 Uma politica migratoria de maximo para mobilidade humana

intracomunitaria

A mobilidade dos cidadaos europeus ¢ um tema recorrente na agenda de
debate das instituigdes comunitarias. Desta forma, alcancou-se um amplo consenso
comunitario sobre o tema, que resultou no estabelecimento de uma politica comunitaria que
permite um cenario de mobilidade que se possa dizer ampla e integral. A base juridica da
politica migratoria intracomunitaria comega a ser consolidada desde o inicio do processo de

integracdo. Além disso, tem-se o desenvolvimento paralelo de um espago de livre circulagdo

' Durante a elaboragdo deste trabalho a Croécia estava em fase de adesdo. Em julho 2013 concretizou-se a

adesdo da Croacia, sendo a Unidao Europeia composta por 28 membros.
Antiga Republica Iugoslava da Macedonia, Islandia, Montenegro, Sérvia e Turquia sdo considerados como
paises candidatos. E, atualmente a Albania, Bésnia e Herzegovina e Kosovo figuram como potencias paises
candidatos.
UNIAO EUROPEIA. Paises. Disponivel em: <http://europa.eu/about-eu/countries/index_pt.htm>. Acesso
em: 13 mar. 2013.
50 MANGAS MARTIN, Araceli; LINAN NOGUERAS, Diego J. Instituciones y Derecho de la Unién Europea.
6. ed. Madri: Tecnos, 2010, p. 42.
UNIAO EUROPEIA. 4 histéoria da Unido Europeia. Disponivel em: <http://europa.eu/about-eu/eu-
history/index_pt.htm>. Acesso em: 13 mar. 2013.

151



62

denominado Espago Schengen, que ¢ posteriormente incorporado ao acervo comunitario e

. . et . o] 152
impulsiona a politica migratdria comum como um todo.

O Tratado de Roma que institui a Comunidade Econdmica Europeia é&,
conforme salientado, a primeira formalizacdo da questdo migratoria intracomunitaria. Com
efeito, o documento consolida as bases da livre circulagdo aplicaveis aos cidaddos
comunitario que fundamenta a politica migratdria intracomunitaria até¢ os dias atuais. O
documento promove a abolicdo de qualquer espécie de discriminacdo entre os trabalhadores
migrantes, e fomenta a progressiva supressdo de barreiras aplicadveis ao direito de
estabelecimento, a livre prestagdo de servicos e a circulagdo de capitais, considerando a todo

153
momento somente os fluxos entre os Estados-membros.

Na década de 1980 retoma-se com vigor os debates sobre a mobilidade no
territorio integrado. Na ocasido alguns Estados-membros defendiam que a livre circulagao
fosse restringida apenas aos cidaddos comunitarios. Houve oposi¢do por parte dos demais
Estados-membros que eram partidarios da aboli¢do das fronteiras internas e o estabelecimento
de uma fronteira externa comum, favorecendo assim todos os presentes no territdrio
comunitario. Diante da auséncia de acordo, um grupo de cinco Estados'’* decidem pela

criagdo do Espago Schengen.'”

O Acordo Schengen foi assinado em 1985, e revisado em 1990, com o
objetivo de garantir a livre circulacdo no territério composto pelo territério dos Estados
signatarios. Em outras palavras, o acordo promove a abolicdo das fronteiras internas e o
estabelecimento de um fronteira externa comum aos membros. A reboque desse processo,
desenvolve-se a cooperagdo e a coordenacdo entre as autoridades judiciais e policiais dos

Estados-membros, a fim de conciliar a liberdade de circulagdo e a seguranca.

O Espago Schengen passou a integrar o acervo comunitario em 1999 por
intermédio do Tratado de Amsterdam. Apds a incorporagdo do acordo Schengen, substituiu-se

pouco a pouco o texto original do acordo por uma legislagdo comunitaria propria que adota

'32 PEREIRA, Paulo Moreira. Politica migratéria comum da Unido Europeia: do que estamos falando? In:

PEREIRA, Gloria Maria Santiago; PEREIRA, José de Ribamar Sousa. (Orgs.). Migragdo e Globalizagdo:
um olhar interdisciplinar. Curitiba: CRV, 2012, p. 59-86, p. 68.

'3 COMUNIDADE ECONOMICA EUROPEIA. Traité instituant la Communauté Economique Européenne.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:11957E/TXT:FR:PDF>.
Acesso em: 16 mar. 2013.

3% Alemanha, Bélgica, Franga, Luxemburgo e os Paises Baixos (Holanda).

135 UNIAO EUROPEIA. O espagco e a  cooperagdo  Schengen. Disponivel  em:
<http://europa.eu/legislation_summaries/justice_freedom_security/free_movement of persons_asylum imm
igration/133020 pt.htm>. Acesso em: 14 mar. 2013.
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medidas compensatorias mais complexas com fim de harmonizar a liberdade de circulagdo e a
seguran¢a, no sentido amplo. Desta forma, tem lugar a criacdo do Sistema de Informagao

Schengen (SIS), e o Codigo de Fronteiras Schengen (Regulamento CE n.° 662/2006).

Ao regulamentar os procedimentos comuns para o controle da mobilidade
humana nas fronteiras comunitarias, o Codigo de Fronteiras Schengen reafirma a dualidade da
politica migratéria comum, ao estabelecer procedimentos de verificacdo diferentes para os
beneficiados com o direito a livre circulagdo."® De acordo com o referido codigo, os cidaddos
europeus ¢ os membros de sua familia, em funcdo do direito de livre circulagdo, ao
atravessarem as fronteiras externas da comunidade serdo submetidos a um controle minimo,
cujo principal objetivo ¢ assegurar sua identidade. Por seu turno, o extracomunitdrio ndo
beneficiado pelo direito a livre circulagdo nos termos da legislagdo comunitdria estard
submetido a um procedimento pormenorizado, com objetivo amplo de garantir a seguranga e

a evitar a permanéncia irregular.

Artigo 7.°

1. A passagem das fronteiras externas ¢ submetida a controlos por guardas
de fronteira. Os controlos sdo efectuados em conformidade com o presente
capitulo.

[...]

2. Todas as pessoas sdo submetidas a um controlo minimo que permita
determinar a sua identidade a partir da apresentagdo dos documentos de
viagem. Esse controlo minimo consiste na verificagdo simples e rapida da
validade do documento que autoriza o seu legitimo portador a passar a
fronteira, bem como da presenca de indicios de falsificagdo ou de
contrafaccao, recorrendo se necessario a dispositivos técnicos e consultando,
nas bases de dados pertinentes, informagdes exclusivamente relativas a
documentos roubados, desviados, extraviados ou invalidos.

O controlo minimo referido no primeiro paragrafo constitui a regra
aplicavel as pessoas que gozem do direito comunitario a livre circulacio.

[...]

136 ««Beneficiarios do direito comunitério & livre circulagao»:

a) Os cidaddos da Unido, na acepgdo do n.° 1 do artigo 17.° do Tratado, bem como os nacionais de paises
terceiros membros da familia de um cidaddo da Unido que exerga o seu direito a livre circulagdo no territorio
da Unido Europeia, tal como referidos na Directiva 2004/38/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de
29 de Abril de 2004, relativa ao direito de livre circulagdo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos membros
das suas familias no territorio dos Estados-Membros;

b) Os nacionais de paises terceiros ¢ membros das suas familias, independentemente da sua nacionalidade
que, por for¢a de acordos celebrados entre a Comunidade e os seus Estados-Membros, por um lado, e esses
paises terceiros, por outro, beneficiem de direitos em matéria de livre circulagdo equivalentes aos dos
cidaddos da Unido;

UNIAO EUROPEIA. Cédigo das  Fronteiras  Schengen. Disponivel —em:  <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:105:0001:0032:PT:PDF>. Acesso em: 17 mar.
2013.
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3. A entrada e a saida, os nacionais de paises terceiros sao submetidos a
um controlo pormenorizado."’

Outro fundamento da politica migratoria intracomunitdria da Unido
Europeia ¢ a Diretiva 38 editada em 2004 pelo Conselho da Unido Europeia em conjunto com
o Parlamento Europeu. O referido documento normatiza a livre circulacdo e o direito de
residéncia dos cidadaos europeus e dos membros de suas familias, salientando a importancia

dessas questdes na formacao e consolidagdo da integracdo europeia.

Considerando o seguinte:

(1) A cidadania da Unido confere a cada cidaddo da Unido um direito
fundamental e individual de circular e residir livremente no territério dos
Estados-Membros, sujeito as limitagdes e condigdes estabelecidas no
Tratado e as medidas adoptadas em sua execugao.

(2) A livre circulagdo das pessoas constitui uma das liberdades
fundamentais do mercado interno que compreende um espacgo sem fronteiras
internas, no qual a liberdade ¢ assegurada de acordo com as disposicdes do
Tratado.

(3) A cidadania da Unido devera ser o estatuto fundamental dos nacionais
dos Estados-Membros quando estes exercerem o seu direito de livre
circulagdo e residéncia. E, pois, necessario codificar e rever os instrumentos
comunitdrios em vigor que tratam separadamente a situagdo dos
trabalhadores assalariados, dos trabalhadores ndo assalariados, assim como
dos estudantes e de outras pessoas ndo activas, a fim de simplificar e refor¢ar
o direito de livre circulagio e residéncia de todos os cidaddos da Unido.'™

De modo geral, sdo assegurados aos cidaddos europeus o direito quase que
pleno de livre circulagdo e residéncia no interior do territdrio comunitario. As limitagdes s
sdo permitidas quando o cidaddo europeu representar um encargo excessivo ao territério do

Estado-membro em que pretende valer seus direitos.

(16) Os titulares do direito de residéncia ndo podem ser afastados enquanto
ndo se tornarem um encargo excessivo para o regime de seguranga social do
Estado-Membro de acolhimento. Por conseguinte, a medida de afastamento
ndo podera ser a consequéncia automatica do recurso ao regime de
seguranca social. O Estado-Membro de acolhimento deverd examinar se se
esta perante um caso de dificuldades temporarias e ter em conta a duracdo da
residéncia, a situagdo pessoal e o montante de ajuda concedida para poder
considerar se o titular se tornou uma sobrecarga ndo razoavel para o regime

7T UNIAO EUROPEIA. Cédigo das  Fronteiras  Schengen.  Disponivel —em:  <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2006:105:0001:0032:PT:PDF>. Acesso em: 17 mar.
2013. Grifos do autor.

"8 UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu; Conselho da Unido Europeia. Directiva 2004/38/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho de 29 de abril de 2004: relativa ao direito de livre circulagdo e residéncia
dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territorio dos Estados-Membros, que altera o
Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e¢ que revoga as Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE,
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2004:229:0035:0048:pt:pdf>. Acesso em: 06 dez. 2012.
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de seguranca social do Estado-Membro de acolhimento e proceder ao seu
afastamento. Os trabalhadores assalariados, os trabalhadores nao
assalariados ou as pessoas & procura de emprego, conforme definidas pelo
Tribunal de Justica, ndo poderdo em circunstancia alguma ser objecto de
medida de afastamento, salvo por razdes de ordem publica ou de seguranga
publica.

[...]

Artigo 14.°

Conservagao do direito de residéncia

1. Os cidaddos da Unido e os membros das suas familias t€m o direito de
residéncia a que se refere o artigo 6.°, desde que ndo se tornem uma
sobrecarga ndo razodvel para o regime de seguranca social do Estado-
Membro de acolhimento.

[...]

3. O recurso ao regime de seguranca social do Estado-Membro de
acolhimento por parte de um cidaddo da Unido ou dos membros da sua
familia ndo deve ter como consequéncia automdtica uma medida de
afastamento."”’

Nota-se que a regulamentagdo da politica migratéria comum
intracomunitéria se faz por meio de uma “politica de maximo”. Neste contexto, estabelece-se
a limitagdo maxima que um Estado-membro pode aplicar em relacdo aos cidaddos europeus,
qual seja o afastamento do cidaddo. Contudo, salienta-se que esta medida tem um carater
excepcional, somente sendo aceitdvel na eventualidade prevista no acervo comunitario: a
sobrecarga excessiva do regime social em fun¢do do encargo decorrente do cidaddo europeu

em questao.

No que tange a criminalizacdo do imigrante ou de condutas relacionadas a
imigragdo observa-se que a politica migratdria comum destinada a migra¢do intracomunitaria
ndo adota medidas criminalizadoras contundentes. Infere-se dos textos comunitarios que a
imigracdo intracomunitiria € o imigrante com cidadania europeia nao sdo, a priori,
constituidos como elemento de risco. Com efeito, o risco atribuido a migragdo
intracomunitaria se resume na sobrecarga do regime social ou assistencial. Considerando as
diferentes estruturas de welfare state no contexto da Unido Europeia, € factivel a concentracdo

. y . . ~ . A . 160
de fluxos migratorios internos em fung@o da estrutura assisténcia de cada Estado-membro.

' UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu; Conselho da Unido Europeia. Directiva 2004/38/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho de 29 de abril de 2004: relativa ao direito de livre circulagdo e residéncia
dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territorio dos Estados-Membros, que altera o
Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e¢ que revoga as Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE,
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L.:2004:229:0035:0048:pt:pdf>. Acesso em: 06 dez. 2012.

Esta questdo pode ser observada por exemplo com o caso da Espanha cujo sistema de satide atrai imigrante
sobretudo os intracomunitarios. O tema também ganha importancia quando se observa o alargamento do
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Em 2012, a Bélgica anunciou medidas de afastamento considerando o
encargo excessivo que alguns imigrantes intracomunitarios representaria para o seu sistema
social. Trata-se sobretudo de imigrantes franceses, italianos e romenos desempregados e
beneficiados com o auxilio desemprego a mais de 3 meses ou com outro auxilio social com
rendimento minimo. Durante os procedimentos, a Bélgica apds confiscar as autorizacdes de
residéncia, convida o imigrante a se retirar do territdrio, os comunica que a deten¢do pode ser

adotada pelo meio de execugdo da medida.'®'

A detengdo como meio de enforcement da Lei de imigracdo e apoio do
controle migratério ¢ comum na legislagdo comunitdria destinada aos fluxos
extracomunitarios, conforme se observara adiante. No dmbito da legislagdo intracomunitaria
ndo se observa esta mesma permissividade, o relato do caso da Bélgica evidencia o inicio de
uma intolerancia também para com a imigragdo intracomunitdria, contudo a deten¢do do
cidaddo europeu ainda se demonstra algo muito remoto. Isto porque, € preciso ressaltar que o
cidaddo europeu tem em suas maos uma série de possibilidades no que tange a renovagdo de
sua permanéncia e contestacdo da sua deten¢do a depender das circunstancias do caso.
Ademais, ressalta-se que a medida de detengdo de um cidaddo europeu colocaria por terra a

estabilidade politica do bloco.

Desta forma, ndo obstante o relato do caso recente da Bélgica, ¢ possivel
perceber a auséncia da Crimigragdo no plano da politica imigratoria europeia intracomunitaria.
A criminalizacdo do imigrante e da imigracdo nesse contexto ¢ praticamente nula, e se

realizada, se faz de maneira quase imperceptivel, conforme se observara a seguir.

3.3 Uma politica migratoria de minimo para mobilidade humana

extracomunitaria

Por outro lado, ao tratar da imigragdo extracomunitaria, a politica migratoria
comum tem uma outra posi¢do, sobretudo em relagdo a imigragdo irregular, contexto no qual
a Crimigragdo se faz de forma mais perceptivel. Com efeito, verifica-se que a legislagdo

comunitdria expressamente vincula a imigragdo irregular extracomunitaria as questdes de

espago integrado, com a adesdo de Estados com sistema assisténcia considerados inferiores aos demais da
comunidade.

'l ESQUERDA.NET. Bélgica abre guerra contra imigrantes desempregados. Disponivel —em:
<http://www.esquerda.net/artigo/bélgica-abre-guerra-contra-imigrantes-desempregados/24146>. Acesso em:
06 dez. 2012.
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segurang¢a, constituindo o imigrante irregular, a imigra¢do clandestina e as condutas de

facilitacdo como um elemento de risco que ameaca a seguranca comunitaria.

Entre os principais documentos do acervo comunitdrio que compdem a
politica migratéria comum para os extracomunitarios destacam-se: (i) a Diretiva 2001/40/CE
do Conselho da Unido Europeia que trata das decisdes de afastamento de nacionais
extracomunitarios; (i) a Decisdo-quadro 2002/946/JAI também do Conselho da Unido
Europeia a respeito do reforco penal na prevencdo dos fluxos irregulares. (iii) a Diretiva
2002/90/CE editada pelo Conselho da Unido Europeia; e, (iv) a Diretiva 2008/115/CE do
Parlamento Europeu em conjunto com o Conselho da Unido Europeia, conhecida como
Diretiva do Retorno, que estabelece os procedimentos comuns para o regresso dos imigrantes

irregulares.

No plano operacional a politica migratéria comum da Unido Europeia esta
sob o encargo da Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperacdo Operacional nas Fronteiras
Externas — a FRONTEX. A politica comum estd fundamentada em dois pilares: (i) o Sistema
de Informagdo Schengen (SIS) cuja atuagdo foca os controles de fronteira; e, (ii) a
consolidagdo do projeto de vigilancia das fronteiras externas por intermédio do Sistema
Europeu de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR - European External Border Surveillance
System).

Em 2001 o Conselho da Unido Europeia editou a Diretiva 2001/40/CE cujo
objetivo era possibilitar o reconhecimento das decisdes de afastamentos de imigrantes
extracomunitarios expedidas pelos Estados-membros. Além de consolidar a legitimidade do
Conselho sobre as questdes da politica migratoria comum, o documento destaca deste
contexto a questdo da imigragdo e residéncia irregular. Ademais, a Diretiva salienta que a
ambicdo por um espago de liberdade, de seguranca e de justica demanda o estabelecimento de
uma politica migratéria comum que conduza um tratamento uniforme aos imigrantes

extracomunitarios.

Considerando o seguinte:

(1) O Tratado prevé que o Conselho adopte medidas relativas a politica de
imigragdo em matéria de condicdes de entrada e de residéncia, mas também
da imigracao clandestina e da residéncia ilegal.

(2) O Conselho Europeu de Tampere, de 15 e 16 de Outubro de 1999,
reafirmou a sua vontade de criar um espaco de liberdade, de seguranca e de
justica. Nessa perspectiva, é necessario que uma politica europeia comum
em matéria de asilo e de imigraciio vise paralelamente um tratamento
equitativo dos nacionais de paises terceiros e uma melhor gestio dos
fluxos migratérios.
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(3) A necessidade de assegurar uma maior eficicia na execucio das
decisdes de afastamento e uma melhor cooperacdo dos Estados-Membros
. . . , s~ 162

implica o reconhecimento mutuo das decisdes de afastamento.

E possivel inferir do trecho acima um particular interesse sobre as
imigragoes irregulares. Com efeito, o “combate” a imigracdo clandestina, conforme comega a
se observar, ¢ um dos objetivos principais da politica migratéoria comum para
extracomunitarios. Neste contexto, observa-se no discurso apresentado alguns elementos que
evidenciam a utilizagdo de técnicas atuariais proximas das técnicas de controle da New
Penology. A Diretiva salienta a necessidade de uma politica migratéria comum voltada para o
gerenciamento dos fluxos migratoérios. Em seguida, o documento trata a questdo da eficacia
das execucdes das decisdes de afastamento ressaltando a necessidade de medidas de

aprimoramento.

Essencialmente, o gerenciamentos dos riscos por intermédio de estratégias
que aumentem a eficicia do sistema, ao passo em que reduzam ao maximo os custos de
operagao compde a linha fundamental das técnicas atuariais. No ambito do controle social,
estas estratégias podem ser aplicadas para gerenciar os riscos que se acredita ser decorrente da
imigracdo como criminalidade, sobrecarga dos sistema sociais, indices de desempregos etc.
Contudo, a concepgdo de risco sobre a qual a Unido Europeia percebe o imigrante e a
imigragdo ndo ¢ objetivamente devida. Assim ¢ possivel delinear os contornos dessa
concepcao de risco a partir da manifestagdes do acervo comunitario. Neste sentido, a referida

Diretiva 2001/40/CE dé indicios ao determinar os casos de afastamento que pretende regular.

Artigo 3.°

1. O afastamento referido no artigo 1.° abrange os casos seguintes:

a) Quando um nacional de um pais terceiro for objecto de uma decisdo de
afastamento baseada numa ameacga grave e actual para a ordem publica
ou para a seguranca nacional tomada em caso de:

— condenaciio do nacional do pais terceiro pelo Estado-Membro autor
por uma infrac¢io passivel de pena de prisdo ndo inferior a um ano;

— existéncia de razdes sérias para crer que um nacional de um pais
terceiro cometeu actos puniveis graves ou de existéncia de indicios reais
de que tenciona cometer actos dessa natureza no territério de um
Estado-Membro.

[.]

12 UNIAO EUROPEIA. Conselho da Unido Europeia. Directiva 2001/40/CE do Conselho de 28 de Maio de
2001: relativa ao reconhecimento mutuo de decisdes de afastamento de nacionais de paises terceiros.
Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2001:149:0034:0036:PT:PDF>. Acesso em: 14 fev. 2013.
Grifos do autor.
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b) Quando o nacional de um pais terceiro seja objecto de uma medida de
afastamento baseada no incumprimento da regulamentacio nacional
relativa a entrada ou a permanéncia de estrangeiros.

[...]
2. Os Estados-Membros pordo em vigor a presente directiva respeitando os
direitos do Homem e as liberdades fundamentais.

['”]163

Nota-se que no contexto de gerenciamento dos fluxos migratdrios proposto
pela politica migratéria comum, ha duas condi¢des que fundamentam o reconhecimento da
medida de afastamento do imigrante pelos demais membros. Em outras palavras, o risco
gerenciado por essa politica impde — em prol da maximizacdo da eficicia e reducdo dos
custos — o afastamento de imigrantes infratores ou daquele em situacdo irregular. Essas duas
condi¢des sdo com frequéncia a pedra de toque que diferencia os imigrantes

extracomunitarios, e que identifica segundo a politica os elementos perigosos.

Ademais, ¢ importante observar que a proposta da Diretiva importa na
utilizagcdo dos dados produzidos pelo sistema penal, no ambito do controle migratério que até
entdo estava restrito ao campo administrativo. A sobreposicdo material entre as Leis de
imigracdo e as Leis Penais ¢ conforme salientado uma das caracteristicas da Crimigragdo. O
primeiro passo deste movimento de sobreposicdo ¢ a consideracdo do status criminal do
imigrante nos processos migratorios, seguido por uma intensificacdo das expulsdes

fundamentadas em questdes criminais.

Com efeito, o documento em andlise evidencia uma pratica muito préxima a
este movimento, porquanto a condenacdo do imigrante extracomunitario ¢ utilizada como
fundamento para o reconhecimento da medida de afastamento emitida por outro Estado-
membro. Outra evidéncia semelhante encontra-se na Decisdo-quadro 2002/946/JAJ do
Conselho da Unido FEuropeia que objetiva complementar os instrumento do acervo
comunitario destinados ao “combate” da imigragdo irregular.'®* O referido documento insta

aos Estado que a criminaliza¢do de determinadas condutas devam conduzir a extradigao.

' UNIAO EUROPEIA. Conselho da Unido Europeia. Directiva 2001/40/CE do Conselho de 28 de Maio de

2001: relativa ao reconhecimento mutuo de decisdes de afastamento de nacionais de paises terceiros.

Disponivel em: <http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2001:149:0034:0036:PT:PDF>. Acesso em: 14 fev. 2013.

Grifos do autor.

(5) A presente decisdo-quadro complementa outros instrumentos aprovados para lutar contra a imigragdo e o

trabalho ilegais, o trafico de seres humanos e a exploragdo sexual de criancas.

UNIAO EUROPEIA. Conselho da Unido Europeia. Decisdo-Quadro do Conselho 2002/946/JAI: relativa ao
reforco do quadro penal para a prevencdo do auxilio a entrada, ao trdnsito e a residéncia irregulares.

164
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Artigo 1.°

Sangdes

1. Os Estados-Membros devem tomar as medidas necessdrias para garantir
que as infracgdes definidas nos artigos 1.° e 2.° da Directiva 2002/90/CE
sejam passiveis de sancdes penais efectivas, proporcionadas e
dissuasivas, susceptiveis de conduzir a extradicao.

['”]165

Neste sentido, hd& um movimento de consolidagdo do vinculo entre a

imigragdo extracomunitaria — sobretudo a irregular — e a questdo da criminalidade e

inseguranga. Em outras oportunidades, como ¢ o caso da Diretiva 2002/90/CE, a legislacdo

comunitaria expressamente vincula a imigracdo irregular extracomunitdria a seguranga,

liberdade e justica, sugerindo uma relagdo prejudicial da primeira em relagdo a estas questdes.

Considerando o seguinte:

(1) Um dos objectivos da Unido Europeia € a criagdo progressiva de um
espaco de liberdade, de seguranga e de justica, o que implica
nomeadamente a necessidade de combater a imigracao clandestina.'®

Além disso, a convergéncia ¢ intensificada quando o Direito Comunitario

impde aos seus Estados-membros o 6nus de criminalizar as condutas de auxilio a imigracao

irregular:

1. Os Estados-Membros devem adoptar san¢des adequadas:

a) Contra quem auxilie intencionalmente uma pessoa que nao seja nacional
de um Estado-Membro a entrar ou a transitar através do territério de um
Estado-Membro, em infraccdo da legislacdo aplicavel nesse Estado em
matéria de entrada ou transito de estrangeiros;

b) Contra quem, com fins lucrativos, auxilie intencionalmente uma pessoa
que niao seja nacional de um Estado-Membro a permanecer no
territério de um Estado-Membro, em infrac¢do da legislacdo aplicavel
nesse Estado em matéria de residéncia de estrangeiros.'

Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32002F0946:PT:-HTML>.
Acesso em: 10 fev. 2013.

1S UNIAO EUROPEIA. Conselho da Unido Europeia. Decisdo-Quadro do Conselho 2002/946/JAI: relativa ao
reforco do quadro penal para a prevencdo do auxilio a entrada, ao trdnsito e a residéncia irregulares.
Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32002F0946:PT:-HTML>.
Acesso em: 10 fev. 2013.

16 UNIAO EUROPEIA. Conselho da Unido Europeia. Directiva 2002/90/CE do Conselho de 28 de novembro
de 2002: relativa a defini¢do do auxilio a entrada, ao transito e a residéncia irregulares. Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1L:2002:328:0017:0018:PT:PDF>. Acesso em:
6 dez. 2012. Grifos do autor.

17 UNIAO EUROPEIA. Conselho da Unido Europeia. Directiva 2002/90/CE do Conselho de 28 de novembro
de 2002: relativa a definicdo do auxilio a entrada, ao transito e a residéncia irregulares. Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:1L:2002:328:0017:0018:PT:PDF>. Acesso em:
6 dez. 2012. Grifos do autor.
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Ainda no plano do Direito Comunitario, cabe ressaltar a Diretiva de Retorno,
um dos pilares da politica imigratdria da Unido Europeia. O objetivo do referido documento ¢é
estabelecer os parametros a serem adotados pelos Estados-membros nas repatriagdes dos
imigrantes irregulares, de forma a assegurar os Direitos Humanos dos imigrantes submetidos
aos procedimentos.'®® O documento autoriza a utilizagio de medidas coercitivas desde que
sejam leves e observando a razoabilidade e proporcionalidade da medidas. Entre as medidas

coercitivas autorizadas encontra-se a prisao dos imigrantes irregulares nos seguintes termos:

A menos que no caso concreto possam ser aplicadas com eficacia outras
medidas suficientes mas menos coercivas, os Estados-Membros sé6 podem
manter detidos nacionais de paises terceiros objecto de procedimento de
regresso, a fim de preparar o regresso e/ou efectuar o processo de
afastamento, nomeadamente quando:

a) Houver risco de fuga; ou

b) O nacional de pais terceiro em causa evitar ou entravar a preparacao
do regresso ou o procedimento de afastamento.

A detencdo tem a menor duragcdo que for possivel, sendo apenas mantida
enquanto o procedimento de afastamento estiver pendente e for executado
com a devida diligéncia.

[...]

A deteng¢do mantém-se enquanto se verificarem as condi¢cdes enunciadas no
n. 1 e na medida do necessario para garantir a execuciio da operacio de
afastamento. Cada Estado-Membro fixa um prazo limitado de detenc¢do, que
nao pode exceder os seis meses.'”

Observa-se neste contexto outro elemento de convergéncia que compde a
Crimigragdo, qual seja: a utilizacdo de estruturas e técnicas da Lei Penal no enforcement das
Leis de imigracdo. No caso, o direito comunitario autoriza a utilizacdo da detencdo como
instrumento de aplicagdo da politica migratoria comum, sendo certo que a detengdo ¢
instrumento intrinseco das Leis Penais e passa a ser utilizada tanto no “combate” as atividades

de auxilio a imigragdo irregular quanto no controle da imigragao.

1% A presente directiva estabelece normas e procedimentos comuns a aplicar nos Estados-Membros para o
regresso de nacionais de paises terceiros em situagdo irregular, no respeito dos direitos fundamentais
enquanto principios gerais do direito comunitario e do direito internacional, nomeadamente os deveres em
matéria de protecc¢do dos refugiados e de direitos do Homem.

UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu; Conselho da Unido Europeia. Directiva 2008/115/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de dezembro de 2008: relativa a normas e procedimentos comuns
nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises terceiros em situagdo irregular. Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:348:0098:0098:PT:PDF>. Acesso em:
10 dez. 2013.

UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu; Conselho da Unido Europeia. Directiva 2008/115/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho de 16 de dezembro de 2008: relativa a normas e procedimentos comuns
nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises terceiros em situagdo irregular. Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2008:348:0098:0098:PT:PDF>. Acesso em:
10 dez. 2013. Grifos do autor.
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A utilizagdo da detengdo como meio de sancionar infragdes administrativas
€ por si s6 vista como um retrocesso por parte da doutrina. No caso da normativa comunitaria
em andlise, ¢ possivel falar ainda em retrocesso em relagdo ao lapso temporal, porquanto o
texto comunitario possibilita um endurecimento das legisla¢cdes nacionais no tema. Com
efeito, a normativa comunitéria autoriza a detencdo do imigrante irregular por um periodo de
6 (seis) meses — conforme transcrito. Contudo, parte dos Estados-membros estabeleceu um
prazo muito menor — como € o caso da Espanha, Franga, Italia e Portugal nos quais os prazos

~ . 170 r . J r
sdo fixados em dias,' "’ ou o caso da Bélgica onde o prazo maximo ¢ de 5 meses.

Cabe ressaltar que a prisdo do imigrante irregular de acordo com a
normativa comunitaria ¢ fundamentada em um elemento tipico da metodologia atuarial — o
risco. No caso, trata-se do risco de fuga do imigrante que deve ser verificado no caso concreto
a partir dos elementos objetivos estabelecidos em lei. Assim, ndo obstantes os esforcos em
preservar os direitos fundamentais dos imigrantes irregulares nos procedimentos de retorno
(retirada do territério da Unido Europeia), verificam-se impropriedades no textos e graves

falhas em sua aplicagao.

O plano operacional da politica migratéria comum para extracomunitarios
também evidencia elementos de convergéncia. A FRONTEX ¢ uma das principais
responsaveis pela aplicagdo e desenvolvimento da politica migratéria comum. O objetivo da
agéncia ¢ a harmonizacdo e integra¢do das politicas comunitérias visando um cendrio no qual
os controles de fronteiras alcancem o elevado nivel de uniformizag¢ao necessario ao espago de

liberdade e seguranga integrado almejado.

Conforme salientado, a livre circulagdo de pessoas, por intermédio da
supressdo dos controles migratérios internos no ambito da integracdo europeia, impds o
estabelecimento de medidas compensatdrias visando sobretudo as questdes de seguranca.
Neste contexto, o Sistema de Informagdes Schengen (SIS) ¢ estabelecido como instrumento
de comunicacdo que se fazia necessario para harmonizagdo da politica, do controle e da
fiscalizagdo das fronteiras externas, e para a cooperagdo policial necessaria no cenario

comunitario.'”!

70 LOPES, Cristiane Maria Sbalqueiro. Direito de imigra¢do: o estatuto do estrangeiro em uma perspectiva de

Direitos Humanos. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009, p. 258.

1«0 SIS constitui um sistema de informagdo comum que, gragas a um procedimento de interrogagdo
automatizado, permite as autoridades competentes dos Estados-Membros dispor de dados relativos a pessoas
e objectos, uteis nomeadamente no dmbito do procedimento de emissdo de vistos, aquando de controlos nas
fronteiras externas, de verificagdes ou outros controlos policiais e aduaneiros efectuados dentro do territdrio.
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O SIS ¢ composto por trés elementos. O N-SIS que € o posto nacional do
sistema instituido por cada um dos Estados-membros em seu proprio territorio. Os sistemas
nacionais recebem o apoio de um sistema central intitulado C-SIS. Uma vez que o N-SIS no
exercicio do controle fronteirico se depara com alguma espécie de alerta, o SIRENE ¢
acionado para que contata o SIRENE do Estado-membro nacional responsavel pela

informacdo que deu causa ao alerta para que haja a troca de informagdes suplementares.

Dentre os objetivos do SIS ficou estabelecido expressamente o de preservar
a ordem e a seguranca publica. Conforme o artigo 93° da Convengdo de Aplicacdo do Acordo
Schengen, estes objetivos devem ser alcancado por intermédio das informagdes
disponibilizadas e confiadas no sistema.'’> Destarte, o SIS é constituido por dados relativos a
extradicao, ndo admissdo, procura de pessoas ou pessoas a proteger, procura de testemunhas,
suspeitos ou condenados, vigilancia discreta ou controle especifico, e procura de objetos

N ~ - 173
relevantes a persecugdes penais.'’

O Sistema de Informagdes Schengen € o principal componente da politica
migratéria comum no ambito do controle das fronteiras. Atualmente, promove-se a
atualizag¢do do SIS, a partir da implementa¢do do SIS II, cuja tecnologia mais desenvolvida
deve aprimorar o sistema e habilitd-lo para o cendrio ampliado da integragdo. Embora
desenvolvido neste aspecto, no que tange a vigilancia das fronteiras, a Unido Europeia ainda
tenta consolidar um sistema comum. Este papel deve ser exercido pelo Sistema Europeu de
Vigilancia das Fronteiras, conhecido pela sigla em inglés EUROSUR (European External

Border Surveillance System).

O projeto do EUROSUR prevé sua implementagdo em trés fases. A primeira

etapa ¢ a modernizacdo e ampliacdo da capacidade dos sistemas nacionais de vigilancia além

Por conseguinte, o SIS ¢ um elemento fundamental do funcionamento do espago sem fronteiras de Schengen,
indispensavel tanto para a aplicagdo do dispositivo de circulagdo das pessoas como para a cooperacdo policial
e judiciaria em matéria penal de Schengen.”

UNIAO EUROPEIA. Comissio Europeia. Comunicacido da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao
Conselho: o desenvolvimento do Sistema de Informagdo de Schengen II. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2001:0720:FIN:PT:PDF>. Acesso em: 22 mar. 2013.
“Artigo 93°

O Sistema de Informagdo Schengen tem por objectivo, de acordo com o disposto na presente convengao,
preservar a ordem e a seguranca publicas, incluindo a seguranga do Estado, bem como a aplicagdo das
disposicdes da presente convengdo sobre a circulagdo das pessoas nos territorios das partes contratantes com
base nas informacdes transmitidas por este sistema.”

UNIAO EUROPEIA. Acervo de Schengen - Convengdo de aplicacdo do Acordo de Schengen, de 14 de
Junho de 1985. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:42000A0922(02):pt:HTML>. Acesso em: 22 mar.
2013.

173 Artigos 95° a 100° da Convengdo de Aplicacio do Acordo Schengen.
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da interligagdo a partir de um rede de comunicagdo comum. Paralelamente, desenvolve-se a
segunda fase que compreende o aperfeicoamento e desenvolvimentos dos instrumentos de
vigilancia. Por fim, o terceiro momento caracterizado por um cendrio compartilhamento das
informagdes entre os Estados-membros. Com isto, objetiva-se a reducdo do numero de
imigrantes irregulares no espago integrado europeu.'”* A necessidade de informagdes e dados

acerca dos fluxos migratérios ¢ novamente ressaltada no projeto EUROSUR.

Objectivos

2.2.1. Redug¢do do nimero de imigrantes ilegais que conseguem entrar
na UE sem serem detectados

As autoridades responsaveis pelo controlo das fronteiras nos Estados-
Membros necessitam de informagdes mais oportunas e fidveis para que
possam detectar, identificar e interceptar as pessoas que procuram
entrar ilegalmente na UE, reduzindo assim o nimero de imigrantes
ilegais que logram atravessar as fronteiras externas da UE sem serem
detectados.'”

Diante deste contexto ¢ possivel inferir uma forte vertente da Justica
Atuarial na formacao e atuagdo do SIS e do EUROSUR. Observa-se que o funcionamento dos
referidos sistemas se pautam sobretudo na utilizagdo de dados — indispensaveis na
metodologia atuarial. Em outras palavras, a politica migratéria comum europeia é orientada
pelo mapeamento dos fluxos migratorios realizado por intermédio de estruturas que coletam,

classificam e compartilham os dados de forma interrupta.'’®

O plano operativo da politica migratéria comum europeia fomenta a criagao
de perfis de riscos a partir de dados e estatisticas oficiais coletados de forma integrada no
espaco europeu. Cria-se os esteredtipos de imigrantes indesejaveis e perigosos que vao pautar

a atuacdo da agéncia de controle, definindo ndo apenas os alvos prioritarios do controle, mas

7 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunica¢do da Comissio ao Parlamento Europeu, ao Conselho,

ao Comité Economico e Social Europeu e ao Comité das Regides: analise da criagdo de um Sistema Europeu

de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR). Disponivel em: <http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0068:FIN:PT:PDF>. Acesso em: 10 fev. 2013.

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho,

ao Comité Economico e Social Europeu e ao Comité das Regides: analise da criagdo de um Sistema Europeu

de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR). Disponivel em: <http://eur-

lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0068:FIN:PT:PDF>. Acesso em: 10 fev. 2013.

Grifos do autor.

176 “Deve ser instituida uma rede informatizada e segura de comunicagdes com vista ao intercambio de dados 24

horas por dia e em tempo real entre os centros dos Estados- Membros, assim como com a Agéncia
FRONTEX.”
UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho,
ao Comité Economico e Social Europeu e ao Comité das Regides: analise da criagdo de um Sistema Europeu
de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR). Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0068:FIN:PT:PDF>. Acesso em: 10 fev. 2013.
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também a metodologia a ser utilizada, os pontos de concentragdo do controle migratérios,

entre outras questoes.

A Agéncia FRONTEX deve, até ao final de 2008, apresentar uma avaliacio
de risco que defina as partes das fronteiras externas dos Estados-
Membros que devem ser abrangidas pelo sistema nacional de vigilincia,
uma comparagdo desta avaliagdo com os planos apresentados pelos Estados-
Membros e um relatério sobre as infra-estruturas de vigilancia existentes e
necessarias em determinados paises terceiros vizinhos.

A implementacdo de novos instrumentos permite que a Agéncia FRONTEX
recolha informacdes estratégicas junto de varias fontes e das autoridades
dos Estados-Membros e de paises terceiros para detectar padrdes ¢
analisar tendéncias, o que contribuira para a deteccdo de itinerarios de
migracdo e a previsiao dos riscos. Na pratica, isso podera servir para criar
um quadro comum de informagdes a montante das fronteiras que
complemente as analises de risco actualmente elaboradas pela Agéncia
FRONTEX. Este instrumento comum podera igualmente assumir um
caracter mais operacional e possibilitar uma reacc¢io orientada de recolha
de informacgdes, coordenada através do centro de situagdo que devera ser
instituido pela Agéncia FRONTEX."”

Esta atuacdo direcionada das agéncias de controle migratério vai realimentar
os sistema com informagdes condizentes com os perfis de risco estabelecidos, refor¢ando
assim os estereotipos criados. Destarte, estabelece-se um controle migratério seletivo pautado
no perfil de risco criado a partir de uma metodologia atuarial. Esta estrutura de controle nutre
o senso comum dando continuidade e reforcando a ideia de risco atribuida ao imigrante, de

. . 178
modo semelhante ao que se observa com a criminalidade.'’

Desta forma, podemos afirmar que a Crimigragdo no plano da politica
imigratoria europeia intracomunitaria, se realizada, se faz de maneira menos intensa, portanto
menos perceptivel. Por outro lado, a politica imigratoria destinada a regular a imigragao
extracomunitaria ¢ mais contundente em sua estrutura e na sua forma. Com efeito, ¢ possivel
identificar a utilizacdo de linguagens diferentes de acordo com a politica imigratéria em
questdo. Ao regular a circulagdo dos cidaddos europeus, a legislagdo comunitaria, seguindo a

politica do méximo, se vale de uma linguagem permissiva no que tange ao transito de pessoas

"TUNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. Comunica¢do da Comissio ao Parlamento Europeu, ao Conselho,

ao Comité Economico e Social Europeu e ao Comité das Regides: analise da criagdo de um Sistema Europeu
de Vigilancia das Fronteiras (EUROSUR). Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2008:0068:FIN:PT:PDF>. Acesso em: 10 fev. 2013.
“De fato, sendo baseadas sobre a criminalidade identificada e perseguida, as estatisticas criminais, nas quais
a criminalidade de colarinho branco ¢é representada de modo enormemente inferior a sua calculavel “cifra
negra”, distorcem até agora as teorias da criminalidade, sugerindo um quadro falso da distribuicdo da
criminalidade nos grupos sociais.”

BARATTA, Alessandro. Criminologia Critica e Critica do Direito Penal: introdug@o a Sociologia do Direito
Penal. 3. ed. Rio de Janeiro: Revan, 1999, p. 102.
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e repressiva no que concerne a qualquer tentativa de um Estado-membro de estabelecer

obstaculos para além do previsto no Tratado.

Ademais, ¢ importante salientar que a convergéncia entre as Leis Penais e as
Leis de imigragdo no ambito da politica imigratéria comum nao ¢ utilizada apenas como
forma de controle migratério — muito embora, seja este o motivo principal. Para além do
“combate” a imigracdo irregular, o Direito Comunitario também busca fundamentar a
criminalizacdo da imigracdo e do imigrante no discurso de protecdo do imigrante € no

“combate” a exploragdo de pessoas, e das redes de trafico humano.



CAPITULO IV

AS POLITICAS MIGRATORIAS NACIONAIS E AS DIFERENTES
FACES DA CRIMIGRACAO

Uma vez observada a Crimigragdo na Otica internacional e na oOtica regional,
resta a andlise da questdo a luz do plano nacional. Diante da op¢ao que fizemos pela Unido
Europeia como plano regional de andlise, elegemos como plano de observagdo nacional
alguns Estados comunitarios, visando a manutencdo de um contexto comum que possibilitasse
estabelecer confrontagdes. Assim, analisamos a seguir os casos da Alemanha, Bélgica,

Espanha, Itdlia e Portugal, no que se refere as respectivas politicas de imigracao.

A elei¢do dos objetos de observacao considerou diversos fatores e
peculiaridades de cada Estado, bem como questdes operacionais como disponibilidade de
informagdes e de acesso ao ordenamento juridico. Os critérios estabelecidos para observagao
dos paises sdo: (i) situagdo econdmica do pais, visando estudar uma possivel relacdo entre a
Crimigragdo e o panorama econdmico; (ii) o percentual da populagdo estrangeira; (iii) os
fluxos migratorios — portas de entrada, passagem e destino final dos imigrantes; (iv) as
medidas recentes na politica migratéria; (v) os instrumentos de prote¢do dos imigrantes e de

seus direitos.

Neste contexto, a Alemanha se justifica diante da importancia que o pais
representa tanto no plano econémico quanto diante da composi¢ao populacional do bloco.
Considerada uma das sedes da Unido Europeia, a Bélgica apresenta um perfil muito proximo
da média dos paises comunitarios, além disso foi uma das principais fomentadoras do
processo de integracdo. A Espanha chama atencdo pela medidas que tem tomado em fungao
da atual crise econdmica, modificando substancialmente a questdo da imigracdo e de acesso
aos direitos dos imigrantes. A escolha da Itdlia decorre de sua posicdo severa diante dos
imigrantes, ¢ um dos paises comunitdrios mais severos em termo de criminalizagdo do
imigrante. Em contraponto Portugal se apresenta uma visdo mais humanista, ndo obstante a

reproducdo da Crimigragdo.
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4.1 Alemanha: a imigracio como fator de equilibrio populacional

A populacio da Alemanha representa uma parcela significativa da
populacdo europeia — em média, 17% da populagdo comunitaria estd no territorio germanico.
No que tange a imigracdo, a regulamentagdo atual esta baseada em lei editada em 2005. A
referida legislacdo sofreu substanciais modificagdes em agosto de 2007, visando a
incorporagdo das diretivas comunitarias a respeito do tema. A legislagdo de imigragdo alema ¢é

intitulada Aufenthaltsgesetz (Residence Act).

A entrada irregular no territério alemdo ¢ definido no artigo 14 e ¢
configurada de modo geral pela auséncia de passaporte valido ou outro documento que
autorize a permanéncia.'”” A pretensio de irregularmente ultrapassar as fronteiras do Estado
fundamenta a recusa do estrangeiro. Em relacdo as razdes para a recusa de entrada do

imigrante, dispde o artigo 15:

Recusa de Entrada

(1) Um estrangeiro que pretenda entrar no territério federal ilegalmente deve
ter sua entrada recusada na fronteira.

(2) Um estrangeiro pode ter sua entrada recusada na fronteira se existir um
motivo para expulsdo, ou se houver uma suspeita fundamentada de que o
estrangeiro ndo tem a intencdo de permanecer no pais para os fins indicados:
2a. ele ou ela s6 possui um visto Schengen ou esta isento da obrigacdo de
visto para uma estadia de curto prazo e pretende levar a cabo uma atividade
econOmica tratadas na Secao 4 (3), frase 1 ou

3. ele ou ela ndo cumprir as condigdes de entrada.'™

17 "Section 14

Unlawful entry; exceptional

(1) The entry of a foreigner into the Federal territory shall be unlawful if he or she

1. does not possess a required passport or passport substitute in accordance with Section 3 (1),

2. does not possess the residence title required in accordance with Section 4 or

3. is not permitted to enter the Federal territory in accordance with Section 11 (1), unless he or she possesses
a temporary entry permit in accordance with Section 11 (2).”

ALEMANHA. Residence Act: Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the
Federal Territory. Disponivel em: <http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_aufenthg/residence act.pdf>.
Acesso em: 9 Abr. 2013.

“Section 15

Refuse of Entry

(1) A foreigner wishing to enter the Federal territory unlawfully shall be refused entry at the border.

(2) A foreigner may be refused entry at the border if a reason for expulsion exists, there is a well-founded
suspicion that the foreigner does not intend to stay in the country for the stated purpose,

2a. he or she only possesses a Schengen visa or is exempted from the visa requirement for a short-term stay
and intends to pursue an economic activity counter to Section 4 (3), sentence 1 or

3. he or she does not fulfil the conditions for entry”

ALEMANHA. Residence Act: Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the
Federal Territory. Disponivel em: <http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_aufenthg/residence act.pdf>.
Acesso em: 9 Abr. 2013. Traducgdo livre do autor.
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A indisposi¢@o da Alemanha para com os imigrantes em situagdo irregular ¢
evidenciada nos procedimentos estabelecidos para o controle da imigracdo irregular. Com
efeito, ha uma série de mecanismo cuja principal funcdo ¢ a retirada do imigrante tdo logo

seja possivel. Deste modo, o artigo 15a do referido estatuto dispde:

Alocagdo em paises de estrangeiros que entraram ilegalmente no territorio
Federal

(1) Os estrangeiros que entram no pais ilegalmente, sem pedir asilo e que,
apds o estabelecimento de sua entrada ilegal, ndo pode ser colocado em
custodia provisoria para deportacdo, deportados ou expulsos diretamente da
custodia devem ser alocados para os respectivos paises, antes da decisdo
sobre a suspensao da expulsdo ou de emissdo de um titulo de residéncia. Eles
ndo tém o direito de ser alocados a um determinado pais ou uma cidade
especifica ou local. [.J%

Em relagdo a Crimigragdo, observa-se movimentos de convergéncia entre a
Lei de imigracdo alema e as Leis Penais, nos moldes do apresentado no primeiro capitulo.
Efetivamente, observa-se que o controle migratorio estabelecido utiliza dados e informagdes
produzidos no sistema de controle penal. Os referidos dados sdo utilizados para definir os
imigrantes que serdo objeto de controle e de medidas mais severas. Neste sentido, observa-se

as disposi¢do acerca da expulsdo compulsoria.

Expulsdo obrigatoria

Um estrangeiro pode ser expulso, se ele ou ela tiver sido condenado sem
possibilidade de recurso a uma pena de prisd@o ou ‘um termo de custddia de
jovens’ de pelo menos trés anos para uma ou mais infragdes cometidas
intencionalmente ou a diversas condenagdes a prisdo ou diversos termos de
custodia de jovens para infragdes cometidas intencionalmente, totalizando
pelo menos trés anos de custddia dentro de um periodo de cinco anos
periodo ou teve prisdo preventiva foi ordenada em conexdo com julgado
recente, ter sido condenado sem possibilidade de recurso a termo de custddia
de jovens por pelo menos dois anos ou a uma pena de prisdo por um delito
cometido intencionalmente sob a Lei de Entorpecentes, para uma viola¢ao
da paz em as condi¢des especificadas na Secao 125a, frase 2, do Cddigo
Penal, ou por perturbacdo da paz comprometidos em uma reunido publica
proibida ou uma procissdo proibida nos termos do artigo 125 do Codigo
Penal e a pena nio tiver em liberdade condicional, ou tiver sido condenado
irrecorrivelmente a uma pena de prisdo por trafico de estrangeiros em

181 “Section 15a
Allocation to the Lander of foreigners who have entered the Federal territory unlawfully
(1) Foreigners who enter the country illegally without applying for asylum and who, upon their illegal entry
being established, cannot be placed in custody pending deportation and deported or expelled directly from
custody are to be allocated to the respective Lander prior to the decision on the suspension of deportation or
issuance of a residence title. They are not entitled to be allocated to a specific Land or a specific town or
location [...]”
ALEMANHA. Residence Act: Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the
Federal Territory. Disponivel em: <http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_aufenthg/residence act.pdf>.
Acesso em: 9 Abr. 2013. Traducgdo livre do autor.
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conformidade com a Se¢do 96 ou Secdo 97 e a sentenga nao tiver sido

182
suspensa.

A utilizagdo dos dados do sistema de controle penal é portanto manifesta no

texto do ato de residéncia da Alemanha. Contudo, ndo fica restrita a questdo da expulsdo

compulsdria. Nota-se a mesma convergéncia em relagdo as expulsdes regulares, conforme

disposto no artigo 54:

Expulsdo regular

Um estrangeiro, em geral sera expulso se

1. ele ou ela tiver sido irrecorrivelmente condenado a termo de prisdo
juvenil por pelo menos dois anos ou a uma pena de prisdo em decorréncia de
um ou mais crimes cometidos intencionalmente e a pena ndo tenha sido
suspensos;

2. ele ou ela tiver sido irrecorrivelmente condenado por contrabando de
estrangeiros em conformidade com a Secao 96 ou Se¢do 97;

3. ele ou ela cultivar, produzir, importar, movimentar no territorio federal,
exportar, vender, colocar em circulagdo por qualquer outro meio ou trafegos
narcdticos sem autorizacdo ¢ em violacdo das disposicoes da Lei de
Entorpecentes, ou se ele ou ela auxiliar ou for cumplice de tais atos; [..]"%

182

183

“Section 53

Mandatory expulsion

A foreigner shall be expelled, if he or she has been unappealably sentenced to a prison term or a term of
youth custody of at least three years for one or more intentionally committed offences or to several prison
terms or terms of youth custody for intentionally committed offences totalling at least three years within a
five-year period or preventive detention has been ordered in connection with the most recent unappealable
conviction, has been unappealably sentenced to at least two years' youth custody or to a prison term for an
intentionally committed offence under the Narcotics Act, for a breach of the peace under the conditions
specified in Section 125a, sentence 2 of the Criminal Code or for a breach of the peace committed at a
prohibited public gathering or a prohibited procession pursuant to Section 125 of the Criminal Code and the
sentence has not been suspended on probation, or has unappealably received a custodial sentence for
smuggling in foreigners pursuant to Section 96 or Section 97 and the sentence has not been suspended on
probation.”

ALEMANHA. Residence Act: Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the
Federal Territory. Disponivel em: <http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_aufenthg/residence act.pdf>.
Acesso em: 9 Abr. 2013. Traducdo livre do autor.

“Regular expulsion

A foreigner will generally be expelled if

1. he or she has been unappealably sentenced to at least two years' youth custody or to a prison term for one
or more intentionally committed offences and the sentence has not been suspended on probation,

2. he or she is unappealably convicted of smuggling in foreigners pursuant to Section 96 or Section 97,

3. he or she cultivates, produces, imports, carries through the Federal territory, exports, sells, puts into
circulation by any other means or traffics in narcotics without authorisation and in contravention of the
provisions of the Narcotics Act, or if he or she aids or abets such acts,

4. he or she participates as a perpetrator of or accessory to acts of violence against persons or property which
are committed concertedly from within a crowd in a manner which endangers public safety at a prohibited or
disbanded public gathering or in a prohibited or disbanded procession. [...]”

ALEMANHA. Residence Act: Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the
Federal Territory. Disponivel em: <http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_aufenthg/residence act.pdf>.
Acesso em: 9 Abr. 2013. Traducdo livre do autor.
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O dispositivo se estende elencando outras questdes criminais que ddo ensejo
a expulsdo regular do estrangeiro, como por exemplo atos de violéncia relacionados a
manifestagdes publicas e multiddo, suspeita de que o estrangeiro tem vinculos com atividades
terroristas, ou ainda que represente uma ameaga a democracia do Estado ou ao proprio Estado

conforme estipulado no Coédigo Penal Alemao.

A convergéncia entre as Leis de imigra¢do e as Leis Penais também se
configura nas questdes procedimentais relativos a imigra¢do. A aplicacdo das Leis de
imigracao se vale de técnicas até entdo prioritariamente do sistema penal, como por exemplo

a detencdo como garantia da ordem de expulsdo utilizada ainda como meio subsidiario.

Custddia, aguardando deportagdo

[...]

(2) Um estrangeiro deve ser colocado em custédia por ordem judicial
para permitir a preparacido da deportaciio, se uma decisio sobre a
deportacio nio pode ser alcancado de imediato e se o procedimento for
substancialmente complicado ou se fosse frustrado sem a detencio
(custédia para preparar a deportacdo). A duracdo da custéodia para
preparar a deportacio nio deve ultrapassar seis semanas. Em caso de
expulsdo, ndo serd necessario nova ordem judicial para a continuagdo da
custodia até o termo do prazo da custddia ordenada.

(3) Um estrangeiro deve ser colocado em custddia por ordem judicial para
fins de salvaguardar a deportagdo salvaguarda (detencdo provisoria para
deportacao) se

1. o estrangeiro ¢ obrigado a deixar o territorio federal por conta de sua
entrada illegal no territorio,

la. uma ordem de deportagdo foi emitido ao abrigo 58a Secdo, mas ndo ¢
executavel imediatamente,

2. o periodo permitido para a partida expirou e o estrangeiro mudou seu local
de residéncia sem notificar a autoridade estrangeiros de um enderego em que
ele ou ela pode ser alcancada,

3. ele ou ela ndo apareceu no local estipulado pela autoridade estrangeiros
em uma data fixada para a deportacdo, por razdes que ele ou ela ¢
responsavel

4. ele ou ela tem fugido deportacdo por qualquer outro meio ou

5. uma suspeita bem fundamentada de que ele ou ela tem a intengdo de
escapar da deportagdo.'*

'8 (1) Custody awaiting deportation shall not be permissible if the purpose of the custody can be achieved by

other, less severe means which are also sufficient. The detention shall be limited to the shortest possible
duration. Minors and families with minors may be taken into custody awaiting deportation only in
exceptional cases and only for as long as is reasonable taking into account the wellbeing of the child. (2) A
foreigner shall be placed in custody by judicial order to enable the preparation of deportation, if a decision on
deportation cannot be reached immediately and deportation would be complicated substantially or frustrated
without such detainment (custody to prepare deportation). The duration of custody to prepare deportation
should not exceed six weeks. In case of expulsion, no new judicial order shall be required for the
continuation of custody up to expiry of the ordered term of custody. (3) A foreigner shall be placed in
custody by judicial order for the purpose of safeguarding deportation (detention pending deportation) if
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Em regra, a deten¢do dura duas semanas quando o prazo para expulsdo tiver
expirado e ja tiver sido determinado que a remocdo do estrangeiro pode ser feita
compulsoriamente. Todavia, uma vez verificado que o caso ¢ de maior complexidade, a
detengdo do estrangeiro pode se alongar até seis semanas. Em relagdo aos local de execucdo

desta medidas, dispde o ato de residéncia alemao:

(1) Como principio geral, custodia para deportagdo ¢ executada em centros
de detengdo especializados. Se uma regido ndo tem centros de detengdo
especializados, a custodiado para imigracdo pode ser executada em outras
instituigdes de custddia existentes, em tais casos, as pessoas em custodia
para deportacdo serdo acomodados separadamente dos presos que cumprem
penas criminais. Se varios membros de uma familia estdo detidos, devem ser
acomodados separados de outros detentos que aguardam deportacdo. Serdo
garantidos a privacidade necessaria. [...]'"*’

Destarte, observa-se movimentos de aproximagao e convergéncia entre as
Leis de imigracao e Leis Penais no contexto da Alemanha. A Crimigragdo neste cenario se
perfaz a partir do compartilhamento de dados entre o sistema penal e o sistema de controle
migratorio. Este se vale dos dados produzidos por aquele para determinar os imigrantes que
serdo alcancados pelo sistema de controle. Ademais, o sistema de controle migratério comeca
a se valer de técnicas do sistema penal. A possibilidade de substituir os centros de detengdo
nos locais em que ndo ha o centro especifico determinado, evidencia ainda mais esta

aproximacao.

1. the foreigner is enforceably required to leave the Federal territory on account of his or her having entered
the territory unlawfully,

la. a deportation order has been issued pursuant to Section 58a but is not immediately enforceable,

2. the period allowed for departure has expired and the foreigner has changed his or her place of residence
without notifying the foreigners authority of an address at which he or she can be reached,

3. he or she has failed to appear at the location stipulated by the foreigners authority on a date fixed for
deportation, for reasons for which he or she is responsible

4. he or she has evaded deportation by any other means or

5. a well-founded suspicion exists that he or she intends to evade deportation.”

ALEMANHA. Residence Act: Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the
Federal Territory. Disponivel em: <http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_aufenthg/residence act.pdf>.
Acesso em: 9 Abr. 2013. Tradugdo livre do autor.

“(1) As a general principle, custody awaiting deportation shall be enforced in specialised detention facilities.
If a Land has no specialised detention facilities, custody awaiting deportation may be enforced in other
custodial institutions in that Land; in such cases the persons in detention awaiting deportation shall be
accommodated separately from prisoners serving criminal sentences. If several members of a family are
detained, they shall be accommodated separately from other detainees awaiting deportation. They shall be
guaranteed adequate privacy.”

ALEMANHA. Residence Act: Act on the Residence, Economic Activity and Integration of Foreigners in the
Federal Territory. Disponivel em: <http://www.gesetze-im-internet.de/englisch_aufenthg/residence act.pdf>.
Acesso em: 9 Abr. 2013. Traducdo livre do autor.
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Nao obstante essas ponderacdes, ¢ possivel dizer que a Crimigragdo no
ambito da Alemanha se faz de forma moderada — principalmente se comparado com outros
Estados europeus. A populacdo alemd na primeira década do século XXI experimentou
periodos de reducdo populacional. A diferenca entre a populacdo no ano de 2010 e 2000
indica uma redu¢do de aproximadamente 361.218 habitantes. Situagdo bastante diferente da
ultima década do século XX na qual se observa um crescimento de 3.050.644 habitantes,

considerando a diferenga populacional entre 2000 e 1990.

A dindmica populacional da Alemanha indica que um movimento de
reducdo populacional que se estende até aproximadamente 2008. Nota-se que a imigragcdo no
contexto alemdo exerce uma fun¢do de equilibrio na medida em que ajuda a superar a
negatividade da mudanca natural da populagdo. Em outras palavras, desconsiderando os
fluxos migratorios para Alemanha o declinio populacional do pais seria significativamente
maior do que o observado. Ademais, a dindmica populacional alema evidencia que a
imigracdo, a exemplo do que acontece nos demais paises, ¢ a principal responsavel pelas

transformagdes da populagdo.

Grafico 2 — Dinamica Populacional da Alemanha
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

Em regra, quando a modificagdo natural da populagdo passa a ser negativa,
a imigracdo tende a ter efeitos positivos, porquanto representa um impacto importante na
manuten¢do da populacdo ativa. No caso alemao, a comparagdo entre as taxas de crescimento

populacional e as taxas de desemprego sugerem um contexto muito particular. Entre 2000 e
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2002 constata-se crescimento populacional desproporcional a taxa de crescimento da

populagao ativa, acompanhado de uma taxa de desemprego elevada média de 8,2%.

Em seguida, observam-se dois anos de redug¢do populacional e baixo
crescimento da populacdo ativa, acompanhada do aumento da taxa de desemprego. A partir de
2005, ndo obstante o constante decréscimo populacional verificou-se uma elevada taxa de
crescimento da populacdo ativa, que impulsionou o aumento das taxas de desemprego. Com
efeito, em 2005, registra-se a maior taxa de desemprego do periodo em andlise: 11,3%.
Apesar da elevada taxa de desemprego, o cendrio ¢ favordvel ao crescimento e

desenvolvimento do pais.

Contudo, o cendrio volta a se modificar a partir de 2008. H4 uma queda
significativa na taxa de crescimento da populagdo ativa, que j& havia apresentado resultados
mais modestos no ano anterior. Entre 2009 e 2010, ndo se constata crescimento da populagao
ativa e as taxas de crescimento populacional permanecem negativas, indicado uma reducao da
populacgao total. Este cenario foi propicio para a reducdo das taxas de desemprego no pais. Em
2011, o cenario novamente se modificou, constatou-se o crescimento da populagdo, apés um
longo periodo de declinio bem como o crescimento da populacdo ativa na mesma propor¢ao e

baixos indices de desemprego.

Taxa de Desemprego (%)
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
80 | 79 | 87 |1 98 [ 105 11,3103 | 87 | 75 | 78 | 7,1 | 59 | 55

Grafico 3 — Taxa de Crescimento da Populacido da Alemanha
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database
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Assim, a dindmica da populagdo alema sugere um cenario mais favoravel a
imigracdo, porquanto se observa a sua importancia na manutengdo no equilibrio do pais. Em
relacdo aos dados de violéncia, ndo se constatou variagdes significativas. Apesar da amplitude
que se observa na dinamica populacional alema, a populagdo carcerdria se manteve
relativamente estavel, bem como o nimero de crimes registrado. A populagdo carceraria da
Alemanha na primeira década do século XXI na média foi de 74.924 presos e em média

foram registrados 6.349.033 crimes pela policia alema.

Populagio Carceraria da Alemanha
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
70.252 | 70.203 | 75.025 | 79.183 | 79.329 | 79.519 | 77.166 | 73.319 | 73.203 | 72.043
Total de Crimes Registrados pela Policia Alema

2000 6.264.723 2005 6.391.715
2001 6.363.865 2006 6.304.223
2002 6.507.394 2007 6.284.661
2003 6.572.135 2008 6.114.128
2004 6.633.156 2009 6.054.330

Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

Os dados acerca da aplicagdo da Lei de imigra¢do (immigration
enforcement) também chamam a atencdo. Em 2008 — ano como maior reducdo populacional
no periodo sob estudo, e também ano em que estourou a mais recente crise economica — 7.215
estrangeiros extracomunitarios tiveram sua entrada impedida nas fronteiras externas da
Alemanha. Nos anos seguintes, verifica-se uma redu¢ado significativa deste nimero. Os dados
de 2009 indicam que aproximadamente 2.980 estrangeiros foram recusados. Em 2010 a marca
foi de 3.550 enquanto que em 2011 a estimativa foi de que 3.365 estrangeiros foram

186
recusados.

Ressalta-se que os numeros de estrangeiros cuja entrada foi impedida nas
fronteiras externas da Alemanha ¢ relativamente baixo, quando observado a propor¢ao total
da populagdo. Ademais, ¢ preciso ponderar que um dos principais aeroportos da Europa —

Aeroporto de Frankfurt — estd localizado na Alemanha. Segundo dados da companhia

'8 UNIAO EUROPEIA. Comissio Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel

em: <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY SDDS/en/migr_eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.
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responsavel pela administragdo do aeroporto, em 2012 o volume de movimentagdo atingiu a

marca de 57,53 milhdes de passageiros.'®’

Os dados acerca das ordens de retirada de imigrantes também evidenciam
uma tolerancia da Alemanha para com os imigrantes. Em niimeros absolutos, o nimero de
ordem de retiradas emitidas ¢ significativamente menor em comparagdo aos demais paises
europeus — como se pode observar das proximas analises. Em numeros relativos, a diferenca
se torna ainda mais significa considerando o tamanho e a importancia da Alemanha no

contexto europeu.

Ordem Emitidas'® | Ordens executadas'’
2008 11.985 14.295
2009 14.595 11.900
2010 19.190 13.895
2011 17.550 14.075

Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

O numero de imigrantes de paises terceiros encontrados em situagdo
irregular no territorio alemao reforga a suspeita levantada pelos demais indicadores de que ha
uma certa tolerancia para com os imigrantes na Alemanha. Observa-se que houve um elevado
namero de registro de imigrantes de paises terceiros encontrados em situacdo irregular na

Alemanha. Segundo os dados apresentados pela Eurostat, em 2008 houve 53.695 registros de

' FRANKFURT  AIRPORT.  Facts &  Figures.  Disponivel —em:  <http://www.frankfurt-
airport.com/content/frankfurt airport/en/business location/facts _figures.html#1>. Acesso em: 12 abr. 2013.
“Nacionais de paises terceiros considerados em situagdo ilegal que estdo sujeitos a uma decisdo ou ato de
carater administrativa ou judicial que afirma que a sua estadia ¢ ‘ilegal’ e que o obriga a deixar o territorio
do Estado-Membro (ver art. 7.1 (a) do Regulamento). Estas estatisticas ndo incluem pessoas que sdo
transferidos de um Estado-Membro para outro no ambito do mecanismo, estabelecido pelo Regulamento de
Dublin (Regulamento (CE) n © 343/2003 e (CE) n ° 1560/2003, [...]). Cada pessoa é contabilizada apenas no
periodo de referéncia, independentemente do nimero de referéncias a mesma pessoa”

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel
em: <http://epp.eurostat.ec.europa.cu/cache/ITY SDDS/en/migr eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.
Tradugéo livre do autor.

“Nacionais de paises terceiros que tenham de fato deixado o territorio do Estado-Membro, apds uma decisido
administrativa ou judicial ou ato afirmando que a sua estadia ¢ ilegal e que obriga a sair do territorio (ver art.
7.1 (b) do Regulamento do Conselho (CE) n ° 862/2007). [...] O nimero de pessoas que deixaram o territorio
em fun¢@o de uma ordem dentro de um ano pode considerar ordens emitidas em um ano anterior. Como tal, o
numero de pessoas que deixaram efetivamente o territorio pode ser maior do que aqueles que foram objeto de
uma obrigagdo de deixar no mesmo ano. Essas estatisticas incluem retornos for¢ados e ajuda aos regressos
voluntarios. Regressos voluntarios desassistidos pelos Estado estdo incluidos onde sdo registradas de forma
confiavel. Os dados ndo incluem as pessoas que sdo transferidos de um Estado-Membro para outro no ambito
do mecanismo estabelecido pelo Regulamento de Dublin (Regulamento (CE) n ° 343/2003 ¢ (CE) n °
1560/2003, para estes casos ver relacionado Dublin Estatistica). Cada pessoa ¢ contada apenas uma vez
dentro do periodo de referéncia.”

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel
em: <http://epp.eurostat.ec.europa.cu/cache/ITY SDDS/en/migr eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.
Tradugdo livre do autor.
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imigrantes extracomunitarios em situa¢do irregular, em 2009 a marca foi de 49.555
ocorréncias, enquanto que em 2010 estima-se 50.250 ocorréncias, ¢ em 2012 registrou-se
56.345 imigrantes extracomunitirios em situagdo irregular. Assim, a composicdo destes
indicativos, novamente sugere uma tolerancia da Alemanha para com a imigra¢do, ainda que

irregular.

Grafico 4 — Aplicacao das Leis de Imigraciao na Alemanha
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

Conforme se pode notar existe uma despropor¢do entre o numero de registro
de imigrantes extracomunitarios encontrados em situacgdo irregular e o numero de ordens de
expulsdo emitidas no mesmo periodo. Essa desproporcao sugere, conforme ja salientado, uma
disposi¢do da Alemanha com relacdo aos imigrantes ainda que em situacdo irregular. Além
disso, um maior rigor e atengdo com o0s imigrantes por parte das autoridades alemds nos
procedimentos de expedicao de ordens de expulsdo bem como nos proprios procedimentos de

expulsdo.

O decréscimo natural da populacdo da Alemanha acentuado na ultima
década do século passado, e em grade parte da primeira década deste ano, favoreceu uma
abordagem mais tolerante com os imigrantes bem como com a imigragdo irregular. Acredita-
se que este cenario segurou o movimento de convergéncia entre as Leis de imigracdo e Leis
Penais na Alemanha. Desta forma, conclui-se que a Crimigra¢do no contexto alemao e se faz

de forma mais amena — menos, intensa.
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O fendmeno, conforme visto, se concentra no compartilhamento de dados
produzidos pelas agéncias de controle penal, e na convergéncia de técnicas de controle.
Contudo, ao contrario do que tem-se observado em outros contextos, ndo se verificou a
criminaliza¢do primaria do imigrante ou das atividades de imigragdo. Destarte, ao que parece
o processo de Crimigragdo no contexto alemdo decorre mais do impulso comunitario — em
um exercicio de harmonizacdo — do que de uma vontade autonoma. Neste sentido, o proprio
ato de residéncia salienta o catdlogo de diretivas que ¢ internacionalizada a partir do

documento.
4.2 Bélgica: a imigracio em um contexto de saturacio populacional

No caso da Bélgica, uma das principais legislagdes pertinentes as questdes
de imigracdo — Lei de 15 de dezembro de 1980 — traz um titulo (7itre IV: Dispositions
Pénales) especifico para a criminalizacdo de questdes relacionadas a imigracdo, que até entdo

estavam restritas ao foro civel-administrativo.

No referido titulo, a entrada ou a permanéncia irregular do estrangeiro no
territorio do reino da Bélgica ¢ punido com pena de prisdo e de multa. A aludida lei
criminaliza ainda o estrangeiros cuja permanéncia se torna irregular em virtude da ndo
observagdo de uma obrigagcdo em relacdo a um espaco determinado. Além disso, verifica-se a

majoragdo das penas em abstrato em funcao da reincidéncia.

Artigo 75

Sem prejuizo do artigo 79, o estrangeiro que entrar ou permanecer
ilegalmente no Reino serd punido com pena de prisdo de oito dias a trés
meses e multa de 26,00 a 200,00 euros ou de apenas uma dessas penalidades.
E punido com a mesma pena o estrangeiro a quem foi ordenado a saida de
determinado lugar, o afastamento permanente ou a fixagdo de residéncia e
que se abstém dessa obrigacdo sem causa.

Em caso de reincidéncia no prazo de trés anos de uma infrac¢ao prevista nos
n ° 1 e 2, as penalidades sdo aumentadas para prisdo de um més a um ano e
multa de cem mil euros de euros, ou um dessas penalidades.lgo

%0 “Article 75
Sous réserve de l'article 79, 1'étranger qui entre ou sé€journe illégalement dans le Royaume est puni d'un
emprisonnement de huit jours a trois mois et d'une amende de vingt-six EUR a deux cent EUR ou d'une de
ces peines seulement.
Est puni des mémes peines I'étranger a qui il a été enjoint de quitter des lieux déterminés, d'en demeurer
¢loigné ou de résider en un lieu déterminé et qui se soustrait a cette obligation sans motif valable.
En cas de récidive dans le délai de trois ans d'une des infractions prévues aux alinéas 1 et 2, ces peines sont
portées a un emprisonnement d'un mois a un an et a une amende de cent EUR a mille EUR ou a une de ces
peines seulement.”
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Infere-se da redagdo que a regra é a aplicagdo cumulativa das penas,
contudo ¢ possivel que aplicagdo de apenas uma delas separadamente. Outras questdes como

a reentrada irregular também sdo criminalizadas.

Artigo 76

O estrangeiro deportado ou expulso do territério que no prazo de 10 anos
entra ou permanece no Reino sem autorizagdo especial do Ministro ¢ punido
com prisdo de um més a um ano ¢ com multa de 100,00 a 1.000,00 euros.'”!

Ademais, observando as disposi¢des do direito comunitdrio, outro

dispositivo define como crime o auxilio a imigragdo irregular no territorio da Bélgica.

Artigo 77

Qualquer pessoa que, conscientemente, auxilia uma pessoa ndo nacional de
um Estado-Membro da Unido Europeia a entrar ou permanecer no territorio
de um Estado-Membro da Unido Europeia ou de um Estado parte de uma
convengdo internacional sobre o cruzamento de fronteiras externas e de
ligacdo a Bélgica ou a transitar pelo territorio desses Estado, em violagdo as
leis do Estado, seja em relagdo aos atos preparatorios para entrada, transito,
ou permanéncia, seja a facilitacdo dos fatos que tenham consumida, ¢ punido
com pena de prisdo de oito dias a um ano e multa de 1700 euros para 6000 €
ou de apenas uma dessas penalidades.

§ 1 ° ndo se aplica se a assisténcia ¢ fornecida principalmente por razdes
humanitérias.'*

Além da criminalizagdo primdria observada neste titulo, também se verifica
a convergéncia de técnicas de controle que até entdo eram particulares dos instrumentos

penais. E o caso da detencdo que ¢ historicamente utilizada como forma de garantir a

BELGICA. Loi du 15 Décembre 1980: sur l'accés au territoire, le séjour, I'établissement et 1'éloignement des
étrangers. Disponivel em: <https://dofi.ibz.be/sites/dvzoe/FR/Documents/19801215 F.pdf>. Acesso em: 04
dez. 2012. Tradug@o livre do autor.

P! “Article 76
L'étranger renvoyé ou expulsé du territoire depuis moins de dix ans qui entre ou s¢journe dans le Royaume
sans autorisation spéciale du Ministre est puni d'un emprisonnement d'un mois a un an et d'une amende de
cent EUR a mille EUR.”
BELGICA. Loi du 15 Décembre 1980: sur l'accés au territoire, le séjour, I'établissement et 1'éloignement des
étrangers. Disponivel em: <https://dofi.ibz.be/sites/dvzoe/FR/Documents/19801215 F.pdf>. Acesso em: 04
dez. 2012.

12 “Article 77
Quiconque aide sciemment une personne non ressortissante d'un Etat membre de 1'Union européenne a
pénétrer ou a séjourner sur le territoire d'un Etat membre de I'Union européenne ou d'un Etat partie & une
convention internationale relative au franchissement des frontiéres extérieures et liant la Belgique ou a
transiter par le territoire d'un tel Etat, en violation de la législation de cet Etat, soit dans les faits qui ont
préparé l'entrée, le transit ou le séjour, ou qui les ont facilités, soit dans les faits qui les ont consommés, sera
puni d'un emprisonnement de huit jours a un an et d'une amende de mille sept cents euros a six mille euros ou
d'une de ces peines seulement.
L'alinéa ler ne s'applique pas si l'aide est offerte pour des raisons principalement humanitaires.”
BELGICA. Loi du 15 Décembre 1980: sur l'accés au territoire, le séjour, I'établissement et 1'éloignement des
étrangers. Disponivel em: <https://dofi.ibz.be/sites/dvzoe/FR/Documents/19801215 F.pdf>. Acesso em: 04
dez. 2012. Tradug@o livre do autor.
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aplicagdo da Lei Penal. Todavia, a Lei de imigragdo belga autoriza a utilizagdo da detencgdo
como meio de assegurar a retirada do imigrante irregular do territorio nacional, em outras

palavras, garantir a aplicagdo da Lei de imigragao.

Artigo 7
[...]

A ndo ser que existam outras medidas suficientes, contudo menos coercivas,
que possam ser aplicadas de forma eficaz, o estrangeiro pode ser detido,
durante o tempo estritamente necessario para a execucdo da medida, em
particular, quando existe um risco de fuga ou quando o estrangeiro evita ou
dificulta a preparagdo do regresso ou o processo de remog¢do, € sem que o
tempo de espera exceda dois meses.

[.]

O Ministro ou o seu representante podem, no entanto, prorrogar este prazo
por dois meses, quando as medidas necessarias para a remogdao do
estrangeiro tiverem sido tomadas dentro de sete dias uteis a partir da
detengdo do estrangeiro, € que tenham sido realizadas todas as diligéncias
necessarias e ainda exista uma possibilidade de remover o estrangeiro para o
exterior dentro de um prazo razoavel.

][j.e':]pois de cinco meses de detengio, o estrangeiro deve ser liberado. '

No plano de analise abstrato, o texto normativo apresenta o uso da detengao
como meio secundario, € seu uso em tese so esta autorizado quando estritamente necessario,
por um tempo relativamente curto. Com efeito, o imigrante irregular ¢ detido tdo logo cai nas
malhas do sistema de controle, e essa detencdo pode ser mantida independentemente de sua
identificacdo. O objetivo central do controle, a todo momento, ¢ neutraliza-lo e exclui-lo da
sociedade e para tanto se vale da violéncia institucionalizada em prol da busca pela seguranga

da sociedade.

A convergéncia entre as Leis Penais e as Leis de imigragdo da Bélgica ¢

portanto bastante evidenciada no texto normativo, conforme se observou. E possivel

' “Article 7
[...]
A moins que d'autres mesures suffisantes mais moins coercitives puissent étre appliquées efficacement,
I'étranger peut étre maintenu a cette fin, pendant le temps strictement nécessaire a 1'exécution de la mesure,
en particulier lorsqu'il existe un risque de fuite ou lorsque I'étranger évite ou empéche la préparation du
retour ou la procédure d'éloignement, et sans que la durée de maintien ne puisse dépasser deux mois.
[...]
Le Ministre ou son délégué peut toutefois prolonger cette détention par période de deux mois, lorsque les
démarches nécessaires en vue de 1'éloignement de I'étranger ont été entreprises dans les sept jours ouvrables
de la mise en détention de 1'étranger, qu'elles sont poursuivies avec toute la diligence requise et qu'il subsiste
toujours une possibilité d'¢loigner effectivement 1'étranger dans un délai raisonnable.
[...]
Apres cinq mois de détention, I'étranger doit étre remis en liberté.”
BELGICA. Loi du 15 Décembre 1980: sur l'accés au territoire, le séjour, I'établissement et 1'éloignement des
étrangers. Disponivel em: <https://dofi.ibz.be/sites/dvzoe/FR/Documents/19801215 F.pdf>. Acesso em: 04
dez. 2012. Tradug@o livre do autor.
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identificar, a partir da andlise de alguns dados, indicativos que auxiliam na compreensido da
questdo neste contexto. A Bélgica registrou em 2012 uma populacdo composta
aproximadamente de 11.094.850 habitantes. Na primeira década do século XXI o pais
experimentou um crescimento populacional de 600.820 habitantes, duas vezes maior que o
crescimento observado na ultima década do século XX, cujo crescimento foi 291.303
habitantes. Observa-se que a imigracdo ¢ a principal responsavel pelo crescimento da
populacdo no pais entre 2000 e 2010, conforme se observa da dinamica populacional da

Bélgica.

Grafico 5 — Dinamica Populacional da Bélgica

120.000
100.000
80.000
60.000
40.000

20.000

1990 1995 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
@m==Mudanca Natural da Pop. em==Migracdo Liquida Mudanga Total da Pop.

Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

Ao observar a populacdo ativa da Bélgica no mesmo periodo, observa-se um
crescimento timido desproporcional ao crescimento populacional, evidenciando um
sobrecarga da economia e do sistema social. Em 2000, a popula¢ao ativa (individuos entre 15-
64 anos) era estimada em 4.394,7 e a taxa de desemprego era de 6,9%. Dez anos mais tarde,
em 2010 a populacdo ativa estava estimada em 4.894,5 acompanhada de uma a taxa de
desemprego de 8,3%. Os dados acerca do desemprego da Bélgica representam essa
despropor¢do. A taxa de desemprego apresenta um movimento crescente na primeira metade
da década. A segunda metade ¢ marcada por momentos de oscilagdo, com pico em 2009 e

2010. Em 2011, a taxa volta a cair acompanhando a redu¢ao da populagdo total.
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Taxa de Desemprego (%)
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
69 | 66 | 75| 82 | 84 | 85 |83 | 75170179 83| 72|73

Grafico 6 — Taxa de Crescimento da Populacio da Bélgica
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

Com relacdo aos indices de violéncia e encarceramento, entre 2000 e 2009
ndo se observa variagdes abruptas. O crescimento da populacdo carceraria pode ser
considerado moderado para o periodo, sobretudo quando comparado com o crescimento total
da populagdo. Da mesma forma, os indices de registro policial também se mantiveram
estaveis. Esses indicadores sugerem um periodo de estabilidade nos indices de violéncia do

pais.

Populagio Carceraria da Bélgica
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
8.688 | 8.544 | 8.605 | 9.308 | 9.249 | 9.330 | 9.573 | 9.950 | 9.804 | 10.105
Total de Crimes Registrados pela Policia Belga

2000 1.003.421 2005 992.375

2001 962.955 2006 1.014.349
2002 1.008.798 2007 1.021.184
2003 1.001.818 2008 1.024.390
2004 1.005.925 2009 1.024.390

Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

No que tange a aplicacdo da Lei de imigrag¢do (immigration enforcement),
os dados indicam para uma indisposi¢do com a entrada de imigrantes ndo comunitdrios. Em

2008, 1.170 imigrantes extracomunitdrios tiveram sua entrada negada nas fronteiras externas
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da Bélgica'”, em 2009 o nimero sobe para 2.055 imigrantes, em seguida atinge 1.855
imigrantes em 2010, e em 2011 a marca ¢ de 2.730 imigrantes. Considerando os motivos para
negativa salienta-se que dos valores apresentados, 5 imigrantes tiveram a entrega negada por

ser considerado uma ameaga publica em 2009 — marca que se repete em 2010."

Em relacdo as ordem de retirada, observa-se um movimento diferente. Em
2008 foram emitidas 32.680 ordem de retiradas em desfavor de imigrantes extracomunitarios.
Em 2009 o niumero de ordem foi de 27.980 ¢ em 2010, alcangou 28.195 ordens. Em 2011, a
marca volta a crescer, 45.885 ordens de retirada — o que pode ser um das razdes da redugao
populacional observada entre 2010 e 2011. Nao obstante, o elevado nimero de ordens de
retorno, observa-se que o nimero de imigrantes extracomunitarios que retornam em fung¢ao de

uma ordem nao € proporcional — vide quadro comparativo.

194 «“Nacionais de paises terceiros que tiveram formalmente negada permissdo para entrar no territorio de um
Estado-Membro (ver art. 2.1 (q) ¢ 5.1 (a) do Regulamento). A fronteira externa é definida como no Cddigo
das Fronteiras Schengen (Regulamento (CE) n ° 562/2006, mais detalhes sobre o artigo 2.2). Para os paises
que ndo estdo no espago Schengen, a fronteira externa ¢ o mesmo que a fronteira internacional. Os motivos
de recusa consulte a parte B do anexo V do Coédigo das Fronteiras Schengen, que ¢ um documento
administrativo em uso na maioria dos Estados-Membros. Cada pessoa ¢ contada apenas uma vez dentro do
periodo de referéncia, independentemente do nimero de recusas emitidos para a mesma pessoa.”

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel
em: <http://epp.eurostat.ec.europa.cu/cache/ITY SDDS/en/migr eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.
Tradugdo livre do autor.

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel
em: <http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY SDDS/en/migr_eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.

195
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Ordem Emitidas'® | Ordens executadas'’’
2008 32.680 3.965
2009 27.980 4.060
2010 28.195 4.415
2011 45.885 5915

Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

O namero de registro de imigrantes encontrados em situagdo irregular

" Em 2008 foram encontrados 13.800 imigrantes em situacio

irregulares. No ano seguinte, o0 nimero se manteve, no total 13.710 imigrantes em situacdo

irregular. Em 2010, foi registrado um nimero menor 12.115 imigrantes e em 2011 a

estimativa ¢ de foram registradas aproximadamente 13.550 ocorréncias de imigrantes

irregulares encontrados. Desta forma, observa-se uma despropor¢ao entre o nimero de ordens

196

197

198

“Nacionais de paises terceiros considerados em situagdo ilegal que estdo sujeitos a uma decisdo ou ato de
carater administrativa ou judicial que afirma que a sua estadia ¢ ‘ilegal’ e que o obriga a deixar o territorio
do Estado-Membro (ver art. 7.1 (a) do Regulamento). Estas estatisticas ndo incluem pessoas que sdo
transferidos de um Estado-Membro para outro no ambito do mecanismo, estabelecido pelo Regulamento de
Dublin (Regulamento (CE) n © 343/2003 e (CE) n ° 1560/2003, [...]). Cada pessoa é contabilizada apenas no
periodo de referéncia, independentemente do niimero de referéncias a mesma pessoa”

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel
em: <http://epp.eurostat.ec.europa.cu/cache/ITY SDDS/en/migr eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.
Tradugdo livre do autor.

“Nacionais de paises terceiros que tenham de fato deixado o territério do Estado-Membro, apds uma decisido
administrativa ou judicial ou ato afirmando que a sua estadia ¢ ilegal e que obriga a sair do territorio (ver art.
7.1 (b) do Regulamento do Conselho (CE) n ° 862/2007). [...] O niimero de pessoas que deixaram o territorio
em fun¢@o de uma ordem dentro de um ano pode considerar ordens emitidas em um ano anterior. Como tal, o
numero de pessoas que deixaram efetivamente o territorio pode ser maior do que aqueles que foram objeto de
uma obrigagdo de deixar no mesmo ano. Essas estatisticas incluem retornos for¢ados e ajuda aos regressos
voluntarios. Regressos voluntarios desassistidos pelos Estado estdo incluidos onde sdo registradas de forma
confiavel. Os dados ndo incluem as pessoas que sdo transferidos de um Estado-Membro para outro no ambito
do mecanismo estabelecido pelo Regulamento de Dublin (Regulamento (CE) n ° 343/2003 ¢ (CE) n °
1560/2003, para estes casos ver relacionado Dublin Estatistica). Cada pessoa ¢ contada apenas uma vez
dentro do periodo de referéncia.”

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel
em: <http://epp.eurostat.ec.europa.cu/cache/ITY SDDS/en/migr eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.
Tradugdo livre do autor.

“Os nacionais de paises terceiros que sejam detectados pelas autoridades dos Estados-Membros e tiveram
determinada sua condig@o de ‘ilegal’ sob as leis nacionais em matéria de imigragdo (ver art. 2,1 (r) e 5.1 (b)
do Regulamento (CE) n ° 862/2007) . Esta categoria diz respeito a pessoas que foram encontrados por ter
entrado ilegalmente (por exemplo, evitar controles de imigragdo ou empregando um documento fraudulento)
e aqueles que podem ter entrado legitimamente, mas que posteriormente manteve a base ilegal (por exemplo,
exceder o periodo autorizado pelo seu visto ou por aceitagcdo de emprego ndo autorizado). Apenas pessoas
que sdo interceptadas ou de outra forma chegam ao conhecimento das autoridades nacionais de imigragdo sdo
registrados nestas estatisticas. Estes ndo se destinam a ser uma medida do niimero total de pessoas que se
encontram presentes no campo de forma ndo autorizada. Cada pessoa ¢ contada apenas uma vez dentro do
periodo de referéncia.”

UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Enforcement of Immigration Legislation. Disponivel
em: <http://epp.eurostat.ec.europa.cu/cache/ITY SDDS/en/migr eil esms.htm>. Acesso em: 25 mar. 2013.
Tradugdo livre do autor.
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emitidas, o nimero de ordens efetivadas e o numero de imigrantes encontrados em situagao

irregulares.

Grafico 7 — Aplicacao das Leis de Imigracao na Bélgica
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

Esta despropor¢do sugere uma indisposicdo da Bélgica para com os
imigrantes extracomunitarios em situacao irregular. A lacuna entre o nimero de ordens de
expulsdo emitidas e o nimero de imigrantes encontrados em situacdo irregular no mesmo
periodo evidencia que a Bélgica tem emitido ordens em funcao de imigrantes cuja situacdo de

irregular ja era conhecida pela Estado, contudo tolerada até o presente momento.

A lacuna entre o numero de ordens emitidas e o numero de ordens
efetivadas demonstra o grau de ineficiéncia do sistema de controle. Com efeito, todo sistema
de controle apresenta este tipo de despropor¢do. Contudo, ¢ preciso ressaltar que esta
ineficiéncia do sistema aliada a no¢do de risco atribuida ao imigrante — que se torna um
inimigo do Estado — impulsiona o movimento de Crimigragdo, autorizando o afastamento dos

direitos dos imigrantes, sobretudo dos irregulares.

Em conclusdo, infere-se dos dados apresentados, bem como dos textos
normativos analisados uma indisposicdo da sociedade belga em relagdo a questdo da
imigracdo. Observa-se que a imigracao tem um papel importante no crescimento da sociedade

belga no inicio deste século. A correlacdo entre este crescimento populacional, o aumento da
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populacdo ativa e com as taxas de desemprego sugere que este acréscimo populacional

. . . 199
resultou em uma sobrecarga do sistema assistencial belga.

Ademais, observou-se um movimento de repulsa aos imigrantes,
provavelmente iniciado — mas, certamente impulsionado — pela crise decorrente dessa
sobrecarga. Destarte, o contexto de crise intensifica no senso comum a nog¢ao de risco que ¢
atribuida ao imigrante e torna cogente, no imaginario social, a convergéncia entre as Leis de

imigragdo e as Leis Penais.

Na pratica o fenomeno da Crimigragdo no contexto belga pode ser melhor
observado em casos emblematicos como o de Semira Adamu, que teve lugar em 1998. Nesse
episddio, a imigrante nigeriana morreu apos uma violenta tentativa de expulsao que se iniciou
logo apds a sua chegada ao territorio belga. Esta passagem serviu de inspiragdo para o filme
lllégal escrito e dirigido por Oliver Masset—Depasse relata em detalhes a situagdo dos

.. . e AP ’ s . 4 200
imigrantes irregulares no territorio da Bélgica francéfona no inicio desse século.

4.3 Espanha: o direito a saude e o fechamento da fronteiras externas

A Espanha foi um dos paises europeus que mais sofreu com a crise
econdmica da primeira década do século XXI. Os efeitos desta crise ainda sdo aparentes,
algumas modifica¢des na estrutura e organizacdo da sociedade espanhola tiveram lugar em

decorréncia das dificuldades e novos desafios imputados aos cidadaos.

Ao se observar a dindmica populacional da Espanha, observa-se um
movimento de crescimento populacional iniciado a partir da Gltima década do século XX e

que se estende até 2007/2008 — momento em que a populagdo volta a diminuir. Nota-se que

19 UNIAO EUROPEIA. Comissio Europeia. EuroStat. Demographic balance and crude rates. Disponivel em:

<http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=demo_gind&lang=en>. Acesso em: 23 mar. 2013.
Trata-se da historia de Tania — representada por Anne Coesens — que, apés ter o seu pedido de refigio
negado pelo governo belga, ignora a ordem para deixar o pais ¢ passa a viver na condi¢do de imigrante
irregular. Apds 8 anos de permanéncia, a condigdo irregular de Tania ¢ descoberta pelas autoridades belgas,
dando inicio a um procedimento violento de expulsdo que avanga sobre sua condigdo humana e sobre seus
direitos.

Além de relatar a violéncia das autoridades belgas e do proprio processo de expulsdo, o filme expde — ainda
que em carater secundario — algumas das dificuldades as quais o imigrante irregular estd submetido: a
dificuldade de encontrar moradia ou a necessidade de documentos para pratica dos atos banais do cotidiano.
Esses elementos entre outros implicam na satisfagdo dessas necessidades por meios alternativos, o que pode
conduzir ao uso de condutas criminalizadas. Todavia, como bem ressaltado no enredo do filme, ha
alternativas ao imigrante em situagdo irregular que ndo a criminalidade e a mafia — ainda que fique de certa
forma refém desta.

200
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este crescimento decorre sobretudo do aumento da imigracdo, conforme € possivel observar

pelos dados apresentados acerca da dindmica populacional da Espanha.

Grafico 8 — Dinamica Populacional da Espanha
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

4

E cedico que diversas circunstincias concorrem para o aumento da
imigracdo. Dentre esse universo complexo destacam-se o periodo de prosperidade economica
que precedeu a primeira crise econdmica do século XXI e a facilidade linguistica —
considerando que o espanhol ¢ um dos idiomas mais falado no mundo, e um dos mais falados

entre os paises de saida dos fluxos migratorios, como alguns dos paises da américa latina.

Nota-se que as taxas de desemprego se mantiveram relativamente estaveis
durante a fase de crescimento populacional da Espanha. Com efeito se verifica uma tendéncia
de queda durante os primeiro anos do século XXI. Contudo esta tendéncia se interrompe em
2008. Com inicio da crise econdmica as taxas de desemprego dispararam. Assim, em pouco

mais de dez anos, a taxa de desemprego na Espanha dobrou.

Em relagdo a populacdo ativa, observa-se um crescimento desproporcional
da populacdo total em relacdo a populacdo ativa. Este cendrio implica numa sobrecarga do
sistema social, porquanto ha um aumento de beneficiados (populacdo total) sem

correspondente no nimero de contribuintes (populagdo ativa).
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Taxa de Desemprego (%)

2000

2001

2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012

11,7

10,5

1141114 ]109] 92 | 85 | 83 | 11,3 | 18,0 | 20,1 | 21,7 | 25,0

Grafico 9 — Taxa de Crescimento da Populacio da Espanha
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

Em que pese o crescimento exponencial da populacdo espanhola, ndo se

verifica um aumento proporcional no indices de violéncia e encarceramento. De fato, se

observa uma leve tendéncia de elevagao nos referidos indices, contudo verifica-se que este

crescimento nao ¢ proporcional ao observado na populagdo durante o periodo. Este ¢ mais um

indicativo de que a imigragdo — ou que o aumento da populagdo em funcido da imigracdao —

ndo tem relagdo com o aumento das taxas de criminalidade.

Populacio Carceraria da Espanha
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
45.104 | 47.571 | 51.882 | 56.096 | 59.375 | 61.054 | 64.021 | 67.100 | 73.558 | 76.079
Total de Crimes Registrados pela Policia Espanha
2000 1.852.858 2005 2.230.906
2001 2.052.492 2006 2.267.114
2002 2.183.457 2007 2.309.859
2003 2.144.155 2008 2.371.535
2004 2.141.295 2009 2.335.034

Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

O novo contexto que se estabelece apds a crise econdmica iniciada em 2008,

conduz a Espanha, e diversos outros paises, a uma série de reformas necessarias sobretudo

para a conten¢do de gastos. Assim, modificou-se a forma de enxergar o imigrante. Infere-se
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dos dados acerca da aplicacdo das Leis de imigracdo que a Espanha promoveu uma verdadeira
caca aos imigrantes em situagdo irregular. Entre 2008 e 2011 a Espanha teve o 3° maior
namero de registro de imigrantes em situagdo irregular. De acordo com os dados da agéncia
oficial de estatistica da Unido Europeia — Eurostat — a Espanha esté atras apenas da Grécia e

) ) . . 201
da Franga no nimero de registro de imigrantes irregulares.

Grafico 10 — Aplicacao das Leis de Imigraciao na Espanha
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

Outro indicador que chama atengdo ¢ o numero de ordens de expulsdo
emitidas pela Espanha. Ressalta-se que, com excecdo de 2008, o numero de ordens em
expulsdo emitidas ¢ ainda maior do que o nimero de registro de imigrantes em situagdo
irregular. Todavia, observa-se que a efetividade das ordens ¢ baixa, considerando o numero

relativamente baixo de ordens executadas durante o periodo.

Neste contexto, ¢ possivel observar elementos de convergéncia entre as Leis
Penais e as Leis de imigra¢do no ordenamento espanhol. O artigo 62 da Ley Organica 4/2000,

de 11 de enero, reformado em 2009, dispde sobre a possibilidade de internamentos dos

21 A Franga, muito embora seja a segunda maior economia do bloco e conforme salientado apresenta um
elevado registro de imigrantes em situag¢do irregular ndo foi objeto de estudo do presente trabalho
considerando que no momento em que se desenvolvia o presente trabalho promovia-se uma reforma
substancial na politica migratoria francesa que impossibilitaria a analise, ademais salienta-se que sua
realidade, em termos de politica migratoria, ¢ muito proxima da Bélgica. A Grécia, é notériamente um dos
paises que mais sofre as consequéncias da crise econdmica de 2008. Neste contexto, varias medidas de
excecdo tem sido adotadas em todos os campos. Desta forma, a analise deste contexto se tornava inviavel.
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estrangeiros em centro de internamento como medida de assegurar a expulsdo, nos seguintes

termos:

Articulo 62. Ingreso en centros de internamiento.

1. Incoado el expediente por alguno de los supuestos contemplados en las
letras a y b del articulo 54.1, en las letras a, d y f del articulo 53.1 y en el
articulo 57.2 de esta Ley Organica en el que pueda proponerse expulsion del
territorio espafiol, el instructor podra solicitar al Juez de Instruccion
competente que disponga el ingreso del extranjero en un centro de
internamiento en tanto se realiza la tramitacion del expediente
sancionador. El Juez, previa audiencia del interesado y del Ministerio Fiscal,
resolvera mediante auto motivado, en el que, de acuerdo con el principio de
proporcionalidad, tomara en consideracion las circunstancias concurrentes y,
en especial, el riesgo de incomparecencia por carecer de domicilio o de
documentacion identificativa, las actuaciones del extranjero tendentes a
dificultar o evitar la expulsiéon, asi como la existencia de condena o
sanciones administrativas previas y de otros procesos penales o
procedimientos administrativos sancionadores pendientes. Asimismo, en
caso de enfermedad grave del extranjero, el juez valorara el riesgo del
internamiento para la salud publica o la salud del propio extranjero.

2. El internamiento se mantendra por el tiempo imprescindible para los
fines del expediente, siendo su duracién maxima de 60 dias, y sin que
pueda acordarse un nuevo internamiento por cualquiera de las causas
previstas en un mismo expediente. [.. 1.2

Conforme se pode observar, o internamento do estrangeiro no contexto de
um processo de expulsdo, deve ser solicitado a um juiz. Os fundamentos que autorizam sua
internacdo estdo de modo geral relacionados a frustacdo do procedimento de expulsdo do
estrangeiro. Entre as diversas infragdes elencadas na referida lei, o internamento do

estrangeiro conforme o referido artigo transcrito so € possivel para as seguintes infragdes:

Articulo 53. Infracciones graves.

1. Son infracciones graves:

a) Encontrarse irregularmente en territorio espaiiol, por no haber
obtenido la prérroga de estancia, carecer de autorizacion de residencia
o tener caducada mas de tres meses la mencionada autorizacion, y
siempre que el interesado no hubiere solicitado la renovacion de la
misma en el plazo previsto reglamentariamente. [...]

d) El incumplimiento de las medidas impuestas por razén de seguridad
publica, de presentacion perioddica o de alejamiento de fronteras o nticleos de
poblacioén concretados singularmente, de acuerdo con lo dispuesto en la
presente Ley.[...]

f) La participacion por el extranjero en la realizacion de actividades
contrarias al orden publico previstas como graves en la Ley Organica 1/1992,
de 21 de febrero, sobre Proteccion de la Seguridad Ciudadana.

292 ESPANHA. Ley Orgdnica 4/2000 de 11 de Enero: Sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia y su Integracion Social. Disponivel em:
<http://extranjeros.empleo.gob.es/es/NormativaJurisprudencia/Ley Organica 4 2000.pdf>. Acesso em: 14
fev. 2013. Grifos do autor.
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[...]

Articulo 54. Infracciones muy graves.

1. Son infracciones muy graves:

a) Participar en actividades contrarias a la seguridad nacional o que pueden
perjudicar las relaciones de Espafia con otros paises, o estar implicados en
actividades contrarias al orden publico previstas como muy graves en la Ley
Orgéanica 1/1992, de 21 de febrero, sobre Proteccion de la Seguridad
Ciudadana.

b) Inducir, promover, favorecer o facilitar con &animo de lucro,
individualmente o formando parte de una organizacion, la inmigracion
clandestina de personas en transito o con destino al territorio espafiol o su
permanencia en el mismo, siempre que el hecho no constituya delito.

[...]

Articulo 57. Expulsion del territorio.

[...]

2. Asimismo, constituird causa de expulsion, previa tramitacion del
correspondiente expediente, que el extranjero haya sido condenado,
dentro o fuera de Espafia, por una conducta dolosa que constituya en
nuestro pais delito sancionado con pena privativa de libertad superior a
un aiio, salvo que los antecedentes penales hubieran sido cancelados.””

E possivel observar neste contexto alguns dos elementos de Crimigragdo ja
apresentados e observados em outros contextos. A priori, as infragdes estabelecidas no
diploma legal em tela tem natureza administrativa, conforme estabelecido no artigo 51.2**
Contudo a operacionalizacdo deste dispositivo extrapola os limites da responsabilidade
administrativa. Além disto observar-se novamente o compartilhamento de dados produzidos

nos diferentes ambitos de controle, a exemplo do que ocorre no artigo 57.2.

A execugdo das infragdes administrativas estabelecidas na Lei de imigracao
espanhola também dao indicios de Crimigragdo. De acordo com o artigo 55 e 57, as infragdes
tipificadas na lei sdo via de regra sancionadas com penas de multas, quando trata-se de
infracdo grave ou muito grave pratica por estrangeiro ¢ possivel aplicar-se a pena de

expulsio.”* Conforme visto, o diploma autoriza o internamento do estrangeiro em centros

29 ESPANHA. Ley Orgdnica 4/2000 de 11 de Enero: Sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia y su Integracion Social. Disponivel em:
<http://extranjeros.empleo.gob.es/es/NormativaJurisprudencia/Ley Organica 4 2000.pdf>. Acesso em: 14
fev. 2013. Grifos do autor.

“Articulo 51. Tipos de infracciones. 1. Incurriran en responsabilidad administrativa quienes sean autores o
participen en cualquiera de las infracciones tipificadas en los articulos siguientes.

2. Las infracciones administrativas establecidas en la presente Ley Organica se clasifican en leves, graves y

204

muy graves.”
ESPANHA. Ley Organica 4/2000 de 11 de Enero: Sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia y su Integracion Social. Disponivel em:

<http://extranjeros.empleo.gob.es/es/NormativaJurisprudencia/Ley Organica 4 2000.pdf>. Acesso em: 14
fev. 2013.

293 «“Articulo 55. Sanciones.
1. Las infracciones tipificadas en los articulos anteriores seran sancionadas en los términos siguientes:
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como medida de assegurar a aplicagdo a pena de expulsdo. Além disso, o artigo 64 autoriza a

detencdo do estrangeiro em decorréncia do ndo cumprimento voluntario de uma ordem de

retirada.

Articulo 64. Ejecucion de la expulsion. (Redactado conforme a la Ley
Orgénica 2/2009)

1. Expirado el plazo de cumplimiento voluntario sin que el extranjero haya
abandonado el territorio nacional, se procedera a su detencidon y conduccién
hasta el puesto de salida por el que se deba hacer efectiva la expulsion. Si la
expulsion no se pudiera ejecutar en el plazo de setenta y dos horas, podra
solicitarse la medida de internamiento regulada en los articulos anteriores,
que no podra exceder del periodo establecido en el articulo 62 de esta Ley.*”

Considerando que a regulamentacdo das questdes imigratorias pode ser

observada sobre duas perspectivas: (i) a fixagdo dos limites territoriais e critérios de admissao

— fronteiras externas; e (ii) a regulamentacdo dos direitos assegurados aos imigrantes, e as

~ . . . . 20 r o . ~
questdes de cidadania — fronteiras internas.””’ Desta forma, além da Crimigragéo observa-se

no contexto da Espanha outro ponto interessante, trata-se do fechamento das fronteiras

internas.
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a) Las infracciones leves con multa de hasta 500 euros.

b) Las infracciones graves con multa de 501 hasta 10.000 euros. En el supuesto contemplado en el articulo
53.2.a de esta Ley, ademas de la sancion indicada, el empresario también estara obligado a sufragar los costes
derivados del viaje.

¢) Las infracciones muy graves con multa desde 10.001 hasta 100.000 euros, excepto la prevista en el
articulo 54.2.b, que lo sera con una multa de 5.000 a 10.000 euros por cada viajero transportado o con un
minimo de 750.000 euros a tanto alzado, con independencia del numero de viajeros transportados. La
prevista en el articulo 54.2.a en relacion con el articulo 66.1 lo sera con una multa de 10.001 hasta 100.000
euros por cada viaje realizado sin haber comunicado los datos de las personas transportadas o habiéndolos
comunicado incorrectamente, con independencia de que la Autoridad gubernativa pueda adoptar la
inmovilizacion, incautacion y decomiso del medio de transporte, o la suspension provisional o retirada de la
autorizacion de explotacion.

[...]

Articulo 57. Expulsion del territorio.

1. Cuando los infractores sean extranjeros y realicen conductas de las tipificadas como muy graves, o
conductas graves de las previstas en los apartados a, b, ¢, d y f del articulo 53.1 de esta Ley Organica, podra
aplicarse, en atencion al principio de proporcionalidad, en lugar de la sancion de multa, la expulsion del
territorio espaflol, previa la tramitacion del correspondiente expediente administrativo y mediante la
resolucion motivada que valore los hechos que configuran la infraccion.

[...]

3. En ninglin caso podran imponerse conjuntamente las sanciones de expulsion y multa.”

ESPANHA. Ley Organica 4/2000 de 11 de Enero: Sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia y su Integracion Social. Disponivel em:
<http://extranjeros.empleo.gob.es/es/NormativaJurisprudencia/Ley Organica_4 2000.pdf>. Acesso em: 14
fev. 2013.

ESPANHA. Ley Organica 4/2000 de 11 de Enero: Sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia y su Integracion Social. Disponivel em:
<http://extranjeros.empleo.gob.es/es/NormativaJurisprudencia/Ley Organica 4 2000.pdf>. Acesso em: 14
fev. 2013.

REIS, Rossana Rocha. Politicas de imigra¢do na Franga e nos Estados Unidos (1980-1988). Sdo Paulo:
Aderaldo & Rothschild, 2007, p. 43.
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Primeiramente cabe salientar que essas perspectivas ndo dizem respeito
exclusivamente ao contexto integrado na Unido Europeia. Em outras palavras, fronteiras
internas ndo remetem as fronteiras entre os Estados-membros e fronteiras externas ndo diz
respeito as fronteiras da Unido Europeia. Com efeito, trata-se de uma proposta de analise

aplicavel as politicas imigratorias sejam nacionais ou regionais.

Neste contexto, verifica-se que o processo de integragdo europeu ao
alcangar a livre circulagdo de pessoas, bens e servigos, bem como a liberdade de
estabelecimento dentro do territério integrado, modificou substancialmente as fronteiras
externas outrora fixadas por cada um dos Estados-membros. Da mesma forma, o processo de
integracdo modificou substancialmente as fronteiras internas até entdo estabelecidas pelos
Estados, porquanto estabeleceu dentro do espago integrado uma série de garantia e direitos e

uma nova perspectiva de cidadania.

Essas interferéncias sdo mais intensas no ambito da politica imigratoria
aplicada intrabloco. Todavia, ndo lhe ¢ exclusiva. No ambito da politica imigratoria
extrabloco também se observa interferéncias que podem inclusive decorrer de imposicdes

aplicaveis a imigracao intrabloco, como sugere o caso da saude na Espanha.

Como parte do plano de austeridade, a Espanha promoveu uma Reforma da
Satde por meio do Real Decreto-Ley 16/2012 que entrou em vigor em agosto do mesmo ano.
A previsao oficial foi de que o plano resultasse em uma economia de aproximadamente
quinhentos milhdes de euros. Contudo, outros célculos mais realistas previram uma economia
de menos que a metade estimada pelo Governo Espanhol.””® Segundo a Espanha, o Sistema
Nacional de Salud esta em colapso e enfrenta grandes dificuldades econdmicas além de uma
auséncia de coesdo interna.”” Por esse motivo, fez-se necessario em carater urgente reformar
o sistema a fim de garantir um modelo que assegurasse o direito a saide nesse novo contexto

econdmico.

O Real Decreto-Ley 16/2012 principal ato dessa reforma estd divido em
cinco capitulos e mais algumas disposi¢des adicionais e finais. O primeiro capitulo — mais

polémico e importante ao presente debate — regulamenta a condi¢ao de assegurado do sistema

%8 PRESSEUROP. Saiide deixa de ser gratuita para imigrantes ilegais. Disponivel em:
<http://www.presseurop.eu/pt/content/news-brief/2612891-saude-deixa-de-ser-gratuita-para-imigrantes-
ilegais>. Acesso em: 18 jan. 2013.

29 ESPANHA. Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril: de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad
del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones. Disponivel em:
<http://www.boe.es/boe/dias/2012/04/24/pdfs/BOE-A-2012-5403.pdf>. Acesso em: 18 jan. 2013.
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publico de saude. O segundo capitulo procura superar a auséncia de coesao interna do sistema
por meio da categorizacdo dos servigos. No mesmo sentido, o terceiro capitulo procura
uniformizar a questdo do financiamento do sistema com o Fondo de Garantia Asistencial. O
capitulo seguinte regulamenta as questdes farmacéuticas. E, o capitulo cinco regula uma

reforma estrutural dos recursos humanos do sistema.

Dentre essas mudangas, e considerando a reflexdo acerca das fronteiras
internas, destaca-se a regulamentag¢do da condi¢do de assegurado ou beneficidrio do Sistema
Nacional de Salud. Apds a referida reforma, os imigrantes irregulares ndo teriam direito a
tratamento gratuito no sistema de satide publica espanhol, ressalvada os casos graves, as
mulheres gravidas e os menores em vigor desde setembro de 2012. Desta forma, a reforma
retirou do sistema de satde publica uma populagdo estimada em 150 mil estrangeiros,*'’

deixando-os totalmente desamparados.

A media era considerada urgente pelo Governo espanhol que fundamenta a
decisdo na grave dificuldade econdmica que o sistema tem enfrentado. Segundo o prefacio do
Real Decreto-Ley a necessidade de regular a condicdo de assegurado e beneficiario era
sugestdo constante nos informes do Tribunal de Contas da Espanha para quem a medida era

. . . , . . ~ 211
essencial para garantir um servigo de saude digno aos cidadaos.

Desta forma, infere-se que o principal objetivo da reforma era reduzir os
custos do sistema. Por esse motivo, a condi¢do de assegurado era regulamentada tendo por
base a relagao fiscal entre o candidato a assegurado e o Governo espanhol. A reforma observa
ainda o pais de origem do candidato, adequando o sistema aos ditames do Direito

Comunitario quanto a circulagdo intrabloco.

A reforma da saude que teve lugar na Espanha ilustra a nova tendéncia de
controle dos imigrantes a partir da modificacdo das fronteiras internas. A modificacdo das
fronteiras internas a partir da modifica¢do dos direitos dos estrangeiros (imigrantes ou nao),
bem como a modificacdo da nocdo de cidadania — no sentido de ampliar o rol de direitos
exclusivos dos cidaddos — torna-se um instrumento do Estado para lidar com a questdo

contornando as imposi¢des externas.

210 gL PAIS. Salud en precario. Disponivel em:
<http://elpais.com/elpais/2012/08/29/opinion/1346265472 538020.html>. Acesso em: 19 jan. 2013.

2! ESPANHA. Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril: de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad
del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones. Disponivel em:
<http://www.boe.es/boe/dias/2012/04/24/pdfs/BOE-A-2012-5403.pdf>. Acesso em: 18 jan. 2013.
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No caso, verifica-se que existem algumas limitacdes a reforma, que nao sio
possiveis mesmo diante da gravidade da crise no sistema de saude publica. A Espanha nao
poderia limitar o acesso de um imigrante de origem de um Estado-membro europeu, em
virtude dos mandamentos do Direito Comunitario.”'* Da mesma forma, ndo poderia a
Espanha vedar todo e qualquer tratamento aos imigrantes extrabloco em situagdo irregular,
haja vista que o Direito a Saude esta assegurado tanto no Direito Interno,*'* quanto no Direito

. 214
Comunitario.

Neste sentido, a Espanha buscou solucionar a crise do sistema de saude
publica por meio da modificacdo das fronteiras internas, retirando de alguns estrangeiros o
direito ao servico de saude gratuito que até entdo lhes era assegurado. Com efeito, até¢ a
presente reforma a vocacdo universal era uma caracteristica marcante do sistema publico de
saude espanhol, conforme salienta o proprio Real Decreto-Ley.”"” Contudo, diante da crise
financeira e do sistema de satude, buscou-se estabelecer uma nova realidade mais sustentavel,
aceitavel e possivel a luz das imposi¢des externas do Direito Comunitario e de protecdo dos

Direitos Humanos.

*I2 UNIAO EUROPEIA. Parlamento Europeu; Conselho da Unido Europeia. Directiva 2004/38/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho de 29 de abril de 2004: relativa ao direito de livre circulagdo e residéncia
dos cidaddos da Unido e dos membros das suas familias no territorio dos Estados-Membros, que altera o
Regulamento (CEE) n.° 1612/68 e que revoga as Directivas 64/221/CEE, 68/360/CEE, 72/194/CEE,
73/148/CEE, 75/34/CEE, 75/35/CEE, 90/364/CEE, 90/365/CEE e 93/96/CEE. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:L:2004:229:0035:0048:pt:pdf>. Acesso em: 06 dez. 2012.
“Articulo 43: 1. Se reconoce el derecho a la proteccion de la salud. [...]”

ESPANHA. Constitucion Espariola. Disponivel em: <http://www.boe.es/boe/dias/1978/12/29/pdfs/A29313-
29424 pdf>. Acesso em: 20 jan. 2013.

“Articulo 12. Derecho a la asistencia sanitaria.

Los extranjeros tienen derecho a la asistencia sanitaria en los términos previstos en la legislacion vigente en
materia sanitaria.”

ESPANHA. Ley Organica 4/2000 de 11 de Enero: Sobre Derechos y Libertades de los Extranjeros en
Espafia y su Integracion Social. Disponivel em:
<http://extranjeros.empleo.gob.es/es/NormativaJurisprudencia/Ley Organica 4 2000.pdf>. Acesso em: 14
fev. 2013.

“Artigo 35. Proteg¢@o da saude: Todas as pessoas t€ém o direito de aceder a preveng@o em matéria de satude e
de beneficiar de cuidados médicos, de acordo com as legislagdes e praticas nacionais. Na defini¢do e
execugdo de todas as politicas e a¢des da Unido ¢ assegurado um elevado nivel de prote¢do da saide humana.”
EUROPEIA, UNIAO. Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (2010/C 83/02). Disponivel em:
<http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=0J:C:2010:083:0389:0403:pt:PDF>. Acesso em:
20 jan. 2013.

‘La creacion del Sistema Nacional de Salud ha sido uno de los grandes logros de nuestro Estado del bienestar,
dada su calidad, su vocacion universal, la amplitud de sus prestaciones, su sustentacion en el esquema
progresivo de los impuestos y la solidaridad con los menos favorecidos, lo que le ha situado en la vanguardia
sanitaria como un modelo de referencia mundial.”

ESPANHA. Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril: de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad
del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones. Disponivel em:
<http://www.boe.es/boe/dias/2012/04/24/pdfs/BOE-A-2012-5403.pdf>. Acesso em: 18 jan. 2013.
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Assim, estabelecem-se limites ao poder do Estado de constituir sua politica
imigratoria da forma que melhor lhe convier. Por esse motivo, novas estruturas de controle
passam a surgir tendo em vista as necessidades de controle dentro dessa nova realidade
limitada. Essas estruturas de controle — sujeitas as mesmas limitagdes externas — acabam por

estabelecer um cendrio por vezes mais precario.

Com efeito, no caso da Espanha, verifica-se que a crise econdmica que
atinge o sistema publico de saude ndo tem como principal responsavel a imigracdo irregular.
Conforme salienta a ONG Meédicos del Mundo, um dos principais atores contra a reforma da
saude na Espanha, os imigrantes ndo sdo o fator de colapso da atengcdo médica primaria.
Segundo os dados apresentados pela ONG, os atendimentos primdrios a imigrantes

representaria 5% do total de atendimentos.*'°

Ademais, ¢ preciso salientar que o imigrante uma vez estabelecido no
territorio espanhol também contribui para o sistema de financiamento do sistema de satde e
demais servigos sociais por meio do recolhimento de impostos, € contribui¢des sociais. Assim,
¢ preciso superar a ideia de que o imigrante estaria imune ao sistema fiscal do pais que o
acolhe. Além disso, ¢ preciso diferenciar, no caso especifico da saude, a imigracdo — seja

regular ou irregular — do Turismo de Saude.

O Turismo de Saude ¢ o movimento migratério motivado pela busca de um
tratamento de satde especifico, ou de melhores condi¢des de tratamento. Segundo os dados
apresentados pela ONG Meédicos del mundo, apenas 4% dos imigrantes irregulares

entrevistados em 2009 alegaram questdes de satide como razdo de imigracio para Espanha.*!’

Os custos da integracdo e seus impactos no sistema de saude publica
espanhol sdo fatores que também parecem a margem da reforma em questdo. Conforme
sugerem os manifestos contrarios a reforma, o processo de integracdo europeu resultou em um
custo financeiro alto para o sistema de saude espanhol. Nesse sentido, salienta o Real

Decreto-Ley que as circunstancias de integragdo regional tém ocasionado um prejuizo

21 MEDICOS DEL MUNDO. Razones para la Objecién Contra la Reforma Sanitaria. Disponivel em:
<http://www.medicosdelmundo.org/derechoacurar/wp-content/uploads/2012/08/Manifiesto-1.pdf>.  Acesso
em: 20 jan. 2013.

2" MEDICOS DEL MUNDO. Razones para la Objecién Contra la Reforma Sanitaria. Disponivel em:
<http://www.medicosdelmundo.org/derechoacurar/wp-content/uploads/2012/08/Manifiesto-1.pdf>.  Acesso
em: 20 jan. 2013.
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econdmico para Espanha decorrente da prestacdo de servigos sociais e de saude aos cidaddos

218
europeus.

Neste sentido, observa-se que a reforma ndo alcangou questdes importantes
como a questdo do Turismo de Saude ou os custos dos cidadios europeus nos sistemas sociais
espanhol. Entre as razdes para essa omissdo ¢ possivel elencar a impossibilidade de
regulamentar determinadas questdes em virtude das imposi¢cdes do Direito Comunitério.
Desta forma, diante da impossibilidade de enfrentar determinadas questdes e da necessidade
de reforma do sistema de satde diante do colapso financeiro, a Espanha modificou suas

fronteiras internas — restringindo o direito a saude gratuita.

No caso da Espanha, nota-se que a reforma atinge de forma substancial os
imigrantes extrabloco, contudo verifica-se que a crise financeira a qual se busca uma solugao
ndo tem como principal razdo a imigracdo extrabloco. Ao que tudo indica, a Espanha alterou
suas fronteiras internas como forma de superar a crise econdmica que atinge o sistema de
saude publica e a0 mesmo tempo reestabelecer o controle sobre a imigragdo em seu territorio.
Todavia, nota-se que as medidas ndo sdo as mais eficazes, contudo sdo as aparentemente

possiveis dentro do contexto integrado da Unido Europeia.
4.4 Italia: o “combate” a imigracdo e o respeito ao refugio

A Ttalia é um dos paises da Unido Europeia onde a criminalizagdo do
imigrante se faz de forma mais intensa. Como se sabe, a posi¢ao geografica da Italia constitui
uma ampla fronteira externa que pode significar uma facilidade para entrada irregular de
imigrantes. Com efeito, ¢ frequentemente noticiado tentativas de entrada de imigrantes
irregulares em barcos e outras embarcagdes precarias procedentes sobretudo do norte da
Africa. Todavia, nem todos os relatos parecem ser de imigragdo propriamente dita. Infere-se
dos fatos narrados que questdes a priori de refugio e asilo estdo sendo confundidas com
imigragao.

Primavera traz mais clandestinos de Africa para Italia.

Os servigos de emergéncia italianos foram enviados para resgatar mais uma
centena de imigrantes clandestinos chegados numa embarcacdo de borracha

218 «[ ] Esta circunstancia ha supuesto, y seguira suponiendo si no se modifica, un grave perjuicio econémico

para Espaiia, especialmente en cuanto a la imposibilidad de garantizar los retornos de los gastos ocasionados
por la prestacion de servicios sanitarios y sociales a ciudadanos europeos.”

ESPANHA. Real Decreto-ley 16/2012, de 20 de abril: de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad
del Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus prestaciones. Disponivel em:
<http://www.boe.es/boe/dias/2012/04/24/pdfs/BOE-A-2012-5403.pdf>. Acesso em: 18 jan. 2013.
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a ilha de Lampedusa. A costa da Itdlia ¢ um destino comum para os
imigrantes do norte e da Africa subsaariana a partir do momento em que as
condi¢des meteorologicas permitem a viagem no Mediterraneo. Todos os
imigrantes estdo detidos em centros de acolhimento na Sicilia e
Lampedusa. Estima-se que 1.500 pessoas morreram no mar em 2011,
muitos deles tentando escapar aos conflitos e a violéncia dos seus
paises.219

Neste contexto, o nimero de interceptacdes realizadas pelas autoridades
italianas chama atencgdo. Fala-se em centenas de imigrantes abordados a cada atividade
policial na costa italiana. Este cendrio, juntamente com outros fatores, importou em uma
modificacdo da sociedade italiana tanto no que diz respeito a dindmica populacional quanto
no que tange a politica migratéria. A partir de 2001, observa-se na Itdlia um intenso
crescimento populacional que se estende até 2003, seguido por um periodo de relativa

estabilidade e queda apods 2004.

Grafico 11 — Dinamica Populacional da Italia
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

Observando a dindmica populacional sob a perspectiva da populagdo ativa,
verifica-se que o crescimento se deu em func¢do do aumento da populagdo nao ativa. Neste
contexto as taxas de desemprego se mantiveram estaveis e com uma tendéncia de baixa que

perdurou até 2008, quando se observa um aumento mais significativo da populagdo ativa.

' EURONEWS. Primavera traz mais clandestinos de Africa para Italia. Disponivel —em:
<http://pt.euronews.com/2013/04/12/primavera-traz-mais-clandestinos-de-africa-para-italia>. Acesso em: 16
abr. 2013. Grifos do autor.
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Taxa de Desemprego (%)
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012
100 90 | 85 | 84 | 80 | 7,7 1 68 | 6,1 | 6,7 | 7.8 | 84 | 84 | 10,7

Grafico 12 — Taxa de Crescimento da Populacio da Itilia
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

A exemplo do que se observa nos demais casos, os indices de criminalidade
e encarceramento ndo sugerem o aumento da criminalidade em fungdo do crescimento
populacional. De fato, os dez primeiros anos do século XXI evidenciam um periodo de
estabilidade. Da mesma forma, os numeros acerca da populagdo carceraria na Italia sdo

relativamente constantes.

Populacio Carceraria da Italia
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
54.039 | 55.751 | 55.670 | 54.237 | 56.068 | 59.523 | 39.005 | 48.693 | 58.127 | 64.791
Total de Crimes Registrados pela Policia Espanha

2000 2.205.782 2005 2.579.124
2001 2.163.826 2006 2.771.490
2002 2.231.550 2007 2.933.146
2003 2.456.887 2008 2.709.888
2004 2.417.716 2009 2.629.831

Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

No que tange a politica imigratéria italiana, ¢ possivel observar um
movimento de fechamento e repressao. Entre as principais leis que delineiam a politica
imigratoria italiana destacam-se a Legge Martelli (39/1990), Legge Turco-Napolitano
(40/1998). Legge Bossi-Fini (189/2002) e um pacote de seguranca Legge 94/20009.
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Este movimento de fechamento das fronteiras e repressdo dos imigrantes ¢
evidenciado nos numeros acerca da aplicacdo das Leis de imigracdo (immigration
enforcement). Chama atencdo a identidade entre o numero de registro de imigrantes
encontrados em situagdo irregular e o nimero de ordens de expulsdo emitidas que sugere a
intolerancia com a questdo. Por outro lado, observa-se que apenas uma pequena parcela
dessas ordens sdo efetivadas, sugerindo deste modo a existéncia de grupo social
marginalizado, cuja condi¢do irregular é conhecida pelo Estado e o qual procura-se combater

mediante o uso do sistema repressivo.

Grafico 13 — Aplicacao das Leis de Imigraciao na Italia
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

A Legge Martelli foi editada em 1990, trata-se na verdade da conversdo em
lei de um decreto editado no ano anterior que trazia elementos urgentes em relacdo a asilo
politico, ingresso e permanéncia de cidaddo ndo comunitario. A referida lei estabelece quotas
para a entrada dos imigrantes considerando a demanda do mercado de trabalho bem como os

. ~ . 220 s 4
processos de integracdo. ™~ Neste contexto, os imigrantes que excedem o0s numeros

220 «art. 2.3: Con decreti adottati di concerto dai Ministri degli affari esteri, dell'interno, del bilancio ¢ della

programmazione economica, del lavoro e della previdenza sociale, sentiti i Ministri di settore eventualmente
interessati, il CNEL, le organizzazioni sindacali maggiormente rappresentative sul piano nazionale e la
conferenza Stato-regioni, vengono definite entro il 30 ottobre di ogni anno la programmazione dei flussi di
ingresso in Italia per ragioni di lavoro degli stranieri extracomunitari e del loro inserimento socio-culturale,
nonche' le sue modalita', sperimentando l'individuazione di criteri omogenei anche in sede comunita'aria. Con
gli stessi decreti viene altresi' definito il programma degli interventi sociali ed economici atti a favorire
l'inserimento socio-culturale degli stranieri, il mantenimento dell'identit culturale ed il diritto allo studio e
alla casa.”
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preestabelecidos sdo considerados irregulares, e estdo sujeitos a procedimentos de
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expulsdo.

Em 1998 editou-se a Legge Turco-Napolitano que traz disposi¢des
especificas voltadas ao ‘“combate” da imigra¢do irregular. Neste contexto se faz a
criminalizacdo primaria na Itilia de condutas de facilitagdo e auxilio a imigragdo irregular
muito proximas das demais ja apresentadas. Além disso, o referido diploma dispde sobre a
criagdo do Centro Di Permanenza Temporanea, nos quais serdo detidos os imigrantes cujos
procedimentos de expulsdo, independentemente do motivo, ndo podem ser executados
imediatamente,** ¢ dispde sobre a possibilidade de substituir a pena decorrente de um

processo penal por expulsdo ndo superior a cinco anos, quando trata-se de réu estrangeiro.

Depois, tem-se a edicdo da Legge Bossi-Fini em 2002. Entre as diversas
modificacdes que tiveram lugar a partir desta reforma, salienta-se o aumento do tempo
maximo de permanéncia do estrangeiro nos centros temporarios de 30 para 60 dias; o
estabelecimento de punicdo de 6 (seis) meses de prisdo para o descumprimento da ordem de
expulsdo, e no caso de reincidéncia de 1 (um) a 4 (quatro) anos; autorizagdo para a
constru¢do de novos centros de detengdo e assisténcia, tendo sido disponibilizado 12,39

milhdes de euros em 2002 e 24,79 milhdes de euros para 2003, e novamente em 2004. 223

ITALIA. Legge 28 febbraio 1990, n. 39: Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30
dicembre 1989, n. 416, recante norme urgenti in materia di asilo politico, di ingresso e soggiorno dei cittadini
extracomunitari e di regolarizzazione dei cittadini extracomunitari ed apolidi gia' presenti nel territorio dello
Stato. Disposizioni in materia di asilo. Disponivel em:
<http://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1990-02-
28&atto.codiceRedazionale=090G0075&currentPage=1>. Acesso em: 16 abr. 2013.

22! STRUGGLES IN ITALY.  Immigration — Policies  in  Italy. Disponivel em:
<http://strugglesinitaly.wordpress.com/equality/en-immigration-policies-in-italy/>. Acesso em: 16 abr. 2013.

22 «Art. 12 Esecuzione dell'espulsione
1. Quando non e' possibile eseguire con immediatezza I'espulsione mediante accompagnamento alla frontiera,
ovvero il respingimento, perche' occorre procedere al soccorso dello straniero, ad accertamenti supplementari
in ordine alla sua identita' o nazionalita', ovvero all'acquisizione di documenti per il viaggio, ovvero per
l'indisponibilita’ di vettore o altro mezzo di trasporto idoneo, il questore dispone che lo straniero sia trattenuto
per il tempo strettamente necessario presso il centro di permanenza temporanea e assistenza piu' vicino, tra
quelli individuati o costituiti con decreto del ministro dell'Interno, di concerto con i ministri per la
Solidarieta' sociale e del Tesoro.”

ITALIA. Legge 6 marzo 1998, n. 40: Disciplina dellimmigrazione e norme sulla condizione dello straniero.
Disponivel em: <http://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=1998-
03-12&atto.codiceRedazionale=098G0066&currentPage=1>. Acesso em: 16 abr. 2013.

3«5 La convalida comporta la permanenza nel centro per un periodo di complessivi trenta giorni. Qualora
'accertamento dell'identita' e della nazionalita', ovvero l'acquisizione di documenti per il viaggio presenti
gravi difficolta’, il giudice, su richiesta del questore, puo' prorogare il termine di ulteriori trenta giorni.
Anche prima di tale termine, il questore esegue l'espulsione o il respingimento, dandone comunicazione
senza ritardo al giudice [...]
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Ademais, o referido diploma legal criou dispositivos para impedir que
barcos com passageiros sem visto italiano possam embarcar nos portos italianos. Transformou
a deten¢do forcada para expulsdo uma regra substituindo a intima¢do da detengdo. No que
tange a expulsdo como pena substitutiva, permitiu sua aplica¢do aos estrangeiros condenados
até¢ dois anos. E, aumenta o tempo dos efeitos da expulsdo, inviabilizando o retorno do

.. ’ 224
imigrante por um periodo de 10 anos.

O pacote de seguranga editado em 2009 intensifica ainda mais a
Crimigragdo na Italia. Com efeito, criminaliza-se a entrada irregular do imigrante com pena
de multa que varia de € 5.000,00 (cinco mil euros) a € 10.000 (dez mil euros), imposta
mediante um processo penal.**>Com consequéncia da criminalizagio, os agentes publicos sdo
obrigados a reportar a presenca irregular de um imigrante. Isto causou uma grande evasdo
escolar, porquanto os professores e responsaveis pelas escolas — na qualidade de agentes
publicos — ficaram obrigados a relatar os casos de criangas irregulares. Ademais, ficou
autorizado a detengdo do imigrante para expulsdo por mais de 6 (seis) meses e a criacdo de

grupos de patrulha nfo armada para as questdes de imigragdo.**®

S-ter. Lo straniero che senza giustificato motivo si trattiene nel territorio dello Stato in violazione
dell'ordine impartito dal questore ai sensi del comma 5-bis €' punito con l'arresto da sei mesi ad un anno. In
tale caso si procede a nuova espulsione con accompagnamento alla frontiera a mezzo della forza pubblica.
S-quater. Lo straniero espulso ai sensi del comma 5-ter che viene trovato, in violazione delle norme del
presente testo unico, nel territorio dello Stato €' punito con la reclusione da uno a quattro anni. [...]
2. Per la costruzione di nuovi centri di permanenza temporanea e assistenza ¢' autorizzata la spesa nel
limite massimo di 12,39 milioni di euro per I'anno 2002, 24,79 milioni di euro per I'anno 2003 e 24,79
milioni di euro per I'anno 2004.”
ITALIA. Legge 30 luglio 2002, n. 189: Modifica alla normativa in materia di immigrazione e di asilo.
Disponivel em: <http://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2002-
08-26&atto.codiceRedazionale=002G0219&currentPage=1>. Acesso em: 16 abr. 2013.

2 STRUGGLES IN ITALY.  Immigration  Policies — in  Italy. Disponivel em:
<http://strugglesinitaly.wordpress.com/equality/en-immigration-policies-in-italy/>. Acesso em: 16 abr. 2013.

23 «16. Al testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell'immigrazione e norme sulla condizione
dello straniero, di cui al decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 286, sono apportate le seguenti
modificazioni:
a) dopo l'articolo 10 ¢' inserito il seguente:
‘Art. 10-bis. - (Ingresso e soggiorno illegale nel territorio dello Stato). - 1. Salvo che il fatto costituisca piu'
grave reato, lo straniero che fa ingresso ovvero si trattiene nel territorio dello Stato, in violazione delle
disposizioni del presente testo unico nonche' di quelle di cui all'articolo 1 della legge 28 maggio 2007, n.
68, e' punito con I'ammenda da 5.000 a 10.000 euro. Al reato di cui al presente comma non si applica
l'articolo 162 del codice penale. [...]
3. Al procedimento penale per il reato di cui al comma 1 siapplicano le disposizioni di cui agli articoli
20-bis, 20-ter e 32-bis del decreto legislativo 28 agosto 2000, n. 274.””
ITALIA. Legge 15 luglio 2009, n. 94: Disposizioni in materia di sicurezza pubblica. Disponivel em:
<http://www.normattiva.it/atto/caricaDettaglioAtto?atto.dataPubblicazioneGazzetta=2009-07-
24 &atto.codiceRedazionale=009G0096&currentPage=1>. Acesso em: 16 abr. 2013.

2 STRUGGLES IN ITALY.  Immigration — Policies  in  Italy. Disponivel em:
<http://strugglesinitaly.wordpress.com/equality/en-immigration-policies-in-italy/>. Acesso em: 16 abr. 2013.
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Desta forma, ¢ possivel observar na Itdlia uma tendéncia forte a
criminalizacdo do imigrante como forma de protecdo do Estado — protecdo da aplicacdo da
politica migratdria italiana. Infere-se deste contexto, que a imigragdo estd diretamente ligada a
questdo da seguranca nacional, tanto € que a referida Legge 94 ¢ apresentada como disposi¢ao
acerca da seguranca publica, e como visto trata de questdes inerentes a imigracao tais como
apresentada, ou ainda mais ordindrias como o prazo de casamento com um italiano para a

concessao da permanéncia.

Ademais, o contexto de Crimigra¢do na Itadlia chama atencdo para outra
questdo: o refigio enquanto instrumento de protecdo. E possivel observar neste cenario uma
tendéncia de tratar a imigragdo irregular e o refigio de formas parecidas. Ou em outras
palavras, uma propensdo ao estabelecimento de instrumentos e medidas que impegam ou
dificultem a entrada, chegada e permanéncia de pessoas ndo desejaveis seja na condicdo de

imigrantes irregulares, seja na condi¢do de refugiados.

4.5 Portugal: um contexto de criminalizacio e protecio do imigrante e de seus

direitos

O contexto do Estado portugués apresenta um elevado nivel de
criminalizacdo do imigrante em suas mais diversas formas — convergéncia de informacdes
entre os sistemas administrativos e penais no controle da imigragdo, combinac¢do das
estruturas de aplicagdo das leis e estabelecimentos de tipos penais proprios aos estrangeiros.
Nao obstante esta constatagdo, é possivel perceber nesta estrutura uma preocupagdo mais
humanista de protecdo do imigrante que se contrapde ao contexto de criminalizacdo mais

intensa observada em outros cenarios.

Com um territério de 92.076 km? e com uma populagdo estimada em janeiro
de 2012 em 10,6 milhdes de habitantes™’, Portugal apresenta uma dindmica populacional cuja
curva remete aquela observada no contexto espanhol. Portugal experimentou um aumento
populacional que se inicia nos ultimos anos do século XX e que intensifica até
aproximadamente 2002, onde o a populagdo volta a reduzir. Nota-se que também em Portugal,

a imigracao ¢ o componente com maior peso na definicdo da dindmica populacional do pais.

T UNIAO EUROPEIA. Portugal. Disponivel em: <http://europa.eu/about-eu/countries/member-
countries/portugal/index pt.htm>. Acesso em: 1 jun 2013.
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Grafico 14 — Dinamica Populacional de Portugal
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Fonte: Eurostat
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search database

Em relagdo aos dados de mercado, observa-se o crescimento constante da
taxa de desemprego que parte de 4,5% no inicio do século e alcanca a marca de 17,8% em
2013.*® Os indices de crescimento da populagdo em arranjo com os indices de crescimento da
populacdo ativa evidencia que o crescimento populacional experimentado no periodo nao
representou um aumento da populagdo economicamente ativa, o que sugere uma sobrecarga
do sistema social portugués. Além disso, comparando o aumento exponencial da taxa de
desemprego em composicdo com a taxa de crescimento da populacdo ativa evidencia o
impacto da crise econdmica no pais, porquanto observa-se que os indices de desemprego
continuam a subir significativamente ainda com periodos de baixissimo — e, at¢ mesmo de

reducdo — da populacdo economicamente ativa.

28 UNIAO EUROPEIA. Comissdo Europeia. EuroStat. Euro area unemployment rate at 12.2%. Disponivel em:

<http://epp.eurostat.ec.europa.eu/cache/ITY PUBLIC/3-31052013-BP/EN/3-31052013-BP-EN.PDF>.
Acesso em: 1 jun 2013.
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Taxa de Desemprego (%)

2000 | 2001 | 2002

2003

2004

2005 | 2006 | 2007

2008

2009 | 2010

2011 | 2012

4,5 | 46 | 57

7,1

7,5

8,6 | 86 | 89

8,5

10,6 | 12,0

12,9 | 15,9

Grafico 15 — Taxa de Crescimento da Populacao de Portugal
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Os indicadores de violéncia e encarceramento registrado em Portugal para o

periodo entre 2000 e 2009 ndo apresentam nenhuma variagdo que se possa compreender como

relevante ao tema em analise. Com efeito, observa-se uma tendéncia de redugdo da populagao

carceraria de Portugal que, a exemplo da dinamica populacional do pais, se inicia a partir de

2002. Nao obstante a redug¢do da populagdo total e da populagdo carceraria, verifica-se uma

propensao de alta em relagdo ao nimero de crimes registrados pela policia, contudo dentro do

que ainda se pode considerar ordinario.

Populacio Carceraria de Portugal
2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009
12.728 | 13.210 | 13.772 | 13.635 | 12.956 | 12.687 | 12.446 | 11.587 | 10.807 | 11.099
Total de Crimes Registrados pela Policia Portuguesa

2000 363.294 2005 392.714

2001 372.170 2006 399.563

2002 391.599 2007 398.575

2003 417.383 2008 430.486

2004 416.420 2009 426.040

http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search _database

Fonte: Eurostat

Em relacdo aos dados de aplicagdo da Lei Penal, observa-se no contexto

portugués um baixo indice de cumprimento das ordens de expulsdo. Entre os fatores que
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podem explicar esse fendmeno pode se elencar o elevado custo dos procedimentos, a urgéncia
de outras prioridades nas pautas do governo ou ainda a preocupacdo do sistema com a
humanidade da questdo. Além do impacto da crise econdmica, o que justifica o elevado
numero de registro de imigrantes em situagao irregular em Portugal no ano de 2008 ¢ a edi¢ao

da Lei 23 que ¢ a base da Lei de imigragdo portuguesa.”*’

Grafico 16 — Aplicacao das Leis de Imigraciao em Portugal
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Fonte: Eurostat
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A referida lei sofreu sua primeira alteragdo em 2009 por meio da Lei 29 de 9
de agosto de 2012, consolidando a atual Lei de imigracdo portuguesa na qual € possivel
destacar alguns elementos significativa de criminalizagdo do imigrante. Primeiramente,
observa-se a convergéncia a partir do compartilhamento de informagdes entre o sistema penal
e a politica migratoria. Nota-se que em determinados momentos, os dados produzidos pelo
sistema penal ¢ o fator determinante em relagcdo a aplicacdo da Lei de imigra¢dao, como ¢ o
caso da recusa de entrada, na indicagdo para efeitos de ndo admissdo e nos fundamentos da

expulsdo, seguindo uma tendéncia comum, conforme ja salientado.

Artigo 32. Recusa de entrada

% “Artigo 1. Objecto
A presente lei define as condi¢des e procedimentos de entrada, permanéncia, saida e afastamento de cidaddos
estrangeiros do territorio portugués, bem como o estatuto de residente de longa duragéo.”
PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+de+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013.
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1 — A entrada em territdrio portugués é recusada aos cidaddos estrangeiros
que:

a) Nao reunam cumulativamente os requisitos legais de entrada; ou

b) Estejam indicados para efeitos de ndo admissdo no Sistema de Informagao
Schengen; ou

c¢) Estejam indicados para efeitos de ndo admissdo no Sistema Integrado de
Informagdes do SEF; ou

d) Constituam perigo ou grave ameaca para a ordem publica, a seguranga
nacional, a saude publica ou para as relagdes internacionais de Estados
membros da Unido Europeia, bem como de Estados onde vigore a
Convengdo de Aplicacao.

[...]

Artigo 33. Indicacdo para efeitos de ndo admissao

1 — Sao indicados para efeitos de ndo admissdo no Sistema Integrado de
Informagoes do SEF os cidaddos estrangeiros:

a) Que tenham sido objeto de uma decis@o de afastamento coercivo ou de
expulsao judicial do pais;

b) Que tenham sido reenviados para outro pais ao abrigo de um acordo de
readmissao;

¢) Em relacdo aos quais existam fortes indicios de terem praticado
factos puniveis graves;

d) Em relacdo aos quais existam fortes indicios de que tencionam
praticar factos puniveis graves ou de que constituem uma ameaca para
a ordem publica, para a seguranca nacional ou para as relacdes
internacionais de um Estado membro da Unido Europeia ou de Estados
onde vigore a Convencao de Aplicacio;

[...]

3 — Podem ser indicados, para efeitos de nio admissdo, os cidadios
estrangeiros que tenham sido condenados por sentenca com transito em
julgado em pena privativa de liberdade de duracdo nao inferior a um
ano, ainda que esta ndo tenha sido cumprida, ou que tenham sofrido
mais de uma condenacdo em idéntica pena, ainda que a sua execucio
tenha sido suspensa.

[...]

Artigo 134. Fundamentos da expulsdo

1 — Sem prejuizo das disposi¢des constantes de convengdes internacionais
de que Portugal seja Parte ou a que se vincule, ¢ afastado coercivamente ou
expulso judicial- mente do territorio portugués, o cidaddo estrangeiro:

a) Que entre ou permaneca ilegalmente no territoério portugués;

b) Que atente contra a seguranc¢a nacional ou a ordem publica;

c¢) Cuja presenca ou actividades no Pais constituam ameaca aos interesses ou
a dignidade do Estado Portugués ou dos seus nacionais;

d) Que interfira de forma abusiva no exercicio de direitos de participagdo
politica reservados aos cidaddos nacionais;

e) Que tenha praticado actos que, se fossem conhecidos pelas autoridades
portuguesas, teriam obstado a sua entrada no Pafs;

f) Em relacdo ao qual existam sérias razdes para crer que cometeu atos
criminosos graves ou que tenciona cometer atos dessa natureza,
designadamente no territério da Unido Europeia;

[...]

2 — O disposto no numero anterior ndo prejudica a responsabilidade
criminal em que o estrangeiro haja incorrido.
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3 — Aos refugiados aplica-se o regime mais benéfico resultante de lei ou
convengdo internacional a que o Estado Portugués esteja obrigado.”

Para além do intercAmbio de dados entre os sistemas, a convergéncia no
ambito portugués também apresenta uma tendéncia de comunicacgdo no ambito das técnicas de
aplicagdo das leis (emforcement). A Lei de imigracdo portuguesa autoriza, para casos
especificos, a deten¢do do imigrante em centros proprios como forma de assegurar a aplicagdo
da Lei Penal.”' Além da detengdo, ¢ igualmente possivel a utilizagdo de outras técnicas até
entdo caracteristicas da aplicacdo da Lei Penal, como € o caso das apresentacdes periddicas a

. J ~ . . ~ ALt 232
autoridade competente ou a utilizacdo de meios de fiscalizacdo eletronica.

Ademais, observa-se a criminalizagdo do imigrante a partir do

estabelecimento de tipos penais proprios aos imigrantes, do estabelecimento da expulsdo que

2% PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e

afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+det+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013. Grifos do autor.

“Artigo 41, 4 — Sempre que ndo seja possivel efectuar o reembarque do cidaddo estrangeiro dentro de
quarenta e oito horas apds a decisdo de recusa de entrada, do facto é dado conhecimento ao juiz do juizo de
pequena instancia criminal, na respectiva area de jurisdi¢@o, ou do tribunal de comarca, nas restantes areas do
Pais, a fim de ser determinada a manutencio daquele em centro de instalacio temporaria ou espaco
equiparado.

Artigo 146. Tramites da decisdo de afastamento coercivo

1 — O cidadio estrangeiro que entre ou permanega ilegalmente em territorio nacional é detido por autoridade
policial e, sempre que possivel, entregue ao SEF, acompanhado do respetivo auto, devendo o mesmo ser
presente, no prazo maximo de 48 horas a contar da detengdo, ao juiz do juizo de pequena instancia criminal,
na respetiva area de jurisdigdo, ou do tribunal de comarca, nas restantes areas do Pais, para validagdo e
eventual aplicagdo de medidas de coag@o.

2 — Se for determinada a colocagdo em centro de instalagdo temporaria ou espaco equiparado, é dado
conhecimento do facto ao SEF para que promova o competente processo, visando o afastamento do cidaddo
estrangeiro do territorio nacional.

3 — A colocagdo prevista no nimero anterior ndo pode prolongar-se por mais tempo do que o necessario
para permitir a execu¢@o da decisdo de afastamento coercivo, sem que possa exceder 60 dias.”

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+det+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013. Grifos do autor.

“Artigo 142. Medidas de coac¢do

1 — No ambito de processos de expulsdo, para além das medidas de coac¢do enumeradas no Codigo de
Processo Penal, com excepgdo da prisdo preventiva, o juiz pode, havendo perigo de fuga, ainda determinar as
seguintes:

a) Apresentacdo periddica no SEF;

b) Obrigacdo de permanéncia na habitacdo com utilizagdo de meios de vigilancia electronica, nos termos da
lei;

c¢) Colocagdo do expulsando em centro de instalagdo temporaria ou em espago equiparado, nos termos da lei.
[...I”

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+det+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013.
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enquanto pena acessoria sO ¢ cabivel aos estrangeiros e da criminalizacdo de condutas
relativas a imigracdo. Destarte, estabelece-se o crime de desobediéncia no caso de
. . ~ . . - 233
descumprimento de uma ordem da SEF e a violagdo da medida de interdicdo de entrada.””” A
pena acessoria de expulsdo autoriza a substituicao de parte da pena privativa de liberdade pela
~ . . . ~ . . 234
expulsdo e pode ser aplicada aos estrangeiros residentes ou nao segundo os critérios legais.
Em relacdo a criminalizacdo das condutas adjacentes a imigracdo, salienta-se: o auxilio a
imigracao ilegal (artigo 183), a associacdo de auxilio a imigragdo ilegal (artigo 184),

angariacio de mio-de-obra ilegal (artigo 185), casamento de conveniéncia (artigo 186)*°,

23 “Artigo 138. Abandono voluntario do territorio nacional

4 — Em caso de decisdo de cancelamento de autorizagdo de residéncia nos termos do artigo 85.0, havendo
perigo de fuga, tiver sido indeferido pedido de prorrogacdo de permanéncia por manifestamente infundado ou
fraudulento ou se a pessoa em causa constituir uma ameaga para a ordem ou seguranga publicas ou para a
seguranga nacional, o cidaddo estrangeiro ¢ notificado para abandonar imediatamente o territorio nacional,
sob pena de incorrer no crime de desobediéncia qualificada. [...]

Artigo 187. Violagdo da medida de interdi¢do de entrada

1 — O cidadéo estrangeiro que entrar em territorio nacional durante o periodo por que essa entrada lhe foi
interditada € punido com pena de prisdo até 2 anos ou multa até 100 dias. [...]”

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+det+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013.

“Artigo 151. Pena acessoria de expulsdo

1 — A pena acessoria de expulsdo pode ser aplicada ao cidaddo estrangeiro ndo residente no Pais, condenado
por crime doloso em pena superior a 6 meses de prisdo efectiva ou em pena de multa em alternativa a pena de
prisdo superior a 6 meses.

2 — A mesma pena pode ser imposta a um cidaddo estrangeiro residente no Pais, condenado por crime doloso
em pena superior a 1 ano de prisdo, devendo, porém, ter-se em conta, na sua aplicacdo, a gravidade dos
factos praticados pelo arguido, a sua personalidade, a eventual reincidéncia, o grau de inser¢éo na vida social,
a prevencao especial e o tempo de residéncia em Portugal.

3 — Sem prejuizo do disposto no nimero anterior, a pena acessoria de expulsdo s6 pode ser aplicada ao
cidaddo estrangeiro com residéncia permanente quando a sua conduta constitua uma ameaga suficientemente
grave para a ordem publica ou seguranca nacional.

4 — Sendo decretada a pena acessoria de expulsdo, o juiz de execucdo de penas ordena a sua execugdo logo
que cumpridos:

a) Metade da pena, nos casos de condenagdo em pena igual ou inferior a cinco anos de prisdo;

b) Dois ter¢os da pena, nos casos de condenagdo em pena superior a cinco anos de prisdo.

5 — O juiz de execugdo de penas pode, sob proposta fundamentada do diretor do estabelecimento prisional, e
sem oposi¢do do condenado, decidir a antecipagdo da execucdo da pena acessoria de expulsdo logo que
cumprido um ter¢o da pena, nos casos de condenagdo em pena igual ou inferior a cinco anos de prisdo e
desde que esteja assegurado o cumprimento do remanescente da pena no pais de destino.”

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+det+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013.

“Artigo 186. Casamento de conveniéncia

1 — Quem contrair casamento ou viver em unido de facto com o inico objetivo de proporcionar a obten¢do ou
de obter um visto, uma autorizag@o de residéncia ou um ‘cartdo azul UE’ ou defraudar a legislagdo vigente
em matéria de aquisi¢do da nacionalidade ¢ punido com pena de prisdo de um a cinco anos.

2 — Quem, de forma reiterada ou organizada, fomentar ou criar condi¢des para a pratica dos atos previstos no
nimero anterior, ¢ punido com pena de prisdo de dois a seis anos.

3 — A tentativa € punivel.”
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além de uma série de contravengdes como a permanéncia ilegal, acesso ndo autorizado,
transporte de pessoa com entrada ndo autorizada no pais (artigo 194), falta de visto de escala

(artigo 195) entre outras.

Nao obstante estes elementos que exemplificam a criminalizagdo do
imigrante no contexto portugués, ¢ possivel notar esfor¢cos no sentido de proteger os direitos
dos imigrantes. A Lei de imigra¢do portuguesa prevé a necessidade de audicdo do
estrangeiros nos procedimentos de recusa de entrada, e demonstra em varias oportunidades a
preocupacdo com a devida notificagdo dos atos e decisdes relativos aos procedimentos
migratérios e de expulsdo, incluido a comunicagdo aos respectivos consulados.”** No mesmo
sentido, verifica-se a imposi¢cao de limites as decisdes de afastamento e expulsio que
consideram sobre tudo os vinculos do estrangeiro com os pais € o impacto da decisdo sobre

.. 23 o~ . . . P A .
sua pessoa e seus direitos,”’ esta posi¢do é ratificada pelos tribunais cuja jurisprudéncia segue

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+det+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013.

“Artigo 38. Decisdo e notificacdo

1 — A decis@o de recusa de entrada é proferida ap6s audi¢do do cidaddo estrangeiro, que vale, para todos os
efeitos, como audiéncia do interessado, e ¢ imediatamente comunicada a representacdo diplomatica ou
consular do seu pais de origem.

2 — A decisdo de recusa de entrada ¢é notificada ao interessado, em lingua que presumivelmente possa
entender, com indicagdo dos seus fundamentos, dela devendo constar o direito de impugnacéo judicial e o
respectivo prazo. [...]”

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/502416764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+detAgosto>. Acesso em: 1 jun
2013.

‘Artigo 135. Limites a decis@o de afastamento coercivo ou de expulsdo

Com excecdo dos casos de atentado a seguranca nacional ou & ordem publica e das situagdes previstas nas
alineas ¢) e f) do n.o 1 do artigo 134.0, ndo podem ser afastados ou expulsos do territorio nacional os
cidaddos estrangeiros que:

a) Tenham nascido em territorio portugués e aqui residam habitualmente;

b) Tenham a seu cargo filhos menores de nacionalidade portuguesa ou estrangeira, a residir em Portugal,
sobre os quais exergam efetivamente as responsabilidades parentais e a quem assegurem o sustento ¢ a
educacio;

¢) Se encontrem em Portugal desde idade inferior a 10 anos e aqui residam habitualmente./...]

Artigo 136. Proteccdo do residente de longa duragdo em Portugal

1 — A decisdo de expulsdo judicial de um residente de longa duracdo s6 pode basear-se na circunstancia de
este representar uma ameaca real e suficientemente grave para a ordem publica ou a seguranga publica, ndo
devendo basear-se em razdes econdomicas.”

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/ cfn/5024f6764e28f/live/Lei+29%2F2012+de+9+de+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013.
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a orientagdo.”® A protecdo também alcanca aos imigrantes vitima de trafico e contrabando

~ 239
de pessoas, antes e durante a persecucdo penal aos autores.

Desta forma, em que pese a criminaliza¢do do imigrante em Portugal, que

segue a tendéncia da regido, salienta-se que € possivel observar neste contexto uma propensao

a pensar a questdo também do ponto de vista da protecdo do estrangeiro e ndo apenas da

protecdo da politica imigratdria, conforme salientado.
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AVILA, Thiago André Pierobom de. O controle penal da imigragio em Portugal, Espanha e Italia : a face
oculta do neorracismo europeu. Revista da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, v. 51, n. 1-2,
2010, p. 323-402, p. 346.

‘Artigo 109. Autorizagdo de residéncia

1 — E concedida autorizagdo de residéncia ao cidadio estrangeiro que seja ou tenha sido vitima de infracgdes
penais ligadas ao trafico de pessoas ou ao auxilio a imigracdo ilegal, mesmo que tenha entrado ilegal- mente
no Pais ou ndo preencha as condi¢des de concessdo de autorizagdo de residéncia.

[...]

Artigo 112. Direitos da vitima antes da concessao da autoriza¢do de residéncia

1 — Antes da concessdo de autorizagdo de residéncia, ¢ assegurada a pessoa sinalizada ou identificada como
vitima de trafico de pessoas ou de ac¢do de auxilio a imigragdo ilegal, que ndo disponha de recursos
suficientes, a sua subsisténcia e o acesso a tratamento médico urgente ¢ adequado.[...]”

PORTUGAL. Lei n.° 23/2007 de 4 de julho: aprova o regime juridico de entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territorio nacional. Disponivel em:
<http://www.acidi.gov.pt/_cfn/5024f6764e281/live/Lei+29%2F2012+de+9+det+Agosto>. Acesso em: 1 jun
2013.



CONCLUSAO

O inicio do Século XXI ¢ marcado por um processo de consolidagdo de
novos paradigmas. Trata-se da substitui¢do da Sociedade de Classes — caracterizada pela
logica da distribuicdo de riquezas — pela Sociedade de Riscos — marcada pela logica da
distribuicdo dos riscos da modernizacdo. Isso se faz num contexto derivado do avango
técnico-cientifico, que ¢ caracterizado pela superacdo da escassez material e pela producdo de

. , . , ~ . 240
riscos em niveis até entdo desconhecidos.

A producado elevada de riscos promove uma reformulagdo do conceito de
risco ¢ das formas de se lidar com ele. Entre as modificacdes, observa-se a superacdo do
monopolio da ciéncia na definicdo de riscos. Em outras palavras, a definicdo dos riscos
passou a compor as probabilidades matematicas com os interesses sociais dos demais atores
envolvidos.”*' Com efeito, trata-se de duas racionalidades distintas, a racionalidade social ¢ a
racionalidade cientifica. Esta ¢ a detentora legitima das técnicas para identificagdo e
mensuracdo dos riscos, enquanto, aquela pondera os resultados desta com os interesses sociais

em jogo.

A mudanca na sociedade refletiu na politica criminal e na estrutura do
controle social. Essas implicagdes eram de algum modo esperadas, uma vez que o controle
social ¢ um elemento dindmico constituido historicamente a partir das relagdes entre o poder e

- 242
o desvio.

No dominio da politica criminal, o contexto era de crise: tratava-se da crise de
legitimidade decorrente principalmente dos estudos sobre a reincidéncia que anunciavam o
fracasso da ressocializacdo; aliada a crise fiscal do Estado que levantava questionamento em

razdo do alto custo de uma ressocializagdo que se apresentava cada vez mais ineficaz.

Assim, emerge um novo discurso pautado na ideia de gestdo eficaz da
criminalidade. O controle social abandona sua matriz cientifica pautada no paradigma

etioldgico que visava a ressocializagdo dos individuos desviantes e comeca a se estabelecer

240
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BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra modernidade. Sdo Paulo: 34, 2010, p. 21.

BECK, Ulrich. Sociedade de risco: ramo a uma outra modernidade. S&o Paulo: 34, 2010, p. 33.

DE GIORGI, Alessandro. Tolerancia Cero: estrategias y practicas de la sociedad del control. Barcelona:
Virus, 2005, p. 45.
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sob a metodologia atuarial voltado para a neutralizagdo dos individuos por intermédio de uma
gestdo econdmica dos riscos. Emergem novas técnicas de controle que operam a partir da
identificacdo e classificacdo dos grupos de riscos, considerando dados estatisticos e lacos de

interacdo social, pautado na racionalidade cientifica e na racionalidade social.

O estabelecimento de uma Justiga Atuarial impulsiona um movimento de
convergéncia entre as Leis Penais e as Leis de imigracdo, a Crimigragdo. O estrangeiro € o
imigrante sdo constituidos como elementos de riscos no contexto da Sociedade de Risco.
Conforme salientado, esta defini¢do de risco decorre da combinagdo da racionalidade
cientifica e a racionalidade social. Destarte, observa que a constituicdo do imigrante como

elemento de risco decorre principalmente por influéncia da racionalidade social.

Os dados estatisticos entre imigra¢ao e criminalidade apresentados no
trabalho ndo evidenciam nenhuma correlagdo entre o aumento da criminalidade em fungao do
aumento do nimero de imigrantes. Com efeitos, os casos analisados no presente trabalho em
média apresentaram um quadro significativo de aumento da populacdo em fun¢do dos fluxos
imigratorios e uma relativa estabilidade no ntimero de crimes registrados pela policia bem

como da populacdo carceraria.

A imigragdo e o imigrante — ainda que em situagdo irregular — ndo sdo
constituidos como elementos de risco na perspectiva internacional, tampouco se observou
movimentos de Crimigra¢do neste plano de observagdo. A conjuntura mundial além de mais
complexa e ampla no que diz respeito ao nimero de atores, apresenta um quadro mais
heterogéneo em relagdo aos interesses dos atores, evitando centralizacdes de “forgas”. A
protecdo da pessoa humana € o principal vetor de concentracdo de energias. Por esse motivo,
a politica migratéria mundial concentra esforcos no sentido de proteger o imigrante e lhe
assegurar a observancia dos direitos humanos ainda que em situacdo irregular, escapando da

tendéncia de Crimigragao.

No ambito regional o panorama ¢ um pouco diferente. H4 uma redu¢do do
namero de atores, que compartilham maiores afinidades. Em outras palavras, a prote¢do da
pessoa humana concorre com outros interesses € temas, como por exemplo a liberdade de
circulagdo e a seguranga. Na perspectiva da migra¢do intracomunitaria a liberdade de
circulagdo e estabelecimento dos cidaddos europeus ganha espago e importancia fomentando
o estabelecimento de “uma politica de maximo.” No plano da migracdo extracomunitaria a
seguranga assume um papel de maior importancia constituido uma “politica de minimo” e

estimulando um movimento de constituicdo do imigrante como elemento de risco.
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Os instrumentos comunitdrios analisados evidenciam o movimento de
convergéncia entre as Leis Penais e as Leis de imigracdo. Eles se valem cada vez mais de
instrumentos e técnicas da Justica Atuarial. O primeiro momento da Crimigrag¢do ¢ marcado
pela utilizagdo do status criminal do imigrante pelas agéncias de controle migratério. O
Direito Comunitario também autoriza a utilizacdo de técnicas e estruturas da Lei Penal no
enforcement das Leis de imigra¢do, permitindo entre outras coisas a detencdo dos imigrantes
de paises terceiros que sdo objetos de procedimento de regresso. Outro destaque da politica
migratoria comunitaria € o Sistema de Informagao Schengen (SIS) cujo principal objetivo € a
manuten¢do da ordem e da seguranca publica a partir da producdo e compartilhamento de

dados dentro do espago de livre circulagdo.

E possivel identificar algumas razdes da racionalidade social que explicam a
constituicdo do imigrante como elemento de risco. Primeiramente, observa-se que o controle
da Justica Atuarial s6 ¢ possivel e eficaz em uma conjuntura em que ha uma produgdo de
dados suficientes para o estabelecimentos de previsdes e progndsticos sociais. Deste modo, o
imigrante representa o ponto cego do sistema, uma vez que trata-se de um elemento ndo
incluido na sociedade, possivelmente com outra cultura ou base cultural, do qual se sabe

pouco e pouco se pode antever — ou seja, um elemento de risco.

Portanto, a neutralizacdo do imigrante se justificaria na seguranca dos
demais e do proprio sistema. H4 também influéncia do populismo penal. A cultura do medo
deforma a realidade alterando a percep¢ao social sobre a inseguranga, impulsionando assim a
transformagdo do controle social e autorizando o avango sobre as liberdades individuais

historicamente constituidas.?*’

Outra razdo para a constituicdo do imigrante enquanto elemento de risco
tem fundamento puramente econdmico. A criminalizagdo, conforme algumas vezes salientado
durante o trabalho, empurra o imigrante para a margem da sociedade. Em outras palavras, a
criminalizacdo € um instrumento de producdo de individuos vulneraveis, dispostos a abrir
mio de seus direitos basicos em troca do minimo necessario a sua subsisténcia.”** Logo, é
factivel supor que a criminalizacdo do imigrante, que como visto estd fundamentada

exclusivamente na racionalidade social, seja patrocinada por agentes que lucram com esta

¥ DELMAS-MARTY, Mireille. Libertés et Siireté dans un monde dangereux. Paris: Seuil, 2010, p. 36.

** DE GIORGI, Alessandro. Controle de imigragdo, pos-fordismo e lesse eligibility: a economia politica da
punigdo e do hiperencarceramento dos imigrantes na Europa. Discursos Sediciosos, Rio de Janeiro, n. 19/20,
2012.
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producdo de vulnerabilidade. Identificam-se uma série de atores beneficiados como as
empresas privadas de seguranga, os agentes relacionados com a produ¢do e desenvolvimento
de tecnologia de controle e também os agentes econdmicos em geral que podem maximizar os
seus lucros com a utilizacdo de individuos vulneraveis sem acesso ¢ conhecimentos dos seus

direitos.

Neste sentido, observou-se que ha diferentes faces da Crimigracdo a
depender do contexto em que ela se concretiza, conforme indicado pelas politicas migratdrias
nacionais estudadas neste trabalho, que embora inseridas em um panorama regional comum,
se diferenciam em alguns pontos. De modo geral, observa-se que a politica econdmica —
considerando o momento de crise, a sobrecarga do mercado de trabalho e do sistemas
assisténcias — acelerou esse processo de convergéncia que modificou a politica de imigragdo e
a politica criminal. As peculiaridades de cada nacionalidade ndo apenas modifica o modelo de
Crimigragdo (politica de imigracdo), como também diferencia os seus impactos na politica

criminal.

Destarte, observou-se que a dindmica populacional da Alemanha propiciou
um ambiente mais amigavel e de tolerdncia aos imigrantes, uma vez que a imigragao
representou o contraponto da mudanga natural da populagdo que estava negativa. No plano da
politica imigratéria formal observou-se um movimento de Crimigracdo. As leis alemas de
imigracao (politica imigratdria formal) passaram a reproduzir a convergéncia que se observou
no Direito Comunitario. Em que pese este fato, os dados sobre aplica¢do da Lei de imigragao

sugeriram uma politica imigratdria informal mais tolerante a imigracao irregular.

Em sentido contrario, a Bélgica apresenta uma politica imigratdria, tanto
formal quanto informal, intolerante a imigracdo irregular. Neste contexto, a Crimigracdo ¢é
bastante evidenciada nos textos normativos. No plano operativo, observou-se esfor¢cos no
sentido de expulsar os imigrantes irregulares do territorio, o que promoveu o estabelecimento
de novas estruturas fisicas voltadas exclusivamente a este fim, modificando também a politica

criminal belga que precisava lidar com a detencdo e expulsdo dos imigrantes.

Na Espanha a Crimigragdo ganha uma nova forma. Os elevados fluxos
migratorios ndo apenas fundamentaram a modifica¢do da politica de imigragdo e da politica
criminal, como também estimularam a reforma do sistema de satde do pais. Seguindo a
tendéncia, as leis espanholas de imigracdo passaram a reproduzir elementos caracteristicos

das Leis Penais, autorizando por exemplo a detencdo como medida de assegurar a expulsdo
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do imigrante irregular. Além disto, a Espanha promoveu o fechamento de suas fronteiras

internas, comecando pelo direito a Saude.

A Crimigra¢do no contexto da Itdlia ndo apresenta particularidades
especiais no que diz respeito a sua configuracdo e as suas técnicas. Contudo, chama a atencdo
em dois outros pontos. Em primeiro lugar pela intensidade da convergéncia entre as Leis que
vai além do compartilhamento das técnicas — i.e., a criminaliza¢do da entrada irregular se faz
expressamente conforme as regras do processo penal. Em segundo lugar, a Crimigra¢do na
Italia supera deliberadamente os limites impostos pelo Direito do Refugio, uma das vertentes
da Protecdo Internacional da Pessoa Humana, tratando sem distin¢do imigrantes irregulares e

refugiados.

De outro modo, em Portugal ¢ possivel perceber uma preocupacdo mais
humanista, em que pese o movimento de criminalizacdo do imigrante. A politica migratoria
portuguesa se rende a tendéncia de convergéncia autorizando o compartilhamento de
informagdes e técnicas entre os sistemas de controle migratério e penal. Todavia, ndo obstante
isto, a politica imigratoria portuguesa estabelece uma série de garantias que visam a protecao
dos direitos do imigrante, como a necessidade de audi¢des e notificacdes e a limitagdo dos

casos de expulsdo considerando os vinculos do imigrante com o pais.

Novamente ¢ importante ressaltar que a comparacdo entre os dados de
imigragdo combinados com os indices criminais nos casos analisados ndo indicam qualquer
correlacdo de proporcionalidade entre dindmica migratoria e a dindmica criminal. Neste
sentido, observa-se que a criminalizacdo do imigrante ¢ impulsionada sobretudo pela

racionalidade social cujas razdes como visto sdo variadas e complexas.

Desta forma, ¢ preciso superar a constitui¢do do imigrante como elemento
de risco e perceber a inadequag¢do da Crimigracdo enquanto instrumento de controle
migratdrio. Com efeito, a questdo do controle migratdrio no contexto atual globalizado deve
ser pensada a luz da prote¢do da pessoa humana. O controle migratério deve ser buscado
mediante o desenvolvimento das regides marginais e jamais por intermédio do controle penal,

inclusive sob pena de ferir um de seus principios basilares, o principio da ultima ratio.
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