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obras em lingua portuguesa sobre a imigracdo no século XXI. A sua actualidade

resulta, antes do mais, de este nosso século ser, como ja referiu Anténio Guterres,
Alto Comissario das Nagdes Unidas para os Refugiados, o “século do povo em
movimento”. E a sua mais valia reside precisamente na qualidade dos contributos que o
coordenador do volume, Demetrios Papademetriou, soube congregar e coligir.

n publicacdo deste livro que a Fundagdo Luso-Americana representa um marco nas

A Europa e o0s seus imigrantes no século XXI” contribui assim para o primeiro
objectivo de quem entende necessario promover um debate publico objectivo e sereno sobre
a realidade das migragBes contemporaneas no continente europeu: o de nos proporcionar o
acesso a um vasto conjunto de informacdo de absoluta fiabilidade. Com efeito, a forma mais
relevante de impedir que a temética da imigracdo fique prisioneira dos fantasmas, das falsas
ideias feitas, dos preconceitos racistas e populistas € proporcionar informacdo objectiva e
globalmente compreensiva.

Mas o volume que ora se da a estampa assume a ambigéo e também o risco de nos
facultar uma reflexdo apurada sobre essa informagcdo, identificando as vantagens de uma
imigracdo regulada de par com os desafios que essa regulacdo e a subsequente integracdo dos
imigrantes nas sociedades de acolhimento colocam. Fugindo da armadilha das categorias
gerais, 0s diversos capitulos conferem-nos uma panoramica dos diferentes enfoques e das
distintas categorias de imigrantes que buscam o continente europeu, a0 mesmo tempo que
avaliam com rigor e isencéo as reac¢des das sociedades de destino.

A leitura de “A Europa e 0s seus imigrantes no século XXI” é pois um exercicio
estimulante que nos interpela directamente sobre um tema central do nosso futuro colectivo:
a transformagédo do perfil das nossas proprias sociedades e do modelo europeu de coesdo
social, num desafio permanente aos valores da tolerancia pelo que é diferente, do respeito
mutuo, do didlogo entre diversas culturas, da procura de dindmicas de integracdo que
preservem a dignidade humana de todos os envolvidos.

Leitura obrigatoria para quem quer perceber a Europa onde viveremos neste século XXI!

Antoénio Vitorino
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saldo demogréfico negativo que se vem registando nestes Gltimos anos em

Portugal representa uma ameaca séria ao desenvolvimento econémico do nosso

Pais e, a manter-se por dilatado periodo, lanca sombras sobre 0 nosso proprio
futuro como nagéo. Este problema especifico do nosso Pais acresce ao vasto conjunto de
questdes que tornam as migragOes internacionais uma matéria candente no Século XXI,
carecida de atentas reflexdes, mas também, sobretudo, de medidas politicas adequadas.

O livro que agora se traduz, organizado por Demetrios Papademetriou, do
Migration Policy Institute de Washington e pela Fundago Luso-Americana, mas com alguns
textos preparados especialmente para a edi¢do portuguesa, representa um contributo
importante para a discussdo dos temas migratérios, quer no plano internacional e
europeu, quer especificamente em Portugal. Nas matérias objecto do estudo, merece ser
sublinhado que foram tomadas em consideragdo as vastas implicagdes desta temética
noutros sectores como o do urbanismo, o do mercado de trabalho e da seguranca social, e
a propria dinamica social de mudanga e da inovagdo. De algum modo os grandes
movimentos de massas que transpondo as fronteiras, passam a conviver mais ou menos
integrados nas comunidades nacionais, pdem questfes ao Estado de bem estar, sobretudo
no seu modelo europeu, que ndo podem ser ignoradas.

Gostaria, também de sublinhar a contribuicdo para este livro de importantes
estudos elaborados por cientistas portugueses. A valorizagdo e o reconhecimento
internacional dos cientistas portugueses constitui, alids, um importante objectivo da
Fundagéo, como entidade financiadora da investigacdo nesta area.

Por ultimo, refira-se que a cooperacdo entre 0 MPI e a FLAD, iniciada ha uns
anos, tem permitido e propfe-se continuar a aprofundar a problematica das migracdes,
numa Optica europeia e americana, mas também transatlantica, isto é, no quadro das
complexas relacBes entre a Unido Europeia e os Estados Unidos num mundo cada vez
mais global.

Rui Chancerelle de Machete
Janeiro, 2008
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INTRODUCAO E CONTEXTUALIZACAO

diferentes tipos de trabalho tém vindo a tecer uma cada vez mais intricada rede

global de interdependéncias econémicas e, também de forma crescente, sociais.
Porém, nos Gltimos anos, estas interdependéncias estimuladas pela “globalizacdo™ parecem
ter passado a defensiva, na medida em que 0s governos e as opinides publicas um pouco
por todo o mundo voltaram a rever alguns dos principios e préticas fundamentais que
caracterizam este fendmeno e a observar mais atentamente 0s seus efeitos.

De ha quase duas décadas para ca, o capital e os mercados de bens, servicos e

De todas as componentes deste processo de introspeccdo, nenhuma tem tido resultados
mais insatisfatérios do que a que concerne aos efeitos do aumento da interdependéncia ao
nivel do mercado de trabalho — efeitos esses cujo caracter globalmente positivo foi héa
muito demonstrado de forma ampla. Existe um volume crescente de indicacdes de que
segmentos significativos da populacédo, tanto nos paises ricos como nos paises pobres, tém
sido efectivamente afectados de forma adversa pelas formas reinantes de interdependéncia
— pelo menos no curto e médio prazo — e de que a maior parte dos governos,
independentemente do nivel de desenvolvimento dos seus paises, se tem revelado mal
preparada para ajuda-los a realizar o ajustamento ao aumento da concorréncia
internacional. Por outro lado, a preocupagdo em relagdo a possibilidade de o aumento dos
niveis de abertura facilitar o financiamento das actividades e movimentagOes terroristas
veio juntar-se ao cepticismo em relacdo a abertura face ao exterior segundo os moldes
promovidos pela Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), a qual se tornou ela prépria
um foco privilegiado do movimento anti-globalizacdo. Em consequéncia de tudo isto, de
forma algo subita e até certo ponto inesperada, 0 caminho para o aprofundamento global
da interdependéncia passou a estar repleto de altos e baixos, becos sem saida e desvios, que
tornam impossivel prever quando ocorrerd ou que sentido tomard a proxima fase do
processo de globalizagao.

Poucos subprodutos da globalizagdo constituem uma questdo téo sensivel para as opinides
publicas das sociedades industriais avangadas quanto o movimento de pessoas.
Naturalmente, esse movimento preocupa também os paises menos desenvolvidos, ainda
que a partir de perspectivas diversas. Para estes Ultimos, o fluxo de pessoas constitui uma
auténtica bdia de salvacdo para os seus cidaddos e economias — em particular, devido as
remessas dos emigrantes, cujo montante global esta actualmente estimado pelo Banco
Mundial em mais de 200 mil milhGes de ddlares anuais (0 que corresponde a mais do
triplo do total global da ajuda publica ao desenvolvimento).

Porém, as preocupacfes ndo terminam ai, ja& que estes paises se mostram também
fortemente apreensivos em relagdo a trés outros aspectos. Em primeiro lugar, em relagéo a

+ O “Uruguay Round” das negociagdes para a liberalizagdo global do comércio e os diversos acordos comerciais
de ambito regional (particularmente na regido da América do Norte) que tiveram inicio no final de década de
1980 séo habitualmente apontados, ainda que de forma algo arbitraria, como os momentos que marcaram 0
inicio da mais recente e intensa fase da globalizacéo.
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possibilidade de que o comportamento das autoridades e da populacdo em geral dos paises
em que trabalham os seus cidaddos assuma um caracter de desrespeito grosseiro pelos
direitos humanos, laborais e outros direitos fundamentais desses mesmos cidaddos. Em
segundo lugar, em relacdo aos riscos para as vidas dos seus cidaddos que estéo associados a
actividade da industria do tréfico que se tem vindo a desenvolver em torno das deslocacoes
ndo autorizadas (a0 mesmo tempo, em virtude destas redes criminosas operarem com
quase total impunidade em numerosos paises menos desenvolvidos, tém vindo a corroer a
legitimidade das institui¢des publicas desses paises e a dificultar as suas relagdes com 0s
governos dos paises de transito e de destino). Finalmente, em relacdo ao risco de que as
politicas de imigracdo cada vez mais selectivas que tém vindo a ser implementadas nas
sociedades industriais avangadas possam estar a ter como consequéncia 0 esgotamento das
suas reservas de capital humano, cuja educagdo e formacdo foi financiada através de
recursos publicos escassos.

No centro de todos estes interesses e reac¢des contraditorios em relagdo as migracdes
internacionais estd o simples facto de que o alcance deste fendmeno é hoje em dia
praticamente universal. As migragdes afectam actualmente as vidas de um maior nimero
de pessoas e assumem-se como uma questdo mais importante nas esferas politica e
econémica de um maior nimero de estados do que em qualquer outra fase da era
moderna. Num mundo em que o ndmero acumulado de migrantes a escala global esta
actualmente estimado pelas Nac6es Unidas (ONU) em mais de 200 milhdes de pessoas ,
quase nenhum pais do mundo se encontra a margem das migracdes internacionais ou é
imune aos seus efeitos. Este facto s6 por si bastaria para garantir que as migragdes
permanecerdo uma questdo central nos debates e negociagBes aos niveis nacional, regional
e “global” no futuro previsivel.

Poucos fendmenos sociais na histéria da humanidade terdo tido consequéncias
civilizacionais tdo relevantes quanto as migracdes. Na verdade, a historia esta repleta de
“eras das migragdes” — do estabelecimento das colonias gregas e das conquistas romanas,
passando pelos impérios bizantino, &rabe e otomano e pelos diversos impérios asiaticos, até
as colonizagdes europeias e as migracGes em grande escala do século X1X e de inicios e
finais do século XX. Para além do mais, poucos outros fenémenos sociais desta dimenséo
se relacionam de forma tdo préxima com o progresso humano, ou tém tido um papel tdo
fundamental na ascensdo e declinio de entidades politicamente organizadas quanto as
migracdes.

Surpreendentemente, porém, esta longa experiéncia humana com o fendmeno das
migracdes ndo parece ter encontrado traducdo em modelos de boas praticas de gestdo que
possam ser eficazmente adaptados e aplicados em diferentes contextos. Boa parte da

'O valor correspondente estimado para 2001 foi de 111 mil milhdes de dolares. Este crescimento reflecte
sobretudo a assuncdo de hip6teses mais “ousadas” e a utilizacdo de técnicas de estimagdo mais sofisticadas.

2Quaisquer estimativas a este nivel de agregagédo tém naturalmente associados numerosos problemas de definicdo
e medida. A este proposito, veja-se também a discussdo acerca da relativa falta de robustez dessas estimativas mais
a frente neste texto.
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explicacdo desta contradigdo reside no facto das migraces em grande escala, a0 porem em
causa o0 sentido de identidade das sociedades receptoras e ao exporem as debilidades dos
seus modelos de governancia econdmica e social — bem como a sua capacidade de
salvaguardar o respeito pela lei —, facilmente resultarem em contenciosos de natureza
politica. Por sua vez, essas profundas divergéncias politicas interferem com a capacidade dos
governos prosseguirem politicas internas e externas que lidem com este fendmeno de
forma ponderada e, o que é ainda mais importante, de um modo que se revele
sistematicamente vantajoso para a maioria dos que estdo envolvidos nas migragBes ou sdo
por elas afectados.

Por outro lado, de cada vez que os niveis de apoio a imigracdo caem abruptamente (o que
costuma ocorrer com notavel regularidade), verifica-se que a duragéo e a profundidade da
experiéncia das sociedades com este tipo de processo ndo parecem torna-las imunes a
ocorréncia de reacgdes excessivas. Este facto contar-se-a4 entre 0s mais proximos de
constituirem “leis” das migracfes de entre todos quantos possamos identificar. Alias, tal
como sucede com a maioria das leis, parece verificar-se independentemente de factores
como a magnitude do impacte da imigracdo organizada sobre a trajectoria das sociedades
em questdo ou 0 progresso econdmico, as vantagens ou a experiéncia que essas sociedades
dai possam ter retirado.

A. ESTRUTURA DO CAPITULO

Esta introducdo tem como destinatarios principais os decisores politicos, particularmente
nos estados industriais avancados . Em consequéncia disso mesmo, trata por vezes com
excessiva rapidez e superficialidade (incorrendo em generalizages algo abusivas) questfes
cujo tratamento tem maior cabimento no contexto de discussdes no ambito de sistemas
migratorios especificos ou de artigos que se debrucem sobre as circunstancias e
perspectivas dos paises menos desenvolvidos, cujos cidadaos sdo os principais protagonistas
das migracdes internacionais. Esta opcdo tem como infeliz consequéncia algum sacrificio
da precisdo possibilitada pela andlise de casos especificos e da generalidade associada as
perspectivas verdadeiramente globais.

Assim, ap@s referir de forma breve os principais factores explicativos das migracoes
internacionais, este capitulo comeca por tracar um esboco geral da dimensdo deste
fendmeno e da sua previsivel evolugdo nas proximas duas décadas, para entdo discutir de
forma mais aprofundada as questdes relacionadas com a gestdo das migragdes, as quais
constituem o seu objecto principal. A este respeito, enuncia e explora algumas das
questdes, tanto praticas como filoséficas, que os decisores politicos deverdo ter presentes e
dominar melhor na sua busca por formas mais eficazes de actuagao politica. Neste capitulo,
tanto os leitores como 0s decisores politicos sdo advertidos em relagcdo a necessidade de
estarem cientes das dificuldades com que 0s governos se deparam ao procurarem, num

+ As expressdes “estados/democracias/sociedades/economias industriais avangados”, “estados industrializados”,
“primeiro mundo”, “paises desenvolvidos”, “estados ocidentais avangados”, “Norte”, “nagdes ricas” e “paises da
OCDE” referem-se todas aos 24 estados que constituiam a Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento

Econémico no inicio da década de 1990, antes da adesdo do México e de outros paises em desenvolvimento.
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mundo cada vez mais interligado, influenciar processos sociais profundamente incrustados
e de grande magnitude exclusivamente através da adopgdo de legislagdes internas mais
restritivas ou de outras politicas unilaterais. A concluir o capitulo, argumenta-se em favor
de politicas mais ponderadas que trabalhem com, e ndo contra, tanto 0 mercado como a
natureza humana, bem como em cooperacdo com 0s paises a partir e através dos quais 0s
imigrantes — especialmente os irregulares ou ndo autorizados — acedem as sociedades
industriais avangadas.

Neste capitulo, sugere-se também como objectivo das politicas nesta area a identificagdo
mais precisa dos beneficios da imigracdo para todas as partes interessadas e o controlo e
limitacdo das suas consequéncias mais negativas e perversas. Segundo se argumenta, a
forma mais eficaz de gerir as migracdes internacionais em prol do beneficio geral deverd
passar por leis e regulamentos assentes numa abordagem politica realista, na atengdo para
com as exigéncias internas dos paises receptores (a qual exige s6 por si grande sensibilidade
politica) e numa atitude clara e transparente em relagdo aos objectivos e compromissos
internacionais. O elevado grau de exigéncia associado a estes requisitos sugere que, numa
area de intervencéo politica tdo complexa quanto as migragdes internacionais, saber gerir
a incerteza e saber lidar com as imperfei¢Oes poderdo constituir requisitos fundamentais —
ou até mesmo os Unicos objectivos realistas que as politicas deverdo assumir.

O SISTEMA MIGRATORIO INTERNACIONAL:
MEDIDAS DA INEXACTIDAO

O sistema migratorio internacional une paises emissores, receptores e de transito atraveés
de um conjunto de ligagBes cada vez mais complexas. No seu conjunto, mais de metade
dos paises do mundo intervém neste sistema de forma significativa e é cada vez maior o
nimero dos paises que desempenham varios papéis em simultdneo — enquanto areas de
origem e transito dos imigrantes e enquanto areas nas quais esses imigrantes se instalam
ou, 0 que é cada vez mais frequente, para as quais se deslocam temporariamente para
trabalhar. E também visivel no seio deste sistema a existéncia de uma relagio quase
simbidtica entre as varias partes interessadas nas migragOes. Para além dos proprios
migrantes, estas incluem os empregadores, os consumidores de todo o género de bens e
servicos, as familias, redes transnacionais de todos os tipos (incluindo organizacoes
criminosas) e um vasto conjunto de instituicdes da sociedade civil e do estado, aos niveis
local, regional e nacional.

NuMEROS ACUMULADOS DE MIGRANTES

Tal como foi referido, a Divisdo de Populacdo das Nagbes Unidas estima que o nimero
acumulado de pessoas que vivem actualmente, e ha pelo menos um ano, fora do pais onde
nasceram (0 que constitui a sua definicdo de migrante internacional) é de cerca de 200 milhdes.
Esta estimativa significaria que o nimero acumulado de migrantes internacionais a escala global
corresponde a cerca de 3,2 por cento da populagdo mundial. De entre as diversas limitacoes
desta estimativa, a mais relevante consiste no facto de ter por base os nimeros oficiais dos
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diversos paises, os quais dependem de decisdes politicas sobre quem deve ou ndo ser
contabilizado e, 0 que ¢ ainda mais importante, sobre o que deve ou ndo ser tornado publico.

Por exemplo, a estimativa das Nagdes Unidas inclui as cerca de 30 milhGes de pessoas (a
maioria das quais de etnia russa) que haviam sido consideradas migrantes internos até ao
inicio da década de 1990 mas foram reclassificadas como migrantes internacionais aquando
do colapso da Unido Soviética e da sua divisio num grande numero de estados
independentes. Por outro lado, a maioria dos migrantes temporarios cujos vistos tém mais
de um ano de duragdo, para além de pelo menos metade dos migrantes ndo autorizados,
ficam também tipicamente de fora destas estimativas, em virtude de muitos sistemas
estatisticos nacionais ndo os terem em conta.

Existem algumas excep¢des importantes a esta “regra”. Por exemplo, tanto os EUA como
varios paises da América do Sul elaboram as suas proprias estimativas das suas populagfes
imigrantes ndo autorizadas, ou ndo contestam as produzidas por analistas de renome.
Alguns outros paises elaboram este tipo de estimativas mas nao as divulgam por motivos
politicos. Por exemplo, uma estimativa altamente reservada, que apontava para a existéncia
de cerca de meio milhdo de imigrantes ndo autorizados no Reino Unido, saiu a publico
em 2005 para grande embaraco do governo deste pais. Um terceiro grupo de paises
trabalha com base em “estimativas grosseiras” — sendo a do Canada ligeiramente inferior
mas da mesma ordem de grandeza da britanica. A ligdo geral que daqui podemos retirar é
que é necessario desagregar as estimativas “globais” e examinar as suas partes constituintes
tdo cuidadosamente quanto possivel antes de retirar ilages apressadas.

Porém, as estimativas sd0 importantes se pretendermos avaliar a magnitude global, a
distribuicéo e as direccdes gerais dos fluxos migratdrios. Por exemplo, do nimero total de
migrantes internacionais estimado pela Divisio de Populagdo das Nagdes Unidas, cerca de
30 por cento encontram-se no continente americano, 42 milhdes dos quais no Canada e
EUA (os numeros relativos aos paises do hemisfério ocidental encontram-se
provavelmente entre 0s mais robustos, uma vez que muitos dos principais estados
envolvidos tém em conta uma parte substancial dos imigrantes irregulares nas suas
estimativas). A parte correspondente a Europa continental corresponde a cerca de 20 a 25
por cento. O nivel de incerteza no que diz respeito a este continente é mais elevado
devido as razdes anteriormente enunciadas. Os restantes cerca de 50 por cento enontram-
se no resto do mundo, sendo a Asia a regifio que conta com o maior nimero de
imigrantes.

As migracdes ilegais/irregulares/indocumentadas/néo autorizadas constituem de longe a
forma de migragdo que registou 0 mais rapido crescimento nos Ultimos dez anos. Uma
estimativa aproximada do nimero de migrantes ndo autorizados que contribuem para o
verdadeiro total de migrantes a nivel mundial aponta para nimeros na ordem dos 30 a 40
milhdes. Destes, € nos EUA que se encontra o maior nimero (cerca de 11 milhdes, ou 30
por cento de toda a populagio estrangeira destes pais). A Africa do Sul e a Rissia contam
também com vérios milhdes de imigrantes irregulares, mas as estimativas variam
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consideravelmente. Finalmente, a Europa continental “acolhe” também um numero
significativo de imigrantes irregulares, a maioria dos quais se encontra na parte meridional
da Unido Europeia (UE). No total, a Europa continental conta com cerca de 6 a 8 milhdes
de imigrantes ndo autorizados, embora esse numero flutue ao sabor de cada nova
campanha de regularizagdo (tipicamente, essas campanhas proporcionam a aquisicdo de um
estatuto legal temporério, enquanto que as regularizagBes no continente americano
costumam dar acesso ao direito legal de residéncia permanente). No entanto, essas
flutuacBes sdo mais ciclicas do que se poderia pensar, uma vez que grande parte dos
beneficiarios das campanhas de regularizacdo regressa tipicamente a situacdo de
irregularidade por ndo conseguir satisfazer as condi¢fes que Ihes permitiriam manter o seu
estatuto legal.

A imigracdo ilegal ndo é, porém, uma caracteristica exclusiva dos paises de rendimento
elevado ou médio. O Meéxico, que é o mais proficuo pais de origem de migrantes néo
autorizados (bem como legais) a nivel mundial, conta também provavelmente com perto
de um milhdo de imigrantes irregulares, muitos dos quais sdo reformados norte-
americanos que se instalaram nesse pais sem autorizacao oficial.

FLuxOsS MIGRATORIOS

As estimativas relativas aos fluxos migratérios confirmam este quadro global. Embora os
fluxos migratérios anuais sejam ainda mais dificeis de estimar do que os ndmeros
acumulados — na medida em que muitas dessas estimativas constituem meras “fotografias”
de momentos isolados de processos migratorios ainda em curso —, as melhores estimativas
disponiveis apontam para qualquer coisa como 10 a 15 milhdes de pessoas. Mais uma vez,
este nimero depende em grande medida das entidades que levam a cabo as contagens, pois
sdo também elas quem determina quem deve ser contabilizado. O intervalo de confianca
alargado atras apresentado tem em conta as seguintes trés componentes: (a) imigrantes
legais (permanentes ou temporarios de longa duragdo), 0s quais séo passiveis de contagem
com alguma — mas s6 alguma — fiabilidade; (b) entradas e permanéncias ndo autorizadas,
as quais sdo extremamente dificeis de contabilizar (tal como serd discutido em maior
detalhe mais adiante); e (c) requerentes de asilo, 0s quais sdo relativamente faceis de contar,
mas particularmente dificeis de classificar.

Entre as principais componentes do primeiro grupo, incluem-se as seguintes:

» Reagrupamento familiar e migracdes laborais, qualificadas ou néo;

* A maioria dos estudantes internacionais (sendo que o0s estudantes de linguas
estrangeiras a frequentarem cursos com trés meses ou menos de duracdo sdo
provavelmente excluidos);

« Trabalhadores temporarios de todos os niveis de qualificagdes (exceptuando os que

’Segundo esta classificagdo, muitos “turistas” detentores de vistos de turismo/trabalho concedidos principalmente
nalguns paises da Commonwealth serdo incluidos. O mesmo sucede com a maioria dos trabalhadores agricolas
nos Estados Unidos, em virtude de ai trabalharem durante quase todo o ano, passando de uma regido para outra
e de uma cultura agricola para outra. A maior parte dos trabalhadores sazonais do sector agricola na Europa ndo
serdo contabilizados nesta estimativa, uma vez que as épocas
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desempenham trabalhos de curta duragdo ou verdadeiramente sazonais );

« Homens e mulheres de negécios com direito legal de permanéncia noutro pais por
mais de um ano; e

« Investidores e empresarios de todos 0s tipos.

A contabilizagdo dos requerentes de asilo é ainda mais complexa. Uma forma possivel de
o fazer consistiria em somar a estimativa do seu nimero acumulado o ndmero dos
requerentes de asilo cujos pedidos sdo favoravelmente apreciados durante o ano em
questdo. Os requerentes de asilo que permanecessem nos paises em que submeteram os
seus pedidos enquanto aguardam o resultado da apreciacdo poderiam ser incluidos nas
estimativas dos fluxos. Finalmente, os requerentes de asilo que permanecessem nos paises
de acolhimento qualquer que fosse o parecer relativo ao seu pedido seriam incluidos na
parte das estimativas relativa as “entradas e permanéncias ndo autorizadas”.

Os Estados Unidos, o Canada, a Austrdlia e a Nova Zelandia — os chamados paises
tradicionais de imigragéo — constituem provavelmente o destino de cerca de 40 por cento
de todos estes fluxos. As restantes sociedades industriais avangadas, entre as quais 0 Reino
Unido tem sido nos ultimos anos o actor mais relevante nesta matéria, representam
provavelmente outros 25 por cento (dentro deste grupo, uma proporgéo elevada recorre
ao canal do asilo politico). Os restantes distribuem-se entre as economias de crescimento
elevado a escala regional no quintil superior dos paises em desenvolvimento e 0s paises
contiguos aos estados industriais avancados. E neste Gltimo grupo de paises que é mais
comum encontrar-se um vasto ndmero de migrantes irregulares, que ai sio abandonados
(ou “temporariamente depositados” por traficantes) durante periodos de tempo mais ou
menos alargados, enquanto aguardam uma oportunidade de alcancarem os seus destinos
desejados. Poucos desses migrantes estardo minimamente interessados em regressar aos seus
paises de origem, ou em la permanecerem no caso de serem deportados.

A ComMPOSICAO DAS MIGRACOES INTERNACIONAIS

No que diz respeito a composicdo em termos de género, 0 nimero acumulado de
migrantes a nivel mundial divide-se mais ou menos equitativamente entre homens e
mulheres. Algumas organizagdes internacionais, tais como a Organizagio Internacional do
Trabalho (OIT), tém vindo a sugerir que as mulheres ultrapassaram ja os homens em
termos de nimeros acumulados, em grande medida em virtude do facto de certos fluxos
no continente asiatico serem predominantemente constituidos por mulheres e de diversos
grupos de migrantes (ver em baixo) registarem uma proporcdo superior de mulheres.
Porém, o grupo especifico dos imigrantes que regista actualmente o crescimento mais
acelerado, tanto no que diz respeito aos nimeros acumulados como sobretudo em termos
de fluxos, sdo as criangas, seguidas pelas mulheres (0 nimero absoluto de criangas continua
a ser reduzido, mas a sua evolucéo tem sido alarmante).

CATEGORIAS DE MIGRANTES

No que diz respeito as categorias de migrantes, de longe o grupo mais numeroso tem
correspondido e continua a corresponder ao reagrupamento familiar, que continua a ser
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o elemento central e 0 multiplicador-chave de todos 0s sistemas migratorios. Com efeito,
mesmo no caso dos sistemas mais selectivos de regulacdo da imigragdo — tais como o do
Canada, com o seu altamente copiado sistema de seleccdo por pontos —, as familias
permanecem o principal pilar do sistema. Isso deve-se ao facto de mesmo a parte do
sistema por pontos do Canada que assenta na avaliagdo das qualificagdes dos potenciais
imigrantes, e que € responsavel por cerca de metade do nimero total de autorizagdes de
entrada no pais com caracter permanente, apenas avaliar as qualificacBes do “chefe de
familia”. Isto implica que menos de um quarto do nimero total de estrangeiros a quem é
em cada ano concedida uma autorizagdo de residéncia permanente sdo sujeitos a uma
avaliagdo das suas qualificagOes.

A ordenacdo em termos quantitativos globais das categorias de migrantes prossegue da
seguinte forma: os migrantes familiares sdo seguidos pelos migrantes possuidores de vistos
de trabalho, tanto temporarios como permanentes. Com excepcdo das entradas néo
autorizadas, € este 0 tipo de entrada que regista 0 mais rapido crescimento. Muitos dos
migrantes pertencentes ao grupo dos trabalhadores legais migram desde logo
acompanhados pela sua familia proxima, enquanto outros (re)unem-se com as suas familias
algum tempo depois da entrada no pais de destino (a defini¢do de “familia proxima” para
efeitos administrativos varia de um local para o outro).

Os requerentes de asilo e refugiados sdo o terceiro tipo principal de fluxo, mas constituem uma
pequena propor¢do dos ndmeros acumulados globais. O Alto-Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados (ACNUR) estima que, entre 1980 e a actualidade, menos de
10 milhdes de pessoas entraram legalmente nos paises de destino através dos canais de asilo
politico e de reinstalacdo de refugiados. No seu conjunto, menos de 10 por cento do
nimero total acumulado de migrantes tem sido ao longo do tempo constituido por
requerentes de asilo e refugiados.

Uma Gltima categoria que se reveste de particular interesse (e que é objecto de analise mais
para a frente neste capitulo) consiste na imigracdo ilegal. Tal como ja foi referido, este tipo
de migracéo é de longe a que tem registado 0 mais acentuado crescimento ao longo dos
Gltimos dez anos.

Tipos E DEFINICOES DE IMIGRACAO ILEGAL
Tal como sugerido pela discusséo precedente, a imigracao ilegal assume diversas formas, de
entre as quais ha quatro que sdo especialmente comuns.

Entradas indocumentadas/néo autorizadas. Correspondem aos cidaddos de um determinado
estado que entram da forma clandestina num outro pais. A maioria destes migrantes fa-lo
através de fronteiras terrestres, mas a via maritima é também frequentemente utilizada, tal
como, sempre que 0s sistemas de fiscalizacdo e controlo sdo suficientemente permeaveis, a
via aérea. Em qualquer um destes casos, 0 migrante em questdo consegue escapar a
deteccéo e, consequentemente, ao controlo do seu direito legal de entrada (nos EUA, onde
as pessoas que recorrem a esta forma de entrada no pais constituem cerca de dois tergos
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do total de imigrantes residentes irregulares, esta categoria designa-se por “entrada ndo
sujeita a controlo”, ou “EWI” segundo a expressdo em inglés “entry without inspection”).
Uma proporgdo cada vez maior destes imigrantes clandestinos € vitima de trafico ou
auxiliada por contrabandistas.

Individuos sujeitos a controlo na entrada mas que entram no pais de destino através da utilizacdo de
documentos fraudulentos. A fraude em questdo pode dizer respeito a identidade da pessoa
e/ou a documentagdo que permite o acesso ao direito de entrada. Uma variante especifica
desta categoria consiste na entrega de pedidos de asilo fraudulentos, em que aspectos como
a identidade do requerente ou a documentacdo e narrativa que apoiam o pedido de asilo
poderdo ter sido falsificados.

Individuos cuja permanéncia excede o periodo de validade do visto. Corresponde aos individuos
que entram de forma legal num outro pais, mas que “deliberadamente” (ver em baixo)
excedem o periodo de permanéncia legal, caindo assim numa situacéo de ilegalidade.

Individuos que infringem os termos e condicdes dos vistos. Trata-se dos cidaddos de um
determinado pais que entram num outro pais dotados da documentacdo necessaria e
através dos canais apropriados, mas que a certa altura infringem as condices associadas ao
seu visto de entrada. O tipo mais comum de infracgdo consiste na aceitacdo de emprego.
Uma variante praticamente institucionalizada deste tipo de infraccdo consiste na actividade
de certas escolas de linguas, por exemplo no Japdo, que sdo conhecidas por aceitarem
inscricdes de pessoas que oficialmente se deslocam para o pais para estudar, mas que na
verdade se dedicam fundamentalmente a trabalhar (muitas vezes a tempo inteiro),
beneficiando do facto do trabalho ser habitualmente autorizado enquanto actividade
suplementar quando desempenhado por estudantes. Uma outra variante deste tipo de
infraccdo ocorre quando individuos munidos de vistos que conferem privilégios especiais
— por exemplo, “vistos de trabalho transfronteirico”, que permitem aos residentes nas areas
fronteirigas de um determinado pais viver e trabalhar no pais adjacente dentro de limites
geogréficos e temporais estritamente definidos — infringem sistematicamente esses limites.

Embora estes quatro tipos de entrada e permanéncia ndo autorizada constituam a
esmagadora maioria das infraccOes associadas aos fluxos migratérios, importa assinalar que
muitos estrangeiros podem também incorrer em violagdes menores ou temporarias das leis
de imigracdo dos paises de acolhimento, no dmbito de entradas e permanéncias que séo
de uma forma geral regulares. Por exemplo:

« Alguns turistas poderdo exceder a sua duracdo autorizada de permanéncia enquanto
aguardam uma decisdo relativa ao pedido de extensdo dessa autorizacao;

« Certos visitantes para fins de negécios poderdo desempenhar actividades profissionais
que exijam uma categoria de visto distinta da que lhes foi concedida;

« Alguns estudantes poderdo infringir as condi¢Bes dos seus vistos de estudo ao
trabalharem por curtos periodos de tempo, seja por trabalharem um nimero de horas
superior aquele que lhes é permitido conciliar com os estudos ou por se dedicarem
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a actividade ndo autorizadas durante a parte dos seus planos de estudos
correspondente a formacéo pratica;

« Alguns trabalhadores possuidores de vistos de trabalho temporario poderdo mudar de
empregador (ou até de sector de actividade) sem a devida autorizagéo das autoridades
em matéria de imigragao.

Ainda que estes tipos de infraccdes ocorram com relativa frequéncia e que algumas
assumam certa relevancia, a maioria é relativamente “inocente”, no sentido de nédo
assumir um caracter sistematico e de ndo se prolongar durante um periodo de tempo
alargado. De facto, a maioria dos sistemas estatisticos opta por ignorar este género de
infraccGes, ou nem sequer tem a capacidade de as detectar e contabilizar. Para além do
mais, no que se refere aos regulamentos e procedimentos administrativos, muitas destas
infraccBes resultam tipicamente da existéncia de regras inflexiveis e do caracter
burocratico ou da falta de pessoal (logo, do excesso de trabalho) dos organismos
responsaveis pela area da imigracdo, que ndo dispdem dos recursos necessarios para
apreciarem os pedidos e requerimentos em tempo devido.

Por exemplo, nos EUA, em 2004, encontravam-se pendentes mais de seis milhdes de
requerimentos relativos a questdes relacionadas com a imigragdo — muitos dos quais
eram requerimentos de alteragdo do estatuto ou categoria dos imigrantes (& dificil
comparar com este nimero os dados mais recentes, devido ao facto do Departamento
de Seguranga Interna norte-americano, ou DHS, ter entretanto alterado a forma como
sdo calculados e tornados publicos). Tipicamente, muitos destes requerentes ter-se-ao
visto numa situacéo de ilegalidade em resultado dos longos atrasos na apreciagdo dos seus
pedidos.

DisTRIBUICAO MUNDIAL DO TOTAL ACUMULADO DE MIGRANTES
A distribuicdo mundial do nimero total acumulado de migrantes é aproximadamente a
seguinte: o espago politico correspondente & NAFTA (Acordo de Comércio Livre da
América do Norte), isto é, os Estados Unidos, o Canada e o México, contam com
aproximadamente 43 milhdes de imigrantes em termos de nimeros acumulados e com
cerca de 3,5 milhdes de imigrantes em termos de fluxos migratérios anuais. A Unido
Europeia a 25, juntamente com a Area Econémica Europeia (AEE), acolhe uma
proporcdo ligeiramente inferior do stock total de imigrantes, para uma base
populacional sensivelmente idéntica a da NAFTA com cerca de 440 milhdes de
habitantes. Isto faz da Europa, definida desta forma geral, uma regido de destino de
importancia assinalavel (ainda que muito mais recente) em matéria de migracdes
internacionais.

No entanto, tal como foi ja assinalado, tanto os maiores fluxos absolutos como a maior
proporcio do stock total encontram-se na Asia. Com efeito, a Asia tem vindo a ocupar
esta posicdo cimeira ao longo das quatro Gltimas décadas. A Asia sera ainda o mais
provavel centro de gravidade em termos de migragdes nas décadas que se avizinham, na
medida em que é (de longe) o continente mais vasto, bem como o espago que conta
com os dois maiores paises de caracteristicas multiétnicas em acelerado crescimento
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econémico: a China e a india. A instabilidade na Asia do Sul, no Médio Oriente e na
regido do Golfo Pérsico contribui de forma adicional para a volatilidade deste
continente — aumentando consequentemente o seu potencial para a ocorréncia de
fluxos migratérios em grande escala.

PEso RELATIVO DA IMIGRAGCAO

Finalmente, no que diz respeito ao peso relativo, ou a0 ndmero de imigrantes per capita
(refiro-me aqui ao critério mais comum e politicamente neutro para a classificacdo enquanto
“imigrantes” — 0s naturais de outro pais), 0s paises industriais avangados que registam 0s mais
elevados racios entre 0 nimero de naturais de outros paises e 0 nimero de naturais do seu
préprio pais sdo os seguintes: o pelotéo da frente é constituido pelo Luxemburgo, com cerca
de 35 a 40 por cento, a Australia, com pouco mais de 25 por cento, e a Suica, com pouco
menos de 25 por cento. O segundo grupo € liderado pelo Canada com cerca de 17 por cento,
seguido pela Alemanha com cerca de 13 por cento e os Estados Unidos com pouco mais de
12 por cento. A estes dois grupos de paises segue-se um terceiro, no qual a proporcdo dos
naturais de outros paises encontra-se entre os 8 e os 11 por cento. Entre estes, encontramos a
Suécia, a Franca, a Holanda, a Bélgica, a RUssia e a Grécia.

RECAPITULACAO

Em jeito de recapitulacdo, valera a pena sublinhar trés aspectos principais. Em primeiro
lugar, as populagdes incluidas nas estatisticas da imigracdo variam consideravelmente de
pais para pais. Por exemplo, alguns paises consideram nas suas estatisticas da imigracao
todos os naturais de outros paises a quem foi concedido o direito legal de residéncia
permanente. Os Estados Unidos incluem ainda nas suas estatisticas a maioria dos seus 11
milhdes de imigrantes néo autorizados e os cerca de 1,6 milhdes de residentes temporarios
de longa duragfo. A Franga, em contrapartida, exclui das suas estatisticas oficiais da
imigragdo todos os naturais de outros paises que se tenham naturalizado. A Alemanha, por
sua vez, ndo considera nas suas estatisticas oficiais da imigracdo os milhdes de Aussiedler —
individuos de etnia aleméd que regressaram ao pais de origem desta diaspora, mas que, na
sua quase totalidade, nasceram e viveram durante vérias geragdes noutros paises.
Numerosos paises europeus consideram os filhos dos imigrantes como sendo
“estrangeiros”, ainda que ja tenham nascido no territério de destino, e nenhum desses
paises inclui estimativas do nimero de inigrantes ndo autorizados nas suas estatisticas
oficiais da imigracao.

Em segundo lugar, se subtrairmos ao nimero total acumulado de migrantes a nivel mundial
o0s cerca de 30 milhdes de individuos, na sua maioria russos, que se tornaram migrantes
internacionais em resultado de circunstancias algo “técnicas” (pois foram as fronteiras, e ndo
as pessoas, que se deslocaram), o stock total de migrantes representa hoje em dia cerca de
2,7 ou 2,8 por cento da populacdo do planeta. Esta proporcdo € apenas ligeiramente
superior (em termos relativos, em cerca de 15 ou 20 por cento) as registadas nas décadas de
1960, 1970, 1980 e grande parte dos anos ‘90. E s a partir da segunda metade da década
de ‘90 que as migrac@es internacionais parecem ter registado uma aceleracéo, causada pelo
aumento dos fluxos ndo autorizados de uma forma crescentemente organizada.
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Em terceiro lugar, embora existam diversas tendéncias gerais que s&o mais ou menos
validas para a maioria das sociedades industriais avancadas, apenas uma assume um caracter
verdadeiramente global. Grande parte do crescimento e sustentacdo dos numeros elevados
que caracterizam as migrac@es internacionais deve-se tanto a realidade dos mercados das
sociedades industriais avancadas quanto ao facto de “eles” (0s migrantes) conseguirem
transpOr os portdes dos paises do Norte e ai “impdrem” a sua presenca. Esta consideragéo
reflecte a adopgdo de uma perspectiva da andlise que assume plenamente, e de forma
provocadora e controversa, o facto dos paises receptores estarem profundamente
implicados em todas as formas de migracfes internacionais. Os paises receptores
proporcionam as condi¢cBes e circunstdncias que permitem a sustentacdo e
desenvolvimento da imigragdo — um aspecto que estd muitas vezes ausente ou, mais
frequentemente, que é muito pouco enfatizado na maior parte das analises
governamentais. Ndo é por isso surpreendente que as politicas resultantes se revelem
pouco eficazes.

FACTORES CAUSADORES, DESENNCADEADORES
E FACILITADORES DAS MIGRACOES

Os conflitos e os desastres em grande escala, tanto naturais como de origem humana,
constituem factores desencadeadores evidentes das migragdes, na medida em que levam as
pessoas a deslocarem-se para salvarem as suas vidas. Outros factores desencadeadores
incluem a vontade dos individuos se protegerem a si mesmos e as suas familias da sujeicao
persistente a dificuldades fisicas e econdmicas e de evitarem situacdes de declinio dramatico
e persistente das oportunidades econdémicas (a emigracdo com origem na Colémbia e na
Argentina nos Ultimos anos constitui um exemplo deste fenémeno). Esta causa especifica
das migraces internacionais é diferente em termos qualititivos da tentativa de melhoria da
situacdo econdmica, que é um dos aspectos que caracterizam a generalidade das migragdes.

Dois dos aspectos subjacentes as causas fundamentais atrds enunciadas deverdo continuar a
constituir importantes factores desencadeadores de migracdes nas proximas duas décadas.
O primeiro € a intolerancia politica, social e cultural ou, na sua versdo extrema, as violagdes
grosseiras dos direitos. A segunda é a incapacidade sistematica (que alguns considerardo
indiferenca deliberada) por parte dos governos de actuarem em relacdo aos problemas de
desvantagem sistematica — isto é, as diversas formas de exclusdo econémica e de
discriminagdo étnico-racial, religiosa ou linguistica que prejudicam sistematicamente
determinado segmentos da populagéo.

Qualquer um destes factores desencadeadores das migragdes tem constantemente
desempenhado um papel mais ou menos evidente. Na maior parte dos casos, porém, nao
sdo suficientes para iniciar um novo fluxo migratério em grande escala, nem para provocar
a subita expansdo substancial de um fluxo existente. Para que isso suceda, € necessaria a
ocorréncia de um conjunto de condi¢des prévias (ou “factores facilitadores”). Alguns dos
mais relevantes de entre esses factores facilitadores séo em seguida apresentados.
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A. ExISTENCIA DE UMA TRADICAO MIGRATORIA

A preexisténcia de relagdes politicas, sociais e econémicas entre a sociedade de origem e
a sociedade de acolhimento, que incluam um passado de fluxos migrat6rios, € um dos mais
poderosos factores facilitadores das migragdes. Sempre que uma tal tradicdo exista, terd
simplesmente como consequéncia a renovacdo dos fluxos migratorios até que uma nova
varidvel relevante passe a fazer parte da equagdo ou até que a importancia de uma das
varidveis existentes se altere significativamente. O primeiro caso tem lugar, por exemplo,
quando ocorre uma modificagdo radical ao nivel da atitude para com os imigrantes (no
seu conjunto ou em parte) por parte da populacdo e das instituicdes do pais de destino.
Os receios relativos a ataques terroristas que se revelem fundamentados podem na verdade
ter este tipo de consequéncia, a semelhanga dos problemas de violéncia étnica ou religiosa
que se pensa serem exacerbados pelas migracdes (a este respeito, convird estar
particularmente atento ao longo dos préximos anos a admissdo por parte dos paises
ocidentais avancados de imigrantes e outras pessoas provenientes de paises
predominantemente muculmanos ou arabes). Um exemplo do segundo caso é
proporcionado pela redugéo sustentada do fosso entre os paises de origem e acolhimento,
em termos econdémicos mas sobretudo no que diz respeito as oportunidades existentes. A
historia do declinio dramatico das migracdes da Europa Ocidental para os Estados Unidos
e para os restantes paises tradicionais de imigracdo que teve lugar a partir da década de
1960, ou da estabilizacdo das migragBes no interior da UE a partir dos anos 80,
constituem exemplos deste fendmeno.

B. EXISTENCIA DE ELITES ECONOMICAS DE PENDOR
INTERNACIONALISTA

Quando os grupos dominantes das sociedades de destino estdo convencidos das vantagens
econdmicas da imigragdo regulada e legalmente autorizada (e até mesmo da imigracdo nao
autorizada, desde que dentro de certos parametros), mobilizar-se-ao tipicamente para abrir
ainda mais as “portas” a imigracao. Neste tipo de cenério, as vantagens da imigragéo teréo
de ser consideradas suficientemente substanciais — e as iniciativas governamentais
consideradas relativamente ineficazes no que diz respeito a identificacdo das necessidades
do mercado de trabalho e outras — para que as elites econémicas de pendor
internacionalista (a que Immanuel Kant se referia como “cosmopolitas”) e os seus aliados
defendam uma abertura significativa aos fluxos migratérios. O interesse continuado do
Canada na imigracdo constitui um exemplo de uma tal abertura legal assente nas elites, tal
como os recentes passos no sentido de uma maior liberalizacdo da imigracdo no Reino
Unido e noutros paises da UE. A 6bvia tolerdncia dos Estados Unidos em relacdo a
imigragdo nédo autorizada é, por outro lado, um exemplo dos esforcos que certas elites pro-
imigracdo estdo dispostas a desenvolver na auséncia de canais satisfatorios de imigracdo
legal.

De uma forma geral, os dois factores com maior responsabilidade no aumento das
migrac0es irregulares estdo relacionados com duas caracteristicas do mundo desenvolvido.
A primeira é o forte preconceito prevalecente nestes paises contra a imigragdo nédo
qualificada, em contraste com a existéncia de forcas de mercado que a valorizam
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fortemente (e de vastos segmentos da populacdo que necessitam e recorrem
abundantemente a esse trabalho ndo qualificado). A segunda corresponde ao que grande
parte da sociedade civil dos paises desenvolvidos caracteriza como constituindo uma
atitude de excessiva parcimonia em relagdo aos diversos tipos de migracdo com um
caracter humanitério e social.

O primeiro caso torna-se particularmente evidente quando se verificam situagBes de
escassez de mé&o-de-obra no sector dos servicos sociais ou pessoais ou para o desempenho
de profissdes de baixo valor acrescentado. Estas profisses incluem o pessoal auxiliar,
pessoas que prestam cuidados a idosos e criancgas, pessoal do sector da restauragdo (que
necessita de muito mais pessoas para além daquelas, mais visiveis, que se encontram nas
cozinhas ou a servir as mesas e ao balcdo), bem como outros tipos de mao-de-obra para o
sector dos servigos ou para 0 desempenho de trabalhos sazonais ou outros trabalhos duros
e de baixa remuneracdo — trabalhos aos quais os habitantes do primeiro mundo ja néo
aspiram, ou que ja ndo estdo dispostos a aceitar. A segunda situacdo é precisamente a que
esta em causa no intenso debate em curso no continente europeu relativamente ao sistema
de asilo, ou no desconforto de grande parte do mundo desenvolvido em relagdo ao
crescimento da imigracdo de tipo familiar.

C. ExisTENCIA DE COMUNIDADES DA MESMA ETNIA

A existéncia de comunidades étnicas sedimentadas e influentes nos paises de destino serve
habitualmente de &ncora e contribui para facilitar substancialmente a expanséo dos fluxos
migratdrios quando se verifica uma acentuada deterioracio das circunstancias com que se
deparam os seus correligionarios ou os individuos da mesma etnia presentes noutro pais.
Esta funcéo “facilitadora” inclui muitas vezes a assisténcia na integracdo inicial dos recém-
chegados. Muita da emigracdo judaica para os Estados Unidos e para outros paises
ocidentais a partir da década de ‘70 enquadra-se precisamente neste modelo.

Porém, o papel “facilitador” ndo termina ai. Caso a sociedade de destino ndo responda
satisfatoriamente a sua intervencdo politica em prol dos individuos da mesma
nacionalidade ou etnia, estas comunidades proporcionam frequentemente elas mesmas a
“lubrificacdo” necessaria a imigracdo ndo autorizada dos seus concidaddos. Isso inclui
frequentemente o apoio financeiro a viabilizacdo da deslocacdo e entrada no pais ou a
disponibilizagdo de um ambiente social e econémico protegido no seio da prépria
comunidade apds a chegada. Exemplos deste tipo de “cadeias” ou “redes” migratérias
abundam por todo o mundo industrial avangado, embora o papel das comunidades
mexicanas e hispanicas nos Estados Unidos possa ser considerado paradigmatico.

D. A Soclepabe CiviL

Sempre que certas instituicOes-chave das sociedades civis dos potenciais paises receptores,
tais como as organizagdes religiosas ou de defesa dos direitos humanos, manifestam uma
forte preocupagdo ou oposicdo relativamente as circunstancias as quais os migrantes
procuram escapar — e estdo dispostas a utilizar o seu capital politico para apoiar uma
“solucdo” para o problema que assente parcialmente na imigragdo —, costumam
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habitualmente alcancar pelo menos alguns sucessos. Os exemplos da reinstalagdo por todo
0 Ocidente de numerosos migrantes provenientes do Sudeste Asiatico nas décadas de ‘70
e '80, ou da admissdo de pessoas oriundas de paises como o Afeganistdo, o Irdo e grande
parte do Médio Oriente nas duas Ultimas décadas, constituem bons exemplos deste tipo
de “sucessos” (em muitos destes casos, 0s responsaveis pela politica externa tornam-se
facilmente aliados dos agentes da sociedade civil).

As organizacBes da sociedade civil desenvolvem tipicamente o seu trabalho em prol da
proteccdo destas pessoas — e, secundariamente, em prol da imigragdo — conjuntamente e
através de aliangas com interesses de natureza étnica, ideolégica e econémica. Ao fazé-lo,
essas organizacBes e 0s seus aliados tornam-se rapidamente agentes fundamentais no
esfor¢o para sustentar e alargar a abertura a imigracdo, ao ponto desta se tornar uma
caracteristica estrutural das suas sociedades. Quando estas coligacdes de interesses adquirem
um caracter maduro e sedimentado, os esfor¢os unilaterais para mudar o status quo em
matéria de imigracdo por parte das burocracias estatais ttm poucas probabilidades de
sucesso — sobretudo quando outros actores sociais relevantes, tais como certos sindicatos
mais progressistas ou cientes dos seus proprios interesses , a elas aderem. O apoio por parte
de numerosos sindicatos norte-americanos a concessdo de estatuto legal aos imigrantes
ilegalmente residentes e a sua posicdo favoravel face a maior parte dos tipos de imigracdo
constituem exemplos de coligagdes de interesses diversos que mereceram o epiteto de
“aliados improvaveis”.

TENDENQIAS A ACOMPANHAR EM MATERIA DE
MIGRACOES INTERNACIONAIS

No dealbar do século XXI, ao olharmos prospectivamente para as proximas duas décadas,
existem trés tipos de situagdes que justificam um tratamento separado em virtude de terem
vindo recentemente a assumir crescentes viruléncia e relevancia no que diz respeito as
migragOes internacionais.

» O primeiro sdo as situagdes de conflito aberto de caréacter étnico-racial e/ou religioso,
em que um dos objectivos consiste em forcar um determinado grupo-alvo a
abandonar uma érea sob disputa (ou seja, as situacOes de limpeza étnica). Os exemplos
do Ruanda, da regido do Caucaso, do Suddo e da ex-Jugoslavia tornam este problema
particularmente evidente.

« A segunda questdo tem a ver com a deterioragdo dos ecossistemas ao ponto da vida
se tornar praticamente insustentavel — circunstancias em que o acesso a gua potavel
e a degradacdo da qualidade da agua, a contaminacdo de produtos alimentares basicos
e as consequéncias da desertificacdo constituem preocupagdes fundamentais. O
conflito duradouro no Sudao constituird talvez um exemplo classico desta causa das
migragOes, a0 mesmo tempo que o Médio Oriente podera vir a tornar-se um ainda

®Isto €, sindicatos que vém nos imigrantes a possibilidade de aumentarem o nimero dos seus membros.
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maior foco de instabilidade por estes motivos.

« O terceiro caso corresponde as situacOes de fuga em massa de diversos tipos de
desastres, de origem tanto natural como humana (estas casos estdo muitas vezes
relacionados com o tipo de situagdo anterior, na medida em que as alteragOes
climaticas e a deterioragdo dos ecossistemas tendem a afectar tanto a frequéncia como
0 potencial de destruicdo dos desastres naturais). Varios desastres recentemente
ocorridos na América Central vieram colocar esta questdo na agenda dos decisores
politicos dos Estados Unidos. Por outro lado, as preocupagdes relativas a seguranca das
centrais nucleares localizadas nas partes mais ocidentais da ex-Unido Soviética
assumem também (ou deveriam fazé-lo) grande importancia para a Europa.

Estes trés tipos de situagBes ndo sdo os Unicos aos quais os analistas e decisores politicos
deverdo prestar uma atengdo permanente. Existem diversas outras tendéncias de fundo que
também afectam a magnitude, direcgdo e caracteristicas das migracGes internacionais, ainda
que possivelmente a escalas mais limitadas. Entre estas, encontramos as seguintes.

A primeira e possivelmente mais preocupante tendéncia consiste na recusa em proceder a
um ajustamento das politicas de imigracdo para que estas reflictam melhor a realidade do
mercado. Ao fazé-lo, os governos entregam uma parte crescente da sua capacidade de
decisdo em matéria de imigragdo as redes de trafico e a sua “carga” humana.

A segunda tendéncia principal possui duas dimensdes distintas e relaciona-se com o
aumento da “concorréncia” na atraccdo de imigrantes de diferentes caracteristicas e niveis
de qualificagdo. A concorréncia na atraccdo de imigrantes qualificados é ja um fendmeno
bem conhecido, afectando o0s estudantes, engenheiros, possuidores de competéncias
técnicas e em matéria de telecomunicagdes, bem como todos os tipos de pessoal médico.
Esta concorréncia resulta em grande medida do reconhecimento generalizado de que a
capacidade de iniciativa individual, a educagdo e o talento constituem alguns dos mais
valiosos recursos que uma sociedade (e uma economia) tem a sua “disposi¢do”. Garantir a
todos aqueles que possuem estes atributos a possibilidade de acesso em termos de
imigracdo tem vindo a tornar-se uma prioridade na maior parte dos paises desenvolvidos
— dando assim origem a uma atmosfera bem notdria de competicdo entre 0s potenciais
paises receptores de imigrantes talentosos e altamente qualificados . Existe, porém, uma
outra tendéncia menos aceite (e politicamente mais controversa) que tem vindo a emergir
lentamente e que ainda se depara com dificuldades de aceitacdo em termos politicos. Diz
respeito a imigracdo de individuos que estdo dispostos a seguir as regras do jogo e a
executar com afinco tarefas que muitos cidaddos do mundo desenvolvido estdo cada vez
menos dispostos a desempenhar. E este o tipo de migracdo que se prevé vir a registar o
crescimento mais acentuado nas proximas duas décadas; e, provavelmente, serd também o
mais contestado.

D. Papademetriou and S.Yale-Loehr, Balancing Interests: Rethinking the U.S. Selection of Skilled Immigrants
(Washington, DC: Carnegie Endowment for International Peace, 1996).
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A terceira tendéncia constitui um desafio de primeira ordem em termos éticos e de
governancia para a comunidade das nagOes: o crescimento das migracfes assentes em
promessas falsas e no trabalho forgado. Estes dois fendmenos frequentemente relacionados
entre si ocorrem numa escala que ultrapassa largamente a da industria do sexo — que tem
vindo a tornar-se um tema de conversa particularmente “na moda” nalguns paises
industriais avancados —, afectando na realidade uma vasta proporcdo dos migrantes no seu
conjunto, que é hoje em dia, e de forma sistematica, vitima de traficantes, criminosos e
burldes cada vez mais sofisticados.

Ao longo deste capitulo, regressaremos diversas vezes a estes temas, na medida em que
constituem pecas fundamentais do verdadeiro quebra-cabegas que é a (mais eficaz) gestdo
das migracdes internacionais.

PORQUE E QUE OS GOVERNOS

(E AS SOCIEDADES) TEM TANTA DIFICULDADE
EM LIDAR EFICAZMENTE

COM AS MIGRACOES INTERNACIONAIS

Na raiz das dificuldades com que se deparam os governos — e, de uma forma mais geral, as
sociedades — para lidarem eficazmente com os efeitos da imigracdo em grande escala,
parecem estar quatro tipos de factores que se reforcam mutuamente. O primeiro consiste
na relacdo proxima entre a imigragdo e a ocorréncia de mudancas sociais e culturais
profundas. O segundo tem a ver com o facto da imigracdo exigir a tomada de opgdes
dificeis e politicamente onerosas. O terceiro relaciona-se com o facto da distribuicdo dos
seus impactes positivos e negativos ser profundamente desequilibrada. O quarto e ultimo
conjunto de factores diz respeito a relagdo entre a imigracdo e a globalizacdo e
interdependéncia econémicas. Todos estes factores exigem que os governos levem a cabo
complexos exercicios de “equilibrismo™ politico, em que o custo do insucesso se mede
quase sempre em termos sociais (e por vezes também econdémicos), mas pode também
significar a derrocada politica.

A. GERIR A MUDANCA

Os organismos vivos evoluem segundo ritmos lentos ou quase glaciais. As sociedades, que
s80 antes do mais organismos vivos, ndo constituem excepgdo. A imigracdo em grande
escala acelera o ritmo dessa mudanca e acentua os seus efeitos, a0 mesmo tempo que a sua
visibilidade étnica/racial/cultural a torna particularmente dificil de ignorar — o que faz da
mudanca, por oposicao a estabilidade, a regra. Ainda que a mudanca social e cultural seja
muitas vezes apontada como o principal factor subjacente as preocupag@es da opinido
publica em relacdo a esta matéria, existe um tipo de mudanga que talvez seja quase sempre
subestimado nas analises as reacc@es e atitudes face a imigracdo. A imigragdo em grande
escala obriga as sociedades a renogociarem constantemente as férmulas segundo as quais
o poder politico, econdmico e social se encontra distribuido — férmulas essas nas quais a

XXX A EUROPA E OS SEUS IMIGRANTES NO SECULO XXI



maioria das sociedades investiu imensa energia, paixdo ou até mesmo sangue.

Colocando a questéo de outra forma, a maioria das sociedades contemporéneas encontra-
se estruturada em torno da nogdo da sua quase imutabilidade. Os simbolos e mitos em que
assenta a construgdo da nacdo reforcam tipicamente esta nocgéo, ao enfatizarem o legado
comum e muitas vezes inventarem “factos” que o suportam e legitimam — ao mesmo tempo
que reintepretam ou optam por ignorar os factos dissonantes dessa narrativa. A mudanga
profunda e acelerada, ao pdr em causa os proprios fundamentos desse legado comum,
transporta consigo as sementes da instabilidade.

Alguns factos conhecidos acerca das migragdes internacionais reforcam ainda mais as
preocupagdes eventualmente compreensiveis manifestadas pelas opiniGes publicas e pelos
decisores politicos. A imigracdo para os paises avangados do Norte tem vindo a crescer
desde meados dos anos '90 a um ritmo claramente mais acelerado do que anteriormente e
tem vindo a alastrar a todo o mundo industrial avancado. A0 mesmo tempo, a sua
composicdo étnica, racial e cultural tem também vindo a diversificar-se enormemente, ao
mesmo tempo que a forma que tem assumido esse crescimento (muitas vezes inesperada e
em claro desafio as tentativas de o regular) tem vindo a gerar desconforto e receio —
contribuindo ainda mais para a proeminéncia desta questdo como um “problema” politico
de primeira ordem.

A forma como numerosos migrantes alcancam os seus destinos deu entretanto origem a
uma nova indUstria — a do contrabando e trafico organizados de pessoas. No que diz
respeito a este fendmeno em particular, dois desafios ha que se afiguram especialmente
preocupantes. O primeiro consiste no facto destas redes organizadas organizarem-se
segundo estruturas organizacionais em constante mudanga, de modo a protegerem-se do
risco de serem identificadas, penetradas e desmanteladas pelas autoridades. O segundo tem
consequéncias ainda mais profundas. Os controlos empregues no combate a imigracao ilegal
tém tido como consequéncia a emergéncia de lucrativos mercados paralelos para todo o
tipo de bens e servigos que permitam ultrapassar essas tentativas de regulagdo, incluindo a
corrupgdo dos agentes de autoridade que intervém ao longo de todo o percurso até ao
destino. Este problema aponta para a necessidade de serem concebidas e implementadas
formas mais inteligentes e eficazes de salvaguarda da lei, a0 mesmo tempo que pde a claro
as debilidades estruturais que caracterizam necessariamente as praticas regulatorias que
neguem teimosamente a realidade dos mercados de trabalho e o poder da natureza humana,
ao assentarem quase exclusivamente em respostas de tipo policial e securitério.

Regressaremos a esta questdo mais a frente neste capitulo.

B. A GesTAO DE OPCOES PoLiTicas DIFICEIS

Se a mudanca acelerada e profunda é j& por si dificil de gerir, um outro conjunto de forgas
h& que tornam a gestédo da imigragéo ainda mais complexa, na medida em que forgam 0s
governos a efectuarem opg¢des que envolvem sacrificios e compromissos politicos
particularmente dificeis. Na verdade, as consequéncias politicas de algumas destas opgdes
sd0 tais que os governos tém pouca ou nenhuma capacidade de escolha. Dois exemplos
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deste tipo de situacBes — um relacionado com questfes de caracter econdmico relativas ao
mercado de trabalho e & politica social, o outro relacionado com questdes mais amplas
relativas a cooperagdo internacional — permitem ter uma nocdo da complexidade que esta
agui em causa.

1. Liberalizagcdo comercial, politicas de educacgédo e formacéo e proteccédo social
A discussdo em torno da abertura a imigracdo pode colocar em confronto uma atitude
“just-in-time” para com a competitividade econémica, que preconiza o0 acesso crescente e
facilitado a mao-de-obra global, com o interesse mais fundamental dos estados sociais
avancados em proporcionar educacdo e formacdo aos seus préprios trabalhadores, bem
como niveis generosos de protecgdo social e laboral. Neste quadro, os interesses econémicos
especificos favoraveis a imigracdo poderdo ser considerados contrérios ao interesse geral da
sociedade. Naturalmente, tal como é aqui apresentada, esta tensdo ¢ em grande medida
intencionalmente simplista e artificial. Porém, importa salientar a ilacdo geral que dela
decorre: 0s decisores politicos véem-se constantemente obrigados a efectuar calculos custo-
beneficio complexos de uma forma praticamente instantanea, num conjunto extremamente
vasto de dominios de actuagdo politica, em relacdo aos quais dispem de informagéo
claramente insuficiente e de instrumentos de politica grosseiros.

Um exemplo relacionado com o comércio internacional ajuda a ilustrar esta questdo. A
liberalizacdo do comércio constitui uma prioridade politica que tem sido vindo a ser
prosseguida de forma incansavel pelos estados industriais avangados. A intensidade da
concorréncia global a que a abertura comercial sujeita as sociedades pode ter como
consequéncia que ficar a espera que os sistemas de educacéo e formagdo dessas sociedades
se ajustem por si mesmos as alteragdes da procura corresponda a uma auténtico suicidio
econdmico. Por outro lado, a mudanca das atitudes dos trabalhadores nacionais em relagéo
as questOes laborais e a protecgdo social em face da concorréncia internacional constitui um
desafio ainda maior, que provavelmente ira requerer ainda mais tempo. Com efeito, mesmo
nas circunstancias mais favoraveis, este tipo de ajustamentos exige quantidades
extraordindrias de astlicia, bom senso e coragem politica — atributos que parecem sempre
escassear face ao que seria necessario.

Tal como anteriormente assinalado, as razdes subjacentes a tudo isto estdo para além do
facto dos produtos produzidos de forma mais barata e eficiente noutros locais deixarem
progressivamente de estar sujeitos a quotas, tarifas ou licencas de importacéo, tendo como
consequéncia que os sectores ndo competitivos, bem como as politicas sociais demasiado
ambiciosas face a capacidade das economias que as suportam, se tornem insustentaveis. Dois
outros factores estdo também em causa: (a) o facto dos paises desenvolvidos do Norte terem
também vindo a prosseguir de forma particularmente insistente (e bem sucedida) a
liberalizacdo dos mercados de capitais e o estabelecimento de condi¢bes propicias ao
investimento estrangeiro; e (b) o facto de numerosos paises de médio rendimento — e até
alguns paises menos desenvolvidos — possuirem forgas de trabalho cada vez mais
competentes, bem preparadas e “obedientes”. Consequentemente, a ndo ser que 0O acesso
por parte dos trabalhadores imigrantes seja também ele liberalizado e que as politicas sociais
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sejam ajustadas de modo a reflectirem a realidade econémica subjacente (nomeadamente
em termos de produtividade), as empresas mais competitivas dos diversos paises poderdo
sempre decidir deslocalizar alguns dos seus processos produtivos, ou mesmo toda a sua
actividade. Tal como tornado claro pela reemergéncia destas questdes no debate politico nos
Estados Unidos, na Alemanha e em muitos outros paises, ndo se trata aqui de uma
possibilidade meramente tedrica, mas sim de um dos maiores dilemas politicos com que a
liberalizacdo do comércio e 0 aumento da interdependéncia global obrigam os estados
sociais avangados a confrontar-se — o que demonstra 0 quanto as opgdes politicas nestes
dominios sdo especialmente exigentes em termos de prudéncia e ponderagéo.

2. Cooperacdo internacional em matéria de controlo das migragdes irregulares
A questdo da cooperacdo internacional proporciona um segundo exemplo deste tipo de
dilema. Esse exemplo diz respeito ao desafio associado ao envolvimento dos principais
paises emissores na gestdo das migracOes internacionais, para que estes efectivamente
assumam a co-responsabilidade pela prossecucdo de objectivos comummente acordados.
Para que uma tal “gestdo conjunta” seja possivel, é necessario que ambas as partes efectuem
um conjunto de opgdes particularmente dificeis aquando das negociagoes.

Ao procurarem estabelecer negociagdes sérias com 0s principais paises de origem e transito
das migragdes, com vista a formacdo de uma frente unida contra as formas organizadas de
migracdo ilegal, as democracias industriais avangadas vém-se obrigadas a colocar em cima
da mesa um conjunto de contrapartidas de valor consideravel para os paises com os quais
pretendem negociar. Entre as varias contrapartidas que os paises receptores deverdo estar
dispostos a oferecer, incluem-se a liberalizagdo do comércio em sectores de baixo valor
acrescentado tais como a agricultura, o calgado e 0s téxteis (sectores esses que beneficiam
de forte protec¢do na generalidade dos paises ricos), bem como a ajuda internacional ao
desenvolvimento das infraestruturas fisicas e sociais dos paises emissores. Porém, existe ainda
uma outra contrapartida essencial: 0 acesso muito mais facilitado aos mercados de trabalho
dos paises avangados. Por mais importante que seja 0 objectivo subjacente a estes sacrificios,
0 seu “custo” mede-se ndo s em termos de empregos perdidos e eventuais dificuldades
econdmicas para alguns segmentos das sociedades em questdo, como também ao nivel da
opinido puablica e em termos de penalizagdo eleitoral. Na verdade, o preco a pagar faz-se
sentir por duas vezes: uma primeira vez quando 0 grupos nacionais mais penalizados se
organizam para procurar inviabilizar este tipo de acordo e uma segunda vez quando retaliam
nas urnas.

3. Efeitos distributivos das migragdes

A terceira vertente da complexidade que caracteriza estas questdes esta relacionada com 0s
seus efeitos distributivos. Os impactes econémicos e sociais das migracGes ndo se fazem
sentir da mesma forma nos diversos dominios de intervencéo politica (fiscal, comercial,
laboral, etc.), nem ao nivel dos diferentes grupos que constituem a sociedade (investidores,
produtores, consumidores, trabalhadores, etc.). Estes efeitos, alids tal como os das proprias
reaccOes dos governos aos fluxos migratorios, podem, se ndo forem geridos adequadamente,
dar origem a grupos distintos de “ganhadores” e “perdedores” e suscitar reac¢des de forte
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oposicdo as migracOes. A falta de capacidade para actuar de forma atempada e decidida de
modo a evitar essas reaccOes é precisamente 0 que esta na origem das dificuldades politicas
em torno da questdo da imigracdo que € possivel observar um pouco por todo o mundo
industrial avangado.

4. Migracg®es e interdependéncia econémica

Devido a quase total liberdade de movimentos do capital, da producdo e dos mercados, as
empresas globais altamente competitivas e capitalizadas tém podido tirar partido das
oportunidades globais com cada vez maior facilidade e menores riscos. Esta reducdo dos
obstaculos e dos riscos tem vindo a ser objecto de consagracao institucional nos acordos de
liberalizacdo do comércio e do investimento alcangados através das negociacdes em curso
no dmbito da Organizacdo Mundial do Comércio, bem como através de acordos comerciais
e de investimento de dmbito bilateral e regional. Num numero relativamente reduzido de
casos, tém também tido lugar negociacBes com vista a “integracdo” regional, ainda que de
forma progressiva (como por exemplo no caso da Comunidade para o Desenvolvimento da
Africa Austral, ou SADC segundo a designacdo em inglés). Estas iniciativas servem
claramente 0s interesses dos sectores empresariais que as promovem e, Como consequéncia,
a maioria dos produtores e consumidores é também beneficiada.

Ao mesmo tempo, tal como assinalado de forma breve mais atras neste capitulo, estes
acordos comportam também riscos acrescidos para alguns segmentos das sociedades que a
eles aderem. A abertura dos mercados ao exterior, por exemplo, cria claras oportunidades
para que as empresas dos paises avancados tirem partido da sua vantagem competitiva em
iniciativas empresariais caracterizadas por um maior valor acrescentado e um maior
contetido tecnolégico. Consequentemente, tanto as pessoas directamente empregadas por
estas empresas como as que trabalham em empresas e ramos de actividade a montante e a
jusante beneficiam dos efeitos econdmicos expansivos directos e indirectos.

Porém, a abertura dos mercados externos requer por outro lado que as economias
industriais avancadas efectuem concessdes mais ou menos equivalentes — um aspecto que,
naturalmente, s6 € realgado quando os acordos sdo alcangados e os seus termos vém a
publico (poucos processos politicos serdo tdo pouco transparentes quanto as negociagdes
comerciais). A abertura a concorréncia internacional dos sectores protegidos dos paises
industriais avancados tem consequéncias adversas substanciais para as empresas desses
sectores e para os respectivos trabalhadores — tal como a abertura dos mercados dos paises
menos avangados as tem para estes Ultimos. Logo, para cada nova oportunidade gerada pelos
acordos comerciais, € quase sempre certo que existam sectores da economia e da sociedade
que “ganham”, enquanto outros se vém forcados a suportar a maior parte dos riscos e
dificuldades.

Os efeitos negativos do aumento da interdependéncia econdmica e da restruturacéo
induzida pela globalizacdo afectam de forma desproporcional os sectores da economia e 0s
detentores de competéncias com menor capacidade competitiva — onde quer que eles se
encontrem. Porém, mais importante no contexto desta analise é talvez a questdo das
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consequéncias sociais dessa restruturagdo. Sao estas consequéncias que estdo na raiz dos
receios e incertezas generalizados suscitados pela globalizagdo. No caso especifico das
sociedades industriais avangadas, sa0 essas mesmas consequéncias sociais que estdo na raiz da
maior parte das reac¢des desfavoraveis face a imigracao.

A GESTAO DE UM PROCESSO SOCIAL
E ECONOMICO GLOBAL

A interdependéncia (econémica e ndo s6) atras referida coloca paises e regides inteiros a
mercé de um sistema migratério cada vez mais global, no qual todos os acontecimentos
econdmicos ou sociopoliticos tm consequéncias directas ao nivel dos fluxos migratorios.
Recorde-se, por exemplo, os receios sentidos nos EUA em meados da década de ‘90 de que
a incapacidade de evitar o colapso do peso mexicano provocasse um forte aumento da
pressdo migratdria por parte deste pais, ou 0s receios europeus de que 0 mais recente
alargamento a leste da Unido Europeia originasse fluxos migratérios incomportaveis com
destino aos paises da UE-15° .

Subjacente ao estado de receio e perplexidade que caracteriza a generalidade das sociedades
industriais avancadas em relacdo a imigracdo encontra-se a miriade de opges e acgdes (e,
em muitos casos, omissdes) efectuadas por estas sociedades ao longo dos anos nos planos
econdémico, politico e social. Estas decistes e omissdes funcionaram como um convite ou
encorajamento subtil a que diversos tipos de migrantes se juntassem a corrente das
migragdes internacionais. Por sua vez, este processo deu origem a um desafio de primeira
ordem em matéria de governancia, o qual, a partir do 11 de Setembro de 2001, passou a
conter claramente uma componente securitaria. As questdes fundamentais passaram assim a
consistir em: (a) como reconquistar a confianga da opinido publica na capacidade e
determinagdo dos governos gerirem a imigracdo de forma competente (e garantirem a
seguranga interna); (b) como lidar com o mal-estar em relacdo a imigragdo por parte de
alguns sectores das sociedades de acolhimento e com as suas consequéncias; e, ao fazé-lo, (c)
como combater o crescimento da xenofobia e evitar a estigmatizagdo das diversas
comunidades imigrantes, étnicas e religiosas.

Estas preocupagdes ilustram claramente a magnitude dos desafios associados a gestdo das
migracoes e reforcam um dos principais argumentos deste capitulo, a saber: que as migraces
internacionais atingiram um ponto de charneira, no qual as respostas unilaterais adoptadas
isoladamente por um Unico pais j& ndo sdo eficazes, nem susceptiveis de garantir resultados que
assegurem vantagens para as diversas partes °. Por conseguinte, a gestdo mais eficaz das

*Os diversos paises da UE-15 reagiram de forma distinta perante a possibilidade desses fluxos. N&o foram levantadas
restricdes @ mobilidade de cipriotas e malteses. Alguns dos paises da UE-15 concederam o direito de entrada no pais
e de acesso ao mercado de trabalho sem restrices aos nacionais dos novos estados-membros, mas parte deles
restringiu 0 acesso destes imigrantes a proteccao social. Os restantes optaram por manter as restricdes a liberdade de
movimentos durante uma parte ou a totalidade do periodo de transicdo de sete anos previsto no acordo de adeséo.

°Ainda assim, esta linha de argumentacéo ndo exclui que os paises afectados pelos processos migratérios efectuem as
suas proprias opcdes — determinadas mas inteligentes — no que se refere a governancia e gestdo destes processos.
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migracdes nos proximos anos, tanto a nivel unilateral como bilateral, regional, multilateral
ou até global, exigird uma muito mais profunda compreensdo dos seguintes aspectos por
parte dos decisores politicos:

* Quiais as diferengas entre os factores que causam as migracdes (ou que, pelo menos,
as afectam de forma decisiva) e os que apenas tém um papel de mediacdo — e quais
o0s instrumentos politicos a disposicdo dos decisores politicos e qual a sequéncia em
que estes deverdo ser utilizados, de modo a produzirem um determinado resultado?

e Quais as razBes pelas quais a reaccdo de algumas pessoas a determinados
acontecimentos consiste na emigracdo, enquanto que outras em circunstancias
idénticas ou ainda piores optam por permanecer no mesmo local — e como poderdo
0S governos intervir em cada situacdo para produzir aquele destes resultados que for
considerado mais desejavel?

* Qual o papel das redes organizadas de trafico e contrabando de seres humanos no
crescimento das migragdes indesejadas (uma vez que constituem actualmente um
factor crucial) e como responder a necessidade de reafectar recursos e mudar de
paradigma, em termos de salvaguarda da lei e deteccéo deste fendmeno, de modo a
combaté-lo de forma sistematica e decidida?

* Qual a relagdo (ou, mais correctamente, quais as diferencas essenciais) entre a criagéo
de oportunidades para a imigracdo e a facilitagio de actos terroristas — e, em
particular, quais as consequéncias a este nivel das decisdes de um pais em matéria de
politica externa e estratégia econémica, ou no que concerne a sua capacidade de
integrar eficazmente os seus imigrantes, numa era caracterizada pelo confronto
generalizado com a violéncia sem sentido?

e Quais 0s limites do unilateralismo (ou do unilateralismo de facto ) na resposta as
migracOes indesejadas?

Os factos sdo indesmentiveis: as migracoes ligam o0s paises de origem, transito e destino uns
aos outros — bem como os imigrantes, as suas familias e os empregadores — através de um
conjunto de lacos intricados de interdependéncia complexa que se reforgam mutuamente.
E necessiria a cooperacio de todos estes actores — para além de decisBes politicas
inteligentes, formas de regulacdo ponderadas e estratégias de salvaguarda da lei sustentadas
— para que se efectuem progressos reais ao nivel da minimizacdo dos efeitos negativos das
migracdes e do melhor aproveitamento dos seus beneficios.

A incapacidade de alcangar uma muito melhor compreensao do género de questfes acima
enunciadas e de trabalhar em conjunto com 0s principais actores sociais na maximizagao
dos beneficios das migracBes terd como consequéncia que 0s governos tendam cada vez
mais a perder 0 comboio da gestdo das migracGes. Isso é tanto mais certo quanto tivermos
em conta o facto dos migrantes indesejados procederem continuamente a readaptacdo das

A expressdo “unilateralismo de facto” refere-se as sociedades industriais avangadas que, individualmente ou em grupo,
pouco tém para oferecer aos paises de origem e de transito quando com eles “negoceiam” para além de licoes
paternalistas, avisos e ultimatos severos, apoio técnico ao desenvolvimento de sistemas de controlo das migracoes
irregulares por parte destes paises e “concessdes” comerciais que ndo s6 si0 muito menos significativas do que
aparentam como constituem uma “faca de dois gumes”.
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suas estratégias de entrada nos paises de destino e de inser¢do nos respectivos mercados de
trabalho. Ao mesmo tempo, a impaciéncia das opinides publicas em relacdo a
experimentacdo neste dominio e a sua intolerancia para com a falta de resultados quase
imediatos agravam ainda mais a situacdo. A obsessdio com o controlo das migragdes
internacionais através de medidas securitarias unilaterais e o efeito negativo desta
abordagem ao nivel do debate publico criam dificuldades adicionais. Todos estes factores
reduzem enormemente a margem de manobra de que os governos dispdem para chamarem
a atencdo para os seguintes aspectos fundamentais:

* Em primeiro lugar, que a imigragdo ndo € a causa dos principais problemas com que
se defrontam os paises do Norte (embora contribua para expdr esses problemas a luz
do dia e sujeita-los ao escrutinio pablico).

« Em segundo lugar, que os problemas associados as migracdes podem na verdade ser
geridos e em grande medida minimizados.

< Em terceiro lugar, que a imigracdo, desde que adequadamente gerida, pode constituir
uma resposta parcial para alguns dos mais intrataveis dilemas de longo prazo dos paises
do Norte a nivel econdmico, demogréfico e de proteccdo social.

A GESTAO DOS DETERMINANTES DAS
MIGRACOES

As politicas simplistas, tal como as explicagdes simplistas, séo de pouca valia no que
concerne ao desenvolvimento de respostas eficazes para questdes complexas e politicamente
delicadas. As decisdes relativas a imigracdo assumem um caracter transversal face aos
diferentes dominios de actuagdo politica, exigindo por isso, no que diz respeito ao seu
planeamento e execugdo, niveis extraordinarios (e formas extraordinarias) de coordenacgao.
Uma lista incompleta dos dominios envolvidos incluiria necessariamente o controlo das
fronteiras, a seguranca publica, a protec¢éo social, a educagdo e formagéo, bem como as
politicas externa, comercial e de cooperacdo para 0 desenvolvimento. No entanto, a
distribuicdo de competéncias ao nivel das administracBes pablicas encontra-se quase sempre
estruturada de forma compartimentada e vertical, de modo a assegurar o cumprimento das
respectivas fungoes.

Nem sempre é necessario que assim seja. Por exemplo, a criagio do DHS norte-americano
constituiu uma oportunidade de comecar a alterar este estado de coisas ao nivel do
paradigma dominante em termos de politicas publicas. Até agora, os resultados tém estado
aquém das expectativas (ainda que os ataques terroristas de Londres em Julho de 2005
tenham levado alguns a defender uma semelhante aglutinacdo de func@es sob a algada de
uma Unica nova entidade). Por outro lado, as subsequentes restruturac@es, segundo um
modelo préximo do do DHS, das agéncias federais canadiana e (até certo ponto) mexicana
vieram reforcar adicionalmente a possibilidade de problematizagéo e actuacdo “horizontais”
em relagdo a um conjunto de questdes que assumem um cardcter eminentemente
transversal (de tal forma que os termos mais na moda na actualidade sdo a “coeréncia das
politicas” e 0 “mainstreaming”, ou a incorporagdo transversal dos objectivos num conjunto
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alargado de dominios de actuagdo). A tendéncia crescente por parte da Comissao Europeia
no sentido de reforcar os mecanismos de cooperacdo entre as diversas areas de actuacdo
politica constitui um outro exemplo disto mesmo, ainda que até agora o tenha vindo a fazer
a custo e de forma gradual. Caso algumas destas experiéncias sejam bem sucedidas, a gestdao
dos custos e beneficios das migragdes podera vir a tornar-se um exemplo paradigmatico de
como tomar e implementar decisfes politicas de forma transversal.

Um outro aspecto que limita a possibilidade de gerir as questdes migratorias de uma forma
mais eficaz diz respeito a acentuada tendéncia para simplificar e exagerar as questdes. Com
efeito, a tendéncia para exagerar tanto os factos relativos as migracdes como as
consequéncias das respostas tem vindo a tornar-se algo de estrutural. Estes exageros e
simplificacdes excessivos retiram aos governos e administragBes publicas a margem de
manobra de que necessitam para identificarem as solucBes mais eficazes (e que deverdo ser
implementadas ou encorajadas) e distingui-las das eventuais consequéncias adversas das
migragdes. Consequentemente, servem funcionalmente os interesses dos que pretendem
“sabotar” todo o sistema. Para referir apenas alguns dos exemplos mais simples, a imigracéo
ndo é sempre uma panaceia (nem um terrivel problema), nem todos os programas de
trabalho temporério funcionam mal (tal como nem todos funcionam bem), nem todos os
imigrantes constituem um encargo para os sistemas de seguranca social (embora alguns o
sejam), nem todos os imigrantes se recusam a integrar-se nas comunidades onde vivem
(embora muitos o fagam) e nem todos os pedidos de asilo séo fraudulentos (embora muitos
o0 sejam). Na discussdo publica acerca destas e de outras questdes, 0s opositores a imigragdo
pretendem fazer crer que a imigragdo apenas tem consequéncias e aspectos negativos,
enquanto que os seus defensores pretendem fazer passar a ideia de que s6 tem vantagens. A
conclusdo geral é simples mas essencial: a simplificacdo e o exagero retiram aos governos a
margem de manobra de que necessitam para ensaiarem, identificarem e promoverem
praticas de gestdo responsaveis e eficazes.

A. QUATRO QUESTOES FUNDAMENTAIS PARA UMA GESTAO
MAIS EFICAZ DAS MIGRACOES

A gestdo mais eficaz dos diversos tipos de fluxos migratérios — e ndo apenas da sua variante
irregular — envolve quatro aspectos intrisecamente interdependentes, de cuja prossecucdo
concertada depende o sucesso da gestdo global desta questéo.

Primeiro que tudo, os diversos tipos de canais de imigracéo legal deverdo ser alargados e
aprofundados. O aumento das possibilidades de acesso legal & imigragédo ndo constitui por
si O a solugdo magica para todos os desafios associados as migragdes, tal como alguns
defensores da imigracdo poderdo querer fazer crer. Porém, na auséncia de um tal aumento
das possibilidades de acesso legal, os governos continuardo no futuro a ver-se
inevitavelmente em situac@es insustentaveis, tanto no que diz respeito aos seus esforcos de
controlo do fenébmeno, como no que concerne a percepcdo das opinides publicas em
relacdo as suas capacidades de gestdo. Perversamente, essas criticas provirdo tanto dos que
consideram que 0s governos ndo estdo a tomar medidas suficientes para alcancar os
resultados pretendidos, como dos que pensam que estdo a tomar medidas (erradas) a mais.
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Em segundo lugar, os sistemas internos de controlo devero ser revistos de forma sistemética
e regular, de modo a reduzir a possibilidade dos imigrantes ndo autorizados se instalarem
nos paises de destino. A prossecucdo deste objectivo devera assentar em duas vertentes: a
primeira diz respeito ao mercado de trabalho, enquanto que a segunda implica ter em conta
todo um conjunto de questdes complexas relacionadas com a seguranca interna, incluindo
particularmente o problema do terrorismo. Na primeira destas vertentes, as autoridades
politicas verdo a sua tarefa bastante simplificada se trabalharem em conjunto com o mercado
e a sociedade civil — e ndo contra eles. A segunda exige a reorientacdo das prioridades em
matéria de salvaguarda da lei e da seguranca, a concepcdo e desenvolvimento de novos
métodos de defesa do respeito pela lei e a afectagdo de recursos adicionais. Tanto num caso
como no outro, é necessario algo para o qual poucas analises chamam a atencdo e que quase
nenhum governo procurou até agora levar a cabo de forma consistente: o envidamento de
todos os esforcos para converter as principais partes interessadas da sociedade em parceiros,
no ambito de algo que deve ser concebido e prosseguido como um “projecto nacional”.
Tais parcerias exigirdo excelentes capacidades de auscultacdo da sociedade por parte dos
governos, bem como a disponibilidade de todas as partes para alcangar compromissos —
atributos que até agora as diversas partes envolvidas ndo tém demonstrado possuir em
quantidade suficiente.

Em terceiro lugar, as posi¢Oes dos governos em relagdo ao controlo das fronteiras deverdo
ser frequentemente revistas, de forma a garantir que as op¢Oes tomadas em cada momento
continuam a ser eficazes e racionais do ponto de vista das suas vantagens. Os acordos entre
0s principais paises emissores e receptores com vista a partilha de responsabilidades em
matéria de gestdo dos fluxos deverdo ser adoptados e implementados a par do reforco do
policiamento das fronteiras. Tais acordos deverdo assumir um carécter verdadeiramente
bilateral e deverdo ser equilibrados no que respeita ao que cada uma das partes tem para dar
e a receber em troca. Uma boa regra geral para avaliar se é esse 0 caso consiste em verificar
se as vantagens para cada uma das partes sdo suficientemente significativas para criar um
verdadeiro incentivo a alteragdo dos comportamentos, a0 mesmo tempo que 0s respectivos
custos ndo sdo suficientemente grandes para minarem a legitimidade de qualquer uma das
partes de tal modo que a prossecu¢do dos objectivos comummente acordados se torne
impossivel.

Em quarto lugar, a busca de solucBes para o quebra-cabecas da imigracdo e das relagdes
intercomunitérias devera exigir um empenho e uma imaginagéo extraordinarios. Nenhuma
iniciativa governamental em matéria de imigra¢do tem consequéncias de longo prazo tdo
relevantes quanto a criacéo de condicOes favoraveis a integragdo econdmica, social e politica
dos imigrantes — tanto dos recém-chegados como dos instalados h& mais tempo no pais. Os
novos imperativos em matéria de seguranga multiplicam por mil a importancia deste ponto.
Porém, o esforgo deveré ir ainda mais longe. A medida que as relagBes entre as sociedades
de acolhimento e os imigrantes evoluem, a énfase na reciprocidade de direitos e deveres, na
criacio de espagos partilhados e no reforco de identidades comunitérias inclusivas
desempenham um papel fundamental no progresso das sociedades. As iniciativas de
colaboragdo e parceria que integrem governos, sectores privados, sociedades civis e sectores
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associativos podem permitir mobilizar recursos escassos e estabelecer prioridades, de modo
a reconhecer que, no longo prazo, 0s imigrantes podem ndo s6 contribuir de forma muito
valida para as suas comunidades, como também assumir-se como membros de pleno direito
dessas mesmas comunidades. Em Gltima andlise, as iniciativas que visam promover a
integragéo sdo sempre mais eficazes quando conciliam os interesses e as necessidades dos
imigrantes com os da comunidade em geral, num processo dindmico de transformagéo e
consolidacdo de uma sociedade coesa. A marginalizacdo e estigmatizacdo dos imigrantes e
das suas comunidades étnico-culturais, de forma tanto deliberada como inadvertida, tende
a fomentar diversas formas de anomia e a por em causa a coesdo social, com consequéncias
dificilmente reparaveis — até porque ndo faltam questdes potencialmente geradoras de
divisdo no seio das sociedades. A vertente interna da actual “guerra contra o terrorismo”
levada a cabo pelos Estados Unidos e por uma parte cada vez maior dos paises ocidentais
constituira talvez a mais importante via desta estigmatizacdo. Caso ndo seja conduzida de
forma ponderada, esta “guerra” podera contribuir até certo ponto para 0 aumento da
seguranca, mas provocara por outro lado enormes retrocessos ao nivel da integracdo dos
imigrantes e da coeséo social — pondo assim em causa a seguranga interna no longo prazo.

B. PARA ALEM DO PONTO DE VISTA DAS SOCIEDADES
INDUSTRIAIS AVANCADAS

As quatro observagdes anteriores sdéo obviamente formuladas a partir do ponto de vista
bastante parcial dos paises desenvolvidos. Porém, o objectivo global devera consistir em
optimizar o papel das migra¢des enquanto recurso essencial para a melhoria do progresso
humano. Trata-se de um objectivo cuja prossecucdo é em grande medida facilitada pelas
remessas de diversos tipos, pela aquisi¢do e disseminagdo de novas ideias e pela transferéncia
de competéncias econdmicas e extra-econdémicas* .

Esta questdo assume especial importancia na actualidade devido ao aumento do recurso a
emigragdo por parte dos paises menos desenvolvidos. Porém, este aumento ocorre a par da
busca por parte dos paises industrializados de um equilibrio ideal entre a salvaguarda dos
interesses proprios, de forma mais egoista ou mais esclarecida, e o sentimento de
solidariedade (reconhecidamente incipiente, mas em todo o caso presente) para com 0S
paises menos desenvolvidos de onde provém a maioria dos imigrantes. E no contexto da
UE/AEE que o confronto entre estas diferentes motivagdes assume maior relevancia.

Nem todos os migrantes se deslocam ““de sul para norte”. Existem também fluxos muito
substanciais no interior do mundo desenvolvido, ainda que suscitem pouca discussdo. 1sso
deve-se em parte ao facto desses fluxos terem lugar ao abrigo de acordos e tratados, ou, de
uma forma mais geral, de assumirem um caracter reciproco. Em grande medida, a tolerancia
relativa demonstrada pelos paises ricos em relagéo a este tipo de fluxos deve-se ao facto de
se tratar de uma imigracéo social, cultural e étnico-racialmente “aceitavel”.

A importancia e o valor das remessas “sociais” e *“politicas” sio frequentemente subestimadas, em virtude de se
manifestarem no longo prazo e de serem ofuscadas pelo impacto das remessas financeiras, que sdo muito mais
habitualmente referidas.
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Por outro lado, também ocorrem movimentos “de norte para sul” bastante significativos,
principalmente por parte de homens e mulheres de negdcios, cooperantes e (de forma
crescente) reformados. Estes movimentos tém também lugar a margem dos “radares” da
maioria dos analistas e, certamente, dos dos grupos mais alarmados que transformam este
tipo de questdes em problemas.

Todos estes factos revelam ndo s6 a enorme complexidade que esta associada a
implementacdo de restri¢des sem sentido, como também a possibilidade dessas restricoes, se
levadas ao extremo, poderem afectar pessoas e processos cuja mobilidade é na verdade
extremamente benéfica e desejavel. A adopcao de restricdes excessivas e pouco ponderadas
pde necessariamente em causa o papel histérico das migracdes internacionais enquanto
instrumento de liberdade e progresso individuais, enquanto forca propulsora do
desenvolvimento dos paises emissores e enquanto factor essencial para o crescimento dos
paises receptores.

C. ELEMENTOS CONSTITUINTES DE UMA MELHOR GESTAO
DAS MIGRACOESs

A partir desta perspectiva mais ampla, 0 que é que os estados industriais avancados poderiam
fazer de diferente em matéria de migracdes para maximizar os seus numerosos beneficios,
de uma forma mais propicia ao desenvolvimento global? Tendo em conta que as
recomendacdes de politica sio sempre tanto mais faceis de prescrever quanto menores sao
as responsabilidades politicas de quem as prescreve, avangamos em seguida um conjunto de
sugestdes com as devidas cautelas. A discussdo encontra-se estruturada em torno de dois
eixos fundamentais: (1) questBes prévias; e (2) regras bésicas de gestdo do sistema. O
objectivo Ultimo da gestdo das migragdes internacionais parece simples, mas revela-se
extremamente dificil em virtude de estarmos em presenca de processos sociais complexos:
trata-se de regulé-las de uma forma que permita evitar o circulo vicioso da adopcédo de
respostas unilaterais e do respectivo insucesso e incentivar os actores estatais a adoptarem
politicas de cooperacdo que promovam 0s circulos virtuosos do pragmatismo rigoroso e da
boa governacéo.

1. QuestBes prévias

a. Reconquistar o controlo sobre 0s processos migratorios

A ameaca mais premente e perigosa a possibilidade de maximizar os beneficios resultantes
das migracOes internacionais provém de duas tendéncias que se reforcam mutuamente: a
demagogia e a ilegalidade. Os demagogos, qualquer que seja a sua posi¢do no espectro
politico e independemente de se encontrarem no poder ou na oposi¢do, tém por habito
utilizar esta questdo para seu proveito politico de uma forma claramente irresponsavel. O
resultado consiste habitualmente em que sejam eles a definir os parametros do debate
publico. No cenéario mais frequente, € s6 quando uma crise emerge que 0S governos se
pronunciam acerca da importancia das migragdes, dos seus muitos aspectos positivos e da
forma de maximizar as suas vantagens e minimizar os seus custos. Porém, por essa altura ja
se encontram necessariamente na defensiva e as suas acgBes reforcam tipicamente 0sS
argumentos dos demagogos. A consequéncia é que a opinido publica tenha uma percepgéo
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distorcida das migragdes e que as ideias e respostas ponderadas e responsaveis estejam cada
vez mais ausentes do debate.

O segundo obstaculo consiste na ilegalidade e, em particular, na percepgéo de que a maior
parte da imigracdo ocorre de forma ndo autorizada. A aparente omnipresenca e ousadia das
redes organizadas de tréfico de seres humanos e a publicidade dada aos seus “feitos”
reforcam essa percepcdo e minam a possibilidade de serem tomadas medidas responsaveis e
consequentes. Para além de muitas vezes maltratarem os migrantes que traficam, estas redes
constituem também um factor de perturbacdo da ordem social e do primado da lei nas
sociedades para onde transportam a sua “carga humana”. Reconquistar o controlo sobre 0s
processos migratérios, retirando-os das maos dos demagogos e das redes organizadas — de
forma simbdlica no caso dos primeiros e literal no caso das segundas — € um imperativo da
maior importancia em matéria de gestdo das migragdes.

h. Utilizar processos muito mais transparentes

As migracdes internacionais sio um dominio repleto de mitos, falta de dados fiaveis, analises
preconceituosas e procedimentos administrativos obtusos (que muitas vezes o sdo de forma
deliberada). Por exemplo, qual o significado de um “visto de turista com autorizagéo para
trabalhar”, quando tal visto pode prolongar-se por um ano ou mais? Quéo “temporarios”
sd0 na verdade os vistos de trabalho ou as autorizagBes de permanéncia, quando estes sio
prorrogaveis por varios anos e permitem ao seu detentor adquirir facilmente o estatuto de
residéncia permanente? A questdo das migra¢Oes internacionais caracteriza-se pela adopcdo
de posicBes excessivamente apaixonadas e radicalizadas por parte dos diversos participantes
no debate. A busca de uma muito maior transparéncia em tudo o que tem a ver com as
migragdes pode por isso ser considerado um objectivo politico a prosseguir pelos seus
méritos intrinsecos.

Em particular, sdo duas as areas que mais necessitadas estdo de maior transparéncia, de mais
introspeccao politica e de um debate mais ponderado: (1) a discussdo em torno dos motivos
para a procura crescente, por parte de todos os paises industrializados, de trabalhadores
imigrantes com todo o tipo de qualificagBes e para todos os sectores de actividade; e (2) a
relacdo entre as migracdes, por um lado, e as democracias sociais avancadas e o estado-
providéncia, por outro (ver o capitulo da autoria de Brochmann e Dolvic contido neste
volume).A complexidade destas duas questOes (e a relevancia das suas repercussdes politicas)
permitiria consagrar varios volumes exclusivamente ao seu tratamento. Neste capitulo, a
ideia consiste apenas em identificar algumas das questdes principais.

No que se refere & primeira questdo, os Estados Unidos e a generalidade das sociedades
industriais avancadas terdo de reflectir de forma mais aprofundada acerca das possiveis
relagdes entre as eventuais insuficiéncias sistémicas dos seus sistemas de educagdo e
formacdo e o aumento da imigracdo. Dever-se-a escrutinar de forma mais sistematica as
relacbes entre a imigragdo e a habitual indisponibilidade dos trabalhadores do mundo
desenvolvido para se deslocarem para onde exista procura para o seu trabalho ou para
aceitarem trabalhos duros, sujos e perigosos. Por outro lado, como se esta Ultima questdo
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ndo fosse ja suficientemente incendidria do ponto de vista politico, qualquer abordagem
séria deverd também examinar de forma séria e honesta as relagcBes entre a imigracéo (legal
ou ndo autorizada), os niveis de desemprego e a existéncia de apoios sociais e subsidios de
desemprego relativamente generosos.

Finalmente, e de forma relacionada com este Gltimo conjunto de questdes, dever-nos-emaos
também questionar até que ponto sera ainda possivel continuar a pagar salarios “elevados”
por empregos pouco qualificados e de baixo valor acrescentado, na presenca de uma
concorréncia internacional que obriga a que os custos salariais e ndo salariais do trabalho
associado aos bens e servigos comercializaveis seja um reflexo da sua produtividade. Em
Gltima instancia, e de forma ainda mais directa, a questdo é até que ponto sera possivel
continuar a remunerar os trabalhos duros, sujos e perigosos da mesma forma que o era nos
tempos em que o proteccionismo garantia que os produtos nacionais beneficiassem de
diversos tipos de subsidios e de outras vantagens face aos produtos importados. Estes Gltimos
eram muitas vezes simplesmente banidos, através da imposicao de limites quantitativos a
importacéo, ou tornados muito mais caros, através de sistemas bizantinos de tarifas, licengas
e outras formas de “regulacdo”.

A segunda questdo serd talvez ainda mais explosiva do ponto de vista politico, exigindo por
isso ainda maior sensibilidade e transparéncia. Por um lado, a geracdo nascida no baby boom
do p6s-2% Guerra Mundial adoptou progressivamente um tal conjunto de expectativas para
com o estado-providéncia que mesmo as mais pequenas alteragdes ao nivel das politicas
laboral e social se tornam extremamente controversas. A experiéncia do ex-chanceler
alemédo Gerhard Schroeder em finais de 2003, quando procurou introduzir um conjunto
modesto de reformas ao nivel do mercado de trabalho e dos sistemas de proteccdo social,
ilustra bem esta dificuldade, como o fazem as experiéncias dos sucessivos lideres politicos
em Franga 2 Por outro lado, a incapacidade por parte dos estados industriais avangados de
adaptarem os seus sistemas educativos e de formagéo aos requisitos da concorréncia global,
antes de procederem & liberalizagdo comercial (ou pelo menos em simultdneo com ela),
contribuiu para a existéncia de niveis elevados de desemprego estrutural em numerosos
sectores de actividade. A razdo é simples: perante o impacte da globalizagéo, todos aqueles
que ndo possuam as competéncias necessarias, que se revelem incapazes de se adaptarem as
regras da concorréncia global, ou que acedam facilmente a incentivos governamentais para
ndo o fazerem (sob a forma de diversos tipos de protec¢do social) véem-se rapidamente
entre 0s “perdedores” do processo. As decisbes de deslocalizagdo dos investimentos e
empregos por parte de numerosas empresas dos paises avangados — pelo mesmo tipo de
razGes e perante 0 mesmo imperativo de adaptacdo a concorréncia e maximizagdo dos
lucros — complicam ainda mais a questdo do desemprego.

Estas e outras questGes parecem coarctar e até mesmo intimidar muitos politicos, a0 mesmo
tempo que proporcionam a outros o bode expiatorio ideal, sob a forma da imigragéo.

“Embora ambos os exemplos provenham do contexto europeu, de modo a salientar a dificuldade politica de alterar
hébitos e praticas profundamente enraizados, 0 argumento néo é menos vélido no caso dos Estados Unidos e Canada.
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A saida possivel deste dilema provavelmente ndo passara pela recusa ou subestimagdo das
actuais relacGes (admitidamente complicadas) entre a imigracao e o estado-providéncia, mas
sim por uma reflexdo mais aprofundada e pelo investimento adicional de todas as formas de
capital na transformacdo da imigragdo numa aliada da competitividade e do estado-
providéncia®. Algumas experiéncias neste ambito sdo referidas mais a frente neste capitulo.

Em suma, ao tratarem questBes politicamente delicadas, a generalidade dos governos diz a
verdade e revela os factos menos frequentemente do que deveria. No caso da imigragéo,
porém, as distorces deliberadas e as mentiras puras e simples servem directamente 0s
interesses dos detractores da imigracdo e inviabilizam a gestdo mais eficaz desta questdo.

¢. O imperativo da sensibilizagdo da opinido publica

E essencial um esforco sustentado de sensibilizagio da opinido publica para que se fagam
verdadeiros progressos no sentido de reconquitar o controlo politico sobre as migragdes.
Concretamente, os governos terdo provavelmente menores dificuldades e maior sucesso no
seu esforco de sensibilizacdo da opinido publica se abandonarem gradual mas firme a
retérica em torno de “fechar as portas a imigragéo” e se procurarem em vez disso sublinhar
as vantagens de politicas migratorias que permitam alcangar directamente os objectivos
prioritarios. Sera assim muito mais produtivo, e até certo ponto mais facil para o estado,
estimular a participagdo de todos os actores sociais relevantes num debate pablico que se
concentre nos factos, bem como estimular esse debate a partir de uma posicdo de maior
autoridade. Ao fazé-lo, esse debate, bem como a implementacdo das decisGes que dele
resultem, terdo uma muito maior probabilidade de deixarem de consistir na aplicagdo de
regras tipicamente arbitrarias, para passarem a caracterizar-se pela partilha de
responsabilidades ao nivel da implementacdo de opg¢des tomadas de mutuo acordo em
relacdo a uma série de dominios.

A questédo mais fundamental pode assentar na aplicacdo de um critério simples: se os lideres
politicos ndo forem capazes ou ndo estiverem dispostos a explicar de forma clara ao
eleitorado porque é que o seu pais tem a ganhar com as migragdes, entdo esse pais talvez
deva simplesmente evitar recorrer a elas. Qualquer cenério alternativo constitui uma
combinacdo potencialmente explosiva de cobardia politica e arbitrariedade. Nao é de todo
invulgar que os lideres politicos sejam punidos nas urnas quando se generaliza a percepcao
de que o seu comportamento assume tais caracteristicas — tanto no que se refere a
imigracdo, como em relagdo a outras questdes controversas mas inevitaveis. Em vérios
paises europeus nos ultimos anos, bem como no Canadd no inicio dos anos 90, 0s
eleitorados castigaram varios governos com derrotas estrondosas em grande medida
devido a este tipo de percepcdes.

Existe um modelo alternativo em matéria de imigracdo. O governo canadiano tem vindo
a discutir regularmente as suas politicas de imigragdo com os canadianos e decobriu que

D, Papademetriou and K. O’Neil,“Reflections on Immigration and the Welfare State” (Washington, DC: Migration
Policy Institute, 2004).
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isso permite evitar o tipo de ciclos de “tudo ou nada” em relacdo a imigracdo que
encontramos entre a opinido publica dos Estados Unidos, bem como o forte cepticismo e
hostilidade em relagdo a imigragdo com que praticamente todos 0s governos europeus se
véem confrontados.

2. Regras bésicas de gestdo

a. A importancia de regras claras

A existéncia de regras claras € uma componente essencial de qualquer sistema de gestdo
solido e eficaz. Com efeito, quanto maior for a complexidade dos desafios de gestao, tanto
maior sera a necessidade de regras claras e consistentes.

No entanto, a existéncia de regras consistentes ndo basta. Os sistemas de gestdo complexos
requerem também que essas regras sejam aplicadas de modo uniforme e fidvel em todos
0s contextos. Posto de outra forma, um sistema de gestdo baseado no primado do direito
devera também produzir resultados consistentes e, consequentemente, previsiveis. Por sua
vez, a previsibilidade dos resultados constitui uma condicdo prévia essencial para
conquistar a confianga da opinido publica em relacdo as questdes mais complexas e
controversas.

Este objectivo da previsibilidade dos resultados é extremamente dificil de alcancar por
parte de qualquer pais envolvido na gestdo da imigracdo — embora alguns paregam ter mais
sucesso do que outros. Duas areas ha em que a inconstancia dos resultados é mais
pronunciada e talvez mais preocupante do ponto de vista da gestdo publica: a salvaguarda
da lei e as naturalizacdes. Por outro lado, a inconstancia em relacdo a estas duas matérias é
também mais problemética no caso dos estados federais do que no dos estados unitarios.

b. Implementar e assegurar o reforco da capacidade de gestdo

A criagdo de sistemas de gestdo capazes e a afectacdo de financiamento adequado séo
condicdes prévias fundamentais para a implementacdo de um modelo de imigragéo eficaz.
Em vez disso, porém, a existéncia de sistemas de gestdo “débeis” e a afectacdo de recursos
insuficientes parecem afectar de forma generalizada a maior parte dos estados industriais
avangados. Por outro lado, os requisitos ndo terminam ai. As metodologias e estratégias de
implementacdo deverdo ser regularmente revistos e ajustados de modo a que estejam
sempre ao servico dos objectivos politicos definidos e o desempenho das suas funcoes
devera ser constantemente alvo de avaliagdo. O motivo para isto € bastante forte: é no
momento da implementacdo que a maior parte dos sistemas, mesmo 0s mais bem
concebidos, se desmorona.

A implementagdo e refor¢o da capacidade de gestdo da imigracdo deveriam por isso
tornar-se prioridades politicas de primeira ordem em todos os paises de destino da
imigracdo. No entanto, de entre o0s paises substancialmente afectados pela imigragéo, apenas
a Austrélia, a Nova Zelandia e o Canada se aproximam do tipo de gestdo solida e eficaz
que aqui defendemos.
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¢. Trabalhar em parceria com o mercado e a sociedade civil

Finalmente, para garantir que todos os envolvidos na questdo das migragdes possam retirar
0 maximo de vantagem deste fendmeno, é necessario transformar em parceiros dois dos
mais convictos e poderosos criticos das politicas e sistemas de imigragdo — o mercado e a
maior parte da sociedade civil organizada —, para que o esforco para proporcionar
vantagens a todas as partes tenha possibilidade de sucesso. Os esforgos para contrariar o
mercado — em vez de cooperar com ele — sdo muitas vezes exercicios em véo; e as
iniciativas que ndo beneficiem da colaboracéo da sociedade civil — que constitui a principal
parte interessada do sistema — tornam a governancia de questdes complexas muito mais
dificil do que o necessario. Trabalhar em parceria com os elementos mais criticos da
sociedade no que diz respeito as questdes mais complexas tem ainda uma outra vantagem,
frequentemente subestimada ou ignorada: possibilita que as vérias partes partilhem a
responsabilidade pelos sucessos, em vez de passarem 0 tempo a culparem-se umas as outras
pelas inevitaveis insucessos.

AS “GUERRAS” CONTRA A IMIGRACAO ILEGAL E
O TERRORISMO

Ainda que os governos observem diligentemente as prescri¢des fundamentais atréas
indicadas, a perfeita consecucdo dos objectivos ndo podera nunca constituir o critério de
avaliacdo das politicas quando falamos de questGes sociais e econdmicas tdo complexas
como as que estdo associadas a imigragdo econdmica. Esperar alcancar a perfeicdo é
simplesmente demasiado exigente, pelo que qualquer politica que tenha por objectivo
cumprir tais padrdes serd inevitavelmente considerada um fracasso.

A tentativa de “derrotar” a imigracéo ilegal exclusivamente através de respostas de tipo
securitario constitui provavelmente o dominio de actuagdo politica em que a busca
retdrica da perfeicdo mais tem conduzido a becos sem saida em termos politicos e de
governancia. Esta conclusdo é valida mesmo nos casos em que essas respostas Sdo
abrangentes e coordenadas e em que incluem controlos fronteiricos mais rigorosos, um
policiamento mais intrusivo no interior do pais e esfor¢cos continuados para reduzir o
nimero de requerentes de asilo, tanto através da criacdo de restrigdes adicionais a
candidatura a asilo como através da imposicdo de critérios mais apertados de concessdo do
estatuto de refugiado. Tanto nos Estados Unidos como um pouco por toda a Europa, 0s
factos falam por si.

Esta conclusdo é particularmente ébvia por quatro motivos distintos:
« Em primeiro lugar, sem a concomitante criacdo de canais legais que permitam a
entrada de estrangeiros segundo uma série de critérios alternativos, hem como o
envolvimento dessas pessoas num projecto comum de construgdo das comunidades

“Critérios esses que deverdo incluir as necessidades do mercado de trabalho, as responsabilidades assumidas a nivel
humanitério e as obrigaces legais.
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onde vivem, a implementacdo de medidas securitarias nunca produz resultados
eficazes — isto é, a ndo ser (alguns analistas dirdo “mesmo que”) a sociedade esteja
disposta a militarizar a sua resposta a imigracao e a afectar cada vez mais recursos a
esse combate. Os Estados Unidos tm vindo a tomar medidas nesse sentido,
particularmente em matéria de controlo das fronteiras. Apesar desse gigantesco
investimento em medidas securitarias, 0 nimero de imigrantes irregulares neste pais
tem vindo a crescer em média a um ritmo superior a 500.000 por ano®® — e os efeitos
perversos da aposta no controlo ndo se ficam por aqui.Varias centenas de pessoas
morrem todos 0s anos ao tentarem migrar ilegalmente do México para os Estados
Unidos. Por outro lado, muitos mexicanos cujas praticas migratorias costumavam
consistir em numerosas idas e vindas (a chamada “migracdo circular”) véem-se agora
constrangidos a permanecer no interior dos Estados Unidos, em virtude de terem
tido de investir muito mais (em pagamentos aos contrabandistas e em termo de risco
pessoal) para contornarem os controlos de entrada neste pais.

Em segundo lugar, os fluxos migratérios alimentam-se a si proprios, originando
dindmicas propicias a sua propria perpetuacio, tanto em termos de atracgdo por parte
do pais de destino como de repulsdéo do pais de origem (ver também o ponto
seguinte). Logo, a opcdo por regras claras e flexiveis que o estado tenha a capacidade
de salvaguardar constitui uma resposta mais inteligente do que a mera recusa em
aceitar a realidade.

Em terceiro lugar, a ndo ser que os estados optem pelo isolamento total, o que
constitui obviamente uma opcdo absurda, é necessario reconhecer que quaisquer
relagbes transnacionais (a nivel econdémico, politico, social ou cultural) tém
consequéncias o nivel dos fluxos migratérios. A globalizacdo, qualquer que seja a sua
definicdo, é por isso um dos principais factores propiciadores das migragdes. Se um
estado considerar que pode retirar vantagens significativas da abertura proporcionada
e regulada pela globalizacdo, € mais inteligente trabalhar com ela, e ndo contra ela,
também no dominio das migragdes.

Em quarto lugar, as pessoas que procuram escapar a circunstancias consideradas
intoleraveis ndo deixardo de engrossar os fluxos migratorios irregulares e de por a
prova as defesas dos paises de destino vezes sem conta. Fa-lo-8o independentemente
de terem de arriscar as suas proprias vidas, de pagar somas exorbitantes ou de procurar
ludibriar os sistemas de asilo ou quaisquer outras modalidade de entrada que estejam
disponiveis — desaparecendo em seguida na economia subterranea do pais de destino.

Nada isto deve ser entendido como uma defesa da adopcdo de uma atitude branda para
com a imigragdo ilegal. Para além de por em causa o estado de direito, a imigragdo ilegal
pode contribuir para ocultar a presenca de pessoas que desejem causar dano a sociedade de
acolhimento, bem como para perverter ou prejudicar a prossecucdo dos objectivos de
politica externa e interna desse pais. Mesmo deixando de lado por agora a questdo do
terrorismo, uma das consequéncias negativas mais importantes da imigracao ilegal resulta do

“Critérios esses que deverdo incluir as necessidades do mercado de trabalho, as responsabilidades assumidas a nivel
humanitério e as obrigacdes legais.
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facto da “carga humana” dos traficantes — uma vez que a maior parte da imigragéo ilegal
assume um carécter cada vez mais organizado — ser constituida por pessoas desesperadas.
Essas pessoas estdo por isso dispostas a trabalhar longas horas nas piores condigdes para
conseguirem pagar as dividas associadas a sua entrada no pais — que podem variar entre
alguns milhares de ddlares pela travessia de uma Unica fronteira e varias dezenas de milhares
de ddlares por um “servigo completo” que inclua o transporte para um destino especifico.

Cada vez mais, as redes de contrabando de seres humanos recebem a cabeca apenas uma
parte dos respectivos pagamentos — pois muito poucos migrantes potenciais (e respectivas
familias) conseguem reunir os fundos necessarios para pagar a viagem antecipadamente, ou
imediatamente apds a chegada ao destino. Consequentemente, um ndmero crescente de
imigrantes ndo autorizados vé-se obrigado a hipotecar a sua vida e o seu futuro,
colocando-os nas maos dos contrabandistas e ficando completamente a mercé destas redes
sem escrpulos. Este exército de escravos contemporaneos provoca a deterioracdo dos
salarios e das condicdes de trabalho no pais receptor, corrdi o seu sistema de seguranca
social e pde em causa a ordem legal e social e 0 bem-estar, para além da propria seguranca,
das comunidades em que estes imigrantes se instalam — ao mesmo tempo que prejudica
seriamente todos os esforgos favoraveis a imigragdo em geral.

No entanto, tal como no caso de muitas outras actividades ilegais lucrativas, a “guerra”
global ao trafico e contrabando de seres humanos ndo podera ser ganha da forma como
tem vindo a ser travada. Uma das raz8es fundamentais prende-se com a diferenca radical
em termos de estrutura organizacional entre as partes em disputa. Neste campo, a
vantagem estd do lado das redes &geis, transnacionais e relativamente circunscritas, por
Oposicdo aos organismos estatais lentos, pesados e burocratizados com base num Unico
estado.

Por contraste com a fluidez que caracteriza as redes ilegais, 0s organismos estatais
encontram-se ainda em desvantagem em resultado de trés factores adicionais. O primeiro
esta implicito no que acima foi dito e tem a ver com as sérias limitagdes com que 0s
estados se deparam ao nivel da sua capacidade de actuacdo além-fronteiras. O segundo
consiste no facto de, ao contrario dos seus adversarios, os organismos estatatais terem
habitualmente a sua disposicdo recursos demasiado escassos (ou, pelo menos, raramente
atempados) em termos tanto financeiros como tecnoldgicos. Finalmente, os estados tém
habitualmente de observar um conjunto de regras e procedimentos que limitam a sua
capacidade de responderem “olho por olho” — regras essas que nada significam para as
redes criminosas transnacionais que controlam o tréfico.

Ainda assim, a maior desvantagem de todas aquelas com que os estados se deparam talvez
consista no facto de, ao procurarem contrariar as forcas do mercado, perfilarem-se para
travar uma guerra na qual ttm de confrontar-se com opositores no interior das suas
proprias fronteiras. Esses opositores incluem uma multiplicidade de interesses econémicos,
legislagdes laborais e sistemas de seguranca social arcaicos e inadequados, defensores dos
direitos humanos que consideram que a proteccdo das pessoas que se véem forcadas a
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mudar de pais é uma responsabilidade fundamental das sociedades liberais democréticas e
ainda segmentos do sector privado empenhados numa maior abertura e liberalizagao.

A ligdo que devemos retirar € que, em vez de travarem batalhas que ndo tém qualquer
possibilidade de vencer, os governos deveriam antes optar por deixarem os mercados
encontrarem os seus proprios equilibrios, dentro de um conjunto de regras definidas pela
sociedade e salvaguardadas em parceria pelos proprios governos e pelas principais partes
interessadas no seio da sociedade civil.

A questdo do controlo assume contornos particularmente espinhosos no que se refere ao
combate ao terrorismo. Muitos opositores da imigracdo tém utilizado a questdo do
terrorismo como argumento anti-imigracdo de uma forma bastante oportunista. Porém,
algumas das preocupagdes a que dao eco sdo legitimas. Os ataques terroristas nos Estados
Unidos, em Espanha e no Reino Unido mostram como alguns estrangeiros puderam tirar
partido dos sistemas de admissdo destes paises — e, em menor grau, dos seus sistemas de
imigragdo propriamente ditos — para desferirem os seus ataques a partir de dentrodo
territério. Além do mais, restam poucas ddvidas de que a causa defendida por estes
terroristas goza de algum apoio no seio das comunidades étnicas e nacionais das quais eles
faziam parte — nem de que esse apoio contribuiu de forma cdmplice para o sucesso dos
ataques.

Em vista de tudo isto, a questdo em termos politicos para cada estado consiste em como
proteger-se da ameaga que O terrorismo representa, 0 que esta longe de ser uma tarefa facil.
Na linha da frente deste combate, terdo necessariamente de estar as forcas policiais e 0s
servigos secretos, bem como uma atitude muito mais pré-activa em matéria de cooperacao
internacional do que a que existe actualmente ou que se prevé vir a existir no futuro
préximo. Para que este esforco possa ser bem sucedido, sera também necessario repensar de
forma sistematica as relagBes politicas e econdmicas externas dos paises desenvolvidos do
Norte, com vista a identificacdo das politicas e atitudes que poderdo estar a alimentar o 6dio
em relagdo a esses mesmos paises.

Simultaneamente, ha ainda um outro aspecto da abordagem a este problema que importa
ndo descurar: a concepcéo e implementacdo de um plano para conquistar o afecto e o apoio
das comunidades imigrantes e étnicas. Através de iniciativas desse tipo, bem como da
promogdo sistematica da inclusdo social e da participacao, essas comunidades podem tornar-
se aliadas fundamentais na luta contra o terrorismo — em vez de esconderijos e incubadoras
para a proxima vaga de terroristas.

A escolha é tdo simples quanto crucial. Em grande medida, os terroristas e os seus apoiantes
constituem uma ameaga ainda maior para 0 bem-estar das suas comunidades étnicas nos
paises democréticos avangados do que para a propria sociedade visada pelos ataques. Este
facto devera servir como um alerta para estas comunidades, sob pena de verem-se sujeitas
a uma ainda maior marginalizacéo e estigmatizacdo. Analogamente, a defesa dos interesses
da sociedade como um todo requer a concepgao e implementagéo determinada de politicas
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de inclusdo social que permitam evitar a marginalizagdo dos imigrantes no seu seio. Esse
esforco deve aligs procurar ir ainda mais longe, no sentido de que devem ser tomadas
medidas positivas para assegurar 0 apoio dos préprios imigrantes na resolucdo do quebra-
cabecas do combate ao terrorismo.

PARA ALEM DO UNILATERALISMO E DOS
CONTROLOS SIMPLISTAS

A regulagdo é uma parte fundamental de qualquer sistema eficaz de gestdo. Na verdade,
constitui a garantia Ultima da integridade de qualquer sistema. No caso de sistemas
regulatorios complexos e em constante evolucgdo, tais como os sistemas de gestdo das
migragdes, é absolutamente fundamental estabelecer objectivos sérios e adequados. Nesse
sentido, em vez de procurarem alcangar a perfeicdo e o sucesso totais, com todas as desilusdes
que isso acarreta, as politicas migratdrias deveriam talvez comegar por aceitar que a incerteza
e a imperfeicdo fazem parte integrante da realidade que as rodeia. Ao mesmo tempo,
deveriam procurar actuar com base numa melhor compreenséo das motivagdes e estratégias
de todas as partes e em conformidade com as realidades social, econdmica, demogréfica e do
mercado de trabalho. Mesmo assim, a politica de imigracdo sera sempre, pelo menos em
parte, um exercicio falivel e incerto. Procurar canalizar e enquadrar a imigracdo € por isso
uma estratégia mais eficaz e realista do que negar a sua existéncia ou estabelecer como
objectivos 0 controlo ou a exclusdo totais — objectivos que tendem a criar expectativas
irrealistas por parte da opinido publica e a agravar ainda mais o clima de intolerancia.

Os exemplos provenientes de outros paises constituem também uma importante indicagéo
do que é ou ndo possivel. Consequentemente, 0s varios paises (ou agrupamentos regionais
de paises) fariam bem em experimentar novas formas inteligentes de regulacio das migracoes
e em avalia-las de forma continua e sistematica. Tais experiéncias incidiriam eventualmente
sobre um conjunto de diferentes respostas assentes no mercado e visariam a introdugdo de
novas ideias que superassem o mero aperfeicoamento das “ratoeiras” existentes. Eis alguns
exemplos':

1. Requerer o deposito de fiangas por parte dos migrantes e dos seus empregadores (uma
vez que é possivel fazé-lo em relagéo a qualquer actividade ou comportamento sem que
isso envolva custos ou esforgos substanciais por parte do sector plblico). A Austria, a
Austrélia e a Nova Zelandia, entre outros paises, recorrem as fiangas como forma de
incentivo destinado a influenciar o comportamento dos varios agentes numa série de
questdes relacionadas com a imigracdo e outros paises estdo actualmente a considerar
adopta-las. A formacdo linguistica e o retorno dos imigrantes temporarios sdo algumas das
areas em que este tipo de fiangas tem sido mais comummente utilizado.

*Estas respostas poderéo ser testadas isoladamente, aos pares ou em bloco. O mais importante € que as novas ideias
sejam testadas e avaliadas, de modo a que, quando se revelem eficazes, permitam aos governos trocar as velhas rotinas
estafadas por novas solugdes.
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2. Cobrar aos empregadores de trabalhadores imigrantes uma taxa de montante superior
a0 necessario para apenas cobrir 0s custos administrativos — e aplicar essas receitas em
iniciativas que tenham como destinatarios os trabalhadores nacionais, designadamente ao
nivel da formagdo profissional. Os Estados Unidos — bem como Singapura e alguns
outros paises — criaram uma taxa deste tipo, aplicavel a uma das categorias de admissao
de trabalhadores estrangeiros qualificados, e utilizam as respectivas receitas precisamente
para esses fins. A colecta de taxas e a utilizacdo das respectivas receitas com o objectivo
de criar uma rede bésica de protecgdo social para os imigrantes e para as suas familias
nucleares (em matéria de salide e de servicos educativos de apoio a integracdo, por
exemplo) poderia também constituir uma forma importante de investimento na
integragéo e acolhimento dos imigrantes.

3. Permitir, a titulo experimental, que os empregadores paguem salarios minimos
ligeiramente mais baixos no caso dos trabalhos menos qualificados desesmpenhados por
imigrantes recém-chegados detentores de titulos de residéncia permanente. Esta
autorizacdo teria um caracter temporario — seis meses, por exemplo — e poderia
incentivar as empresas a contratar e investir na formagéo de imigrantes legais de baixas
qualificaces no contexto da economia formal, em vez da subterranea.

4. Reduzir as prestagdes sociais devidas pelos imigrantes temporarios, incentivando-os
porém a constituir contas a prazo com beneficios fiscais as quais s6 poderiam aceder
ap0s 0 seu regresso aos paises de origem. Este género de abordagem constituiria um
incentivo adicional que visaria garantir o efectivo retorno dos migrantes aos seus paises
de origem e a aplicacio das poupancas entretanto acumuladas em actividades
economicas nesses paises. Juntamente com as fiancas atras referidas e com os esforcos por
parte dos paises emissores no sentido de ajudarem os seus emigrantes a manterem e
reforcarem 0s lagos com as suas familias e comunidades (por exemplo, através do
enquadramento das familias dos emigrantes em sistemas minimos de proteccdo social
durante o periodo de auséncia do respectivo familiar), tais esquemas poderéo constituir
a verdadeira prova de que a migracdo circular pode ser implementada com sucesso, desde
que todas as partes interessadas sejam tratadas de forma decente e adequada.

5. Exigir, no caso da imigracdo para reagrupamento familiar, que os familiares que
patrocinam o reagrupamento suportem parte dos custos e dos riscos associados a vinda
dos seus familiares — por exemplo, através da subscricdo obrigatoria de seguros activaveis
numa série de circunstancias imprevistas. Tendo em conta que varios paises optaram ja
por responsabilizar em termos financeiros os familiares que patrocinam o
reagrupamento, bem como a crescente preocupacdo generalizada em relagdo ao impacto
da imigracdo ao nivel dos sistemas de seguranca social, as experiéncias nesta area teriam
talvez a grande virtude de comecarem a atenuar um dos principais “problemas de
imagem” da imigragéo.

6. Fomentar a constituicdo de fundos, financiados através de contribuicdes obrigatérias por
parte dos proprios migrantes, destinados a suportar parte dos custos da educacio para a
integracdo dos imigrantes recém-chegados e das suas familias. Esta solucdo poderia ser
experimentada em conjunto com as apresentadas nos pontos 2 e 5 ou em alternativa a elas.

7. Testar a concessdo de autorizagdes de trabalho a grupos-piloto de requerentes de asilo e
de imigrantes ao abrigo do reagrupamento familiar, imediatamente apds a sua entrada
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no pais. A concessdo destas autorizacdes seguir-se-ia 0 acompanhamento e avaliagio da
mobilidade e desempenho profissional, bem como de outras eventuais repercussdes ao
nivel da integragdo destes imigrantes. Este tipo de experiéncia permitiria tomar decisdes
mais fundamentadas em relacdo as consequéncias das diversas politicas, medidas e regras
alternativas, 0 que poderia ser particularmente relevante no caso dos paises europeus em
que vigoram regras pouco ponderadas que impedem a maioria dos imigrantes recém-
chegados de trabalhar — o que fomenta uma cultura de dependéncia em relacdo ao
estado que muitas vezes se prolonga para além do momento em que passam a poder
trabalhar.

Através da sistematica implementagdo e avaliagdo de politicas inovadoras, de testes a
adequacdo e durabilidade de novos quadros legais e da apresentacdo de conjuntos de
politicas alternativas, as iniciativas em matéria de gestdo das migragdes terdo uma muito
mais forte probabilidade de sucesso do que sucede actualmente — para além de que nunca
sera demais sublinhar a importancia dos governos fazerem prova da sua capacidade de gerir
as migragdes. Até agora, o tratamento da questdo das migracdes tem sobretudo ensinado os
estados industriais avancados a como lidar com o fracasso. E agora tempo de olhar para o
futuro e reflectir acerca de como alcangar resultados mais satisfatorios para 0 maior nimero
possivel de partes interessadas nas migragdes internacionais e como medir esse sucesso.

Porém, o aspecto mais importante de todos talvez consista na necessidade de evitar tanto 0s
cenarios mais catastrofistas como as expectativas irrealisticamente optimistas. Em vez disso,
importa reconhecer que a coeréncia das politicas € um processo e ndo um facto
momentaneo; compreender os obstdculos com que se deparam os decisores politicos
quando se propdem “controlar” a imigragdo ilegal e gerir a imigracdo legal de forma mais
eficaz; e estabelecer metas mais realistas do que a “vitdria” neste combate, em fungéo das
quais seja possivel medir os progressos efectuados.

Numerosos paises tém tido experiéncias bastante bem sucedidas com diferentes tipos de
imigracdo. Além do mais, a década passada veio mostrar que as boas préticas de gestdo podem
permitir evitar que a imigracdo se torne um “problema” politico descontrolado cujo
controlo exige medidas extremas. Por exemplo, as medidas tomadas pelos Estados Unidos em
defesa da moeda mexicana em meados dos anos '90 revelaram um entendimento
particularmente sofisticado das relagbes complexas entre a instabilidade econémica e politica
e a imigragdo indesejada, a0 mesmo tempo que ilustraram as obrigacGes e deveres mituos
impostos a todas as partes em virtude da pertenca a espacos regionais como a NAFTA. Da
mesma forma, as negociagBes entre a administracdo Bush e o México relativamente & partilha
de responsabilidades pela gestdo bilateral das migracdes constituem um exemplo prometedor
do desenvolvimento de um novo paradigma de regulacdo bilateral, cujas repercussoes
extravasam em muito a regido da América do Norte (estas negociagdes foram encetadas em
Fevereiro de 2001, menos de um més ap6s o inicio da presidéncia Bush, mas foram
interrompidas em resultado do ataque terrorista de 11 de Setembro de 2001 nos Estados
Unidos). A vontade demonstrada pelo Reino Unido (ao longo da Gltima década), Australia
e Canada no sentido de reverem regularmente as suas politicas e investirem sistematicamente
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na investigacdo e avaliacdo de politicas migratorias tem permitido a estes paises retirarem
vantagens substanciais da imigracdo e minimizarem as suas desvantagens.

O empenho demonstrado de forma intermitente pelo Presidente Bush no sentido de
procurar lidar com a questdo da imigragéo ilegal, bem como uma série de propostas
legislativas apresentadas ao Congresso dos Estados Unidos no ano de 2005, denotam um
entendimento cada vez mais sofisticado, por parte dos circulos governamentais norte-
americanos, da relagdo entre a expansdo dos canais legais de imigracdo permanente e
temporéria e a reducdo da imigracdo ilegal. Ainda que menos ambiciosos, os esforcos
bilaterais por parte da Grécia e da Italia no sentido de reduzirem a imigracdo ilegal
proveniente da Albania e de outros paises dos Balcds essencialmente através da regulagdo da
emissdo de vistos de trabalho ter-lhes-4 permitido retirar vantagens bastante substanciais ao
nivel da ordem publica e do mercado de trabalho. Considera-se também habitualmente que
0s acordos analogos estabelecidos com a Turquia e alguns outros paises da regido do
Mediterraneo terdo também tido consequéncias benéficas, ainda que em menor grau.
Finalmente, 0 mais recente acordo assinado entre Espanha e Marrocos, assim como as
negociagdes em curso entre a Comissdo Europeia e uma série de paises de origem e transito
da imigracdo, deverdo ser assinalados e continuar a ser acompanhados no que se refere aos
seus desenvolvimentos futuros, apesar de ser ainda muito cedo para avaliar a sua eficacia.

Ainda que sejam provavelmente meras gotas de dgua num oceano de retérica e énfase
exclusivo no controlo unilateral, estas respostas, e outras semelhantes, constituem
efectivamente um importante sinal de esperanca em que os estados democraticos avangados
possam comegar a reconhecer publicamente aquilo que as suas ac¢des indiciam ha décadas:
nomeadamente, que a maioria dos imigrantes, incluindo os ndo autorizados, tém
desempenhado um papel essencial na sua prosperidade. Estes estados nada tém agora a
ganhar em ignorar que 0s migrantes sao titulares de direitos humanos, sociais, econémicos
e politicos, ou que esses direitos ndo deverdo ser violados ou retirados unilateralmente. Mais
importante do que isso, as nagBes avancadas deverdo reconhecer que € simplesmente
irresponsavel da sua parte abdicarem das vantagens da mobilidade internacional
cuidadosamente regulada (na qual os seus proprios cidaddos participam activamente) ou
ignorarem os efeitos muito positivos das migracdes (ainda que de longo prazo) ao nivel do
desenvolvimento das sociedades de origem e do planeta como um todo.

GERIR MELHOR OS FLUXOS

A ideia geral deste capitulo é que, em termos de eficacia ainda que ndo em termos de facto,
a“era do unilateralismo™ na gestdo das migracdes estd em rapido declinio ou tera ja chegado
ao seu fim. Esta afirmacdo implica que, no campo da gestdo dos fluxos migratorios, as
negociagdes bilaterais e, de forma muito mais gradual, as formas de regulagdo regionais e
globais desempenhardo papéis cada vez mais centrais. Naturalmente, a natureza especifica
desses papéis e o ritmo a que evoluirdo variardo necessariamente consoante 0 contexto
geogréfico e geopolitico.
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Neste inicio do século XXI, uma boa regra geral podera consistir em que quanto mais
préximo estiver um determinado estado de um processo supranacional e das instituicdes
que o enformam, tanto mais provavel sera que esse estado transfira para esse processo parte
da sua soberania em matéria de gestdo das migragOes. Segundo esta logica, serd
habitualmente dada prioridade as iniciativas bilaterais sobre as de caracter regional — e
ambas serdo tipicamente consideradas preferiveis (no que se refere a disponibilidade dos
estados-nagdo para negociarem e comprometerem-se a seguir um conjunto de regras) as
iniciativas globais".

Naturalmente, uma afirmacdo tdo geral quanto esta oculta necessariamente um elevado
grau de variabilidade. As vantagens do bilateralismo sdo evidentes. No caso dos Estados
Unidos, por exemplo, faz todo o sentido empreender esfor¢os conjuntos com o México em
relacdo & questdo da imigracdo proveniente desse pais, uma vez que se calcula que trés
quintos da sua populagéo imigrante indocumentada tenham nacionalidade mexicana e que
um quinto adicional tenha entrado nos Estados Unidos através do México. Ainda que de
forma lenta, é precisamente isso que os Estados Unidos tém vindo a procurar fazer.
Analogamente, a Alemanha encetou em meados da década de ‘90 uma relacdo privilegiada
com a Pol6nia em matéria de concessdo de vistos, como um primeiro passo para gerir mais
eficazmente a questdo da imigracdo proveniente desse pais (em termos de origem e de
transito) e, segundo alguns, como recompensa pela adesdo da Polénia a UE em Maio de
2004 (naturalmente, os objectivos politicos da Alemanha decorrem em grande medida de
racionalidades econdmicas e geopoliticas, tal como no caso dos Estados Unidos em relagdo
ao México e ao Canadd). Por Ultimo, e tal como assinalado, os acordos estabelecidos em
matéria de migracOes entre a Grécia e Itélia e a Albénia, ou entre Espanha e Marrocos,
deverdo também ser entendidos no dmbito deste quadro explicativo.

Para recapitular, as vantagens das negociacOes bilaterais consistem fundamentalmente na
possibilidade de chegar a acordo em relagdo a um conjunto de obrigacGes reciprocas, cujo
cumprimento pode ser avaliado (de modo a que sejam feitos ajustamentos quando
necessario) e salvaguardado. Os processos de caracter regional poderdo proporcionar
oportunidades ainda maiores de cooperacdo, mas, por definicdo, as correcgdes e
ajustamentos serdo mais dificeis de efectuar. Para além disso, € imensamente mais dificil no
ambito dos contextos regionais actuar de forma eficiente e eficaz em caso de
incumprimento. Pelo menos por enquanto, nenhum processo regional em todo o mundo
a excepcdo da Unido Europeia € muito mais do que um férum de conversagoes desprovido

70 contelido das regras em causa assume enorme importancia para esta questdo. As tentativas de definicdo de regras
comuns serdo acima de tudo Uteis na medida em que constituam esforgos no sentido de fomentar a ideia de que o
estabelecimento de “codigos de conduta” para as migragdes, com os quais a maior parte das nagdes consegue
identificar-se, é efectivamente possivel. A Comissdo Global para as Migracdes Internacionais, presidida por Jan
Karlsson, ex-Ministro para o Desenvolvimento Internacional e Migracdes da Suécia, e pelo ex-Director do Banco
Mundial Mamphela Ramphele, constitui um exemplo recente de uma iniciativa desse tipo. Esta Comissdo, que
apresentou 0 seu relatério ao Secretdrio-Geral das Nagdes Unidas no Outono de 2005, procurou actuar como
catalizador para o estabelecimento de conversagdes multilaterais sobre as migracdes internacionais nos anos
subsequentes. A reacgdo pouco entusiatica de Kofi Annan e o desinteresse da maior parte dos governos dos paises
avancados receptores de imigracdo ilustram os progressos politicos que terdo ainda de ser feitos antes que seja possivel
dar inicio as conversacdes que a Comissdo esperava desencadear.
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de quaisquer mecanismos institucionais que permitam estabelecer acordos vinculativos e, 0
que € ainda mais importante, de quaisquer instrumentos verdadeiramente capazes de
salvaguardar a observancia desses acordos.

A Unido Europeia cumpre a maioria dos requisitos — embora certamente ndo todos — que
fazem das conversacGes bilaterais a modalidade mais comummente preferida em matéria de
gestdo dos fluxos migratorios. Para poder cumprir ainda mais esses requisitos, especialmente
no que se refere a capacidade de salvaguardar e impdr o cumprimento dos acordos
estabelecidos, tera de “elevar” a questdo das migracdes para o nivel comunitario muito mais
do que sucede actualmente ou do que esta previsto no actual Tratado Europeu. Dito de
outra forma, quanto maior for o recurso aos mecanismos intergovernamentais com vista a
gestdo dos fluxos migratorios, tanto menor sera a probabilidade de negociacéo,
estabelecimento e cumprimento de acordos relevantes® com os paises de origem e transito
das migragdes ndo autorizadas. Especificamente, se ndo for conferida autoridade a Comisséao
para negociar acordos em matéria de migragcfes com os paises terceiros, incluindo em
relacdo & questdo dos vistos de trabalho, e se a propria Comisséo e/ou os estados-membros
ndo estiverem dispostos a comprometer-se a honrar e salvaguardar esses acordos, a posi¢ao
da Unido Europeia em matéria de gestdo das migragdes continuard a ser apenas
ligeiramente mais avangada do que a dos restantes acordos de caracter regional.

Poder-se-a pensar que esta critica € demasiado severa, particularmente se tivermos em conta
o sistema comum de vistos da UE e a capacidade da Comissdo Europeia negociar estas e
outras matérias em nome dos estados-membros. Porém, esta critica tornar-se-4& menos
severa se as consideragdes atras tecidas em relagdo a natureza das migrac@es internacionais
forem acolhidas ao nivel da UE. Se o forem, dai decorrerd que a prossecucéo de negociacdes
mais eficazes em relagdo a questdo dos fluxos migratérios requer uma abordagem mais
ampla. Tal abordagem devera incluir a disponibilidade para pdér em cima da mesa das
negociagdes um maior numero de vistos de trabalho de diversos tipos. Ao mesmo tempo,
dever-se-4 também reforcar a capacidade de garantir a salvaguarda e o cumprimento dos
acordos, através da imposicdo de clausulas de condicionalidade em relacdo a outros “bens
publicos” (tais como certos tipos de ajuda publica ao desenvolvimento).

Apesar do pico de actividade verificado em finais do ano 2005, a Comisséo ndo dispde
actualmente destes poderes - para além de que eventuais reservas de Gltima hora por parte
da Alemanha em relagdo a proposta de Tratado Europeu retiraria a Comissao quaisquer
poderes em matéria de concessdo de vistos. Finalmente, as reservas de diversos estados-
membros (especialmente no que se refere a condicionar a ajuda externa e a cooperagao para
o desenvolvimento ao cumprimento das obrigacGes dos paises terceiros no ambito de
acordos em matéria de fluxos migratérios) retiram a Comissdo o poder fundamental de
salvaguardar o cumprimento integral de eventuais acordos.

A utilizacdo deste termo visa sublinhar a importéncia de que ambas as partes abdiquem de algo de valioso para elas
em troca de ganhos ainda mais significativos para ambas.
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INTEGRACAO DE COMUNIDADES IMIGRANTES

E COESAO SOCIAL

Se a questdo da gestdo dos fluxos se torna tanto mais complicada quanto mais elevado (e
mais distante do &mbito bilateral) € o nivel a que decorrem as negociagdes, a questédo da
integragdo € em muitos sentidos ainda mais complexa. Neste Gltimo caso, 0s niveis
subnacionais e locais de governo, a par dos poderes “difusos” mas cruciais do sector néo
governamental (a sociedade civil), devem desempenhar, e desempenham efectivamente, os
papéis mais criticos. Tal como assinalado anteriormente, as tentativas de definicdo de
“codigos de conduta” permitem identificar e estabelecer algumas das ac¢des que devem e
ndo devem ser implementadas no dmbito da gestdo das migracBes internacionais. Algumas
destas iniciativas poderdo e devero talvez incluir ideias inovadoras acerca de como integrar
mais eficazmente as comunidades imigrantes e como construir sociedades multiculturais
mais inclusivas no século XXI.

No entanto, em virtude da sua propria natureza, a integragdo/coesao sera sempre primeiro
que tudo uma questdo de ambito local, ja que € ao nivel local que mais naturalmente ocorrem
as interaccOes fundamentais entre os recém-chegados e as comunidades de acolhimento, bem
como a maior parte dos sucessos e fracassos — e, consequentemente, a possibilidade de
inovagdo e aperfeicoamento das politicas. Por outras palavras, é a escala local que os efeitos de
quaisquer decisGes e omissdes por parte dos governos em relacdo aos varios aspectos das
migragGes internacionais mais se fazem sentir — ainda que, naturalmente, caiba as autoridades
nacionais (e, quando aplicavel, estaduais e regionais) proporcionarem 0s recursos e 0
enquadramento legal necessarios a implementacdo e avaliagdo de politicas inovadoras.

Esta realidade em nada reduz a importancia do papel que as formas supranacionais de governo
do tipo da UE podem e devem desempenhar em relagdo a questdo da integracao. Esse papel
é essencial e tendera a tornar-se cada vez mais importante. Porém, a sua eficacia variara
consoante a maturidade e a robustez dos mecanismos supranacionais em questdo e de acordo
com o mérito e a ponderacao das suas intervengoes.

Por sua vez, estes Ultimos factores serdo influenciados em grande medida por quatro aspectos
relacionados entre si. Primeiro que tudo, a sensibilidade das instituicBes supranacionais em
relagdo a esta questdo, particularmente no que se refere aquilo que fizerem sentir aos recém-
chegados e as sociedades de acolhimento como sendo esperado deles. Em segundo lugar, a
autoridade de que estas instituicGes estiverem investidas para actuarem politicamente neste
dominio, bem como a coragem de que derem provas a0 manifestarem claramente a sua
posicdo sempre que os estados-membros deixarem de efectuar progressos em matéria de
integragdo (o que esta relacionado com a velha questdo da afectacdo de competéncias e da
cedéncia perante as pressOes dos estados-membros). Em terceiro lugar, o grau de
envolvimento e a capacidade de intervengdo da sociedade civil a nivel supranacional, bem
como a qualidade das suas intervengdes. Em quarto lugar e por Gltimo, os recursos colocados
a disposicdo deste nivel de poder para fomentar novas ideias e iniciativas, bem como para
financiar politicas “correctivas” de ambito regional (a maioria das quais incidira naturalmente
sobre as areas do emprego e da proteccao social).
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UM OLHAR PROSPECTIVO PARA 2020

Tentar prever como evoluirdo as migragBes internacionais nos proximos quinze anos é
simultaneamente mais facil e mais dificil do que poderé parecer a primeira vista. E mais facil
na medida em que actualmente ja conhecemos bastante bem o fenémeno e o seu
comportamento, tanto pelo que poderemos designar como o lado da oferta como, cada vez
mais, pelo lado da procura. Conhecemos também melhor os factores causadores,
desencadeadores e facilitadores das migragdes. Ao mesmo tempo, porém, € mais dificil em
resultado de dois factores cujo efeito é semelhante ao dos trunfos num jogo de cartas: as
questdes da seguranca (terrorismo) e das reaccOes socio-culturais as migracdes
internacionais. Ambos estes factores foram ja discutidos nas paginas anteriores.

Nos proximos quinze anos, a oferta — a chamada “pressdo migratéria” — continuara a ser
intensa. Neste horizonte temporal relativamente curto, ndo ha nada que faga prever uma
alteracdo positiva radical nas circunstancias que afectam os principais paises em
desenvolvimento emissores de migrantes internacionais, de modo a permitir um declinio
acentuado do interesse generalizado em emigrar. Quando muito, é provavel que alguns
paises que actualmente desempenham ainda papéis relativamente menores vejam a sua
importancia reforcada, ao mesmo tempo que a China e o subcontinente indiano poderdo
vir a assumir discretamente papéis cada vez mais centrais no contexto do sistema migratorio
global.

Ao mesmo tempo que podemos assim esperar que a oferta permaneca praticamente
infinita, a procura de imigrantes deverd também crescer substancialmente, ainda que em
progresséo aritmética. Esse crescimento serd em grande medida resultado de trés factores.
Primeiro que tudo, a demografia, particularmente o efeito conjunto do declinio da
fecundidade e do aumento do peso relativo dos idosos e dos muito idosos nos paises
desenvolvidos do Norte e na China — sendo que as necessidades destes Gltimos grupos em
matéria de cuidados de saude, servigos pessoais e pensdes de reforma ocupardo
necessariamente um lugar cimeiro na lista das prioridades (questdo abordada no ponto
seguinte deste capitulo e discutida em profundidade no capitulo da autoria de Lutz e
Scherbov incluido neste volume). Em segundo lugar, o agravamento dos problemas de
escassez de méo-de-obra qualificada e ndo qualificada (incluindo desajustamentos entre a
oferta e a procura tanto a nivel geografico como em relagdo a competéncias especificas),
em resultado do declinio da fecundidade. Em terceiro lugar, a inércia intrinseca ao proprio
processo, consubstanciada na formagdo de aliancas pro-imigracdo e na consolidagdo dos
fluxos migratérios através das diversas aberturas disponiveis — tais como o reagrupamento
familiar, o asilo politico ou a reinstalacdo de refugiados.

Naturalmente, os ataques terroristas poderdo vir a desempenhar um papel ainda maior do
que até agora na eventual transformacéo do contexto que ao longo das Ultimas décadas tem
permitido o florescimento das migragdes internacionais. A esse respeito, tanto o terrorismo
como os esforcos para 0 combater introduzem uma forte componente de incerteza na
analise contida neste capitulo. Essa mesma incerteza veio aumentar a probabilidade — por
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enquanto ainda relativamente reduzida — de reaccBes extremas por parte dos estados em
relacdo aos fluxos migratdrios. Porém, se estivermos actualmente & beira de uma nova era
de conflito generalizado assente no ressurgimento dos nacionalismos (ndo apenas nos paises
em desenvolvimento), nos fundamentalismos religiosos de expressao politica, ou noutros
“ismos” atavicos e se as baixas de cada lado crescerem proporcionalmente as capacidades
dos instrumentos de destrui¢do do nosso tempo, o cenario que aqui temos vindo a delinear
tornar-se-a necessariamente irrealizdvel. Caso um tal cenério alternativo de caos e conflito
venha a verificar-se, a Unica previsdo razoavel que podemos fazer é que as preocupagdes de
seguranga nacional terdo prioridade sobre todos os outros objectivos politicos associados as
migracOes durante um periodo de tempo indeterminado — e que a maioria das formas de
migracOes internacionais para os paises desenvolvidos reduzir-se-4 dramaticamente.

Caso contrério, o alcance das migrac@es internacionais continuard ao longo dos proximos
quinze anos a expandir-se para além dos paises industrializados do Ocidente — para
abranger o Japdo, os “tigres asiaticos” e a generalidade das economias de mercado
emergentes um pouco por todo o mundo. Inicialmente, parte desta expansdo serd
conduzida ou regulada pelos poderes publicos e consistira na admissdo regulada e
tempordria dos trabalhadores estrangeiros, qualificados ou ndo, julgados necessarios. Porém,
ndo se ficard por ai. A adopcdo de mecanismos destinados a converter os imigrantes legais
“temporarios” mais valiosos em imigrantes permanentes deverd também proliferar,
transformando os canais de admissdo de imigragdo temporaria em sistemas de filtragem e
seleccdo dos imigrantes permanentes. Paralelamente, deverdo também aumentar as
oportunidades de admissdo e concessdo imediata de autorizagGes de residéncia permanente
aos estrangeiros altamente qualificados, especialmente quando se iniciar a retoma da
economia mundial e se intensificar a concorréncia global pela atraccdo de competéncias.

Ao mesmo tempo, € também provavel que a pressao dos fluxos migratérios ndo autorizados
permaneca a niveis substanciais e que a sua gestdo continue a constituir uma das
preocupagdes centrais dos governos. No entanto, a alteragdo do status quo exigira a revisio
do actual paradigma “estafado” que consiste na mera afectacdo de recursos cada vez mais
avultados ao controlo de fronteiras e a actividade policial. Requererd a adopcdo de
estratégias tdo ageis e multifacetadas quanto o prdprio fendmeno em causa, para além de
rigor e disciplina extraordinarios, um invulgar grau de coordenagéo entre politicas € novos
modelos de cooperagdo entre os paises de origem e de destino.

DEMOGRAFIA, MERCADO DE TRABALHO E MIGRACOES

NO ANO 2020

As reduzidas taxas de crescimento demografico enddgeno verificadas na generalidade dos
paises industrializados tém tido como consequéncia que a imigracdo se assuma ja hoje
como um factor central para as respectivas demografias. A titulo de exemplo, um quarto do
crescimento populacional verificado nos paises industrializados entre 1985 e 1990 deveu-
se aos migrantes internacionais, tendo esse valor aumentado para cerca de 45 por cento no
periodo entre 1990 e 1995 — em resultado do aumento da imigracdo e do declinio
persistente da fecundidade — e correspondendo provavelmente a cerca de dois ter¢os na
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actualidade. Como é 6bvio, estas médias ocultam tipicamente enormes variacGes regionais,
subregionais e nacionais. Por exemplo, a totalidade do crescimento populacional
actualmente verificado na UE deve-se provavelmente a imigragdo proveniente de outras
partes do mundo. Porém, o que nos reservara o futuro?

Os factos em matéria de demografia ndo permitem grande discussdo. Ha cerca de uma
geragdo que a maior parte do mundo industrializado é incapaz de assegurar a sua propria
reproducdo. A medida que os baby boomers do p6s-22 Guerra Mundial (uma vez que se
verificou uma “réplica” no final dos anos 60 e inicio dos anos '70) sairem de cena em
termos econémicos ao longo da préxima década, a maioria das democracias ocidentais ver-
se-4 sujeita a uma escassez substancial de populacdo em idade activa. No entanto, é o
previsivel aumento significativo da populacdo reformada que assume maior relevancia para
esta anélise. O nimero de reformados e pensionistas alcangara niveis absolutos e relativos
sem qualquer precedente. Uma vez que as pessoas viverdo em media muito mais anos do
que alguma vez fizeram, 0s impostos e contribui¢6es de um nimero cada vez mais reduzido
de trabalhadores terdo de garantir a subsisténcia de um nimero cada vez maior de
reformados — um racio habitualmente designado por indice de dependéncia de idosos.

Os numeros falam por si. A Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE) estima que, no ano 2020, o indice de dependéncia de idosos nos seus
estados-membros variara entre um minimo de cerca de 30 por cento no caso dos paises
tradicionais de imigracdo e um maximo de 42 por cento no Japdo (projeccGes essas que
foram entretanto corroboradas por relatérios mais recentes da Comissao Europeia e dois
relatorios da Divisdo de Populagdo das Nacdes Unidas publicados em 2000 e 2003). Isto
significa que, no caso dos paises dotados de sistemas de seguranga social solidarios e
horizontais, o contributo do erario publico para a subsisténcia de cada reformado tera de
ser garantido por apenas entre 3,3 e 2,4 trabalhadores, respectivamente. No nldmero
relativamente reduzido de paises em que os sistemas solidarios de pensGes de reforma
coexistem com regimes privados, esquemas de poupanca obrigatéria e/ou (0 que é muito
mais raro) os chamados regimes de capitalizagdo (em que o sistema de seguranga social
publico medeia a poupanca de cada grupo etario com vista a sua propria reforma), o
cendrio é ligeiramente mais favoravel, uma vez que o risco se encontra mais distribuido.
Porém, tal como assinalado pela OCDE em 2001, embora os sistemas de capitalizagdo sejam
menos vulneraveis as alteracdes na estrutura demografica, séo mais vulneraveis aos riscos
associados as taxas de retorno dos investimentos. O desempenho recente dos mercados
bolsistas vem reforcar a importancia desta questéo.

Os nlmeros sdo ainda mais preocupantes se tivermos em conta o indice de dependéncia
total, ou seja, 0 racio entre o nimero de individuos em idade activa e a soma dos que ja se
encontram reformados com os que ainda sdéo demasiado novos para trabalhar — e as mas
noticias para as proximas duas décadas ndo se ficam por aqui. A maioria dos exercicios de
projeccdo e estimacdo assume que a idade activa se inicia a meio da adolescéncia e que a
reforma tem lugar aos 65 anos. Qualquer uma destas duas convengdes estd em desacordo
com a pratica efectiva nos paises industrializados, enviezando sistematicamente as estimativas
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de forma optimista — e promovendo a complacéncia e inac¢do. A situacdo é ainda mais grave
se tivermos em conta que, ao contrario das projeccOes de longo prazo em matéria de
fecundidade — as quais, no que se refere ao futuro, ndo sdo mais do que exercicios de
“adivinha¢do” informada —, os nimeros relativos ao envelhecimento populacional nas
proximas duas décadas sdo bastante bem conhecidos. Mais especificamente, mesmo que se
registasse um aumento radical e imediato da fecundidade, o efeito desse aumento ao nivel
do indice de dependéncia de idosos seria escasso ou nulo, devido a0 ndmero de anos
necessario para um jovem passar a fazer parte da forca de trabalho nos paises industrializados.

Qual o papel que as migragdes internacionais poderdo desempenhar neste contexto?
Nenhum analista razoavel considera que a “solucdo” para o problema demografico podera
assentar exclusivamente na imigragdo. A simples referéncia ao volume de imigracdo
necessario para manter os indices de dependéncia de idosos aos niveis actuais bastara para
comprovar esta ideia. A manutencdo em 2020 dos indices de dependéncia de idosos de 2010
através da imigragdo exigiria saldos migratdrios varias vezes superiores aos efectivamente
verificados na maior parte dos paises no periodo entre 1985 e 1995. Fluxos de uma tal
magnitude sdo claramente inviaveis, tanto social como politicamente. Por outro lado, uma
andlise mais sofisticada demonstrarda que qualquer “solucdo” assente na imigragéo
permanente sofre ainda de um outro problema essencial: a ndo ser que cada pais admita
quase exclusivamente imigrantes muito jovens, ira necessitar de um nimero cada vez maior
de efectivos estrangeiros para evitar a deterioracdo do indice de dependéncia de idosos no
futuro. Por esse motivo, é provavel que a opgdo alternativa assente na imigragdo, a qual
implica a admissdo de um maior nimero de trabalhadores temporarios, venha a tornar-se
mais popular entre 0s estados industriais avancados e adquira maior relevancia, em
detrimento da imigracdo permanente. A ponderacdo da idade dos candidatos a imigragéo
permanente — tal como fazem ja alguns dos paises que adoptaram mecanismos de seleccdo
por pontos — podera também tornar-se mais comum.

RESPOSTAS AO PROBLEMA DO ENVELHECIMENTO

NOS PAISES INDUSTRIALIZADOS

O envelhecimento dos baby boomers e 0 aumento da esperanga média de vida tém vindo
a provocar um aumento sem precedentes da populacdo idosa nos paises desenvolvidos.
Porém, isso constitui apenas parte do “problema”. Simultaneamente, a sofisticagdo dos
métodos de planeamento familiar e o efeito de um conjunto de forcas sociais, culturais e
econdmicas poderosas e profundamente enraizadas parecem também “conspirar” para
manter 0 numero de jovens a niveis historicamente baixos. Em conjunto, estas duas
realidades estardo na origem de profundos dilemas econdmicos, sociais e politicos que
passardo a ocupar gradualmente lugares cada vez mais cimeiros na lista das preocupagdes
politicas do Ocidente.

O ritmo e a gravidade deste fendmeno irdo variar de um pais desenvolvido para 0 outro, mas a
tendéncia € clara e, pelo menos no que se refere aos proximos vinte anos, o resultado é
praticamente inevitavel. As forgas poderosas que Ihe estdo subjacentes incluem os progressos
notaveis da medicina, 0 acesso quase universal a cuidados de satde financiados ou apoiados pelo
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estado, 0 aumento dos niveis de rendimento (que permite o acesso a melhores cuidados de satide
e provoca a redugdo da fecundidade) e 0 aumento persistente das taxas de actividade femininas.

Estas realidades colocam trés desafios da maior importancia, ao mesmo tempo que sugerem
trés dominios prioritarios de actuagdo politica. O primeiro diz respeito a0 momento da
reforma, passando a resposta pela desaceleragdo (primeiro) e inversdo (depois) da
deterioragdo da relagdo entre 0 nimero de anos passado a trabalhar e na reforma por cada
grupo etdrio. O segundo refere-se a qualidade das reformas e passa por garantir a
sustentabilidade dos sistemas de pensdes e de salde, a par da satisfacdo das necessidades e (da
maioria das) expectativas dos idosos e outros grupos desfavorecidos (doentes, invalidos,
pobres, etc.). O terceiro desafio consiste na forma de expandir e combinar as diferentes fontes
de rendimento a disposigdo dos reformados — uma érea sobre a qual a OCDE tem vindo a
debrucar-se sistematicamente, mas que extravasa largamente o &mbito deste capitulo.

Entre os dias de hoje e 0 ano 2020, com o aumento da esperanca média de vida e a
emergéncia de uma geragéo septuagendria constituida pelos baby boomers do p6s-2% Guerra
Mundial, assistiremos a um aumento explosivo do nimero de pessoas com mais de 70 anos.
Mesmo que o indice sintético de fecundidade (ISF, ou o ndmero médio de filhos por
mulher) aumente ligeiramente nestes paises, os dois primeiros desafios atrés referidos tornar-
se-80 ainda mais prementes (o limiar de substituicdo de geracBes corresponde a um ISF de
cerca de 2,1) - para além de que ndo é provavel que o ISF aumente significativamente nos
paises industrializados, especialmente tendo em conta que a fecundidade continuara
certamente a diminuir na Europa meridional e oriental. Embora algumas projeccdes
admitam um aumento do ISF na Europa dos actuais 1,4 para 1,55, isso corresponderia a um
feito notvel, uma vez que a tendéncia actual neste continente continua a ser de declinio.

Este contexto coloca uma série de desafios. O maior de todos consistira talvez em assegurar
niveis de vida adequados aos reformados e pensionistas sem impor cargas fiscais avassaladoras
aos trabalhadores — um desafio que se tornara mais complicado a cada década que passa.
Projeccdes efectuadas pela OCDE em 1998 indicam que, até 2020, os paises membros desta
organizacdo sofrerdo aumentos diversos mas consideraveis do peso das despesas publicas com
pensOes expresso em percentagem do PIB — entre 2,9 por cento no caso da Australia e mais
de 12 por cento nos casos da Alemanha e Japdo. De forma ainda mais significativa, as
estimativas actuais para os paises desenvolvidos do montante das despesas futuras com
pensdes cujo financiamento ndo esta assegurado ascendem a hilides de dolares — e as despesas
com cuidados médicos a idosos acrescentam um montante igualmente gigantesco a esse
valor. Ambos estes tipos de despesas deverdo registar um aumento segundo uma progressao
primeiro geométrica e depois exponencial, @ medida que os escaldes etarios mais idosos
forem engrossando e os padrdes de consumo de cuidados médicos forem aumentando (uma
vez que se estima que o consumo de cuidados médicos por parte das pessoas com mais de
65 anos seja varias vezes superior ao do resto da populagéo).

As consequéncias ndo se ficam por aqui. A idade mediana da populagdo ird também
aumentar, a0 mesmo tempo que o peso relativo da populacdo autéctone na maior parte do
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mundo desenvolvido deverd registar um decréscimo. O declinio populacional e as
mudancas na composicao étnica e etaria das populagdes europeias dardo origem a desafios
politicos adicionais, que irdo do risco de deflagdo (em resultado da diminuicdo do nimero
de consumidores nos mercados internos e do aumento da concorréncia pela conquista dos
mercados externos) até diversas distor¢des ao nivel dos mercados de trabalho. Estas Gltimas
incluirdo problemas cada vez mais graves de escassez de mao-de-obra, que excederdo em
muito os desajustamentos entre a oferta e a procura de competéncias que ja hoje se
verificam na maior parte dos mercados de trabalho. Na melhor das hipoteses, os
desequilibrios futuros obrigardo a uma redefini¢do radical do mundo do trabalho na
maioria das sociedades industriais avancadas — ainda que provavelmente para além do
horizonte temporal considerado neste capitulo.

As implicagBes deste quebra-cabegas demogréfico ao nivel do mercado de trabalho far-se-
do sentir de forma mais directa nos sectores econémicos de maior interesse para a
populagdo idosa. Entre 0s sectores mais vulneraveis, contam-se aqueles em que, a par do
crescimento de uma procura ja hoje robusta, a natureza, estatuto social e estrutura salarial
dos empregos os tornam pouco atractivos para os trabalhadores nacionais. Este tipo de
empregos inclui a prestacdo de cuidados a idosos e de servigos pessoais aos cidaddos mais
abastados do primeiro mundo. Porém, a escassez de mao-de-obra sera generalizada. Serdo
necessarios mais trabalhadores que ajudem a garantir a sustentabilidade dos sistemas de
pensdes e de salide através dos seus impostos e contribuicdes, bem como, em muitos casos,
para contribuirem para a estabilidade dos niveis de produgéo e de consumo.

Esta analise sugere que as sociedades que enfrentarem estes desafios demogréficos de forma
mais precoce e determinada terdo melhores perspectivas de estabilidade e crescimento
econdmico. Para aquelas que ndo o fizerem, resta a promessa de maior instabilidade e, nos
cenarios mais desfavoraveis, de declinio econémico. Em qualquer dos casos, porém, é de
esperar que 0s problemas extravasem para 0 ambito social, pelo que as respostas terdo de ter
em conta o imperativo da coesdo social.

Entre os desafios mais criticos que 0s governos terdo de enfrentar eficazmente, incluem-se 0s
efeitos ao nivel da fecundidade da generalizagdo dos agregados familiares em que ambos 0s
progenitores estdo presentes no mercado de trabalho (incluindo o cada vez mais popular e
necessario, mas depressor da fecundidade, adiamento da idade de procriacao). Porém, os desafios
politicos ndo se ficardo por ai. Sera também necessério actuar eficazmente ao nivel dos cuidados
infantis e a idosos (especialmente tendo em conta 0 aumento da procura por estes Gltimos),
bem como em relacdo as questdes politicas associadas as responsabilidades intergeracionais em
termos de transferéncia de rendimento e prestacdo de cuidados. Em suma, sera necessario nada
mais, nada menos do que um novo paradigma de solidariedade social e relagdo com o estado.

Quéo provavel ¢ uma tal mudanga de paradigma? Uma das formas de comegar a responder
a esta pergunta consiste em decompdr o paradigma actual nas suas principais componentes
e em avaliar a susceptibilidade (ou resisténcia) de cada uma delas a mudanga.
Se comegarmos por examinar os sistemas de saide e de pensdes, por exemplo, é evidente
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que o erario publico ndo podera sustentar 0s seus actuais compromissos no longo prazo,
quanto mais expandir a sua cobertura, sob as condi¢Bes actuais em termos de carga fiscal e
produtividade. Porém, o aumento da carga fiscal sobre os individuos e as pequenas ou
grandes empresas deparar-se-a certamente com uma forte resisténcia. Os contribuintes
europeus consideram ja actualmente que a carga fiscal é excessiva, pelo que os politicos
terdo de proceder cautelosamente em relacdo a esta questdo se desejarem ser reeleitos. Da
mesma forma, dificilmente se podera esperar que os empreséarios aceitem de bom grado
aumentos dos impostos e contribuicdes num contexto de globalizacdo e liberalizacdo
comercial, em que sdo necessarios constantes aumentos de produtividade e reducdes dos
custos para assegurar a capacidade concorrencial e a viabilidade das empresas.

A enumeragdo destes problemas ndo devera ser entendida como implicando a concluséo
que 0s paises desenvolvidos ndo dispdem de armas para os enfrentarem — pois ndo é esse o
caso. Contudo, quaisquer respostas politicas implicardo desvantagens e perdas substanciais
por parte de sectores importantes da sociedade — 0 que sugere que 0s governos comegarao
provavelmente por procurar prolongar o status quo e adiar as medidas mais criticas. No
longo prazo, essa tactica revelar-se-a tdo inadequada quanto prejudicial.

Entre as solugBes que 0s governos ver-se-do certamente obrigados a adoptar, incluem-se as
seguintes:

* O aumento da duracdo da vida activa (o Japdo, os Estados Unidos e diversos outros
paises estdo ja a tomar medidas neste sentido).

« A reducdo das pensdes de reforma.

« A busca de ganhos de eficiéncia ao nivel dos sistemas publicos de satde (incluindo a
introducgdo da possibilidade de concorréncia por parte de prestadores privados no
ambito dos sistemas financiados pelo estado).

« Incentivos ao desenvolvimento e generalizacdo de regimes de pensdes alternativos
(uma vez que os regimes solidarios e horizontais tornar-se-ao insustentaveis, na
auséncia de um conjunto coerente de politicas que inclua o recurso a mais imigragdo
a par de aumentos de produtividade extraordinérios e sustentados).

* Novas (e muito mais radicais) fases de restruturagdo econdmica — desta feita em
consequéncia da realidade politica imposta pelas transformagdes demograficas.

A maior parte dos estados tem ja vindo a tomar medidas num ou mais destes sentidos, 0 que
tem permitido a emergéncia de um conjunto de “boas praticas”. Porém, a oposicao politica
as solucdes mais evidentes comeca ja a revelar-se significativa e tenderd a acentuar-se a medida
que os efeitos dos cortes ao nivel dos servigos publicos previstos na maioria dos casos passarem
a ser sentidos por segmentos cada vez mais alargados da populacdo. Segundo a perspectiva
veiculada neste capitulo, apenas trés solucdes sdo verdadeiramente de considerar no longo
prazo: (a) o aumento gradual da idade de reforma; (b) 0 aumento significativo e sustentado
dos niveis de fecundidade; e (c) 0 aumento muito substancial dos niveis de imigracao.

A primeira destas soluges obrigard os governos a confrontarem-se com a resisténcia dos
reformados e dos grupos etarios proximos da reforma — dois grupos que detém uma fatia
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desproporcional da riqueza e do poder politico em cada pais. Nesta batalha, € bem possivel
que 0S gOvVernos apenas consigam vitorias marginais — as quais poderao levar muito mais
tempo do que o permitido pelo problema em questao.

A segunda — 0 aumento da fecundidade — implicard uma inversdo das tendéncias de longo
prazo e exigira nada mais, nada menos do que uma revolugdo ao nivel da l6gica econémica
e das normas sociais actualmente prevalecentes. Ainda assim, certos governos (como os do
Japdo e Franca) oferecem ja enormes incentivos ao aumento do nimero de filhos e é de
esperar que mais governos optem por esse caminho.

A Ultima solucdo — o aumento muito substancial da imigracdo — exigira uma mudanca de
atitudes ainda mais radical, que permita ultrapassar as resisténcias tradicionais a imigracdo
em grande escala e as mudangas sociais e culturais que ela implica. Serdo certas sociedades
que parecem valorizar a tradicdo e a continuidade acima de tudo o resto, como é o caso das
sociedades europeias e das sociedades milenares asiaticas, capazes de dar o salto exigido pelo
aumento dos niveis de imigragéo? Terdo os paises tradicionais de imigracao a capacidade de
comecar a preparar politicamente o terreno para o aumento dos fluxos de entrada de
imigrantes de que também irdo necessitar no futuro? Serdo estes dois tipos de sociedades
capazes de gerir as reaccdes politicas e sociais a que esta dificil solugdo dard origem?
Efectivamente, 0 que estd em causa € um conjunto de mudangas e ajustamentos
extremamente significativos. Porém, estas sociedades ndo poderdo almejar a continuar a ser
actores relevantes no panorama internacional se se revelarem incapazes de enfrentar as
transformacdes demograéficas atras indicadas, ou se o fizerem sem a sabedoria necessaria.

CONCLUSAO

As categorias utilizadas na analise social ndo emergem espontaneamente; pelo contrario, sdo
criadas e desenvolvidas pelos analistas quando pretendem apreender um determinado
“problema”. Uma vez estabelecidas, porém, essas categorias sdo extremamente dificeis de alterar.
O dominio complexo e em constante mutagdo das migragdes internacionais, a crescente
complexidade das suas causas, processos e consequéncias e o contexto global radicalmente novo
no qual tém lugar sdo trés factores que requerem uma constante revisdo tanto da pertinéncia dos
instrumentos analiticos e conceptuais de que dispomos como das categorias e estruturas
administrativas que deles resultam neste dominio.

Mesmo a mais superficial das recensdes dos modelos administrativos e de gestdo dominantes nos
paises industriais avangados e dos dados e politicas que os acompanham permite verificar que o
actual sistema migratorio internacional se baseia em construgdes ideais ultrapassadas e
alarmantemente dicotomicas. Lamentavelmente, grande parte dos trabalhos cientificos tem
reforcado estas tendéncias. Por exemplo, 0s estados séo classificados como emissores ou receptores;
0s migrantes como permanentes ou tempordrios; e as razdes para a migragdo como
correspondendo ao desejo de melhoria da situagdo econémica ou a busca de proteccdo em
resultado de desastres, calamidades ou de um receio fundado de perseguicdo. Estas dicotomias
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grosseiras, bem como as estruturas administrativas e os sistemas de recolha e tratamento de dados
que foram erigidos em torno delas, pouco contribuem para tornar inteligivel a realidade dos
padr8es migratorios actuais. Actualmente, as pessoas movem-se por diversas razoes a0 mesmo
tempo. Por outro lado, muitos estados sdo simultaneamente emissores e receptores de nlimeros
substanciais de migrantes, podendo ainda servir como regides de transito. Uma proporgéo cada vez
maior dos imigrantes “permanentes” regressa ao pais de origem ou decide reemigrar a partir do
pais que adoptou para residéncia, a0 mesmo tempo que muitos residentes temporarios, incluindo
estudantes e profissionais liberais, optam mais tarde por se instalar nos seus paises de acolhimento.

A necessidade de compreender estes comportamentos e de adaptar de forma consentdnea 0s
modelos de gestdo de fluxos e de processamento de dados constitui um desafio adicional em matéria
de gestdo das migragBes que se vem somar aos discutidos ao longo deste capitulo. Uma vez que
tanto os estados como os individuos actuam simultaneamente no contexto de maltiplos “sistemas™
de mobilidade, parece ser claro que a gestdo de processos transnacionais complexos através de
mecanismos atavicos e ineficazes dara cada vez menos frutos nos tempos que se avizinham.

Tendo em conta as repercussOes significativas em termos de migracOes internacionais que
resultardo das necessidades e dos diferenciais a nivel econdémico, politico, demogréfico e de
direitos humanos, é essencial que nos preparemos melhor para o futuro. O facto das migracdes
constituirem um ingrediente cada vez mais essencial do sucesso econémico dos paises do Norte
implica que as politicas e as estruturas administrativas concebidas no ambito de quadros
conceptuais tdo ingénuos quanto os atras referidos estejam destinadas ao fracasso no longo prazo.

A adopgdo de um conjunto de politicas mais perspicazes e eficazes terd de ter em conta a
multiplicidade de experiéncias levadas a cabo nos diferentes estados industriais avangados e o
respectivo grau de sucesso, a0 mesmo tempo que tera de reconhecer que 0 “sucesso’” é acima de
tudo uma fungéo do esforco, recursos, empenho, flexibilidade e adaptabilidade das respostas, a par
da sua adequagdo a histdria e a cultura de cada estado. Isto é vélido tanto para o controlo dos fluxos
ilegais como, de forma mais ampla, para a gestédo dos fluxos legais. Para que seja possivel alcangar
maior sucesso na resolucdo do quebra-cabegas da imigracdo, serdo ainda necessérias confianga,
determinacdo, lideranca e visdo por parte dos decisores politicos. Ainda que estes atributos sejam
raros e preciosos, porém, estdo certamente ao alcance dos paises demaocraticos avangados.

Existe um reconhecimento generalizado de que o regime global de gestdo das migracdes
internacionais esta carente de uma reforma profunda. O que é muito menos certo é que essa
reforma venha a resultar de um esforco ponderado que tenha em consideracdo os interesses de
todas as nagBes e que consiga equilibrar esses interesses com 0s compromissos internacionais de
cada uma — ou que, pelo contrario, constitua pouco mais do que mais um novo exemplo da
tipica reacgdo reflexa de reforgo securitario dos controlos.

Este capitulo baseia-se em parte num texto mais breve e menos amplo publicado com o titulo “Managing
Rapid and Deep Change in the New Era of Migration”, In The Politics of Migration: Managing
Opportunity, Conflict and Change, editado por Sarah Spencer, 39-58.

Oxford: Blackwell Publishing, 2003.
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