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RESUMO

A dissertacdo tem como objeto de estudo o disciplinamento normativo das fronteiras em
um contexto de integracdo regional, com especial enfoque nos impactos juridicos sobre
a circulacdo de pessoas no espaco integrado. Para tanto, parte-se da analise do processo
de integragdo europeu, supranacional e regido pelo Direito Comunitario, e do processo
de integracdo mercosulino, com prevaléncia intergovernamental. O tema leva em
consideragcdo um contexto internacional marcado pela globalizacéo, intensificacdo da
mobilidade e ascensdo de blocos regionais, que transformam as competéncias soberanas
do Estado-nacdo. As fronteiras e a mobilidade territorial humana deixam de ser
interesses unicamente nacionais e passam a ser de interesse também do bloco regional,
através da producdo de normas supranacionais ou regionais com eficacia sobre 0s
espacos de integracdo. Nesse panorama, objetiva-se discutir os desafios normativos da
gestdo de fronteiras e da mobilidade humana na Unido Europeia, que ja conta com um
espaco consolidado de livre circulacdo e de gestdo integrada de fronteiras externas, e no
MERCOSUL, ainda em evolucdo e com desafios inerentes a livre circulacdo. Ademais,
analisam-se os impactos do controle de fronteiras para os direitos de mobilidade das
pessoas que circulam pelo espaco integrado, na condicdo de cidaddos de paises do bloco
ou na condicdo de nacionais de paises terceiros. A pesquisa pautou-se pela revisao
bibliografica, em wuma abordagem qualitativa, acompanhando-se a legislacdo
comunitaria e 0s acordos regionais pertinentes, sob o enfoque tedrico da Teoria
Econdmica da Integracdo, do Direito Comunitario e da Integracdo, em cotejo com a
teoria critica da securitizacdo. A dinamica do controle fronteirico tem revelado,
internamente, uma tendéncia de favorecer a mobilidade das pessoas que se beneficiam
do direito de livre circulacdo, enquanto que externamente, principalmente na UE, tende-
se a reforcar o controle, colocando como desafio adicional, no caso do MERCOSUL, a
necessidade de harmonizagdo juridica para o espaco regional.

Palavras-chave: Direito internacional. Integracdo regional. Livre circulagdo de pessoas.
Gestao de fronteiras.



ABSTRACT

The dissertation aims to study the normative discipline of borders in a context of
regional integration, with special focus on the legal impacts on the movement of
persons in the integrated space. In order to do so, it is based on an analysis of the
European supranational integration process, governed by European Law, and the
MERCOSUR integration process, with intergovernmental prevalence. The theme takes
into account an international context marked by globalization, intesification of mobility
and the rise of regional blocs, transforming the sovereign powers of the nation-state.
Frontiers and human territorial mobility are no longer solely a national interest but
become also to be an interest of the regional bloc through the production of
supranational or regional standards that are effective over common spaces. In this
panorama, the objective is to discuss the normative challenges of border management
and human mobility in the European Union, which already has a consolidated space of
free movement and common management of external borders, and in MERCOSUR, still
evolving and with inherent challenges freedom of movement. In addition, the impacts of
border control on the mobility rights of people moving around the integrated space are
analyzed, as citizens of countries of the bloc or as third-country nationals. The research
was based on a bibliographical review, in a qualitative approach, following the relevant
European legislation and regional agreements, under the theoretical approach of
Economic Theory of Integration, Community Law and Integration, in comparison with
the critical theory of securitization. The dynamics of border control have internally
revealed a tendency to favor the mobility of those who benefit from the right of free
movement, while externally, especially in the EU, it tends to strengthen control, posing
as an additional challenge, in the case of MERCOSUR, the need for legal harmonization
for the regional area.

Keywords: International law. Regional integration. Free movement of persons. Border
management.
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1. INTRODUCAO

A globalizacdo e a internacionalizacdo da economia, aliadas a proliferacdo dos
blocos econdmicos regionais, alteraram a configuracdo da ordem global e o papel
tradicionalmente desempenhado pelo Estado-nacdo no contexto interno, regional e
internacional, notadamente nas relacGes entre territdrio, fronteiras, soberania e direitos
de mobilidade territorial humana. Com a consolidagdo de uma sociedade mundial,
composta por um mosaico de experiéncias regionais de integragcdo, e a consequente
reconfiguracdo da soberania estatal, a questdo do controle de fronteiras e seus impactos
juridicos para 0 movimento de pessoas, seja em uma perspectiva de livre circulacao,
seja em uma perspectiva de controle migratorio, deixa de ser encarada unicamente como
uma acdo isolada do Estado, e passa a ser vista no contexto do bloco regional de que o
pais participa, no intuito de conformar espacos integrados, sobre os quais incidem
normas juridicas de alcance regional, para além das normas de direito interno e
internacional.

Nos processos de integracdo, sobretudo naqueles em que se assegura a liberdade
de circulacdo de pessoas como corolario do mercado comum, a gestdo de fronteiras
tende a levar em consideracdo, internamente, uma paulatina facilitacdo dos movimentos
de pessoas que se beneficiam do direito de livre circulagdo. Em contrapartida, precisa-se
lidar com o desafio de garantir uma gestdo integrada e harmonica das fronteiras externas
em relacdo aos deslocamentos de nacionais de paises terceiros. Em consequéncia, a
gestdo de fronteiras regionais tem gerado impactos diretos para os direitos de
mobilidade que se exercem no espaco regional, tanto em relacdo a livre circulacdo dos
cidaddos dos paises do bloco, cujos direitos de entrada, permanéncia e saida sdo
facilitados no interior do bloco, quanto para a condicdo juridica dos cidaddos de paises
terceiros que buscam adentrar e se deslocar no espaco comum.

Tendo em consideracdo o0 contexto apresentado, emerge como tema central da
presente dissertacdo a gestdo de fronteiras em processos de integracéo e seu impacto na
livre circulagdo de pessoas e no tratamento juridico da imigracdo, a partir do estudo de
dois distintos processos integracionistas: 0 modelo adotado na Unido Europeia (UE),
que j& conta com um espaco consolidado de livre circulagdo de pessoas e de controle
integrado de fronteiras externas por meio de agéncia; e o0 modelo adotado no Mercado
Comum do Sul (MERCOSUL), que ainda busca concluir efetivamente um espaco de

livre mobilidade entre os cidad&os e promover a gestéo integrada de suas fronteiras.
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A partir da dindmica regulatoria presente nos processos de integracdo analisados,
depreende-se que o controle de fronteiras passa a ndo ser apenas de interesse de um
Estado, mas de todo o bloco regional, por meio da produgdo de normas supranacionais
ou regionais, que incidem sobre espagos comuns, como por exemplo, através de acordos
de cooperacdo operacional entre os Estados-membros ou através de agéncias
supranacionais destinadas a gestdo fronteirica. Considerando a crescente producédo
normativa das experiéncias de integragdo nos dominios referidos, o objeto desta
dissertagdo reside no disciplinamento das fronteiras nos contextos de integracédo
regional. Apos lancar as bases gerais da integracdo econdmica, a pesquisa foca em duas
experiéncias concretas, uma regida pelo Direito Europeu ou Comunitério, e outra regida
pelo Direito da Integracdo Regional, respectivamente, 0 modelo da UE e o mercosulino.

No que se refere a UE, observam-se normativas presentes tanto no Direito
Comunitario originario, composto pelos Tratados Constitutivos da UE e suas sucessivas
complementagdes, quanto no Direito Comunitéario derivado, composto pelo conjunto
dos regulamentos, diretivas, decisdes, recomendacOes e pareceres das instituigdes
supranacionais, adotados para promover a gestdo europeia integrada das fronteiras
externas, a partir da atuacdo de agéncias supranacionais de inteligéncia, como a Agéncia
Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira (FRONTEX), bem como a busca por uma
politica comum de imigracdo para o bloco, levando em consideracdo o fluxo
desproporcional de pessoas que chega aquele continente. O arcabouco normativo,
consolidado no direito da UE, propicia uma investigacdo adequada da eficicia das
normas supranacionais daquele bloco, relativamente ao controle de fronteiras e a gestdo
da mobilidade territorial humana, em um modelo de integracdo que optou pela
supranacionalidade.

No que tange ao MERCOSUL, analisa-se a evolugdo normativa das iniciativas
tendentes a implementar o controle integrado de fronteiras e a livre circulacdo de
pessoas na regido a partir dos acordos especificos relativos ao tema, designadamente os
Acordos sobre Migracdo e Residéncia dos cidaddos dos Estados Partes do
MERCOSUL, e o acordo de Recife e suas complementacdes em matéria migratoria,
para ao final, refletir acerca das perspectivas e desafios de integragdo para o bloco.

As discussbes apresentadas nesta dissertacdo envolvem um tema complexo e
multidisciplinar, na medida em que ensejam, de um lado, as competéncias soberanas
estatais em controlar o fluxo de pessoas que entram e saem de seus territorios e, de

outro lado, abarcam a necessidade de equilibrar os principios do Direito Comunitario, a
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partir do ganho de competéncia das instituicbes supranacionais da UE sobre os
dominios da livre circulacdo, imigracdo e controle integrado de fronteiras no espago
comum. Paralelamente, no &mbito mercosulino, a discussdo abrange as dificuldades a
respeito da intergovernabilidade, a adaptacéo legislativa dos ordenamentos nacionais no
sentido de que se tornem efetivas as disposicdes regionais sobre o tema, ao lado das
necessidades de harmonizacdo normativa das respectivas leis nacionais de migracdes,
sobretudo em face dos direitos de mobilidade dos nacionais de paises terceiros.

A problematica do disciplinamento normativo das fronteiras e da circulagdo de
pessoas, no ambito regional, acentua-se em um contexto de interdependéncia
econdmica, de intensificacdo dos fluxos financeiros e comerciais, assim como de
revolugdo nos meios de comunicacdo e de transporte que encurtaram as distancias,
favorecendo a mobilidade dos fatores de producdo por espacos transfronteiricos, o que
nem sempre € acompanhado por uma respectiva facilitacdo da mobilidade humana.

Nesse contexto de globalizacdo econdmica e de pressdo pela liberalizagcdo dos
fluxos mercantis no ambito do comércio multilateral, por um lado, e de formacéo e
manutencdo de processos de integracdo regional, por outro lado, como forma de o
Estado reagir e se manter competitivo na nova ordem global, surgem areas regionais de
livre circulacdo de pessoas, que atingem as competéncias territoriais tradicionais e
alteram a regulamentacdo juridica das fronteiras e da mobilidade de pessoas.

Classicamente associadas a defesa territorial e alvos de disciplinamento exclusivo
do direito interno, como expressdes da soberania nacional, as fronteiras, no contexto de
integracdo regional, passam a ter funcdo estratégica de controle migratério. Como
objeto de disciplinamento normativo comunitario e regional, a fronteira passa a
condicionar espacos integrados em que os direitos de entrada, permanéncia, residéncia e
saida tendem a ser favorecidos em relacdo a algumas pessoas, geralmente nacionais dos
paises membros em seus deslocamentos intrarregionais, a partir de uma perspectiva de
livre circulacdo. Externamente, tende-se a enrijecer o controle fronteirico e migratdrio
em relacdo a cidad&os de paises terceiros, demandando uma harmonizagdo normativa no
disciplinamento dos movimentos inter-regionais em relacdo aos Estados, a depender da
estrutura normativa adotada no bloco.

A permeabilidade seletividade das fronteiras torna-se, pois, uma marca em
processos integracionistas, influenciando os proprios direitos de cidadania que serdo
exercidos no bloco, demonstrando a relevancia da matéria para socidlogos, cientistas

politicos e, especialmente, juristas, mormente diante de uma sociedade globalizada e
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plural. Considerando a intensa mobilidade de pessoas por esses espagos, enguanto
trabalhadores, turistas, estudantes, prestadores de servi¢os, ou mesmo nos casos de
mobilidade humana forcada, que torna mais sensivel a questdo das fronteiras, o estudo
dos processos de integracdo desperta nos pesquisadores do direito o interesse pela
analise dos desafios inerentes a regulamentacdo do fluxo de pessoas que atravessam as
fronteiras e se estabelecem no espago regional. Com repercussfes aléem do ambito
econdmico, a temética abordada justifica-se nos impactos que traz sobre a defini¢do da
condicdo juridica do imigrante nos paises participantes do projeto de integracdo, e em
como a gestdo de fronteiras pode condicionar um tratamento juridico favorecido, em
maior ou menor grau, para os cidadaos do bloco ou para nacionais de paises terceiros.

Frise-se, ainda, que a opg¢éo pelo estudo do modelo adotado na UE justifica-se por
ser o0 modelo que avancou nas fases da integracdo econdmica, em que se observa uma
area consolidada de liberdade, seguranca e justica, na qual internamente € garantida a
livre circulacdo de pessoas, onde se busca adotar uma politica comum de imigracao, e
em que se adota uma gestdo comum das fronteiras externas. Trata-se de modelo
inovador, que pode fornecer dados relevantes para se estudar a tematica da integracao.
Destaque-se, porém, que nao se estd a afirmar que o modelo europeu € melhor, mais
avancado, ou o exemplo a ser necessariamente seguido pelos demais processos de
integracdo, até porque ndo esta isento de criticas, mas apenas que pode fornecer noc¢Ges
juridicas relevantes para se pensar em gestdo de fronteiras e circulacao de pessoas.

A opcdo por tracar um paralelo com o MERCOSUL, por sua vez, justifica-se por
se considerar um processo de integracdo em evolucdo, do qual o Brasil faz parte, que
apresenta avancos em direcdo a livre circulagdo de pessoas. A normatizacdo acerca do
controle de fronteiras e da imigracdo torna-se uma preocupacao necessaria e crescente
também nesse modelo de integracdo, e que precisa ser enfrentada para melhor
compreender 0s acordos em curso e as perspectivas normativas para o bloco.

Em atencdo as particularidades do objeto de pesquisa, a presente dissertacao traca
como objetivo geral analisar a gestdo integrada de fronteiras e seus impactos juridicos
para a circulagcdo de pessoas em processos de integracdo regional. Especificamente,
investiga-se o disciplinamento normativo da livre circulagdo e da gestéo de fronteiras no
ambito da integragéo regional, em um modelo supranacional, em cotejo com um modelo
intergovernamental, respectivamente, em relacdo a UE, a partir do espaco Schengen e
dos regulamentos da FRONTEX, e em relagdo a0 MERCOSUL, a partir dos acordos de

migracdo, residéncia e de controle integrado de fronteiras. Ademais, buscam-se avaliar
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os impactos juridicos do sistema regional de gestdo de fronteiras para a circulagcdo de
pessoas e para os direitos de mobilidade no espacgo regional, apontando os desafios
normativos e as perspectivas de integragdo nos modelos analisados.

Para atingir os objetivos propostos, a pesquisa Sse pautou por uma base
metodologica qualitativa, de bases exploratdrias, tendo em vista as perspectivas da
integracdo sob o enfoque apresentado, a partir do método dedutivo, com técnica de
pesquisa pautada na pesquisa documental e revisao bibliografica. Como dado primario
documental, utilizou-se a legislagdo comunitaria pertinente ao tema, notadamente os
Tratados da UE, o acordo Schengen e os regulamentos da FRONTEX, bem como a
legislagdo mercosulina pertinente, em especial os tratados constitutivos, os acordos de
migrag&o e residéncia, os acordos de Recife e o Plano de Agéo da Cidadania, seguindo-
se da revisdo bibliografica sobre controle de fronteiras e livre circulacéo.

Seguindo o plano de trabalho formulado, a disserta¢do aborda, no capitulo teoérico
inaugural, os conceitos e fundamentos da integracdo regional e da globalizacéo,
apontando a relacdo entre os fendmenos, e destacando as particularidades da ordem
juridica comunitaria e regional, a fim de situar as perspectivas tedricas dos modelos
examinados. Sob o aporte teorico, utiliza-se da Teoria Classica da Integracdo
Econbmica, com fundamentos do Direito Comunitario e do Direito da Integracdo
Regional. O capitulo subsequente aborda o disciplinamento das fronteiras no contexto
da integracdo regional, ressaltando os impactos sobre a livre circulacdo de pessoas em
espacos integrados.

O capitulo quarto, por seu turno, aborda concretamente a integracdo europeia e
sua evolucdo normativa, salientando os aspectos normativos da liberdade de circulacéo,
da construcdo do espaco Schengen, da consolidacdo da politica comum de imigracéo e
do sistema de gestdo de fronteiras adotado, com foco especial na atuacdo da
FRONTEX, sob o marco da teoria critica da securitizacdo de fronteiras. No capitulo
quinto, discorre-se sobre o processo de integracdo do MERCOSUL, com apresentagédo
da evolucdo do bloco, enfatizando as normativas do controle de fronteiras e da
circulacdo de pessoas, e os desafios que subsistem para a harmonizagdo juridica na
regido e para conformacéo de um espaco efetivamente integrado. Por fim, a partir de um
paralelo entre as duas experiéncias de integracdo analisadas, apresentam-se as
consideracOes finais da pesquisa que indicam os impactos normativos da gestdo de

fronteiras para a circulagdo de pessoas nos blocos regionais.
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2. INTEGRACAO REGIONAL E GLOBALIZACAO

2.1 Contexto, sentidos e fundamentos da Globalizacdo e seus efeitos sobre a
integracao regional

A presente secdo tem por objetivo refletir acerca do contexto, sentidos e
fundamentos da globalizacdo. Dessa forma, busca-se apresentar a defini¢cdo do processo
de globalizacdo, acentuado nas Ultimas décadas do século passado, bem como destacar
0S possiveis sentidos que a expressdo carrega, buscando apontar seus efeitos para os
processos econdmicos de integracdo regional e para formagdo da sociedade
internacional. Nesse sentido, compreender e discutir o processo de globalizacdo consiste
em uma estratégia metodoldgica importante para se conceber o panorama de
conformacdo do objeto de estudo em andlise, qual seja, a gestdo de fronteiras e a
mobilidade de pessoas em blocos de integracdo, que se desenvolvem em um contexto
global marcado pela internacionalizagdo do comércio, multilateralizacdo da economia e
transformac6es no perfil do Estado-nacao.

Ao tratar especificamente sobre o fenbmeno da globalizacdo, GIDDENS (1991, p.
60) afirma que a Modernidade é intrinsecamente globalizante, razdo pela qual propde
uma definicdo para a globalizacdo baseada na ideia de reflexividade entre os
acontecimentos locais e globais, os quais estio mutuamente imbricados. Em outras
palavras, a globalizacdo pode ser entendida como a intensificacdo das relagbes sociais
em nivel mundial, em que se conectam mudltiplas localidades, de modo que eventos
locais sdo conformados e influenciados por eventos que ocorrem a muitos quildmetros
de distancia, e vice-versa. Forma-se, entdo, um processo dialético, marcado pelo inter-
relacionamento de atores globais, sejam Estados, organizacdes internacionais ou
empresas transnacionais, cujas acoes sdo influenciadas e influenciam, a um s6 tempo, as
esferas locais e globais.

Assim, € por meio dessa dialeticidade tipica da globalizacdo que, por exemplo, 0
endividamento da Grécia, no &mbito da Unido Europeia (UE), pode gerar alteragdes na
atracdo de investimento estrangeiro direto no @mbito de um pais do Mercado Comum do
Sul (MERCOSUL), ou a concessao de um subsidio estatal a agricultura em um pais da
Ameérica Latina pode ocasionar desvio do comércio e perda da capacidade de
exportacdo de produtos agricolas de um pais asiatico.

No mesmo sentido, BECK (1998, p. 14) reforca a ideia de interdependéncia, ao

afirmar que a globalizacdo enseja processos nos quais 0s Estados nacionais soberanos
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estdo entremeados e imbricados por atores transnacionais e suas respectivas
probabilidades de poder, orientagdes e identidades, em que suas agdes ndo sdo apenas
um evento localmente delimitado, haja vista que as descobertas, conquistas e desastres
locais ou regionais podem afetar varias partes mundo, ainda que reflexamente, ao longo
do eixo local-global. Sob esse aspecto, a globalizacdo € concebida como um processo
que cria vinculos e espagos sociais transnacionais, ndo apenas retido no ambito
territorial de cada Estado-nacdo. Tal processo conduz a formacdo de uma sociedade
global que se mistura e, concomitantemente, relativiza o Estado nacional, uma vez que é
caracterizada por uma multiplicidade de esferas sociais, normativas, redes de
comunicacéo e relagfes de mercado que desbordam das fronteiras nacionais, formando
uma sociedade mundial, como aponta o referido autor, sem necessariamente formar um
Estado mundial ou governo mundial capaz de disciplinar a expansdo de um capitalismo
globalmente difundido.

A nocéo de interdependéncia e de efeito transfronteirigo, portanto, integra a ideia
de globalizagdo, ja que uma medida localmente adotada pode ter efeito global, ao passo
em gue um acordo ou decisdo tomada em um contexto nacional, ou mesmo regional,
pode ter repercussdo e efeitos para alem das fronteiras nacionais ou regionais. Neste
ponto, SANTOS (2002, p. 68) retoma a globalizacdo enquanto um fendmeno de
interacdo transnacional, ressaltando que, nas Ultimas décadas, as interaces
transnacionais se intensificaram consideravelmente, consubstanciadas na globalizacdo
dos sistemas de producdo e das transferéncias financeiras, na disseminacdo mundial de
informacgdes e imagens, através da midia, e na mobilidade em massa de pessoas, seja na
condicdo de turistas, trabalhadores migrantes ou refugiados. A globalizacdo, por
consequéncia, estaria relacionada ao aprofundamento das relacbes transfronteiricas,
configurando-se no incremento das interacdes transnacionais.

O processo de globalizacdo caracteriza-se, ainda, pela alteracdo na forma de
exercicio do poder e do perfil do Estado, sobretudo no contexto pos-Segunda Guerra
Mundial, na medida em que se estabelecem formas interestatais e transcontinentais de
exercicio do poder. Nesse sentido, como aponta HELD (2006, p. 293), as decisdes
locais passam a ter influéncias nas préaticas globais e a ser influenciadas por elas, de
modo que o Estado tem afetado seu tradicional papel centralizador na condugdo dos
assuntos internos, passando a coexistir e a lidar, de forma mais intensa, com os demais
atores do cenario internacional, como a Organizacdo das Nag¢Ges Unidas (ONU), as

empresas transnacionais, as organizagdes ndo governamentais de alcance internacional e
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os blocos econémicos de integracdo, que alteram a normatividade e a eficécia das regras
juridicas no contexto da nova ordem global que se apresenta.

Pelo exposto, depreende-se que ndo é trivial estabelecer um conceito estanque
para a globalizacdo, por esta representar um fendmeno complexo, multifacetado e que
estd em transformacédo. Além disso, o conceito pode ser utilizado ora para referir a um
momento histdrico, ora para designar um fendmeno socioecondmico, ou mesmo para
caracterizar a hegemonia dos valores liberais e a teoria sobre um novo paradigma de
relacdo entre Estados. Ndo obstante essa pluralidade de sentidos, € possivel reunir
alguns fundamentos comuns que colaboram para compreensdo de seu significado. Nas
palavras de MELLO (1999, p. 165), concebe-se a globalizagdo como um processo, isto
é, como “um padrdo histérico de mudancga estrutural, mais do que uma transformacéo
politica e social ja plenamente realizada”, marcada pela mudanca estrutural da economia
internacional, a partir das crescentes transacfes e conexdes que ultrapassam as
fronteiras dos paises. Sob esse viés, conforme ressalta a autora, ela pode ser considerada
um fendbmeno amplo e limitado. No primeiro aspecto, porque tende a abarcar as
transformacdes politicas, econdmicas e culturais no final do século XX. No segundo
aspecto, seria limitado porque nao se trata de um processo completo e findo, além de
ndo afetar a todos da mesma forma e com a mesma intensidade.

A partir das definicdes apresentadas, podem-se identificar alguns fundamentos
que tém caracterizado o processo de globalizacdo ora estudado, como a ideia de trocas
transfronteiricas, interdependéncia e mudanca do perfil do Estado. Dessa forma,
salienta-se que a globalizacdo tem se caracterizado pela sucessdo de eventos que
transcendem os limites geogréaficos estatais, através do incremento das trocas mercantis,
do compartilhamento de informacdes e da mobilidade de pessoas, encurtando distancias
fisicas e comunicacionais, aumentando o fluxo transfronteirico de bens, servicos e
pessoas. Por outro lado, a interdependéncia tem se caracterizado devido ao fato de que
decisbes locais ou regionais passam a ter influéncias globais, ao passo que decisdes
globais, passam a ter repercussdes locais ou regionais, 0 que caracteriza as relagdes de
“localismo globalizado ou “globalismo localizado” (MENEZES, 20073, p. 56).

Ademais, a mudanca no perfil do Estado reside no incremento das relagOes
internacionais com outros sujeitos do Direito Internacional, como as organizacGes
internacionais, e nas transformacdes da soberania estatal, de modo que o ente estatal ndo
mais regula, por si sO, todos os aspectos nacionais. Inclusive, o Estado se mostra

disposto a se constituir em novas formas de associagdo interestatal, a exemplo dos
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blocos econdmicos de integracdo, no intuito de desenvolver os paises envolvidos no
processo integracionista, inseri-los de forma competitiva na economia internacional e
posiciona-los, efetivamente, em uma espécie de novo mosaico mundial proposto pela
globalizacao, que abrange os varios arranjos econémicos regionais.

No que tange a origem e ao contexto do processo estudado, cabe pontuar que ha
divergéncias quanto ao seu inicio, isto €, se restrito ao final do século XX e inicio do
século XXI, quando o conceito de globalizacdo comegou a ser empregado, desde
meados dos anos 1980, em substituicdo a ideia de internacionalizacdo e
transnacionalizacdo (PRADO, 2003, p. 1), ou se foi originado em periodo anterior.
Autores como TILLY (1995, p. 2) indicam que a globalizacdo ndo se trata de um
fendmeno novo e que se experimentaram ondas de globalizacdo ao longo dos séculos, a
exemplo de ondas de globalizacdo politica e econdmica ocorridas nos séculos XIIlI,
XVI, XIX, e a mais recente ocorrida no final do século XX. Para o autor, a primeira
onda, ocorrida no século XIII, deu-se com a formacdo do Império Mongol que criou as
condigBes para a emergéncia do sistema de comeércio mundial afro—euroasiatico, ja a
segunda onda, no século XVI, dar-se-ia com a expansdo comercial e militar europeia
que conectou o0 Oceano Indico ao Caribe através de uma ampla rede de trocas da
globalizacdo, a partir das navegacOes, enquanto a terceira onda, ja no século XIX,
ocorreu "quando um impulso imperialista colocou 4/5 dos territdérios mundiais sob o
dominio dos povos europeus” (ARRIGHI, 2003, p. 16).

Mais recentemente, como aponta GRANADO (2015), ter-se-ia a onda de
globalizacdo do século XX, caracterizada como globalizacdo contemporanea, a qual
teve origens com o fim da Segunda Guerra Mundial, a partir do intenso
desenvolvimento da tecnologia nas areas de transporte e comunica¢do, marcando o
inicio de uma ordem bipolar soviética e norte-americana, posteriormente substituida
pelo sistema multilateral de comércio, pela internacionalizacdo dos mercados e
intensificacdo das relagdes interestatais disciplinadas por organizacgdes internacionais, a
partir da Organizacdo Mundial do Comércio (OMC).

Vale mencionar, contudo, que apesar das contribui¢des propostas por autores que
entendem a globalizagdo como fendmeno com origens remotas, ndo constitui objetivo
especifico desta dissertacdo proceder a uma analise histérica minuciosa das possiveis
ondas de globalizacdo desenvolvidas ao longo dos séculos. 1sso porque, em respeito ao
objeto de estudo tracado, a pesquisa se concentra no marco temporal pds-Segunda

Guerra Mundial, momento em que se observa a institucionalizacdo dos processos
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econémicos de integracdo, notadamente no ambito europeu, processos esses que foram
intensificados nos anos 1990 em outras experiéncias de integracdo regional, como na
América Latina, a partir da institucionalizagdo do MERCOSUL. Dessa forma, a ideia de
globalizacdo, ora trabalhada, concentra-se nas transformacdes e caracteristicas das
interacdes transfronteiricas ocorridas a partir do final do século XX, sendo esse 0
contexto de desenvolvimento da pesquisa.

Neste ponto, IANNI (1999, p. 39) reforca o processo de globalizagdo com o
término da Guerra Fria e com a desagregacdo da economia mundo socialista,
extinguindo a bipolaridade bloco soviético versus bloco norte-americano, delineando
uma nova geopolitica com o surgimento de diversas economias regionais, em um novo
cenario de economia capitalista global.

A referida ordem global passa a ser marcada pela proliferacdo dos blocos
econémicos de integracdo, pelo surgimento de organizagdes internacionais e instancias
multilaterais, a exemplo do Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial e
OMC, responsével pela institucionalizag&o juridica do sistema multilateral de comércio,
pela garantia do livre comércio e pela coercdo as préaticas protecionistas que gerem
desvios de comércio, inclusive, com um oOrgdo de solucdo de controvérsias
especialmente instituido para esse fim.

A globalizacdo no periodo apontado condicionou, portanto, a uma ordem
econbmica internacional caracterizada pela abertura das fronteiras econémicas e pela
crescente desregulamentacdo dos mercados. Em outros termos, a utilizacdo de novas
tecnologias, a facilitacdo de acesso a informacdo, o encurtamento das distancias por
meio das inovacGes nos meios de comunicacdo e de transporte, assim como 0O
incremento dos fluxos internacionais de bens, servigcos, capitais e pessoas, tém
caracterizado o processo de globalizacao do final do século XX e inicio do século XXI.

Nesse sentido, MOREIRA (2010, p. 217) salienta que o processo de globalizagéo,
nos termos apresentados, configurou-se “como um processo de integracdo de mercados
domésticos na formacdo de um mercado mundial integrado e global”. Neste ponto
reside uma das principais perspectivas inovadoras da globalizacdo, qual seja, integrar e
conectar economias e mercados locais, por vezes marcados por medidas protecionistas,
em uma ampla rede internacional de trocas, mutuamente imbricadas, muito embora ndo
seja necessariamente um processo homogéneo e inclusivo, na medida em que pode
afetar de forma diferente, com mais ou menos intensidade, as diversas partes do mundo.

Neste novo cendrio, condicionado pela globalizagdo, os participes ndo se resumem aos
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Estados, mas também englobam grandes blocos econémicos, empresas transnacionais e
instdncias multilaterais de comeércio, que sdo regulamentados pelo incremento de
acordos de cooperacdo econémica, de livre comércio e de investimentos, buscando um
nivel minimo de disciplinamento juridico das relacfes apresentadas.

Ao tratar do fendbmeno da globalizacdo, € preciso ter em mente, ainda, que o
conceito comporta uma multiplicidade de sentidos e de dimensdes. Embora o principal
foco abordado seja a globalizacdo econémica, na medida em que é esse aspecto da
globalizacdo que auxilia a compreensdo do contexto de funcionamento dos processos
econémicos de integracdo e da mobilidade de pessoas por esses espacos regionais, ndo
ha como olvidar as demais percepcdes que a ideia de globalizacdo comporta.

Acerca do tema, DELLA CUNHA (1998, p. 156) ressalta que a globalizagdo
abarca a nocdo de mundializacdo do comércio, com o incremento das trocas mercantis e
a integracdo produtiva em escala mundial, mas também envolve transformacdes na
esfera social, com expansdo das instituicdes supranacionais, universalizagdes dos
padrdes culturais e a discusséo de questdes envolvendo a totalidade do planeta, como
meio ambiente, migracdes, desarmamento nuclear, dentre outras, de modo que o
referido processo tem contribuido para a ascensdo da ideia de sociedade global em face
da sociedade nacional. Dessa forma, € possivel perceber que a globalizacdo envolve
maltiplas dimensdes e gera transformacdes nas esferas tecnoldgicas, econdmicas,
sociais, culturais e juridicas, todas complexamente interligadas entre si.

Do ponto de vista tecnologico, a globalizacdo promoveu uma revolucdo
informatica que tende a substituir e otimizar a atividade humana pelo computador em
suas principais tarefas. Por outro lado, do ponto de vista socioldgico, a globalizacdo
impactou as formas de inter-relacionamento atraves da popularizacdo da internet e das
midias sociais, apoiadas na revolucao tecnoldgica das comunicacfes e dos transportes, a
partir de uma espécie de “compressdo do espaco-tempo” (BAUMAN, 1998),
condicionando o encurtamento das fronteiras geograficas, por um lado, e a facilidade de
acesso a informagé&o, por outro lado, permitindo uma vivéncia simultdnea dos fatos em
redes globais interligadas, gerando uma massificacdo das interagcGes sociais em
comunidades a nivel global.

Sob o ponto de vista cultural, a globalizacdo também produz transformacdes, ora
condicionando a homogeneizacdo de valores culturais, ora provocando reacfes de
resisténcias culturais e identitarias locais. Salienta JUSTINO (2016, p. 81) que, devido

ao relativo encurtamento das fronteiras geograficas e das barreiras & comunicacao,
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ocasionado, respectivamente, pela revolugdo dos meios de transporte e de comunicacao,
passa a emergir certa tenséo entre a diversidade das culturas nacionais e das civilizacbes
no bojo da modernidade ocidental. Isso significa que a diversidade cultural convive com
0 acesso generalizado a informacdo e com a massificacdo, que provoca,
paradoxalmente, efeitos de hibridacdo cultural e rejeicdo violenta dos valores, padrdes e
crencas que lhes estdo associados. Acerca dos efeitos da globalizacdo, PELUFFO (1998,
p. 37) complementa a discussédo ao sublinhar os efeitos do referido processo sobre a
sociedade civil, a partir da disponibilizacdo de novos bens e servicos e da circulacdo de
pessoas, que levou a uma espécie de transculturalizacdo, ao colocar em contato
diferentes culturas, instituindo uma cultura globalizada direcionada por meios de
comunicacdo em massa que afetam preferéncias e gostos dos consumidores.

Em consequéncia, percebe-se que a globalizacdo também afeta significativamente
a mobilidade de pessoas que buscam cruzar as fronteiras nacionais. O Estado precisa
lidar, com mais frequéncia, com as trocas transfronteiricas, representadas pelo
movimento de bens, servicos, capitais e pessoas por seus territorios. Gragas a revolugdo
dos meios de transporte e de comunicacdo, as esferas da mobilidade, quais sejam,
informacao, capital, mercadorias e pessoas, passaram a circular de forma mais intensa,
principalmente em relacdo aos movimentos migratorios internacionais, que ganharam
uma nova escala em comparacdo com idénticos fluxos registrados nos periodos
anteriores (JUSTINO, 2016, p. 83).

Se levar em consideracdo 0s processos de integracdo, intensificados com a
globalizagdo econdmica, o fendbmeno também contribuiu para a formagdo de novos
espacos de mobilidade em blocos regionais, mormente naqueles que consolidaram um
mercado comum, com a liberdade de circulacdo de bens, servicos, capitais e pessoas,
promovendo a intensificacdo dos fluxos migratorios regionais por esses espacos de
integracdo e moldando fronteiras seletivas, que facilitam os fluxos intrarregionais,
enquanto selecionam os fluxos extrarregionais, implicando em espagos com complexas
interacGes normativas multiniveis, nacionais, regionais e globais (SOUZA, 2018).

Sob esse viés, o efeito da globalizacdo sobre a regulamentacdo das fronteiras,
enquanto limites territoriais, consiste em incrementar as trocas e interagcdes entre 0s
Estados, incentivando novas formas de cooperacdo e, em alguns casos, suavizando
parcialmente esses limites, ou os refor¢cando externamente, a depender dos interesses em
questdo. Tais interacOes desafiam as é&reas de fronteiras como espacos de

permeabilidade seletiva aos fluxos comerciais e de pessoas, diante de fenémenos
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transnacionais e de fenbmenos como a integracdo regional e associacdes de espacos
geogréficos, que trazem a centralidade o tema da circulagcdo em fronteiras (ZEN, 2008,
p. 259), o qual esta atrelado ao aumento do fluxo comercial e a intensificagdo do
movimento internacional de pessoas, a0 mesmo tempo em que se configura como um
aspecto tradicional da soberania estatal. O disciplinamento das fronteiras, por sua vez,
traz, ainda, implicacdes diretas para a seguranca nacional, controle migratério, sanitario,
e desafios humanitarios, que tornam esses espagos suscetiveis a recentes tentativas de
recrudescimento fronteirico que podem até levar ao estabelecimento de cercas e muros,
enguanto os paises precisam lidar com os intensos deslocamentos de pessoas em escala
global e também regional.

Para os fins do presente estudo, as fronteiras serdo analisadas como objetos de
producdo normativa dos mencionados blocos de integracdo, especificamente para o fim
de disciplinar, de forma equilibrada, a gestdo do fluxo de pessoas que transitam por
esses espacos, que sdo potencializados em contextos de globalizagdo. Para garantir essa
gestdo regional de fronteiras, os paises do bloco sdo desafiados a equilibrar os aspectos
normativos tradicionais do direito interno e das politicas nacionais com as necessidades
de disciplinamento normativo do tema no ambito regional, tanto em relacdo as
fronteiras intrabloco, quanto em relacdo as fronteiras regionais externas, onde a
mobilidade humana ¢é intensificada, em virtude do incremento das interacGes
transfronteiricas decorrentes do fendmeno da globalizacdo, o que demonstra que a
gestdo de fronteiras também resta impactada no contexto de uma sociedade global.

No que tange ao aspecto econémico, por sua vez, a globalizacdo também tem
efeitos notorios. No sentido econémico, a globalizagdo representa a progressiva
“internacionalizacdo dos mercados de bens, servigos e créditos, induzida pela reducao
das tarifas de exportacdo, de obstaculos aduaneiros e pela padronizacdo das operacdes
mercantis” (FREITAS JUNIOR, 1997, p. 64). Isso significa que a globalizacio
econdmica representa a interdependéncia mercantil a partir da internacionalizacdo do
capital, da globalizacdo da producdo e do comércio, e da mundializacdo da atividade
empresarial, demandando a concessao reciproca de vantagens e beneficios aduaneiros e
alfandegarios por parte dos Estados, como forma de inseri-los, competitivamente, nesse
novo cenario comercial, utilizando-se como estratégia, por exemplo, a constituicdo de
blocos de integragéo regional, ja que reunidos em processos regionais, 0s Estados sdo

mais efetivos no atendimento as demandas de um mercado global.



24

Em relacdo a globalizacdo enquanto fenémeno socioeconémico, PRADO (2003,
p. 4) enfatiza o sentido econdmico do termo, na medida em que o compreende como
uma estratégia de desenvolvimento baseada na integragcdo com a economia mundial, que
abrange as perspectivas da globalizacdo comercial, financeira e produtiva. Por
globalizacdo comercial, entende-se a integracdo dos mercados nacionais através do
comércio internacional, que € configurado pela intensificacdo das trocas mercantis
transfronteiricas e pela multiplicacdo de contratos internacionais de comércio, como
instrumentos juridicos para disciplinar o intercambio comercial no cenério global.

Por globalizacdo financeira, concebe-se o fendbmeno como a integracdo dos
mercados financeiros nacionais em um mercado financeiro de amplitude internacional.
Ressaltam-se as incrementadas operagdes financeiras com o exterior, bem como a
integracdo com o mercado global de uma ampla gama de operacdes, sejam
empréstimos, financiamentos, titulos publicos e privados, transacdes monetarias,
cambiais, de seguros, dentre outras, trazendo a tona a atuacdo das instituicoes
internacionais do sistema de Bretton-Woods, em especial FMI e Banco Mundial. Por
fim, a globalizacdo produtiva seria entendida enquanto um processo de integracdo das
estruturas produtivas domésticas em uma estrutura produtiva internacional, marcada
pelo investimento estrangeiro direto, pela difusdo de padrdes tecnoldgicos e modelos de
organizacdo industrial, e pela internacionalizacdo das estruturas de mercado e de
competicdo empresarial.

Do ponto de vista do comércio internacional, portanto, a ideia de globalizacdo
econdmica representou a interdependéncia dos diversos aspectos da economia, comércio
e fluxos de investimento, com vistas a incrementar a circulagdo transfronteirica de
fatores de producdo e gerar a interdependéncia entre as operacdes comerciais
internacionais e internas (TORRENT, 2001, p. 13). Dessa forma, é possivel destacar
que a globalizacdo econémica esta ligada ao incremento das trocas mercantis, dos
fatores de producéo e dos fluxos de investimento para além das fronteiras nacionais, em
um cenario internacional marcado pelo comércio multilateral, pelo surgimento de
blocos de integracdo e pela competitividade. Corroborando com essa visdo, 0 proprio
FMI (2002, p. 1) designa a globalizagcdo econdmica como o processo historico resultado
da inovacdo humana e do progresso tecnoldgico, que se refere a crescente integragdo
das economias, notadamente através do comercio e fluxos financeiros, abarcando
elementos como 0 movimento das pessoas, a partir do fluxo de mao de obra, e do

conhecimento, a partir do fluxo de tecnologia, através das fronteiras internacionais.
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A globalizacéo, por seu turno, também gerou implicagdes juridicas, sobretudo no
direito do comércio internacional. Sob a perspectiva normativa, a mundializacdo da
economia propiciou a regulamentacdo de novas formas de protecdo das relagOes
comerciais em foruns multilaterais de comércio, como a OMC, nomeadamente em
relacdo ao 6rgdo solucionador de controvérsias, com fulcro na liberalizacdo do comércio
entre os seus membros, e também em instancias internacionais, como a Conferéncia das
Nagdes Unidas para o Comércio Internacional (UNCITRAL), responsével pelas leis-
modelo em matéria comercial.

Ademais, destaca-se que a globalizacdo econdmica também alterou as relacbes
juridicas privadas, conforme apontam BIJOS, OLIVEIRA e BARBOSA (2013, p. 250),
ensejando a protegdo normativa aos direitos de propriedade intelectual, & atuagdo das
empresas transnacionais e as regras de contratacdo internacional em geral,
especialmente os contratos de compra e venda internacional, com o objetivo de
assegurar a livre concorréncia e a prevaléncia da autonomia da vontade.

No ambito das relagbes mercantis privadas internacionais, cabe ressaltar a
importancia dos contratos internacionais de comércio, cuja normatizacdo foi igualmente
impactada pela globalizacdo, na medida em que aquelas espécies contratuais
constituem-se como principal instrumento do comércio internacional, como uma forga
motriz da internacionalizacdo da economia. Isso porque é o contrato internacional de
comércio que corporifica os auspicios da economia e do intercambio das trocas
mercantis. Como afirma STRENGER (2003, p. 31), o contrato internacional é
consequéncia do desenvolvimento do comércio internacional, instrumentalizando-o em
todas as suas formas, como a multiplicagéo e celeridade dos meios de transporte e do
incessante intercambio de mercadorias e servicos. Como uma representacdo do livre
comércio, 0s contratos internacionais ddo as partes a possibilidade de pactuarem as
clausulas relativas ao local de celebracdo, de constituicdo da obrigacdo, condicdes de
transporte e de entrada da mercadoria, de prestacdo de servicgo, de seguro, das clausulas
indenizatorias, de lei aplicavel, dentre outras.

Neste ponto, observa-se que a globalizacdo econémica trouxe transformacdes ao
préprio Direito Internacional Privado (DIPr), sobretudo ao condicionar uma forte
tendéncia de uniformizacdo e harmonizacdo das regras conflituais, trazendo como
vantagem uma maior seguranca juridica nas relagdes contratuais internacionais,
mormente ao se considerar que a referida espécie contratual se conecta potencialmente a

varios ordenamentos juridicos. Ademais, a possibilidade de escolha de lei aplicavel
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pelos contratantes demanda a harmonizacdo das regras conflituais e dos elementos de
conex&o a fim de facilitar as trocas comerciais, seja para trazer maior previsibilidade e
certeza juridica as relagdes, seja para encontrar a solu¢do das eventuais controvérsias
decorrentes do inadimplemento.

Neste novo cenario, destacam-se instancias responsaveis pela uniformizacao e
harmonizacdo das regras e principios, tais como a UNCITRAL, com suas leis-modelo,
as Convengdes internacionais, a exemplo da Convengdo das Nagdes Unidas para
Compra e Venda Internacional (CISG), e regionais, a exemplo das Conferéncias
Interamericanas de Direito Internacional Privado (CIDIPs), bem como os Termos
Internacionais de Comércio (INCOTERMS) e os principios contratuais do Instituto para
Unificacdo do Direito Privado (UNIDROIT).

Sobre o tema, LUNA (2011, p. 8) corrobora o panorama apresentado, afirmando
que a globalizacdo tem como um dos principais efeitos juridicos a integracdo das
economias mediante a proliferagdo de acordos e institui¢des internacionais, regionais,
bilaterais ou multilaterais, tais como a UNCTAD no ambito da ONU, o acordo geral de
tarifas e comércio (GATT), no ambito da OMC, e os acordos e blocos econémicos
regionais, como UE, MERCOSUL, Comunidade Andina, tratados de livre comércio,
Associacao Latino-Americana de Integracdo (ALADI), dentre muitos outros.

Acerca da globalizacdo e dos seus efeitos juridicos, MENEZES (2007b, p. 143)
complementa a discussdo ao colocar que o efeito desse fenbmeno para a realidade
juridica reside em promover um processo de internacionalizacdo de toda a vida juridica
nas diversas areas do direito interno, sejam elas trabalhista, comercial, arbitral,
ambiental, consumidor, contratos internacionais, direito penal, dentre outras. Em outros
termos, percebe-se que a globaliza¢do colabora para a regulamentacdo normativa de
questBes que antes se assentavam na pauta unicamente nacional, transportando para a
esfera normativa internacional, no bojo da ONU e OMC, ou para a esfera normativa
regional, no &mbito dos modelos usuais de integragéo regional.

Ao tratar das transformacdes juridicas trazidas pela globaliza¢do, no seu sentido
econdmico, o professor BOAVIAGEM (2016, p. 65) sintetiza a discussdo ao ressaltar os
impactos do processo para muitos dos institutos juridicos que se conhecem atualmente,
como o surgimento de novas relagdes contratuais, com o surgimento de blocos
econémicos, bem como pelo incremento das organizagfes internacionais e supraestatais,
em particular, ao cuidar do comércio internacional, com repercussdo no Direito

Econdmico Internacional, no Direito do Comércio Internacional e no DIPr.
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Por fim, cumpre destacar que a globalizacdo econémica também tem impacto na
consolidacdo de ordenamentos juridicos comunitarios e regionais, na seara de processos
regionais de integracdo econdmica, cujas ordens juridicas s&o distintas dos
ordenamentos juridicos nacionais e também da ordem internacional, na medida em que
dispdem de principios proprios, conforme sera abordado com mais detalhe na secédo
seguinte. Isso porque, conforme explica SANTOS (2002, p. 78), com as transformagdes
da soberania nacional, o Estado-nacgdo parece ter perdido sua centralidade tradicional
como a unidade privilegiada para iniciativas econdmicas, sociais, politicas e juridicas,
alterando-se o perfil de atuacdo no ambito interno, regional e internacional.

Tal fendmeno se deu gracas, principalmente, a intensificacdo das interagdes
através das fronteiras e das préaticas transnacionais, alterando a capacidade do Estado de
orientar ou controlar, por si s6, o fluxo de pessoas, bens, capitais ou ideias no seu limite
territorial, como fez no passado, de modo que essas matérias passam a Sser
regulamentadas também na ordem juridica regional, no interior de blocos de integracdo
como NAFTA, MERCOSUL e UE, cujos ordenamentos passam a conviver ao lado da
ordem juridica interna, demandando uma necessidade de harmoniza¢do normativa no
ambito regional em face da contingente diversidade legislativa.

Neste ponto, sobrelevam-se os efeitos do processo de globalizagdo na
intensificacdo dos processos de integracdo regional em geral. A uma, porque a
globalizacdo alterou o perfil de atuacdo do Estado-nacdo na ordem interna e
internacional, e por consequéncia o papel tradicional da soberania estatal, contribuindo
para levar a pauta regional ou internacional questdes que antes restavam restritas ao
espaco de discuss@o nacional, como se V&, respectivamente, no ambito de organizacgoes
internacionais regionais, como Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), UE,
MERCOSUL, ou de alcance internacional, como ONU e suas instancias, OMC, FMI e
Banco Mundial. A duas, porque a internacionalizacdo do capital e a mundializacdo da
economia condicionaram um ambiente competitivo e de interdependéncia, de modo que
0s processos de integracao regional representam, a um sé tempo, uma forma de reagir a
globalizagdo e a multilateralizagdo do comércio e uma estratégia de manutencdo dos
Estados nesse novo contexto econdmico que se impde.

Considerando que os processos econdmicos de integracdo implicam a concessédo
de vantagens aduaneiras e alfandegarias reciprocas entre seus membros, reduzindo as
discriminacdes entre as economias nacionais no intuito de trazer vantagens competitivas

para seus membros, instrumentalizados por acordos e compromissos regionais, a
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integracdo regional apresenta-se como uma forma de reagir aos efeitos negativos da
globalizagdo econémica a nivel regional e local. A formagdo de espacos econdémicos
integrados constitui-se, pois, como uma tentativa de reduzir o nivel de dependéncia e de
aumentar o poder de barganha do bloco no comércio multilateral em comparacdo aos
paises individualmente considerados.

Conforme aponta RESEDA (2002, p. 45), ha aparente paradoxo entre a
globalizagdo e a integragdo regional, na medida em que a primeira implicaria a
liberalizacdo dos mercados nacionais para integra-los a nivel global, enquanto a segunda
implicaria, a principio, no movimento de protecdo a nivel regional e expansao
concertada das economias, embora ressalte, que na verdade, ambos tratam de “duas
faces de uma mesma moeda”, operando em planos diferentes. Nesse sentido, ambos os
processos se concentrariam na colocacdo competitiva dos Estados no panorama das
trocas comerciais. A diferenca, contudo, residiria no fato de que, no ambito das
experiéncias de integracdo, sdo firmados acordos de alcance regional para atividade
econémica, que ndo sdo nem tdo abrangentes quanto a ordem internacional, nem té&o
restritos quanto as normas nacionais, na medida em que sdo validos para determinadas
regibes geogréaficas e para determinado numero de Estados, ocupando, portanto, uma
posi¢cdo normativa intermedidria.

Acerca da discussdo envolvendo o paradoxo entre a integracdo regional e a
globalizacdo econdmica, cabe destacar que 0 GATT e o sistema econdmico multilateral
como um todo, encabecado pela OMC, costuma tolerar juridicamente a existéncia de
processos econdmicos regionais, na medida em que o art. XXIV, notadamente nos
incisos 4 e 5, do Acordo Geral de Tarifas e Comércio de 1994 (GATT 1994),
expressamente reconhecia a conveniéncia em aumentar a liberdade de comércio pelo
desenvolvimento, através de acordos voluntarios, a partir de uma maior integracdo entre
as economias dos paises signatarios em tais acordos. Desse modo, reconhece e tolera
modelos de integracdo, como a unido aduaneira e a area de livre comércio, com o
objetivo de facilitar o comércio entre os territérios constituintes, e ndo de criar barreiras
ao comeércio de outras partes contratantes com esses territorios, concluindo que as
disposi¢des do acordo ndo impediriam a formagdo de uma unido aduaneira ou area de
comeércio livre, ou mesmo a ado¢do de um acordo provisério para a constituicdo dessas
experiéncias de integracdo, desde que nao ocasionem desvios de comércio.

Por conseguinte, 0 processo econdmico de integracdo regional pode representar

uma forma de inserir os Estados na ordem imposta pela globalizacdo econdmica,
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configurando-se como uma estratégia para aumentar o poder de barganha dos paises
que, sozinhos, ndo poderiam ser capazes de alcancar, além de aumentar a capacidade de
pressdo em instancias e foruns multilaterais de comércio. E nesse sentido que se aponta
a integracdo regional como uma espécie de reacdo dos Estados a globalizacéo, que ndo
atinge de forma igualitaria todas as partes do mundo.

Como aponta BRAGA (2002, p. 5), a integracdo regional surge como uma
alternativa de second best. Ou seja, em um cenario ideal, todos os Estados, iguais
juridicamente, deveriam poder participar em igualdade de condi¢cbes no comércio
multilateral e da globalizacdo econbmica, beneficiando-se das vantagens da
internacionalizacdo do comércio. Em ndo sendo possivel, na pratica, opta-se pela
formagdo de blocos regionais, a fim de minimizar os efeitos negativos da
interdependéncia em nivel regional, haja vista que aumenta o poder de barganha desses
paises nas negociacdes comerciais, além de formar grupos de resisténcia e de apoio
reciproco em organizagdes internacionais.

A respeito desse panorama, LUNA (2011, p. 9) reconhece que o fendbmeno global,
em si mesmo, ndo beneficia igualmente a todos os setores do comércio, inddstria e
financas, uma vez que também provoca o empobrecimento das economias que nao
podem seguir essa forma de desenvolvimento ou que ndo podem competir com 0S
grandes centros financeiros e econdmicos, demandando esforcos das organizagOes
internacionais para lidar com essa questdo. A integracao regional surge como alternativa
para enfrentar tais problematicas, ndo s6 nos centros desenvolvidos, como no contexto
europeu, que também buscou a formagdo do seu mercado comum, mas também nas
areas de dependéncia da América Latina, Africa e Asia, que também contam com suas
experiéncias de integracdo. Como afirma FREITAS JUNIOR (1997, p. 63), a integracéo
regional também é um mecanismo de defesa em razdo da situacdo fatica da globalizacao
no que se refere as economias que se mantiveram relativamente isoladas da competicao
do mercado internacional.

Por outro lado, a integragcdo regional também funciona como um centro de
producdo normativa afeito as questbes regionais, com incidéncia sobre o espaco
regional em face da tendéncia de globalizagdo. Neste sentido, as disposi¢cGes normativas
regionais atingem varios aspectos da vida dos cidadaos desses blocos, que muitas vezes
desbordam da perspectiva unicamente econdmica. Principalmente naqueles modelos de
integracdo que optaram por concluir a etapa do mercado comum, com normativas que

visam assegurar uma gestdo equilibrada do fluxo inter-regional de pessoas, a partir do
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disciplinamneto normativo das fronteiras regionais, enquanto buscam garantir a
liberdade de circulacdo de bens, servigos, capitais e pessoas, multiplicando, em tese, as
liberdades individuais dos destinatarios finais desses projetos integracionistas, quais
sejam, 0S seus proprios cidaddos, ja que estes passam a ter condi¢bes de trabalhar,
residir, estudar e viajar com mais facilidade nos demais paises do bloco se comparado
com cidad&os de paises terceiros.

Na secdo seguinte, por sua vez, pretende-se aprofundar os fundamentos tedricos
desses processos de integracdo, ressaltando seus principais conceitos e 0s aspectos
juridicos de suas etapas, com especial enfoque no modelo europeu e mercosulino,

objetos de estudo da presente investigagéo.

2.2 Fundamentos tedricos do processo de integracdo regional

A globalizacdo econémica contribuiu para a proliferagdo de blocos de integracéo
regional, sobretudo nas Ultimas décadas do século XX, que passam a constituir uma
nova espécie de regionalismo assentada na reacdo a mundializacdo do comércio e como
uma alternativa ao multilateralismo, isto ¢, como uma resposta e uma estratégia dos
Estados para se estabelecerem no contexto de competicdo em escala global. Por essa
razdo, a reorganizacao dos padrdes de producdo e de gestdo tem ocorrido de modo a
combinar movimentos de regionalizacdo e globalizacdo, que passam a ser identificados
também no interior de blocos comerciais e de investimentos (MOREIRA, 2010, p. 220).

O processo de integracdo regional, como se percebe, é um fenémeno complexo
que envolve multiplas dimensBes, na medida em que abarca aspectos culturais,
politicos, sociais, e, sobretudo, econémicos e juridicos, razdo pela qual o referido
processo pode ser analisado sob a abordagem multidisciplinar das Ciéncias Politicas,
Relagdes Internacionais, Sociologia, Direito, Economia Internacional. A presente segéo,
por sua vez, pretende focar a integracdo regional como uma associacdo voluntaria e
cooperativa de Estados, assentada sobre bases juridicas comuns, como acordos ou
tratados de alcance regional, com a criacdo de instituicbes proprias caracterizadas pela
concessao reciproca de vantagens e preferéncias tarifarias e aduaneiras entre seus
membros, podendo levar a progressiva liberalizacdo na mobilidade de bens, servicos,
capitais e pessoas no espaco integrado regional.

Dessa forma, denota-se a integracdo regional enquanto processo inicialmente
econémico, com bases juridicas consolidadas, configuradas em blocos regionais, cuja

ascensdo pode ser explicada por uma conjugacdo de fatores, dentre os quais se
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destacam: o processo de globalizacdo e a consolidacdo de uma sociedade internacional
(PEREIRA, 2010, p. 18); a alteracdo do Estado-Nacdo nos moldes classicos, com a
consequente reconfiguracdo da soberania nacional e mudanca do perfil estatal
(GONCALVES, 2006, p. 282), e os anseios associativos dos Estados, sobretudo no
contexto pos-guerra (BARZA; PEREIRA, 2007, p. 7).

Nesse sentido, a multiplicidade de dimensdes da integracdo regional pode ser
identificada na combinagdo de elementos econémicos, politicos e juridicos. Em relagdo
ao elemento econdmico, este pode ser identificado na reducdo de discriminacGes entre
as economias dos paises participantes do projeto integracionista, com a criacdo de um
espaco econdmico favorecido em relacéo a paises terceiros, em uma espécie de exce¢do
a clausula da nacdo mais favorecida, que preconiza que os beneficios concedidos a um
dos participes do sistema multilateral de comércio devem ser estendidos aos demais.

No que tange ao elemento politico, destaca-se o estreitamento dos lacos politicos
entre o0s participantes, que conduz a um espaco intermediario de debate para formacéao
da vontade politica, em relacdo a esfera nacional e a esfera internacional propriamente
dita. O elemento juridico, por seu turno, resta configurado no surgimento de um direito
comunitario ou europeu, ao se levar em consideracdo o modelo adotado no ambito da
UE, com o estabelecimento de um ordenamento juridico comunitario e com instituicdes
supranacionais, como o Conselho Europeu, o Conselho da UE, Comissdo Europeia e
Parlamento  Europeu, ou no ordenamento juridico regional, baseado na
intergovernabilidade e no entendimento reciproco entre 0s membros, como no caso do
MERCOSUL, por exemplo.

Sob o viés econémico, FARIA (1993, p. 26) destaca que a integracdo na economia
moderna costuma ser aplicada em dois sentidos distintos, um indicando a integracao
internacional e outro designando a integracdo regional. O primeiro termo é mais amplo
e remete a integracdo das economias nacionais no mercado global, envolvendo a ideia
de interacdo e de interdependéncia na ordem econémica mundial, conforme apontado na
secdo anterior. O segundo termo, por sua vez, tem sentido mais estrito, ao designar os
acordos especificos realizados por paises geograficamente proximos para obtencdo das
vantagens tipicas do processo que ora se apresenta.

Vale ressaltar, ainda, que a integracédo regional difere da mera cooperacéo, pois,
apesar de tambem envolver mecanismos de cooperacdo econdmica e concertacdo
politica, o projeto integracionista envolve um maior aprofundamento juridico das
relagbes entre os membros. Como destaca CELLI JUNIOR (2006, p. 23), os blocos
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regionais de integracdo possuem objetivos mais complexos, que implicam a
uniformizacédo e a harmonizacéo das politicas comerciais, econdmicas e monetérias dos
seus membros, bem como dos ordenamentos juridicos nacionais, conduzindo a
atribuicdo de competéncias para instituicbes de carater intergovernamental ou
supranacional, a exemplo do que ocorre na UE. Por outro lado, os acordos de
cooperacdo teriam metas mais modestas, cuja aplicagdo ndo demandaria maiores
implicacdes na soberania dos Estados na medida em que ndo ensejaria a formagéo de
organizagcOes internacionais de integracdo, a exemplo de acordos de cooperagédo
econdmica internacional no @mbito da OMC, do FMI, ou mesmo de acordos de
cooperacao bilaterais em matérias processuais, civis, penais ou de policia.

No entanto, isso ndo significa que os proprios blocos de integracdo deixem de
utilizar instrumentos de cooperacdo reforcada para que se viabilizem seus fins. Na
verdade, os processos de integracdo também podem se utilizar desses instrumentos de
cooperacdo em seu interior, a exemplo da cooperacdo reforcada no ambito da UE,
viabilizada por meio do Tratado de Amsterdam (1997), garantindo que um grupo de
paises, que deseje ir além do que foi previsto nos Tratados, em diversos aspectos, como
legislacdo em matéria de patentes, divércio e imposto sobre transacGes financeiras,
possa fazé-lo no bojo da UE, buscando-se evitar a paralisia do processo e levando em
consideracdo os diferentes ritmos de integragdo entre os membros, desde que a
autorizacdo seja concedida pelo Conselho, mediante proposta da Comissdo, e apés
obtencdo da aprovacdo do Parlamento Europeu. Em linhas gerais, e sob o aporte
econdmico, a integracdo seria, portanto, uma espécie de aprimoramento da cooperacao
econdmica, conduzida pelas respectivas instancias do bloco, de caréater
intergovernamental ou supranacional, conforme o caso.

Tendo em conta a caracteristica eminentemente econémica da integracdo regional,
BALASSA (1961, p. 12) propde a definicdo cléssica do projeto integracionista, ao
considera-lo como um fenémeno, ao mesmo tempo, dindmico e estatico. Sob o ponto de
vista dindmico, a integracdo regional constitui um processo que busca desenvolver
medidas e a¢des reciprocas de combate a discriminagdo entre as economias nacionais,
com base na cooperacdo entre os integrantes de determinado bloco, a partir da adogédo
de sucessivas etapas que progressivamente acarretariam a eliminacdo das barreiras
aduaneiras e alfandegarias, bem como o intercdmbio de bens e fatores produtivos, como

capital e trabalho, no ambito dos participantes.
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Sob o ponto de vista estatico, a integracdo regional € concebida como um estado
de coisas, isto é, como a formacdo de um espago econémico em que se observa a efetiva
auséncia de discriminacdo entre as economias nacionais dos paises envolvidos no
projeto de integracdo. Assim sendo, para a classica teoria econdémica da integracao
regional, esta seria um processo caracterizado pela concessdo muatua de beneficios
aduaneiros e alfandegéarios, eliminando-se as barreiras do comércio regional, e
conduzindo a um efetivo estado de auséncia de discriminagdo entre as economias
nacionais entre seus membros.

No mesmo sentido, GARRE COPELLO (1991, p. 20) ressalta o aspecto
econémico da nogédo de integracdo, haja vista que esta designaria 0 processo no qual
dois ou mais paises procedem a abolicdo, gradual e imediata, das barreiras
discriminatorias existentes entre eles com o proposito de estabelecer um sO espaco
econémico. Dessa forma, emerge a ideia de que o0 processo de integracdo conduz a um
espaco comum entre os Estados-membros, distinto do espaco nacional e da esfera
internacional, no qual incidem regras juridicas com efeitos préprios e vinculantes.

Complementa o conceito proposto RUIZ DIAZ LABRANO (1998, p. 60), ao
afirmar que a integracdo regional consiste no status juridico no qual os Estados
entregam, cedem ou trasladam algumas de suas prerrogativas soberanas com o fim de
construir uma area dentro da qual, pela eliminacdo das barreiras, poderdo circular
livremente as pessoas, 0s bens, 0s servigos e 0s capitais, mediante a harmonizacdo das
politicas correspondentes e sob uma égide regional.

Em outros termos, a integracdo regional implica a formagdo de um espago em que
as decisOes afeitas tradicionalmente a ideia de soberania nacional passam a ser
discutidas também na esfera regional. Isso significa que o Estado, por si s, ndo
centraliza todos os aspectos acerca da mobilidade dos fatores de producéo, inclusive, e,
sobretudo, em relacdo a mobilidade de pessoas em seus territorios e em relagdo a gestéo
das fronteiras regionais, haja vista que tais assuntos passam a ser de interesse de todo o
bloco, uma vez que a entrada, saida e permanéncia das pessoas no territério nacional
impacta potencialmente todo o espago regional, ao levar em consideragdo a livre
circulacdo de pessoas a ser garantida em alguns desses modelos de integracéo.

Em consequéncia, as questdes de mobilidade de pessoas e de gestdo de fronteiras
no novo espaco regional passam a demandar a discussdo e a regulamentagéo juridica
dessas matérias também na esfera regional, a partir de diretivas especificamente

destinadas a esse fim e da harmonizacdo das legislagdes nacionais sobre o tema. As
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normas supranacionais e as regras regionais, por sua vez, precisam equilibrar a
necessidade de livre circulagdo de pessoas, principalmente em relagdo aos nacionais dos
paises do bloco, com a gestdo eficiente, segura e humanitéaria da mobilidade de pessoas
provenientes de paises terceiros, considerando a interdependéncia que marca 0 processo.

Sobre a interdependéncia que caracteriza a integracdo e a necessidade de gestao
harmonica desse novo espago comum, JAEGER JUNIOR (2004, p. 151) arremata a
discussdo, afirmando que “um projeto de integracdo visa constituir um todo com partes,
um espaco econdémico ampliado, no qual a interdependéncia se faca presente, cujo efeito
em um participante se processe nos outros, visando um propésito comum”, tanto do
ponto de vista do fluxo de bens e capitais, quanto do fluxo de pessoas.

A referida teoria da integracdo econdmica regional, proposta por BALASSA
(1961, p. 2), apresenta fases ou etapas tipicas dos processos de integracdo, com
caracteristicas e fundamentos proprios. Como observado, a integracdo pode ser encarada
como um processo baseado em acordos, convénios e regulamentacdes entre paises,
buscando a eliminacdo gradual e paulatina das barreiras a economia e ao comércio, a
partir de acordos comerciais e setoriais de livre transito e da harmonizacéo legislativa
entre os ordenamentos juridicos do bloco, promovendo o desenvolvimento matuo dos
paises da regido. Tal processo, por sua vez, ocorreria gradativamente a partir de fases ou
etapas sucessivas que conduzem a um estado de fato, caracteristico de cada uma dessas
etapas, quais sejam: i) zona de livre comércio; ii) unido aduaneira; iii) mercado comum;
iv) unido econdmica e monetaria; e v) integracdo econémica total.

As fases ndo representariam categorias rigidas e estanques, pelas quais deveriam
passar todo e qualquer modelo de integracdo existente. Conforme acentua BOHLKE
(2002, p. 25), ndo ha um modelo rigido pré-definido a ser necessariamente seguido
pelos blocos de integracdo, haja vista que as peculiaridades de cada processo
integracionista variam conforme fatores politicos, culturais e econdmicos, razdo pela
qual os objetivos, a profundidade da integracdo desejada e a velocidade verificada no
processo divergem em cada modelo, assim como a vontade politica de integrar e as
assimetrias entre os participantes interferem no delineamento de cada projeto de
integracéo.

Neste ponto, importante trazer & colagdo as consideracdes de CELLI JUNIOR
(2006, p. 29) para quem as fases ou etapas do processo de integracdo tém um valor
tedrico e didatico proeminente, uma vez que, na pratica, os diversos modelos de

integracdo podem misturar as caracteristicas de umas e outras, ou atingir um
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determinado nivel de integracdo sem passar necessariamente pela fase anterior. Como
exemplo, cita-se o préprio MERCOSUL, que reune algumas caracteristicas da etapa do
mercado comum, sem ter concluido todas as caracteristicas da unido aduaneira, ou
mesmo a Comunidade Andina de Nacbes (CAN), que também possuia elementos do
mercado comum, sem ter concluido as etapas da unido aduaneira, ou ainda o Tratado
Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA), formado pelos EUA, México e Canada,
que criou uma zona de livre comeércio, mas ndo tem pretensdes de formar um mercado
comum, com as quatro liberdades que lhe sdo inerentes, por exemplo.

Por essas raz0es, as etapas da integracdo propostas pela Teoria da Integracao
Econdmica Regional Cléssica devem ser estudadas tendo em consideracdo seu carater
analitico, que fornece um norte e uma perspectiva tedrica de analise, mas sem perder de
vista que, na pratica, os diversos processos de integracdo constituem, em si, modelos de
integracdo peculiares, sem necessariamente buscar avancar e concluir todas as etapas
previstas, ou reunir, de forma estanque, as caracteristicas de uma Unica etapa.

N&o obstante, para analisar 0s objetos de estudo da presente investigacdo, quais
sejam, 0 modelo de integracdo europeu e mercosulino, a caracterizacdo teorica das
referidas etapas é relevante. A uma, porque fornece um importante contributo para
compreender o processo de formagdo da UE. A duas, porque auxilia no estudo e no
conhecimento do processo de formacdo do MERCOSUL, uma vez que este bloco, ja na
sua institucionalizacdo, faz mencdo no artigo 1° do Tratado de Assuncdo (1991) ao
propdsito de formar um mercado comum entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai,
com a liberdade de circulacéo de bens, servicos e fatores produtivos entre os paises, a
partir da eliminacdo dos direitos alfandegérios e das restricdes ndo tarifarias.

Antes de apontar as caracteristicas da zona de livre comércio, unido aduaneira,
mercado comum, unido econémica e monetéria e integracdo total, vale mencionar que
alguns autores, como BASALDUA (1999, p. 76), indicam a existéncia de uma fase
prévia a area de livre comércio, a qual se denomina de area de preferéncia comercial. A
referida area de preferéncia tarifaria estabelece que as tarifas incidentes sobre o
comércio entre os paises membros do grupo sao inferiores as tarifas cobradas de paises
ndo membros. Por exemplo, por meio da reducédo gradual de imposto de importacéo e
exportacdo, ou atraves de acordos bilaterais para reducéo de encargos aduaneiros.

Nessa fase, ndo se fala ainda em integracdo regional propriamente dita, mas em
uma espécie de cooperacdo regional, isto é, uma fase embrionéria e um prenuncio de

uma possivel integracdo mais profunda. Nessas areas, costumam-se firmar acordos de



36

integracdo rasa, com abrangéncia reduzida, em que se negociam reducdes ou isencoes
de ordem tarifaria, econébmica ou alfandegaria entre as partes, a partir de listas de
negociagcdes comuns. A area de preferéncia tarifaria abarca, em sintese, os tributos
incidentes sobre o comércio exterior. Os Estados conservam grande autonomia decisoria
por parte de cada negociante, ndo se falando em cessdo de direitos de soberania. Caso
seja bem sucedida, as partes passam a negociar acordos de geracOes posteriores e mais
profundos, buscando-se harmonizar as legislagdes ndo apenas em questdes comerciais,
mas em matéria de politicas ambientais, de regulacdo de concorréncia, de transportes
transnacionais e de circulacdo transfronteirica de capital, pessoas e bens.

A éarea ou zona de livre comércio, por seu turno, representa a primeira etapa
efetiva do processo de integracdo regional, consistente na eliminacdo das barreiras
tarifarias, como imposto de importacdo e taxas alfandegarias, e nao-tarifarias, como
barreiras técnicas e padrbes especificos, que incidem sobre o comércio entre o0s paises.
Visa a estabelecer um tratamento favorecido ao comércio intrarregional.

Como explica RAMOS (2009, p. 9), “os Estados se comprometem a generalizar a
redugdo, ou até mesmo a isengdo, das tarifas de importacdo no comércio entre eles”.
Para alcancar tais objetivos, os paises integrantes do bloco adotam procedimentos
comuns para a definicdo das regras de origem dos produtos a serem taxados, bem como
o alinhamento das taxas de cdmbio entre paises participantes, embora ainda preservem
autonomia quanto a alguns temas como, por exemplo, no que se refere a definicdo das
tarifas de importacdo de produtos provenientes de fora do bloco.

A ideia da area de livre comércio &, portanto, estabelecer um sistema paulatino de
liberalizagdo dos gravames aduaneiros e tarifarios conforme um programa de
desagravamento mutuamente negociado. Ao ser definitivamente implementada, tem-se
a liberdade de circulacdo de bens intra-bloco na area de livre comércio, com a supressdo
de barreiras tarifarias, técnicas e fiscais, como impostos ou taxas discriminatorias, e das
barreiras fisicas, como controle nas fronteiras para fins aduaneiros entre 0s membros.

A partir dessa etapa, com a remoc¢do das barreiras ao comércio, tém-se beneficios
para 0s consumidores, que terdo acesso a mercadorias e servigos com pregos menores, e
também para as empresas, que terdo um maior mercado para seus produtos
(THORSTENSEN et al., 1994). Tais beneficios podem auxiliar na inser¢cdo competitiva
do bloco no contexto da globalizagdo econdmica.


https://pt.wikipedia.org/wiki/Imposto_de_importa%C3%A7%C3%A3o
https://pt.wikipedia.org/wiki/Taxa_alfandeg%C3%A1ria
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O artigo XXV, paragrafo 8°, alinea “b”, do GATT (1947), incorporado no quadro
normativo da OMC pelo GATT (1994), define expressamente a zona de livre comércio
como:

grupo de dois ou mais territérios aduaneiros entre os quais os direitos aduaneiros e outras
regulamentacd@es restritivas das trocas comerciais sdo eliminados para a maioria das trocas
comerciais relativas aos produtos originarios dos territérios constitutivos da zona de livre
troca.

Dessa definicdo emerge a nocdo relativa a progressiva eliminacdo dos gravames
aduaneiros que formam um espacgo intrazonal de livre comércio. Constitui-se, por
conseguinte, excecdo a clausula da nacdo mais favorecida instituida pelo acordo e
reafirmada pela OMC no ambito do sistema multilateral, segundo a qual os beneficios
concedidos a uma parte contratante devem ser extensiveis as demais, sob pena de gerar
desvios no comércio. Dai se dizer que a constituicdo desses modelos de integracdo resta
tolerada juridicamente pelo sistema multilateral.

Como observado, os Estados participantes da zona de livre comércio ainda
conservam seus direitos aduaneiros e alfandegarios em relagdo a paises terceiros,
conquanto, geralmente, a &rea de livre comércio ja conte em sua estrutura com
instancias intergovernamentais para elaborar as rodadas de negociacdes entre 0s
membros e um sistema de solucdo de controvérsias, caso haja incoeréncia na aplicacédo
das regras acordadas ou restricdes indevidas por um dos integrantes. Para garantir o
bom funcionamento do comércio intrazonal, é necessério estabelecer, ainda, um sistema
de regras de origem, por meio do qual os produtos sdo submetidos a inspecdo para
confirmar sua procedéncia, de modo que “aqueles que preencham os requisitos sdo
concedidos certificados de origem. O certificado permite a aplicacdo das aliquotas
negociadas no bloco de integragdo” (BOHLKE, 2002, p. 33). O sistema de regras de
origem permite a aplicacdo dos beneficios acordados aos bens relativos aos paises do
bloco, bem como impede a concessdo indevida de vantagens alfandegarias a bens
provenientes de paises terceiros.

Como exemplo de éreas de livre comércio, CELLI JUNIOR (2006, p. 30) cita, no
ambito da integracdo latino-americana, a Associagdo de Livre Comércio da América-
Latina (ALALC), criada em 1960, pelo Tratado de Montevidéu, composta por onze
membros, que eram todos os Estados da América do Sul, com excecdo da Guiana e do
Suriname, e mais 0 México, posteriormente substituida, em 1980, pela Associagédo

Latino-Americana de Integragdo (ALADI). Outro exemplo, também no continente
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americano, refere-se ao ja mencionado NAFTA, também se constituindo em relevante
zona de livre comércio, formada em 1994, por EUA, México e Canada.

No que tange a formacdo de areas de livre comércio, é importante destacar que
apesar da contiguidade geografica, que tipicamente a caracteriza, € possivel a formacéo
de novos arranjos econdmicos que permitam a integracdo entre os proprios blocos para
além das fronteiras regionais. Nesse sentido, citam-se as negociacgdes para conformacéao
de acordos entre UE e MERCOSUL, envolvendo temas sobre comércio e investimento
(DOCTOR, 2015, p. 968), buscando-se criar uma zona de livre comércio transatlantica e
inter-regional. Embora promissor, tal arranjo, em especifico, precisa lidar com uma
série de desafios que abarcam desde a vontade politica em integrar, até a diferenca de
institucionalizacgdo entre os dois blocos.

Especificamente, destacam-se desafios juridicos, como a divergéncia entre o
modelo intergovernamental no ambito do MERCOSUL e o modelo comunitario
desenvolvido na UE, o protecionismo tradicional de setores europeus especificos como
a agricultura, e questdes sensiveis como 0 mecanismo de solucdo de controvérsias a ser
adotado e a eventual circulacdo de pessoas entre os blocos, que demandaria uma
profunda harmonizacdo legislativa entre as resolugdes mercosulinas e as diretivas
europeias, a fim de se garantir um tratamento juridico favorecido e reciproco,
relativamente ao transito de cidaddos, trabalhadores, estudantes, professores, viajantes e
prestadores de servigos provenientes dos blocos.

A etapa ou modelo seguinte de integracdo consiste na unido aduaneira,
caracterizada pela aplicacdo de uma tarifa externa comum as importacGes oriundas de
paises ndo pertencentes ao grupo, qualquer que seja o produto, pela garantia da livre
circulacdo de bens entre os membros com tarifa zero, e pela harmonizacdo das politicas
comerciais. Neste tipo de integracdo, os Estados-membros ddo um passo além da zona
de livre comércio, pois concordam em eliminar as barreiras tarifarias e ndo tarifarias ao
comercio interno e negociar conjuntamente, em bloco, com paises terceiros, adotando-
se uma tarifa aduaneira comum e abrindo mao de parcela de autonomia, na medida em
gue se costuma adotar um codigo aduaneiro comum.

Ademais, a capacidade de negociagéo unilateral das referidas tarifas, por parte de
cada pais, resta mitigada, ndo se podendo mais decidir unilateralmente a politica
tarifaria e comercial sem consultar os demais membros. Assim sendo, demanda-se a

adocgdo de mecanismos iniciais para a consolidacdo de uma politica comercial comum
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no bloco, por meio de 6rgdos e instituicdes de alcance regional, seja em relacdo a paises
terceiros, seja em relagéo a outros blocos de integracéo.

Na unido aduaneira surge a ideia de uma fronteira tarifaria externa Unica ao bloco,
cujos participantes negociam uma tarifa externa comum, que passa a vigorar em todo o
bloco, delimitando a fronteira externa da unido frente aos demais parceiros comerciais
(THORSTENSEN et al., 1994). Esclarece-se que a tarifa, no sentido ora empregado,
como explica FARIA (1993, p. 28), designa o tributo cobrado sobre o valor de uma
mercadoria na sua importacdo ou exportacdo, sem que um tributo correspondente incida
sobre as mercadorias nacionais. Em uma unido aduaneira, 0s bens que ingressam no
espaco comum estdo sujeitos aos mesmos direitos aduaneiros, ja que todos adotam a
mesma tarifa externa, ndo importando o territério de entrada ou onde tenha se realizado
0 desembaraco aduaneiro, apds o que o produto pode circular livremente pelo bloco.

A consolidacdo da unido aduaneira consiste em uma etapa importante para aqueles
blocos que pretendem instituir a fase do mercado comum, ja que demanda a
harmonizacdo legislativa em matéria de direitos aduaneiros e fomenta as discussdes
regionais para a adocdo de medidas visando a negociacdo da politica comercial do
bloco. Nesse sentido, quando os Estados Partes aceitam a livre circulagdo, ndo sé dos
produtos originarios de qualquer um deles, mas ainda de produtos importados de
terceiros Estados, a partir da tarifa externa comum, abrem mao da faculdade de negociar
acordos comerciais e de tentar controlar o seu convénio externo através dos
instrumentos tradicionais, ou seja, a partir de uma politica comercial externa autbnoma.

No caso da integragdo europeia, a unido aduaneira pode ser observada na
instituicdo do BENELUX, criado em 1944, e em vigor a partir de 1948, representando
uma organizacdo econémica composta por Bélgica, Paises Baixos e Luxemburgo, ao
qual, em 1951, juntaram-se Franca, Alemanha e Italia, dando origem a Comunidade
Europeia do Carvéo e do Ago (CECA), marcando o inicio recente da institucionalizagdo
da UE, ao fornecer a base juridica e institucional para o Tratado de Roma de 1957, que
instituiu a Comunidade Econémica Europeia (CEE) e a Comunidade Europeia da
Energia Atdmica (EURATOM), e permitiu estabelecer uma unido aduaneira entre todos
0s seus membros no final da década seguinte (COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 4).

A unido aduaneira constitui um dos principais fundamentos da UE e esta em vigor
desde 1968, implicando a abolicdo das fronteiras internas em relacdo aos direitos
aduaneiros entre os Estados-membros, aplicavel a todo o comércio de mercadorias, €

introduzindo uma pauta aduaneira comum para paises terceiros, inclusive com a adogéo
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de um Codigo Aduaneiro da Unido, constituindo-se como uma competéncia exclusiva
da UE. No entanto, a unido aduaneira exige a constante parceria dos Estados-membros
nos controles aduaneiros nas fronteiras externas para lidar com os desafios da
contrafaccdo, contrabando, fuga de capitais, bem como para garantir os padrdes
fitossanitarios do bloco e combater o trafico de seres humanos, drogas e armas de fogo
(COMISSAO EUROPEIA, 2014, p. 6).

No ambito do MERCOSUL, a unido aduaneira estava prevista desde o Tratado de
Assuncdo, em 1991, no art. 1°, que previa o estabelecimento de uma tarifa externa
comum e a ado¢do de uma politica comercial comum em relacéo a terceiros Estados ou
agrupamentos de Estados, bem como a coordenacdo de posi¢des em foros econdmicos
regionais e internacionais. Porém, é importante ressaltar que ainda existem dificuldades
para a plena implementacdo da unido aduaneira no bloco mercosulino, como a
salvaguarda das partes em relacdo a circulacdo dos bens e a constituicdo de uma tarifa
externa comum, sendo considerada uma das grandes questdes do bloco para o
funcionamento da unido aduaneira, cujas listas de excecgdes dificultam a sua
consolidacdo, razdo pela qual o MERCOSUL ¢é considerado uma unido aduaneira
imperfeita ou incompleta (GOMES; COSTA; FUNGMANN, 2008, p. 152).

A etapa ou modelo seguinte diz respeito ao mercado comum. A caracteristica
principal dessa fase da integracdo é garantir a implementacdo das quatro liberdades,
quais sejam, a livre circulacdo de bens, servigos, capitais e pessoas. Neste ponto, 0
processo de integracdo regional comeca a desbordar da perspectiva unicamente
econdmica, passando a demandar um maior grau de institucionalizagdo politica e social.
Isso porque, com o livre transito de pessoas pelo espaco regional, passa-se a demandar
dos Estados um maior grau de harmonizacdo legislativa em relacdo as condicdes de
entrada, saida e permanéncia das pessoas autorizadas a circular livremente, garantindo
uma passagem fronteirica segura e ndo discriminatéria. Em outros termos, conferindo
um tratamento juridico favorecido aqueles que se beneficiam da livre circulagéo.

Além disso, ao garantir a livre circulagdo de pessoas, especificamente de
trabalhadores, os paises membros do bloco precisam assegurar mecanismos juridicos
que instrumentalizem a referida liberdade, como a possibilidade de contagem de tempo
reciproco para fins de aposentadoria, a garantia de reconhecimento do vinculo
empregaticio e de igualdade de acesso aos postos de trabalho em relagdo aos paises do
bloco, a possibilidade de validacdo de diplomas e de reconhecimento de habilitacdo

profissional, dentre outros fatores que fazem emergir a importancia da dimenséo social
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do bloco de integracdo que pretenda concluir a referida etapa. Surge a necessidade de
harmonizacdo das legislagbes nacionais em matéria trabalhista, previdenciéria,
regulagdo do capital, concorrencial e gestdo fronteirica, bem como a eliminagdo de
restricdes a circulacdo de capitais e servicos, que se somam a livre circulacdo de bens
garantida na etapa da unido aduaneira.

Conforme OLESTI RAYO (1996, p. 176), o mercado comum se da com a
formacédo de um espaco econémico, compreendido pelo territério dos Estados-membros,
nos quais os diferentes fatores de producdo, quais sejam, bens, servicos, capital e
trabalho, estdo liberalizados em condicGes analogas as de um mercado interno de um
Estado. Complementa o conceito JAEGER JUNIOR (2004, p. 42), ao afirmar que a
etapa compreende a liberalizagédo de todos os fatores de producéo, para os quais, a partir
de entdo, ndo existem obstaculos para entrada e saida no interior de cada Estado-
membro, representando 0 momento apropriado no qual devem ocorrer as supressdes das
barreiras aos intercambios dos referidos fatores, principalmente as referentes a questao
da migracéo e da forca de trabalho. Ou seja, representa a fase do processo de integragédo
em que a livre circulacdo é tida como meta e direito fundamental.

A liberdade de circulacdo de bens, como apontado, implica que os produtos
provenientes dos paises do bloco possam circular livremente entre eles, a partir de um
programa de abertura de fronteiras e de eliminacdo das tarifas alfandegérias,
demandando uma harmonizacdo legislativa e a adocdo de uma politica alfandegéria
comum. Por outro lado, a liberdade de circulacdo de servicos demanda que os cidadaos
do bloco possam circular livremente, estabelecer-se e prestar servicos em outro Estado-
membro em condigdes de igualdade com seus nacionais, vedando-se o tratamento
discriminatorio e exigindo-se como requisito apenas a nacionalidade e o deslocamento
para outro Estado-membro (CARDINALI; BARBOSA, 2002, p. 391).

A liberdade de circulacdo de capitais, por seu turno, implica a remocdo dos
obstaculos ao movimento financeiro com base na nacionalidade e origem, considerando
a necessidade de disponibilizacdo de meios de pagamento para circular entre 0s paises e
para fomentar o mercado interno. Logo, a referida liberdade enseja a garantia de
transferéncias de carater autbnomo entre os Estados-membros, ou dentro de um mesmo
Estado, e as transferéncias financeiras a um ndo residente (PEREIRA, 2012, p. 28).

Por sua vez, a liberdade de circulacdo de pessoas possibilita que um cidadao
proveniente de qualquer pais do bloco possa circular livremente pelos demais paises

membros, formando-se um espacgo regional com a paulatina supressdo dos mecanismos
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de controle nas fronteiras internas. A referida liberdade nasce como tendéncia
marcadamente laboral e econdmica, portanto, como uma forma de instrumentalizar o
mercado comum e assentada na condi¢do economicamente ativa da pessoa que pretende
circular, tanto que abarca a liberdade de atividade laboral, a liberdade de atividade
profissional e a liberdade de estabelecimento (ROBLEDO, 1991, p. 71). No entanto, a
livre circulagdo pode evoluir para conformar uma dimensdo autbnoma, nao
necessariamente vinculada a circulacéo de trabalhadores, como ja ocorre na UE, em que
a liberdade de circulacdo resta associada a um direito da cidadania da UE, do qual
gozam automaticamente todos os cidaddos que possuam a nacionalidade de um dos
Estados-membros, independente da condigéo laboral, conforme Tratado de Maastricht.

Como se percebe, a etapa do mercado comum se constitui de especial interesse
para a presente investigacdo, pois € a partir dela que se observa a liberdade de
circulacdo de pessoas e a progressiva formacdo de um espa¢co comum regional, com a
supressdo das fronteiras internas no intuito de assegurar o pleno funcionamento do
mercado comum. Ademais, a implementacdo das quatro liberdades tem reflexos
juridicos marcantes para a integracao, pois em cada modelo de integracdo que pretende
concluir a referida etapa € preciso delimitar a categoria de pessoas que esta autorizada a
circular livremente, se em relacdo a classes de trabalhadores especificos, se destinada a
todos os cidadaos do bloco, ou se extensivel aqueles cidaddos extracomunitarios que
disponham de um visto para circular pelo espaco regional, por exemplo.

Ademais, busca-se garantir a harmonizacdo de normas regionais destinadas a
regular os procedimentos de ingresso, saida e permanéncia dessas pessoas no pais de
acolhida, bem como as condi¢des em que devem prestar o trabalho, assegurando-se a
igualdade de tratamento e a possibilidade de se fazerem acompanhar pelas suas
respectivas familias, o que demanda desde uma harmonizacdo de curriculos escolares,
para 0s membros em idade escolar, até a validacdo de diplomas académicos e de
habilitagdo profissional (JAEGER JUNIOR, 1999, p. 44).

A complexidade da efetivagdo do mercado comum e da concretizacdo da
liberdade de circulacdo de pessoas, em especial, revela-se, ainda, nas exigéncias de
gradual supressdo dos controles fronteiricos internos ao bloco e na gestdo harmonica
das fronteiras externas, podendo conformar espagos comuns de integracdo cujas
particularidades serdo tratadas no capitulo seguinte juntamente com as especificidades

da livre mobilidade de pessoas.
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Acerca da importancia das fronteiras para as etapas de integracdo, em especial
para 0 mercado comum, cabe de antemdo mencionar que a fronteira, enquanto objeto de
andlise do estudo, tende a ser classicamente compreendida enquanto linha que divide
diferentes territorios de soberania, de modo que sempre que ha uma fronteira entre os
Estados, é possivel pensar em transito de pessoas, as quais pertencem a um lado ou a
outro da fronteira (GUILD, 2017, p. 110). No a&mbito de processos de integracéo,
porém, as areas de fronteiras passam por transformacgdes juridicas, que podem
apresentar fronteiras porosas, moveis ou fluidas, em constantes processos de
abertura/fechamento em espacos regionais, em virtude da relativa abertura para
circulacdo de pessoas, servicos e mercadorias, ou para sua defesa frente a ameagas
externas de vérias ordens (RUCKERT; GRASLAND, 2012, p. 98). As organizacdes
regionais de integracdo podem facilitar esses processos, fornecendo a estrutura
normativa necessaria e reunindo recursos humanos e financeiros para as novas formas
de territorialidades (NITA, 2013, p. 7).

Nesse sentido, as fronteiras passam a ser objetos de disciplinamento normativo
regional, que tende a desburocratizar os controles internos, por exemplo, por meio de
acordos de cooperacdo especificos para facilitacdo dos deslocamentos intrarregionais,
ou com medidas tendentes a formacdo do mercado comum, especialmente assegurando
a livre circulagdo de pessoas. Paralelamente, podem ser adotadas normativas regionais
para harmonizar os controles externos, em relacéo a gestao dos fluxos extrarregionais de
pessoas e a gestdo dos procedimentos de controle utilizados nas fronteiras.

Em blocos regionais, o disciplinamento normativo das fronteiras precisa lidar com
as complexas interagGes entre o direito interno e as normativas regionais, que evolvem
as dimensdes da seguranca, soberania, controle migratorio e a efetivacdo das liberdades
do mercado comum. As mudancas associadas as novas funcgdes das fronteiras sugerem,
portanto, que elas tendem a certa permeabilidade aos movimentos e fluxos
transfronteiricos no bojo da integracdo (PAPADODIMA, 2011, p. 193), em vista dos
compromissos regionais assumidos, que precisam ser equilibrados com as competéncias
nacionais de controle diante do fluxo de pessoas que transitam por espagos integrados.

Sobre a evolugéo do papel da fronteira na integragéo regional, SOUZA (2018, p.
247) reflete que este processo associativo funciona em uma dicotomia ndo exclusiva,
ultrapassando as delimitacdes politicas delineadas pelas fronteiras internacionais, tendo
a fronteira sido compreendida, inicialmente, sob os seus atributos de separacdo e

preservacdo do espaco econdmico entre 0s paises em integracdo. Com o
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aprofundamento da experiéncia integracionista, a fronteira passou a ser compreendida
como um filtro seletivo. Isto €, uma dupla nocdo de fronteira, como componente capaz
de filtrar os intercdmbios e fluxos no espago regional, aberta a alguns, ao capital, a
informacao, e ao fluxo intrarregional de bens, servicos e cidadaos do bloco, mas fechada
e enrijecida em relacéo a outros.

Diante da intensa mobilidade territorial humana, porém, emergem desafios
adicionais as éareas fronteiricas, que envolvem interconexdes multiniveis, com
complexos normativos internacionais, regionais e nacionais, formando regides
fronteiricas concomitantemente abertas e fechadas, locais e globais, nacionais e
regionais. Tais fendmenos sdo ainda acompanhados do recrudescimento das fronteiras
como limites para proteger os territorios nacionais e a soberania, como o aumento do
controle das fronteiras dentro do espaco Schengen, cujos desafios serdo abordados nos
capitulos seguintes.

Desse contexto depreende-se que o aumento de securitizagdo e controle de
fronteiras pelo Estado tem sido um dos maiores desafios do regionalismo atual
(SOUZA, 2018, p. 256). Em outros termos, sob o aporte normativo, a gestdo das
fronteiras, em contexto regional, envolve os desafios de tornar efetivas as normativas
regionais. Por um lado, garantindo as prerrogativas e liberdades do mercado comum,
sobretudo em relagdo as facilitacGes dos controles internos em face da livre circulacdo
de pessoas. Por outro lado, assegurando uma gestdo adequada dos controles externos,
principalmente em relacdo aos fluxos inter-regionais de pessoas, buscando-se equilibrar
as competéncias de gestdo de fronteiras em blocos regionais, em um contexto de intensa
mobilidade humana, mas sem p6r em risco o funcionamento do mercado comum.

Isso porque, a partir da etapa do mercado comum, verifica-se um aprofundamento
significativo do processo de integracdo, pois as motivacdes iniciais, eminentemente
mercantis e econémicas, doravante, passam a atingir o &mbito social, com implica¢oes
diretas sobre os direitos dos cidad&@os do bloco, notadamente em relagdo aos direitos de
mobilidade territorial, na medida em que o bom funcionamento do mercado comum
depende da liberdade de circulacdo de pessoas, de modo que a regulamentacdo da
referida mobilidade gera impactos diretos nos direitos sociais € no acesso aos territorios
regionais (ROSS, 2016, p. 271).

No ambito da UE, por exemplo, o desejo de formar um mercado comum estava
associado ao objetivo de garantir a liberalizagdo das trocas comerciais entre o0s

membros, aumentando a prosperidade econémica e contribuindo para uma unido cada
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vez mais estreita entre os povos da Europa (PARLAMENTO EUROPEU, 2016, p. 1).
Nesse sentido, o Ato Unico Europeu de 1986, buscando fornecer as bases para
concretizar, de fato, a etapa do mercado comum no contexto europeu, incluiu o objetivo
do mercado interno no Tratado CEE, conceituando-o como um espaco sem fronteiras
internas no qual a livre circulagdo das mercadorias, das pessoas, dos servicos e dos
capitais € assegurada. Atualmente, as bases juridicas do mercado interno da UE residem
nos arts. 26 e 27 do Tratado de Funcionamento da UE (TFUE), que garante as
liberdades basicas consagradas no Ato Unico Europeu.

No MERCOSUL, por seu turno, o Tratado de Assunc¢do ja previa como um dos
objetivos do bloco a consolidagédo de um mercado comum, com a livre circulagdo de
bens, servicos e fatores produtivos, ndo havendo uma mencdo expressa a circulacao de
pessoas, enquanto uma das dimensdes essenciais desta etapa, embora se possa entender
por “fatores produtivos” a inclusdo dos bens, servicos, capitais e trabalhadores. Nesse
sentido, RUIZ DIAZ LABRANO (1998, p. 117) ressalta que o Tratado de Assunc&o
ndo faz, portanto, uma mencdo, sendo indireta, a livre circulacdo de pessoas, salvo pelo
fato de se interpretar e considerar o homem como fator produtivo. Por essa razdo, a
normatizacdo do mercado comum, particularmente em relacdo a circulacdo de pessoas,
restou entreaberta no documento constitutivo mercosulino, ficando a cargo das
normativas e resolucdes derivadas posteriores determinar 0s seus contornos.

A etapa subsequente diz respeito a unido econdbmica e monetaria, marcada pela
coordenacdo macroeconémica, através da harmonizacdo da taxa de juros, da politica
cambial e fiscal, ado¢do de uma moeda Unica no interior do bloco, adocdo de uma
politica comercial comum e criacdo de uma autoridade bancaria supranacional. A
referida etapa configura, por exemplo, 0 modelo comunitario alcancado no ambito da
UE, com forte atuacdo de instancias supranacionais e de um ordenamento juridico
comunitario. Tanto é assim, que neste modelo a unido econémica e monetaria esta
prevista ja no preambulo do Tratado de Maastricht (1992), também conhecido como
Tratado da Unido Europeia (TUE), colocando a efetiva implementacdo da uniéo
econbmica e monetaria como um dos seus objetivos, nos termos do art. 3°, 84°. No
mesmo sentido, o art. 119, inciso Il, do TFUE prevé como requisito para alcangar 0s
objetivos elencados no art. 3° do TUE, a adogdo de “(...) uma moeda unica, o euro, € a
defini¢dao e conducao de uma politica monetaria e de uma politica cambial tnicas”. NO
MERCOSUL, em contrapartida, o arranjo de integragdo ndo conduziu, ainda, ao alcance

de tal etapa, em face de dificuldades de convergéncia institucional e macroecondmica.
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Dessa forma, percebe-se que a unido econdémica e monetaria representa um grau
aprofundado e complexo de integragdo regional, que traz como consequéncia a
aproximacédo dos Estados-membros a nivel comercial, produtivo e financeiro, ensejando
mecanismos de convergéncia politica e econémica, e a uniformizacao legislativa entre
0s membros. Além disso, o referido modelo demanda uma maturidade das soberanias
estatais, haja vista que os membros concedem a autoridade supranacional significativa
autonomia em matéria de cunhagem de moeda, que indica um dos fatores de maior
expressao da soberania estatal tradicional, devendo haver integracdo entre o Banco
Central Comunitario e os Bancos Centrais Nacionais. Como sintetiza RAMOS (2009, p.
14), “transfere-se ao ente regional a conducdo da politica monetéaria e cambial, abrindo-
se méo do controle sobre fatores macroecondmicos relevantes, como a taxa de juros”.

Por fim, o grau maximo de integracdo regional representaria a integracdo
econémica total. Neste modelo de integracdo, restaria configurada a unificacdo das
politicas monetérias, fiscais, sociais e laborais, com criacdo de uma autoridade
supranacional da qual emanam decisGes obrigatdrias e vinculantes para os membros,
atingindo um intenso nivel de aproximacdo politica. No caso da UE, o Tratado de
Lisboa (2007) conferiu a atual institucionalizacdo do bloco, abolindo a estrutura de
pilares, levando a pauta comunitaria matérias referentes a liberdade, seguranca e justica,
a adocdo de um processo decisério mais eficaz e democrético, e uma maior participacao
popular. O Tratado de Lisboa veio reformar e substituir o rejeitado projeto de Tratado
Constitucional de 2004, que objetivava trazer uma Constituicdo para a UE, instrumento
juridico e politico que aproximaria a UE de uma estrutura estatal de integracdo total,
cuja rejeicdo demonstra que o bloco europeu parece ndo ter adotado uma estrutura
federalista, tampouco confederalista, mas sim, uma organizacdo regional especial,
composta por uma associacdo voluntaria de Estados, que ndo deixam de ser soberanos,
embora optem por exercer aspectos dessa soberania em instancias supranacionais no

intuito de realizarem objetivos comuns, que se coadunam aos propositos da integracao.

2.3 Soberania estatal, supranacionalidade e intergovernabilidade no contexto de
integracao regional: a ordem juridica comunitaria e a ordem regional

Apos analise dos conceitos e etapas ou modelos de integracdo, a presente secéo se
debruga sobre as peculiaridades juridicas dos processos de integracdo, a partir do
aprofundamento das caracteristicas dos ordenamentos juridicos nos dois modelos de

integracdo em estudo, ressaltando o ordenamento juridico comunitario, no ambito da
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UE, em contraposicdo a ordem juridica regional, no ambito do MERCOSUL, com
especial enfoque no controle de fronteiras e na livre circulagdo de pessoas, enquanto
desafios a serem normatizados nos blocos estudados. Para tanto, sera necessario abordar
a nocdo de supranacionalidade e de intergovernabilidade, destacando as mutacbes por
que passa a ideia de soberania nacional em um contexto de integracdo regional,
sobretudo quando se pretende gerir de forma eficiente as fronteiras do bloco em face da
livre mobilidade de pessoas que se pretenda estabelecer.

Nesse sentido, a intensificacdo dos processos de integracao, sobretudo a partir da
segunda metade do século XX em diante, relaciona-se, em larga medida, a uma
mudanca no perfil do Estado na sociedade internacional e na globalizagédo econémica,
que gera impactos juridicos diretos sobre a no¢do de soberania nacional. 1sso porque a
referida soberania deixa de ser unicamente considerada como poder absoluto, ilimitado
e irrestrito, conforme classicamente concebida, passando a proporcionar a
reconfiguracdo do Estado-nacdo, na medida em que grande parte da sua antiga
autoridade foi dispersa para outros niveis de governanca, tanto acima, como abaixo das
instituicGes do governo central (BARTELSON, 2006, p. 465).

Como acentua SOARES (2016, p. 145), os processos de integracdo conduziram a
uma reengenharia do Estado constitucional e consequentemente da soberania estatal,
razdo pela qual a ideia classica de soberania concebida por Bodin como summa
potestas, poder supremo sobre cidaddos e suditos, isto é, como poder absoluto e
perpétuo de uma Republica, torna-se insuficiente, pois pressupunha a inexisténcia de
comunidade internacional que vinculasse os diversos Estados entre si. Em outros
termos, a ideia classica de soberania enquanto poder exclusivo, indivisivel,
irrenunciavel, ndo explica satisfatoriamente a atuacdo do Estado-na¢do em um contexto
marcado pela internacionaliza¢do da economia, com a intensificacdo dos fluxos de bens,
investimentos, pessoas e capitais, e pela ascensdo de projetos de integragdo, com a
incidéncia de normas cuja eficécia juridica provém do direito internacional, bem como
do surgimento de ordenamentos juridicos intermediarios, como o direito da integracao
regional e o direito comunitario, que passam a irradiar seus efeitos sobre os
ordenamentos juridicos nacionais.

Os debates em torno da ideia de soberania continuaram acirrados, como acentua
BOHLKE (2002, p. 64), com o contratualismo absolutista hobbesiano, que defendia que
a unidade do poder soberano seria elemento fundamental para a preservacdo do Estado,

uma vez que admitir a divisdo do poder soberano seria um atentado contra a propria
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esséncia do Estado. Por conseguinte, as discussdes tradicionais a respeito da soberania
foram acentuadas a partir do pensamento de Rousseau, que apresenta o contraponto da
doutrina do principe absoluto assentada na ideia de ndo limitacdo da vontade popular
(SOARES, 2016, p. 146), em que a evolucdo da soberania passa a implicar a negacdo de
subordinacdo ou limitacdo do Estado a qualquer outro poder. Sob esse enfoque, a
soberania assentada na vontade geral do povo caracterizava-se como inalienavel, por
pertencer ao povo e estar ligada a vontade geral, e indivisivel, por estar assentada no
interesse geral, devendo envolver todos os membros da sociedade (ROUSSEAU, 1996,
p. 33).

Apesar das diferentes concepcBes politicas apresentadas, é possivel destacar
caracteristicas comuns em relacdo ao conceito cléssico da soberania, quais sejam, poder
uno, indivisivel, inalienavel e imprescritivel (BOHLKE, 2002, p. 65). A soberania é
considerada una porgue em um mesmo Estado ndo se admitiria a coexisténcia de mais
de uma ordem juridica soberana. Por outro lado, seria indivisivel, pois ndo se admite a
convivéncia de vérias partes separadas de uma mesma soberania em um mesmo
territério, aplicando-se a universalidade dos fatos juridicos ocorridos no Estado.
Ademais, a soberania seria inalienavel na medida em que ndo se poderia abrir mao de
seu exercicio sem que o titular desaparecesse. Por fim, seria imprescritivel haja vista
que ndo possui prazo certo e determinado para duracéo.

Apesar de ndo ser tarefa facil conceituar a soberania, a presente investigacao se
utiliza do aspecto juridico para abordar a soberania estatal, posto que se mostra mais
adequado para explicar as transformacdes da ordem juridica comunitaria sobre os
ordenamentos juridicos nacionais. Por conseguinte, como aponta DALLARI (1995, p.
64), a soberania seria concebida como “o poder de decidir em ultima instancia sobre a
atributividade das normas, vale dizer, sobre a eficicia do direito”. 1sso implica em o
Estado deter o poder de se organizar juridicamente e impor, na circunscricdo do seu
territorio, a obrigatoriedade do direito e de suas decisoes.

Dessas defini¢cBes sobreleva-se a soberania como uma espécie de poder de fazer
valer em seu territorio a ordem juridica que dele emana, enquanto externamente ndo se
subordina a outros Estados. No entanto, sob o prisma juridico, nota-se que a ideia de
soberania, conforme apontado, sofre transformacdes, de modo que o referido conceito
deve ser compreendido em um contexto marcado pela internacionalizacdo do Estado e
da economia e pelo advento de processos de integragéo. Isso significa que os atributos

classicos da nogdo de soberania restam reconfigurados, o que implica reformulac6es dos
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fundamentos da soberania estatal, ocasionando transformacgdes no sistema internacional
tradicionalmente instituido desde a Paz de Vestfalia de 1648, em que se destacam a
soberania, a igualdade juridica entre os Estados, a territorialidade e a ndo intervencéo.

Tais transformacdes sdo devidas, em larga medida, a uma conjuncdo de fatores,
como a Primeira Guerra, através de tratados internacionais, criando organizacgdes, como
a Sociedade das Nac0es, posteriormente ONU, com poderes para impor suas decisoes;
no pds-Segunda Guerra, com o advento das comunidades europeias e a ideia de
supranacionalidade; com a consolidacdo das organizacfes internacionais e dos efeitos
juridicos do direito internacional e do direito comunitario sobre os ordenamentos
nacionais, bem como, conforme explicam KLEIN JUNIOR e OLSSON (2017, p. 137),
com o advento de uma sociedade internacional globalizada, “a partir de novos atores
internacionais que vieram a reconfigurar esse tradicional sistema estatocéntrico”.

Acerca da insuficiéncia da teoria classica da soberania para explicar os aspectos
juridicos das associac@es de Estados, em especial do processo de integracdo regional,
PESCATORE (1973, p. 42) destaca uma possivel divisibilidade da soberania que imp&e
limites ao poder soberano estatal, no &mbito, por exemplo, de instancias supranacionais
em um modelo comunitario, sempre que o Estado-membro se dispbe a fazer parte da
Unido. No mesmo sentido, RICUPERO (2001, p. 46) questiona a soberania enquanto
poder absoluto e ilimitado, afirmando que ha Estados que possuem maior “possibilidade
de afirmar a soberania, que ndo € nem nunca foi absoluta”, destacando a existéncia atual
de varias limitacGes a soberania decorrentes de regras comerciais multilaterais ou da
necessidade de atrair recursos financeiros, o que abre discussdes para possiveis acordos
que podem envolver uma espécie de soberania compartilhada na dindmica das relacoes
internacionais.

Neste ponto, o exercicio de poder por parte dos Estados deixou de ser irrestrito e
exclusivo para se basear nas nogdes de cooperagéo, coparticipagdo e concorréncia com
0s demais Estados, o que acarretou em uma redefinicdo do conceito classico de
soberania, enquanto poder absoluto de um governo sobre seu territdrio, razdo pela qual
quanto maior é a cooperacdo entre os Estados, maior é o &mbito dos assuntos que
devem ser regulados conjuntamente, como aponta GONCALVES (2006, p. 283).
Seguindo o mesmo raciocinio, SHAW (1991, p. 101) destaca a interdependéncia como
fator influente em face da soberania, pois apesar da igualdade juridica dos Estados
soberanos, na realidade, com o crescimento das comunicagdes e das rivalidades globais,

nem mesmo o0s Estados mais poderosos podem ser inteiramente soberanos, devido a
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interdependéncia e o carater interligado da sociedade comercial, que asseguram que
praticamente qualquer acdo de um Estado possa ter profundas repercussdes sobre o
sistema como um todo e sobre as decisdes dos demais Estados.

Ademais, a internacionalizacdo do Estado, que passa, doravante, a integrar
diversas organizacOes internacionais, de ambito global, tais como a ONU e a OMC, ou
organizagOes regionais, como a UE, a OEA, e o MERCOSUL, bem como o
fortalecimento do direito internacional para regular a atuacdo desses sujeitos em relagéo
as organizacdes internacionais de que participam, podem ser apontados como fatores
que reconfiguraram a visao tradicional acerca do Estado nacional.

Dai HASTINGS (2000, p. 18) afirmar que o Estado-nacdo deixa de ser a Unica
forma politica disponivel para a modernidade, compartilhando atuacdo com outras
formas de organizacdo maiores, como a UE, por exemplo, bem como com organizac6es
intergovernamentais, ndo governamentais, infra-estatais, entidades privadas de carater
mercantil, cortes internacionais de arbitragem, cAmaras de comércio, cortes desportivas,
instituto para unificagdo do direito privado, dentre outras, com produgdo normativa
prépria sem que necessariamente haja uma vinculacdo estatal direta.

Ainda acerca da alteracdo do conceito classico de soberania, JAUREGUI (2002,
p. 959) ressalta a debilidade dos principios juridico-politicos tradicionais, em relacdo a
supremacia, indivisibilidade e unidade do Estado, na medida em que tem se observado
uma transformacdo na relacdo entre soberano e territdrio exclusivo, para surgir um
sistema politico multinacional, geograficamente aberto e em constante crescimento, o
que se observa com mais frequéncia em modelos de integragéo regional.

Sob o aporte da eficicia juridica das normas na construcdo do espaco regional,
BARZA (2005, p. 332) ressalta que ha uma contradicdo dos rumos da
internacionalizacdo da economia, incapaz de lidar e resolver o problema do Estado-
nacional, que aparentemente ndo é mais capaz de atender aos seus fins, na medida em
que ndo é clara a distin¢do do que cabe a associacdo de integracao regional e o que cabe
ao Estado-nacional, restando muitas zonas cinzentas, cuja competéncia ainda precisaria
ser definida pelos legislativos nacionais. Paralelamente, os Estados em associagédo
regional precisam lidar com o desafio de permitir a abertura dos sistemas juridicos
nacionais as normas externas, notadamente em relacdo as normas de alcance regional
provenientes do respectivo bloco de integragéo.

Dessa forma, é possivel perceber que ingressar nos processos de integracdo

implica em efeitos diretos na soberania estatal, em maior ou menor grau, a depender do
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modelo de integracdo adotado, isto &, se supranacional, como ocorre na UE, ou se
intergovernamental, como ocorre no MERCOSUL. Como exemplo notorio dos efeitos
juridicos da integracdo regional sobre a soberania, pode-se mencionar a cunhagem de
moedas e a definicdo das politicas macroecondémicas. 1sso porque tais competéncias
representam uma expressao tradicional da soberania de um Estado-nagdo, mas que resta
mitigada no &mbito de um projeto integracionista.

No caso da UE, tem-se o0 exemplo da emissédo do euro, enquanto moeda oficial do
bloco, e a coordenacdo da politica comercial comum. A conformacdo da UE e sua
estrutura comunitaria contribuiram para reconfiguracéo da soberania estatal, com vistas
a formar um espagco econdmico comum. Dessa forma, a politica comercial comum,
dimensdo da politica externa do Estado, passa a ndo ser apenas de cada Estado-membro,
mas a ser partilhada com as instituicdes da UE, em matéria de acordos comerciais,
propriedade intelectual, defesa da concorréncia e até investimentos. No caso europeu, a
politica comercial comum foi paulatinamente alargada. Com o Tratado de Roma (1957),
buscava-se consolidar uma pauta aduaneira comum a todo o territério, aplicada a todos
0s produtos importados. Com o Tratado de Amsterdam (1997) e Nice (2001),
acresceram-se 0s aspectos comerciais da propriedade intelectual e o comércio dos
Servigos, ao passo que o Tratado de Lisboa (2007) incluiu o investimento estrangeiro
direto e a regulacdo da concorréncia, por meio do combate ao dumping. De modo que a
politica comercial comum pos-Lisboa, nos termos dos arts. 206 e 207 do TFUE, é de
competéncia exclusiva da UE, assentada em principios uniformes.

Outro exemplo bastante relevante acerca da transformacéo juridica do conceito de
soberania estatal, em um contexto de integracdo regional, diz respeito a gestdo de
fronteiras e a mobilidade de pessoas pelo espaco comum. Isso porque definir quem entra
e sai do territério nacional, isto é, o0s estrangeiros autorizados a circular e permanecer no
espaco nacional, sempre foi um aspecto tradicional da soberania de qualquer Estado,
assim como gerenciar e definir as formas de controle em suas fronteiras, que sdo zonas
classicamente ligadas a questdes de defesa, politica externa e combate a criminalidade.
No entanto, no ambito de um processo de integracdo tais questbes passam a ser
discutidas e decididas também na esfera comunitaria.

Como exemplo, cita-se a UE, que dispde de uma Agenda Europeia das Migracoes
(2015), que estabelece principios de acdo para os Estados-membros, assim como dispde
de um Cddigo de Fronteiras Schengen (Regulamento n. 2016/399 do Parlamento

Europeu e do Conselho) que dispde de dispositivos especificos para os Estados-
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membros em matéria de concessdo de vistos para imigrantes e para a abolicdo dos
controles de fronteiras internas ao mencionado espago Schengen, bem como s&o
elaboradas medidas comunitarias para gerir de forma harmonica e coordenada as
fronteiras externas, reforcando a ideia de comunidade que existe naquele modelo.

Mesmo no ambito do MERCOSUL, em que o nivel de institucionalizacdo ainda
ndo se aproxima do europeu, tendo em conta que ndo se adota uma estrutura
comunitaria, é possivel observar aspectos incipientes que atingem reflexamente a
soberania nacional em matéria de mobilidade de pessoas e de gestdo de fronteiras.
Como exemplo, cita-se: a proibicdo de tratamento discriminatério em relacdo aos
nacionais do bloco no que tange aos seus direitos trabalhistas e de circulagdo nos
termos, respectivamente, dos artigos 4° e 7° da Declaracdo Sociolaboral de 2015; a
adocdo de acordos relativos a liberdade de migracéo e residéncia em 2002; a unificacdo
dos documentos de viagens, com a Decisdo CMC n. 18/08 que aprovou o acordo sobre
documentos de viagem dos Estados Partes do MERCOSUL e Estados Associados; e 0
plano de acdo para o estatuto da cidadania do MERCOSUL, através da decisdo CMC n.
64/2010, cujo fundamento repousa na institucionalizacdo da circulacdo de pessoas.

Outro aspecto relevante da soberania nacional, que resta reconfigurada em um
modelo de integracdo, refere-se a definicdo juridica de pessoa fisica nacional e
estrangeira. De fato, mesmo em um projeto integracionista, cada Estado-membro
continua relevante para o bloco, uma vez que detém competéncia normativa inclusive
para estabelecer os critérios juridicos proprios de atribuicdo de nacionalidade originaria,
enquanto vinculo juridico que liga o individuo ao territério, seja jus sollis, que leva em
consideracdo o local de nascimento, seja jus sanguinis, que leva em consideracdo a
nacionalidade de um individuo de acordo com sua ascendéncia, ou mesmo critérios
mistos, bem como para estabelecer critérios de naturalizacdo. Noutros termos, a
possibilidade de estabelecer a distingdo juridica entre nacional e estrangeiro permanece
como uma expressdo relevante da soberania nacional.

Ocorre que, em blocos de integracdo, também a referida dimensdo da soberania
nacional resta impactada. Nos Estados participantes de modelos integracionistas, é
possivel a coexisténcia de uma categoria intermediaria de estrangeiros, qual seja, o
estrangeiro regional ou comunitario, entendido como aquele proveniente de um dos
demais Estados-membros do bloco, distintos dos estrangeiros extracomunitarios ou
extrarregionais, entendido como aqueles provenientes de paises terceiros. Os referidos

estrangeiros regionais, por sua vez, gozardo de direitos e deveres a serem exercidos no
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ambito regional, sobretudo em relagéo aos direitos de mobilidade, que séo facilitados se
comparados aos estrangeiros extracomunitarios, por exemplo, de modo que podem
passar a ser referidos como cidaddos do bloco ou nacionais de um pais membro do
bloco, com tratamento juridico favorecido.

Desse modo, o Estado parte de um modelo de integracdo passa a integrar,
também, uma estrutura juridica regional, que altera a classica dicotomia entre pessoa
fisica nacional e estrangeira, expressa na ideia de soberania. Nesse sentido, passa a
coexistir a nocdo de estrangeiros regionais, enquanto categoria especial beneficiaria de
uma condicdo juridica favorecida, quando se encontrem ou pretendam ingressar no
territorio de qualquer outro Estado-membro do mesmo projeto de integracdo, podendo
se beneficiar de condicdes facilitadas para trabalho, residéncia, viagem com dispensa de
visto, dentre outras prerrogativas que os diferem dos nacionais provenientes de paises
de fora do bloco que porventura estejam no territério do mesmo Estado-membro. Alias,
a pessoa fisica nacional de um Estado-membro pode, inclusive, ser considerada cidada
comunitaria, mesmo se encontrando no territorio de outro Estado-membro, caso o bloco
de integracdo adote o conceito de cidadania regional.

Isso porque em alguns blocos, como ocorre na UE, nos termos do Tratado de
Maastricht, e como se pretende futuramente consolidar no MERCOSUL, nos termos do
Plano de Agdo para conformacdo da cidadania mercosulina, formou-se a nocdo de
cidadania regional, que confere um estatuto juridico especial para os nacionais dos
paises do bloco, que passam a ser cidaddos ndo sé de seus respectivos Estados, mas
também do bloco regional, exercendo direitos na esfera comunitéria, nos modelos de
integracdo que adotaram esse conceito, 0 que desafia formas de convivéncia local e
regional mais transparentes, participativas e solidarias, baseadas na cooperacdo e na
harmonizacédo dos interesses comuns (MOURA, 2018, p. 140).

Em consequéncia, os nacionais de um Estado-membro e o0s eventuais estrangeiros
regionais que estejam em seu territorio, dispdem de um vinculo juridico em comum,
qual seja, a cidadania comunitaria, pois ambos sdo considerados também cidaddos do
bloco, o que implica uma condig&o juridica especial se comparados a cidad&os de paises
terceiros, como ja ocorre na UE, inclusive em relacdo aos direitos de mobilidade, cuja
referida dicotomia de tratamento sera abordada no capitulo seguinte. Nesse modelo de
integracdo, em tese, um italiano na Alemanha nédo serad considerado simplesmente um
imigrante, mas, antes, um cidaddo da mesma comunidade, isto é, um cidaddo da UE

com direitos e deveres inerentes a essa cidadania.
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De acordo com os exemplos apresentados, pode-se verificar que a soberania
nacional resta transformada no bojo de um processo de integracdo, como em relagdo a
emissdo de moedas, a condugdo da politica comercial, a gestdo de fronteiras, ao
tratamento juridico do imigrante, dentre outros. Os impactos juridicos sobre a soberania,
por sua vez, variam a depender da estrutura institucional adotada por cada modelo de
integracdo, isto é, se um modelo supranacional, preponderante na integracao europeia,
aproximando-se do Direito Comunitario, ou se um modelo intergovernamental, que
prepondera e marca processos de integracdo no ambito da América Latina, em especial,
do MERCOSUL (BOHLKE, 2002, p. 15).

Em relacdo ao modelo supranacional, destaca-se que sua conceituacdo nao é
uniforme. No entanto, é possivel reunir caracteristicas que relacionam a
supranacionalidade com as associagdes interestatais que vao além da mera cooperacéo e
conduzem a integracdo entre os membros, implicando efeitos diretos sobre as soberanias
nacionais, na medida em que os Estados ndo rettm completamente as competéncias
decisorias, cujos dominios de atuacdo passam a instancias comunitarias (NUGENT,
2018, p. 436). Em consequéncia, ha consideravel delegacdo de poderes por parte dos
Estados em favor da Organizacdo, em matéria legislativa, executiva e judiciaria
(KEGEL; AMAL, 2009, p. 57).

A ideia de supranacionalidade em um contexto de integracdo regional foi cunhada
primeiramente no Tratado de Paris, em 1951, que instituiu a Comunidade do Carvéo e
do Aco, em seu artigo 9°, designando as competéncias da Alta Autoridade, que
funcionava como uma instancia representativa supranacional, uma vez que tomava
decis6es, formulava recomendacGes e emitia pareceres. Neste ponto, identifica-se que a
nocdo de supranacionalidade se desenvolveu fortemente no ambito da integracdo
europeia, consagrando uma forma de soberania compartilhada, como apontam
MACHADO e DEL’OLMO (2011, p. 151). Segundo essa visdo, a supranacionalidade
abarcaria um chamado sistema multinivel de governanca que englobaria instancias
estatais e locais, no ambito dos Estados-membros, e regionais ou comunitarias, no
ambito das instituicbes europeias, de modo que o compartilhamento da soberania
residiria em os Estados delegarem parcelas de suas competéncias estatais internas para
serem exercidas por instituicdes de alcance supranacional, que estariam em melhores
condigdes de conduzir os interesses do bloco positivados nos tratados constitutivos.

No mesmo sentido, RAMOS (2009, p. 23) caracteriza a supranacionalidade como

0 poder dos Estados-Membros de uma comunidade de delegarem atribui¢Ges aos 6rgéos
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supranacionais, independentes dos governos, para que eles tenham competéncia
suficiente para regular, executar e dirimir questdes relacionadas ao espago comum.
Dessa forma, para se falar em supranacionalidade, seria necessario que o poder
comunitario fosse autbnomo e independente dos poderes constituidos de cada Estado,
garantindo-se que a tomada de decisdo seja diretamente e imediatamente aplicada no
territdrio dos Estados-membros.

Tratando sobre a supranacionalidade, PESCATORE (1973, p. 42) elenca como
caracteristicas o reconhecimento, por um grupo de Estados, de um conjunto de
interesses comuns; a criacdo de um poder efetivo, colocado a servigo desses interesses
ou valores; e a autonomia desse poder. Em relacdo ao primeiro fator, menciona-se o fato
de que a formacdo de um processo de integragdo pode avangar a ponto de abranger 0s
valores compartilhados de cada um dos Estados-membros envolvidos. Tais valores séo
positivados ao longo do processo de institucionalizacdo do bloco, como ocorre na UE,
com os valores comuns da democracia, do devido processo legal, da protecdo dos
direitos humanos, manutencdo da paz, solidariedade, dentre outros. No que tange a
criacdo de poder efetivo, tem-se a institucionalizacdo do bloco que abarca a criagcdo de
instancias supranacionais capazes de gerenciar e efetivar os valores elencados. No que
se refere & autonomia do poder, a ideia € consolidar um conjunto de regras com
efetividade propria, independente dos centros decisorios estatais, com principios
juridicos peculiares, que garantam os interesses comuns do bloco, podendo conformar
um ordenamento juridico comunitario.

Sintetizando a ideia de supranacionalidade, REIS (2001, p. 65) realca que o

conceito em questdo envolve basicamente:

a) A existéncia de instancias independentes do poder estatal; b) a superacdo da regra de
unanimidade e do mecanismo de consenso, ja que as decisfes no ambito das competéncias
estabelecidas no tratado instituidor podem ser tomadas por maioria (ponderadas ou ndo); e
¢) no primado do direito comunitério: as normas originadas das instituicdes supranacionais
tém aplicabilidade imediata nos ordenamentos juridicos internos e ndo necessitam de
nenhuma medida de recepg¢éo dos Estados.

Sob o aporte juridico, o grau de supranacionalidade pode ser utilizado por alguns
autores, como SOARES (2002, p. 136), como critério diferenciador das etapas da
integracdo estudadas na secéo anterior, em que a zona de livre comércio representaria o
grau minimo de supranacionalidade, enquanto que a unido econdmica e monetaria
representaria seu grau maximo, com a presenca de instancias decisorias e de criagdo de

normas capazes de transpor diretamente aos ordenamentos nacionais suas decisdes e
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regulamentos, dispensando o processo de incorporacdo por parte dos seus Estados-
membros previstos em suas respectivas Constituicoes.

Cumpre esclarecer, ainda, que mesmo em um cendrio de integracdo que atingiu o
nivel supranacional, como ocorre na UE, que traz a tona a inadequacdo da visdo classica
do conceito de soberania estatal, enquanto poder indivisivel, uno e irrestrito, os Estados-
membros continuam sendo relevantes juridicamente. Isso porque algumas
competéncias, no €aso europeu, permanecem com 0S paises membros, como a
possibilidade de firmar acordos econdmicos envolvendo investimento estrangeiros
indiretos e a manutencdo de guarda de fronteiras nacionais, ndo obstante subsistam
normativas comunitarias destinadas a harmonizacao e gestdo integrada desses controles.

Isso significa que a integracdo regional em um contexto supranacional ndo afeta
necessariamente a soberania qualitativa dos Estados-membros, como aponta SOARES
(2016, p. 154), pois a delegacdo de poderes tem sempre suporte em sua vontade
individual, o que traz como consequéncia o fato de que a base dos poderes mantém-se
nos Estados-membros, 0s quais podem recupera-la, como ocorreu no BREXIT (British
Exit), apesar de todas as dificuldades do processo de saida do Reino Unido do bloco
europeu. Dai quando se falar em integracdo regional, mormente em nivel de
supranacionalidade, é importante considerar que nao se esta a falar necessariamente em
transferéncia de poderes ou mesmo em uma rendncia de soberania, mas em uma espécie
de exercicio eficiente da propria soberania estatal dos participantes, na medida em que
0s paises integrantes decidem, reciprocamente, conceder aspectos da soberania para o
ente comunitario em prol dos interesses do bloco, sem perder a qualidade de entes
soberanos e sem formar um mega Estado, ou mesmo uma federagdo, cujo principal
exemplo é a rejeicao do Tratado Constitucional de 2004 pela UE.

A supranacionalidade normativa conforma, portanto, uma ordem juridica
comunitéria, regida pelo direito comunitario ou europeu, no &mbito da UE. Nesse
sentido, o direito comunitario caracteriza-se como disciplina que regula as relagoes
juridicas entre os Estados-Membros e entre estes e 0s seus cidaddos, e 0s nacionais dos
demais Estados-Membros, tendo nos tratados constitutivos e nos acordos internacionais
firmados pela comunidade o seu direito priméario e, nos regulamentos, diretivas,
decisOes, pareceres e recomendacdes emanadas dos 0rgdos comunitarios, o seu direito
derivado (BASTOS, 1999, p. 227). A ordem juridica comunitaria ou europeia, por
conseguinte, demanda um nivel complexo de integracdo, alcancado pela UE, que

abrange as regras emanadas das instancias supranacionais, 0s principios gerais do
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direito, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica da UE (TJUE), o direito decorrente das
relagOes externas das Comunidades, bem como o direito complementar resultante dos
atos convencionais concluidos entre os Estados-Membros para aplicabilidade dos
Tratados europeus.

Como apontam DIZ e JAEGER JUNIOR (2015, p. 153), a supranacionalidade
normativa da ordem comunitaria, no ambito da UE, abrange principios juridicos
proprios, que a caracteriza e a distingue dos demais modelos de integracdo, séo eles: o
principio da primazia, do efeito direto e da aplicabilidade imediata. Pelo principio da
primazia, consagra-se a prevaléncia do direito comunitario em face de eventual conflito
com o direito interno dos Estados-membros. Tal principio decorre da autonomia da
ordem juridica comunitaria, com prevaléncia sobre as normas nacionais, qualquer que
seja a hierarquia, prescindindo de aprovacdo interna posterior, revogando-se as
disposicdes internas contrarias ao direito comunitario. Com o referido principio,
garante-se a aplicacdo uniforme do ordenamento comunitario nos Estados-membros.

Ja o principio do efeito direto implica na aptiddo do direito europeu para gerar
direitos e obrigacGes para os Estados, instituicbes e cidaddos, de forma direta. Como
corolario do referido principio, tem-se a possibilidade de toda pessoa invocar, perante 0s
tribunais nacionais de quaisquer membros, a aplicacdo do direito originario e derivado
do bloco europeu, bem como a obrigacdo dos juizes de aplicar as normas comunitérias
qguando for o caso, independente do ordenamento juridico pétrio, tanto nas relacdes
entre particulares, quanto entre estes e os Estados-membros.

No que tange ao principio da aplicabilidade imediata, entende-se a possibilidade
de aplicacdo do direito europeu nos ordenamentos juridicos nacionais independente de
qualquer procedimento de incorporacdo. Em outras palavras, o direito comunitario
torna-se obrigatorio na ordem interna dos Estados-membros da UE pelo fato de a norma
ser publicada no Diario Oficial da UE, o que facilita a construgdo e manuten¢do de um
espago comunitario no bloco europeu.

Mencionam-se, também, a titulo de ilustracdo, outros principios que regem o
exercicio de competéncias da UE na ordem juridica comunitaria, a exemplo do principio
da subsidiariedade e da proporcionalidade, reafirmados no Tratado de Lisboa. Pelo
principio da subsidiariedade, definido no art. 5° do TUE, nos dominios que ndo sejam
da sua competéncia exclusiva, a UE intervira se e na medida em que os objetivos da
acao considerada ndo possam ser suficientemente alcancados pelos Estados-membros,

podendo, entretanto, devido as dimensdes do objeto da acdo em causa, ser mais bem
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alcancados ao nivel da Unido. Dai decorre o principio da proporcionalidade, que
preceitua que o contetdo e a forma de a¢do da UE ndo devem exceder 0 necessario para
alcancar os objetivos dos Tratados, de modo que o conteido e a forma devem estar
relacionados com a finalidade prosseguida. Os principios analisados, por sua vez,
demonstram a complexidade da ordem comunitaria e revelam a complementariedade
que mantém entre si na busca pelo disciplinamento da ordem juridica europeia.

Em termos de interacdo entre direito interno e direito comunitario, é importante
mencionar, ainda, a complexidade que o direito europeu pode ensejar no ambito da
concorréncia de jurisdi¢do entre tribunais nacionais e a atuacdo do TJUE, bem como da
atuacdo do bloco na protecdo dos direitos em face das competéncias conferidas as
instituicbes regionais e aos Estados-membros. A fim de exemplificar a mencionada
complexidade, tornam-se ilustrativos os casos Solange. O método Solange foi
desenvolvido na égide do principio da cooperacdo, tendo origem no Tribunal
Constitucional Federal Alemé&o de modo a regular a sua jurisdi¢cdo perante o TJUE,
tendo em vista que a reivindicagdo de supremacia deste tribunal comunitério,
juntamente com o desenvolvimento em expansdo do direito europeu, colidiu com a
protecdo dos direitos fundamentais garantida pelas constituicdes nacionais dos Estados-
Membros (LAVRANOS, 2009, p. 49).

Em linhas gerais, a fim de lidar com sua concorréncia jurisdicional com o TJUE, o
Tribunal Constitucional aleméo desenvolveu e adotou 0 método Solange, que permite
aceitar ou rejeitar a autoridade jurisdicional exclusiva do TJUE em uma base flexivel:
enquanto a Corte Constitucional considerar que a protecdo dos direitos fundamentais
oferecida pelo TJUE é comparavel a sua, aquela Corte, em principio, ndo exercera sua
jurisdicdo. Assim, este método veio permitir ao Tribunal Constitucional Alemao limitar
a sua jurisdicdo a favor do TJUE dependendo do grau de protecdo dos direitos
fundamentais dado a nivel europeu: um elevado grau de protecédo significa uma menor
interferéncia da Corte alema, enquanto um menor grau de protecdo significa uma maior
interferéncia desse tribunal (RODRIGUES, 2016, p. 54).

Acerca da evolucgdo da jurisprudéncia dos casos Solange, LAVRANOS (2009, p.
51) aponta que o caso Solange I, em 1974, abordou a atuacéo das cortes domeésticas em
face das disposicdes europeias. Como naquela época os direitos fundamentais nédo
haviam sido explicitamente reconhecidos na jurisprudéncia do TJUE, a Corte alema se
considerava incapaz de abrir m&o de sua jurisdicdo em relagdo a protecdo dos direitos

fundamentais em favor da jurisdi¢do exclusiva do TJUE. No caso Solange 1I, em 1986,
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com a evolucdo de uma jurisprudéncia protetiva dos direitos fundamentais na corte
europeia, a Corte constitucional daquele pais reconheceu que, desde que a
jurisprudéncia do TJUE oferecesse uma protecdo eficaz dos direitos contra os atos dos
Orgdos comunitarios, comparavel ao nivel minimo garantido pela Constitui¢do nacional,
a Corte alema ndo exerceria a sua jurisdicdo na revisao do direito comunitario.

Com o Tratado de Maastricht, em 1992, a partir da instituicdo do pilar de
cooperacdo em assuntos juridicos e policiais, que envolvem matérias tradicionalmente
atreladas a soberania, reacendeu a reserva de jurisdicdo da corte nacional em certas
condicdes, no caso Solange Ill, em face de uma espécie de submissdo voluntaria das
cortes nacionais as cortes comunitarias. Somente com a tendéncia de comunitarizacéo
dos pilares, os desdobramentos no caso Solange levaram a Corte alema a reconhecer
que apenas iria rever as medidas do direito comunitario quando o nivel minimo de
direitos fundamentais fosse afetado, ou seja, somente quando um ato europeu se
opusesse completamente aos direitos fundamentais basicos em um nivel geral. Assim,
reconheceu ampla jurisdicdo do TJUE, enquanto este puder conferir uma protecdo
equivalente aos direitos. Apenas em caso de violagcdo grave dos direitos fundamentais,
seriam possiveis correcdes nacionais (MANGIAMELI, 2016, p. 32). Por essa razao,
LAVRANOS (2009, p. 41) reconhece que a aplicagdo consistente e uniforme do método
Solange para os tribunais internacionais reduziria substancialmente o risco de
fragmentacdo da ordem juridica internacional, incluindo ordens juridicas regionais.

Para o presente tdpico do estudo, por sua vez, a contribuicdo do método
exemplificado é ter concebido que as normas comunitarias formam uma ordem juridica
prépria, ancorada sobre uma fonte normativa autbnoma, nao se tratando a UE de um
Estado, mas de organizacdo sob égide do Direito Comunitario ou Europeu. A partir dai,
vislumbra-se que a chamada supranacionalidade ndo se limitou a reparticdo de
competéncias organicas, mas desbordou para o ambito juridico e consolidou uma
jurisdicéo europeia autbnoma. Além da autonomia, a jurisprudéncia do TJUE edificou a
primazia das normas de Direito comunitario, reforcando a existéncia de uma entidade
supranacional, inclusive em sede de jurisdigdo (D1Z; CARNEIRO, 2017, p. 277).

Nessa ordem juridica comunitaria, o Estado soberano voluntariamente opta por
participar do processo integracionista e submeter a incidéncia das normas regionais em
assuntos tradicionalmente caros a sua soberania, como a gestdo fronteirica e migratodria,

segundo o respectivo esquema de reparticdo de competéncia do bloco, em complexas e
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disputadas relacdes entre o direito nacional e o direito originario europeu, sobretudo no
contexto de crise migratoria que permeia aquele bloco (SOLTER, 2016).

Noutro giro, a intergovernabilidade se refere a arranjos por meio dos quais 0s
Estados-nacdo, em condicdes e situacGes especificas, que podem ser controladas e
operacionalizadas atraves dos seus governos, cooperam entre si em assuntos de interesse
comum (NUGENT, 2018, p. 437). Nesse sentido, permanecem formas de controle, que
permitem aos Estados participantes do projeto integracionista decidir a extensdo e a
natureza da colaboragéo entre os envolvidos, com mecanismos decisorios pautados, por
vezes, no consenso entre 0s membros e na via diplomatica, de modo que a soberania
nacional ndo seria tdo diretamente afetada quanto no modelo supranacional.

O modelo intergovernamental, por conseguinte, refere-se a forma de
relacionamento interestatal em que se preserva a autonomia entre oS membros,
conservando-se, na medida do possivel, a soberania estatal, haja vista que € fruto de
entendimentos reciprocos entre os Estados, alicercados nas negocia¢Ges diplomaticas,
na organizacao de féruns e grupos de trabalho em temas especificos, na harmonizagéo
legislativa entre 0s membros e na utiliza¢do de principios gerais do direito internacional
publico para conformacdo do arranjo integracionista. Nos blocos econémicos que se
utilizam do método intergovernamental, observa-se a caréncia na delegacdo de poderes
estatais para 6rgdos supranacionais, bem como a caréncia de instrumentos juridicos e
institucionais que assegurem a primazia e a aplicabilidade direta das normas
comunitarias, como ocorre na UE, por exemplo, razdo pela qual a eficacia das normas
resta condicionada a mecanismos de incorporacdo previstos nas Constituicbes dos
respectivos paises participantes do bloco, cujo grau de abertura a recepcdo e
obrigatoriedade da ordem regional varia em cada Estado.

Conforme destaca KALLAS (2014, p 81), diferentemente do sistema juridico
aplicado na UE, o MERCOSUL optou por uma integragdo de menor complexidade, na
qual a soberania estatal ndo seria tdo diretamente afetada, sendo trago distintivo
marcante o fato de que, na UE, prevalece o modelo da supranacionalidade, enquanto no
MERCOSUL, prepondera a intergovernabilidade, calcada nos principios gerais do
direito internacional publico e na caréncia de delegacdo de poderes a Orgaos
comunitarios. Nesse sentido, destaca-se que a intergovernabilidade marcou a fase de
institucionalizacdo do MERCOSUL, nos termos do Protocolo de Ouro Preto (1994), em

seu artigo 2° que definiu a estrutura institucional intergovernamental do bloco, bem
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como os artigos 40 a 42, que colocaram a necessidade de incorporacdo de normas
mediante procedimento legislativo especifico de cada pais.

Por meio do Protocolo de Ouro Preto, instituiu-se a estrutura originaria do
MERCOSUL, composta pelos 6rgdos Conselho do Mercado Comum (CMC), 6rgao
superior do bloco que se manifesta mediante decisdes; Grupo Mercado Comum (GMC),
6rgdo executivo do bloco que se manifesta mediante resolucdes; Comissdo de Comércio
do MERCOSUL (CCM), 6rgdo encarregado de assistir o GMC nos assuntos ligados a
politica comercial; bem como a Comissdo Parlamentar Conjunta; o Foro Consultivo
Econbdmico-Social; e a Secretaria Administrativa do MERCOSUL.

Nos anos seguintes, como aponta KALLAS (2014, p. 82), o bloco passou por
sucessivas transformagdes na sua estrutura, a exemplo da criagdo do Tribunal
Permanente de Revisdo (TPR), por meio do Protocolo de Olivos, assinado em fevereiro
de 2002; a criacdo do Tribunal Administrativo Trabalhista (TAT), a partir da Resolucgédo
do GMC n. 54/2003; a substituicdo da Comissao Parlamentar pelo Parlamento do
MERCOSUL, atraves do Protocolo Constitutivo do Parlamento do MERCOSUL,
assinado em dezembro de 2005; a criacdo do Centro de Promocédo do Estado de Direito,
pela via da Decisdo CMC n. 24/04, dentre outras.

A partir das mencionadas transformacdes, sobretudo por meio da criagdo do
Parlamento do MERCOSUL em substituicdo a Comissdo Parlamentar, tentou-se discutir
algumas notas de supranacionalidade, embora sem romper com O
intergovernamentalismo do bloco. Dentre as mudancas trazidas pelo PARLASUL,
destacam-se: as propostas para eleigdes diretas; a tentativa de substituicdo do consenso
pelo processo decisério baseado na formagdo de maiorias; a distribuigdo proporcional
do nOimero de assentos; e a possibilidade de constituicdo de grupos politicos
(MEDEIROS et al., 2010, p. 40), que podem trazer maior dinamicidade e inovacéao.
Mas, o fato € que ainda se observa a preponderancia da intergovernabilidade no bloco,
seja em virtude da composi¢do dos 6rgdos, cujos membros representam os Estados, seja
em virtude do método de tomada de decisdes adotado, que confere ao PARLASUL uma
estrutura ainda consultiva e recomendatoria, sem forga vinculante. A conformacdo do
bloco demonstra que a problematica do érgdo é eminentemente juridica, pois envolve os
diferentes graus de abertura normativa as diretivas regionais, observados nos
ordenamentos dos paises participantes, e a preponderancia de funcdes meramente
recomendatorias, que nao elide o poder normativo e decisério dos Estados Partes, razdo

pela qual se entende que ainda prevalece a estrutura intergovernamental.
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Dessa forma, pode-se apontar que o bloco mercosulino conta com caracteristicas
juridicas proprias, que o distingue do modelo europeu. Tais caracteristicas dizem
respeito tanto a composicdo dos 6rgdos, quanto a forma de producéo e incorporagédo
normativa e a tomada de deciséo.

Como sintetiza GOMES (2001, p. 178), a ordem juridica mercosulina

caracterizava-se por:

tomada de decisbes com a presenca de todos os membros; a inexisténcia de vinculagdo
direta entre os Estados e as decisdes e normas produzidas pelos 6rgdos do Mercosul; a
conservacao pelos Estados de todas as suas prerrogativas constitucionais; a subordinacdo da
eficacia das normas internacionais ao ordenamento interno dos Estados, bem como ao
posicionamento constitucional de cada pais em relagdo ao mecanismo de recepcdo dessas
normas e de seu posicionamento hierdrquico em face das leis internas.

Tais caracteristicas de intergovernabilidade, marcantes no MERCOSUL, restam
substancialmente  diferentes de um bloco de integracdo alicercado na
supranacionalidade, como observado anteriormente em relagdo & UE. Afinal, como
ressalta VENTURA (1996, p. 29):

a diferenca bésica a ser estabelecida entre organismos intergovernamentais e supranacionais
é precisamente a deteccdo do interesse predominante. Nos primeiros, trata-se de féruns
destinados a cotejar interesses individuais e, se for o caso, harmonizi-los. S&o
marcadamente espacos de negociagdo, cujas decisdes, em existindo, serdo aplicadas por
iniciativa dos Estados-membros. Entidades supranacionais pressupdem a negociagdo em
outro nivel, para definir o interesse coletivo, através de processo decisério préprio, a
servico do qual elas colocardo em funcionamento uma estrutura independente.

No ambito do MERCOSUL observa-se, portanto, um direito intermediario, que
ndo segue necessariamente os principios juridicos do direito comunitario. Adota-se a
visdo de gque processos de integracdo ndo condicionam apenas dois resultados possiveis,
quais sejam, cooperacdo ou comunitarizacdo, mas pode envolver um estagio
intermediario entre esses dois processos, justamente considerado o direito da integracao
regional. Neste ponto, menciona-se o posicionamento de DIZ e JAEGER JUNIOR
(2015, p. 151) que definem uma teoria juridica da integracdo regional, do qual o direito
mercosulino é uma importante espécie, e ndo como mero apéndice do direito
internacional publico, embora possa se utilizar de suas fontes juridicas.

Nesse sentido, apesar das tentativas de consolidar a etapa do mercado comum no
ambito do MERCOUL e da caréncia de mecanismos institucionais capazes de assegurar
formas eficientes de criacdo, execugdo e controle de atos nacionais e
intergovernamentais, nao se pode dizer que inexistem um sistema juridico e uma ordem
regional no ambito mercosulino. Afinal, a auséncia de um sistema juridico complexo

assemelhado ao direito comunitario ndo inviabiliza a existéncia de um direito da
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integracdo regional no ambito do MERCOSUL, que vai aléem da mera cooperacao entre
0S membros e tenta consolidar um espago em que se efetive um mercado comum.

Acerca da defesa do direito mercosulino, afirma-se que o Tratado de Assungéo, o
Protocolo de Brasilia, o Protocolo de Ouro Preto e as respectivas resolucdes e decisoes,
formam uma ordem juridica organizada e estruturada, que possui fontes proprias
dotadas de 6rgdos e procedimentos aptos para emiti-las, interpreta-las, bem como para
constatar os casos de ndo cumprimento e as violagdes (DI1Z; JAEGER JUNIOR, 2015,
p. 146). Dessa forma, o direito da integracdo, no bojo do MERCOSUL, compreende os
Tratados e Protocolos mencionados, como normativas originarias, e também as
normativas derivadas, a exemplo das resolucdes e decisdes emanadas dos 6rgdos
intergovernamentais destinados a regulamentacdo juridica dos vérios aspectos da
integracdo mercosulina, sejam 0s aspectos comercialistas, ligados a unido aduaneira,
sejam 0s aspectos sociais, ligados a conformacdo do mercado comum e a livre
circulacédo dos fatores de producdo.

Afinal, como afirma RUIZ DIAZ LABRANO (1998, p. 524), apesar das
discussdes e ceticismo acerca do MERCOSUL, ndo ha como olvidar a existéncia de um
ordenamento juridico de integracdo especial, o direito da integracdo, que vem
promovendo alteragcbes substanciais no relacionamento dos Estados Partes e dos
cidaddos no espaco integrado, conduzindo ao estabelecimento de uma ordem juridica
regional no bloco.

Dentre as caracteristicas dessa ordem juridica regional no ambito do
MERCOSUL, destacam-se principios que lhes conferem identidade, tais como:
gradualidade, flexibilidade, equilibrio e reciprocidade (DIZ; JAEGER JUNIOR, 2015,
p. 152). Pelo principio da gradualidade, entende-se a adogdo progressiva e gradual das
etapas e medidas necessarias a implementacdo do mercado comum, que pode ser dar a
partir do cumprimento das etapas anteriores e das liberdades que caracterizam a etapa
de integracdo desejada. Pelo principio da flexibilidade, entende-se a margem de
liberdade conferida aos Estados Partes do projeto integracionista para adotarem as
disposicdes constantes nos tratados constitutivos, geralmente sendo tal elasticidade
relacionada a liberdade de forma para incorporacéo dos atos juridicos mercosulinos.

O principio do equilibrio, por seu turno, remete as condic¢des de igualdade entre os
paises envolvidos no projeto de integracdo, considerando a igualdade juridica dos
membros e buscando minimizar as assimetrias entre as legislag0es internas e regionais,

bem como préaticas comerciais distorcidas e prejudiciais ao livre comércio. Nao
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obstante, é possivel conferir um tratamento material diferenciado a determinado
membro para aplicar as disposigdes regionais, dada a existéncia de circunstancias
especiais, nos limites elencados nos respectivos tratados, sem que se verifique uma
necessaria violacao ao principio do equilibrio. Em relacéo ao principio da reciprocidade,
tem-se a adogcdo de mecanismos de controle de aplicacdo de normas e instrumentos
pelos Estados Partes, garantindo que a incorporagdo da normativa seja efetuada de
maneira harmonica e reciproca entre todos os paises. Além disso, relaciona-se a
concessao reciproca de beneficios no intuito de eliminar as barreiras ao comércio e
implementar as quatro liberdades do mercado comum em face dos seus membros.

Pelo exposto, percebe-se que a intergovernabilidade no @mbito mercosulino tem
conduzido a uma ordem juridica peculiar, distinta da ordem juridica comunitaria
observada na UE. Por essa razdo, na presente investigacdo reserva-se o termo ordem
juridica comunitaria para designar o direito europeu no bojo da UE, regida pelo Direito
Comunitario e calcada na supranacionalidade normativa, a partir de instancias com
representacdo distinta dos Estados-membros, com atribuigdes de competéncias
tradicionalmente a eles reservadas, bem como a eficacia direta das normas nas ordens
juridicas internas. Por outro lado, reserva-se o termo ordem juridica regional ao direito
mercosulino, para designar o Direito da Integracdo Regional que rege o bloco,
considerando as especificidades desse processo de integracéo.

Por fim, é possivel perceber que tanto a ordem juridica comunitaria, quanto a
ordem juridica regional, nos dois processos de integracdo em analise, irradia seus efeitos
sobre o poder soberano dos Estados. Isso porque tais normas regionais tendem a vigorar
no ambito de um espaco comum, justaposto em relacdo aos territorios nacionais, que
visa a ser implementado pelo projeto de integracdo regional, seja para manter um
efetivo espaco comunitario, com liberdade de circulacdo de pessoas internamente,
gestdo comunitaria de fronteiras externas, gestdo harmonica da imigracdo e garantia da
cidadania regional, no ambito da UE, seja para conformar um espago integrado, no
ambito do MERCOSUL, que busque assegurar a liberdade de circulagdo de pessoas, 0
controle integrado de fronteiras e a harmonizacdo legislativa das leis de migragdo nos
diferentes paises, enquanto medidas relevantes para 0 mercado comum e necessarias
para consolidar o espaco regional, cujas caracteristicas e peculiaridades serdo analisadas

no capitulo seguinte.
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3. GESTAO DE FRONTEIRAS E CIRCULACAO DE PESSOAS EM ESPACOS
DE INTEGRACAO REGIONAL

3.1 Dualidade de regulamentacdo juridica de fronteiras em processos de
integracao

Como se pode observar, o advento dos processos de integragdo trouxe
transformacdes importantes para a ideia de soberania nacional e para a configuracdo da
concepcao classica do Estado-nacao. Impulsionados pela globalizacdo da economia, 0s
projetos integracionistas multiplicaram os fluxos de bens, servicos, capitais e pessoas
pelas fronteiras nacionais, impactando os elementos tradicionais do Estado, como povo,
territdrio e governo, bem como trazendo novos efeitos juridicos sobre o ordenamento
estatal, que doravante passa a ser analisado levando em consideracdo as normas
juridicas de alcance regional provenientes das instituicdes do bloco de que o ente estatal
participa, seja em um modelo comunitario, seja em um modelo intergovernamental.

Dentre as transformacgdes marcantes trazidas pelos processos de integracdo
analisados, destacam-se os efeitos juridicos sobre os controles das fronteiras nacionais,
gue passam a ser permeaveis ao incessante fluxo de capitais, servigos e informacoes,
tipicos da globalizacdo. Paralelamente, os blocos de integracdo precisam lidar com os
desafios atinentes a mobilidade de pessoas, cujos fluxos migratorios pressionam as
fronteiras dos paises, e em via de consequéncia, 0s espacos regionais formados pela
associacdo desses Estados em modelos integracionistas. Em funcdo dessa nova
dindmica internacional, percebe-se que os blocos regionais alteram a configuracdo do
espaco global, criando areas preferenciais, zonas de livre comércio, ou mesmo mercados
comuns de abrangéncia regional, de modo que as fronteiras nacionais passam a coexistir
ao lado das fronteiras regionais, que demarcam os limites de atuacdo do bloco, e passam
a ser alvo de sucessivas normativas comunitarias no sentido de gerenciar tais fronteiras
de maneira integrada, sobretudo diante dos fatores de producéao que por elas transitam.

Neste ponto, é importante se ter em mente que os blocos econdémicos pesquisados
tém em comum o fato de serem analisados enquanto organizagdes internacionais, com
finalidades especificas e &mbito de abrangéncia regional, compostos por Estados que,
por meio da celebracdo de um tratado, criam um sujeito de direito internacional, dotado
de personalidade juridica derivada e capacidade juridica limitada, objetivando a
consecucgdo de finalidades marcadamente econémicas e uma melhor inser¢do no mundo
globalizado (GOMES; COSTA; FUNGMANN, 2008, p. 150).
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Por conseguinte, para atingir tais objetivos da integracdo, tanto a UE, quanto o
MERCOSUL, em maior ou menor nivel de institucionalizagdo, adotaram normativas no
sentido de regular adequadamente suas fronteiras no contexto regional. Tais normativas,
por sua vez, impactam as disposicOes relativas a entrada, saida e permanéncia dos
estrangeiros no espaco regional, bem como afetam a mobilidade de pessoas entre os
paises do bloco, seja em face do j& consolidado mercado comum no &mbito europeu,
seja em face das tentativas de consolidacdo da referida etapa no contexto mercosulino.
Em ultima instancia, nota-se que 0s processos de integracdo afetaram de muitas
maneiras a ordem estatal, dentre as quais, uma das principais expressodes, reside,
justamente, na relacdo entre soberania, controle de fronteiras e mobilidade humana.

Tendo em consideragdo essa nova dinamica envolvendo soberania, gestéo
fronteirica e circulacdo de pessoas em espacos de integracdo, a presente secdo se propde
a discutir a regulamentacao juridica das fronteiras no contexto regional de integracéo,
em um modelo comunitéario, como no caso da UE, e em um modelo intergovernamental,
como no caso do MERCOSUL, sob a 6tica das exigéncias do mercado comum, que
demanda a liberalizacdo da circulacdo de pessoas e coloca a necessidade de controle
harmonico nas fronteiras externas. Ademais, pretende-se analisar se essa nova dindmica
de gestéo de fronteiras facilita a formacéo de espagos comuns de integracdo, formando
um verdadeiro mosaico de espacgos regionais em um mundo globalizado, a partir dos
direitos de mobilidade dos cidad&os.

De inicio, é importante refletir acerca do conceito de fronteira na sociedade
contemporanea. Classicamente, a nocéo de fronteiras abarca um objeto geografico que
separa limites territoriais contiguos (REITEL; ZANDER, 2006, p. 1). Em outros termos,
a fronteira seria interpretada como um limite que divide dois territérios de soberania.
N&o obstante, conforme PAPADODIMA (2011, p. 192), o conceito contemporaneo de
fronteira abarca mdaltiplas dimensBGes e sentidos, para além da nogdo unicamente
geografica, de modo que pode envolver uma concep¢do politica estatal, praticas
geopoliticas, construgdo de identidades e termos de discurso. Enquanto politica estatal,
a nocéo de fronteira abarca a constituicdo de uma sociedade estruturadora de uma nagéo
e delimitadora do territério sobre o qual o Estado desenvolve suas competéncias
soberanas. Enquanto pratica geopolitica, as fronteiras envolvem o controle estatal sobre
espacos fronteiricos, notadamente em relagdo aos meios de circulacdo, tanto em funcéo

dos aspectos comerciais da circulagéo, a partir da troca de bens e servigos, quanto em
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funcdo do aspecto da defesa e seguranca territorial, e ainda, como forma de controle
seletivo do fluxo migratdrio de pessoas que entram e saem do territério nacional.

Em relacéo a fronteira enquanto espaco de formacdo de identidades, ressalta-se o
aspecto simbolico dos espacos fronteiricos, que separam e individualizam o Estado e os
cidaddos. Sob o aspecto da separacéo, as fronteiras simbolicamente dividem as pessoas
que estdo dentro de um territorio sujeito a esfera de atuacdo estatal, como nacionais,
estrangeiros residentes, ou estrangeiros que obtiveram autorizacdo legal para nele
ingressar e permanecer, das outras pessoas, que a principio, estdo fora dos limites da
respectiva comunidade de valores, e, portanto, sujeitas a estatuto juridico diferenciado.

Essa dindmica gera sucessivos processos de inclusdo e exclusdo juridica nas
fronteiras, que ora reverberam de forma abrangente, como por exemplo, nos direitos de
reagrupamento familiar que facilitam a entrada de imigrantes, ora se manifestam de
forma excludente, como observado, por exemplo, no endurecimento dos controles
fronteiricos, nos centros de detencdes de imigrantes ndo documentados e nos regimes de
expulsdo e deportacdo adotados pelos paises. No que tange a fronteira enquanto termo
de discurso, por sua vez, percebe-se que esta se configura como um fator variavel, que
se altera em funcdo do tempo e lugar, ou seja, em um dado momento pode representar
um discurso politico de abertura e atracdo de méo de obra, enquanto noutro contexto
pode ensejar um discurso de recrudescimento e austeridade em face da mobilidade de
pessoas, a depender de contingéncias econémicas, politicas, eleitorais, etc.

N&o obstante, o conceito de fronteira ndo comporta apenas um aspecto geografico
e politico. Como afirma BERTOZZI (2008, p. 2), sobretudo na tltima metade do século
XX, essas duas dimensdes foram unidas por um terceiro aspecto, qual seja, uma
dimensdo juridico-humanitaria, que vem se tornando progressivamente mais relevante
do que os outros dois componentes da ideia de fronteira. A mudanca de orientacdo se
da, em larga medida, em funcdo do incremento dos fluxos migratérios globais e das
trocas transfronteiricas, tipicas da globalizacdo econdmica. Em outros termos, as
dimensdes sociais e econdmicas das fronteiras passaram a influenciar a elaboracéo de
politicas nacionais e regionais para gestdo dos espagos fronteiricos, diante do intenso
fluxo de pessoas que circulam por esses ambientes.

Dessa forma, é possivel perceber que as fronteiras ndo ensejam apenas um
enfoque de defesa do territorio e da seguranca nacional, mas abarcam, também, um
ponto estratégico para definicdo das politicas econémicas, e até mesmo humanitérias,

dos Estados, mormente ao se considerar a crescente mobilidade de pessoas em um
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contexto de globalizacdo, seja na condicdo de trabalhadores, turistas, prestadores de
servigo, estudantes e pesquisadores, seja nos casos de deslocamentos humanos forgados.
Por essa razdo, afirma-se que a regulamentacdo juridica dos pontos de fronteira
representa um desafio central dos Estados na era globalizada, pois o ente estatal precisa
garantir uma passagem rapida e segura dos cidaddos autorizados a circular, a0 mesmo
tempo em que precisa manter um efetivo controle dos fluxos de pessoas, da migracgao
irregular e do combate a criminalidade transfronteirica, questdo que se torna ainda mais
sensivel quando o Estado se associa em blocos de integracdo, haja vista que tais
controles também podem ser objetos de regulamentacéo regional.

Nesse sentido, denota-se que a gestdo de fronteiras representa uma dimensao
tradicional da soberania estatal, mormente em relacdo a constituicdo do territorio
enquanto elemento caracterizador do Estado-nacdo. Acerca do tema, HABERMAS
(2001, p. 82) destaca que a soberania de um Estado tem como fundamento o
reconhecimento da integridade e autonomia das fronteiras territoriais, sendo reciproco o
reconhecimento deste direito, tanto internamente, como diante dos demais sujeitos do
direito internacional. Assim, o aspecto juridico da soberania revela-se na funcgédo
protetora do Estado, a partir da manutencdo da ordem dentro das fronteiras internas,
garantindo aos individuos a seguranca no seu espaco de vida privada. Em contrapartida,
ressalta o autor, o Estado evoca a vontade politica de fechamento das fronteiras sempre
que se depara com uma pressao externa, na tentativa de conter, por exemplo, um fluxo
desproporcional de pessoas que possam, de alguma forma, desestabilizar esse espaco de
vida privada dos demais cidaddos ou a ordem publica interna.

Ainda sobre a relacéo entre fronteiras, soberania e Estado, MEZZADRA (2015, p.
20) destaca o papel seletivo e de filtragem que desempenha a fronteira em um contexto
de globalizacdo, 0 que a caracteriza como um ponto de tensdo. Cabe ao Estado, a partir
dos postos de controle fronteiricos e das autoridades migratérias, definir o grau de
permeabilidade aos fluxos de bens, servicos e trabalho, adotando uma normativa
aduaneira, de vistos ou mesmo um estatuto do estrangeiro ora mais, ora menos
restritivo, a depender dos interesses que visa a fomentar. Em outros termos, a soberania
territorial, consubstanciada no controle sobre as fronteiras, classicamente, representou a
autoridade estatal sobre o seu respectivo territorio, o exercicio de sua jurisdicdo, e a
obrigatoriedade de suas decisdes, definindo no &mbito de sua discricionariedade quem

entra em seu espaco e aquele que esta autorizado a nele residir ou circular.
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Contudo, tal prerrogativa ndo deve ser encarada de forma absolutamente ilimitada,
posto que se deve respeito aos tratados e convengdes internacionais firmados sobre o
tema, que buscam minorar eventuais abusos nesses controles, como o principio do non
refoulement (ndo-devolucgdo), que proibe a expulsdo de uma pessoa para um territério
onde possa estar exposta a perseguicdo, tendo sua vida ou liberdade ameacgada, como
ocorre nas situacbes de mobilidade humana forgcada, por exemplo, nos termos da
Convencdo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951, nos arts. 32 e 33. No mesmo
sentido, LAGONSKI (2017, p. 362) alerta que o acirramento do principio da soberania
nacional pode desembocar em diferencas de ordem juridica, laboral, econdmica, social e
cultural entre nacionais e estrangeiros, cujas desigualdades podem implicar, na pratica
das relagdes sociais, em discriminacdes e atitudes xenofdbicas. Dai se afirmar que os
Estados que resguardam a si a prerrogativa de decidir quais sao os direitos e deveres que
competem aos estrangeiros no ambito territorial interno devem contrabalancar tal
competéncia com um plexo de direitos subjacentes a este privilégio, como os direitos, as
garantias e as liberdades que sdo inalienaveis e resguardadas a todo ser humano, as
quais estdo conferidas no conjunto de Declaragfes, pactos e convencdes internacionais.

Noutro giro, em um cendrio de internacionalizacdo do comércio, marcado pela
ascensdo dos processos de integracdo e pelas transformacgdes do conceito de soberania
estatal, também é possivel notar uma alteracdo no conceito de soberania territorial em
relacdo a gestdo de fronteiras. Isso ocorre, por um lado, gracas a tendéncia de
liberalizacdo do comércio e pela formacdo de espacos econdmicos comuns, como
territdrios aduaneiros, zonas de livre comércio, uniGes aduaneiras e mercados comuns.
Nesses espacos integrados, verifica-se uma busca por afrouxar as barreiras aduaneiras e
alfandegarias, a partir do incentivo a circulacdo de fatores de producéo pelas fronteiras
dos paises integrantes dos acordos regionais, que demandam a harmonizacéo legislativa
em matéria de direitos aduaneiros e controles integrados nas fronteiras por parte das
respectivas autoridades nacionais.

Por outro lado, a alteracdo da soberania estatal em relagdo as fronteiras ocorre,
também, gracgas ao aprofundamento dos niveis de integracdo, a construcéo da cidadania
comunitaria e a formacao de um espago comum de circulacéo de pessoas sem fronteiras
internas, demandando um esforco conjunto dos Estados-membros para gerir de forma
eficiente os limites externos do bloco. A partir de entdo, surge o questionamento sobre
se 0 controle dessa fronteira externa deve ficar a cargo do ente comunitario ou dos

Estados-membros. Isto é, se 0s paises participantes do bloco devem conservar parte de
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sua soberania sobre o controle de suas fronteiras ou se, ao contrario, a gestdo de
fronteiras externas deve competir as instituicbes supranacionais, sendo esse um dos
principais desafios normativos dos modelos de integracdo estudados (JORY, 2007).

Tais fatos, aléem de alterarem o exercicio da soberania sobre as fronteiras
nacionais, condicionam uma espécie de permeabilidade seletiva, que nas palavras de
ZEN (2008, p. 227), evidencia-se em uma fronteira nacional que se abre para a livre
circulacdo de bens e capitais, ao passo que se enrijece em relacdo a circulacdo de
pessoas. Estimula-se a circulacdo de capitais, bens, servigos e pessoas, mas na condicao
de fatores de producdo, como forma de instrumentalizar a economia. Em outras
palavras, tende-se a admitir e estimular a mobilidade de pessoas conforme algumas
categorias e condicbes especificas, como trabalhadores altamente qualificados, por
exemplo, o que é assegurado por meio de um controle juridico sobre as fronteiras
relativamente seletivo, a depender de contingéncias econémicas. Do mesmo modo, a
permeabilidade seletiva das fronteiras resta impactada quando da participa¢do ou ndo do
respectivo Estado em um processo de integragdo regional, uma vez que o modelo de
integracdo que demanda a conclusdo da etapa do mercado comum tende a garantir a
livre circulacdo de pessoas enquanto um direito dos cidaddos do bloco, o que se traduz
em um compromisso reciproco entre os membros de facilitarem a passagem fronteirica
e o direito de residéncia em relagdo aos nacionais dos demais paises membros.

No gue tange a regulamentacao juridica das fronteiras em processos de integracéo,
que consiste no principal objeto de estudo da pesquisa, é importante se ter em
consideracdo que parte das tradicionais fronteiras nacionais dos Estados que integram
determinado projeto integracionista consistirdo, também, nos limites externos das
regides em integracdo, que geralmente correspondem aos paises periféricos dentro desse
processo (MARMORA, 2002, p. 24). Dessa forma, um dos primeiros desafios com que
o0s arranjos de integracdo precisam lidar em matéria de controle de fronteiras externas é,
justamente, buscar equilibrar as competéncias dos Estados-membros, principalmente em
materia policial e de guarda fronteirica, em face das competéncias das instancias
supranacionais sobre essas mesmas fronteiras. Além disso, o bloco deve fornecer
condicBGes materiais, financeiras e humanas para que os paises limitrofes no projeto de
integracédo realizem tais controles de maneira adequada aos propositos regionais.

Isso porque a competéncia de gestdo fronteirica constitui-se em uma parcela
significativa da tradicional soberania estatal, a qual o Estado tende a relutar em ceder

para o ente comunitario, sobretudo em modelos de integracdo compostos por Estados
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soberanos jovens, como ocorre no ambito do MERCOSUL se comparado aos Estados-
membros da UE. Em contrapartida, as instancias regionais precisam garantir
procedimentos harmoénicos, seguros, integrados e eficientes na gestdo dessas fronteiras,
sobretudo em face da gestdo do fluxo de pessoas que por elas transitam ou buscam
transitar, haja vista que as fronteiras externas constituem ndo apenas os limites dos
paises individualmente considerados, mas também de todo o bloco de integracéo.

Para atingir tais objetivos, a regulamentacdo do controle fronteirico em blocos de
integracdo pode utilizar uma série de estratégias juridicas, que vdo desde a adocdo de
agéncias especializadas na gestdo de fronteiras, como foi adotado na UE, até acordos
setoriais com prevaléncia da harmonizacdo legislativa em matéria de controle integrado
de fronteiras, circulacdo de pessoas e harmonizacgdo dos documentos de viagem, como
parece estar sendo adotado no ambito mercosulino, harmonizacdo essa entendida como
a existéncia de “esforgcos consistentes dos Estados-membros com vistas a adogdo de
normas coerentes e simétricas, ndo se podendo olvidar que em situagdes pontuais as
excegOes seriam bem toleradas” (MORAES; MORAES; MATQOS, 2012, p. 100).

Outro desafio juridico relativo a gestdo de fronteiras em processos de integracao
afeta, diretamente, aqueles modelos que optaram por instituir a fase do mercado
comum, ja concluida na UE e em vias de implementacdo no MERCOSUL. Em tal etapa
da integracdo, observa-se a livre circulacdo de pessoas enquanto principal contrapartida
social do processo associativista. A liberdade de mobilidade humana, por seu turno,
passa a implicar a facilitagdo dos procedimentos de passagem pelas fronteiras internas
ao bloco, o que leva a uma progressiva desmobilizacdo dos postos de controles
intrarregionais. A desburocratizacdo dos controles relativos as fronteiras internas ocorre
com a intencdo de facilitar o transito de pessoas, mais precisamente daquelas pessoas
autorizadas a circular pelo espaco de integracdo, sejam elas nacionais dos paises
membros, cidaddos comunitéarios, estrangeiros residentes ou nacionais de paises
terceiros que possuam visto, a depender do caso e do modelo de circulacdo
especificamente analisado, o que acaba por aproximar os Estados-membros e delimitar,
internamente, a rea de livre trénsito no espaco comum.

Em outros termos, como aponta VITORINO (2009, p. 17), quando as fronteiras
internas entre os diversos Estados séo abolidas ou afrouxadas, pouco sentido faz que
cada um deles tenha uma politica de imigracdo, de asilo e de gestdo de fronteiras
externas substancialmente descoordenada dos demais. Para o autor, dificilmente podera

ser eficaz a politica de imigracdo isolada de um determinado Estado quando esse Estado
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ndo pode gerenciar o fluxo de cidaddos no seu pais, o qual afeta potencialmente todo o
bloco. Para enfrentar a questdo, mesmo em blocos que buscam consolidar uma politica
de imigracdo comum, os Estados-membros tendem a continuar relevantes nas
competéncias normativas de controle, como por exemplo, na determinacdo do volume
de imigrantes que admitem em seus territorios, na manutencdo das guardas nacionais de
fronteiras e dos servigos nacionais de imigracdo e na reintroducdo temporaria de postos
internos de controle de fronteiras em casos de ameaga a ordem publica e seguranga
nacional, principalmente em situacdes de crise, 0 que mais uma vez ressalta o desafio de
harmonizar as competéncias nacionais e regionais em matéria de gestdo de fronteiras.

Refletindo acerca do papel das fronteiras regionais, MOURA (2015, p. 632)
destaca que a migracdo relaciona-se a nocdo de fronteiras fechadas e ao poder de um
Estado de controlar o ingresso dos estrangeiros no seu territério, enquanto a livre
circulacdo enseja a ideia de fronteiras abertas e a possibilidade dos cidaddos de
moverem-se livremente no espago integrado. Seguindo esse raciocinio, denota-se que,
em processos de integracdo que buscam implementar a livre circulacdo de pessoas, ha
uma dualidade de regulamentacdo juridica de fronteiras. Por um lado, busca-se garantir
o0 paulatino esfumagcamento das fronteiras internas ao bloco, buscando garantir a livre
circulacdo dos cidad&os e as prerrogativas e liberdades do mercado comum.

Por outro lado, os controles sdo transportados para as fronteiras externas,
objetivando-se garantir um controle seguro e efetivo dos limites exteriores, sobretudo
em relacdo as migracdes extracomunitarias, o que pode gerar um processo excludente
de securitizacdo da propria imigracdo. A dualidade de fronteiras tem sido utilizada
como justificativa para a manutencdo dos controles fronteirigos externos em modelos de
integracdo regional e para a distingdo entre a situacdo juridica dos cidaddos
comunitarios em comparacdo a migracao extracomunitaria, designadamente no que toca
aos direitos de mobilidade pelo espaco regional integrado.

Sobre a dualidade de regulamentacéo juridica das fronteiras, MODOLO (2010, p.
33), ao tratar acerca da realidade mercosulina, corrobora as consideragdes apresentadas
ao afirmar que os deslocamentos internacionais convertem-se em internos nos processos
de integracdo e estabelece um duplo jogo de fronteiras, que se abrem as pessoas dos
Estado-membros e se fecham aos originarios dos demais Estados, a partir de controles
integrados de fronteiras e da harmonizacdo dos documentos de viagens dos cidaddos do
bloco. No mesmo sentido, NIEMANN e SPEYER (2018, p. 24), tratando

especificamente sobre a realidade europeia, destacam a dependéncia funcional que
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existe entre a construgdo de um espaco sem fronteiras internas, como ja existe na UE,
com intuito de facilitar o fluxo dos cidaddos europeus e estrangeiros autorizados a
circular livremente, em contraste com a progressiva necessidade de fortalecer a
cooperacdo na gestdo das fronteiras externas ao bloco. Principalmente, a partir da
adocdo de medidas integradas de vigilancia, securitizacdo fronteirica, harmonizacdo da
politica de vistos e uma politica efetiva de retorno e de combate da imigracéo irregular,
que parecem ser prioritarias naquele modelo de integracéo.

Complementado a discussdo acerca da dualidade de fronteiras, destaca-se que a
facilitacdo dos controles internos de fronteiras, podendo-se chegar até a completa
abolicdo dos controles, constitui-se como uma medida importante para consolidagédo do
mercado interno em projetos de integracdo (GUILD et al, 2015, p. 21), na medida em
que instrumentaliza o livre trénsito dos fatores de producdo internamente, enquanto
possibilita uma gestdo integrada dos fluxos extrarregionais. Em sintese, as fronteiras, no
contexto regional, representam um contrastante modelo que prevé a desmobilizagdo dos
postos de controle interiores ao espaco integrado, ou a facilitacdo desses controles para
os cidaddos do bloco, a depender do modelo de integracdo considerado, a0 mesmo
tempo em que busca a uniformidade de controle nas fronteiras externas, sobretudo no
modelo europeu, que tem condicionado a um regramento juridico proprio, com adog¢édo
de regras comuns nas fronteiras externas, regras equitativas em matéria de vistos aos
paises terceiros, bem como um vasto leque de medidas em matéria de policiamento
fronteirico e manutencdo de bases de dados comunitarias, a partir da vigilancia,
monitoramento e troca de informacdes entre os Estados-membros.

Para melhor compreender a regulamentacdo juridica das fronteiras em processos
de integracdo é interessante notar, ainda, o principio da solidariedade juridica. Como
afirma MENEZES (2007a, p. 101), o estabelecimento de acordos regionais tende a
minorar os conflitos, trabalhando a servi¢co da manutencdo da paz no espaco regional,
uma vez que os Estados, em vez de competirem, flexibilizam suas fronteiras geograficas
e politicas e buscam, em conjunto, atuar para perseguir os objetivos da integracéo de seu
interesse. Nesse sentido, o principio da solidariedade regional, muitas vezes invocando
os lagos historicos de cooperagdo entre os Estados, implica em repartir entre 0s seus
membros as vantagens, as prosperidades e 0s custos da integragéo.

No caso da gestdo de fronteiras, como aponta COURLET (1996, p. 20), o
contexto de globalizagéo e integracdo contribuiu para um movimento de solidariedade

entre algumas zonas, em uma espécie de reorganizacdo espontanea do territério, por
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vezes indo além das fronteiras nacionais. No ambito da integracdo regional, tal
solidariedade demanda que os participantes se comprometam mutuamente com a
facilitacdo do trénsito de bens, capitais, servigos e pessoas, provenientes do interior do
bloco, caso este tenha adotado ou pretenda adotar a etapa do mercado comum. Ademais,
a solidariedade ora aventada requer a gestdo harménica e integrada das fronteiras e dos
fluxos de pessoas que transitam por esse espaco regional.

No caso da UE, a solidariedade juridica é expressamente positivada no art. 67 do
TFUE:

A Unido assegura a auséncia de controles de pessoas nas fronteiras internas e desenvolve
uma politica comum em matéria de asilo, de imigracdo e de controlo das fronteiras externas
que se baseia na solidariedade entre Estados-Membros e que é equitativa em relacdo aos
nacionais de paises terceiros. Para efeitos do presente titulo, os apéatridas sdo equiparados
aos nacionais de paises terceiros.

A referida solidariedade abarca, inclusive, aspectos financeiros, nos termos do art.
80 do TFUE. Desse modo, deve haver, por um lado, um compromisso dos Estados-
membros em garantir internamente um espagco sem fronteiras, que preserve a livre
circulacdo. Por outro lado, deve haver uma partilha equitativa dos encargos e dnus para
o controle da fronteira externa comum ao bloco.

Ainda levando em consideracdo os aspectos normativos do modelo europeu de
gestdo de fronteiras, que serd detalhado no capitulo seguinte, cabe destacar que a
dualidade de regulamentacdo juridica das fronteiras ora tratada é mais claramente
observada naquele modelo de integracdo. Isso porque se criou um espaco integrado em
que os postos de controle internos de fronteiras foram abolidos no intuito de
instrumentalizar a liberdade de circulagéo de pessoas no bloco, conhecido como espaco
Schengen, criado desde 1985 pelos acordos Schengen, inicialmente formado por Franca,
Alemanha, Bélgica, Holanda e Luxemburgo, e incorporado na estrutura normativa da
UE em 1997, a partir do Tratado de Amsterdam, o que culminou com a criacdo do
Codigo de Fronteiras Schengen. Concomitantemente, consolidou-se uma fronteira
externa comum em relagdo a UE, que passou a ser alvo de normativas das institui¢oes
comunitarias no sentido de geri-las de maneira integrada, a partir de praticas
securitizadoras de vigilancia, monitoramento e partilha de informacgdes.

Como aponta ILISESCU (2015, p. 2), a abolicdo de controle nas fronteiras
internas, o estabelecimento do espago Schengen e a livre circulacdo de pessoas,
consagrados na base juridica primaria da UE, demandaram desapego de algumas

prerrogativas soberanas, de fato, dos Estados-membros sobre as fronteiras territoriais,
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levando a uma “virada espacial”, devido ao surgimento de novas fronteiras e espagos
regionais.

Por conseguinte, sob uma base de solidariedade regional, os Estados-membros da
UE se comprometem a manter um espaco sem fronteiras interiores, garantindo-se a
abordagem ndo discriminatéria em relacdo a livre circulacdo de pessoas, enquanto as
fronteiras externas do bloco se constituem como uma questdo de co-responsabilidade,
ndo obstante os Estados-membros de fronteiras externas, na pratica, suportem com mais
intensidade o 6nus de conter o fluxo desproporcional de pessoas que busca ingressar no
continente. Em outros termos, a denominada virada espacial no territorio europeu criou
interdependéncias multidimensionais entre os paises membros do bloco e as suas
fronteiras externas, que levaram a um aumento das preocupac6es regionais em relacéo
as problematicas fronteiricas, como a mafia de atravessadores em rotas irregulares de
imigracdo e a necessidade de atendimento efetivo aos refugiados.

No mesmo sentido, reforca GUILD (2017, p. 111) que, no modelo europeu, ao
buscar instituir um espaco sem fronteiras interiores, tais competéncias deixaram de ser
uma parcela unicamente inerente da soberania nacional e se tornaram um novo quadro
de soberania, que é incorporado as instituicdes supranacionais de uma organizagdo
internacional, qual seja, a UE. Por conseguinte, o controle fronteirico sobre as pessoas
que entram e saem do Estado, expressao classica da soberania, restou impactada nos
Estados-membros da UE.

Isso porque a autoridade expressa nos controles de fronteiras se torna mitigada no
regime interno de Schengen, embora ndo desapareca por completo, sobretudo em
relacdo & manutencdo de guardas nacionais de fronteiras e a possibilidade de
reintroducdo temporéaria de controles nas fronteiras nacionais internas em situacfes de
ameaca a ordem publica. Por outro lado, no que tange a gestdo migratéria de pessoas
que buscam adentrar no territério Schengen provenientes do exterior pela via das
fronteiras externas ao bloco, a partir de pontos definidos para passagem fronteirica,
busca-se aplicar um conjunto comum de procedimentos de vigilancia e controle,
mormente em relagdo aos cidaddos extracomunitarios, o que mais uma vez evidencia a
dualidade normativa de fronteiras internas e externas em processos de integragéo.

Sintetizando a discussdo, GUILD (2017, p. 113) relembra que, embora
inicialmente o regime de Schengen fosse intergovernamental, regulado por um acordo
internacional entre os membros, a natureza fundamental do controle nd&o mudou, ou

seja, a gestdo de fronteiras e o controle das pessoas que por elas transitam representam
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uma expressao de soberania. No entanto, quando o regime passou a ser incorporado na
legislacdo da UE, sua natureza juridica tornou-se um aspecto fundamental também para
o direito comunitario. E justamente em funcio dessa dindmica de Schengen e das
normativas regionais, como o Codigo de Fronteiras Schengen, que a autora reconhece
que a UE adquiriu certas competéncias normativas comuns de controle das fronteiras
internas e externas, apesar de ndo ser um Estado.

O fundamento juridico da gestdo de fronteiras na UE repousa no art. 67 do TFUE
e no art. 77, também do TFUE, que expressamente preceitua que o bloco europeu deve:
a) assegurar a auséncia de quaisquer controles de pessoas, independentemente da sua
nacionalidade, na passagem das fronteiras internas; b) assegurar o controle de pessoas e
a vigilancia eficaz da passagem das fronteiras externas; c) introduzir gradualmente um
sistema integrado de gestdo das fronteiras externas.

A primeira prerrogativa, no sentido de garantir a auséncia de controles internos, é
estabelecida mediante o espaco Schengen, que exige uma politica comum em matéria de
gestdo das fronteiras externas e 0 progressivo sistema de controle integrado de
fronteiras. A segunda prerrogativa, por sua vez, que visa a assegurar o controle de
pessoas e a vigilancia eficaz das fronteiras, é avalizada pelas seguintes iniciativas
comunitarias: Cadigo das Fronteiras Schengen, que estabelece regras comuns sobre a
passagem das fronteiras externas e as condi¢des que regem a reintroducdo temporaria de
controles nas fronteiras internas; Fundo para a Seguranca Interna: Fronteiras e Vistos,
que segue o principio da solidariedade na reparticdo dos custos de controles fronteiricos
com equipamentos e pessoal entre os membros; criagdo de bases de dados centralizadas
relativas a gestdo das fronteiras e da migracdo, como o Sistema de Informacdo de
Schengen (SIS), o Sistema de Informacdo sobre Vistos (VIS) e a Eurodac, base de
dados europeia de impressdes digitais relativas aos requerentes de asilo. A terceira e
ultima prerrogativa, relativa ao sistema integrado de gestdo de fronteiras, é garantida
pela Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira — FRONTEX, com a fungéo
de facilitar a implementacdo nos Estados-membros das disposi¢cbes comunitarias em
matéria de fronteiras (PARLAMENTO EUROPEU, 2017, p. 2).

Frise-se que todas essas estratégias para gestdo comunitaria de fronteiras no
ambito da UE serdo retomadas e detalhadas no capitulo quarto da presente dissertacao,
com especial destaque para atuacdo da FRONTEX, tendo-se optado por prenuncia-las
nesta secdo a fim de demonstrar, com base no direito comunitéario, o duplo jogo de

fronteiras existente no bloco europeu, que, a um sé tempo, busca manter a abolicdo dos
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controles internos de fronteiras, enquanto tenta implementar um controle integrado das
fronteiras regionais externas.

Noutro giro, no ambito do MERCOSUL, a dualidade de fronteiras parece ser bem
mais sutil do que aquela experimentada na integracdo europeia. Uma explicacao
possivel seria porque o modelo mercosulino ainda ndo aboliu completamente os postos
de controles em suas fronteiras internas, tampouco estabeleceu mecanismos de controles
comunitarios das fronteiras externas por meio de agéncias, a partir da nocéo de fronteira
externa Unica, como existe no sistema europeu, até porque aqui prevalece o método
intergovernamental de integracdo, diante do déficit de instituicbes supranacionais no
bloco e das disparidades juridicas existentes nos paises participantes, designadamente
em relacdo ao grau de abertura dos seus respectivos ordenamentos juridicos a
supranacionalidade. Além disso, o fato de se constituirem como soberanias jovens, com
processos recentes de independéncia, se comparados aos Estados europeus, pode ser
levantado como hipdtese para explicar certa relutdncia em compartilhar parcela tdo
expressiva da soberania, como é aquela relativa a gestdo da migracdo e ao controle de
fronteiras, restando tal controle, em larga medida, a cargo de cada Estado Parte.

N&o obstante, isso ndo significa que inexistem normativas regionais afeitas ao
controle integrado de fronteiras, a liberdade de circulacdo de pessoas e mobilidade
territorial, & politica de vistos e a documentos uniformizados de viagem no bloco
mercosulino. Pelo contrario. Tais normativas existem, produzem efeitos juridicos nas
leis nacionais de migracdo e serdo apresentadas detalhadamente no capitulo final desta
dissertagdo, apenas com a ressalva de que ndo possuem exatamente 0 mesmo sentido da
integracdo observada no direito europeu desenvolvido na UE, tampouco 0 mesmo grau
de institucionalizacdo ali observado.

E nesse sentido que MODOLO (2015, p. 585) coloca que a dualidade de
fronteiras no @mbito mercosulino deve ser compreendida como um duplo jogo que
confere aos cidaddos do bloco um estatuto juridico favorecido relativamente aos direitos
de mobilidade, principalmente em comparagdo a condigdo juridica de nacionais de
paises terceiros, no intuito de consolidar progressivamente a liberdade de circulacéo de
pessoas e, por consequéncia, concluir a etapa do mercado comum no bloco. Por essa
razdo, a construcdo desse espaco efetivamente integrado representa um dos principais
desafios do MERCOSUL, que precisa lidar com a livre circulacdo dos cidaddos e com a
possivel adocdo de uma politica harmonizada em relacdo aos migrantes de paises

terceiros, uma vez que ainda se tem fomentado uma politica migratéria que distingue o0s
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estrangeiros uns dos outros, relativamente aos direitos de mobilidade na passagem das
fronteiras regionais, a cargo de cada Estado, enquanto se consolidam procedimentos de
coordenacdo e cooperacdo em matéria de controle fronteirico.

Acerca da integracdo do MERCOSUL, no que tange a gestdo de fronteiras,
ROCHA e PALMEIRA (2013, p. 2) destacam que a dualidade de fronteiras mercosulina
é compreendida no sentido de que é explicitada, de um lado, pela necessidade de se
“estabelecer separagoes e limites, em nome de uma diferenca cultural e da preservagéo
da soberania nacional e, de outro lado, pelas praticas sociais e trocas que, em face da
proximidade fisica e dos interesses comuns, estabelecem-se”. Nos espac¢os de fronteira,
observam-se areas de separacdo e de aproximacao, paradoxalmente, como uma espécie
de espacos de tensdes, mas também de coexisténcia das diferencas e de novas realidades
socioculturais, bem como de cooperacdo em matéria alfandegaria, policial e processual,
estimulando a formacéo de blocos econémicos.

Por conseguinte, considerando que 0 MERCOSUL pretenda completar a etapa do
mercado comum, denota-se que um desafio a ser garantido é a implementacdo da
liberdade de circulacdo entre os cidaddos do bloco. Para tanto, € necessario pensar em
normativas regionais capazes de harmonizar os procedimentos de controle fronteirico
entre as partes e de harmonizar os documentos de viagem, no intuito de construir,
paulatinamente, um espaco integrado e uma politica migratéria harménica no bloco. E
nesse sentido que se sublinha a importancia das fronteiras para a circulacdo de pessoas
em processos de integracdo, de modo a considerar a area de fronteira como uma area
especifica, objeto de politicas que devem ser desenvolvidas nas diversas esferas de
institucionalidade do MERCOSUL para se progredir na integracdo do bloco.

Dentre as medidas relacionadas a gestdo de fronteiras, as quais serdo
aprofundadas no capitulo final, enumeram-se iniciativas como a Decisdo Conselho
Mercado Comum (CMC) n. 12/91, que buscou incentivar a constru¢do de um espaco
regional em que se possa circular livremente os cidadaos e residentes dos Estados Partes
do MERCOSUL. Além disso, menciona-se a Resolucdo Grupo Mercado Comum
(GMC) n. 44/1994, que buscou garantir uma lista de documentos de identificacdo valida
para instrumentalizar a livre circulagdo no bloco, assim como a Decisdo CMC n. 05/93,
conhecida como acordo de Recife, que regulamentou o controle integrado de fronteiras
entre os Estados, garantindo o controle unificado, simultaneo e harmonico nas zonas
fronteiricas, de cunho aduaneiro e migratério. Ademais, citam-se os acordos sobre

Migracdo e Residéncia de 2002, que estabeleceram uma &rea de livre residéncia, e 0
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Plano de Acdo da cidadania do MERCOSUL de 2010, que coloca, dentre seus
objetivos, o incentivo ao controle integrado de fronteiras e a livre circulagao.

Por fim, acerca do controle integrado de fronteiras, cumpre esclarecer que esta
consiste em uma estratégia juridica que pretende harmonizar os pontos de travessia
fronteirica e os procedimentos de controle. Em outros termos, consiste em organizar e
supervisionar atividades de 6rgédos, autoridades e agéncias de fronteira para enfrentar o
desafio comum de facilitar o movimento de pessoas e bens legitimos, mantendo
fronteiras seguras e atendendo aos requisitos legais nacionais, podendo ser divididos em
duas categorias: integracdo interna entre agéncias governamentais dentro de um pais ou
unido aduaneira; e integracdo internacional entre paises vizinhos. Ambos os tipos
exigem cooperagao interinstitucional, processamento paralelo e coordenagdo nos portos
e pontos de entrada da fronteira para uma eficiéncia coletiva dessas instituicdes
fronteiricas, por vezes se utilizando de monitoramento conjunto, vigilancia e partilha de
informagdes (GRUPO BANCO MUNDIAL, 2005, p. 1).

Pelo exposto, observa-se que as fronteiras podem se submeter a um regime dual
no ambito dos projetos de integracdo regional, que por um lado, tende a facilitar, ou
mesmao abolir, os controles internos em relacdo aos cidadaos beneficiarios do direito de
livre circulacdo, enquanto, por outro lado, pode reforgar os controles externos, a cargo
de instancias supranacionais, ou a cargo de cada Estado Parte, a depender do bloco.
Nota-se, ainda, certa tendéncia ao modelo europeu em gerir de forma comunitaria e
coordenada as referidas fronteiras externas, por agéncias e sistemas regionais de
inteligéncia, embora permanecam as guardas nacionais de controle e vigilancia
fronteirica. No modelo mercosulino, por seu turno, composto por soberanias jovens,
ainda prevalecem os mecanismos de controle a cargo de cada Estado Parte, fortemente
marcado pela intergovernabilidade, embora se utilize de algumas estratégias para
progressivamente harmonizar tais controles, como a estratégia do controle integrado de

fronteiras e acordos de cooperacéo especificos para areas fronteiricas.

3.2 Circulagdo de pessoas e os direitos de mobilidade em espacos de integracao
regional

A formacdo de blocos de integracdo, principalmente daqueles que buscam
implementar o mercado comum, coloca a necessidade de gestdo harménica das suas
fronteiras, seja a partir de estratégias como o controle integrado de fronteiras, por meio

da utilizacdo de agéncias especializadas, seja a partir da utilizacdo de sistemas
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tecnologicos de vigilancia e monitoramento comunitarios. O controle integrado de
fronteiras no contexto regional, por sua vez, impacta diretamente nos direitos de
mobilidade dos cidaddos que circulam por esses espagos integrados, tanto na condi¢do
de trabalhadores, quanto de turistas, prestadores de servicos, estudantes e pesquisadores.
A uma, porque a livre circulacdo de pessoas torna-se um direito fundamental a ser
garantido reciprocamente em favor dos cidaddos dos Estados-membros envolvidos nos
processos de integracdo que acordaram constituir um mercado comum. A duas, porque a
mobilidade territorial no bloco passa a ser uma matéria objeto de normativas regionais,
e ndo apenas de cada um dos paises participantes do projeto integracionista, mantendo-
se um sistema de gestdo fronteirica que diferencia os estrangeiros relativamente aos
direitos de mobilidade que podem exercer no ambito regional.

Levando em consideracdo a circulacdo de pessoas por espacos comunitarios, a
presente secao tem por objetivo refletir acerca da mobilidade de pessoas em contexto de
integracdo regional. Para tanto, é necessario ter em conta a ja apresentada gestdo
integrada de fronteiras, destacando seus impactos para a gestdo da imigragdo no bloco,
considerando, por um lado, a liberdade de circulacdo de pessoas, que se relaciona ao
fluxo intrarregional de cidadaos, e por outro lado, os fluxos migratérios extrarregionais,
que coloca como desafio a governanca supranacional da mobilidade humana.

Acerca da circulacdo de pessoas em espacos de integragdo, tradicionalmente
afirma-se gque esta consiste em um duplo processo no qual se observa a permeabilidade
das fronteiras no interior do bloco, enquanto se fomenta o reforco na seguranca das
mesmas para 0 exterior, estabelecendo rigorosos controles juridicos em relacdo aos
imigrantes extracomunitarios (STOLCKE, 1995), como um processo de diferenciacdo
do outro, caracterizado como aquele ndo pertencente a comunidade integrada, embora a
significacdo e receptividade desse outro possa se alterar no decorrer do tempo em
virtude de fatores socioecondmicos nos diversos processos de integracdo existentes, ou
mesmo em face dos processos de alargamento por que passam o0s blocos de integracao.

Ao tratar sobre o fendbmeno da mobilidade humana em espacos de integracéo,
SANT’ANA (2000, p. 1) destaca a importancia de ndo confundir os fenémenos da
migracdo e livre circulagdo, pois seriam conceitos distintos social e juridicamente,
apesar de ambos se relacionarem a formas de mobilidade de pessoas. 1sso porque, para o
autor, a ideia de migracéo evocaria a nogdo de endurecimento de fronteiras e o poder de
um Estado de gerir 0 ingresso e permanéncia dos estrangeiros no seu territorio,

enquanto a livre circulacdo remeteria & nogdo de abertura de fronteiras e & possibilidade
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dos cidaddos de se deslocarem sem entraves no bojo do espaco comum, como a
principal contrapartida social do processo de integracdo, porque afeta diretamente a vida
do cidadao, produzindo uma adesdo imediata ao ideal integracionista, a0 passo que a
manutencdo dos entraves a circulacdo provocaria aversao ao processo, 0 que mais uma
vez ressalta a dindmica dual da gestdo do fluxo de pessoas em modelos de integracao.

Para fins da presente dissertacdo, interessa ter em mente que a livre circulacdo de
pessoas se mostra inerente a processos de integracdo que atingiram a fase do mercado
comum. Disso decorre que a livre circulacdo tende a beneficiar, diretamente, 0s
cidaddos do bloco, em relacdo aos seus direitos de mobilidade, quais sejam, entrada,
saida e permanéncia, bem como os direitos a eles conexos, como os direitos relativos ao
trabalho, residéncia, reagrupamento familiar e proibicdo de tratamento discriminatério
com base na nacionalidade, e indiretamente, aqueles que obtiveram autorizacdo para
circular no espaco integrado, condicionando, em consequéncia, um estatuto juridico
favorecido se comparado aos imigrantes de paises terceiros. Ndo obstante, também a
gestdo da imigracdo enseja, em si, desafios para a normatizacdo do tema na esfera
regional, que pode levar, por exemplo, a ado¢do de uma politica comum de imigracao
para o bloco, como ocorre na UE, na medida em que o ingresso de um estrangeiro
extracomunitario no territorio de algum Estado-membro representa, em si, 0 ingresso no
espaco regional e, potencialmente, no territério dos demais Estados Partes, tendo em
vista a fragilizacdo dos postos internos de fronteiras.

De inicio, é valido tratar acerca das formas de regulamentacdo e governanca
global em matéria de migracdo e mobilidade humana, a fim de realizar o contraponto
em relacdo a normatizacdo da matéria no ambito regional. Acerca do movimento
internacional de pessoas em um contexto de globalizacdo, CASTLES e MILLER (2004,
p. 5) explicam que esta dindmica migratdria transforma os Estados e as sociedades de
todo o mundo, afetando as relacdes bilaterais e regionais entre os paises, e as questdes
de seguranca, identidade e soberania nacionais.

Nesse sentido, apesar de a gestdo da imigracdo representar um aspecto marcante
da soberania estatal, as politicas migratorias devem respeito aos tratados internacionais
assumidos pelo respectivo ente estatal, bem como aos standards de protecdo
consagrados em organizagles internacionais em matéria de direitos humanos, e aos
acordos regionais que demandam uma harmonizacao da politica migratéria do bloco no

ambito dos processos de integracéo.
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Em relacdo a migracdo internacional, por conseguinte, percebe-se que coexistem
varias tentativas de normatizar o fenémeno, distinguindo-se varios niveis de governanga
global da migragdo (NITA, 2018, p. 12). Como exemplo, mencionam-se as formas de
normatizacdo a partir do sistema multilateral e humanitario, como se observa na seara
do regime internacional de protecdo dos refugiados. Além disso, 0 movimento de
pessoas é regulamentado por difusas regras, normas e principios internacionais, que ndo
necessariamente constituem um corpo independente de leis migratdrias, mas sdo
observados em outras areas do Direito Internacional, nos Direitos Humanos, no direito
da OMC, a partir das regras do Acordo Geral sobre Comércio de Servicos (GATS), por
exemplo, bem como nas organizagfes internacionais que se ocupam dos diferentes
aspectos do fenbmeno migratorio, como Organizacdo Internacional para as Migracdes
(IOM); Alto Comissariado das Nacbes Unidas para os Refugiados (ACNUR);
Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT); Organizacdo das NacGes Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), dentre outras no ambito da ONU que
compdem o grupo de migracdo global desta organizagéo.

Ademais, destacam-se redes informais de governanca em matéria migratdria, com
funcBes consultivas, preparatdrias e de estudo sobre o tema, que servem de base para
futuras normativas e acordos acerca da migracdo, além de fomentar o dialogo
intergovernamental, tais como féruns globais em matéria de migracdo e
desenvolvimento e foruns consultivos regionais (BETTS, 2010).

Sob a perspectiva do Direito Internacional, a Declara¢do Universal dos Direitos
Humanos, adotada pela ONU em 1948, expressa em seu art. XIII, inciso I, que “todo ser
humano tem direito a liberdade de locomocao e residéncia dentro das fronteiras de cada
Estado”. No mesmo artigo, positiva-se que “todo ser humano tem o direito de deixar
qualquer pais, inclusive o proprio, e a este regressar”’. Nesse sentido, observa-se um
direito de mobilidade elevado a categoria de protecédo internacional afeito as migracdes.
No entanto, na pratica das relacdes interestatais, concebe-se que o direito de emigrar
ndo tem sido complementado por um direito internacionalmente reconhecido de imigrar.

Consequentemente, a decisdo de entrar ou ndo em outro pais ainda esta, em larga
medida, circunscrita a esfera de competéncia dos Estados soberanos, ndo sendo ainda
amplamente exercitada uma espécie de direito universal de entrada. Tanto €, que
inobstante se busque consagrar um direito universal de migrar e de escolher onde
residir, na pratica, as prerrogativas do direito internacional classico tém reafirmado que

nenhum Estado ¢ obrigado a aceitar estrangeiros em seu territorio, valendo-se do direito



83

soberano e discricionario de deportagdo, por exemplo, em uma constante “queda de
bragco” entre direitos humanos e soberania (COSTA; REUSCH, 2016, p. 283).

Acerca do direito de migrar, AMIGONI (2017, p. 13) ressalta que embora a
emigracdo seja reconhecida como um direito humano, apenas uma minoria tem o direito
de entrar livremente em outros paises, na medida em que, ndo obstante o Direito
Internacional garanta o direito individual de deixar o prdprio pais, ndo concretiza o
direito de ser bem-vindo, o que, para o0 autor, representa certa contradi¢do, ja que um
direito deveria ser a consequéncia natural do outro. Em todo caso, a imigracédo
internacional precisa lidar com os desafios de regulamentacdo da matéria, envolvendo
as liberdades tipicas da globalizacdo, em que ndo apenas bens, capitais e informacdes
circulam amplamente, mas, também, pessoas. Ao mesmo tempo, a normatizacao
internacional das migracGes precisa levar em conta os diferentes niveis de
regulamentacdo do tema, como a protecdo humanitaria dos deslocamentos relativos a
migracdo forcada, as decisdes soberanas dos Estados em relacdo ao tratamento juridico
conferido aos estrangeiros, e o tratamento conferido & mobilidade de pessoas no ambito
dos diversos processos regionais de integracdo existentes.

A ideia de mobilidade internacional de pessoas, portanto, tem ensejado um
enfoque global da questdo, que é impulsionado pela internacionalizagdo da economia e
pela circulacdo transfronteirica dos bens, servicos, capitais e pessoas, aliado as formas
de migracdo forcada de individuos que fogem de guerras, perseguicdes e desastres
ambientais. Por outro lado, o fenbmeno migratério também enseja um tratamento
regional, gracas a multiplicacdo dos processos de integracao regional e a construcao de
espacos regionais integrados, que invariavelmente permitem que pessoas transitem por
espacos comuns, nos quais vigoram normativas regionais proprias, ao lado das
normativas internacionais, especialmente em face do mercado comum e da livre
circulacdo de pessoas que tais modelos integracionistas visam a estabelecer.

Neste ponto, € possivel notar que se constitui uma governanca regional em
matéria de mobilidade humana, encabecada pelo direito originario e derivado dos
multiplos processos de integracdo regional, que buscam disciplinar o fluxo de pessoas
que circulam pelos espagos integrados, em especial no &mbito da UE e do
MERCOSUL. Embora a livre circulacdo pareca dificil de alcancar em nivel global, pode
ser uma opcao mais realista no nivel regional ou supranacional, na medida em que
varias organizacfes regionais j& adotaram politicas concretas para liberalizar o fluxo de

pessoas dentro dos territorios de seus Estados-membros. As politicas de liberalizacéo,
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por sua vez, podem assumir varias formas, desde a simples remocdo dos requisitos de
visto para facilitar as viagens intrarregionais, até a ampliacdo dos direitos de mobilidade
a todos os nacionais dos paises do bloco, a partir da nogdo de cidadania regional (NITA,
2018, p. 14), que abrange o direito de entrada e residéncia no territorio dos demais
paises membros, podendo abarcar direitos trabalhistas e acesso ao sistema de seguridade
social dos membros em condicOes equiparadas aos nacionais no ambito de um espaco
econdmico comum.

Tais fatos levam a crer que a gestdo da mobilidade de pessoas demanda a adogéo
de sistemas de regulacdo complementares a governanca global, quais sejam, os acordos
regionais em matéria de gestdo do fluxo de pessoas no ambito das organizacGes
regionais de integragéo. Isso porque o disciplinamento da livre circulagdo de pessoas, a
nivel regional, apresenta-se como uma esfera normativa intermediaria em relacdo as
politicas migratdrias nacionais, fundadas unilateralmente pelos Estados, e o nivel global
ou internacional de governanca, encabecado pelas organizacbes internacionais, que
representam esfera normativa mais adequada para tratar das migragdes transnacionais.

Dessa forma, a gestdo da mobilidade de pessoas a nivel regional, mormente ao se
tratar da mobilidade intrarregional, apresenta como vantagens, tanto em relacdo ao
sistema unicamente nacional, quanto em relacdo ao sistema global, o estabelecimento de
um forum de discussdo supranacional ou interestatal, a depender do modelo
integracionista abordado, para discussdo das pautas migratorias. Em tais espacos, em
tese, seria mais facil harmonizar os interesses divergentes em matéria migratéria de
acordo com as necessidades do bloco, bem como estabelecer acordos de cooperagdo em
relacdo aos paises de origem, de destino e de transito da migracdo. Noutros termos,
representa uma forma de tentar catalisar os efeitos politicos, econémicos e sociais das
medidas migratorias dos paises do bloco.

Acerca do tema, GARCIA (2016, p. 110) afirma que nos ultimos anos do século
XX, e no inicio do seculo XXI, observou-se uma tendéncia segundo a qual 0s processos
de integracdo vém incorporando a questdo da migracdo com direitos, o que impactou a
legislacdo interna sobre politica migratoria. De modo que as legislacGes anteriores a
esse periodo, conforme apontado pela autora, herdadas principalmente de governos ndo
democraticos no ambito da integracdo latino-americana, foram gradualmente
substituidas por marcos regulatorios concebidos na perspectiva de considerar a pessoa
migrante enquanto sujeito de direitos, e no sentido de estabelecer certos limites a

atuacdo estatal em matéria migratoria, a nivel humanitario, mas também a nivel dos
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compromissos regionais assumidos no bojo da integragdo, como ocorreu na Argentina,
em face do Programa Pétria Grande, e no Brasil, com a aprovagdo da Lei de Migracdes.

Como exemplos de algumas iniciativas regionais em temas migratorios, apontam-
se: 0 Forum Migratorio do MERCOSUL, a Declaracdo Sociolaboral do MERCOSUL, a
Conferéncia Sul-americana de Migragdes, e 0Ss processos consultivos regionais,
entendidos como mecanismos que fomentam a cooperagdo e colaboragdo entre os
Estados em questdes relacionadas com a migragdo, convocando-0s a encetarem um
dialogo informal de natureza ndo vinculativa a nivel regional (IOM, 2011, p. 81), como
ocorre no ambito da Unido de Nagdes Sul-americanas (UNASUL).

Ademais, as dimensdes da seguranca e do controle de fronteiras nos espacos
regionais poderiam ser geridas de maneira mais eficiente no ambito dos processos de
integracdo do que em foruns globais, por exemplo. No contexto regional, seria mais
facil de adotarem estratégias juridicas e institucionais capazes de disciplinar o fendbmeno
da mobilidade humana, como o controle integrado de fronteiras, a harmonizacdo dos
sistemas de vigilancia transfronteiricos, 0os mecanismos de cooperacdo em matéria
policial e processual, a instituicdo de uma politica comum em matéria de vistos e um
sistema regional de acesso a protecdo humanitaria dos refugiados.

Sobre os desafios da gestdo do fluxo de pessoas e do controle de fronteiras em
espacos de integracdo, AMIGONI (2017, p. 14) relembra que muitos Estados levantam
preocupacOes sobre os fluxos de imigrantes indocumentados e desenvolvem novas
medidas para controlar suas fronteiras, nomeadamente no contexto da UE.
Paralelamente, incentivam os paises de origem e de transito a cooperarem na luta contra
o fendmeno da imigracdo irregular, tanto que nos Ultimos anos, conforme aponta o
autor, milhdes de euros foram gastos para patrulhar as fronteiras da Europa com
equipamentos de alta tecnologia, que incluem sensores de iluminacdo de alta
intensidade, calor corporal e deteccdo de movimento, e capacitacdo das guardas
fronteiricas dos paises membros. Além disso, novos acordos foram assinados com
paises de origem para tentar controlar o fluxo de pessoas que chegam ao continente.

Ademais, como apontam CORTES, COBARRUBIAS e PICKLES (2015, p. 48) a
mencionada estratégia de gerenciamento da imigragdo tem levado, sobretudo na UE, a
um processo de externalizacdo das fronteiras, caracterizada por uma tatica de gestdo da
migracdo que n&do se concentra apenas na linha de fronteira, mas nos locais de origem e
transito das rotas migratérias. Dessa forma, a pratica de terceirizar o controle das

fronteiras pressiona os Estados de origem para impedir a saida de migrantes
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indocumentados, enquanto os paises de transito sdo solicitados a controlar melhor suas
fronteiras. Sendo esses apenas alguns exemplos do desafio para gestdo da mobilidade de
pessoas em processos de integracao.

Noutro giro, a eficécia juridica dos acordos regionais em matéria de migragéo, no
ambito de processos integracionistas, poderia representar uma vantagem em termos de
vinculagdo normativa e de celeridade, se comparado a outras formas de governanca
migratoria de carater global, principalmente se os direitos de mobilidade forem
expressamente positivados no direito originario e derivado do bloco. Nesse sentido, 0s
direitos de mobilidade no bloco restariam estruturados a medida que os Estados Partes
promovessem a efetiva incorporagdo normativa, em um modelo intergovernamental, ou
quando se publicasse a normativa regional, no ambito do modelo comunitério, a partir
das instancias supranacionais, inclusive com a possibilidade de pronunciamento por
parte do tribunal regional para garantir a efetividade do direito comunitario, como
ocorre no TJUE por exemplo.

No que se refere a livre circulacdo de pessoas, percebe-se que esta se relaciona,
tradicionalmente, ao direito conferido aos cidaddos de um bloco regional que opte por
adotar as caracteristicas de um mercado comum. Geralmente, a referida liberdade esta
associada a livre circulacdo de trabalhadores, que podem exercer os direitos de
mobilidade e os direitos a ele associados em condi¢des favorecidas se comparados a
cidaddos de paises terceiros. Ndo obstante, a livre circulacdo pode evoluir, deslocando-
se da perspectiva unicamente laboral e passando a se assentar sobre a base juridica de
uma cidadania regional, enquanto um direito fundamental inerente a este conceito, isto
é, independente de uma condicdo economicamente ativa, como ocorre atualmente no
ambito europeu, a partir da consolidacdo da cidadania da UE. Em todo caso, a
proliferacdo de associacBes regionais de integracdo elevou os blocos regionais ao
patamar de importantes centros normativos no disciplinamento da mobilidade humana
transfronteirica, formando espacos regionais comuns e mercados integrados.

A referida liberdade de circulagdo, como destaca JAEGER JUNIOR (1999, p. 45)
permite que o seu beneficiario possa movimentar-se livremente para exercer atividades
econbmicas ou ndo, “estabelecer-se ou disponibilizar-se profissional e comercialmente
no territorio dos demais membros sem que contra si sejam impostas medidas
impeditivas ou restritivas”, ou ainda controles fronteiricos rigidos. De modo que, em
condicBes ordinarias, tal liberdade pode ser exercida da mesma forma que seria se o

cidaddo estivesse circulando dentro de seu préprio territorio, ou seja, podera ser
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exercida no Estado Parte de acolhida em condicGes iguais aquelas estabelecidas para o0s
seus proprios nacionais.

Para tanto, a implementacdo da livre circulacdo envolve questdes complexas,
tanto de carater técnico-operacional, quanto juridicas. Essas questbes permeiam a
harmonizacdo das normativas trabalhistas e previdenciarias, incluindo a assisténcia
social, entre os paises membros do bloco, bem como a uniformizagdo dos
procedimentos de vigilancia nas fronteiras externas quanto as politicas de ingresso de
estrangeiros e concessdo de asilos e vistos diplomaticos, com a consequente
harmonizacdo das leis de migracdo nacionais, que devem incorporar os standards
regionais, a garantia dos direitos relativos ao reagrupamento familiar e a mitigacdo dos
entraves discriminatdrios fundados nas respectivas nacionalidades.

Dai se dizer que a liberdade de circulacdo de pessoas, em particular, e 0 mercado
comum, em geral, corporificam um modelo de integracdo que traz a evidéncia a
dimens&o social do bloco, demandando acordos regionais especificos para disciplinar 0s
varios efeitos da mobilidade de pessoas em espa¢os comuns, 0s quais reverberam tanto
em questdes juridicas, como as operacdes de controle de fronteiras, quanto em questdes
relativas ao direito de mobilidade no bloco, como a entrada, permanéncia e saida do
espaco regional. Nesse sentido, fala-se em uma nova abordagem critica e qualitativa
acerca da integracdo regional (GIANNATTASIO, 2017, p. 718), ndo apenas ligada a
liberalizacdo dos bens, servicos e outros fatores de producdo, mas também relacionada a
dimensGes politicas e socioculturais, que demandam a adocdo de medidas positivas para
facilitar a integracdo em dominios como educacdo, seguranca e acesso a justica, no
intuito de formar um arcabouco institucional e normativo sélido. A partir dai, permite-
se ao cidaddo acionar as instituicdes em defesa das liberdades comunitarias, podendo
envolver também atores ndo estatais, como corporagdes multinacionais, em relacdo a
regulamentacdo do transito de prestadores de servigos, e as ONGs e entidades da
sociedade civil, em relacdo aos centros de apoio e orientacao juridica aos imigrantes.

Sob essa perspectiva, entende-se que o disciplinamento da liberdade de circulagéo
ndo atinge apenas a remocdo ou facilitagdo dos mecanismos de controle relativos a
mobilidade territorial intrarregional, mas deve abarcar, também, normativas que
garantam uma passagem segura, rapida, harmonica e ndo discriminatoria das pessoas
que gozam da mencionada liberdade, bem como garantir a mobilidade laboral e os
direitos conexos a livre circulacdo, como o reconhecimento de habilitacbes e

qualificagdes profissionais e a portabilidade dos direitos previdenciarios, para que tal
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liberdade possa ser efetivada no ambito regional. Por outro lado, a livre circulacdo
coloca o desafio da gestdo integrada e humanitéria das fronteiras externas, com respeito
integral aos direitos humanos dos cidaddos de paises terceiros que buscam ingressar no
espaco comum, mesmo que em situacdo irregular e ndo documentada, podendo levar o
bloco regional a desenvolver uma agenda comum para entrada e circulacdo de nacionais
de paises terceiros, a partir de acordos regionais especificos.

Ainda acerca dos aspectos legais relativos a circulacdo de pessoas em processos
de integracdo, NITA (2018, p. 7) aponta que ha distingbes em relacdo a positivacdo da
matéria no direito originario e derivado do bloco, assim como em relacdo ao grau de
extensdo de tal liberdade. Isso porque ha acordos regionais que visam a livre circulagao
de pessoas no ambito de um mercado comum, instituindo tal liberdade ja& em seus
tratados constitutivos, ou nos acordos posteriores, incluindo-se a livre circulacdo de
bens, servicos, capital e pessoas, que é concebida como uma meta de longo prazo a ser
estabelecida gradualmente nos paises membros.

Por outro lado, ha acordos regionais que limitam explicitamente o livre transito de
pessoas, ha medida em que restringem o acesso a facilitacdo do movimento apenas a
certas categorias de pessoas. Nesses acordos, nao se preveé a livre circulacdo de todas as
pessoas, mas, sim, daquelas consideradas relevantes no ambito do comércio regional de
bens e servigos, 0 que abrange, principalmente, trabalhadores altamente qualificados,
pessoas de negdcios ou prestadores de servicos em uma base temporaria, muito préximo
ao que se observa na regulamentacdo do GATS. Ademais, um terceiro grupo de
organizagcOes regionais pode dispor de normas gerais no ambito dos movimentos
migratérios, embora ndo visem a estabelecer esquemas de livre circulagdo em sentido
estrito, mas, apenas, fortalecer ou harmonizar os direitos dos migrantes no ambito de
politicas sub-regionais, bilaterais ou nacionais existentes. Por fim, é possivel observar
arranjos de integracdo que nao dispdem de quaisquer normativas destinadas a livre
circulacdo, como aqueles modelos que ndo optaram por estabelecer um mercado
comum, embora questdes relacionadas a tematica possam ser incluidas indiretamente
nos acordos comerciais sob a forma de esforgos de cooperacdo regional.

Como exemplo da mencionada diversidade dos direitos de mobilidade, e de como
tais direitos afetam de forma diferente os processos de integracdo em relacdo a
determinadas categorias de pessoas, cita-se a Comunidade do Caribe (CARICOM),
formada por quinze paises e cinco territdrios da regido caribenha, que prevé a livre

circulacdo para a prestacdo de um servico a titulo temporario; a livre circulagdo para
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estabelecer um negaocio; a livre circulacdo de categorias elegiveis de assalariados; e a
facilitacdo de viagens nos termos dos arts. 3° e 4° do Tratado Revisado de Chaguaramas.
Ademais, menciona-se 0 NAFTA, que estabelece disposi¢cdes relativas a entrada
temporéaria de méo de obra altamente qualificada, nos termos do capitulo 16 do acordo
constitutivo. Cita-se, ainda, a UE, que ja apresenta um nivel mais aprofundado de
institucionalizagdo, nos termos do art. 18 do TCE, que prevé que todos os cidadaos da
UE tém o direito de circular e residir livremente na Comunidade, assim como o art. 39
do mesmo Tratado, o qual concede a livre circulacdo de trabalhadores no ambito da
Unido, enquanto o art. 43 disciplina a liberdade de estabelecimento dos nacionais de um
Estado-Membro no territorio de outro Estado-Membro, e o art. 49, que positiva o direito
de prestar servicos na Comunidade. Finalmente, faz-se referéncia ao MERCOSUL, que
apesar de nao ter disposto expressamente no Tratado de Assuncdo a respeito da livre
circulacdo de pessoas, reconhece que a livre circulacdo de fatores de produgdo € um dos
principais objetivos do bloco.

Em relacdo aos direitos de mobilidade nos espacos de integracdo, destacam-se néo
apenas os direitos relativos a passagem facilitada pelas fronteiras, mas, também, os
direitos tradicionalmente associados a essa liberdade de transito, tais como os direitos
de entrada, residéncia e trabalho. No que se refere aos direitos de entrada e a facilitacdo
dos procedimentos de viagens nos espacos regionais em relacdo aos cidadaos do bloco,
GULZAU, MAU e ZAUN (2016, p. 166) realcam que as iniciativas de integracdo, de
fato, incluem a reconfiguracdo de espacos de mobilidade, ja& que estabelecem espagos
regionais conhecidos como “areas de viagem comuns”, “acordos sobre a liberdade de
circulagdo” ou outras nomenclaturas similares, em que sédo concedidos privilégios de
mobilidade aos cidaddos dos Estados-membros, podendo-se, até mesmo, adotar uma
politica migratéria comum em relacdo a cidaddos de paises terceiros.

O exemplo mais notorio dessa situacdo é a UE, onde cada cidaddo, além de
possuir o direito de circular em outro Estado sem visto e sem controles migratorios
internos, portando apenas um documento de identificacdo valido, dispde também do
direito de residir dentro de qualquer outro Estado-membro, encontrando poucos
obstaculos formais. Nesse sentido, 0 modelo europeu parece buscar renunciar a nogao
de migracdo em relacdo a mobilidade dos cidaddos da UE intrabloco, apesar das
contradi¢des do sistema que serdo discutidas mais adiante, sendo a livre mobilidade dos

cidaddos, muitas vezes, encarada como uma possivel solucdo para as tensdes
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econdmicas, tanto nas regides com excedente de mao de obra e desemprego em massa,
como nas regides com escassez de méo de obra (ENGBERSEN et al, 2017, p. 47).

Frisa-se que os direitos de entrada nos espacos regionais podem ser
regulamentados tanto por medidas incisivas, como quotas quantitativas de migrantes,
quanto por procedimentos formais e burocraticos, como o sistema de vistos, entendidos
como “o endosso dado pelas autoridades competentes de um Estado num passaporte ou
certificado de identidade de um estrangeiro que deseja entrar, sair ou transitar no
territorio desse Estado” (IOM, 2011, p. 104), indicando que a autoridade, no momento
da emissdo, acredita que o titular se enquadra dentro de uma categoria de ndo nacional
que pode entrar, deixar ou transitar pelo Estado e sob as leis desse mesmo Estado.

O referido sistema de controle, em processos de integragdo, pode ser mitigado em
favor dos cidaddos do bloco, como ocorre na UE, ou para certas categorias de pessoas,
como se buscou implementar no MERCOSUL, por exemplo, a partir da Decisdo CMC
n. 48/00 acerca do Acordo sobre lIsencdo de Vistos entre os Estados Partes do
MERCOSUL, destinados a artistas, professores, cientistas, desportistas, jornalistas,
profissionais e técnicos especializados, antes das iniciativas tendentes a generalizar a
livre circulacdo no bloco. Destaque-se, ainda, que tais medidas relativas aos direitos de
entrada sdo acompanhadas de acordos para facilitacdo e reconhecimento mutuo de
documentos de viagens validos no &mbito do respectivo modelo de integracéo.

No que tange ao direito de residéncia, considerado como resultado direto da
circulacdo do individuo, na medida em que “a partir da circulacdo e da residéncia — e
através destas — torna-se possivel instituir significativos direitos comuns que tém como
futuros sujeitos beneficiarios os nacionais de diversos paises” (MOURA, 2014, p. 76),
percebe-se que também nos modelos de integracdo tais direitos tendem a ser facilitados
em face dos nacionais de um dos paises integrantes do bloco no espaco regional.

Corroborando tais consideracgdes, realgcam-se o art. 3°, n. 2, do TUE, e o artigo 21
do TFUE, que garantem o direito de residéncia aos cidaddos da UE no espago comum,
bem como a Diretiva 2004/38/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, relativa ao
direito de livre circulagdo e residéncia dos cidaddos da Unido e dos membros das suas
familias no territério dos Estados-Membros no ambito da UE (PARLAMENTO
EUROPEU, 2018, p. 2). No ambito do MERCOSUL, destacam-se o0s acordos sobre a
Migracgéo e a Residéncia dos cidaddos dos Estados Partes do MERCOSUL de 2002, que
assentam o direito de residéncia na nacionalidade de um dos paises do bloco, como sera

abordado no capitulo final.
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No que se refere ao aspecto laboral da circulacdo de pessoas, a livre circulacdo
relaciona-se & mobilidade de trabalhadores, enquanto uma das quatro liberdades do
mercado comum. Os arranjos de integragdo precisam adotar um arcabouco legal que
garanta a efetiva circulacdo e os aspectos relativos ao reconhecimento juridico das
qualificacdes profissionais, dos diplomas e dos aspectos previdenciarios do cidaddo. No
ambito dos diferentes modelos de integragéo, o bloco pode adotar acordos que oferegcam
todos os direitos de mobilidade aos trabalhadores; acordos que concedem o acesso a
mercados de trabalho apenas para certas categorias de pessoas, notadamente
trabalhadores altamente qualificados; acordos regionais que seguem o modelo do
GATS, concedendo acesso ao mercado de trabalho apenas aos provedores de servicos
em carater temporario; e acordos regionais que nao objetivam regulamentar o acesso ao
mercado, mas proteger os direitos dos trabalhadores migrantes, como normas técnicas e
seguranca do trabalho.

No caso da UE, a livre circulacdo de trabalhadores encontra-se reafirmada de
forma ampla no Titulo IV do TFUE, especificamente no art. 45, que assegura que a
mencionada liberdade implica a abolicdo de toda e qualquer discriminacdo em razédo da
nacionalidade, entre os trabalhadores dos Estados-membros, no que diz respeito ao
emprego, a remuneracdo e demais condi¢cbes de trabalho. Nesse sentido,
SPIJKERBOER (2017, p. 16) ressalta que o TJUE tem sido um ator importante na
interpretacdo das normas que possibilitam a livre circulacdo de capital, bens e pessoas
naquele continente, mormente através da sua interpretacdo extensiva da livre circulacao
de trabalhadores a outros cidaddos europeus, que contribuiu significativamente para
moldar a Europa como uma zona onde as pessoas podem circular livremente, a partir do
desenvolvimento de ferramentas conceituais expansivas sobre a aplicabilidade do
direito europeu e a interpretacdo autdnoma de conceitos relativos a livre circulacao.

No ambito do MERCOSUL, por seu turno, destacam-se iniciativas como a
Declaragdo Sociolaboral do bloco de 2015, que garante principios importantes como a
néo discriminacdo, igualdade de oportunidade entre migrantes trabalhadores e condicGes
especiais para trabalhadores migrantes fronteiricos, bem como iniciativas como o
Acordo Multilateral de Seguridade Social do MERCOSUL, buscando garantir uma rede
minima de protecdo social e a contagem reciproca de tempo de servico.

Com relagdo aos impactos das normativas regionais em matéria de circulagéo de
pessoas, € de se considerar a Lei de Migraces brasileira, Lei n. 13.445/2017,

especificamente no art. 3° inciso XIV, que coloca como objetivo da lei o
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“fortalecimento da integragdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da
América Latina, mediante constituicdo de espagos de cidadania e de livre circulagdo de
pessoas”, além de buscar realizar adaptagcdes em termos de concessao de autorizagdo de
residéncia para as pessoas beneficiarias da livre circulacdo. A nova Lei de Migracbes
brasileira pode promover a adequacao da condigéo juridica do estrangeiro regional no
ambito interno e demonstrar os efeitos que a legislacdo regional produz sobre as
normativas nacionais, mormente em termos de adaptacdo legislativa em um esforco
patrio de conformacéo ao direito da integracao regional.

Pelo exposto, percebe-se que 0s processos de integracdo demandam um
tratamento regional da mobilidade de pessoas que circulam pelo espaco comum. As
diretivas regionais, portanto, condicionam um tratamento juridico favorecido em relago
aos direitos de mobilidade dos cidadaos do bloco, podendo-se chegar a livre circulacédo
de pessoas no ambito do mercado comum e a gestdo comum das fronteiras externas,
como se observa consolidado no cenario europeu, a partir de um modelo comunitério,
ou formas de integragdo pautadas na intergovernabilidade, como o controle integrado de

fronteiras e a harmonizacao dos documentos de viagens no ambito do MERCOSUL.

3.3 A necessidade de criacdo de espacos comuns a partir da livre circulacdo de
pessoas e da gestdo integrada das fronteiras

A presente secdo tem por objetivo discutir a criacdo de espacos comuns
promovida por processos de integracdo regional, em especial, a partir da experiéncia
integracionista europeia e mercosulina. Apontam-se a liberdade de circulagdo de
pessoas € a gestdo integrada de fronteiras, anteriormente estudadas, como estratégias
juridicas essenciais para a consolidacdo desses espacos comunitarios no ambito dos
arranjos regionais de integracdo. Isso porque, a livre circulacgdo, instrumentalizada por
meio da gestdo harmonica e integrada das fronteiras, tem sido debatida como um direito
fundamental a ser tutelado em mercados comuns em favor dos cidaddos do respectivo
bloco, e que pode conduzir a formagdo de um efetivo espaco regional em que se
observe, paulatinamente, a desmobilizacdo dos controles internos de fronteiras, a gestéo
integrada de fronteiras externas e a cooperacdo judicidria e operacional entre 0s
Estados-membros.

Como observado até aqui, a integracdo regional alterou a configuragdo espacial e
normativa da sociedade global, propiciando a ascensdo de niveis intermediarios de

normatividade e de tomada de decisdo, em comparacdo ao direito internacional e ao
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direito interno, com a formacdo de uma ordem juridica propria, apta a vigorar no espaco
regional formado pela associagdo dos respectivos Estados participantes do bloco.

Acerca da reorganizacdo do espaco desencadeada pelos processos de integracéo
em geral, HAKYEMEZ (2014, p. 4) destaca que as organizacfes regionais promoveram
uma nova conformacdo do espaco, criando areas de livre circulacdo e concedendo
direitos privilegiados de mobilidade e residéncia pelo espa¢o regional a certos grupos de
pessoas, em especial, os cidaddos do bloco. As facilidades relativas aos direitos de
mobilidade tém sido alcancadas através de sucessivas normativas e acordos setoriais de
alcance regional que disciplinam, por exemplo, a dispensa de visto de entrada, a
abolicdo dos controles internos de fronteiras, a adogdo de uma politica migratdria
comum e equitativa em relagcdo a nacionais de paises terceiros e a cooperagdo entre as
autoridades alfandegarias, policiais e fronteiricas dos paises membros do bloco.

E possivel perceber que a proliferacdo dos blocos de integracdo, no apice da
globalizagdo econdmica, reconfigurou o territério nacional, ao alterar competéncias
tradicionalmente associadas a soberania do Estado-nacdo, a exemplo do controle
migratorio e fronteirico, e da definicdo das politicas alfandegarias e econémicas,
manifestando-se a necessidade de adocao de regras comuns para os modelos regionais,
as quais conduzem a criacdo de espacos integrados entre os Estados-membros. Neste
ponto, WANDERLEY JUNIOR, PACHECO e ROCHA (2008, p. 66) afirmam que:

O desenvolvimento econdmico, através da construcdo de um espago comunitario, torna-se
mais significativo no momento de superacdo da idéia de isolamento, face as exigéncias de
uma sociedade global aberta, j& que o processo de globalizacdo fundamenta-se em trés
aspectos relativos a: intensificacdo da circulacdo de mercadorias, a perda do controle
democratico do Estado sobre os fluxos mundiais e & reducdo da relagdo espaco-tempo, o
que confronta a soberania popular do Estado Constitucional e a ordem internacional.

Por conseguinte, a mudanca do conceito de soberania, enquanto poder ilimitado
do Estado, aliada ao multilateralismo comercial, a globalizacdo e a proliferacdo de
organizacOes internacionais de cooperacdo e integracdo, remodelaram a dicotomia
existente entre 0s espacos territoriais nacionais e 0 &mbito internacional. Pois, entre o
espaco nacional e internacional, surgem espacos comuns intermediarios, de ambito
regional, em que se observa uma intensa cooperacdo entre Estados e onde vigoram
normas de carater comunitario. Nesse sentido, o fendmeno da globalizagcdo apresentou
uma relagdo direta e dindmica com a logica da regionalizacdo, haja vista que

“transformou o contexto e as condi¢Oes de interacdo e de organizacdo social, levando a
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um novo ordenamento das relagdes entre territorio e espaco socioecondmico e politico”
(MARIANO, 2007, p. 124).

Nesse contexto de economia global, observa-se um espago adequado para
transacdes econdmicas que se revestem de carater supranacional, internacional e
subnacional, simultaneamente, denotando uma transformacdo na organizacdo do
territorio e inaugurando uma nova ldgica organizadora do Estado, em que se modificam
as competéncias tradicionais em termos de autoridade, territorio e direitos. A tradicional
dicotomia entre estrangeiro e cidaddo, doméstico e internacional, portanto, torna-se
fluida. De modo que os Estados precisam lidar com um plexo intermediério de
normatividade configurado em centros regionais de producdo normativa. A referida
ordem juridica regional, que passa a vigorar na area de integracdo, materializa-se na
atuacdo das instancias regionais, que detém competéncias e atribuicGes de ambito
regional, sejam elas de carater vinculativo ou meramente consultivas.

Outrossim, a incidéncia da ordem regional no espaco comum reflete-se na
atribuicdo de direitos de cidadania aos nacionais dos paises-membros dos blocos de
integracdo, como os direitos de circulacdo, residéncia, acesso ao Judiciario, e até a
atribuicdo de direitos politicos, como a capacidade eleitoral ativa para eleger
representantes regionais, a depender do modelo de integracdo considerado, cujos
direitos sdo exercidos no ambito do espaco regional, o que contribui para elevar os
estrangeiros regionais a uma categoria diferenciada, isto é, como cidaddos do bloco,
como ocorre na UE. Por fim, o ordenamento juridico regional conforma, gradualmente,
a necessidade de criacdo de espacos comunitarios, em que se incentive uma maior
cooperacao penal, policial, processual e judiciaria entre 0s membros em matéria de
migracao, fronteiras e mobilidade.

Pelo exposto, depreende-se que 0s processos de integracdo tém conduzido a
formacdo de espagos econdmicos integrados em vérias partes do mundo,
principalmente, naqueles arranjos regionais que buscam a adog¢éo de regras comuns para
disciplinar o fluxo de bens, servigos, capitais e pessoas. A necessidade de criagdo de
espagos comuns em modelos de integracdo passa pela materializacdo da ideia do
mercado Unico, eliminando-se as barreiras fisicas e os controles fronteiricos no interior
da respectiva zona comum, com vistas a facilitagdo do fluxo transfronteirico dos fatores
de producdo, ao passo que o territorio conjunto, formado pelas areas territoriais dos
Estados participantes, passa a constituir objeto de procedimentos e praticas comunitarias
de gestdo e monitoramento (LAUREANO; RENTO, 2013, p. 139). Por conseguinte, 0s
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referidos espacos integrados, para atender a necessidade de gestdo eficiente, demandam
a harmonizacgdo normativa entre os Estados-membros de questdes como a da concessao
de vistos e asilo, da cooperacdo processual e policial, e da feitura e manutengdo de
sistema de informacdes partilhado entre os membros.

No que tange a liberdade de circulacdo de pessoas, infere-se que esta se configura
como uma estratégia juridica que pode acelerar a construgdo de um espaco integrado no
ambito de um processo regional de integracdo. Por meio da livre circulacdo de pessoas,
pode-se facilitar, ou mesmo abolir internamente, os controles nas fronteiras dos
Estados-membros; incentivar a cooperacdo juridica, técnica e operacional em matéria
civil, penal e policial no interior do espaco comum; promover uma gestdo integrada das
fronteiras externas; além de fomentar a identidade regional e a cidadania comunitéria.

Em relacdo a desmobilizacdo dos controles internos de fronteiras, observa-se
como uma medida instrumental visando a facilitar o transito de pessoas autorizadas a
circular pelo espaco de integracdo, sejam nacionais dos paises membros, sejam
nacionais de paises terceiros, a exemplo do que ocorre no Espaco Schengen, o que
contribui para aproximar os Estados-membros e delimitar, internamente, a area de livre
transito no espaco comum, cujas fronteiras dispdem de uma permeabilidade seletiva.

No que diz respeito ao incentivo a cooperacdo juridica, técnica e operacional em
matéria civil, penal e policial, os espagos comuns demandam uma maior integracdo das
autoridades policiais, de fronteiras e judiciarias, como por exemplo, a partir da adogéo
de procedimentos conjuntos de controle e monitoramento de fronteiras, bem como por
meio de ac¢les conjuntas para combate a criminalidade transfronteirica, ao trafico de
pessoas, a mafia de atravessadores e ao terrorismo.

Aponta-se, ainda, que a liberdade de circulacdo de pessoas enseja 0 gerenciamento
da dimensdo transfronteirica da mobilidade territorial, o que leva os Estados a
cooperarem nos dominios afeitos a essa mobilidade, sejam nos aspectos civis, penais ou
policiais. Para tanto, adotam-se procedimentos destinados a harmonizagdo das
condigdes de entrada e das regras de concessdo de vistos, como a criagdo de uma lista
de paises para o qual o visto se torna necessario; o reforco da cooperagdo entre 0s
agentes de policia, sobretudo em matéria de perseguicdo transfronteirica; além do
reforco da cooperagdo judicial e o desenvolvimento de sistemas integrados de
informagdo (MAULIDE, 2016, p. 27).

Em outros termos, a liberdade de circulagéo facilita a consolidagéo de um espago

comum porque conduz & harmonizagdo de regras e procedimentos apliciveis ao ambito
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regional, estabelecendo um tratamento juridico proprio ao cidaddo beneficiario desta
liberdade e podendo condicionar a adogdo de politicas comuns relativas aos estrangeiros
extracomunitarios que buscam ingressar no bloco.

A gestdo integrada de fronteiras externas, por seu turno, contribui para a formacao
do espaco comum na medida em que define os limites externos desse espaco, com a
formacdo de uma fronteira externa Unica, a ser gerida de maneira integrada pelos
Estados-membros, por meio de procedimentos padrdes pautados pela solidariedade
entre os paises do bloco, com reflexos diretos na migragdo extracomunitaria. Dentre 0s
reflexos de tal controle integrado, podem-se mencionar a ado¢do de padrdes simultaneos
e harménicos de controle, o treinamento conjunto de patrulhas fronteiricas dos paises
participantes, a captagdo e compartilhamento de informacdes relativas a rotas
migratorias, a utilizacdo de sistemas integrados de monitoramento, a atuacdo conjunta
para desestabilizacdo de redes irregulares de atravessadores e trafico de pessoas, a
adocdo de diretivas conjuntas para o retorno de migracao irregular, a adogédo de acordos
regionais para a regularizagdo migratoria e o estabelecimento de principios comuns para
a mobilidade inter-regional de pessoas, asilo e refugio.

Em sintese, a gestdo integrada de fronteiras emerge como corolario da livre
circulacdo de pessoas na consolidacdo de um espaco comunitario em blocos de
integracdo, podendo ser mais ou menos seletiva e defensiva a depender dos interesses
gue o projeto integracionista visa a promover.

Ademais, a livre circulacdo de pessoas pode contribuir para fomentar um
sentimento de integracdo e formar uma identidade regional, ja que facilita a mobilidade
territorial e o contato entre 0s nacionais dos diversos paises participantes do bloco, o
que pode acelerar a construcdo do espaco comum. Como exemplo, frisa-se a facilidade
de viagens e intercambios estudantis no ambito europeu, como o Plano de Ac¢do da
Comunidade Europeia para a Mobilidade de Estudantes Universitarios (ERASMUS),
destinado ao apoio e facilitacdo da mobilidade académica dos estudantes e professores
universitarios, como parte do Espaco Europeu de Educagdo Superior, buscando
aprimorar a dimensdo europeia da educacdo e fomentar a cooperagédo
entre universidades, além de estimular a mobilidade e o reconhecimento académico
na UE, contribuindo para convivéncia intercultural dos povos.

Neste ponto, € valido destacar a contribuicdo da livre circulagdo para identidade
regional e para a consolidacdo de uma cidadania regional. No ambito da UE, como
aponta MAGNETTE (2007, p. 664), do ponto de vista legal, a cidadania definida pelo
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direito europeu tem sido usada como uma alavanca para perseguir a generalizacdo da
liberdade de circulagcdo de pessoas e ampliar o alcance da proibi¢do das discriminacfes
baseadas na nacionalidade, apesar das controvérsias juridicas desse conceito que serdo
expostas no capitulo seguinte. Em todo o caso, segundo a normativa regional, a livre
circulacdo tem sido considerada como um direito fundamental que compde o estatuto
juridico do cidaddo europeu, a ser exercido no bojo do espaco comunitério,
representando avango institucional nesse sentido.

Na esfera de analise do MERCOSUL, por outro lado, apesar de avangos juridicos
importantes, como o Plano de Acdo para a Cidadania do MERCOSUL (2010), que
coloca a livre circulagdo enquanto um dos principais direitos que compdem o projeto de
cidadania mercosulina, ainda se enfrentam desafios para compor normativas capazes de
reconhecer, de modo claro e preciso, um direito dos cidaddos dos Estados Partes de
circularem livremente em todo o territério enquanto um auténtico direito de cidadania
(MOURA, 2014, p. 77), devido a subsisténcia, em larga medida, de &bices & plena
concretizacdo da liberdade de circulagéo no bloco.

Entretanto, considerando que a cidadania regional estabelece a igualdade entre os
cidaddos de cada um dos Estados Partes no espaco integrado, a regulamentacdo juridica
adequada do direito a livre circulacdo contribui para reduzir o fator da irregularidade
migratéria, proporcionando uma passagem mais rapida e segura no interior do bloco
regional, a partir da adocdo de acordos regionais que abarcam desde o controle
integrado de fronteiras até a harmonizacdo dos documentos de viagem validos para 0s
cidadéos do bloco regional.

Ainda acerca do papel da mobilidade de pessoas na formagéo do espaco integrado,
em particular das migragdes internacionais, PATARRA e BAENINGER (2004, p. 2)
afirmam que os movimentos migratérios internacionais constituem a contrapartida da
reestruturacdo territorial planetaria, intrinsecamente relacionada a reestruturacdo
econémico-produtiva, ensejando agdes a nivel global, regional e local, uma vez que os
deslocamentos populacionais definem e redefinem espacgos transnacionais. No mesmo
sentido, HEISLER (2001) reforga a constante tensdo existente entre a dualidade de
fronteiras em processos de integragdo e a construcdo do espago comum, posto que um
novo Estado integrante do bloco, que ndo controla eficazmente suas fronteiras e 0s
fluxos migratorios, pode trazer implicacdes diretas na ordem publica de todos 0s outros

Estados, considerando a desmobilizagéo dos postos de fronteiras internos, razéo pela
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qual afirma que a necessidade de gestdo da mobilidade de pessoas reforca e acelera a
consolidacdo de um espaco comunitario.

Da mesma forma que a livre circulacdo, o controle integrado de fronteiras também
contribui para formacéo de espagos comuns nos processos de integracdo. As praticas de
integracdo nas faixas de fronteiras representam uma estratégia juridica especialmente
utilizada para consolidacdo do projeto de integracdo. Nas areas de fronteiras, observam-
se praticas sociais e trocas de fatores produtivos que se estabelecem em face da
proximidade fisica e dos interesses comuns, razdo pela qual a fronteira se mostra como
um espaco de tensdes, de coexisténcia das diferencas, e de estabelecimento de novas
realidades socioculturais, que passam a gerir formas de estimular a consolidagdo de
blocos econémicos (CASTELLO et al. 1995, p. 15).

Embora ndo se possa afirmar que os Estados participantes de projetos de
integracdo tenham perdido todos seus poderes soberanos em relacdo as suas fronteiras,
haja vista que ainda conservam competéncias para determinar as formas de controle e
mantém suas préprias guardas fronteiricas, como ocorre tanto na UE, quanto no
MECOSUL, é certo que a gestdo de espacos fronteiricos passa a ser uma matéria que
enseja cooperacao a nivel regional, em maior ou menor grau, em busca da formacéo do
espago comunitario. SANT’ANNA (2013, p. 1.171) relembra que tem se assistido a um
processo de reterritorializacdo dos Estados, que assinala para uma nova importancia das
fronteiras, tanto no aspecto de sua regulamentacdo, leia-se gestdo e solucdo de conflitos
fronteiricos, como também para o cercamento dos limites em alguns lugares do mundo,
a partir da definicdo das fronteiras da integracdo. Nessas fronteiras da integracdo, surge
a necessidade de gestdo simétrica entre os membros, de modo que tais bordas
geograficas passam a ser objetos de sucessivas normativas regionais visando a
consolidacdo paulatina de um efetivo espaco integrado.

Dentre as normativas regionais que afetam os espagos fronteiricos dos Estados-
membros, podem-se mencionar as acdes da UE a partir da FRONTEX, consubstanciada
no estabelecimento de sistemas integrados de vigilancia, no desempenho de ac¢des
coordenadas e no destacamento de equipes de intervengdo nos paises do bloco expostos
a um fluxo desproporcional de pessoas, dentre outras medidas que serdo
pormenorizadas no capitulo subsequente. No ambito do MERCOSUL, podem-se
destacar os pontos de controle integrado de fronteiras, com procedimentos
administrativos e operacionais compativeis e semelhantes em matéria aduaneira e

migratoria, como ocorre em relacdo as chamadas areas de controle integrado de
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fronteiras, entendidas como a parte do territorio do Pais Sede, incluidas as instalagdes
onde é feito o referido controle integrado, por parte dos funcionarios dos paises
envolvidos no projeto de integragio (MERCOSUL, 2016, p. 23). Tendo em
consideracdo as areas de controle integrado de fronteiras no ambito mercosulino, cujos
procedimentos coordenados de controle sdo estabelecidos pela Decisdo CMC n° 04/00,
e suas sucessivas complementacfes, real¢a-se, como exemplo, a area de controle
integrado de fronteira Argentina-Brasil, a partir das cidades Puerto Iguazi (ARG) /Foz
do Iguacu (BRA), em que se observa o controle integrado de transito vicinal e turistico
e o controle de cargas e transporte automotor.

Percebe-se, pois, que a gestdo de areas de fronteiras pode representar um
mecanismo que leva a consolidacdo dos espacos comuns e ao aprofundamento do
processo de integracdo como um todo, haja vista que sdo adotadas normativas conjuntas
entre 0s paises membros no sentido de gerir de maneira harménica e integrada os pontos
de fronteiras, seja em um nivel avangado de institucionalizagdo a partir de agéncias
especializadas, como ocorre na UE, seja em um nivel cooperativo, como ocorre no
MERCOSUL. E de se observar, ainda, que as medidas de controle de fronteiras, na
seara da integracdo regional, abarcam questdes marcadamente comerciais, como a
eliminacdo dos entraves alfandegarios e a adocdo de regulamentos aduaneiros comuns,
tendo em vista a facilidade no transito intrarregional dos fatores de producdo. Mas,
também, abarcam medidas destinadas a regularizacdo da matéria migratoria e de
circulacdo de pessoas, ante a necessidade de gestdo comunitaria dos fluxos migratorios,
seja para favorecer os direitos de mobilidade dos cidad&os do bloco, seja para promover
uma agenda comum em face da migracéo extracomunitaria.

Em relacdo a dualidade de gestdo de fronteiras na formacéo de espagos comuns, é
valido destacar que ha distingdo em relacdo a formacdo do referido espaco em face dos
diferentes modelos de integracdo existentes, a depender do grau de aprofundamento
normativo e de institucionalidade de cada bloco. Por exemplo, no &mbito da UE,
observa-se a desmobilizacdo das fronteiras internas em relagéo ao espaco Schengen, no
intuito de facilitar o livre transito de pessoas. Por outro lado, no ambito do
MERCOSUL, ndo se observa uma completa desmobilizagdo das fronteiras internas,
sendo uma facilitagdo dos controles migratorios nas fronteiras internas ao bloco em
relacdo aos nacionais dos Estados Partes, o que implica na subsisténcia de tais controles,
embora se busque conferir um tratamento juridico favorecido em face dos direitos de

mobilidade intrarregional se comparados com a migracao inter-regional.
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Quando se trata de gestdo de fronteiras externas também se verificam diferencas
em relacdo a cada um dos modelos de integragdo. Enquanto uns estabelecem o controle
integrado de fronteiras externas como uma preocupacgdo primordial das instancias
supranacionais para manutencao da integridade e seguranca do espa¢o comum, com a
criacdo de agéncias especializadas em gerenciar tais controles, como ocorre na UE,
gerando praticas de securitizacdo da propria migracdo, outros modelos regulamentam a
matéria de maneira incidental, isto ¢, como forma de garantir o transito favorecido de
bens, capitais, servicos e pessoas. Nesses Ultimos modelos, disciplinam-se aspectos
especificos da mobilidade territorial, baseados na intergovernabilidade, como a ado¢éo
de procedimentos administrativos integrados para passagem de cidaddos nas fronteiras
do bloco e utilizagdo de documentos de viagens comuns, cujo principal exemplo
observa-se no MERCOSUL.

Em ambos os casos, porém, resta patente a importancia da gestdo de fronteiras na
necessidade de consolidacdo do espaco integrado, sobretudo em relagéo aos direitos de
mobilidade territorial dos cidaddos, uma vez que o bloco de integragdo marca certa
atenuacdo das fronteiras intrarregionais, cuja meta € aumentar a circulacdo de pessoas e

mercadorias entre os paises integrados. Conforme destaca SEOANE (2009, p. 39):

Os processos de integragdo, embora ndo tendam a completa dissolucdo das fronteiras,
determinam uma diminuicdo relativa do efeito de fronteira, € um fendmeno inerente ao
préprio conceito de integracdo e um requisito essencial para estimular o comércio, o
investimento e o fluxo de fatores, que é seu objetivo. [...] Todo esse processo requer uma
visdo renovada em muitos aspectos centrais e acessorios. Uma de particular importancia
refere-se ao status da fronteira e a questdo da fronteira em geral. A visdo estreitamente
nacionalista, que desenvolve uma percepcdo de "fronteira de separagdo", ndo é congruente
com a integracdo, que requer uma visdo de "ligacdo fronteirica® e que, em Sseu
desenvolvimento, tende ao préprio desaparecimento de fronteiras na regido integrada.

Voltando-se para as experiéncias de integracdo analisadas na presente dissertacao,
é possivel perceber que a UE ilustra um exemplo de processo de integracdo no qual a
consolidacdo da livre circulagdo de pessoas e da gestdo integrada de fronteiras
condicionou a constituicdo de um espaco comum. No direito europeu, observam-se
normativas que implementaram a liberdade de circulacdo de pessoas e constituiram um
Espaco Europeu de Liberdade, Seguranca e Justica (ELSJ), a ser especificamente
detalhado no capitulo seguinte. No processo de integracdo mercosulino, por sua vez,
apesar de ndo se observar um espaco comum nos moldes europeus, constata-se um
espaco de livre residéncia, ou uma area comum de livre residéncia, com iniciativas

normativas tendentes a disciplinar a referida liberdade na regiéo.
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No modelo europeu de integracédo, a consolidacdo do ELSJ esta prevista no artigo

3% n. 2, do TUE cuja redagdo € a seguinte:
A Unido proporciona aos seus cidaddos um espaco de liberdade, seguranca e justica sem
fronteiras internas, em que seja assegurada a livre circulacdo de pessoas, em conjugacdo

com medidas adequadas em matéria de controles na fronteira externa, de asilo e imigracéo,
bem como de prevencdo da criminalidade e combate a este fendmeno.

O titulo V do TFUE também traz os dominios de atuacdo do ELSJ, entre os arts.
67 a 89, disciplinando as &reas de atuacdo da UE para consolidagdo do espaco
comunitario europeu. O disciplinamento do ELSJ, no ambito do TFUE, abarca um
capitulo especifico para cada uma das quatro areas de atuacdo na formacdo do espaco
europeu, quais sejam: i) politicas relativas aos controles nas fronteiras, ao asilo e a
imigracdo; ii) cooperagdo judicidria em matéria civil; iii) cooperacdo judiciaria em
matéria penal; iv) cooperacdo policial (PARLAMENTO EUROPEU, 2018, p. 2). Tais
areas demonstram as diretivas especificas a serem adotadas pela Unido e pelos Estados-
membros na construgdo de um espaco comum e revelam as caracteristicas que esse
espaco deve possulir.

Para fins da presente dissertacdo, interessa mais especificamente o primeiro
dominio, pois tal esfera de atuacdo abarca diretamente a normatizacao dos controles de
fronteiras e da mobilidade de pessoas na UE. Por ora, destaca-se que as politicas
relativas aos controles nas fronteiras, ao asilo e a imigracdo devem se assentar nos
principios elencados no art. 77 do TFUE, que busca assegurar a auséncia de quaisquer
controles de pessoas, independentemente da sua nacionalidade, na passagem das
fronteiras internas; assegurar o controle de pessoas e a vigilancia eficaz da passagem
das fronteiras externas; e introduzir gradualmente um sistema integrado de gestdo das
fronteiras externas. Além disso, nos termos do art. 77, n. 2, do TFUE, o bloco europeu
deve buscar, por meio da atuacdo conjunta do Parlamento Europeu e do Conselho,
deliberando de acordo com o processo legislativo ordinario, a conformacdo de uma
politica comum de vistos e outros titulos de residéncia de curta duracdo; uniformizar as
formas de controle a que sdo submetidas as pessoas que transpdem as fronteiras
externas; e harmonizar as condigdes aplicaveis a livre circulagdo de nacionais de paises
terceiros na Unido durante um periodo de curta duracao.

Portanto, percebe-se que a livre circulacdo de pessoas, com a consolidacédo de um
espaco sem fronteiras interiores, enquanto um direito da cidadania europeia, com a

possibilidade de extensdo dos direitos de livre circulagdo por esse espaco em favor de
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nacionais de paises terceiros por um periodo de curta duracdo, bem como a gestdo
integrada das fronteiras externas, ao lado da ado¢do gradual de uma politica comum de
migracdo e asilo para o bloco, constituem-se como caracteristicas fundamentais do
espaco comunitario europeu. E nesse sentido que PICARRA (2010, p. 21) afirma que
desde a sua positivacdo nos Tratados da UE, o ELSJ tornou-se, de algum modo, o motor
da construcdo europeia. Isso porque demandou a criagcdo de um espaco de integragdo em
que, por um lado, garanta a passagem célere de europeus e de pessoas autorizadas a
circular, e por outro lado, garanta a seguranca das fronteiras externas e o controle dos
fluxos migratdrios inter-regionais, muito embora ainda permanecam desafios juridicos
ao bloco, como a securitizacdo das fronteiras, a gestdo da imigracdo ndo documentada e
a abordagem seletiva dos imigrantes.

No gue tange a cooperacdo judiciaria, o art. 81 do TFUE determina que o bloco
europeu deve desenvolver uma cooperacao judicidria nas matérias civis com incidéncia
transfronteirica, assente no principio do reconhecimento mutuo das decisfes judiciais e
extrajudiciais, cuja cooperacdo inclui a adocdo de medidas de aproximacdo das
disposicdes legislativas e regulamentares dos Estados-membros. Dentre as medidas de
cooperacdo judiciaria civil, que o Parlamento Europeu e o Conselho estdo autorizados a
adotar, mencionam-se: a simplificacdo das medidas que geram uma duragdo excessiva
do processo, como por exemplo, a partir da cooperagdo para obtencdo de provas e
execucdo de decisbes; a compatibilizacdo das normas aplicaveis nos Estados-membros
em relacdo aos conflitos de leis, como por exemplo, a partir da aproximacao entre 0s
DIPr nacionais, ou por meio da unificagdo das normas de conflitos de leis e dos
elementos de conexdo; erradicar os obstaculos que impecam o bom andamento dos
processos civis, como por exemplo, a partir da adocdo de métodos alternativos de
solucdo de controvérsias; e garantir uma prestacdo jurisdicional efetiva, isto é, garantir o
acesso a justica por parte de qualquer cidaddo europeu ao tribunal doméstico de
qualquer outro Estado-membro, como se estivesse litigando em seu proprio territorio.

Nesse sentido, VIDAL (2010, p. 387) defende que a efetiva cooperacéo judiciall,
apta a consolidar o ELSJ, assenta-se em uma espécie de comunitarizacdo do DIPr. Ou
seja, garantir que as instancias europeias sejam competentes para adotar medidas de
cooperacdo judicial em assuntos civis com repercussdo transfronteirica, a partir de
situagdes juridicas multiconectadas. Além disso, deve-se buscar adotar medidas de
cooperacdo judicial em assuntos civis necessérias para o correto funcionamento do

mercado interior, a partir da superacdo de barreiras juridico-publicas, quais sejam,
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aquelas relativas aos direitos aduaneiros, autorizagdes de residéncia, de trabalho e de
circulagdo, bem como garantir a superagdo das barreiras juridico-privadas, como
aquelas relativas a lei aplicavel no espaco regional, designadamente em relagdo a fatos
juridicos multiconectados, por meio da unificacdo dos critérios de determinacdo de
competéncia internacional, dos elementos de conexdo, dos critérios de indicacédo de lei
aplicavel e de validade extraterritorial das decisoes.

Em dltima instancia, nota-se que o ELSJ tambeém envolve os desafios inerentes ao
DIPr, sendo para adocdo de um DIPr uniforme no bloco, a menos para adog¢do de uma
progressiva harmonizacdo das normas de conflito entre os Estados-membros e da
efetivacdo do principio do mdtuo reconhecimento, em respeito a pluralidade normativa
e de culturas juridicas que o DIPr tradicionalmente garante. Tal fato demonstra, ainda,
que a integracdo europeia, em matéria de DIPr, demandou a necessidade de continua
harmonizacdo das normas conflituais entre os membros na conformacdo do espaco
comum ora mencionado.

No que se refere a cooperacdo penal no ELSJ, o art. 82, do TFUE, também
garante 0 apoio no principio do mutuo reconhecimento das sentencas e decisdes
judiciais em matéria penal, e busca a constante aproximacao das disposicdes legislativas
dos Estados-membros. Ademais, garante a adocdo de padrdes minimos, por meio das
instdncias comunitarias, em face de admissibilidade mutua dos meios de prova entre 0s
Estados-membros; dos direitos individuais em processo penal; e dos direitos das vitimas
da criminalidade, visando garantir as tradi¢Ges de justica penal do bloco e assegurar a
coordenacado das investigacoes e acdes penais entre os Estados-membros da UE.

Enfim, em relacdo a cooperacdo policial, prevista no capitulo V do TFUE, o art.
87 expressamente determina que esta consiste na associacdo de todas as autoridades
competentes dos Estados-Membros, incluindo os servicos de policia, das alfandegas e
outros servigos responsaveis pela aplicacdo da lei especializados nos dominios da
prevencdo ou deteccdo de infracOes penais e das investigagfes. Ou seja, busca-se
promover o intercdmbio de informacBes, o apoio & formacdo de pessoal e a
disseminacdo de técnicas comuns de investigagdo. Essas técnicas sdo importantes para o
combate a criminalidade transfronteirica no espaco comum, que potencialmente afeta a
todos os Estados-membros, e conta com intensa participacdo de agéncias especializadas
como a Agéncia Europeia para Reforco da Cooperacdo Policial (EUROPOL), a

Academia Europeia de Policia (CEPOL), dentre outras.
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Em linhas gerais, como ensinam CARAVACA e GONZALEZ (2010, p. 56) o
espago comum no dmbito da UE conforma um verdadeiro Espago Judicial Europeu, em
que se garanta o exercicio das liberdades comunitarias aos cidaddos, como circulagao,
residéncia, trabalho, e também a seguranca e a integridade do espaco, ao lado de
liberdades privadas, construindo uma area em que os tribunais dos Estados-membros
atuem de forma a facilitar 0 acesso a justica aos cidaddos, em cooperacao judiciaria
penal e processual civil com os tribunais dos demais membros, enquanto as autoridades
policiais atuem de forma conjunta e integrada.

No ambito do MERCOSUL, ainda ndo se observa um espaco comunitario nos
moldes observados na UE, isto €, com completa aboli¢do das fronteiras internas, gestao
comunitaria das fronteiras externas, adocdo de uma politica comum em matéria de visto
e de asilo, e intensa cooperacdo em matéria processual civil, penal e policial. A
explicacdo pode residir no fato de que, no contexto mercosulino, ainda permanecem
Obices a plena concretizacdo da livre circulagcdo de pessoas enquanto um direito da
cidadania regional, com a criacdo de um espaco integrado, e das lacunas normativas
existentes em face da harmonizacdo das politicas regionais para as migracdes extra
bloco. Além disso, a prépria predominancia do carater intergovernamental demanda
maior cuidado na incorporacdo normativa das disposi¢cGes regionais em direcdo a
consolidacéo de espagos comuns.

No entanto, importantes acordos ja tém sido formulados no sentido de constituir
paulatinamente um espaco integrado também no MERCOSUL. Ademais, vale
mencionar que as CIDIPs, no &mbito da integracdo latino-americana como um todo,
representam importantes iniciativas regionais na tentativa de disciplinamento do DIPr,
em matérias como obtencdo de provas, reconhecimento de decisdes estrangeiras,
sequestro internacional de criangas, contratos internacionais, dentre outros temas de
direito privado, revelando significativo nivel de normatizagao regional dessas matérias.

Dentre os acordos mercosulinos que tratam especificamente de aspectos relativos
a construcao de um espaco integrado, destacam-se os ja mencionados acordos de Recife,
que positivam o disciplinamento do controle integrado de fronteiras entre os Estados
Partes da regido, buscando definir areas de controle integrado e procedimentos
coordenados em matéria migratoria e alfandegaria. As referidas disposic¢des facilitam a
delimitacdo de uma area integrada no MERCOSUL e inovam na consolidacdo de uma

area comum, tendo em vista que delimita um espago objeto de normativas regionais,
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baseadas no compromisso dos Estados em adotarem os procedimentos previstos pelo
bloco em face das suas autoridades aduaneiras e migratorias.

Ademais, os acordos sobre migracdo e residéncia firmados no ambito do
MERCOSUL, atraves da XXIII Reunido do Conselho Mercado Comum de 2002,
representam outro importante avan¢o normativo nos direitos de mobilidade territorial,
igualmente contribuindo para a gradual consolidacdo de um espago comum. Os
referidos acordos inovam na ordem juridica regional na medida em que, dentre 0s
direitos estabelecidos, asseguram a regularizacdo migratéria e as facilitacbes com
relacdo a ndo exigéncia de vistos e a aceitacdo de documentos de identidade para
deslocamentos entre 0s signatarios. Embora se mantenham os controles migratorios
internos, os acordos passaram a dispor sobre o direito de se estabelecer e residir em
qualquer outro pais do bloco, além do Chile e da Bolivia, em condi¢ces mais
simplificadas que nacionais de Estados terceiros e em igualdade de direitos em relagédo
aos nacionais do Estado de acolhida (CASTRO, 2012, p. 146).

Desse modo, se os acordos de migracdo e residéncia ndo criaram um efetivo
espaco de circulacdo de pessoas, garantindo plenamente esse direito a todos os cidadaos
dos Estados Partes, pois ainda permanecem controles internos, a0 menos asseguraram
um efetivo direito de residéncia, com base na comprovacao da nacionalidade de um dos
signatarios e mediante o preenchimento de requisitos. Por essa razdo, afirma-se que o0s
acordos em questdo criaram um efetivo espaco de livre residéncia no contexto
mercosulino (AGUIRRE; MERA; NEJAMKIS, 2010, p. 65), o que mais uma vez
demonstra a intengdo do bloco em consolidar um espaco integrado, com direitos de
mobilidade facilitados para seus cidaddos, dando um passo consideravel nesse sentido.

A guisa de conclusdo, pode-se afirmar que a efetiva consolidacdo de espacos
comuns no bloco de integracdo demanda o enfrentamento de desafios relativos a criacdo
de uma area de livre circulacdo de pessoas, com a generalizacdo desse direito aos
cidaddos; a cooperacao técnica e operacional nas fronteiras, com o incremento do nivel
de confianca entre os Estados e de suas capacidades econdmicas de gerenciamento,
conforme apontam LAUREANO e RENTO (2013, p. 146), bem como a adocdo de
diretivas harmonizadas em matéria de mobilidade de pessoas entre os paises do bloco.

A presente secdo buscou demonstrar que a livre circulacdo de pessoas e a gestao
integrada de fronteiras podem ser utilizadas como estratégias juridicas dos blocos de
integracdo como forma de acelerar a construcdo desses espagos, como exemplo do

ELSJ, no contexto europeu, e da area de livre residéncia, no ambito do MERCOSUL. A
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partir da referida area integrada, em ultima instancia, pode-se assegurar, com mais
efetividade, o livre trénsito de bens, servicos, capitais e pessoas, enquanto liberdades
comunitarias a serem efetivadas no mercado comum, ao passo em que garanta uma
passagem fronteirica adequada para os cidaddos do bloco e um tratamento juridico
equitativo e harménico em relacdo a migracdo extra bloco, sobretudo diante do
fendmeno da dualidade de fronteiras, que tende a se abrir aos nacionais dos paises
membros, ao mesmo tempo em que € reforcada externamente.

Apbs abordar os fundamentos juridicos gerais da integracéo regional, no capitulo
inaugural, e as possibilidades de regulamentacdo normativa das fronteiras e da
mobilidade de pessoas no contexto da integracdo regional, no presente capitulo, a
pesquisa se volta, doravante, a discutir os resultados obtidos das experiéncias concretas
de integracdo analisadas, quais sejam, UE e MERCOSUL, respectivamente nos
capitulos 4 e 5 desta dissertacdo, seguindo a proposta de abordagem dedutiva e sob uma
perspectiva de analise critica. Por essa razdo, no capitulo seguinte, aborda-se
especificamente o processo de integracdo europeu a partir do direito comunitéario, com
especial enfoque na evolugdo normativa do bloco em matéria de gestdo de fronteiras e
livre circulacdo de pessoas, pormenorizando a matéria presente em seus tratados
constitutivos. A partir de uma perspectiva critica, langa-se luz sobre a atuacdo da
FRONTEX, enquanto principal agéncia europeia no controle de fronteiras, destacando
seus impactos para a mobilidade de pessoas no bloco e apontando os desafios juridicos

gue subsistem no modelo europeu em relacdo aos dominios apresentados.
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4. A EXPERIENCIA EUROPEIA DE INTEGRACAO: A REGULAMENTACAO
JURIDICA DA CIRCULACAO DE PESSOAS E DA GESTAO DE
FRONTEIRAS NA UNIAO EUROPEIA

4.1 O processo de integracdo europeu

A presente secdo tem por objetivo abordar, especificamente, o projeto de
integracdo europeu em matéria de gestdo de fronteiras e livre circulacdo de pessoas.
Para tanto, analisa-se a evolucdo normativa da mobilidade de pessoas no direito europeu
originario e derivado, ressaltando-se os principais aspectos da liberdade de circulacdo e
do controle de fronteiras nos tratados constitutivos e nas regulamentacfes comunitarias
da UE. A partir das abordagens deste capitulo, serd possivel tecer consideracdes a
respeito da regulamentacdo juridica das fronteiras em um modelo comunitério,
discutindo-se os papeis desempenhados pelos Estados-membros e pelas instancias
supranacionais e suas agéncias nos dominios estudados, em especial da FRONTEX, e
0s impactos dessa agéncia para os direitos de mobilidade dos cidaddos europeus e para
0s imigrantes extracomunitarios.

A UE, como se conhece atualmente, representa o modelo de integragdo mais
avancado que se tem noticia, no sentido de que completou as etapas propostas pela
Teoria Classica da Integracdo. Por essa razdo, o bloco europeu ja apresenta um
mecanismo decisorio e legislativo comum em relacdo aos Estados-membros, em
matérias como politica agricola, concorrencial, monetéria e fiscal, e vem buscando
evoluir em uma politica comum em matéria de imigracao, asilo e controle de fronteiras,
a fim de garantir uma gestdo equitativa dos limites externos do bloco e um tratamento
equilibrado em relacdo as migracdes, aspectos tradicionais da soberania nacional, que
passam a entrar na pauta comunitaria.

O modelo europeu de integracdo comporta um elevado grau de institucionalidade,
pois conseguiu concluir o mercado comum, com a liberdade de circulacdo de bens,
servicos, capitais e pessoas. Além disso, o bloco adotou uma unido monetaria, com a
circulacdo do euro desde 2002, e com o Banco Central Europeu controlando as politicas
financeiras; adotou uma cidadania regional, com direitos e deveres a serem exercidos no
espaco comum; e implementou uma estrutura juridica e institucional particular, que
garante a aplicabilidade direta do direito europeu e a prevaléncia da ordem comunitaria
em caso de conflito com a ordem interna, de modo que a atuacdo da Comisséo

Europeia, do Conselho da UE, do Parlamento Europeu, do Conselho Europeu e do
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TJUE se harmoniza no sentido de garantir a plena aplicabilidade das resolucgdes,
comunicag0es e diretivas europeias no ambito do espago comum.

Gragas ao seu nivel de institucionalidade, o bloco ainda representa uma unidade
relativamente solida, apesar da desagregacdo do Reino Unido, exercendo influéncia em
termos de integracdo regional em outros fendmenos integrativos do mundo, inclusive no
MERCOSUL. N&o para que estes outros modelos promovam uma mera copia
legislativa e institucional do bloco europeu, mas para que estejam atentos as conquistas
e aos desafios enfrentados por aquele modelo de integracdo, que oferece valiosas licGes,
sobretudo em termos de livre circulacéo e controle de fronteiras.

Em linhas gerais, a experiéncia de integracdo europeia, que tem na UE seu grau
maximo de institucionalizacdo, nasceu como uma forma de incentivar a cooperagao
econbmica. Parte-se do pressuposto de que se os paises desenvolvessem relacdes
comerciais entre si, tornar-se-iam economicamente dependentes uns dos outros,
reduzindo, assim, os riscos de conflitos, e criando um mercado de interdependéncia
(DEL’OLMO e ROTTA, 2016, p. 103), o que implicaria na adocdo de estratégias
conjuntas, a partir de um projeto politico de paz duradoura entre 0s membros.

Apesar do nivel de integracdo alcancado pela UE, composta por Estados-membros
de soberanias maduras e dispostos a transferirem competéncias soberanas as instituicoes
supranacionais, tal processo ndo se deu de forma repentina. Ao contrario, foi fruto de
um longo percurso de integracdo, impulsionado no final da Segunda Guerra Mundial, e
ainda em curso, sujeito a avangos e retrocessos. Por essa razdo, a UE ndo esta isenta de
criticas, visto que muitas questdes ainda estdo inconclusas e em transformacdo, tais
como: a participagdo democratica no bloco; a participacdo dos Estados-membros nas
decisbes comunitarias; o desenvolvimento da politica migratéria comum, com especial
enfoque na administracdo das fronteiras externas e na gestdo do vultoso fluxo de
pessoas que chega ao continente; e, fundamentalmente, o constante embate entre as
praticas securitizadoras, que encaram a mobilidade humana como uma questdo de
seguranga, e 0s compromissos humanitarios assumidos pelos Estados.

Cabe destacar, ainda, que na presente dissertacdo ndo se objetiva promover uma
incursdo historica nas origens remotas da integragdo dos povos europeus, que poderia
remeter ao Cristianismo medieval, ou mesmo a Antiguidade, na no¢do de unidade
espiritual e cultural, concomitante ou ndo as tentativas de unido politica dos povos que
habitavam o territério europeu, passando pelas teses kantianas de paz perpétua no

século XVII, e pela Zollverein dos principados alemaes, ja século XI1X (CARVALHO,
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2002, p. 63). Nesta investigacdo, recorta-se o lapso temporal da integracdo europeia a
partir de suas origens recentes, isto é, no contexto p6s-Segunda Guerra, em que as
normativas afeitas a livre circulagdo e a gestdo de fronteiras tornaram-se mais efetivas.

No que tange a evolucdo do processo europeu de integracao, observa-se que, apos
duas Grandes Guerras, a Europa encontrava-se desorganizada do ponto de vista politico,
econdmico e territorial, tendo em vista que foi o palco do conflito. Com a emergéncia
das poténcias soviética e americana, a forma encontrada pela Europa para fazer frente a
nova ordem global emergente parecia ser através da superacdo das divergéncias
politicas e culturais, buscando “reconstruir uma Europa que haveria de afirmar-se com
uma voz e rosto comum” (RAMOS, 1994, p. 11). Inicialmente, haveria de se buscar
uma reconstrucdo econdmica, a partir da adesdo aos planos norte-americanos de
reestruturacdo. Apos o que, tornava-se necessario a adogdo de um modelo mais ousado,
que ndo o da mera cooperacdo entre os Estados, construindo um modelo de efetiva
integracdo regional, com a criacdo paulatina de um espaco europeu de liberdade,
seguranca e justica, e com a formacédo de uma identidade e cidadania comuns.

A partir desse contexto, entende-se que a origem recente do processo de
integracdo europeu principiou com os paises do BENELUX, Bélgica, Holanda e
Luxemburgo, cujo Tratado Constitutivo foi assinado em 1944, objetivando formar,
inicialmente, uma unido aduaneira entre esses trés paises, a0 mesmo tempo em que
buscava paulatinamente garantir o direito de livre comércio e mobilidade de cidaddos
entre os paises-membros, nos termos do art. 2° do Tratado da Unido Econdmica
BENELUX, que previa que “oS nacionais de cada Alta Parte Contratante podem
livremente entrar e sair do territorio de qualquer outra Parte Contratante”, a partir da
coordenacdo das politicas econdmicas, financeiras e sociais entre 0s membros, bem
como da adocdo de uma politica conjunta em relacdo a paises terceiros. A contribuicdo
do BENELUX para a integracdo europeia reside no fato de que este serviu como um
projeto-piloto para a criagcdo das Comunidades Econdmicas e tratados posteriores.

Na sequéncia, foi assinado o Tratado de Paris, em 1951, que objetivava a criagdo
de uma entidade europeia com o perfil de autoridade comum, capaz de coordenar a
producdo de carvdo e aco entre os signatarios do acordo, quais sejam, Franca,
Alemanha, Italia e os paises do BENELUX. Estava, portanto, criada a CECA, que
pretendia liberalizar a circulacdo do carvdo e do aco, assim como reaquecer as

economias nacionais a partir do acesso as fontes de producgdo no contexto pos-Guerra.
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Do ponto de vista institucional, a CECA representou um passo importante no
processo europeu de integracdo, jA que consistia em uma entidade dotada de
personalidade juridica propria, que apresentava instituicdes de direito comunitério e
feicOes de supranacionalidade. Dentre suas instancias, observa-se a Alta Autoridade,
instituicdo supranacional incumbida da vigilancia do mercado, prezando pela
consecucdo dos objetivos comuns dos acordos entre 0s paises signatarios, podendo
formular recomendacdes, tomar decisdes e emitir pareceres. Além da Alta Autoridade,
contava com uma Assembleia Parlamentar, representativa dos Estados integrantes do
bloco; um Conselho de Ministros, encarregado de harmonizar as decisfes da Alta
Autoridade com as politicas econémicas de cada membro; e até com um Tribunal de
Justica, responsavel pela resolugdo dos conflitos decorrentes da interpretacdo e
aplicacdo das regras do bloco em face dos respectivos ordenamentos patrios dos
Estados-membros. O Tratado CECA, como ensina POZZOLI (2003, p. 65), evidencia
ndo sé a primeira e efetiva rendncia “ao principio da soberania nacional, que até entdo
havia frustrado toda a iniciativa de carater federalista, como também comporta o
nascimento de um direito com uma nova dimensao, qual seja, a comunitaria”.

Em termos de livre circulacdo, o Tratado de Paris de 1951, constitutivo da CECA,
que objetivava formar um mercado comum entre oS membros, disciplinava
expressamente, em seu art. 69, que os Estados-membros se comprometeriam a eliminar
quaisquer restricdes em razdo da nacionalidade guanto ao emprego nas industrias do
carvao e do aco de trabalhadores nacionais de quaisquer outros Estados-membros, de
qualificacdo comprovada, sem prejuizos de eventuais limitagcbes fundadas na salde e na
ordem publica interna. Além disso, proibiam-se discriminages salariais e nas condi¢des
de trabalho relativamente aos trabalhadores nacionais e aos trabalhadores imigrantes.
Portanto, a livre circulacdo estava associada a uma condicdo laboral, qualificada no
setor da indUstria do carvéo e aco.

Em todo caso, pode-se afirmar que uma das principais contribuicdes da CECA
para a integracdo europeia reside na formacdo de uma estrutura institucional complexa
em termos de organizacdo regional, com notas de supranacionalidade e normas
especificas destinadas a livre circulagdo de trabalhadores possivelmente inspiradoras
dos tratados sucessivos.

Na sequéncia do Tratado instituidor da CECA, 0s mesmos paises signatarios
daquele acordo decidiram por ampliar seus vinculos de integracdo, devido ao relativo

éxito econdmico obtido, culminando com a assinatura do Tratado de Roma, em 1957. O
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referido Tratado pretendia aprofundar a integracdo na area econémica e de energia
nuclear, o que levou a assinatura dos dois tratados que compdem o0 seu quadro
normativo, séo eles: o Tratado da CEE e o Tratado EURATOM, que entraram em vigor
em 1958, contando com institui¢cGes intergovernamentais e supranacionais.

Em relacdo ao Tratado da Comunidade Econdmica Europeia, observa-se que este
tinha como principal objetivo expandir economicamente o bloco através da integragdo
regional, além de lancar as bases institucionais para a unido politica. Nesse sentido,
observa-se que o Tratado da CEE pautou-se pela implementacdo de politicas comuns
aos paises da Comunidade, mormente nas areas da agricultura, comércio e transporte,
matérias tradicionalmente afeitas & soberania nacional. Firmou, ainda, uma tarifa
externa comum em relagcdo as relagcbes comerciais com paises terceiros, de modo a
alcancar a fase da Unido Aduaneira entre os membros da CEE e progressivamente
concluir um mercado comum, assentado nas liberdades tipicas dessa etapa.

A partir da evolugdo normativa da CEE, é possivel notar que a primeira parte do
tratado elenca os principios da Comunidade através do mercado comum, da unido
aduaneira e das politicas comuns; a segunda parte diz respeito aos fundamentos da CEE
e da circulacdo; a terceira, refere-se as politicas comuns e compreende regras relativas a
politica econbmica, a politica social e ao Banco Europeu de Investimento; enquanto a
quarta parte é consagrada a associacdo dos paises e territérios ultramarinos; e a quinta
parte refere-se as instituicdes da Comunidade, seguindo-se das disposicGes gerais e
finais. Dai se percebe que o Tratado CEE estabeleceu uma estrutura normativa avancada
para a integracdo europeia, delimitando o quadro da agéo legislativa das instituicOes
comunitarias, ao reforcar a ideia de um futuro comum para os paises do bloco
(NOVAK, 2018, p. 3), a partir de uma reconciliacdo franco-alema pds-guerra.

No que tange a EURATOM, inicialmente composta pelos seis constituintes da
CECA, percebe-se que aquela tem como principal objetivo fomentar especificamente o
investimento em energia nuclear, a partir de uma estratégia comunitaria de
enfrentamento da crise de energia observada no continente. Em outras palavras, o
Tratado pretendia coordenar o fornecimento de materiais e 0s programas de pesquisa ja
em curso nos Estados-membros, na perspectiva da utilizacdo pacifica da energia
nuclear, embora sem integrar a estrutura do bloco, mantendo personalidade juridica
distinta da propria Unido. Sobre a circulagdo de pessoas, o art. 2° do Tratado

EURATOM, faz mencgdo expressa a “liberdade de emprego de especialistas dentro da
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Comunidade”, mais uma vez, com a livre circulacdo em uma perspectiva setorial e de
carater laboral.

Cabe mencionar que, em abril de 1965, o Tratado de Fusdo criou as Comunidades
Europeias através da unificacdo da CECA, da EURATOM e da CEE, de modo que, ja
em 1967, todas as instituicdes da CECA foram reunidas na CEE, que ficou conhecida
como as Comunidades Econdmicas ou a Europa das Comunidades. Sobre o alcance da
livre circulagdo nesse periodo, interessante notar que os tratados constitutivos das trés
comunidades tiveram por escopo criar entre 0s Estados-membros um mercado comum,
seja de dimenséo setorial, nos casos da CECA e da EURATOM, seja de dimensdo geral,
no caso da CEE, a partir de uma livre circulacdo que presumisse a abolicdo de
discriminagdo em razdo da nacionalidade entre os trabalhadores dos Estados-membros,
no que diz respeito ao emprego, a remuneracdo e as demais condi¢bes de trabalho
(PEREIRA, 2012, p. 39).

A partir dos éxitos econdmicos e institucionais, as Comunidades Europeias
passaram por sucessivos alargamentos ao longo dos anos subsequentes, entendido como
um processo de expansdo da integracdo europeia através da adesdo de novos Estados-
membros. Como exemplo, menciona-se o primeiro alargamento, em 1973, com 0
ingresso da Dinamarca, Reino Unido e Irlanda; o segundo alargamento em 1981, com o
ingresso da Grécia; e o terceiro alargamento, em 1986, com o ingresso de Portugal e
Espanha. A referida ampliacdo do espaco econémico, por sua vez, trazia a necessidade
crescente de gerenciar as liberdades do mercado comum e de controle eficaz das
fronteiras no ambito dos paises do bloco.

Neste ponto, emerge a importancia dos acordos de Schengen de 1985, que
representaram uma primeira preocupacao europeia de normatizar a livre circulacdo de
pessoas e a gestdo de fronteiras na regido, a partir da supressao gradual dos postos de
controle internos de fronteiras entre os signatérios e do deslocamento dos controles para
as fronteiras externas. As disposi¢des especificas de Schengen serdo tratadas na se¢édo
seguinte, dada a sua relevancia para a pesquisa. Por ora, € importante ressaltar que a
liberdade de circulacdo foi refor¢ada pelo espaco Schengen, sem fronteiras interiores,
com base num conjunto de regras, o acervo de Schengen, que possibilita aos cidaddos
europeus a passagem livre pelas fronteiras internas (HELLMAN; MOLINA, 2015, p.
32). Por conseguinte, a eliminacdo dos controles nas fronteiras internas, principal

objetivo do regulamento de Schengen, significa que os beneficiarios da livre circulacéo
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ndo precisavam mostrar 0s seus passaportes quando viajavam no espaco Schengen,
quase como uma espécie de deslocamento doméstico.

O acervo Schengen, por seu turno, € composto por dois acordos: o Acordo de
Schengen propriamente dito, de 14 de junho de 1985, e a Convencdo de Aplicacdo do
Acordo de Schengen, que foi assinada em 19 de junho de 1990 e que entrou em vigor
em 26 de marco de 1995. O primeiro acordo foi firmado entre os cinco paises
fundadores, Franga, Alemanha, Bélgica, Luxemburgo e Paises Baixos, em uma base
intergovernamental, que acordaram em suprimir 0s controles nas suas fronteiras
comuns, visando criar um territério sem fronteiras internas. Paulatinamente, o espaco
Schengen alargou-se, passando a incluir mais Estados-membros da UE, e outros nédo
membros, 0 que demonstra que, juridicamente, 0 espago Schengen ndo se confundia
inicialmente com a Comunidade Europeia. Trata-se de acordos diferentes, embora
ambos envolvendo paises europeus, de modo que, somente em 1997, com o Tratado de
Amsterdam, o acordo e a convengdo de Schengen passaram a fazer parte efetivamente
do quadro juridico da UE.

O mérito do acervo Schengen foi instrumentalizar a liberdade de circulagédo entre
0s signatarios, a partir da abolicdo dos controles internos, da harmonizacédo da politica
de vistos, do estabelecimento de controles eficazes nas fronteiras externas, do reforco da
cooperacao entre as suas administracdes e servicos de Policia, Alfandegas e Justica, e a
criacdo de um Sistema de Informacdo. Como aponta BERTOZZI (2008, p. 5), 0
resultado de Schengen foi promover uma nova comunidade transfronteirica regida por
um conjunto de regras comuns para a realizagdo de controles apenas nas suas fronteiras
externas. Do lado operacional, esta nova comunidade conseguiu assegurar uma maior
cooperacdo nas fronteiras externas e, assim, aumentar a eficacia das medidas comuns,
facilitando a livre circulacdo de pessoas e assegurando, simultaneamente, um grau
elevado de seguranca, através de uma cooperacgao mais estreita entre policia, alfandega e
funcionarios consulares.

No mesmo periodo, destaca-se o Ato Unico Europeu, assinado em Luxemburgo,
em 1986, que alterou o tratado da CEE e buscou intensificar o modelo de integracédo até
entdo vigente. Isso porque o bloco ja havia completado a fase de unido aduaneira,
porém, necessitava implementar um efetivo mercado comum. Destaca-se que, no
ordenamento juridico europeu, a unido aduaneira ja estava prevista desde o Tratado da
Comunidade Europeia (TCE), proveniente da versdo consolidada dos Tratados

originais, especificamente no art. 23, que expressamente preceitua que a “comunidade
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se assenta numa unido aduaneira que abrange a totalidade do comércio de mercadorias e
implica a proibigéo, entre os Estados-Membros, de direitos aduaneiros de importacdo e
de exportacdo e de quaisquer encargos de efeito equivalente”, bem como a adogdo de
uma pauta aduaneira comum nas suas relacbes com paises terceiros, dispositivo
atualmente replicado no art. 28 do TFUE, que passou a designar o TCE ap0s a entrada
em vigor do Tratado de Lisboa (2007).

Por essa razdo, visando avancar no mercado comum, o Ato Unico Europeu
precisou modificar o funcionamento das instituicdes europeias, a partir das alteractes
das regras do processo decisorio, modificando a exigéncia de aprovagdo por
unanimidade no Conselho, tudo isso no intuito de ampliar as competéncias
comunitarias, notadamente em relagdo ao desenvolvimento do bloco, a diminuicdo das
disparidades regionais, ao meio ambiente e a politica externa comum. A partir do Ato
Unico, a Europa passa a sinalizar o sentimento que estava se descortinando: a expansao
das politicas comunitérias ndo apenas no ambito econémico, mas também as demais
esferas do bloco, acelerando a integracdo regional em matéria de livre circulacao,
imigracdo e controle das fronteiras externas. Nas palavras de HERZ e HOFFMAN
(2004, p. 12), o Ato Unico Europeu representa a passagem do modelo da integracio
econdmica negativa, pautada pela mera liberalizagéo, para a integracdo positiva, com a
respectiva harmonizacdo das legislacGes nacionais e a formulacdo das politicas comuns
sobre varios aspectos e ndo apenas 0 meramente econémico.

Dentre as principais inovagdes normativas em termos de livre circulacdo e gestdo
de fronteiras no Ato Unico, destaca-se 0 Livro Branco, de 1985, sobre o mercado
interno. O documento propunha medidas legislativas necessarias para a realizacdo do
mercado interno, a partir da eliminacdo das fronteiras técnicas e fisicas, que se
colocavam a livre circulacdo das mercadorias e dos cidaddos. Simultaneamente,
isentava de impostos as mercadorias em transito que tivessem sido adquiridas em outros
Estados-membros. Dai se afirmar que o mercado Unico europeu caracterizou-se pela
supressdo de barreiras técnicas; assim como das barreiras fisicas, com a auséncia de
controles fronteiricos internos; e também da supresséo de barreiras fiscais.

Na sequéncia, observa-se o Tratado de Maastricht, de 1992, que efetivamente
fundou a UE. O grande mérito normativo do Tratado foi avangar no processo de
integracdo, que ndo estava mais ocorrendo apenas na esfera econémica, mas também na
area social, cultural e politica (BOHLKE, 2002, p. 23). O Tratado langou as bases para

criacdo da unido econémica e monetéria do bloco, consolidou a politica externa e de
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seguranga comum, e comunitarizou competéncias legislativas em diversas esferas da
sociedade. Como exemplo, destaca-se a acdo do Comité Econdmico e Social e do
Comité das Regibes, que exercem fungdes consultivas, alem da instituicdo do Sistema
Europeu de Bancos Centrais e 0 Banco Central Europeu, bem como a atuacdo do Banco
Europeu de Investimento e do Fundo Europeu de Investimento, rumo a consolidacéo da
unido monetaria. Do ponto de vista institucional, por conseguinte, nota-se que a UE
funciona com um quadro complexo e de instancias supranacionais, como o Conselho
Europeu, o Parlamento Europeu, a Comissdo Europeia, 0 TJUE e o Tribunal de Contas.

Do ponto de vista juridico, o Tratado de Maastricht inovou ao fundar a UE sob a
base de trés pilares: Comunidades Europeias; Politica Externa e de Seguranca Comum;
e cooperagdo nos dominios da justica e dos assuntos internos. O primeiro pilar fundava-
se no método comunitario, baseado no Direito Comunitario de carater supranacional,
com as caracteristicas apresentadas no capitulo inicial desta dissertacdo, de modo que se
apresentavam propostas pela Comisséo Europeia, seguida pela aprovacdo do Conselho e
Parlamento Europeu, com a ulterior vigilancia por meio do Tribunal Europeu. O método
juridico aplicado era o comunitario, no sentido de que os Estados-membros exerciam
suas soberanias de forma conjunta, através das instituicGes supranacionais referidas,
produzindo normas de eficécia imediata.

O segundo pilar, assim como o terceiro, fundava-se no método
intergovernamental, a partir da cooperacdo mutua e solidariedade entre os membros no
sentido de adotar uma politica externa e de seguranca comum. Os Estados-membros
deviam apoiar esta politica ativamente e sem reservas, com objetivo de salvaguardar os
valores comuns, os interesses fundamentais, a independéncia e a integridade da Uniéo
(NOVAK, 2018, p. 2). Finalmente, o terceiro pilar, igualmente baseado no método
intergovernamental, ocupava-se de desenvolver uma a¢do comum entre os membros, a
fim de proporcionar aos cidaddos um elevado nivel de protecdo num espago de
liberdade, seguranca e justica, sobretudo com o estabelecimento de regras relativas a
passagem das fronteiras externas da UE e reforco dos controles; luta contra o
terrorismo, a criminalidade transfronteirica e o trafico de drogas; cooperacgdo judiciaria
em matéria penal e civil; criacdo de um servigo europeu de policia; luta contra a
imigracdo irregular; e adogdo de uma politica de asilo comum.

Nota-se, portanto, que Maastricht passou a considerar questdes de interesse
comum dos Estados-membros varias matérias afeitas a circulacdo de pessoas e a gestao

de fronteiras. Dentre as quais: a politica de imigracdo, expressamente prevista em seu
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item K1, n. lll; o combate a imigracéo, permanéncia e trabalho irregulares de nacionais
de paises terceiros no territorio dos Estados-membros, previsto no item K1, Ill, ¢ do
Tratado; a harmonizagdo das condi¢des de residéncia de nacionais de paises terceiros
nos territorios dos Estados-membros, incluindo o direito de reagrupamento familiar e o
acesso ao emprego; e a necessidade de gestdo integrada de fronteiras, embora ainda ndo
sobre a base juridica do direito comunitério, dada a complexidade de tais questdes
conexas a ideia de soberania nacional. Nos termos do Tratado de Maastricht, cada
Estado-membro, nos dominios apresentados, em que prevalecia 0 método de decisédo
intergovernamental, deveria informar-se e consultar-se mutuamente no ambito do
Conselho, de modo a coordenar a sua agcdo com 0s demais.

Em termos de livre circulagéo e de gestdo de fronteiras, a contribuicdo do Tratado
de Maastricht foi inserir questdes conexas ao fendmeno da mobilidade de pessoas, como
a imigracdo, a residéncia de nacionais de paises terceiros e 0s procedimentos de
controles fronteiricos enquanto assuntos de interesse comum do bloco comunitario, com
a participagcdo conjunta dos Estados-membros e das instituicdes supranacionais na
formulacdo das regras. Ademais, o Tratado incluiu a no¢do de cidadania da UE,
atribuindo direitos e deveres aos nacionais dos paises membros a serem exercidos no
espago comum, como circulacdo e residéncia, capacidade de eleger e ser eleito
representante no Parlamento, direito de peticdo ao Parlamento Europeu, recurso ao
Provedor de Justica, e protecdo diplomatica e consular em qualquer Estado-membro.

Sob o aporte juridico, ao dispor que “¢ cidaddo da Unido qualquer pessoa que
tenha a nacionalidade de um Estado-membro”, o Tratado tornou a cidadania e a
nacionalidade juridicamente co-implicadas, no sentido de que o dado sociolégico da
nacionalidade tornou-se pressuposto, ou seja, suporte fatico de incidéncia e
aplicabilidade de preceituacdo normativa na érbita de validade pessoal das normas sobre
cidadania europeia, como um estatuto juridico que ndo suprime, substitui ou prejudica a
cidadania nacional (DAL PRA, MENDES, MIOTO, 2007, p. 168).

Com o éxito do processo de integracdo, que caminhava a passos largos no sentido
de estreitar as relacGes comerciais entre 0s membros, mas também de aprimorar as
liberdades comunitarias dos seus cidaddos, o bloco europeu passa por seu quarto
alargamento, em 1995. Nessa ampliagdo, acresceram-se Austria, Finlandia e Suécia,
aumentando o espaco comunitario e os desafios de efetivacdo da area de livre transito.

O Tratado de Amsterdam, de 1997, por seu turno, buscou alargar as competéncias

institucionais da UE, possibilitando que os Estados-membros estreitassem as relac0es
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entre si, através da chamada cooperacao reforcada, que permite que um nimero limitado
de Estados-membros possa reforcar entre eles a cooperagdo em um dominio especifico,
mesmo que o restante dos Estados-membros ndo possa ou ndo deseje juntar-se de
imediato. Além disso, o Tratado de Amsterdam insistiu, também, na integracdo com o
espaco Schengen, incorporando disposicdes no Tratado da Comunidade Europeia e no
TUE. A partir da inser¢do do acervo Schengen no quadro normativo da UE, tornou-se
possivel que os Estados-membros que desejem atingir niveis mais elevados de
compromissos regionais possam fazé-lo sem prejuizo daqueles que desejem manter um
nivel de integracdo inferior (GARCIA; MATEI, 2016, p. 190).

Além de incorporar os acordos de Schengen, com vistas a garantir a livre
circulacdo de pessoas no espaco europeu, o Tratado em questdo buscou transportar para
0 primeiro pilar, o do método comunitario, as normas do terceiro pilar, relativas a
vistos, asilo, imigracdo e outras politicas afeitas a livre circulacdo de pessoas, o que
contribuiu para a inser¢do da mobilidade humana na pauta comunitaria do bloco.

Nesse sentido, ORDONEZ (2003, p. 450) aponta que o Tratado buscou adotar
principios mais elevados do que unicamente a integracdo econdmica, sobretudo através
da construcdo de um espaco comum na UE. Isto €, um espaco sem fronteiras interiores,
com intensa cooperacdo em matéria penal, civil, processual e policial. Por conseguinte,
0 Tratado de Amsterdam, ao inserir o Titulo I11-A, referente a “visto, asilo, imigrac¢do e
outras politicas relativas a livre circulagdo de pessoas”, no ambito do TCE, colocando
como objetivo da UE a adocdo progressiva de um espaco de liberdade, seguranca e
justica, contribuiu para comunitarizar competéncias em matéria de mobilidade de
pessoas e controle de fronteiras.

Como exemplo, menciona-se o art. 73-1, inserido pelo Tratado, que determina a
adocdo de medidas destinadas a assegurar a livre circulacdo de pessoas, em conjugacédo
com medidas de acompanhamento em matéria de controle na fronteira externa, asilo e
imigracdo, bem como medidas destinadas a prevenir e combater a criminalidade. Frisa-
se, ainda, o art. 73, que assegura a implementacdo progressiva de medidas relativas a
passagem das fronteiras externas dos Estados-membros, com regras uniformes em
relacdo as condi¢des da circulagdo de nacionais de paises terceiros.

O Tratado de Nice, por sua vez, assinado em 2001, alterou a composi¢do e
funcionamento do Conselho da Unido Europeia, da Comissédo e do Parlamento, além de
fortalecer a ideia de cooperacdo reforcada, sobretudo ap0s 0s sucessivos alargamentos

do bloco. A partir dessas alteragdes, o Tratado de Nice abriu caminho para a reforma
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institucional necessaria ao alargamento da UE aos paises candidatos do leste e do sul do
Continente (BOHLKE, 2002, p. 90). Dentre as principais alteragdes, destacam-se a
limitacdo da dimensdo e composicdo da Comissdo Europeia, a extensdo
da votacdo por maioria qualificada, e uma nova ponderacao de votos no Conselho.

Apbs o Tratado de Nice, a UE passou por um consideravel alargamento, com o
ingresso de dez novos membros, em 2004, a saber: Chipre, Republica Checa, Estonia,
Hungria, Letdnia, Lituania, Malta, Pol6nia, Eslovénia e Eslovaquia. A ampliagdo para o
leste representou, a um sé tempo, o alargamento do ELSJ e a adocdo do acervo de
Schengen. Isso significa que os novos membros precisariam se comprometer a adotar 0s
mecanismos comunitérios de gestdo eficaz de suas fronteiras externas, a0 mesmo tempo
em que precisariam assegurar o livre transito dos cidaddos europeus. No mesmo
sentido, o0s nacionais daqueles paises membros, doravante, seriam considerados
cidaddos europeus, passando a gozar das liberdades comunitarias, inclusive laborais,
previdenciarias e de residéncia, em igualdade de condi¢des com os antigos membros.

Concomitantemente, como aponta RASPOTINIK (2012, p. 14), o bloco precisa
lidar com o temor que os Estados-membros antigos da UE possuiam de que o
alargamento do bloco ameacasse as economias nacionais com o aumento da disputa por
empregos nacionais, das taxas e dos custos no bem-estar social nacional, assim como
insuflasse os mercados laborativos de novos imigrantes.

Ao tentar lidar com o desafio do alargamento do bloco europeu, surgem agéncias
de inteligéncia especificas para tratar da gestdo das fronteiras e do controle do fluxo de
pessoas no bloco, como a FRONTEX, agéncia responsavel pela facilitacdo da
implementacdo das a¢fes comunitarias no &mbito das fronteiras externas dos Estados-
membros e da imigracdo extracomunitaria. Para DUARTE (2012, p. 23), objetivando
lidar com o0s novos espacos da politica comum e com os desafios do alargamento do
bloco europeu para o leste, “a UE optou por criar novas instituicdes, multiplicando os
atores que lidam rotineiramente com o fendmeno da imigracdo, por meio de agéncias
semi-independentes, tradicionalmente associadas ao pilar da Justica e Assuntos
Internos”, adequadas para lidar com a transicdo do método intergovernamental para o
método comunitario de tomada de decis6es. De modo que agéncias como FRONTEX,
Euro-LISA e EUROPOL parecem integrar esse continuo de seguranca associada a
mobilidade territorial humana, sobretudo em relacdo as migragdes extrarregionais.

Na sequéncia, tem-se 0 Tratado de Lisboa, assinado em dezembro de 2007, que

aboliu a estrutura em pilares da UE, consagrando-se como um tratado reformador que
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reafirmou o direito a liberdade de circulacdo, que também esté incluido nas disposic¢des
gerais relativas ao ELSJ. Por conseguinte, conforme afirma KOCHENOV (2010, p. 19)
a livre circulacdo se consolida como um direito pleno e autdbnomo também para os
cidadaos economicamente inativos. O Tratado de Lisboa, por sua vez, comunitarizou as
competéncias no ambito da circulagcdo de pessoas. Ao suprimir o terceiro pilar, que se
assentava na cooperagdo intergovernamental, o referido tratado generalizou o método
comunitario no ELSJ, de modo que os textos legislativos sdo adotados segundo o
processo legislativo ordinario, descrito no art. 294 do TFUE.

Ainda em 2007, o bloco passou por mais um alargamento, com a adesdo da
Bulgaria e Roménia. Finalmente, em 2013, ingressou na UE a Croacia, conformando a
atual conjuntura do bloco, com 28 Estados-membros e com a estrutura supranacional
que se conhece, composta pelo Conselho Europeu, que define as orientacdes politicas
gerais da UE, mas ndo tem poderes para adotar legislacdo; o Parlamento Europeu,
diretamente eleito, que representa os cidadaos da UE; o Conselho da UE, que representa
0S governos nacionais e cuja presidéncia é assumida rotativamente pelos Estados-
Membros; a Comissdo Europeia, que vela pela defesa dos interesses da UE no seu todo;
além do TJUE, que assegura o cumprimento da legislacdo europeia; e o Tribunal de
Contas, que fiscaliza o financiamento das atividades da UE.

Cumpre destacar que em 23 de junho de 2016, os cidaddos do Reino Unido
votaram a favor da saida da UE, o que pode alterar a composi¢cdo do bloco. Em 29 de
marco de 2017, o Reino Unido ativou o art. 50 do Tratado de Lisboa, notificando
formalmente o Conselho Europeu da sua intencdo de sair da UE. Ainda ndo se pode
afirmar que se iniciou um efeito cascata, como um processo de desfragmentacdo em
massa, ou mesmo de crise dos processos de integracdo em si, sob pena de realizar-se um
exercicio de futurologia.

Mas, o que se pode afirmar é que o processo europeu foi fruto de um longo
percurso de negociagdes, sujeitas a avangos e retrocessos, baseado em uma estrutura
juridica peculiar, sélida e complexa, que fornece a base para uma integracdo
aprofundada entre os membros no &mbito da organizacdo. Neste contexto, o direito a
livre circulagdo, o controle integrado das fronteiras externas e os desafios para o
gerenciamento dos direitos de mobilidade no ambito do espaco comum configuram-se
como assuntos centrais da pauta europeia, que evoluiram junto com o processo de
integracdo europeu, e que demandam uma normatizacdo conjunta para enfrentar os

desafios que se colocam a mobilidade humana no espaco de integragéo.
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4.2 Livre circulacdo de pessoas e imigracdo na UE: do espaco Schengen a
consolidacéo do Espacgo Europeu de Liberdade, Seguranca e Justica

Na secdo precedente, analisou-se a evolucdo do direito origindrio da UE,
composto pelos tratados constitutivos do bloco e suas sucessivas alteracdes, com
especial enfoque na dimensdo da mobilidade humana e da gestdo de fronteiras. A
presente secdo, por seu turno, objetiva apontar, especificamente, as normativas
presentes nos acordos Schengen relativas a livre circulacdo de pessoas, bem como
elencar as principais disposicdes presentes no direito derivado da UE que disciplinam a
liberdade de circulacdo no bloco. Para além do espaco Schengen, ressaltam-se, ainda, as
disposigdes que regulamentam o ELSJ, que colocam como uma das prioridades da UE a
construgdo de um espago sem fronteiras interiores, a fim de favorecer a livre mobilidade
das pessoas autorizadas a circular, e a consequente transposicdo dos controles para as
fronteiras externas, a partir de uma gestdo fronteirica integrada e segura, com a adogéo
de uma progressiva politica comum de imigracdo extracomunitaria para o bloco em
relagdo aos direitos de mobilidade que serdo exercidos neste espaco comum.

Como observado, no ambito da integracdo europeia, a livre circulacdo de pessoas
esteve associada a uma perspectiva instrumental ao mercado comum, com funcGes
marcadamente econdmicas. Desde o Tratado de Roma, buscou-se incentivar as
Comunidades Europeias a adotarem, progressivamente, medidas tendentes a suprimir as
fronteiras internas dos Estados-membros, as quais dificultavam a plena realizacdo das
liberdades que caracterizam o mercado comum. A livre circulacdo de pessoas, portanto,
nasceu como uma necessidade econdmica, na medida em que buscava facilitar o fluxo
de trabalhadores, a prestacdo de servicos, o livre transito de mercadorias e a liberdade
de estabelecimento.

PEREIRA (2012, p. 37) afirma que “a liberdade de circulacdo de pessoas visou,
inicialmente, atender as exigéncias econdmicas do mercado comum”. Tanto é que sé se
falava em livre circulagdo motivada por razdes de mercado, quais sejam, atividades
laborais, profissionais e empresariais. Por outro lado, a jurisprudéncia comunitaria, ao
interpretar o alcance das normas regionais em sede de livre circulagdo, estendeu o
principio para além de seus limites econdmicos, inspirando as normatizacdes
subsequentes no bloco como um direito de cidadania.

Como aponta BRUYCKER (2018, p. 290), o TJUE interpretou a ligacdo
estabelecida entre cidadania europeia e liberdade de circulacdo com base em uma

jurisprudéncia que alarga os direitos sociais basicos a todos os europeus, afirmando que
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a cidadania da Unido integra o fundamental estatuto dos nacionais dos paises do bloco.
Nesse sentido, 0 TJUE, no acérddo proferido no processo C-184/99, Rudy Grzelczyk
contra Centre public d'aide sociale d'Ottignies-Louvain-la-Neuve, ponto 31,
expressamente reconhece gue a cidadania da Unido esta destinada a constituir o estatuto
fundamental dos nacionais dos Estados-membros, que permite aos que se encontrem na
mesma situacdo obter, independentemente da sua nacionalidade e sem prejuizo das
excecOes expressamente previstas a este respeito, 0 mesmo tratamento juridico. Estas
situacOes compreendem as que se enquadram no exercicio das liberdades fundamentais,
como a liberdade de circular e de residir no territorio dos Estados-membros, o que
demonstra a progressiva evolucdo do reconhecimento do direito de livre circulacdo
como um direito da cidadania da UE.

Acerca do tema, reforca-se que o direito a livre circulacdo tem sido fortemente
apoiado pela regulacdo secundaria dos tratados. As diretivas e regulamentos ddo forma
a referida liberdade comunitaria, aléem de causar grande impacto para a figura da
cidadania europeia, enriquecendo, em muitas maneiras diferentes, a vida dos cidaddos
europeus (HELLMANN; GARCIA, 2015, p. 29). Sob o aporte normativo, a liberdade
de circulacdo estava prevista no direito originario da UE, como nos tratados da CECA,
em seu art. 69; no tratado da CEEA, em seu art. 96, e no tratado CEE, nos arts. 48 a 51,
mas, também, esta presente no direito comunitario derivado, como no Regulamento
1.612/68 e na Diretiva 2004/38/CE, que normatizou a liberdade de circulagdo no bloco.

Neste ponto, é valido esclarecer que a regulamentacdo da matéria pode se dar
tanto no ambito do direito originario da UE, composto pela regulamentacédo dos tratados
constitutivos, como observado na secdo anterior, quanto do ponto de vista do direito
derivado do bloco, composto pelo conjunto de regulamentos, diretivas, decisdes,
recomendacdes e pareceres das instituicdes supranacionais, ambos conformando o
direito comunitario (PEREIRA, 2012, p. 36).

Acerca dessas espécies normativas de alcance regional, salienta ACCIOLY (2006,
p. 108) que o regulamento se caracteriza pela generalidade e obrigatoriedade, podendo
ser diretamente aplicavel aos Estados-membros, independentemente de qualquer
recepcdo ou mediacdo, com finalidade de uniformizacdo das leis. Ja as diretivas apenas
vinculam os Estados-membros quanto ao resultado a alcancar, na medida em que fixam
objetivos gerais, deixando a cargo dos paises a forma e 0os meios de alcanca-los, razéo

pela qual objetivam a harmonizagéo das leis, demandando ato expresso de transposicao.



122

As decisbes, por sua vez, sO sdo vinculativas para 0s seus destinatarios
especificos, como, por exemplo, um pais da UE ou uma empresa, sendo-lhes
diretamente aplicavel por uma instancia comunitaria. A recomendagdo, assim como 0s
pareceres, sao declaragbes ndo vinculativas. A primeira objetiva dar conhecimento de
pontos de vista e sugerir uma linha de conduta das instancias comunitarias em relacao
aos seus destinatarios, sem, todavia, impor uma obrigacdo legal. Os segundos
possibilitam as instituicbes da UE emitirem uma declaracdo de forma ndo vinculativa
sobre temas especificos acerca da adequacao a ordem regional. Por exemplo, quando se
elabora uma legislacdo, as instancias podem emitir pareceres sobre essa legislacdo
consentaneos com o seu ponto de vista especificamente regional, econdmico ou social.
Ademais, outros instrumentos comunitarios, como o plano de acdo, objetivam definir
prioridades e formular estratégias para implementacdo das politicas comunitarias nos
Estados-membros. A menc¢do a tais conceitos nesta secdo, sobretudo em relacdo as
diretivas e regulamentos, € relevante, pois as normas aplicaveis a livre circulagdo vém
definidas, também, no &mbito do direito derivado do bloco.

Em processos de integracdo, em geral, e no ambito da UE, em particular, garantir
a liberdade de circulacdo de pessoas exige o afrouxamento dos controles das fronteiras
internas entre os paises. Mas, ndo de quaisquer paises, sendo daqueles signatéarios do
acordo de livre circulagéo, e ndo de quaisquer pessoas, sendo aqueles nacionais desses
mesmos paises e dos nacionais de paises terceiros que possuam a autorizacdo para
circular ou residir, sendo essa a principal contrapartida social da integracdo regional.
Em termos praticos, as pessoas autorizadas a circular livremente podem transitar de um
Estado para outro sem abordagens complexas pelos guardas fronteirigos nos postos
tradicionais de fronteiras, portando apenas um documento de identificacdo valido. Com
isso, facilita-se, em via reflexa, o livre transito de mercadorias, capitais e servigos, a
partir da desburocratizacdo dos controles.

No caso particular europeu, inicialmente, as pessoas autorizadas a circular eram
aquelas que possuiam status de trabalhadoras nacionais das Comunidades Econdmicas.
Posteriormente, com a mudanca de rumo da integracio anunciada pelo Ato Unico
Europeu, em paralelo as discussGes dos acordos Schengen, e fundamentalmente com a
criagdo da cidadania europeia, no Tratado de Maastricht, essa abordagem mudou, e a
liberdade de circulacdo passou a estar associada a livre circulacdo de cidadaos europeus,
da qual se beneficia automaticamente todo nacional de um Estado-membro da UE,

independentemente de exercer atividade econdmica ou ndo. Portanto, dissociada da
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perspectiva laboral. A partir de entdo, é precisamente na cidadania da UE que passa a se
assentar o direito de livre circulagdo e residéncia das pessoas no territorio dos Estados-
membros. O Tratado de Lisboa confirmou este direito, que estd também incluido nas
disposicdes gerais relativas ao ELSJ (PARLAMENTO EUROPEU, 2018, p. 1).

N&o obstante a mudanca formal de paradigma na liberdade de circulacdo de
pessoas na UE, a ideia instrumental do direito de circular livremente ainda esta presente
em sua esséncia. Em muitos casos, a liberdade é fomentada no sentido de facilitar o
livre trénsito de pessoas em situacdo regular ou com fins laborais e econémicos. 1sso
porque, embora os cidaddos europeus gozem de ampla liberdade, 0 mesmo nédo se pode
dizer de nacionais de paises terceiros, mormente aqueles que se encontram em situacao
irregular, que esbarram em dificuldades de ingresso, permanéncia, regularizagdo da
situacdo migratdria e circulacdo no espaco europeu.

A dualidade de tratamento juridico da mobilidade humana, tanto em relacdo a
migracdo extracomunitaria, quanto em relacdo a propria mobilidade dos cidad&os
europeus no bloco, diante dos sucessivos alargamentos da UE, tem representado um
desafio constante a ser enfrentado, principalmente em face do fluxo desproporcional de
pessoas que chega aquele continente. Sob uma dtica critica, BIGO (2009, p. 581)
assevera que, apesar de os governos dos Estados-membros buscarem alargar a liberdade
de circulacdo em termos de capital, servicos e trabalhadores, como uma forma mais
eficiente de alocacdo dos recursos econdmicos, a necessidade de liberdade de circulagédo
de todas as categorias de pessoas, e ndo apenas de trabalhadores, passou a desafiar o0s
Estados a repensarem as condicGes da referida liberdade, de modo que a questdo
primordial ndo é saber quem esté autorizado a circular, mas identificar aquelas pessoas
que estdo excluidas desse processo.

No mesmo sentido, GUILD (2006) rememora que o direito de circular ainda nédo
se aplica uniformemente em relacdo as pessoas, sobretudo aos migrantes
extracomunitarios ou nacionais de paises terceiros, que podem ser enquadrados sobre
categorias de visitantes/turistas; migrantes trabalhadores; membro de familia do
imigrante; ou requerentes de asilo, sendo classificados de acordo com a candidatura ao
visto, ao processo de entrada nas fronteiras, & permissdo de residéncia e as condicfes de
expulsdo. Nesse sentido, nota-se um conjunto de medidas facilitadas relacionadas aos
nacionais dos paises do bloco, que estéo se deslocando pela Unido, e outro aplicavel aos
nacionais de paises terceiros, principalmente daqueles que necessitam da obtencdo de

visto para circular pelo espago comum.
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Por essa razdo, tem-se admitido que o principio da liberdade de circulacdo na UE
busca assegurar, para os cidaddos europeus e para as pessoas que obtiveram autorizagao
para circular, uma passagem rapida e segura em dire¢do aos outros Estados-membros,
objetivando conferir credibilidade a abolicdo dos controles internos de fronteiras, ao
passo que deve lidar com o desafio de manter uma abordagem néo discriminatoria e
uma politica migratéria harmonica para nacionais de paises terceiros ao cruzarem a
fronteira desses paises, ao lado das tentativas de ingresso de pessoas ndo documentadas
por vias alternativas (BERTOZZI, 2008).

No que se refere, especificamente, ao acervo de Schengen, é importante pontuar
que este se constitui como um dos principais tratados relativos a livre circulacdo no
contexto da integracdo europeia. Como salienta BRUYCKER (2018, p. 301), o acervo
Schengen se refere a regras que foram originalmente adotadas fora da UE, no ambito da
cooperacdo intergovernamental: primeiramente, com um acordo geral de junho de 1985,
e segundo, com uma convengéo detalhada em junho de 1990. O nome vem do local
onde essas convengOes internacionais foram assinadas, a cidade de Schengen em
Luxemburgo, tendo como objetivo a abolicdo dos controles nas fronteiras comuns sobre
a circulacdo de nacionais dos Estados-membros, com o objetivo maior de realizagdo do
mercado interno, o que, para o autor, permite considerar Schengen como uma espécie de
laborat6rio do processo europeu de integracéo.

Como o acervo Schengen foi incorporado ao quadro legislativo comunitario pelo
Tratado de Amsterdam, deixou de ser possivel aos paises candidatos a adesdo, desde o
alargamento da UE de 2004, optar pela ndo participacdo, conforme o art. 7° do
Protocolo de Schengen. Ademais, em virtude do Tratado de Lisboa, o acervo Schengen
passa a ser objeto de controle parlamentar e judicial, o que contribuiu para inserir, de
vez, a matéria no ambito comunitario (PARLAMENTO EUROPEU, 2018, p. 2). A area
abarcada pelos acordos Schengen, contudo, ndo se confunde com o espago comum
criado pela UE. Cria-se uma construcdo juridica complexa, que advém do fato de o
espago Schengen ser, simultaneamente, maior e menor do que a UE.

Dentre o0s paises que participam de pleno direito no espago Schengen, tem-se 22
Estados-Membros da UE, quais sejam: Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria,
Italia, Letbnia, Lituénia, Luxemburgo, Malta, Polonia, Portugal, Republica Tcheca e
Suécia. Ademais, ha paises que integram o espa¢o Schengen como associados, mas ndo

fazem parte da UE, a exemplo da Noruega, Islandia, Suica e Listenstaine. Por outro
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lado, paises ainda membros da UE, como o Reino Unido, apesar da votacdo do
BREXIT, optaram por nédo fazer parte do acordo e ndo abrir o controle de suas fronteiras
com o restante da Europa, preferindo manter o acordo de circulagdo que tém entre si. A
Dinamarca, por seu turno, apesar de fazer parte de Schengen, dispde de uma clausula de
ndo participacdo em relacdo a quaisquer novas medidas no dominio da justica e assuntos
internos, estando, porém, vinculada a disposi¢cdes especificas no dominio da politica
comum em mateéria de vistos. No que se refere a Bulgaria, Roménia, Chipre e Croécia,
tais paises ainda ndo implementaram completamente as disposi¢cGes de Schengen.
Apesar do processo de adesdo, ainda enfrentam desafios, na medida em que 0s novos
membros precisam ser capazes de controlar eficazmente suas fronteiras externas.

Dessa forma, € possivel notar que o espago Schengen ndo se restringe a UE, mas a
transcende no sentido de que abrange paises ndo membros da Unido, além de prever
intensa cooperacdo com paises terceiros, principalmente no que tange a concessdo de
vistos de curta duragdo, formando uma ampla rede de livre transito de pessoas sem
controle nas fronteiras internas.

Dentre as principais inovagdes normativas de Schengen, destaca-se,
primeiramente, a abolicdo dos controles nas fronteiras internas para todas as pessoas. De
acordo com o art. 1° da Convencdo Schengen, fronteiras internas eram definidas como
as fronteiras comuns terrestres das partes contratantes, bem como os seus aeroportos no
que diz respeito aos voos internos e 0s seus portos maritimos no que diz respeito as
ligacGes regulares de navios que efetuam operacdes de transbordo.

E importante esclarecer que os nacionais de paises signatarios dos acordos
Schengen podem circular livremente no interior das fronteiras dos demais paises,
mediante o porte de um documento de identidade valido. Em relacdo a nacionais de
certos paises terceiros, € necessaria a obtencdo de visto para entrar no Espago Schengen,
enquanto nacionais de outros paises terceiros estdo dispensados da obtencdo prévia, de
modo que o controle da imigracdo, com checagem de passaporte e demais documentos,
é feito uma vez sé, no primeiro ponto de desembarque na Europa. Apds ter a entrada
liberada, é permitido circular de um pais a outro que seja parte do Espa¢o Schengen,
sem precisar passar pelo controle de imigracdo novamente Os Estados Schengen
possuem regras comuns para a emissdo de vistos de curta duragéo, que séo validos em
todo o Espaco. Por essa razdo, a principio, qualquer pessoa, independentemente da

nacionalidade, poderia atravessar as fronteiras internas sem ser submetida a controles
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rigidos, isso ap0s passar pelo seletivo controle nas fronteiras externas em face dos
cidad&os de paises terceiros.

Contudo, as autoridades nacionais competentes podem realizar controles policiais
também nas fronteiras internas e nas zonas fronteiricas, desde que esses controles nao
sejam equivalentes aos controles efetuados nas fronteiras externas. Tal procedimento de
fiscalizacdo é vélido para os casos em que a checagem de documentos ndo tenha como
objetivo o controle de fronteiras, sendo baseada em informagdes e experiéncias gerais
da policia, como por exemplo, verificar se a pessoa em mobilidade corresponde ao
documento de identidade que porta, buscando-se coibir contrafacfes e fraudes. Sob tais
circunstancias, as policias nacionais de fronteiras podem, por exemplo, solicitar a
identificacdo ou informagdes sobre a estadia, dependendo da finalidade da checagem de
informac@es. Inclusive, caso um cidaddo seja submetido a um controle ilegal na
fronteira interna, podera formular uma dentncia a Comissdo Europeia.

Outra inovacdo importante de Schengen diz respeito as medidas destinadas a
reforgar e harmonizar os controles nas fronteiras externas, facilitadas em relagdo aos
cidaddos do bloco. Mesmo em Estados-membros da UE que ainda ndo implementaram
as normativas de Schengen, como Roménia e Bulgéria, os nacionais de tais Estados sdo
também cidaddos da UE, razdo pela qual, em tese, detém o direito de livre circulacdo
quando viajam na Unido. Quando chegam a um Estado da UE n&o pertencente ao
Espaco Schengen, os cidaddos da UE, em principio, sé sdo sujeitos a controles para a
verificacdo da sua identidade e confronto com base de dados, a partir de seus
documentos de viagem, nos termos do art. 8° do Cddigo de Fronteiras Schengen. Nas
fronteiras externas, como explicam LAUREANO e RENTO (2013, p. 112), o Espaco
Schengen configurou a existéncia de uma fronteira externa comum entre 0s membros,
que suscita desafios particulares.

Por um lado, tem-se a necessidade de garantir um adequado nivel de seguranca no
interior do espaco integrado, bem como a cooperacao operacional entre 0os membros e a
coordenagdo dos procedimentos de controle. Por outro lado, tém-se os desafios de
manter uma abordagem integrada e ndo discriminatoria em relagdo a imigracdo
extracomunitaria, inclusive com um adequado sistema de protecdo dos refugiados.
Neste ponto, emerge a importancia da regulamentacdo derivada do bloco, como o
Regulamento (UE) n. 2016/1624 que disciplina a FRONTEX, assim como a existéncia
do sistema de informagOes de Schengen e o sistema de vistos Schengen, sob uma base

de solidariedade institucional entre os membros e de partilha de informacdo.
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Ademais, ressalta-se que os acordos de Schengen implementam uma politica
comum em matéria de vistos para estadias de curta duragdo, na medida em que 0s
cidaddos de paises terceiros incluidos na lista comum de paises ndo membros, cujos
cidaddos necessitam de um visto de entrada, nos termos do anexo Il do Regulamento
(CE) n.° 539/2001 do Conselho, podem obter um visto Unico, valido para todo o espaco
Schengen (PARLAMENTO EUROPEU, 2018, p. 3).

No mesmo sentido, as normativas de Schengen promovem a cooperagao policial e
judiciaria, uma vez que as forgas policiais cooperam entre si na detec¢do e prevencao de
delitos e tém o direito de perseguir criminosos em fuga no territorio de um pais vizinho
signatario do acordo, com a existéncia de um sistema de extradicdo mais célere e o
reconhecimento mutuo das decisGes penais. Como exemplos de iniciativas que
favorecem a cooperacdo judiciaria e policial no ambito de Schengen, mencionam-se
iniciativas como Eurojust, a Rede Judiciaria Europeia; as Equipes de Investigacao
Conjuntas, a Eurosur; e as propostas para instituir a Procuradoria Europeia. O referido
sistema incentiva e melhora a coordenacao de investigagdes e das acdes penais entre as
autoridades competentes nos Estados-membros, facilitando a prestacdo de auxilio
judiciario matuo transfronteirico e a execuc¢do de pedidos de extradicao.

Finalmente, destaca-se o estabelecimento e desenvolvimento do Sistema de
Informacgéo Schengen (SIS) e o Sistema de Informacéo sobre Vistos (VIS), previsto no
Regulamento (CE) n. 767/2008 do Parlamento Europeu e do Conselho, objetivando
facilitar o intercdmbio de dados entre os Estados-membros sobre os vistos de curta
duragdo. Nesse sentido, o SIS proporciona uma infraestrutura de gestdo de informacdes
para apoiar o controlo das fronteiras e as correspondentes tarefas relacionadas com a
seguranca no ambito da cooperacdo policial e judiciaria. Nesse sistema, os Estados
introduzem indicacBGes sobre pessoas procuradas ou desaparecidas, bem como sobre
bens perdidos, e inserem proibi¢cdes de entrada na base de dados, compartilhadas pelas
autoridades fronteiricas (PARLAMENTO EUROPEU, 2017, p. 2).

Noutro giro, o VIS proporciona uma base de dados em matéria de vistos de curta
duragcdo, com objetivo de identificar qualquer pessoa que n&o preencha ou tenha
deixado de preencher as condi¢bes para a entrada, permanéncia ou residéncia no
territorio dos Estados-membros, facilitando a verificagcdo da identidade do titular do
visto e da autenticidade do visto em relacdo a nacionais de paises terceiros que cruzam

as fronteiras externas, nos termos do art. 8° do Cédigo de Fronteiras Schengen.
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Em linhas gerais, os sistemas informatizados de Schengen, que sdo gerenciados
pela Agéncia Europeia para a Gestdo Operacional de Sistemas Informéticos de Grande
Escala no Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica — a Eu-LISA, demonstram que a
questdo da mobilidade humana na UE ainda é tratada, em larga medida, como uma
questdo de securitizacdo fronteirica, de protecdo da ordem publica e de manutencdo da
integridade do ELSJ, sobretudo em relacdo as migragGes extracomunitarias, cuja gestao
é baseada no armazenamento de informacgdes sobre 0s migrantes, no uso de tecnologias
de informacéo e no combate a irregularidade.

Por seu turno, o regime juridico aplicado aos direitos de mobilidade no &mbito do
Espaco Schengen também pode ser analisado a luz da condigdo juridica da pessoa que
esta circulando. Por um lado, tem-se a circulacdo de cidaddos europeus, por outro lado,
tem-se 0 movimento de nacionais de paises terceiros no interior do espaco comum.
Como relembra BRUYCKER (2018, p. 303), a liberdade de circulacédo ja existia antes
de Schengen, mas apenas para os cidaddos europeus no ambito do mercado interno.
Primeiramente nas Comunidades Econ6micas europeias, e ap6s o Tratado de
Masstricht, como um direito fundamental ligado a cidadania regional. Noutro giro, a
posicdo dos nacionais de paises terceiros é diferente: tendo em vista que nao se
beneficiavam da liberdade de circulagdo como parte do mercado interno, tampouco
como um direito da cidadania comunitaria, o acervo Schengen teve de clarificar os seus
direitos, o que foi feito de forma parcial, para ser complementada no &mbito da politica
de imigracédo do bloco.

Em relacdo aos cidaddos da UE, o principal beneficio no &mbito de Schengen é a
abolicdo dos controles nas fronteiras internas, do que decorre o direito de os cidadaos
atravessarem as fronteiras dentro dessa area sem estarem sujeitos a controles rigidos,
com apenas algumas excecGes limitadas. Em outras palavras, representam a
possibilidade de viajar dentro do espaco Schengen com base no seu documento de
identidade nacional, reforcando a ideia de construcdo de um espaco comum onde 0s
cidaddos da UE ndo sdo tipicos estrangeiros, e, portanto, ndo se sujeitam a disciplina de
uma politica migratoria propriamente dita por parte dos outros Estados-membros.

Neste ponto, cabe ressaltar a importancia da construgdo da ideia de cidadania
regional na UE, que parece complementar as disposi¢fes de Schengen em termos de
livre circulacdo, ao passo que fornece a base juridica justificadora da atribuicdo do
direito de livre circulagdo e da consequente abolicdo dos controles. Classicamente, a

cidadania pode ser compreendida como o “vinculo juridico entre governo, povo e
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territorio, com carater diferenciador e excludente, em torno do qual se desenvolveram
identidades culturais que deram lugar ao surgimento das na¢des” (BARALDI, 2011, p.
2). Ou seja, como o conjunto de direitos e deveres decorrentes desse vinculo de
pertencimento.

Com o advento de uma nova ordem global, marcada pela internacionalizacao do
comércio e com a ascensdo de blocos de integracdo, nasce a nogdo de uma cidadania
regional, que ndo é considerada nacional e também nédo é cosmopolita, mas surge como
um conceito multiplo e intermediario, ao fomentar identidades, direitos e obrigacdes
que sdo decorrentes das instituicdes e de Estados em associacdes voluntarias regionais
(MEEHAN apud VOLPINI, 2007, p. 543). Cabe salientar, ainda, que a cidadania
regional n&o exclui ou elimina a cidadania nacional, na verdade, soma-se aquela a esta,
de modo que seu estatuto juridico ndo é de exclusdo, mas, sim, de sobreposicéo.

Dessa forma, percebe-se que os direitos que compdem a nocdo de cidadania em
um contexto de integracdo regional, que no caso da UE abarca a livre circulacéo e
residéncia, o direito de eleger eurodeputados, a protecdo consular e diplomaética, direito
de peticdo ao Parlamento Europeu, dentre outros, representam a contrapartida social de
um projeto de integracdo, tanto nos modelos de integracdo que visam a concluir a etapa
do mercado comum, a exemplo do MERCOSUL, quanto nos modelos que criaram
instancias decisorias supranacionais, a exemplo da UE, pioneira nas discussfes acerca
da cidadania em processos de integracdo, nos termos do art. 20 do TFUE.

A nocdo de cidadania em blocos de integracdo, portanto, mostra-se relevante na
medida em que confere aos nacionais dos Estados-membros um estatuto juridico que
garante a fruicdo dos direitos de circulacéo e residéncia pelo espaco comum, atingindo a
vida cotidiana desses cidaddos a partir das liberdades tipicas do mercado comum, além
de regular a participacdo do individuo nas esferas decisorias regionais.

No que tange ao direito derivado da UE em matéria de regulamentacdo da livre
circulacdo dos cidaddos europeus, cabe destacar a Diretiva 2004/38/CE do Parlamento
Europeu e do Conselho, relativa ao direito de livre circulacdo e residéncia dos cidadaos
da Unido e dos membros das suas familias no territorio dos demais Estados-Membros,
que adveio com o0 objetivo de consolidar os esparsos textos legislativos sobre livre
circulacéo de pessoas e para compilar a vasta jurisprudéncia sobre o tema.

A diretiva tem como objetivo reunir, num Gnico ato juridico, os varios diplomas
legislativos existentes. Para tanto, estabelece as condi¢Bes que regem o exercicio do

direito de livre circulacéo e residéncia, temporaria e permanente, dos cidaddos da UE, e
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dos membros das suas familias, ai incluidos o conjuge, 0 membro da parceria registrada,
se houver equiparagéo desta parceria ao casamento nos termos da legislagdo do Estado-
Membro de acolhimento, os descendentes diretos com menos de 21 anos de idade,
assim como os do conjuge ou do membro da unido estavel, e os ascendentes diretos.
Ademais, estabelece os casos em que se admitem restricGes aos direitos de mobilidade
por razbes de ordem publica, de seguranca publica ou de salde publica; bem como
esclarece o estatuto do trabalhador assalariado, trabalhador n&o assalariado, estudante
Ou pessoa ndo ativa.

Sobre o tema, KOSTAKOPOULOU (2007, p. 24) relembra que a referida diretiva
foi construida com base na abordagem de direitos conferidos pela jurisprudéncia
comunitaria sobre a livre circulacdo, além de disciplinar diversos aspectos dos direitos
associados a mobilidade e a cidadania, como o direito de residéncia, razdo pela qual
também restou conhecida como diretiva da cidadania, apesar das dificuldades de
aplicacdo e das restricdes impostas pelos Estados-membros.

Dentre os direitos e obrigacdes disciplinados na referida diretiva, destacam-se: 0
direito de o cidaddo da UE, com um bilhete de identidade valido, entrar noutro pais do
bloco, assim como os membros das suas familias, independentemente de serem ou nao
cidaddos da UE, sem se sujeitar a obrigacdo de visto de saida ou entrada; bem como o
direito de residir noutro pais da UE, até trés meses, sem quaisquer condi¢cdes ou
formalidades. Para a residéncia de longa duracdo em outro pais da UE, os cidaddos
europeus e os membros da respectiva familia, caso ndo exercam uma atividade
profissional, tém de possuir recursos suficientes e seguro de saude, de modo a assegurar
que ndo se tornem uma sobrecarga para 0S servigos sociais do Estado-Membro de
acolhimento durante a sua estadia. Tal exigéncia representa, em larga medida,
importante restricdo ao exercicio da cidadania comunitaria no espaco regional. Nesse
sentido, os cidaddos europeus ndo necessitam de autorizagdo de residéncia, mas 0s
Estados-Membros podem exigir que se registrem junto as autoridades competentes.

Por outro lado, os membros da familia que ndo tenham a nacionalidade de um
Estado-Membro devem requerer uma autorizacdo de residéncia valida. Os estudantes e
as outras pessoas ndo ativas, por sua vez, devem comprovar que dispdem de recursos
financeiros suficientes para si proprios e para os membros das suas familias, além de
possuir seguro saude.

Ainda, a diretiva regula, no art. 16, um direito de residéncia permanente. Os

cidaddos europeus adquirem este direito depois de um periodo de cinco anos
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consecutivos com o estatuto de residente desde que nédo tenham sido alvo de expulsao.
Semelhante regra é aplicdvel aos membros da familia que n&o tenham a nacionalidade
de um Estado-Membro e que tenham residido com um cidaddo da Unido durante certo
lapso temporal. Noutro giro, os membros da familia podem, em determinadas
condicdes, conservar o direito de residir no pais visado, em caso de morte do cidaddo da
UE ou caso este abandone o pais, ao passo que os cidaddos da UE, ou os membros das
suas familias, podem ser afastados caso representem uma ameaca a ordem publica.

Em relacdo aos direitos de mobilidade dos nacionais de paises terceiros na UE, €
valido ressaltar que o acervo de Schengen, apesar de prever a abolicdo das fronteiras
internas para todas as pessoas, regulamentou tais prerrogativas de maneira limitada, ao
conceder aos nacionais de paises terceiros o direito de circular por um periodo de estada
de curta duracdo. O direito de circulacdo pode ser concedido aos nacionais de paises
terceiros titulares de um visto de curta duracdo para o Espaco Schengen ou a nacionais
de paises terceiros que ja residam no Espaco Schengen com base numa autorizagdo de
residéncia, ou mesmo ao portador de visto de longa duracédo, desde que valido.

Para os nacionais de paises terceiros, o direito a livre circulacdo ndo é absoluto
nem automatico, e devem ser preenchidas algumas condicBes para Seu exercicio
(BRUYCKER, 2018, p. 304). A depender da sua nacionalidade, o cidaddo de pais
terceiro deve se sujeitar a obtencdo prévia de visto para ingresso no espaco Schengen,
caso conste na lista de paises para os quais 0 visto Schengen é obrigatério. Por outro
lado, os cidaddos de paises terceiros que ndo necessitam de um visto Schengen de curta
duracdo para entrada no espaco comum, terdo os seus documentos de viagem, bem
como as suas condi¢bes de entrada, verificados nas fronteiras externas do espaco
Schengen. Uma vez no espaco Schengen, os seus direitos serdo 0os mesmos de um titular
de um visto Schengen. Ademais, podem ser adotadas regras especiais para emissdo de
vistos a serem aplicadas a cidaddos extracomunitarios cujos paises tenham assinado
acordos especificos de facilitacdo de visto com a UE, bem como podem ser adotadas
regras facilitadas para entrada de familiares de cidadaos da UE. As possibilidades de os
nacionais de paises terceiros residirem noutro Estado-Membro, por sua vez, sdo
reguladas no ambito da politica de imigracdo, de modo que apenas adquirem o direito
de mobilidade com base em legislacao especifica.

No que tange aos direitos de mobilidade dos cidaddos de paises terceiros que
estejam no espagco comum europeu, destacam-se algumas normativas do direito

derivado da UE que disciplinam a matéria, a partir de categorias especificas de
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mobilidade. Como exemplo, menciona-se a Diretiva 2004/114, que trata das condic¢des
de admiss&@o de nacionais de paises terceiros para efeitos de estudos, de intercdmbio de
estudantes, de formacdo ndo remunerada ou de voluntariado. A normativa confere
direitos de mobilidade e residéncia aos estudantes, que tém um direito limitado de se
deslocarem para outro Estado-Membro para poderem seguir parte do seu programa ou
completd-lo através de cursos relacionados, se participarem num programa de
intercdmbio ou se tiverem sido estudantes durante dois anos, nos termos do art. 8°.

A segunda categoria abrange pesquisadores no ambito da Diretiva 2005/71 do
Conselho, destinada a facilitar a admissdo de nacionais de paises terceiros para efeitos
de investigacdo cientifica. Os pesquisadores admitidos por um Estado-Membro podem
continuar o seu trabalho de investigacdo num segundo Estado-Membro, com base no
acordo de acolhimento ja concluido, desde que nao se desloquem ha mais de trés meses
e disponham de recursos suficientes, nos termos do art. 13. Para estadias superiores a
trés meses, 0s Estados-membros podem exigir a conclusdo de outro acordo de
hospedagem com uma das suas entidades de pesquisa.

A terceira categoria refere-se a trabalhadores altamente qualificados, no ambito da
Diretiva 2009/50, relativa as condic¢Ges de entrada e de residéncia de nacionais de paises
terceiros para efeitos de emprego altamente qualificado. A referida normativa confere a
essas pessoas e a seus familiares o direito de se deslocarem para empregos altamente
qualificados ap6s 18 meses de residéncia legal em um Estado-membro.

Ademais, destaca-se a Diretiva 2014/66 do Parlamento Europeu e do Conselho,
relativa as condicGes de entrada e residéncia de nacionais de paises terceiros no quadro
de transferéncias dentro das empresas. De acordo com essa normativa, 0s nacionais de
paises terceiros detentores de autorizacdo emitida por um Estado-membro, valida para
trabalhador transferido dentro da empresa, podem, com base nessa autoriza¢do e em um
documento de viagem valido, entrar, permanecer e trabalhar num ou varios Estados-
membros. Por outro lado, os nacionais de paises terceiros podem igualmente gozar do
direito de residir noutro Estado-membro quando adquirem o estatuto de residente de
longa duracéo.

Pela andlise da legislagdo comunitéria, percebe-se que o0s nacionais de paises
terceiros se beneficiam da liberdade de circulagdo para estadias de curta duracdo com
base no acervo de Schengen, embora submetidos a controles nas fronteiras externas. Por
outro lado, para estadias de longa duracdo dos nacionais de paises terceiros, ndo se

observa a mesma correspondéncia em termos de liberdade de circulagdo e residéncia ao
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abrigo dos Tratados originarios, que restringem a cidadania regional aos europeus.
Desse modo, tal direito passa a ser adquirido e regulamentado com base no direito
derivado e no &mbito da politica de imigracdo do bloco, que enseja o desafio de um
tratamento harmonico para os fluxos migratorios extracomunitarios.

Neste ponto, cabe mencionar que a criacdo do ELSJ, com vistas a formar um
espaco comum, representa iniciativa fundamental para a mobilidade humana no bloco,
complementando as normativas de Schengen em termos de livre circulagdo e migragdes.
A uma, porque garante normativas que conformam uma area de livre transito interna,
com a consequente gestdo comunitaria das fronteiras externas. A duas, porque conforma
medidas tendentes a consolidar uma politica migratéria comum no bloco, ao lado de
uma politica de asilo efetiva, enquanto promove uma maior cooperacdo em matéria
judiciaria civil, penal e policial entre os membros. A mobilidade territorial humana na
UE, portanto, ndo se restringe a garantir a livre circulacdo de pessoas em seu interior,
mas em adotar procedimentos harmoénicos em matéria de entrada, saida e permanéncia
de pessoas, bem como em matéria de controle de fronteiras externas, em uma espécie de
gestdo regional dos fluxos migratorios extrarregionais.

E nesse sentido que PICARRA (2014, p. 13) afirma que o espaco Schengen
constitui o antecedente mais relevante do “ntcleo duro” do ELSJ: um espago sem
controle de pessoas nas fronteiras comuns dos Estados-Membros. O ELSJ, por sua vez,
foi instrumentalizado no direito europeu pelo Tratado de Amsterdam, passando por
sucessivos planos de acdo e programas multianuais, no intuito de regular seus dominios
de atuacdo. De modo que, para o desenvolvimento efetivo do espago comum, seriam
ndo s6 necessarias regras e normas internas comuns aos Estados-membros, mas
igualmente parcerias estratégicas com paises terceiros (MIRANDA, 2013, p. 98), para
gerir eficazmente as dimensdes de mobilidade humana e das fronteiras externas.

Os objetivos do ELSJ tém base juridica no artigo3°, n.2, do TUE,
complementado pelo Titulo V do TFUE, nos arts. 67 a 89. Dentre eles, observam-se: a
auséncia de controles de pessoas nas fronteiras internas e o desenvolvimento de uma
politica comum em matéria de asilo, de imigracdo e de controle das fronteiras externas
gue se baseia na solidariedade entre Estados-Membros; a garantia de um elevado nivel
de seguranca, através de medidas de prevencdo da criminalidade, do racismo e da
xenofobia, por meio da estratégia de coordenacdo e de cooperacdo entre autoridades
policiais e judicidrias; e a garantia do acesso a justica, nomeadamente através do

principio do reconhecimento mutuo das decisdes judiciais e extrajudiciais.
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Nesta secdo, reforca-se, especificamente, o papel do ELSJ na constru¢do de uma
politica comum de imigragdo em termos de mobilidade territorial humana, que impacta
diretamente o sistema de gestdo integrada de fronteiras externas da UE.

A politica comum de imigracdo, ora tratada, ndo tem o mesmo sentido da politica
agricola comum e da politica de concorréncia, por exemplo. Isso porque estas se
caracterizam pela estruturacdo normativa sélida, com carater vinculante em relagéo as
acoes da UE, enquanto aquela, por outro lado, ocupa-se de alguns aspectos esparsos da
imigracdo, em carater principioldgico, ndo se falando em politica de imigracdo no
sentido estrito até entdo conhecido na Europa (LEITE, 2008, p. 62).

Em todo caso, pode-se utilizar a expressdao no sentido amplo, a fim de designar as
diretrizes pensadas pela UE no sentido de harmonizar as iniciativas do bloco em torno
da imigracdo, levando-se em conta os desafios que se colocam a essa politica, quais
sejam: adotar medidas de gestdo dos fluxos migratérios sensiveis ao Estado de Direito e
garantidoras dos direitos fundamentais; promover um projeto de desenvolvimento
conjunto, que integre tanto os paises de origem, como os de transito e os de
acolhimento, sem olvidar dos imigrantes, enquanto principais sujeitos do processo; e,
por fim, promover o desenvolvimento de politicas publicas de integracdo desses
migrantes, que configuram desafios de uma politica de imigracéo efetiva (NAIR, 1998).

A adoc¢do de uma politica comum de imigracdo, em um contexto de integracao
regional, esbarra, ainda, na dificuldade em que os Estados-membros tém de ceder parte
de sua tradicional soberania para o ente supranacional, sendo umas das mais dificeis de
harmonizar a nivel regional. As referidas competéncias foram mitigadas com a
instituicdo da livre circulacdo de pessoas, e parece evoluir até culminar com a adocéo de
uma politica comum de imigracdo e asilo, em que regras comuns sdo adotadas e
procedimentos sdo uniformizados, sem retirar completamente competéncias nacionais.
Em todo caso, a migracao tem uma dimensdo europeia, devido a interdependéncia entre
0s membros e os principios do Direito Comunitario, em que a politica de imigracéo de
cada um deles afeta mutuamente os desempenhos uns dos outros no controle migratério
(CIERCO; SILVA, 2016, p. 8), tendo se observado avangos em termos de diretivas
regionais como regras comuns sobre as condi¢cbes de admissdo e de direitos dos
imigrantes residentes na UE para efeitos de trabalho, reagrupamento familiar, estudo e
pesquisa.

Os programas multianuais, por sua vez, tentaram corrigir as disparidades

normativas existentes entre os Estados, buscando formar um espago comum que
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garantisse, internamente, a livre circulacdo e abolicdo dos controles fronteiricos, e
externamente, a gestdo comum das fronteiras externas, a partir de uma acéo efetiva em
relagdo a imigracdo irregular. Nesse sentido, o Programa de Tampere (1999), buscou
instituir uma Politica Comum da UE em matéria de asilo e imigracdo, a partir da
parceria com 0s paises de origem, com um sistema comum europeu de asilo, com
tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros, com gestdo dos fluxos
migratorios e luta contra a criminalidade a nivel da UE.

Na sequéncia, o Programa de Haia (2004) buscou reforcar os direitos
fundamentais e a cidadania, com a criacdo da Agéncia dos Direitos Fundamentais da
UE. Além disso, buscou promover a luta contra o terrorismo a partir do reforco da
cooperacgdo entre autoridades nacionais, bem como garantir uma abordagem equilibrada
sobre a migracdo, a partir do programa-quadro de “Solidariedade e gestdo dos fluxos
migratorios”, com fundos especificos para as fronteiras, com o desenvolvimento de
uma gestdo integrada das fronteiras externas, por meio da FRONTEX, a ser analisada na
secdo seguinte, e com o aprofundamento da politica europeia de vistos.

O programa de Estocolomo (2010), por sua vez, buscou assegurar os direitos
fundamentais previstos na Carta dos Direitos Fundamentais da UE (CDFUE) e na
Convencéo Europeia dos Direitos do Homem (CEDH), fomentando um Espago em que
os cidaddos possam exercer plenamente o direito a livre circulacdo. Por outro lado,
buscou desenvolver estratégias de seguranca interna, de forma a combater o terrorismo
e 0 crime organizado; aumentar a cooperacdo judiciaria e policial, bem como
incrementar a gestdo de fronteiras, a partir do reforco da FRONTEX, e implantar
sistemas de monitoramento e vigilancia no ELSJ.

Apbs o Tratado de Lisboa, a competéncia da UE em matéria de politica migratéria
foi inserida na esfera decisOria comunitéria, e reside nos arts. 79 e 80 do TFUE. Como
aponta RAFFAELLI (2018, p. 1), a atual competéncia legislativa da UE em matéria de
migracdo legal abrange a possibilidade de definir as condigdes de admissdo e de
residéncia de nacionais de paises terceiros, que entram e residem legalmente num
Estado-Membro, nomeadamente para efeitos de reagrupamento familiar. Por outro lado,
cada Estado-Membro ainda conserva o direito de determinar o volume de admisséo de
pessoas provenientes de paises terceiros. Em termos de integracdo do migrante a
sociedade, a UE pode incentivar e apoiar as medidas adotadas pelos Estados-Membros a
fim de promover a integracdo de nacionais de paises terceiros que sejam residentes

legais, embora ndo preveja a harmonizacao das legislacdes e regulamentagdes nacionais
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neste dominio. Em termos de migracéo irregular, a UE tem competéncia de atuacdo para
preveni-la e reduzi-la, em especial, através de uma politica de regresso eficaz,
respeitando os direitos fundamentais. A politica de imigracdo é, portanto, uma
competéncia normativa partilhada entre a UE e os Estados-membros.

Chama a atencdo a manutencdo da terminologia “luta contra a imigragdo ilegal”,
“combate a imigragao ilegal” e termos similares em documentos do bloco, como o Pacto
Europeu sobre Imigracéo e Asilo (2008) e a Ficha técnica sobre a politica de imigracéo
europeia (2018), o que reforca a énfase da visdo europeia do imigrante indocumentado
enquanto um sujeito ilegal, com déficit de protecdo juridica, a ter seus direitos de
mobilidade mitigados, e destinados ao regresso a seus paises de origem, em detrimento
do incentivo de politicas de regularizacdo da migracdo e de integracdo efetiva na
comunidade. Ademais, a UE tem competéncia para celebrar acordos com paises
terceiros para a readmissao, no pais de origem ou de transito, de nacionais de paises
terceiros que ndo preencham ou tenham deixado de preencher as condigbes de
admisséo, presenca ou residéncia em um dos Estados-Membros.

Dentre as politicas recentes do bloco, destacam-se: a Abordagem Global para a
Migracdo e a Mobilidade, adotada pela Comissdo em 2011, que estabelece um quadro
geral de acdo da UE envolvendo a imigracédo legal e a mobilidade, a imigragéo ilegal e 0
trafico de seres humanos, a protecdo internacional e a politica de asilo; as OrientacGes
estratégicas de junho de 2014, formuladas pelo Conselho Europeu, que substituiram o
Programa de Estocolmo, visando a consolidacdo dos instrumentos juridicos e das
medidas politicas em vigor; e a Agenda Europeia de Migracdo, adotada em 2015, no
auge da crise migratoria do bloco. Este ultimo documento tem como foco de acédo
reduzir os incentivos a migracdo irregular, gerir e reforcar as fronteiras, reforcar uma
politica comum em matéria de asilo, modernizar a politica de migracao legal, centrando
seus esforcos no principio da solidariedade entre os membros, principalmente no
Mediterraneo, em termos de apoio aos refugiados e na avaliacdo da politica de vistos, e
por fim, no impulso para o retorno de nacionais de Estados terceiros em situagéo ilegal
(NICOLAU, 2017, p. 69).

No que tange ao direito derivado do bloco em termos de migragdo, além das ja
destacadas Diretivas 2009/50/CE e 2014/66/UE, destaca-se a Diretiva 2011/98/UE que
define um procedimento comum simplificado para os nacionais de paises terceiros que
apresentem um pedido de autorizacdo de residéncia ou de trabalho em um dos Estados-

membros, bem como um conjunto comum de direitos a conceder aos imigrantes em
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situacdo regular. Além disso, menciona-se a Diretiva 2014/36/UE, que estabelece as
condicGes de entrada e de permanéncia de nacionais de paises terceiros para efeitos de
trabalho sazonal, cujos migrantes podem permanecer de forma legal e temporéria na
Unido por um periodo méaximo de cinco a nove meses. Em termos de integracdo do
migrante em situacdo regular, destaca-se a Diretiva 2003/86/CE, que estabelece
disposicdes relativas ao direito ao reagrupamento familiar.

No que se refere a migracdo irregular, a UE também apresenta algumas
normativas comunitarias, como a Diretiva 2002/90/CE relativa a defini¢cdo do auxilio a
entrada, ao transito e a residéncia irregulares e a Decisdo-quadro 2002/946/JAl, que
estabelece sangbes para combater estas infracbes, cujas disposi¢cfes sédo
complementadas pela Diretiva 2004/81/CE do Conselho, relativa ao titulo de residéncia
concedido aos nacionais de paises terceiros que sejam vitimas do trafico de seres
humanos ou alvos de uma agdo de auxilio a imigracdo irregular. Por fim, destaca-se a
controvertida Diretiva 2008/115/CE, conhecida como Diretiva do Regresso, que define
normas e procedimentos comuns nos Estados-membros para o regresso de nacionais de
paises terceiros em situacao irregular.

As decisdes de regresso s6 podem ser tomadas contra nacional de paises terceiros
que se encontre em situacdo irregular na UE, ou seja, aqueles que ndo preencham as
condicBes de entrada previstas pelo artigo 5° do Codigo de Fronteiras de Schengen.
Considerando que a diretiva do regresso cria medidas penais repressivas de combate a
imigracdo ilegal, citando-se, como exemplo, a detencdo de imigrantes ilegais para
garantir o afastamento dos Estados-membros, surge como uma forma de “crimigracéo”
(STUMPF apud FURQUIM, 2015, p. 17), em que a imigracdo irregular é vista como
uma ameaca a integridade do ELSJ e, portanto, digna de uma resposta institucional
firme por parte dos Estados. Para FERREIRA (2010, p. 74), a “percepgdo de ameaga
comum a seguranca interna dos Estados traduziu-se numa rapida capacidade de resposta
por parte da Unido”, de modo que a imigragao passa a ser encarada também como uma
questdo de ameaca a seguranca politica, a ser resolvida pelo direito penal.

Nesse sentido, FURQUIM (2015, p. 19) conclui que, no decorrer das politicas
europeias de gerenciamento da imigracdo, optou-se por investir no controle das
fronteiras externas, a partir da atuacdo das agéncias especializadas, no afastamento dos
imigrantes irregulares, e na cooperagdo com paises terceiros. Paralelamente, a UE tem
adotado medidas comunitarias tendentes ao disciplinamento da imigracdo legal, com

uma legislacdo setorial para determinadas categorias de pessoas, facilitando o ingresso
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de estudantes de ensino superior, pesquisadores, prestadores de servigos e trabalhadores
altamente qualificados.

No mesmo sentido, SAMPAIO (2012, p. 8) esclarece que a legislacdo comunitaria
faz prevalecer uma orientacdo ainda defensiva e unilateral, centrada no reforco do
controle de fronteiras externas e na luta contra a imigracdo irregular, tanto que prevalece
no Espaco Schengen a implementacdo de uma politica comum de vistos e o
estabelecimento de sistemas integrados, como SIS e VIS, cuja integridade é garantida
por mecanismos de vigilancia e monitoramento comunitarios a cargo da FRONTEX.
Para a autora, a opcdo pela supremacia da seguranca nos pilares do ELSJ, pode ser
explicada pela forte pressdo migratdria que se fez sentir nas fronteiras da UE, mas
também é a opcdo que melhor permite justificar as transformagdes de soberania no
controle das fronteiras.

Em relacdo a regulamentacdo da imigracdo legal, os paises ainda demonstram
particular dificuldade em abdicar do seu poder de escolha e decisdo, tanto € que a
comunitarizacdo da politica de imigracdo legal ndo se verifica em todas as suas
vertentes, encontrando-se apenas regulada a admissao de certas categorias de imigrantes
(estudantes, investigadores, trabalhadores altamente qualificados e residentes de longa
duracdo), enquanto permanecem, até hoje, uma competéncia dos Estados-membros, aos
quais cabem a definicdo das prioridades, necessidades e volumes de admissdo de
trabalhadores imigrantes, por exemplo.

Pelo exposto, percebe-se que o regime de mobilidade humana na UE acompanha a
dualidade de fronteiras apresentada. Por um lado, tem-se a necessidade de garantir a
abolicdo dos controles de fronteiras no espago Schengen, garantindo o direito de livre
circulacdo aos cidaddos do bloco e aos nacionais de paises terceiros autorizados a
circular. Por outro lado, mantém-se os controles rigidos nas fronteiras externas,
sobretudo em relacdo as migracdes extracomunitarias, que estabelecem uma gestéo
migratoria com base na diferenciagdo entre nacionais de paises terceiros e no status
migratorio de cada um.

Facilitam-se os direitos de mobilidade em relacdo a certas categorias de pessoas
no espagco comum, como trabalhadores altamente qualificados, residentes de longa
duracgdo, estudantes e pesquisadores, que sdo alvos do disciplinamento comunitario do
bloco, enquanto se acirram 0s controles externos em relagdo a migracgdo irregular, em
uma perspectiva securitizadora, por meio da atuacdo de agéncias e de politicas de

regresso. Dai se perceber o impacto que a dindmica da mobilidade humana, seja na livre
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circulacdo, seja nas migracOes extracomunitarias, tem para a gestdo de fronteiras
europeias, que ora se abrem internamente, ora se fecham externamente, a depender dos
interesses a serem perseguidos pelos paises do bloco.

Em linhas gerais, a UE ganha poder de decisdo no disciplinamento da mobilidade
humana, sobretudo ap6s o Tratado de Lisboa, mas os Estados-membros ainda
continuam relevantes no gerenciamento de suas fronteiras e nas restrigdes de entrada de
nacionais de paises terceiros, principalmente em questes de ordem publica e seguranca
interna, tendo competéncia para determinar o volume de imigrantes que recebe em seus
territorios, as medidas de integracdo desses imigrantes a sociedade e a manutengdo dos
servigos nacionais de imigragdo e controle de fronteiras, estabelecendo um complexo
sistema normativo multinivel de disciplinamento da mobilidade humana, com
regulamentacdo primaria, nos Tratados da UE, e regulamentacdo derivada, nos termos
das diretivas e regulamentos apresentados nesta secao.

Contudo, prevalecem desafios ao espaco comum europeu, que se consubstanciam
em um sistema de diferenciacdo dos direitos de mobilidade tanto de migrantes
extracomunitarios, a partir do endurecimento dos controles nas fronteiras externas,
quanto dos préprios cidaddos europeus, a partir da reintroducdo temporaria dos
controles internos ao espago Schengen. Na secdo seguinte, optou-se por tratar
especificamente da FRONTEX, gracas ao protagonismo que se tem conferido a agéncia
no sistema europeu de gestdo de fronteiras, ja que sua atuacdo tem sido encarada como
uma forma de manutencdo da integridade do préprio espaco Schengen, em particular, e

da livre circulagdo, em geral, nos termos que se passa a expor.

4.3 Gestdo de fronteiras externas na UE através da FRONTEX: criacgdo,
reformulaces e atuacdo na ordem juridica comunitaria

A presente secdo debruca-se sobre a atuacdo da Agéncia Europeia da Guarda de
Fronteiras e Costeira, a FRONTEX, sigla que provém da abreviatura francesa fronteires
extérieures, uma vez que esta agéncia tem assumido o protagonismo na politica comum
da UE em matéria de fronteiras externas, enunciada no TFUE, em seu art. 77, n.1, ¢, que
disciplina a implementagdo gradual de um sistema integrado de gestdo das fronteiras
externas. A agéncia tem atuado como coordenadora do processo de implementacao e
uniformizacdo das decisdes comunitérias nos Estados-membros da UE, principalmente

em relagdo a fiscalizagdo fronteiriga, vigilancia e monitoramento comunitario,
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treinamento de equipes de intervencdo rapida nas fronteiras, analise de riscos,
solidariedade operacional e financeira, e operacdes de busca e salvamento no mar.

Por essa razdo, a FRONTEX desempenha papel chave no modelo de gestdo de
fronteiras desenvolvido na integracdo europeia, embora tenha sido objeto de criticas
durante os anos de atuacdo, intensificadas diante da crise migratoria instaurada na UE.
Tendo em vista o reforgo das fronteiras externas, o endurecimento dos controles em
relagdo as migracdes extracomunitérias e a excessiva énfase colocada na dimenséo da
seguranca no ambito do ELSJ, a matéria sera abordada sob a ética critica do processo de
securitizacdo de fronteiras.

Em relagcdo ao processo de criagdo da FRONTEX, que se deu em 2004, com o
Regulamento n® 2007/2004, passando a operar em 2005, varias teorias surgiram para
explicar sua formacdo. Sob a ldgica de securitizacdo de analises de questfes sociais, a
partir das contribuicdes da Escola de Copenhagen, a agéncia poderia ter surgido como
um acirramento das dimensdes de seguran¢a na dinamica das relagdes internacionais,
sobretudo p6s Onze de Setembro. Ou seja, como um processo integrante de uma agenda
internacional de combate ao terrorismo e de recrudescimento da imigracao
(FERREIRA, 2011, p. 52), que passou a ser associada a um bindmio de imigragéo-
seguranga, no qual a mobilidade humana € vista como uma ameaca aos espacos de
estabilidade nacionais ou regionais. A criagdo da FRONTEX seria, justamente, uma
decorréncia desta alteracdo de percepcdo a respeito do imigrante, que deixa de ser
encarado como propulsor do desenvolvimento local e passa a ser visto como um
individuo cuja imagem é sedimentada a partir da l6gica da ameaca (LEONARD, 2010).

Por outro lado, a partir da obra de autores como BIGO (2009) e HUYSMANS
(2004), a criacdo da FRONTEX pode ser reinterpretada como decorréncia logica do
aprofundamento do processo de integracdo no ambito do controle de fronteiras e da
gestdo da mobilidade, pautada em um continuo de seguranca que tradicionalmente
permeia as praticas europeias nesses setores. Isto €, como uma necessidade de equilibrar
as tradicionais competéncias soberanas dos Estados-membros em matéria de fronteira
com a crescente necessidade de gerir a fronteira externa Gnica de maneira harménica e
integrada, principalmente a partir do alargamento do bloco para o leste, desde 2004, e
do temor de que os novos membros ndo fossem capazes de gerir eficazmente suas
fronteiras, pondo em xeque o sistema de livre circulacdo proposto no bloco.

Para SANTOS VARA (2018a, p. 445), por seu turno, a implementacdo do

Regulamento n. 2016/1624, que deu a atual configuracdo normativa da Guarda Europeia
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de Fronteiras e Costeira, composta pela agéncia FRONTEX e pelas autoridades
nacionais dos Estados-membros responsaveis pela gestdo das fronteiras, em substituicdo
ao Regulamento n. 2007/2004, nasceu da evolucdo de um processo de “agencificacdo™
que experimentou o ELSJ nos altimos anos. 1sso porque o espaco comum implicou na
multiplicacdo das atividades desenvolvidas pelas agéncias de inteligéncia anteriormente
mencionadas, como a EUROPOL, a EU-Lisa, e a propria FRONTEX, criadas com o
objetivo de reforcar a cooperacdo operacional entre as autoridades nacionais. A criagéo
da agéncia em destaque, portanto, relaciona-se a tentativa de ganho de eficiéncia na
gestdo do ELSJ, com tecnologia de ponta no monitoramento e vigilancia, utilizacdo de
pessoal especializado e investimentos especificos no setor, decorrente de uma evolucgao
natural de um processo iniciado desde a primeira versdo da FRONTEX.

Em todo caso, no presente estudo, entende-se que a criacdo da FRONTEX se deu
por uma conjugacdo de fatores, os quais envolvem a evolucdo da integracdo europeia
em matéria de gestdo integrada de fronteiras e mobilidade humana, como uma
decorréncia juridica da dualidade de fronteiras estabelecidas na UE, a partir dos acordos
de Schengen e da preservacdo interna da livre circulacdo. Em outros termos, como uma
estratégia juridica de manutencdo da liberdade de circulacdo de pessoas no bloco. No
caso europeu, a ado¢do de um modelo de controle fronteirico através de agéncias
proporciona um sistema de gestdo em que ndo se retiram completamente as
competéncias soberanas nacionais sobre as fronteiras externas, ja que se conservam, por
exemplo, as guardas nacionais de fronteiras, a fim de atender a necessidade de
equilibrio entre as competéncias nacionais e comunitarias.

Outrossim, a criacdo da agéncia decorreu de uma busca pelo fortalecimento das
praticas de seguranca relativas a imigracdo e aos controles fronteiricos, que ja estavam
presentes no bloco em relacdo a determinadas categorias de pessoas, em maior ou
menor grau, a partir do monitoramento e vigilancia de rotas migratorias alternativas e da
producdo e compartilhamento de informagfes sobre a mobilidade humana na UE,
auxiliando os Estados-membros na formulagdo das politicas publicas e na tomada de
decisdo. Finalmente, a agéncia aparece como uma forma de reforcar e de aumentar a
seletividade nas fronteiras externas ao bloco, mormente diante da imigracdo irregular e
da analise da condicdo de refugiados que buscam ingressar no espago comunitario,
como uma primeira forma de controle e contengéo da imigragéo extracomunitaria.

Sob o viés critico, a logica de controle de fronteiras no espago comunitério

europeu tem-se pautado na securitizacdo e na rigidez dos controles em relacdo a
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determinadas categorias de pessoas, em dependéncia da situagcdo migratoria de ingresso.
O sistema de dualidade de fronteiras no bloco europeu, com o esfumacamento das
fronteiras intra-Schengen e o reforgo das fronteiras exteriores da UE, condiciona a uma
dualidade de tratamento juridico da propria mobilidade humana no bloco.

Por um lado, facilita-se, internamente, o livre trénsito de cidadaos europeus e
nacionais de paises terceiros que obtenham visto Schengen ou que estdo dispensados de
tal visto, e autorizados a circular na condicdo de trabalhadores qualificados, prestadores
de servicos, turistas, pesquisadores, estudantes em mobilidade, etc. Por outro lado,
mantém-se e se reforcam o0s controles externos em relagdo as migracOes
extracomunitarias, que também ndo configuram uma categoria estanque e uniforme, na
medida em que os direitos de mobilidade variam e podem ser facilitados, por exemplo,
em se tratando de membro de familia do cidaddo europeu ou a depender da atividade a
ser desempenhada no espaco comum. O refor¢o das fronteiras externas, por sua vez, €
observado mais claramente em relacdo ao fluxo migratério irregular, de modo que a
imigracdo desordenada, sobretudo a ndo documentada, tem sido entendida como uma
ameaca ao espaco comum europeu, sendo o foco da politica de imigracdo daquele
bloco, muitas vezes, associando a circulacdo como uma questéo de seguranca, como um
fator de desestabilizacdo e até como uma potencial ameaca terrorista.

Tendo em consideracdo a l6gica da seguranca apresentada, que parece permear as
praticas de fronteira na UE, é importante referir que a teoria da securitizacdo surgiu
durante o inicio da década 1980, e foi explicitamente mencionada no final de 1990, por
Barry Buzan, Ole Weaver e Jaap de Wilde, representantes da Escola de Copenhagen
acerca das teorias de seguranca e de defesa (BUZAN; WEAVER; WILDE, 1998). Para
0S autores, uma questdo ndo politizada pode ser politizada através de atos discursivos,
que acabam transformando um ato politizado em um ato securitizado. 1sso significa que
uma matéria torna-se securiticizada sempre que lhe seja apresentada uma ameaca
existencial, exigindo medidas imediatas para sua contencdo. E nesse sentido que
BALZACQ (2011) esclarece que a securitizacdo é definida por um ato de fala, que
molda uma ameaca apta a justificar uma politica de seguranca.

Para os fins desta dissertacdo, discutir a ideia de securitizacdo € relevante, pois, no
caso europeu, as praticas discursivas apontaram constantemente para o reforco da
seguranca e do controle de fronteiras como uma alternativa para enfrentamento da crise
migratoria naquele continente e como uma forma de preservacdo do ELSJ, bem como

para a garantia da liberdade de circulagdo no interior do bloco.
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Em relacdo a mobilidade territorial humana, a justificativa encontrada para
endurecer os controles fronteiricos tem sido apresentada como o combate a uma
determinada ameaca, a qual € identificada como a imigragdo, nomeadamente a
imigracdo pouco qualificada e a irregular, e as mafias ilegais de atravessadores, com o
fomento de politicas de regressos duradouras e eficazes.

Como exemplos de normativas comunitarias que destacam o aspecto da segurancga
ligada a politica comum, destacam-se: o “Programa-quadro de solidariedade e gestdo
dos fluxos migratorios” (2005), que utiliza termos como “luta contra a imigragdo
ilegal”, 0 proprio Regulamento n. 2007/2004 de criacdo da FRONTEX (2005); o
Tratado de Lisboa (2007); o “Pacto Europeu para Imigracdo ¢ Asilo” (2008); a Diretiva
n° 2008/115/CE, que previa centros de detencdes e regime de expulsées dos migrantes
indocumentados, e mais recentemente, a Agenda Europeia sobre Migracdo (2015),
assentada no pilares de reduzir os incentivos a imigracdo ilegal e garantir a seguranca
das fronteiras externas, implementando uma politica de asilo solida e reavaliando a
politica de imigragdo legal. Tais normativas evidenciam que o reforgo dos controles
fronteiricos e o combate contra a imigracdo irregular e as organizac@es criminosas de
atravessadores sdo os principais objetivos do bloco europeu e da politica migratoria ali
desenvolvida. BUZAN (1998, p. 119), inclusive, aplicou a teoria da securitizagdo a
questdo da imigracdo na UE, ao afirmar que a imigracdo era vista como uma ameaca a
identidade nacional da sociedade, de modo que os cidaddos europeus temiam a perda da
identidade da comunidade, o que justificaria a préatica de securitizacdo fronteirica.

Noutro giro, € importante destacar a escola de Paris, da qual sdo representantes
BIGO e HUYSMANS, que também se ocuparam das préaticas de seguranca em relacao
ao controle de fronteiras no ambito da integracdo europeia. Tal escola introduziu uma
agenda voltada para os profissionais da seguranca, para os efeitos politicos da
tecnologia e do conhecimento e para a racionalidade governamental da seguranca.
Portanto, entende-se que essa corrente de pensamento é adequada para compreensao do
contexto de criagdo da FRONTEX, tendo em vista que enxerga a agéncia como um
continuo de seguranca no continente, decorrente da evolugcdo do processo
integracionista, e ndo tanto como um regime de excecdo. Para essa vertente, a
securitizacdo € concebida como um meio de controlar as fronteiras, a circulagcdo de
individuos, gerenciando riscos e ameacas a partir da atuacdo dos profissionais da
seguranga, como a policia, que sdo responsaveis pela configuracdo do inimigo e da
relagdo que se desenvolve com ele (COLLECTIVE, 2006, p. 458).



144

Como afirma LEONARD (2010, p. 235), para a analise da securitizacio ndo basta
sO o estudo dos atos de fala, mas também a analise das préticas politicas e a
implementacdo de medidas especificas cotidianas, como é o caso da criagdo de agéncias
de controle, por exemplo. E nesse sentido que HUYSMANS (2004, p. 307) explica que
os discursos de seguranca estdo interligados com as praticas, tais como os dispositivos
tecnoldgicos utilizados para a gestdo das fronteiras e as guardas costeiras.

Nesse sentido, enquanto o foco da Escola de Copenhague repousa em momentos
de descontinuidade, quando politicos centrais declamam discursos radicais e identificam
ameacas, a escola de Paris aponta que os significados de seguranca acontecem atraves
de préticas cotidianas, no dmbito da politica normal e sdo perpetrados pelos agentes
centralizados no aparato de seguranca dos Estados, pelos profissionais de agéncias
especializadas comunitarias e pelos guardas de fronteiras nacionais. A securitizacao, sob
esse viés, desenvolve-se através de tecnologias cotidianas, através dos efeitos do poder,
que sdo continuos e ndo excepcionais, através de lutas politicas e, especialmente,
através da competicdo institucional dentro do campo da seguranca profissional em um
processo de continuidade da integracdo europeia (BIGO, 2009).

Como arremata DUARTE (2012, p. 22), em uma perspectiva critica, o contexto de
criagdo da FRONTEX a insere como um aparato da UE que simplesmente reflete as
exigéncias dessa “sociedade de risco” no bloco, em que para um grupo ser livre e
seguro, milhGes sdo excluidos. Em outras palavras, a agéncia surgiria como mais uma
forma de reforcar os contornos do continente a servico de uma politica migratéria
comunitaria focada na prevencdo e combate a irregularidade e na efetivacdo de politicas
de regresso duradouras e eficazes.

Como observado, a gestdo de fronteiras e a circulagdo de pessoas estdo
intrinsecamente ligadas. Na UE, a ldgica de seguranca nas fronteiras trouxe efeitos
reflexos para a imigracdo, mas ndo se pode olvidar que ha, também, uma dimensédo
econdmica associada a esse fendmeno. E nesse sentido que HUYSMAN (2000, p. 751)
afirma que a securitizagdo da imigracdo € um processo que tem por base os efeitos
desestabilizadores da imigracdo em certas areas econdmicas e politicas, como o
emprego, o sistema de bem-estar social e prevencdo do crime, e que desde a criagdo do
mercado Unico europeu, tem-se alterado o foco dos agentes para as fronteiras externas.

A gestdo de fronteiras também tem uma dimenséo econdmica e laboral, a qual
igualmente atinge a gestdo da imigracdo na UE, uma vez que as politicas de imigracéo

levam em consideracdo as necessidades econdmicas do bloco, buscando-se evitar uma
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suposta competicdo dos imigrantes com os cidaddos europeus, sobretudo em contextos
de crise econdmica, a partir das normativas apresentadas que disciplinam os aspectos da
migracéo qualificada e regular.

Em relacdo a dimensdo econdmico-laboral das fronteiras, o controle fronteirico
funciona como um filtro seletivo, isto €, um primeiro controle das pessoas que estdo
autorizadas a ingressar no espago Schengen. Por esse Viés, a gestdo de fronteiras serve a
UE como uma condicionante da politica migratéria no bloco, para identificar aqueles
migrantes que estdo autorizados a ingressar, permanecer, ou residir na Europa, levando-
se em conta o contexto de crise de alguns paises e a possivel competi¢do por postos de
trabalhos. Dessa forma, muitas vezes, a questdo econdmica e laboral dos controles
fronteiricos e migratérios sobrepde-se a dimensdo de seguranca, esta Ultima podendo ser
utilizada até para encobrir uma politica de endurecimento dos controles migratérios e
fronteiricos, cujo fim real € o de preservar os mercados internos.

E nesse sentido que DELUCAS (2003, p. 49) explica que o modelo adotado na
UE tende a favorecer e reforcar um modelo de gestdo da mobilidade humana que pode
ser definido em termos de politica instrumental e defensiva, focado na policia de
fronteira e na capacidade de resposta ciclica as necessidades do mercado de trabalho,
em que o imigrante é visto como um “trabalhador convidado”. A visdo instrumental do
imigrante consiste em uma abordagem excessivamente econdmica e laboral, em que
este € passivel de ser enviado de volta ao seu pais de origem sempre que as
contingéncias econémicas assim o determinarem, sendo ora Vvisto como uma ameaca aos
postos de trabalho, ora visto como uma ameaca a seguranca do espago comum.

Sintetizando o panorama critico apresentado, DUARTE (2012, p. 23) reforca que
a contrapartida para os avancos obtidos em Schengen foi o fortalecimento das fronteiras
externas e a reificacdo do etnocentrismo, de modo que a UE intenta buscar o equilibrio
entre seguranca e liberdade, como se estes fossem pdlos opostos de um mesmo
continuo, enquanto se observa que o bloco, em muitos casos, teria optado por privilegiar
a seguranca ao invés de liberdade. No mesmo sentido, LEITE, SANTOS e MENDES
(2018, p. 116) apontam que a preferéncia pelo processo de securitizagdo, em detrimento
da efetivacdo da integracdo dos imigrantes & sociedade e da quebra de barreiras
propostas em planos, pactos e acordos no plano doméstico e internacional, cria um
dissenso entre os tratados e as praticas interestatais. Os documentos firmados, em que 0s
migrantes sdo sujeitos com direito de livre circulagdo, tratam também de diferenciar os

nacionais e 0s estrangeiros, a despeito do comprometimento de tratar a especificidade
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do imigrante como principal sujeito do fenémeno migratério. Apesar disso, nos ultimos
anos, a UE parece estar atenta as criticas feitas a atuacdo das agéncias de inteligéncia,
propondo certas reformulagdes, que buscam tentar equilibrar a necessidade de gestdo
estratégica dos controles de fronteiras com as questdes humanitarias relativas a
circulacéo de pessoas.

Feitas essas consideracGes criticas a respeito do contexto de criacdo da
FRONTEX, cuja exposicao teve-se por necesséria a fim de demonstrar a complexidade
do tema e a pluralidade de concepgbes que buscam explicar seu surgimento, parte-se,
doravante, para a analise juridico-institucional da agéncia e de suas atribui¢cbes na
ordem juridica comunitéria.

O primeiro aspecto a se ter em consideracao a respeito da FRONTEX é que esta
agéncia comp0Oe uma estratégia juridica para efetivar a gestdo integrada de fronteiras no
ambito da UE, cujo fundamento juridico repousa nos arts. 67 e 77 do TFUE, ao lado de
iniciativas como os sistemas de vigilancia SIS e VIS, que juntos configuram
instrumentos que viabilizem o espago sem fronteiras interiores e com 0 consequente
controle integrado das fronteiras exteriores que se estabelecem no espago comum.

Deste modo, a FRONTEX funciona como um instrumento de aplicacdo da politica
comum de gestdo de fronteiras e como uma forma de assegurar a manutencao do espaco
Schengen. Tanto é assim, que o art. 77 do TFUE, expressamente, dispde que a UE
desenvolvera uma politica relativa a controle de fronteiras, asilo e imigracdo que
observe: a auséncia de quaisquer controles de pessoas, independentemente da sua
nacionalidade, na passagem das fronteiras internas; o controle de pessoas e a vigilancia
eficaz da passagem das fronteiras externas; e a introducdo gradual de um sistema
integrado de gestdo das fronteiras externas, encabecado pela FRONTEX.

A gestdo integrada de fronteiras no modelo europeu comporta varios pilares
normativos ja estudados, como o Cédigo de Fronteiras Schengen, as bases de dados
europeias VIS, SIS, e Eurodac, as Diretivas para evitar e penalizar a entrada, o transito e
a residéncia irregulares, como a Diretiva 2002/90/CE do Conselho e a Decisdo-Quadro
2002/946/JAl do Conselho, e fundamentalmente, a atuacdo da FRONTEX. Como
aponta DUARTE (2012, p. 25), a criacdo da agéncia responde a necessidade de lidar
com as ampliagdes da politica comum e com os desafios do alargamento do bloco
europeu para o leste, criando-se novas instituicdes que lidam diariamente com o

fendmeno da mobilidade territorial humana, através de agéncias de inteligéncia, capazes
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de gerenciar os controles das fronteiras externas do bloco de forma mais efetiva e
coordenada.

No contexto do modelo europeu de gestédo integrada de fronteiras, a primeira
versdo da FRONTEX nasce em outubro de 2004, cuja sigla designava a Agéncia
Europeia para Gestdo da Cooperacdo Operacional nas Fronteiras Externas dos paises
membros da UE, através do Regulamento n°® 2007/2004. Neste primeiro momento, a
agéncia atuava como coordenadora do processo de implementacéo e uniformizacéo das
decisbes comunitarias nos paises-membros, principalmente em relacdo a fiscalizagédo
fronteirica, compartilhamento de informac@es acerca da vigilancia e monitoramento das
rotas migratdrias, ao treinamento de equipes de intervencdo nas fronteiras em situagdes
de fluxo desproporcional de pessoas, e auxilio na organizacdo do regresso de nacionais
de paises terceiros em situacdo irregular, ao abrigo da Diretiva do retorno.

Dentre as atribuic¢Ges institucionais iniciais da FRONTEX, elencadas no art. 2° do
Regulamento (CE) 2007/2004, destacavam-se, especialmente, aquelas relativas a
imigracdo e gestdo das fronteiras, tais como: coordenacdo da cooperacdo operacional
entre os Estados-membros no ambito da gestdo das fronteiras externas; apoio aos
Estados-membros na formacdo dos guardas de fronteiras nacionais, inclusive na
definicdio de normas comuns de formacdo; realizacdo de analises de risco;
acompanhamento da evolucdo da pesquisa em matéria de controle e vigilancia das
fronteiras externas; apoio aos Estados-membros confrontados com circunstancias que
exijam uma assisténcia operacional reforcada nas fronteiras externas; e finalmente,
apoio aos Estados-membros na organizacao de operagdes conjuntas de regresso.

Salienta-se, ainda, no regulamento inicial da FRONTEX, o art. 1°, inciso 2, que
expressamente reconhece que a competéncia sobre o controle de fronteiras permanece
com os Estados-membros. Inclusive, o préprio art. 77, n. 4 do TFUE, determina que
suas disposi¢fes ndao afetam a competéncia dos Estados-membros no que respeita a
definicdo geografica das respectivas fronteiras, de acordo com o direito internacional.
Isso significa que ndo hd uma perda absoluta da soberania sobre a delimitacdo das
fronteiras, e mesmo dos controles fronteiricos sobre elas, em favor das instancias
comunitarias. A responsabilidade pela vigilancia das fronteiras permanece com cada
Estado, que mantém suas guardas nacionais de controle, seguranca e equipamentos de
monitoramento e vigilancia. O que existe, na verdade, € a coordenacdo da atuacdo de

tais controles por meio da agéncia.
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Isto €, a uniformizacdo de procedimentos, a prestacdo de auxilio operacional, o
oferecimento de cursos de formagdo as guardas nacionais, a realizacdo de operacdes
conjuntas entre os Estados, etc. Apesar de existir certa mitigacdo nas competéncias de
controles fronteiricos nacionais, que passam a ser de interesse e objeto de normativas
comunitarias sobre o tema, os Estados-membros ainda sdo relevantes na execucdo dos
procedimentos fiscalizatorios em suas fronteiras e na gestdo da mobilidade humana
daqueles que entram e saem de seus territorios. Dessa forma, a FRONTEX nasce como
uma alternativa juridica para equilibrar essas duas necessidades, quais sejam, do
principio da soberania e da gestdo comunitaria de fronteiras.

Outro ponto de destaque reside na personalidade juridica da agéncia europeia e a
pretensa autonomia juridica, financeira e orgcamentéria, financiada pelos fundos da UE,
bem como a possibilidade de firmar acordos de cooperacdo operacional com paises
terceiros e cooperacdo com as autoridades desses paises, nos termos do art. 14,
principalmente de transito e origem de imigrantes. Admitia-se a coopera¢do com as
demais agéncias europeias, e 0 apoio aos Estados-membros confrontados com
circunstancias que exigissem uma assisténcia técnica e operacional reforcada nas suas
fronteiras externas, como a chegada de fluxo desproporcional de pessoas.

No que tange a atuacdo na ordem juridica comunitaria, a FRONTEX, como
observado, enquadrava-se como uma agéncia europeia responsavel pela coordenacao
operacional nas fronteiras, o que transportaria a questdo dos controles fronteirigos,
gradualmente, de uma perspectiva intergovernamental para uma abordagem de controle
integrado comunitario. Sobre o tema, WIERMANS (2011, p. 39) destaca que a
FRONTEX facilita a implementacdo das disposi¢fes juridicas comunitarias em matéria
de controle de fronteiras.

Nesse sentido, RIJPMA (2016) esclarece que a agéncia era concebida, na sua
criagdo, com um status especial, pois tinha identidade dupla, na medida em que, por um
lado, representa uma agéncia europeia no sentido classico, que auxilia na
implementacdo de uma politica comunitaria através da prestacao de assisténcia técnica e
informativa aos paises membros. Por outro lado, seria dotada de competéncia para
coordenacgdo da cooperacdo operacional entre as agéncias de aplicacdo da lei no seu
ambito de atuagdo, o que se podia observar anteriormente apenas no ambito do terceiro
pilar, comunitarizado apos o Tratado de Lisboa.

Ademais, como constata LEONARD (2009), o modelo europeu de gestdo de

fronteiras guiou-se, em larga medida, pela criagdo de agéncias, ndo s6 a FRONTEX,
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mas, também, EUROPOL, CEPOL dentre outras responsaveis pela manutencdo do
espaco Schengen. Para a autora, a adocdo de uma agéncia e nao de outro mecanismo de
integracdo, revela os auspicios comunitarias de operacionalizar a gestdo de fronteiras e
de reforcar os contornos externos da UE.

As agéncias de inteligéncia trazem vantagens institucionais, sobretudo porque séo
compostas por profissionais dotados de elevado nivel de especializacdo, o que facilita a
tomada de decisdo e a elaboracdo de estratégias de gerenciamento; ao passo que Sao
capazes de promover a cooperacdo entre os Estados-membros, através da partilha de
informacdes e de atividades de coordenacdo, sem retirar as competéncias soberanas. Por
fim, na visdo da autora, a opcdo pelas agéncias carrega uma dimensdo simbodlica, no
sentido de que fornecem maior visibilidade as politicas da UE, conferindo-lhes maior
legitimidade ao transmitir a ideia de que estdo pautadas em resultados técnico-
cientificos.

Quando se trata da atuacdo da FRONTEX, devem-se destacar as operagoes
conjuntas realizadas pela agéncia nos Estados-membros expostos a situacdes especificas
nas fronteiras externas, que demandam uma cooperacdo operacional e um
enfrentamento conjunto de todo o bloco, por meio de sua agéncia de inteligéncia, tendo
em vista que essa € uma das principais formas de atuacdo da FRONTEX. Inicialmente
com carater excepcional, podendo-se adotar carater permanente, essas operacoes
pautam-se na colaboracdo com 0s paises-membros em promover a cooperacdo técnica
nas fronteiras expostas a fluxo desproporcional de pessoas. Sobre o tema, CAMPESI
(2013, p. 6) afirma que a situacdo de emergéncia torna-se, muito em breve, permanente,
como ocorreu com a opera¢do HERA, que foi transformada em uma operacgdo ordinaria,
caracterizada como o primeiro elo da cadeia de controle que a FRONTEX teria
implantado desde o Atlantico até o Mar Egeu para cercar as fronteiras do sul da Europa.

ILISESCU (2015, p. 7) define as operagOes conjuntas como acdes coletivas
coordenadas pela FRONTEX, organizadas pelos Estados-membros, envolvendo a
participacdo de outros membros e o seu apoio financeiro, humano e logistico. A
operacdo é guiada pelo principio da solidariedade. Em outros termos, a agéncia
coordena a mobilizacdo de pessoal especializado e de equipamento técnico, como
aeronaves, navios, drones e equipamentos de vigilancia nas fronteiras. As operacgoes
conjuntas da FRONTEX, por sua vez, sdo realizadas em trés tipos de fronteiras - mar,
terra e ar, de modo que cada operacdo é baseada na anélise de risco e é feita sob medida

para as circunstancias identificadas, mediante um plano operacional de atuacdo. Este
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documento define claramente o objetivo de cada operacdo conjunta, onde deve ocorrer,
as quantidades e tipos de equipamentos técnicos e os oficiais que devem participar.

Acerca do tema, MARKARD (2016, p. 610) relembra que a UE e 0s seus
Estados-Membros, em tais operacdes, envolvem progressivamente paises terceiros nas
suas medidas de controle fronteirico, sobretudo no mar. Alguns instrumentos relevantes
de controle de imigracdo cooperativa estdo incluidos entre as medidas de capacitacéo e
patrulhamento conjunto em &guas territoriais de paises terceiros e instrumentos de
vigilancia compartilhada sobre movimentos de navios, bem como a assinatura de
acordos de trabalho e de readmissdo de imigrantes em paises terceiros.

A titulo de ilustragdo, mencionam-se as seguintes operagfes conjuntas
organizadas pela FRONTEX ao longo dos anos de atuacdo, tanto de patrulhamento,
vigilancia e salvamento no mar, quanto de identificacdo de imigrantes, entradas
irregulares e operac@es de regresso, sobretudo nas fronteiras externas do leste e do sul,
principalmente no Mediterraneo. S&o elas: operagdes conjuntas realizadas na area da
fronteira do Atlantico (HERA I, Il e Ill), na regido do Mediterraneo Ocidental
(MINERVA, INDALO), na regido do Mediterraneo central (HERMES, NAUTILUS),
na regido do Mediterraneo Oriental e na fronteira terrestre sul-oriental, oferecendo
suporte a Grécia na vigilancia fronteirica (POSEIDON); na regido do mar Mediterraneo
Central, entre Italia e Libia, oferecendo suporte financeiro, técnico e operacional a Itélia
(TRITON), em substituicdo a operacio MARE NOSTRUM, dentre tantas outras. A
crescente atuacdo da FRONTEX, sobretudo no Mar Mediterraneo, a partir das
operacbes mencionadas, e também nas fronteiras terrestres, levou autores como
RIJPMA e CREMONA (2006) a definirem que a estratégia implementada pela UE, a
partir da FRONTEX, erigiu um novo “Muro de Berlim no mar”.

A atuacdo da FRONTEX, mormente nas operacdes conjuntas e nas operacdes de
regresso de imigrantes em situacdo irregular, contudo, ndo foi unanimidade, posto que
levantou criticas da sociedade civil e de ONGs (HUMAN RIGHTS WATCH, 2012),
bem como duvidas sobre a efetividade, custos das operacdes e do efetivo respeito ao
direitos humanos e as normativas consagradas no direito internacional, como o principio
do non-refoulement e acesso ao devido processo legal para os requerentes de asilo,
colocando em debate o sistema de gestdo de fronteiras adotado na UE como um todo.
Tais criticas serdo discutidas na se¢éo final deste capitulo, mas por ora, vale mencionar
que a agéncia passou por pressdo para reformulacdo de seu regulamento juridico, o que

culminou com sucessivas alteracdes, até a edi¢cdo do Regulamento (UE) 2016/1624, que
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revogou as disposi¢oes anteriores e criou a “nova” FRONTEX, como uma resposta
juridico-institucional ao agravamento da crise migratdria e de refugiados em 2015.

Apo6s o regulamento inicial de 2004, a FRONTEX passou por uma reformulacéo
que ampliou suas competéncias, por meio do Regulamento (CE) n°® 863/2007, que
estabeleceu um mecanismo para a criacdo de equipes de intervencdo rapida nas
fronteiras (RABIT). De acordo com o regulamento, a atuagcéo das RABIT ocorreria sem
prejuizo dos direitos dos refugiados e das pessoas que requeiram protecdo internacional,
nomeadamente no que respeita a nao repulsdo. Nos termos do regulamento, a pedido de
um Estado-membro confrontado com uma situacdo de pressdo urgente e excepcional,
especialmente em virtude do afluxo de um grande nimero de nacionais de paises
terceiros, a Agéncia pode destacar, por um periodo limitado, uma ou mais equipes de
intervencdo rapida nas fronteiras para o territério do Estado-membro requerente pelo
periodo adequado, nos termos do art. 8°. O dispositivo representou uma agdo bastante
incisiva da UE, intermediada pela atuacdo da FRONTEX, haja vista que as RABITs
atuam objetivando repelir possiveis agressfes de imigrantes ndo documentados,
buscando reestabelecer a ordem normal nas fronteiras.

Tendo em vista que a composicdo das RABITs se da por meio da aglutinacdo de
guardas nacionais de fronteiras dos Estados-membros em apoio a operac@es especificas,
PICARRA (2010, p. 27) afirma que tais equipes reforcam a nocéo de espaco comum na
UE, ao constituirem uma espécie de derrogacdo ao classico principio estatal da
territorialidade, na medida em que permitem as autoridades de fronteiras de um Estado-
membro a intervencado no territdrio de outro, embora em conjugacdo e com o acordo das
autoridades deste ultimo.

Considerando que a violacdo aos direitos € uma das principais criticas imputadas a
atuacdo da agéncia, sobretudo nas operacdes de regresso, 0 Regulamento (UE) n.
1.168/2011 incluiu um quadro minimo de direitos humanos a ser respeitado pela
FRONTEX em sua atividade, que deveria cumprir as tarefas em plena conformidade
com a legislagdo da UE, incluindo a Carta dos Direitos Fundamentais da UE, e as
obrigagdes de Genebra relativas ao acesso a protecédo internacional (MATERA, 2014).

Neste ponto, pressionou-se a agéncia a criar uma estratégia para os direitos
fundamentais, conformando um mecanismo eficaz para acompanhar eventuais violacoes
aos direitos fundamentais em todas as atividades da agéncia e a criacdo de um cédigo de
conduta, que fosse juridicamente vinculante, e ndo tivesse apenas uma fungdo de

monitoramento das eventuais violagbes. Dentre as medidas e avangos no tema,
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destacam-se o Forum Consultivo em Direitos Humanos para a atuacdo da agéncia e o
provedor de direitos fundamentais, com atuacéo junto a instituig&o.

A partir de 2015, porém, com o agravamento da crise migratoria e a suposta
ineficiéncia das agéncias europeias para lidar com o fluxo desproporcional de
imigrantes e refugiados nas fronteiras externas, o arcabouco institucional da FRONTEX
passou por uma reformulagéo geral. Foi revogado o Regulamento inicial n. 2007/2004 e
as disposicgdes posteriores, e em seu lugar, foi aprovado o Regulamento UE 2016/1624,
COMO uma resposta comunitaria a crise que se abateu sobre o continente.

E importante mencionar, como explica STOKHOLM (2015, p. 4), que as
detec¢des de travessias irregulares nas fronteiras do Mediterraneo atingiram o0 maximo
em 2015, com nGmeros acima dos registrados durante a Primavera Arabe de 2011.
Dentre as principais razdes para o significativo aumento do fluxo de pessoas estdo 0s
conflitos armados no Oriente Médio, abusos politicos no norte da Africa, deterioragdo
da seguranca e da situagdo humanitaria e preocupac6es com direitos humanos em varios
paises. A situacdo migratoria também pode ser vista a luz da falta de vias legais realistas
para as pessoas que buscam refugio na Europa fugindo da guerra e da perseguicdo, além
das rotas migratorias alternativas, bem como da atracdo exercida pela UE como um
convite aberto aos migrantes de economia informal.

A nova Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira, por seu turno, nasce nesse
contexto complexo e dindmico, demandando o equilibrio da protecdo humanitaria, com
0 principio da soberania nacional e da gestdo estratégica e comunitaria das fronteiras
externas da UE. Surge no bojo de um conjunto de medidas pensadas pelas instancias
comunitarias para solucionar a crise de mobilidade de pessoas na regido, evitando-se a
desagregacédo do bloco, a ruptura do acordo Schengen, e que a reintroducdo temporéaria
de controles internos nas fronteiras se tornasse uma constante e ndo uma excecao,
colocando em risco a liberdade de circulacdo de pessoas enquanto uma das principais
conquistas do bloco europeu.

Sobre o tema, WILSON (2018, p. 47) corrobora com o entendimento exposto, ao
afirmar que para os gestores politicos da UE - supervisionando uma entidade politica
cada vez mais fraturada e disputada — o problema poderia ser mitigado com o
renascimento da FRONTEX, uma vez que esta funcionaria como uma assembleia de
seguranca supranacional de orientacdo aos Estados-membros, sendo vista como um

novo motor de integragéo e unidade revigoradas.
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Em linhas gerais, o Regulamento UE 2016/1624 foi aprovado no sentido de
ampliar e reforcgar a atuacdo da FRONTEX nos procedimentos de controle e vigilancia
comunitaria nas fronteiras externas, agregando competéncias de salvamento, e atraindo
a atuacdo mais incisiva das instituicdes regionais. A logica de securitizacdo, porém,
parece ter sido mantida em sua esséncia, ndo havendo uma ruptura principiolégica com
0 modelo de gestdo até entdo vigente, salvo alguns dispositivos especificos. Na verdade,
torna-se ainda mais incisiva sua atuacao na gestdo da mobilidade humana no bloco.

Em tese, as inovacdes recaem sobre: 0 incremento das guardas de fronteiras e dos
equipamentos técnicos, com proposta de aumento de funcionarios permanentes e a
possibilidade de a agéncia adquirir equipamentos técnicos para sua atuacdo; o
estabelecimento de um centro de acompanhamento e analise de risco, para monitorar 0s
fluxos migratérios, com a possibilidade de envio de agentes para auxiliar as autoridades
de fronteiras nacionais; e as discussdes envolvendo a instituicdo de um direito de
intervir a partir da avaliacdo de vulnerabilidades, prerrogativa que poderia configurar
uma inovacao juridica importante, autorizando a atuagdo da agéncia no Estado-membro
em situacdes que exigem acao urgente nas fronteiras externas, quando o controle for
ineficaz ao ponto de pdr em risco o funcionamento do espaco Schengen, deslocando a
decisdo para 0 &mbito comunitério, por meio de ato de execucao adotado pelo Conselho.

Nesse sentido, a unificacdo sob a égide da Guarda Europeia de Fronteiras e
Costeira, a partir da Agéncia FRONTEX e das autoridades nacionais dos Estados-
Membros responsaveis pela gestdo das fronteiras, constitui, como afirma BRUYCKER
(2016, p. 564), "uma ficcdo juridica". Isso porque, como assinalam CARRERA e DEN
HERTOG (2016, p. 1), 0 que se conseguiu foi transformar a Agéncia FRONTEX em
"Frontex plus", com competéncias alargadas, de modo que as mudancas introduzidas na
configuracdo da agéncia ndo poderiam ser descritas como uma revolucdo, mas como
uma evolugéo natural no processo que comecou em 2004 com a cria¢do da agéncia.

O novo regulamento prevé que as estratégias nacionais de gestdo integrada das
fronteiras, a serem desenvolvidas pelas autoridades nacionais, devem ser coerentes com
a estratégia europeia. Isso significa que o novo regulamento estabelece uma espécie de
relacdo hierarquica entre a agéncia e as autoridades nacionais responsaveis pela gestdo
das fronteiras (BRUYCKER, 2016, p. 561). Dessa forma, a FRONTEX néo serd mais
apenas um centro de informagdes, mas também um “primus inter pares” (RIJPMA,
2016, p. 26). Do ponto de vista normativo, a nova Agéncia FRONTEX passara a ser o

chefe executivo e operacional das autoridades nacionais responsaveis pela gestdo das
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fronteiras, podendo representar um aumento de poder executivo da agéncia sobre 0s
Estados-membros e uma mitigacdo ainda maior das competéncias soberanas nacionais
sobre as fronteiras externas. Tal ganho de poder pode ser interpretado como uma
tentativa de conferir maior competéncia executiva a FRONTEX, a fim de acompanhar o
incremento dos recursos financeiros aportados em suas operagdes nos ultimos anos.

Feitas as consideracdes a respeito do contexto de reformulagédo da agéncia, parte-
se para a andlise das principais inova¢des normativas que puderam ser identificadas no
novo regulamento da FRONTEX.

Logo no item 1 do preambulo do novo Regulamento, a UE assume que a nova
FRONTEX configura-se como uma resposta mais ampla ao fluxo de pessoas sem
precedentes que chega ao bloco. Além disso, declara-se, no item 2, que o objetivo do
bloco é desenvolver e implementar uma gestdo europeia integrada das fronteiras a nivel
nacional e comunitario, o que constitui, a um s6 tempo, corolario indispensavel da livre
circulacdo de pessoas e um elemento fundamental do ELSJ. A normativa reconhece,
ainda, que a gestdo europeia integrada das fronteiras é essencial para melhorar a gestéo
da imigracdo, contribuindo para combater a criminalidade transfronteirica e para
garantir um elevado nivel de seguranca interna na Unido. Por fim, reconhece que €
necessario agir no pleno respeito dos direitos fundamentais e de forma a salvaguardar a
livre circulagéo de pessoas no interior do bloco.

No art. 2°, apresenta-se uma lista de definicdes que contribuem para esclarecer os
conceitos importantes relativos ao controle de fronteiras e a gestdo da imigracdo. No
que se refere as fronteiras externas, adota-se o conceito do Codigo de Fronteiras
Schengen, em seu art. 2°, inciso 2, entendidas como as fronteiras terrestres, inclusive as
fronteiras fluviais e lacustres, as fronteiras maritimas, bem como os aeroportos, portos
fluviais, maritimos e portos lacustres dos Estados-membros, desde que ndo sejam as
fronteiras internas. Demonstrando com clareza o objeto de disciplinamento da agéncia.

Ademais, destaca-se a definigdo apresentada da “Zona dos pontos de crise”,
prevista no art. 2.10, caracterizada como uma zona em que o Estado-Membro de
acolhimento, a Comissdo, as agéncias competentes da Unido e os Estados-Membros
participantes cooperam, com o objetivo de gerir um desafio migratorio existente ou
potencialmente desproporcionado, caracterizado por um aumento significativo do
numero de migrantes que chegam as fronteiras externas. Antes, tal definicdo aparecia
em documentos esparsos, e apos o regulamento da FRONTEX, apresenta-se compilada

com uma base de vinculatividade juridica.
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No art. 3° tem-se a instituicdo da Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira, que
passa a ser constituida pela Agéncia FRONTEX e pelas autoridades nacionais dos
Estados-Membros responsaveis pela gestdo das fronteiras, incluindo as guardas
costeiras que realizem controles fronteirigos, representando uma inovagdo normativa
importante, haja vista que antes 0 encargo de gestdo comunitaria era expressamente
atribuido a FRONTEX, reforcando a corresponsabilidade também dos Estados-
membros, que continuam responsaveis pelos controles no &mbito de suas guardas
nacionais, com o detalhe de que as estratégias nacionais de gestdo integrada das
fronteiras devem estar em harmonia com a gestao europeia das fronteiras.

No art. 4° estabelecem-se, de forma ampliada e compilada em um Unico
documento, as medidas que integram o controle integrado das fronteiras na UE, antes
dispersas em normativas regionais. As medidas incluem: a) controle das fronteiras; b)
operacdes de busca e salvamento de pessoas em perigo no mar; c) analise de riscos e
ameacas; d) cooperagdo entre os Estados-membros; e) cooperagdo interagéncias e de
sistemas informacionais SIS e VIS; f) cooperagdo com paises terceiros; g) medidas
técnicas e operacionais dentro do espaco Schengen, para responder a imigracéo irregular
e combater a criminalidade transfronteirica; h) viabilizar operacdes de regresso de
nacionais de paises terceiros com residéncia ou entrada irregulares; i) utilizacdo das
tecnologias mais avancadas; j) mecanismo de controle da qualidade; k) fomento a
solidariedade, em especial, instrumentos de financiamento da Uniao.

No art. 5°, ha a reafirmacdo da responsabilidade partilhada pelo controle das
fronteiras externas perante a Guarda de Fronteiras e Costeira, através da Agéncia
FRONTEX, e das autoridades nacionais responsaveis pela gestdo das fronteiras. O que
existe € um dever de cooperacdo no ambito da agéncia, bem como de observancia e
harmonizacdo das estratégias nacionais com as estratégias comunitarias. Destaque-se,
ainda, que, nos termos do item 11 e 12 do predmbulo, a Agéncia devera exercer as suas
atribuicbes sem prejuizo da competéncia dos Estados-Membros em matéria de
manutencdo da ordem publica e da seguranca interna, bem como da defesa,
considerando que as faixas de fronteiras sdo zonas sensiveis aos dominios nacionais.

No capitulo Il do Regulamento em anélise, iniciam-se, especificamente, as
atribuicbes da FRONTEX, muitas das quais foram mantidas e outras ampliadas, nos
termos das inovacOes que se passam a expor. A primeira delas diz respeito a avaliacdo
de vulnerabilidades e riscos analisados pela FRONTEX, nos termos do art. 13, em que a

agéncia estabelece, mediante decisdo do conselho de administragdo baseada numa
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proposta do diretor-executivo, uma metodologia comum para a avaliagdo das
vulnerabilidades, que inclui critérios objetivos com base nos quais a FRONTEX realiza
a avaliacdo dos riscos, a frequéncia, e a forma de atuagdo, acompanhando a
disponibilidade do equipamento técnico, dos sistemas, das capacidades, dos recursos, da
infraestrutura, do pessoal e da formacdo adequada dos Estados-Membros necessarios
para o controle das fronteiras.

Como lembra SANTOS VARA (2018a, p. 152), quando se verificam
vulnerabilidades no controle de fronteiras em algum Estado-membro, o diretor
executivo da agéncia formula uma recomendacdo ao Estado com medidas corretivas a
serem adotadas em determinado prazo, nos termos do art. 13, inciso 6, do Regulamento
FRONTEX. Em caso de ndo cumprimento, o tema é remetido ao conselho de
administracdo que podera emitir uma decisdo vinculante para superar a vulnerabilidade.
Se ainda assim ndo houver resposta por parte dos Estados-membros, pode-se levar o
caso a Comissdo e dar inicio ao procedimento mais incisivo previsto no art. 19 do
Regulamento, que se relaciona as discussdes envolvendo o chamado direito de intervir,
a ser estudado mais adiante.

Outra inovacao se refere ao destacamento de guardas de fronteira na qualidade de
membros das equipes europeias de guardas de fronteira e costeira para realizar
operacles conjuntas, intervencgdes rapidas nas fronteiras e outras operagdes no quadro
das equipes de apoio a gestdo dos fluxos migratorios. Nos termos do art. 20, inciso 5, do
Regulamento em questdo, a FRONTEX contard com um contingente de reserva para
reacdo rapida nas fronteiras, com a novidade de que este serd& um corpo permanente,
totalmente a disposicdo da agéncia, que pode ser destacado a partir de cada um dos
Estados-membros no prazo de cinco dias uUteis a contar da data em que o plano
operacional tiver sido decidido entre o diretor-executivo e o Estado-membro de
acolhimento da respectiva operagao.

Tal dispositivo visa instrumentalizar a solidariedade operacional entre os
membros, de modo que cada Estado coloca & disposi¢do da Agéncia, numa base anual,
um determinado nimero de guardas de fronteira ou de outro pessoal competente,
totalizando um minimo de 1.500 pessoas das diversas nacionalidades. Além do carater
permanente, a inovacdo observada diz respeito a criacdo de uma obrigacdo de os
Estados colocarem a disposicdo da agéncia os guardas determinados para intervencoes

rapidas nas fronteiras.
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A principal inovacdo do Regulamento relaciona-se ao art. 19, que estabelece a
decisdo de intervir para tratar de uma situacdo em que um Estado-Membro néo é capaz
de gerir adequadamente as suas fronteiras, como uma espécie de direito de intervir,
assim chamado porque enseja um procedimento incisivo de atuacdo das instancias
comunitarias nos Estados-membros expostos a uma situacdo que possa por em risco o
bom funcionamento do espago Schengen, mesmo que o respectivo Estado nédo tenha
requerido a atuacdo da FRONTEX. As hipdteses que justificam o referido procedimento
sdo situacGes que demandam intervencdo urgente nas fronteiras, quais sejam: a) um
Estado-membro ndo tomar as medidas necessarias em conformidade com a decisédo do
conselho de administragéo a que se refere o artigo 13, n. 8; ou b) Um Estado-membro
que se viu confrontado com desafios especificos e desproporcionais na fronteira externa
ndo solicitou a Agéncia apoio suficiente nos termos dos artigos 15, 17 ou 18, ou ndo
tomou as medidas necessarias para executar as agdes previstas nestes artigos.

Nesses casos pontuais, o Conselho, com base numa proposta da Comisséo, pode
adotar imediatamente uma decis@o, por meio de um ato de execucado, que identifique as
medidas suscetiveis de atenuar esse risco a executar pela agéncia e que obrigue o
Estado-membro a cooperar com a FRONTEX na execucdo dessas medidas. Ressalta-se
que, nessas situacdes que exijam acdo urgente, o Parlamento Europeu é imediatamente
informado sobre a questéo e sobre todas as medidas adotadas para conter a demanda.

Dentre as medidas possiveis a serem determinadas na decisdo do Conselho estdo
as atribuicoes tipicas da FRONTEX, como o destacamento de equipes de intervencéo
rapida nas fronteiras externas, coordenacdo de atividades com os demais Estados-
membros ou paises terceiros, envio de equipamento técnico e organizacdo de operacdes
de regresso. Frise-se que, se 0 Estado-membro ndo cumprir a decisdao do Conselho no
prazo estabelecido, e ndo cooperar com a FRONTEX, a Comissdo pode desencadear o
procedimento previsto no Regulamento (UE) 2016/399 relativo a reintroducdo
temporéria dos controles internos de fronteiras.

O procedimento em analise, a0 menos neste ponto, pode representar um passo em
direcdo ao aprofundamento da integragéo europeia no modelo aqui estudado, na medida
em que enseja a atuacdo das instancias europeias e da agéncia FRONTEX no que diz
respeito a adocdo de medidas que possam atenuar a ineficacia na gestdo das fronteiras
externas. Nao obstante, o direito de intervir levantou controvérsias no que tange a sua

adequacdo ao direito comunitario (PEERS, 2015, p. 2).
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Isso porque diversos dispositivos previstos no direito originario do bloco véao de
encontro & eventual atuagdo comunitaria a revelia dos Estados-membros em matéria
migratoria e fronteiriga. Por exemplo, o art. 4.2 do TUE prevé que a seguranca nacional
continuard a ser da exclusiva responsabilidade de cada Estado-membro, e o0 art. 72 do
TFUE determina que o titulo V, que disciplinou o ELSJ, ndo prejudica o exercicio das
responsabilidades que incumbem aos Estados-membros em matéria de manutengdo da
ordem publica e da seguranga interna, sendo uma competéncia exclusiva dos Estados
para salvaguardar a seguranca nacional.

Destaca-se que o texto inicial da proposta da Comissdo que deu origem ao
Regulamento 2016/1624 é diferente do que ficou positivado na verséo final do art. 19 da
normativa em comento. Na proposta inicial, cabia a Comissdo tomar uma deciséo sob a
forma de um ato de execucdo que estabelecesse as medidas que a FRONTEX deveria
adotar, o que gerou reacdo por parte dos Estados-membros, dado o grau de interferéncia
que a medida representaria nas competéncias nacionais de controle, inclusive dando
margem a atuagdo da agéncia sem o consentimento do respectivo Estado.

Em consequéncia desta oposicao, o dispositivo sofreu uma alteracédo significativa,
tendo sido aprovado o texto vigente, segundo o qual a decisdo de intervir em um
Estado-membro deve ser adotada pelo Conselho por maioria qualificada, com base em
uma proposta da Comissao, caso em que o Conselho solicitara a agéncia que elabore um
plano operacional, de modo que o Estado-membro deverd cooperar com a FRONTEX
para a execucdo das medidas propostas. Percebe-se, pois, que em relacdo a proposta
inicial, o texto adotado traz como diferenca o fato de a decisdo concernente a atuagdo da
agéncia no territorio de um Estado-membro dever ser adotada pelo Conselho e ndo pela
prépria Comissdo. Além disso, as consequéncias da falta de cooperacdo do Estado com
a agéncia estdo agora claramente definidas, ou seja, se 0 pais em causa nao cumprir a
decisdo do Conselho, pode-se dar inicio ao procedimento que autoriza a reintroducéo de
controles nas fronteiras internas comuns, nos termos do art. 29 do Cddigo de Fronteiras
Schengen (CAMPESI, 2018, p. 17).

No caso concreto, o procedimento em questdo s6 ndo é mais problematico
porque, como afirmam CARRERA e DEN HERTOG (2016, p. 22), na préatica, a
cooperacdo do Estado afetado com a FRONTEX é de fundamental importancia para
execucdo das recomendacdes do Conselho. O préprio regulamento prevé que o Estado-
membro em causa deve cooperar com a FRONTEX para realizar a aplicacdo pratica das

medidas adotadas pelo Conselho, nos termos do art. 19.
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A intervencao da agéncia se baseia no plano operacional elaborado pelo diretor
executivo e acordado com o Estado-membro envolvido, razdo pela qual a substituicéo
de autoridades nacionais por equipes da Guarda Europeia de Fronteiras, em um
determinado setor da fronteira, dificilmente poderia se materializar sem a cooperagéo
deste mesmo Estado afetado na preparacdo e execucdo do plano operacional. Além
disso, como relembra SANTOS VARA (2018b, p. 159), a partir de uma perspectiva
politica, € dificil conceber que o Conselho decida enviar as equipes da FRONTEX
contra a vontade expressa do Estado-membro afetado.

Noutro giro, observa-se um reforco normativo das atribuicbes da FRONTEX no
que diz respeito a organizacdo das operagdes de regresso de imigrantes em situacdo de
entrada ou residéncia irregular no &mbito dos Estados-membros, o que mais uma vez
demonstra a competéncia direta da agéncia enquanto um instrumento para viabilizar a
politica comum de imigracdo defensiva desenvolvida no bloco, e que a efetivacdo de
operacdes de regresso duradouras e efetivas configura-se como um dos objetivos
principais da politica imigratéria na UE. A agéncia estd encarregada de operagOes de
regresso coordenadas e organizadas em um ou mais Estados-membros, inclusive
podendo propor, por sua propria iniciativa, que um Estado-membro realize a
coordenacdo e a organizacdo de operagOes de regresso.

E de se notar que a decisdo de regresso é adotada pelo Estado-membro com base
na Diretiva 2008/115/CE, ndo cabendo &8 FRONTEX analisar o mérito da decisdo, mas
tdo somente prestar auxilio material na organizacdo do retorno. Neste ponto, inovagédo
relevante diz respeito as operacdes de regresso conjuntas, nos termos do art. 28, inciso
3, com a participacdo de paises terceiros, que podem fornecer meio de transporte e
escolta, observando-se o principio da ndo repulsdo e os pedidos de asilo e pelo uso
proporcionado de meios de repressdo durante toda a operacdo de regresso, tornando a
operagdo menos custosa para a UE.

O incremento das possibilidades de cooperagdo técnica com agéncias e paises
terceiros também se configura como inovacdo normativa de destaque no @mbito da
FRONTEX. De acordo com o art. 53 do Regulamento, a agéncia deve trabalhar em
cooperagao com outras instituicdes comunitarias, como a Agéncia Europeia de Controle
das Pescas e a Agéncia Europeia da Seguranca Maritima, apoiando as autoridades
nacionais que exercem funcgdes de guarda costeira a nivel nacional e da Unido e, se for o
caso, a nivel internacional, por meio da partilha de informacdes, prestacdo de servigos

de vigilancia, acesso a base de dados, dentre outras medidas. A referida cooperacao é
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instrumentalizada por meio de um acordo de trabalho que deve ser aprovado pelo
Conselho de Administracdo da FRONTEX e das demais agéncias.

Em relagdo a cooperagcdo com paises terceiros, o art. 54 e 0s seguintes ampliam as
competéncias anteriores dispondo acerca do respeito e incentivo da FRONTEX a
cooperacdo técnica e operacional entre Estados-membros e paises terceiros, enquanto
um aspecto da politica de relagbes externas da Unido, designadamente no dominio da
protecdo dos direitos fundamentais e do principio da ndo repulsdo. A operagdo em
paises terceiros, geralmente, é formalizada por convénios firmados entre os Estados-
membros e 0s paises terceiros de origem e transito dos fluxos migratérios, e devem estar
em conformidade com o direito e a politica da UE.

Os convénios, por sua vez, especificam o ambito, a natureza e os fins da
cooperacdo e dizem respeito a gestdo da cooperacao operacional, como por exemplo, na
fiscalizacdo da saida dos imigrantes com destino a UE, na organizacdo e recepc¢do das
operacdes de regresso, nos acordos de readmisséo de imigrantes, e no patrulhamento e
vigilancia fronteirica. Ainda, de acordo com o teor do art. 55, é possivel a FRONTEX
destacar peritos, entre 0 seu proprio pessoal, como oficiais de ligacdo em paises
terceiros, de modo que os referidos agentes fardo parte das redes de cooperacdo locais
ou regionais de oficiais de ligagdo da imigracéo e peritos em seguranca da Unido e dos
Estados-membros, bem como a UE pode receber oficiais de paises terceiros, mediante
uma base de reciprocidade, a fim de dar cumprimento as operagdes em curso.

Os referidos dispositivos revelam que a cooperacdo técnica, operacional,
informacional e de material representam a chave para atuacdo da FRONTEX, tanto
internamente, com o0s Estados-membros e com as demais agéncias europeias de
inteligéncia, quanto externamente, com 0s paises terceiros, sobretudo de origem e
transito dos fluxos migratorios que buscam chegar aquele continente.

Assim, a atuacdo da agéncia se da, também, em uma espécie de
extraterritorialidade e de controle remoto, ou a distancia, da fronteiras, com o
consentimento dos paises terceiros que recebem treinamento, equipamentos, recursos
financeiros e operacionais para monitorar, e por vezes impedir, a contingéncia de fluxos
de pessoas, sobretudo em condicdo irregular, em direcdo ao bloco europeu.

Sobre o tema, MARKARD (2016, p. 614) relembra que os paises terceiros
assumem obrigacGes de controle da migracédo a partir de acordos firmados com a UE e
seus Estados-membros, como por exemplo, através de parcerias de mobilidade, que

propiciam a concesséo de pacotes de mobilidade em troca de obrigacGes de retirada de
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imigrantes irregulares, melhorias no controle de fronteira e trocas de informacdes na
gestdo fronteirica. Para a autora, tais acordos bilaterais, que recorrentemente estdo a
margem do principio da transparéncia porque ndo sdo disponibilizados ao publico em
razdo de possuirem informacdes sensiveis aos Estados, podem conter obrigacfes ainda
mais especificas, destinadas a intensificacdo das patrulhas costeiras, a fim de impedir a
saida dos imigrantes, o que pode ser problematico do ponto de vista do direito de deixar
seu pais, que € um direito internacionalmente reconhecido.

Finalmente, a agéncia passou por certa ampliacéo juridica em face do respeito aos
direitos fundamentais dos imigrantes. Esse processo se iniciou desde as alteracGes de
2011, ap6s as criticas recebidas pela FRONTEX na forma de conducdo de suas
operacOes conjuntas e de regresso de nacionais de paises terceiros, que ndo garantia um
procedimento individualizado de queixa por possiveis viola¢fes dos direitos humanos.

Nos termos do Regulamento 1624/2016, a FRONTEX passou a dispor de maiores
competéncias de busca e salvamento de vidas no mar. A inovagdo consiste em tornar o
auxilio a prestacdo de operacbes de busca e salvamento como uma obrigacdo
juridicamente vinculante no ato constitutivo da FRONTEX, reconhecendo que
frequentemente as operacdes de vigilancia se convertem em operacdes de salvamento,
por exemplo, de botes de imigrantes e refugiados provenientes do norte da Africa no
Mediterraneo, sendo necessario dotar a agéncia de capacidade de atuacdo nesses casos.

O item 45 do predmbulo reconhece que as operagdes de busca e salvamento ndo
afetam a reparticdo de competéncias entre a Unido e os Estados-membros nos termos
dos tratados, nem as obrigacOes assumidas por forca de convencdes internacionais,
como a Convencdo das NacOGes Unidas sobre o Direito do Mar, a Convengéo
Internacional para a Salvaguarda da Vida Humana no Mar, e a Convencao sobre Busca
e Salvamento Maritimos, ou seja, estabelece-se um nivel a mais de protecao.

Em relacdo a perspectiva humanitaria, o novo regulamento inseriu um mecanismo
de denlncia contra possiveis viola¢Ges aos direitos fundamentais, nos termos do art. 72,
incrementando a atuacdo do provedor de direitos fundamentais com atuacdo junto a

agéncia. Nos termos do art. 72.2 do Regulamento FRONTEX:

qualquer pessoa que seja diretamente afetada pelas acGes do pessoal implicado em
operagdes conjuntas, projetos-piloto, intervengdes rapidas nas fronteiras, no destacamento
de equipas de apoio a gestdo de fluxos migratorios, em operagdes de regresso ou
intervencgdes de regresso, e que considere que os direitos fundamentais foram violados em
resultado destas a¢Bes, ou qualquer terceiro em nome dessa pessoa, pode apresentar uma
queixa, por escrito, a Agéncia.
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Nesses casos, cabe ao provedor de direitos fundamentais tratar das queixas
recebidas pela agéncia, apds o que procede a um juizo de admissibilidade, realiza o
registro e autuacdo das queixas admissiveis, reencaminha todas as queixas registradas
ao diretor-executivo, transmite ao Estado-membro de origem as queixas relativas aos
membros das equipes, informa a autoridade relevante ou a entidade competente pelos
direitos fundamentais no Estado-membro, que por sua vez, deve garantir o seguimento
dado pela Agéncia ou pelo Estado-membro. Apesar de inovar em certo ponto, o sistema
ainda € tido por insatisfatdrio na protecédo dos direitos fundamentais (RIJPMA, 2016, p.
30), sobretudo em termos de processamento, responsabilizacdo e eventuais sancdes
adotadas, como se apresentara na secao seguinte.

N&o obstante as inovagdes acima apresentadas, como ja se mencionou, a cria¢do
da nova agéncia ndo altera ideologicamente o modelo de gestdo de fronteiras e de
imigragdo até entdo vigente. Pelo contrario, a “nova FRONTEX” o aprofunda e o
reforca. Nesse sentido, CARRERA (2016, p. 16) argumenta que 0 novo sistema vem
reforgar as atuais competéncias da FRONTEX, mas ainda n&o corrige as deficiéncias do
sistema anterior. Isso porque, apesar de a agéncia ter adquirido prerrogativas para
desenvolver uma estratégia para a gestdo integrada das fronteiras da UE e de avaliar a
sua implementacdo efetiva pelos Estados-membros, varios elementos apresentados
como "novos”, ndo sdo de fato completamente novos, mas apenas aprofundam e
ampliam as suas competéncias anteriores, uma vez que a agéncia continua colocando
excessiva énfase no reforco dos controles nas fronteiras externas do espa¢o Schengen,
nas operacOes de retorno de imigrantes irregulares, na securitizacdo e combate a
criminalidade transfronteirica, em detrimento das acGes da UE para enfrentar os
desafios das questdes humanitérias, do sistema comum de asilo, e das politicas de
integracdo e regularizacdo migratéria, que na opinido do autor, formam o nucleo da
crise.

Este foco, nas palavras de CARRERA (2016, p. 17), vem dificultando a
solidariedade institucional da UE, ao passo que também impede o desenvolvimento de
politicas comuns que lutem contra a intolerancia, o medo e a xenofobia, vis-a-vis, contra
refugiados e migrantes. Em outros termos, a FRONTEX parece continuar servindo a
uma politica migratoria defensiva, pautada na securitizacdo, porém com mais poder

decisorio na esfera comunitaria.
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4.4 Impactos do modelo europeu de gestdo de fronteiras para a mobilidade de
pessoas no espaco comum: os desafios do espaco Schengen e da FRONTEX no
direito comunitario

Apds apresentar o modelo de gestdo de fronteiras da UE e expor os fundamentos
da mobilidade territorial humana no bloco europeu, tanto em relacéo a livre circulacéo,
quanto em relagdo a politica migratéria comum, a presente sec¢do objetiva sintetizar os
impactos juridicos do sistema europeu de controle de fronteiras para a mobilidade de
pessoas no bloco, seja na condicdo de cidaddos europeus, seja na condicdo de
estrangeiros extracomunitarios, refletindo sobre os desafios de integracdo na UE.

Nesta secdo, apresentam-se algumas contradi¢c@es juridicas e alguns desafios
normativos que puderam ser identificados e que ainda persistem no modelo regional
estudado, tanto no @mbito do espaco Schengen, quanto na atuacdo da FRONTEX no
bojo do direito europeu, sobretudo em face dos direitos de mobilidade dos cidaddos do
bloco. Frise-se que ndo se pretende conformar uma visdo maniqueista do tema, ou
excessivamente critica, razdo pela qual serdo destacados os aspectos que fomentam a
liberdade de circulagcdo, enquanto um valor da integracdo europeia, como também o0s
dispositivos que dificultam a plena realizacao desse direito.

Vale lembrar que o direito a livre circulacdo no &mbito do espa¢o comum € uma
conquista da integracdo europeia, que constitui o nucleo central do bloco, isto €, um
valor a ser tutelado e preservado pelas instituicdes comunitarias e pelos Estados-
membros que se dispuseram a participar do projeto integracionista europeu
(HELLMAN; MOLINA, 2015, p. 25). Nesse sentido, a criagdo de um espago sem
fronteiras interiores na UE, instrumentalizado por meio dos acordos Schengen, é uma
conquista pioneira do bloco, que tende a aproximar os paises, na medida em que
fomenta as trocas transfronteiricas, enquanto traz desafios para a cooperagdo processual
civil, penal e policial entre os membros e na gestéo de suas fronteiras externas.

Em termos de direitos de mobilidade, a livre circulagcdo beneficia diretamente os
cidadéos europeus, enquanto nacionais de um dos Estados-membros do bloco, mas
também, indiretamente, os nacionais de paises terceiros, quais sejam, 0s imigrantes
extracomunitarios, que obtém autorizagdo para circular no espaco comum. A diferenca
reside no fato de que, para o primeiro grupo, os direitos de mobilidade, ai incluidos a
livre circulacdo e a residéncia, assentam-se em uma base legal da cidadania regional,

adquirida automaticamente pelo vinculo de pertencimento a um dos Estados-membros,
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0 que traz como consequéncia pratica a facilidade de ingresso e permanéncia no Espaco
Schengen (PARLAMENTO EUROPEU, 2018, p. 2).

Os direitos de mobilidade dos cidaddos europeus e dos membros de suas familias,
como visto anteriormente, foram compilados em uma normativa Unica que trata de
varios aspectos da circulacdo, desde as estadas de curta duracdo em paises de
acolhimento, até a residéncia permanente, passando pelas condi¢cdes de admissdo dos
membros da familia no espaco comum, a partir da Diretiva 2004/38/CE. A diretiva tem
por mérito favorecer o exercicio do direito a livre circulacdo e residéncia nos Estados-
membros por parte dos cidaddos europeus, elevados a uma categoria de direito
fundamental. Além disso, reduz as formalidades administrativas, define com clareza o
estatuto dos membros da familia e circunscreve as hipoteses de recusa a entrada ou de
termo do direito de residéncia.

Ndo obstante, permanecem desafios, como a transposicdo incompleta das
disposigdes da diretiva nos ordenamentos nacionais, a subsisténcia de requisitos
burocraticos, como comprovacdo de recursos, elevando o ndmero de peticdes
apresentadas ao Parlamento Europeu e ao TJUE, e a utilizacdo abusiva das regras da
livre circulacdo pelos cidaddos da UE, para fins de turismo social. Neste ponto, cumpre
ressaltar o papel do Parlamento Europeu que incentiva 0s Estados-membros a
cumprirem as disposices relativas a legislagdo da UE em matéria de livre circulagdo e a
assegurarem o respeito do principio da igualdade e do direito fundamental a liberdade
de circulacdo no bloco, principalmente no que se refere ao acesso ao emprego, as
condicBes de trabalho, a remuneracdo, as prestacdes sociais e aos beneficios fiscais,
recordando aos Estados-membros que estes sdo responsaveis pelo combate ao abuso dos
sistemas de seguranca social, seja por parte de nacionais, seja por parte de outros
cidaddos da UE (PARLAMENTO EUROPEU, 2018, p. 4).

No que tange ao segundo grupo de pessoas, quais Sejam, 0s migrantes
extracomunitarios, também os direitos de mobilidade s&o referidos de forma especial.
Apesar de se beneficiarem da livre circulacdo ap6s o ingresso em um dos paises do
Espaco Schengen, que os autorizam a circular em viagens de curta duragdo para outros
paises do bloco sem controle nas fronteiras interiores, percebe-se que estas pessoas
estdo submetidas a um regime intenso de controle nas fronteiras externas. Neste ponto,
o direito a livre circulagéo so é viabilizado se, e na medida em que, o Estado-membro
efetue uma selecdo adequada nas fronteiras externas dos nacionais de paises terceiros

que pretendam entrar, residir ou circular no espago comum. Tais controles passam pela
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averiguacdo da regularidade formal dos documentos de identificacdo, da constatacédo
dos fins da estadia, da andlise da existéncia de recursos financeiros para manutencdo, de
seguro saude, dentre outras exigéncias. Dessa forma, o regime de controle de pessoas
nas fronteiras externas tem a funcdo de preservar internamente o espaco Schengen e
garantir a seletividade no bloco.

Mesmo ap0s 0 ingresso no espago comum, é possivel que tais estrangeiros
extracomunitarios sejam submetidos a checagem de validade do documento de viagem,
por exemplo. Ademais, constata-se que o estatuto juridico do migrante extracomunitario
em matéria de direitos de mobilidade na UE tem se assentado em uma politica comum
de imigragdo, em que as instituicbes comunitarias tentam adotar normativas capazes de
disciplinar as condic¢Oes de admissdo e de residéncia de nacionais de paises terceiros que
entram e residem legalmente em um Estado-membro, nomeadamente para efeitos de
reagrupamento familiar, como por exemplo, a partir da politica comum de vistos no
ambito de Schengen. Para tanto, a UE busca adotar um nivel adequado de direitos e
obrigagbes para o0s imigrantes em situacdo regular, com fulcro no principio da
solidariedade, consagrado no art. 80 do TFUE, segundo o qual as politicas em matéria
de imigracdo devem reger-se pelo principio da solidariedade e da partilha equitativa de
responsabilidades entre os Estados, inclusive no aspecto financeiro.

Reforga-se que os Estados-membros ainda sdo relevantes na ordem juridica
comunitaria para a gestdo da mobilidade territorial humana, na medida em que
conservam o direito de determinar o volume de admissdo de pessoas provenientes de
paises terceiros a procura de emprego, nos termos do art. 79, n. 5 do TFUE. Constata-se
que a gestdo da imigracdo regular, no modelo europeu, € gerida, em larga medida, de
forma setorial, com medidas especificas destinadas a trabalhadores altamente
qualificados; para efeitos de trabalho sazonal; para transferéncias dentro de empresas;
para fins de estudo e pesquisa, dentre outros (MALMSTROM, 2014, p. 7). Tais
normativas vigoram simultaneamente a instrumentos mais gerais na ordem comunitéria,
que estabelecem os principios da politica comum da UE, como a Agenda Europeia das
Migracdes. O modelo de gestdo de fronteiras deve se amoldar as diretivas, no sentido de
facilitar os direitos de mobilidade dos nacionais de paises terceiros que se enquadrem
nessas categorias na passagem das fronteiras externas, ao passo que, internamente, 0s
Estados se comprometam a facilitar a mobilidade desses cidadaos.

Nota-se, ainda, que 0s migrantes extracomunitarios ndo constituem uma categoria

homogénea, na medida em que ndo possuem um tratamento juridico integralmente
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univoco e uniforme em relacdo aos seus direitos de mobilidade na passagem pelas
fronteiras externas, existindo certa diferenciagdo, principalmente em relagdo a migracéao
irregular. Este Gltimo grupo estd sujeito a um tratamento distinto, voltado para um
controle ainda mais acirrado nas fronteiras externas, ndo gozando plenamente do direito
de livre circulacéo e residéncia posto que estdo a margem da regulamentacdo do tema.

Ainda mais, a politica comum para as migracfes irregulares esta intensamente
focada nas operagOes de regresso duradouras e eficazes (Diretiva do Regresso
2008/115/CE) e Manual do Regresso (2015); em acordos de readmisséo celebrados pela
UE com paises terceiros para a readmissdo, no pais de origem ou de transito, de
nacionais de paises terceiros que ndo preencham ou tenham deixado de preencher as
condigdes de admissdo ou residéncia nos Estados-membros; na luta contra as méfias de
atravessadores e contra aqueles que prestam auxilio a imigracao irregular. Sobre o tema,
TREVISAN (2017, p. 122) destaca que as devolucGes seguem sendo prioridade,
juntamente com as operacdes de regresso, aliadas ao aumento das preocupaces com
seguranga, em que os paises exigem uma melhor identificacdo dos imigrantes que
chegam as fronteiras externas, a fim de distinguir claramente os refugiados que
precisam de protecdo, dos migrantes econdmicos.

Em relagdo a politica comum de migracéo irregular, percebe-se que as diretivas
que a compdem estdo focadas no endurecimento das fronteiras externas e na realizagdo
de operag6es conjuntas nos Estados-membros expostos a um afluxo desproporcional de
pessoas. Desse modo, o modelo de gestdo de fronteiras externas é funcional para a UE,
seja para impedir a chegada de novos imigrantes nessa condi¢do de irregularidade, seja
para envia-los para fora do espaco comum, em tese, com observancia de seus direitos
fundamentais e com observancia do principio da ndo repulsdo, em detrimento de uma
politica de regularizacéo e de integracéo.

Tanto é assim, que a UE pode incentivar e apoiar as medidas adotadas pelos
Estados-Membros a fim de promover a integracdo de nacionais de paises terceiros que
sejam residentes legais, porém, a legislacdo da UE ndo prevé a harmonizacdo das
legislagbes e regulamentacBes nacionais neste dominio, ou seja, em matéria de
regularizagdo e integracdo a vida social, cabe a legislacdo interna de cada Estado definir
seus padrdes, como uma expressdo da soberania nacional.

Diante da constatacdo de que 0s estrangeiros extracomunitarios, por vezes, nao
conformam uma categoria univoca e uniforme, em muitos casos a circulacdo de pessoas

se baseia em um regime de diferenciagéo no que tange aos direitos de mobilidade e de
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acordo com a situacdo migratoria, diferenciacdo que também se manifesta no fato de
que nem todos os Estados-membros seguem o mesmo ritmo de integracdo no ELSJ
(BRUYCKER, 2018, p. 301).

Esse regime de diferenciacdo de residéncia e mobilidade dos nacionais de paises
terceiros pode ser observado em questdes sutis, como: na existéncia de algum acordo
especifico com a UE em termos de mobilidade; se o imigrante cruzou a fronteira de
maneira regular ou irregular; se busca ingressar no espago comum na condi¢do de
refugiado ou ndo, caso em que se aplica o regime comum de protecdo humanitéria; se
possui membros da familia como residentes ou cidad&os europeus, dentre outros. Como
exemplo, pode ser apontado o regime juridico aplicavel aos nacionais de paises terceiros
que sejam membros de familia de cidaddo europeu, uma vez que aqueles detém direitos
facilitados de entrada e permanéncia, se comparados a outros migrantes
extracomunitarios, a fim de privilegiar o principio do reagrupamento familiar
(TRIGGIANI, 2006, p. 460). Outro exemplo reside no ambito do espaco Schengen, em
que para cruzar as fronteiras, exige-se de nacionais de certos paises a obtencdo de visto
prévio, enquanto outros estao dispensados da exigéncia.

No que se refere a gestdo de fronteiras na UE, percebe-se que a dualidade
fronteirica experimentada naquele bloco de integracdo afeta diretamente a circulagéo de
pessoas, servindo como um instrumento a disposicdo da politica comum de imigracdo
no bloco. No Espaco Schengen, internamente, erradicam-se 0s controles para as pessoas
autorizadas a circular e residir, enquanto que externamente reforcam-se os controles, ora
de forma mais acirrada, ora de forma menos acirrada, a depender dos interesses do
bloco, realizando o filtro seletivo da migracao extracomunitéria, sobretudo a irregular.

Em relacdo as fronteiras externas, por sua vez, percebe-se que elas passaram por
um intenso processo de securitizacdo, a fim de assegurar a liberdade de circulagdo em
seu interior. Ou seja, uma gestéo firme das fronteiras externas e a livre circulacdo dentro
dessas mesmas fronteiras sdo desafios indissociaveis. Na verdade, os acordos de
Schengen e o controle sobre a fronteira externa Unica europeia tém implicacdo direta
para as migragdes extracomunitarias. Isso porque, por um lado, criou-se um espaco
comum europeu, diante da desmobilizacdo dos postos de fronteiras internos, o que néo
significa necessariamente que todo imigrante tera maior facilidade de circulagdo na UE,
haja vista a seletividade da medida e os controles fronteiricos deslocados para as
fronteiras externas da Europa. Por outro lado, passaram a se instituir normas e

procedimentos comuns para uma politica de vistos e concessdo de asilo, que antes
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estavam exclusivamente sob competéncia de cada Estado-membro. E nesse sentido que,
muitas vezes, a dualidade de fronteiras transforma-se em uma dualidade de tratamento
da gestdo do fluxo de pessoas que circulam no espaco comum. Acerca desse reforgo dos

limites externos do Espago Schengen, destaca-se que:

a normativa que institucionalizou Schengen e delimitou o espaco de liberdade, seguranca e
justica tratou de criminalizar as migrac@es internacionais justificando o endurecimento das
medidas de controle impostas as populacBes estrangeiras pela potencial ameaca que
representam e, assim, legitimaram o beneficio da livre circulacdo espacial para os cidaddos
europeus e migrantes residentes (AMARAL,; SILVA, 2013, p.3).

Por outro lado, denota-se que ndo apenas 0s imigrantes extracomunitarios podem
ser alvos de tratamento diferenciado a depender de seu status migratorio, mas também
0s préprios europeus podem ser alvos de uma abordagem discriminatoria nas fronteiras
internas, como uma espécie de cidadania europeia de segunda classe. Embora os
acordos Schengen tenham instrumentalizado a livre circulacdo de pessoas na UE, nem
todos os Estados-membros usufruem, na pratica, igualitariamente e integralmente dessa
liberdade, principalmente apds o alargamento do bloco para o leste europeu.

Dentre as restricdes ao livre transito de europeus, podem-se mencionar, por
exemplo, o regime transitorio dirigido aos trabalhadores nacionais de novos Estados-
membros da UE. Dessa forma, com a adesdo de novos Estados da Europa Oriental,
alguns paises, como a Franca e a Austria, sugeriram a implementac&o de um periodo de
transicdo de sete anos para a plena liberdade de circulacdo dos trabalhadores. Além
disso, os Estados-membros poderiam adotar uma clausula de salvaguarda contra outros
Estados-membros durante o periodo transitorio em casos urgentes e excepcionais. As
referidas medidas foram adotadas pela Espanha, em 2011, por exemplo, a fim de
reintroduzir restricbes contra trabalhadores romenos, e atualmente, a Croacia, como
novo Estado-membro, ainda sofre tal restricéo.

Para RASPOTINIK (2012, p. 9), as restricdes a livre circulacdo explicam-se pelo
temor de que o alargamento do bloco colocasse em risco as economias nacionais com o
incremento da disputa por empregos, aumentando-se 0s custos no bem-estar social e a
pressdo migratdria nos mercados laborativos. Como se pode perceber, a existéncia de
um regime transitério de restri¢ces a liberdade de circulagdo afronta uma das liberdades
fundamentais da UE. Nas palavras de KRALEVA (2013, p. 36), cria-se uma espécie de

“cidadania de segunda classe no bloco europeu”.
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Sobre o tema, CURRIE (2008, p. 11) aponta que o regime transitdrio de restricdo
a liberdade de circulacao resultou ndo apenas na impossibilidade de acesso dos novos
trabalhadores ao mercado comum europeu, mas, também, na dificuldade de acesso dos
novos cidadd@os comunitarios ao estado de bem estar social dos paises-membros antigos,
a exemplo de um croata que deseja trabalhar na Austria, mas que ndo tem pleno acesso
aos direitos de cidadania, em face das restricbes de acesso ao mercado de trabalho
nacional. Ou seja, 0s nacionais dos novos Estados-membros ndo receberam o acesso
completo aos direitos de mobilidade e, portanto, o seu estatuto de cidadania diferiu do
estatuto dos cidaddos da UE15, a saber, os paises-membros antigos (FIHEL et al, 2015).

N&o obstante a liberdade de circulacéo e residéncia constitua o ponto central do
mercado comum europeu, além de desempenhar uma funcgéo essencial na consolidagdo
do conceito de cidadania da UE, entende-se que o regime de restricdo temporaria a
liberdade de circulacdo de trabalhadores de novos Estados-membros que pretendam
ingressar, residir e trabalhar nos Estados-membros antigos da UE consiste em uma
contradicdo juridica do modelo europeu. Nesse interim, a implementacao de um periodo
de transicdo para a integral liberdade de circulacdo dos trabalhadores provenientes
desses novos paises membros pode totalizar até sete anos de restricdo antes da plena
livre circulacdo (KRALEVA, 2013, p. 9). As restricGes apresentadas configuravam-se
como clausulas de salvaguarda aplicadas pelos antigos Estados-membros, durante o
periodo transitorio, que se caracterizam por medidas que estabelecem restricGes
burocréaticas a liberdade de circulacdo desses nacionais de novos paises-membros da
UE, com repercussdes juridicas, politicas e simbdlicas. Isso significa que,
juridicamente, todos os nacionais dos Estados-membros sdo cidaddos europeus, mas na
pratica da dindmica das relacdes sociais, parece que alguns cidaddos, leia-se, cidadaos
dos Estados-membros antigos, sdo mais europeus que outros, leia-se, cidaddos do Leste
Europeu, ao menos do ponto de vista dos direitos de mobilidade e sociais a serem
usufruidos no espaco comum.

Ademais, outro ponto controverso em termos de mobilidade de pessoas e gestdo
de fronteiras na UE diz respeito a decisdo pela saida do Reino Unido da UE, o BREXIT,
cujo referendo foi realizado em junho de 2016, que, com 52% do eleitorado, optou pela
sua retirada do bloco da UE. Apesar de cidaddos europeus, os britanicos sempre
gozaram de um estatuto juridico diferenciado no &mbito do bloco, dai se configurar a
saida de um membro que nunca esteve, de fato, completamente dentro da UE, posto que

ndo adotava a unido monetaria e ndo fazia parte dos acordos Schengen, conforme



170

ressalva realizada nos termos da Decisdo 2000/365/CE do Conselho relativa ao pedido
do Reino Unido para ndo integrar o acervo Schengen. N&o obstante, ainda assim, era
possivel perceber, no ambito do Reino Unido, um tratamento diferenciado para os
cidaddos europeus, por exemplo, nos canais de imigracdo de aeroportos, em que se
separava uma passagem facilitada para cidaddos da UE para checagem de documentos
distinta daquela reservada aos cidaddos extracomunitarios.

Os efeitos do BREXIT ainda s&o incertos e as etapas de negociagdo séo
complexas, mas parece haver efeitos concretos que ja incidem sobre o controle de
fronteiras e a mobilidade humana no bloco, sobretudo em relacdo aos cidadéos
europeus. Para DEL’OLMO e ROTTA (2016, p 112), o BREXIT representa uma
ruptura do principio da solidariedade no processo integracionista, utilizada como moeda
de barganha que, além de ndo solucionar a crise migratéria no continente, podera
implicar na afronta aos direitos humanos. Nesse sentido, para os autores, a manobra em
curso representaria uma tentativa de livrar o encargo da liberdade de mobilidade de
pessoas, sobretudo dos cidaddos da UE, mas que ndo impede, necessariamente, novas
relacbes econdbmicas ou o estabelecimento de contratos bilaterais com paises
pertencentes ao bloco regional, como seria de se esperar na relacdo Reino Unido e
Irlanda. Em tais negociacOes de tratados, seria possivel estabelecer a abertura das
fronteiras tdo somente para os Estados contratantes, o que funcionaria como uma moeda
de barganha para estabelecer clausulas mais favoraveis aos interesses britanicos, como
por exemplo, um tratamento favorecido para trabalhadores ou prestadores de servigo em
uma base bilateral e ndo mais regional.

Além disso, aponta-se o incremento dos entraves burocraticos para britanicos
residentes nos demais paises da UE, e para os cidaddos europeus residentes ou que
pretendam circular no ambito do Reino Unido, o que pode gerar fatores de
irregularidades em seus respectivos status migratérios. Neste ponto, destaca-se que a
seguranca das fronteiras, por meio da restricdo de pedidos de asilo, e as politicas
restritivas de concessdo de visto e direito de permanéncia, tendem a aumentar a
demanda por rotas alternativas de migracdo, bem como aumentar o numero de
residentes em situacdo irregular, que acabardo prolongando a sua estadia no Reino
Unido (CZAIKA; HOBOLTH, 2016).

Frisa-se, ainda, a questdo do disciplinamento normativo da fronteira entre a
Republica da Irlanda, membro da UE, e a Irlanda do Norte, parte integrante do Reino

Unido, que representa um dos principais desafios das negocia¢des do BREXIT. Por um
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lado, as discussdes envolvem a garantia do ndo restabelecimento de uma fronteira dura
entre as Irlandas, com postos rigidos de controle nas alfandegas, dado o temor de
regresso a um cendrio de instabilidade anterior ao acordo de paz na regido, sedimentado
desde 1998, 0 que poderia reavivar sentimentos conflitantes
entre nacionalistas e unionistas; por outro lado, as discussdes abarcam a implementacéo
de fronteira aduaneira entre UE e Reino Unido, bem como propostas de regime
alfandegario diferenciado para a Irlanda do Norte, o que poderia impactar suas relacoes
com o Reino Unido. Finalmente, o BREXIT pode gerar uma espécie de limbo juridico
ao qual os imigrantes e refugiados dentro do territorio britanico poderdo ser submetidos
em decorréncia do processo de desintegracdo, a depender do regime transitério a ser
adotado, o que demonstra a complexidade da questdo em virtude da multiplicidade de
fatores juridicos, econdmicos, sociais e politicos envolvidos neste processo de saida.

Em outros termos, 0 processo parece indicar o intuito de o Reino Unido exercer
melhor controle das fronteiras e, consequentemente, da entrada de migrantes e
refugiados (DEL’OLMO e ROTTA, 2016, p. 112), sem necessariamente dispor do
dever de cooperar ou prestar contas ao bloco regional, como uma espécie de retomada
de ideologias nacionalistas, que tém se espalhado, sendo utilizadas como plataformas
politicas em discursos que convenientemente recorrem a “seguranga da comunidade”,
0s quais tomaram forca nas Ultimas décadas, sobretudo diante dos atentados terroristas e
de uma crise econdmica que perdura no cenario internacional desde 2008, associando a
figura do estrangeiro a uma ameaca.

Ainda assim, ndo se pretendendo realizar uma projecdo futuristica sobre o tema,
entende-se que os efeitos do BREXIT néo parecem indicar, ainda, um efeito cascata de
desagregacdo ou de finitude e faléncia da integracdo regional, em geral, e da UE, em
particular. 1sso porque os paises membros deste bloco, sobretudo seus membros
originarios, ainda parecem apostar em solugdes comuns para o enfrentamento da crise
migratoria, como por exemplo, na ampliacdo das competéncias da FRONTEX nos
termos apresentados, na parceria com paises terceiros e na restruturacdo de uma politica
migratoria e de asilo para o bloco, sem retirar completamente as competéncias de
atuacdo dos Estados-membros em termos de gestdo fronteirica e migratéria, na medida
em que a politica de imigracdo é matéria de competéncia partilhada entre a UE e os
Estados-membros, de modo que estes retém consideraveis controles sobre as admissées
individuais e as oportunidade de entrada que oferecem, além de permanecerem

responsaveis pela implementacdo de politicas (CAVIEDES, 2018, p. 162).
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Outra contradicéo juridica que pode ser constatada diz respeito ao funcionamento
do espago Schengen e da possibilidade de reintroducdo temporaria dos controles intra-
Schengen. Antes, porém, vale mencionar que 0 espaco Schengen representa uma
importante conquista incluida no ordenamento comunitario, ja que conforma um espaco
sem fronteiras interiores que viabiliza a liberdade de circulacdo de pessoas no bloco. A
principio, um espaco sem fronteiras interiores beneficia potencialmente a todos,
europeus e ndo europeus. Com a diferenca de que 0s ndo europeus precisam passar, em
regra, por uma triagem prévia nas fronteiras externas, apos o que, usufruem da livre
circulacdo intrarregional, enquanto os europeus se beneficiam da livre circulagédo
diretamente como um direito da cidadania regional, ndo se observando a rigidez de
controle. Esse sistema atende ao modelo de integracdo em uma sociedade global, haja
vista que cria um espaco de mobilidade facilitado em que as pessoas podem circular ou
residir mediante o preenchimento de requisitos, facilitando o mercado comum e,
reflexamente, o livre transito dos demais fatores de producéo.

Sob esse viés, representa uma importante contribuicdo do modelo comunitério,
com a adoc¢do de uma politica comum de vistos e a intensa coopera¢do com agéncias de
inteligéncia, que trazem maior eficiéncia a manutencdo desse espaco, constituindo-se
como o maior espaco de livre circulagdo do mundo. Permite que mais de 400 milhdes
de cidaddos da UE, bem como visitantes, circulem livremente, da mesma forma que 0s
bens e servicos circulem sem obstaculos (COMISSAO EUROPEIA, 2017, p. 1).

Ocorre que no ambito de Schengen, com a pressdo desproporcional de pessoas e a
sucessdo de ataques extremistas, muitos Estados-membros da UE passaram a langar
mdo de dispositivos do Cédigo de Fronteiras Schengen que autorizam a reintroducao
dos postos internos de controle de fronteiras. A légica da reintroducdo baseia-se no
raciocinio de que, da mesma forma que o espaco comum facilita o transito de um
estudante portugués em mobilidade para a Itélia, pode facilitar o transporte de um bem
movel furtado, como por exemplo, um veiculo, da Espanha para a Alemanha, no espaco
de fronteiras debilitadas.

Com a chegada macica de pessoas na UE, alguns Estados-membros da area
Schengen optaram por reintroduzir os controles temporéarios de fronteiras no interior do
espago comum europeu, sobretudo no auge da crise em 2015, valendo-se do Codigo de
Fronteiras Schengen vigente naquele momento, no intuito de proteger o referido espaco
e dar uma resposta mais eficaz ao controle do fluxo de pessoas. Nesse sentido, tendo em

conta que o espaco Schengen € um acordo de livre circulacdo, ele pode ser desaplicado
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sempre que os Estados-membros se acharem diante de uma ameaca a ordem puablica ou
a seguranca nacional. O estabelecimento de regras comuns sobre a reintrodugédo
temporaria do controle nas fronteiras internas, em circunstancias excepcionais, obriga 0s
Estados a fornecerem informacfes adequadas a Comissdo e aos outros Estados-
membros, caso pretendam reintroduzir controles nas fronteiras e, se necessario,
convencé-los sobre a implementacdo de tais medidas através de reuniGes conjuntas.
Antes, cada Estado-membro definia os limites da adog¢do das medidas excepcionais de
reintroducdo de controles de fronteiras. Porém, a Comissdo Europeia, em setembro de
2011, argumentou que a reinstituicdo das limitagdes desses movimentos s6 poderia ser
tomada em nivel supranacional (PASCOUAU, 2013).

Dentre os paises que optaram pela reintrodugdo do controle temporario estdo:
Alemanha (Documento ao Conselho n. 11.986/15); Austria (Documento ao Conselho n.
12.110/15); Eslovénia (Documento ao Conselho n. 12.111/15); Suécia (Documento ao
Conselho 13.170/15); Noruega (Documento ao Conselho 14.996/15); Franca
(Documento ao Conselho 15.181/15). As justificativas mais recorrentes para a
reintroducdo dos controles temporarios nas fronteiras internas foram: a crise migratoria
e de refugiados sem precedentes que se abateu sobre a Europa; o aumento consideravel
da imigracdo irregular, da ameaca terrorista a seguranca nacional e da criminalidade; e a
incapacidade dos demais Estados-membros em controlar, de forma eficaz, suas
fronteiras externas. Tais justificativas expdem os desafios que persistem no
estabelecimento de uma politica comum de imigracdo e no controle das fronteiras
externas, posto que, na visdo desses Estados, nem todos os demais Estados-membros se
mostraram capazes de controlar eficazmente o fluxo migratério, ou mesmo de combater
a criminalidade e o terrorismo, o que poderia ameacar 0 ELSJ.

Apbs a reforma de 2016, com o Regulamento UE n. 2016/399 que instituiu 0 novo
Codigo de Fronteiras Schengen, as disposicOes relativas a reintrodugdo dos postos
internos de controle de fronteiras foi regulamentado nos art. 25 a 30, como uma espécie
de cldusula rebus sic stantibus do acordo em situagfes excepcionais, que desafiam a
livre circulagdo de pessoas no bloco. Nesse sentido, em caso de ameacga grave a ordem
publica ou a seguranca interna de um Estado-membro no espagco sem controle nas
fronteiras internas, esse Estado-membro pode reintroduzir, a titulo excepcional, o
controle em todas ou algumas partes especificas das suas fronteiras internas, por um
periodo limitado, ou pelo periodo de duracdo previsivel da ameaca grave, para que a

situacdo de normalidade se estabeleca.
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O alcance e a duragdo da reintroducdo temporaria do controle nas fronteiras
internas, por sua vez, ndo devem exceder o estritamente necessario para dar resposta a
ameaca grave. Além disso, o controle nas fronteiras internas sé pode ser reintroduzido
em ultimo recurso. Caso um Estado-membro decida reintroduzir temporariamente o
controle numa ou mais fronteiras internas ou numa parte das mesmas, deve avaliar de
que forma essa medida € suscetivel de responder adequadamente & ameaca a ordem
publica ou a seguranca interna, e deve apreciar a proporcionalidade da medida em
relacdo a essa ameaca, principalmente em relacdo ao impacto sobre a seguranca interna
e sobre o direito a livre circulagdo. O Estado deve notificar o fato aos demais Estados-
membros e a Comissdo, que podera emitir parecer e formular consultas. Ademais, o
Conselho pode recomendar que, em ultimo recurso, um ou mais Estados-membros
reintroduzam o controle na totalidade ou em parte das suas fronteiras internas, em caso
de graves deficiéncias na gestdo das fronteiras externas.

Assim, a reintroducdo dos controles nas fronteiras pode ser visto como uma
medida interna de Ultimo recurso sempre que houver uma ameaga para a seguranca
nacional ou a ordem publica, reconhecida por instituicdes europeias. E de se notar a
preocupacdo da UE em regulamentar todos os pormenores para a reintroducdo de
controles temporarios nas fronteiras, buscando aborda-la, sempre que possivel, por meio
do viés comunitario. Desse modo, a reintroducdo de controles fronteiricos s6 deve ser
adotada em situacdes, de fato, excepcionais e aptas a justificar a medida, sob pena de
transformar-se a excecao em regra.

Apo0s essas consideracdes, apresenta-se o desafio de saber se 0 espaco Schengen
estd ameacado pela chegada macica de pessoas a UE (GUILD et al, 2015, p. 5), isto é,
se a possibilidade de reintroducdo dos postos de fronteiras intra-Schengen representa a
derrocada de um dos pilares da integracdo europeia, qual seja, a liberdade de circulacéo.
A resposta dessa questdo divide os pesquisadores. Para BIGO et al (2015a), apesar de
duvidar da efetividade da medida adotada pelo bloco europeu para responder de forma
efetiva a crise, ndo se pode falar, ainda, em ameaca ao espago Schengen, em razdo de
que apenas alguns Estados integrantes do acordo o fizeram, e mesmo assim, o fizeram
em apenas alguns pontos especificos das fronteiras. Além de que os discursos sempre
enaltecem o valor do espago Schengen e da liberdade de circulagdo para a Europa.

Ja para HELLMAN e MOLINA (2015, p. 26), atacando a liberdade de
movimento, ndo sO estd a enfraquecer a cidadania europeia, mas também esta

prejudicando o nucleo duro da propria UE, qual seja, a liberdade de circulagdo. Na visao
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das autoras, a mobilidade, pilar basico do processo de integragdo comunitario, deve ser
um dos meios pelos quais as pessoas séo capazes de melhorar as suas condic¢des de vida
e trabalho, e ndo como um problema para a integracdo europeia ou um possivel fator de
desagregacéo no bloco.

Embora tenha havido vérias tentativas de restabelecer os controles fronteiricos
intra-Schengen, entende-se que elas se deram ao amparo de uma legislacdo comunitaria
que autoriza tal procedimento, e que prevé a participacdo das instituigdes europeias no
processo, no intuito de coibir eventuais abusos na decretacdo por parte dos Estados-
membros. Desse modo, a integracdo europeia, calcada na liberdade de circulacdo,
parece ser mais solida do que a crise que ali se abate.

Sob essa Otica, os Estados-membros parecem estar comprometidos em enfrentar a
questdo de maneira comunitaria, a partir de estratégias conjuntas, como a gestdo
integrada de fronteiras. N@o obstante, é preciso tecer algumas consideragdes criticas
acerca dessas medidas excepcionais supramenciondas. Primeiro, a justificativa genérica
a reintroducao dos controles fronteiricos, fazendo apenas uma referéncia a “ameaga a
ordem publica e a seguranga nacional”, impossibilita a identificagdo concreta de quais
seriam essas ameacas, podendo afrontar o principio da ndo discriminacdo nas fronteiras
e prejudicando o direito de livre circulacdo dos préprios europeus. Segundo, o dever de
solidariedade que se exige nos controles das fronteiras externas parece ser
desproporcional entre 0s membros, na medida em que se colocam encargos excessivos
aos paises do sul e leste da UE no controle das fronteiras, em termos operacionais,
materiais e humanos. Por conseguinte, quando as expectativas de controle ndo sdo
atendidas, reintroduzem-se os controles como forma de sancdo indireta a esses Estados.

Ademais, do ponto de vista humanitario, a questdo envolve nao apenas a avaliacao
da viabilidade de Schengen, mas sim, se essas medidas excepcionais serdo multiplicadas
e se colocardo em causa 0 sistema comunitario de protecdo dos refugiados. Ou seja,
corre-se 0 risco de assentar a politica comum de fronteiras na reintrodugéo dos controles
temporarios de fronteiras, como uma medida generalizada ao invés de ultimo recurso,
reforcando uma associagdo perigosa entre os movimentos transfronteiri¢cos de pessoas e
0 terrorismo, como uma ameaga constante a ordem publica.

Tal fato leva a uma revitalizacdo das politicas publicas que déo prioridade a
vigilancia em larga escala e uma abordagem orientada para agéncias de inteligéncia,
como ensinam BIGO et al (2015b, p. 12), em detrimento de medidas voltadas para a

cooperacdo judicial, para a cooperacdo operacional transfronteirica, e para a
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reorientagdo de competéncias das agéncias da UE, focando-se nas tradi¢Ges de direitos
fundamentais e de justica criminal do bloco europeu.

No que tange a0 movimento de pessoas, constata-se que o0 modelo europeu passou
por sucessivas medidas juridicas tendentes a reforcar as fronteiras externas, que acabam
por afetar os migrantes extracomunitarios, e em alguns casos, 0S proprios europeus.
Como exemplo, menciona-se o Regulamento 2017/458 que altera o Regulamento (UE)
2016/399, Cadigo de Fronteiras Schengen, no que diz respeito ao reforco dos controles
nas fronteiras externas por confronto com as bases de dados pertinentes. Antes do
Regulamento, os cidaddos da UE e as pessoas que se beneficiam do direito a livre
circulagdo estavam sujeitos a controles minimos nessas fronteiras externas, baseados na
verificacdo simples e rapida da validade do documento de viagem, enquanto 0s
nacionais de paises terceiros se submetiam a controles pormenorizados.

Apds, sob a justificativa de que o fenbmeno dos combatentes terroristas
estrangeiros, muitos dos quais cidaddos da Unido, demanda o refor¢o dos controles nas
fronteiras externas também em relacdo as pessoas que beneficiam do direito de livre
circulacdo, conforme item 2 do predmbulo, estabeleceu-se que os documentos de
viagem dos beneficiarios do direito de livre circulacdo deverdo, por conseguinte, ser
objeto de um controle mais acurado na entrada e saida do territério dos Estados-
membros. O referido controle ocorreria por confronto com as bases de dados pertinentes
para documentos de viagem roubados, desviados, extraviados ou invalidados, a fim de
assegurar que essas pessoas ndo fraudem a sua verdadeira identidade. No que tange ao
nacional de pais terceiro, os Estados-membros seriam obrigados a controlar
sistematicamente a sua entrada, por confronto com todas as bases de dados pertinentes,
garantindo que os controles sejam igualmente efetuados na saida do Espaco Schengen.

De acordo com a proposta do Regulamento, o art. 8° n. 2, determina que as
pessoas que se beneficiam do direito a livre circulagdo estardo sujeitas, na passagem
pelas fronteiras externas: a verificagdo da identidade, nacionalidade, autenticidade e
validade do documento de viagem para a passagem da fronteira, designadamente através
da consulta das bases de dados pertinentes, em especial ao SIS; ao confronto com base
de dados da Interpol relativa a documentos de viagem roubados e extraviados; e ao
confronto com as bases de dados nacionais que contém informacGes sobre documentos
de viagem roubados, desviados, extraviados ou invalidos. As disposi¢fes demonstram
uma flexibilizacdo do direito de livre circulacdo em face do principio da protegdo e

resguardo da ordem publica e do ELSJ como um todo, que passa a afetar também o0s
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cidaddos do bloco, constituindo-se como um entrave adicional a plena realizacdo dos
direitos de mobilidade no espago comum em prol da seguranca.

Em relacdo aos nacionais de paises terceiros, além de todos os procedimentos
previstos anteriormente, em termos de confronto com base de dados, acrescentam-se a
verificacdo de que o documento de viagem é acompanhado, se aplicavel, do visto ou
titulo de residéncia exigido, e a verificacdo de que o nacional de pais terceiro em causa
ndo é considerado uma ameaca para a ordem publica, a seguranga interna, a saude
publica ou as relagdes internacionais de qualquer dos Estados-membros.

O regulamento determina a possibilidade de reducdo temporaria dos controles
sistematicos a controles seletivos e restritos nas fronteiras. A previsdo incide sempre
que a realizacdo dos controles sistematicos tenha um impacto desproporcional sobre o
fluxo de trafego na fronteira, autorizando-se os Estados-membros a ndo realizar esses
controles sistematicos se, com base numa avaliacdo dos riscos, determinar que tal
flexibilizagdo ndo implica um risco para a seguranca.

Seguindo a tendéncia de securitizagdo fronteirica, com base no uso de tecnologias
constantes de vigilancia e monitoramento, que tém como funcdo armazenar dados e
produzir conhecimento acerca dos fluxos de pessoas que buscam adentrar ao espaco
comum, destaca-se 0 Regulamento UE 2017/2225, que institui a utilizacdo do Sistema
de Entrada/Saida (SES). A criacdo do SES requer a adaptacdo dos procedimentos de
controle das pessoas quando da passagem pelas fronteiras em que o SES é executado. O
referido sistema visa, em especial, suprimir a aposicdo do carimbo de entrada e saida
nos documentos de viagem dos nacionais de paises terceiros, substituindo-a pelo
registro eletrbnico das entradas e saidas diretamente no SES, devendo ser gerenciado
em harmonia com as bases de dados ja existentes, quais sejam, SIS e VIS. O SES se
direciona a nacionais de paises terceiros que buscam estada de curta duragdo, ou mesmo
membros de familias de cidaddos da UE, desde que aqueles ndo disponham de cartdo de
residéncia. Tais informagdes servem para a verificagcdo da identidade dos nacionais de
paises terceiros, a sua identificacdo, ou ambas, bem como a verificacdo de que o
nacional de pais terceiro ndo excedeu a duracdo maxima de estada autorizada.

Dentre as inovagO0es normativas no direito europeu, sublinha-se, ainda, o
Regulamento 2018/1240 relativo ao Sistema Eletronico para a Autoriza¢do de Viagem
(ETIAS) que consiste em uma autorizagdo online de viagem para cidaddos ndo
comunitarios isentos do visto Schengen para passagem nas fronteiras externas. De

acordo com o Regulamento, estabelece-se um novo sistema de informagdo em grande
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escala, que permite determinar se a presenca de um nacional de pais terceiro no
territorio dos Estados-membros ndo representa um risco de seguranca, de imigracao
irregular, ou mesmo um elevado risco de epidemia. Para tanto, obriga-se os cidaddos
ndo comunitarios isentos do visto Schengen, como é o caso dos brasileiros, a que
obtenham uma autorizacdo de viagem prévia, mediante pagamento de taxa, que
culminard em uma decisdo que indica que ndo existem indicios factuais ou motivos
razodveis para considerar que a presenca da pessoa no territorio dos Estados-membros
representa riscos. A posse de uma autorizacdo de viagem valida, portanto, devera
constituir uma nova condicéo de entrada no territério dos Estados-membros. Destaca-se
que a autorizacdo ndo gera direito adquirido a entrada no espago comum europeul.

O requerente, por sua vez, devera preencher um formulario de pedido online, com
declaracfes relativas a sua identidade, ao documento de viagem, a sua residéncia, aos
seus dados de contato, tipo de emprego, informar o primeiro pais de desembarque na
UE, dentre outras, semelhante ao modelo norte-americano intitulado ESTA. A unidade
central do ETIAS, por seu turno, devera funcionar junto 8 FRONTEX, para analisar 0s
casos em que os cruzamentos dos dados indicam potencial ameaca do requerente ao
espaco integrado. O objetivo do ETIAS reside em incrementar o nivel de seguranca na
passagem das fronteiras externas, para a prevencdo da imigracdo irregular e para a
protecdo da salde publica ao disponibilizar uma avaliacdo dos visitantes antes da sua
chegada aos pontos de passagem das fronteiras externas. O regulamento entrou em
vigor em outubro de 2018, mas o sistema, no entanto, ndo entrard em pleno
funcionamento antes de 2021, enquanto se aguarda a determinacdo da Comissdo de que
as condigdes necessarias foram postas em pratica (RADJENOVIC, 2018, p. 13).

Nota-se que a normativa serve ao modelo de dualidade da mobilidade humana
existente na UE, que ainda diferencia europeus e ndo europeus no que tange ao direitos
de mobilidade no espa¢o comum, ja que exige um requisito a mais para 0s cidaddos nao
regionais em relacdo a passagem nas fronteiras externas do espaco integrado. Ademais,
reforca 0 modelo de controle de fronteiras vigente, que tende a se enrijecer para
cidaddos ndo comunitérios, sobretudo em situacdo irregular, fundado na utilizacdo de
bases de dados comunitarias, em modernas tecnologias de controle e de armazenamento
de dados, na prevencéo da irregularidade e no controle de fronteiras a distancia.

Como explica VAVOULA (2017, p. 8) a proposta ETIAS faz parte de uma
tendéncia mais geral para digitalizar e automatizar o controle de imigracéo através da

coleta de grandes quantidades de dados pessoais que podem ser usados para diversas
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finalidades, constituindo um passo ousado para a vigilancia preventiva da mobilidade
humana através de extensas avaliacfes de risco, com base na obrigatoriedade de
fornecer uma ampla gama de informacdes pessoais, em um contexto de securitizacdo de
fronteiras, de intensificacdo do combate ao terrorismo e do afluxo macico de refugiados,
mas também de migrantes econdmicos.

As formas de controle apresentadas até aqui reforcam uma gestdo diferencialista
das pessoas em movimento, que estruturam um policiamento de fronteiras que muitas
vezes é desconectado da fronteira territorial e, principalmente, feito por tecnologias de
identificacdo e a distancia, pautado na cooperacdo com paises terceiros, no uso de
tecnologias de monitoramento e vigilancia, e na manutengéo de bases de dados.

Como afirmam BIGO e GUILD (2016, p. 9), a velocidade e a aceleragéo da
globalizacdo chegaram também aos controles fronteiricos, sobretudo no ambito da UE,
que esta ligada a tecnologias com politicas de controle remoto e antecipacdo através das
pessoas que estdo em movimento. Para os autores, a vigilancia e os controles estdo
agora a distancia, por controle remoto, por colaboracdo internacional, pela antecipacdo
do crime antes que aconteca. Essa politica de controle pautada em um policiamento
preventivo, de defesa preventiva ou de dissuasdo € orientada para uma politica de
policiamento em nome da liberdade de circulagédo de pessoas, mas que se concentra
apenas em algumas categorias e normaliza outras, buscando monitorar e conter 0s
fluxos através de mecanismos de identificacdo e tecnologias de bases de dados.

Em se tratando da FRONTEX, pode-se perceber que esta agéncia desempenha
papel fundamental no modelo europeu de gestdo de fronteiras. Por um lado, é por meio
dela que se garante a harmonizagdo dos procedimentos de controle nas fronteiras
externas, fundamental para garantia da liberdade de circulacdo de pessoas no interior do
espaco Schengen. Por outro lado, reflexamente, a agéncia atua como um mecanismo a
mais de contencdo da imigracdo irregular no continente, a efetivar os relatérios de
riscos, mapear as rotas alternativas e organizar as operagdes de regresso. As instituicoes
comunitarias e os Estados-membros parecem reconhecer a importancia da FRONTEX
para o bloco, tanto que reforcaram a competéncia da agéncia para enfrentamento da
crise migratdria, buscando uma solugdo comunitaria para a problematica.

Entende-se que 0 modelo apresentado pela FRONTEX representa uma alternativa
juridica importante para os processos de integracéo. Isso porque o controle de fronteiras
por meio de agéncia de inteligéncia, além de trazer as capacidades técnicas, de pessoal e

de equipamento necessarias para o enfrentamento de problemas reflexos a mobilidade
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humana, como a criminalidade transfronteirica, o trafico de pessoas e as redes
irregulares de atravessadores, representa uma solugdo inovadora para equilibrar a
soberania nacional com o direito comunitario.

O controle de fronteiras e a gestdo da imigracdo sempre foram questdes atreladas
as competéncias soberanas, em que o Estado reluta para transladar ao ambito
comunitario. O modelo europeu encontrou um mecanismo que garante a aplica¢do da
legislagdo comunitéria, a uniformizacdo dos procedimentos de monitoramento e a
vigilancia das fronteiras externas, sem suprimir as autoridades nacionais de migragéo e
fronteiras. Na verdade, a FRONTEX propde um sistema de atuacdo conjunto, que
entende ser mais adequado para gerenciar a questdo do que cada Estado atuando
individualmente. Ademais, € de se notar que as sucessivas transformacdes juridicas no
regulamento da FRONTEX indicam que a UE parece estar atenta as criticas que se
fizeram a sua atuacdo, principalmente em relacdo ao acesso aos direitos fundamentais,
que se nao alcancaram um nivel de protecdo ideal, pelo menos evoluiram desde o inicio
do funcionamento da agéncia.

No entanto, ainda subsistem alguns desafios a atuacdo da agéncia na ordem
juridica comunitaria. O primeiro deles diz respeito ao principio da solidariedade que
norteia a sua atuacao em relacdo aos Estados-membros. Por esse principio, os Estados
devem auxiliar os demais, com a disponibilizacdo de pessoas e materiais no ambito da
operacdo de intervencdo organizada pela FRONTEX, e com a criacdo de fundos
especificos. A ideia é repartir os 6nus de um modelo de livre circulacdo de pessoas.
Nesse sentido, diz-se que a agéncia em andalise desempenhava um papel de auxiliadora
dos Estados Schengen, ajudando-os a ajudar os outros Estados, baseada no principio da
solidariedade (PARKES, 2011, p. 5).

Ocorre que, na préatica, os Estados do sul do espaco Schengen estdo expostos a
uma pressao desproporcional de suas fronteiras externas, necessitando de maior apoio
dos demais Estados para controlar eficazmente tais fronteiras, onus que muitas vezes
ndo é repartido entre os demais integrantes da Unido. O modelo europeu de gestdo de
fronteiras, nas palavras de GUILD et al (2015, p. 12), baseia-se em uma espécie de
“solidariedade armadilha”, em que a reintroducdo dos controles nas fronteiras internas é
usado como uma san¢éo para aqueles Estados que ndo estdo controlando eficazmente as
suas fronteiras externas, e em que os Estados de fronteira estdo relutantes ou incapazes

de gerir o primeiro registro dos grandes grupos de pessoas que chegam ao continente.
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Outro desafio que pode ser identificado na atuacdo da agéncia diz respeito a
pratica de interceptacdo dos imigrantes antes deles ingressarem no espaco territorial de
um pais da UE, ou antes mesmo de partirem da costa dos respectivos paises de origens.
A referida estratégia objetiva impedir a saida dos imigrantes de suas margens
domeésticas ou dos paises de transito, transferindo a responsabilidade para paises
terceiros (FINK, 2012, p. 23). Alguns autores descrevem esse fendmeno como um
"policiamento das fronteiras da UE a distancia” (GUILD, 2006, p. 257); ou como um
“controle remoto de fronteiras”, ou “extraterritorialismo” (RIJPMA; CREMONA,
2006), expressdes utilizadas para designar as acdes destinadas a controlar a circulacao
de pessoas antes que elas atinjam as fronteiras da UE.

Como exemplos dessas praticas, tém-se desde as politicas seletivas de vistos, até
as acbes mais incisivas, que incluem sangdes as mafias ilegais transportadoras de
imigrantes e interceptacdo de imigrantes na costa. Essa espécie de extraterritorialismo,
embora na grande maioria das vezes esteja assentada em acordos matuos com os paises
terceiros, pode gerar um problema de ingeréncia e instabilidade jurisdicional sobre as
competéncias de vigilancia entre a UE e aqueles paises. Alem disso, pode acontecer de,
sob a égide de prevencdo da imigracdo irregular, impedir-se a saida dos imigrantes que
se encontram ainda em seus territorios nacionais.

O modelo de gestdo de fronteiras da UE instituiu, portanto, uma politica de
fronteiras para frente. Porém, esta acdo preventiva ignora o fato de que o individuo
alvejado pode ndo ser, de fato, um ilegal, mas um requerente de asilo ou refugiado em
potencial. Portanto, tal politica pode ser problemética, uma vez que pode inviabilizar o
direito ao asilo, estipulado pela Convencao de Genebra de 1951, relativa ao Estatuto dos
Refugiados. Conforme aponta CARRERA (2007, p. 9), como regra, ninguém deve cair
na categoria de irregularidade antes de entrar fisicamente no territério da UE.

Sobre o tema, salienta MARKARD (2016, p. 616) que as medidas de controle
fronteirico no mar estdo sujeitas a limites rigorosos ao abrigo do direito dos refugiados,
dos direitos humanos e do direito do mar. Em particular, as medidas de ndo-partida s6
sdo permitidas pelo direito do mar em casos muito limitados, e apenas quando as
operacOes que salvam vidas ndo suscitam sérias dividas quanto ao direito de deixar seu
pais. Ademais, para a autora, os Estados-membros da UE ndo podem eximir-se de suas
obrigacOes internacionais envolvendo paises de origem e trénsito no controle da
migracdo. Se eles exigem, apoiam ou até participam de atos internacionalmente ilicitos

de um terceiro pais, eles podem ser camplices ou co-responsaveis juridicamente pelas



182

eventuais violagbes aos direitos, ao abrigo do art. 47 do Projeto de Artigos sobre
Responsabilidade dos Estados por atos internacionalmente ilicitos, da Comissdo de
Direito Internacional das Nagdes Unidas.

Isso porque as operagdes conjuntas da FRONTEX com paises terceiros, por vezes,
fornecem equipamentos, treinamentos e até destacamento de oficiais para trabalhar nas
fronteiras desses paises, de modo que eventual violacdo ndo pode ficar a cargo,
exclusivamente, do pais terceiro, posto que o Estado-membro também participou do
processo. Neste ponto, ha um duplo embate entre os principios da soberania, da
prevencdo de risco e acidentes no mar e das operagdes de salvamento, por um lado, e
por outro lado, o direito internacionalmente reconhecido de requerer asilo, de deixar seu
pais e o principio da ndo repulséo.

Ademais, tem-se como desafio da agéncia a realizacdo das opera¢des conjuntas,
das parcerias e dos acordos de readmissdao dos migrantes em situacdo irregular com
paises terceiros. Em muitos casos, torna-se dificultoso realizar o acompanhamento das
atividades realizadas pelas autoridades fronteiricas de paises terceiros, até porque essa
competéncia diz respeito a uma expressao da soberania, como ocorre nas operagcdes na
Libia, por exemplo, bem como averiguar se o pais é, de fato, seguro para o regresso dos
migrantes, e se ndo ha violacdo indireta do principio da ndo repulséo.

Acerca do controle preventivo de fronteiras, a partir do controle extraterritorial da
imigracdo, MITSILEGAS (2018, p. 10) sintetiza as consideracGes apresentadas ao
acentuar que a legislacdo da UE acompanhou as mudancas espaciais e temporais que
colocam um paradigma externalizado de controle de imigragdo, com mudangas nos
atores e nos meios de tal controle, apresentando uma camada adicional de controle de
imigracdo a partir da atuacdo da FRONTEX, em suas operacdes de regresso, operacoes
conjuntas, parcerias com paises terceiros e interceptacdes no mar.

O referido panorama conduz a uma securitizacdo da migracgdo e produz respostas
fundadas em uma mentalidade de crise que levou a ampliacdo da rede de fiscalizacao,
tanto em termos dos atores envolvidos, com agéncias de fronteira, sociedade civil,
instituicOes regionais, Estados-membros e Estados terceiros, quanto em termos de meios
e alcance do controle extraterritorial da imigracao, abarcando controle em alto mar e em
terceiros Estados via 0 uso crescente de tecnologia e troca de dados, com o objetivo de
gerenciar os fluxos de pessoas tambem a distancia das fronteiras externas da UE.

Outro desafio da atuacdo da agéncia na ordem comunitaria diz respeito a

transparéncia das operacdes e dos relatorios, pois, em alguns casos, as informacfes
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sensiveis podem ser classificadas, por dizerem respeito a seguranca e manutencdo da
ordem publica dos Estados-membros. O procedimento sigiloso pode dificultar o
acompanhamento das atividades e a possivel responsabilizacdo pelos atos dos oficiais
da agéncia e dos Estados-membros conjuntamente. 1sso porque, antes do Regulamento,
argumentava-se que a responsabilidade por eventuais violagdes nas operagdes conjuntas
seria exclusiva dos Estados-membros, tendo em conta que a agéncia apenas prestava
auxilio operacional. Mas, com o alargamento das suas competéncias, questiona-se a
possibilidade de responsabilizacdo também da agéncia no bojo dessas operacdes.

Em relacdo a autonomia da agéncia, porém, nota-se que houve uma tendéncia de
aprofundar a integragdo europeia nas tematicas relativas a gestdo integrada de fronteiras,
na medida em que se propde o alargamento das competéncias da FRONTEX,
conferindo-lhe mais autonomia, tornando-a mais incisiva a partir da tomada de decisdo
no ambito da UE, com a criacdo da Guarda Europeia de Fronteiras e Costeira.

O respeito aos direitos fundamentais dos imigrantes, sobretudo daqueles em
situacdo irregular, e da garantia do devido processo legal para os refugiados, sempre foi
um desafio para a agéncia (CARRERA, 2007). Ndo h& como olvidar que as sucessivas
alteracdes demonstraram certo avanco neste dominio, na medida em que se incluiu um
Cddigo de Conduta a atuacdo da agéncia, um gabinete consultivo em matéria de direitos
humanos e até um provedor de direitos fundamentais com um sistema de recep¢édo de
queixas para as violacOes sofridas pelos imigrantes e refugiados. Ademais, ao acrescer
competéncias de busca e salvamento, o novo regulamento FRONTEX dotou a agéncia
de capacidade de atuagcdo mais eficaz, com uma competéncia funcional mais clara.

N&o obstante, a solucdo encontrada ainda ndo garante completamente a protecao
aos direitos dos imigrantes em situacdo irregular e dos refugiados. Como pontua
SANTOS VARA (2018a, p. 179), o diretor executivo da agéncia encarregado de
investigar as queixas contra um membro do pessoal da agéncia e de adotar medidas
disciplinares ndo goza da independéncia necessaria para analisar o caso, razéo pela qual
seria mais adequado que o mecanismo de queixa atribuisse ao préprio provedor de
direitos fundamentais a competéncia para investigar as queixas contra o pessoal da
agéncia, implementando e fazendo cumprir as medidas adotadas. Outra deficiéncia
apontada pelo autor € a impossibilidade de recurso no caso em que a queixa nao €
admissivel, ou quando as medidas forem insuficientes, pois somente se prevé que, se a
queixa ndo for admitida para processamento, os reclamantes devem ser informados das

razdes dessa recusa e serdo oferecidas opgOes adicionais para tratar do assunto.
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Portanto, conclui-se que o modelo de fronteiras adotado na UE é composto por
um complexo normativo, em constante evolucdo, em que é possivel observar, de forma
mais visivel, o regime de dualidade de fronteiras, que se abrem internamente para as
pessoas autorizadas a circular, ao abrigo do direito da livre circulacdo, ao passo que
tende a se reforcar a fronteira externa, mantendo-se controles rigidos para as migracoes
extracomunitarias. Esses dispositivos regionais tém em comum o fato de fomentarem
uma politica migratéria ainda defensiva e instrumental em relagdo aos imigrantes
extracomunitarios, pautada por uma ldgica de seguranca e de protecdo do ELSJ, no
controle da imigracdo irregular e na efetividade das operacdes de regresso, ndo obstante
a mudanca dos Gltimos anos, que passa a inserir dispositivos de protecdo aos refugiados
e mecanismos de recepc¢éo de queixas para eventuais violagdes de direitos, sobretudo no
contexto de crise migratdria, principalmente ao se considerar a vulnerabilidade dessas
pessoas no ambito regional (DESMOND, 2016, p. 272).

Apesar da intensa atualizacdo normativa no direito comunitario em matéria de
fronteiras, sobretudo pds auge da crise migratéria de 2015, é possivel observar que 0s
principios gerais de securitizacdo parecem se manter. As normativas tém em comum o
foco no combate a imigracéo irregular, reforco das fronteiras externas, controle da
imigracdo a distancia, uso de tecnologias de vigilancia e monitoramento, preferéncia da
solidariedade e reparticdo dos 6nus, combate ao terrorismo e a méfia de atravessadores,
facilitacdo da mobilidade humana em situacdo regular e tratamento favorecido aos
cidaddos europeus, acrescentando-se algumas preocupa¢fes humanitarias, como a busca
e salvamento no mar, a observancia de um sistema de recepcao de queixa para violagdo
de direitos fundamentais e tentativas de preservar o principio da ndo repulsdo, com certo
protagonismo conferido a FRONTEX na gestdo de fronteiras externas.

A manutencdo desse espaco comum de mobilidade, por seu turno, tem sido
fortemente marcada, no a@mbito europeu, pela atuacdo de agéncias de inteligéncia, da
qual a principal representante ¢ a FRONTEX, que equilibra a competéncia dos Estados-
membros acerca das suas fronteiras com a necessidade de gestdo integrada dos limites
externos do bloco. A referida agéncia representa um aprofundamento da gestdo comum
de fronteiras em um modelo de integracdo comunitario, embora ainda enfrente desafios
de atuacdo na ordem juridica regional, dado 0 macic¢o fluxo de pessoas que chega a UE,
ensejando um esforco global de enfrentamento da questdo, e tambem regional, que
atenda as estratégias de controle, sem pdr em risco o direito & livre circulagdo e sem

olvidar da dimensdo humanitaria da circulagdo de pessoas.
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5. A EXPERIENCIA SUL-AMERICANA DE INTEGRAGCAO: A
REGULAMENTAGCAO JURIDICA DA CIRCULACAO DE PESSOAS E DA
GESTAO DE FRONTEIRAS NO MERCOSUL E AS PERSPECTIVAS
NORMATIVAS PARA O BLOCO

5.1 O processo de integracdo mercosulino

Este capitulo final versard sobre a integracdo regional no MERCOSUL.
Especificamente, sera abordado o processo de criagdo do bloco, com destaque para o
disciplinamento normativo da circulacdo de pessoas e do controle de fronteiras no
espaco mercosulino, no qual ainda prevalece o modelo intergovernamental, com o
mercado comum em construcdo, diferentemente do modelo supranacional adotado na
UE, em que as liberdades comunitérias ja se encontram consolidadas. Dentre as normas
aplicaveis, enfatizam-se os acordos de migracgdo e residéncia para nacionais dos Estados
Partes do MERCOSUL, os acordos de Recife para a aplicacdo dos controles integrados
de fronteiras e o Plano de acdo para a cidadania do MERCOSUL, por apresentarem
disposigdes regionais relevantes em termos de fronteiras e circulagdo de pessoas.

Ao final, seréo discutidos os desafios normativos que subsistem no bloco em
termos de plena consolidacdo do mercado comum e do direito de livre circulacao,
enguanto prerrogativa de um espaco efetivamente integrado. A partir das abordagens
deste capitulo, sera possivel tecer consideracfes a respeito da regulamentacao juridica
das fronteiras em um modelo intergovernamental, destacando-se que a estrutura
normativa do MERCOSUL coloca a gestdo de fronteiras e a circulagdo de pessoas na
dependéncia da implementacdo de normativas e acordos especificos sobre o tema, por
meio da atuacdo de cada Estado Parte.

Inicialmente, porém, o presente tdpico aborda o projeto da integragdo mercosulina
no contexto da integracdo latino-americana, com especial foco na matéria de gestdo de
fronteiras e circulacdo de pessoas, a fim de contextualizar os aspectos normativos do
MERCOSUL em seus tratados constitutivos, situando-o no tempo e no espago, e
marcando as distingdes em relacdo ao modelo europeu anteriormente estudado.

Neste ponto, destaca-se que, para compreender 0 processo de integracao
mercosulino, é valido mencionar o contexto mais amplo da integracéo regional latino-
americana, cujos antecedentes remotos auxiliam na contextualiza¢do do surgimento e do
funcionamento dos processos de integracdo na regido. Embora nédo constitua objetivo

especifico desta dissertacéo realizar uma incursdo historica sobre as origens remotas do
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processo integracionista, € importante pontuar que, nesta regido, h4 uma relacédo
complexa entre migracOes, integracdo regional e fronteiras, de modo que a preocupagéo
com uma possivel aproximacéo regional figura como um dos objetivos surgidos desde o
estagio da emancipacdo colonial, que desencadeou experiéncias concretas de integracdo
em organizacOes regionais, sujeitas a avancos e retrocessos, com resultados dispares e
que enfrentaram interesses divergentes, a partir de uma institucionalizagédo que se tornou
mais presente desde a década de 1960 (NOVICK, 2012, p. 80).

Diferentemente do processo de integracdo europeu, a integracdo latino-americana
comecou com a independéncia dos Estados da regido, inicialmente com as ideias
confederalistas bolivarianas, com énfase numa integracéo politica de Estados, em uma
unidade latino-americana. Nesse periodo, as propostas visavam conformar um sistema
regional baseado em uma alianca entre os Estados contra a retomada de poder das
metrépoles, a partir da realizacdo de congressos, em uma coesdo continental para
resolver pacificamente os litigios internacionais, fazer respeitar a integridade territorial,
promover a igualdade de tratamento juridico, a alianga contra agressdes externas e a
harmonia dos povos atraves da livre circulacdo de pessoas (MENEZES, 20073, p. 75).
O fundamento da integracdo era a formacdo de uma consciéncia comum para enfrentar
0s problemas da regido, de modo que o regionalismo era encarado como uma heranca
da descolonizagdo e das tentativas de integracdo politica e econémica.

Esse sentido de integracdo foi complementado pela nocdo de pan-americanismo,
cuja ideia prevalecente era de colaboracdo entre os Estados para a concretizacdo dos
interesses individuais, substituindo o projeto de unido politica por um projeto de
integracdo pautado pelas relagcdes intergovernamentais de colaboragdo. Isso porque, ja
no século XX, a idéia era promover a reformulacdo da ordem econdmica mundial,
fornecendo as bases para as modernas experiéncias de associacdo regional.

Sobre o tema, BARZA (2010, p. 115) sintetiza a evolugéo desse sistema regional,
ao reforcar que sua primeira fase compreende o periodo datado do final do século XIX
ao inicio do século XX, quando os temas de politica internacional diziam respeito a
emancipacao politica, resultando em um conjunto de regras e principios discutidos em
Congressos Pan-americanos e Conferéncias Interamericanas que guiaram a solucgdo para
questdes comuns, como 0 emprego da arbitragem comercial para as controversias
comerciais. A segunda fase do regionalismo, denominada de politico-institucional,
concentra-se nas associagdes de resolucdo de problemas comuns, muitas vezes

antecipando as reflexdes sobre o Direito Internacional e promovendo a aproximagéo
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juridica na regido. Ja a terceira fase, abarca os projetos econémicos de integracdo
regional, coincidindo com as mudangas do pds-guerra, a partir da criacdo de associa¢des
de fins pacificos, utilitarios e desenvolvimentistas, com fulcro nas relagdes
intergovernamentais de colaboracdo. A ideia era promover a reformulacdo de uma
ordem econbmica internacional, com a criacdo de organizacbes de integracdo
formuladoras de regras regionais que permitissem a inser¢do competitiva das nagdes no
cenario internacional, mais proximo do que se observa na realidade mercosulina.

Através dos esforcos de integracdo assumidos por instancias regionais, como a
Comissdo Econdmica para a América Latina (CEPAL), em 1948, observa-se uma
consolidacdo dessa visdo, surgindo a necessidade de estreitamento do associativismo
entre os Estados nos anos posteriores, com instituicdes complexas dotadas de poder
decisorio e objetivando o desenvolvimento econdmico, baseado na noc¢do de
dependéncia, com esforcos de crescimento econdmico e com estimulo comercial a
regido. O pensamento cepalino conduziu aos estudos que demonstram as causas do
subdesenvolvimento latino-americano. Com base nessas pesquisas, defenderam-se
politicas de industrializacdo, substituicdo de importacGes e integracdo regional para
possibilitar o aumento do mercado interno dos Estados da regido e, assim, alavancar o
desenvolvimento econémico regional, servindo os estudos como a justificativa
econdmica da integracdo, fundamentando a criacdo de outras organizagbes como a
ALALC e ALADI (BOHLKE, 2002, p. 24).

A CEPAL teria o papel de reduzir as relagbes desvantajosas entre os paises do
centro e da periferia do sistema capitalista. As diferencas seriam reduzidas pela
implantacdo de uma politica industrial nos paises periféricos capaz de aumentar a
produtividade e a renda nacional, alterando a ld6gica de importacdo de produtos
industrializados e exportacdo de produtos primarios (BARRETO, 2018, p. 28). Como
aponta BRAGA (2002), acerca da evolucdo do pensamento cepalino, na fase inicial, a
ideia era promover a industrializacdo por substituicdo das importacdes, proteger a
industria crescente na regido, sobretaxar os importados dos paises desenvolvidos, como
forma de reduzir a dependéncia com a formacdo de areas preferenciais e estimular o
comeércio intrarregional.

A partir da década de 1980, tem-se a fase de acomodacdo em que se observam
estudos da dependéncia e da cooperagdo macroecondmica, para tentar solucionar os
problemas estruturais, como inflacdo, divida externa e taxa de juros, periodo em que se

verifica, concomitantemente, o inicio da aproximacdo mais estreita dos paises do Cone
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Sul, sobretudo Brasil e Argentina, em matéria de cooperagdo macroecondmica, que esta
nas origens recentes do bloco mercosulino. A partir dos anos 1990, por sua vez, com 0
esgotamento do processo de substituicdo de importagdes, abertas as perspectivas de
superacdo dos problemas estruturais que predominavam na Ameérica Latina desde os
anos 70 e consolidado o processo democratico nos paises latino-americanos, processo
este acompanhado pela desregulamentacdo dos mercados (BRAGA, 2002, p. 11), tem-
se uma adaptacdo dos discursos cepalinos para focar em um regionalismo aberto, que
pautou a integracdo regional como forma de eliminar barreiras alfandegérias, de
liberalizacdo econbmica, atracdo de investimentos estrangeiros, reducdo do
protecionismo, inser¢do dos paises da regido no comércio multilateral, e como forma de
fazer frente aos demais blocos, a partir de instancias regionais como o MERCOSUL.

Neste ponto, percebe-se que o0 estudo acerca da dependéncia econémica e do
subdesenvolvimento esteve na génese da integracdo econdmica nesta regido,
diferentemente da UE, cuja institucionalizacdo é marcada por uma ideia de
interdependéncia. Pela nocdo de interdependéncia, entendem-se situagdes caracterizadas
por efeitos reciprocos entre paises ou entre atores em diferentes paises (KEHOANE;
NYE, 1987, p. 731), como ocorre no bojo das organizacdes internacionais. A
interdependéncia abarca a concep¢éo de sociedade internacional, ou seja, um ambiente
em que os Estados partilham de interesses e valores comuns e séo interligados por um
conjunto de regras, através de instituicbes comuns, que estabelecem regras também
comuns responsaveis por orientar tais relacdes.

A interdependéncia é caracterizada por uma disputa assimétrica entre os atores,
uma arena de conflito e de cooperacdo, que obtém como resultados, perdas e ganhos,
em maior ou menor propor¢do, em que as vulnerabilidades e sensibilidades sdo
repartidas de forma a evitar que se gerem dnus excessivos para apenas uma das partes.
Geralmente, nesse jogo todos ganham, nao ha perdedores (RODRIGUES, 2014, p. 111).
Ocorre que, no pensamento cepalino inicial, a integracdo poderia ser utilizada como
estratégia de desenvolvimento e ruptura do ciclo vicioso, em que apenas 0s paises
latino-americanos perdiam, j& que estavam em situacdo de intensa dependéncia.

Lancadas as bases para o pensamento juridico e econdémico da integracdo latino-
americana, nas décadas seguintes, proliferaram as modernas organizagGes internacionais
de integragcdo econdmica na regido. A titulo de ilustragdo, destacam-se: o Mercado
Comum Centro-Americano, mediante o Tratado Geral de Integracdo Centro-Americana

de Manégua, em 1960; a Associacdo Latino-Americana de Livre Comércio (ALALC),
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criada em 1960 pelo Tratado de Montevidéu; a Associacdo Latino-Americana de
Integracdo (ALADI), criada em 1980 em substituicdo a ALALC, visando corrigir as
fragilidades institucionais da primeira associagdo que dificultavam a plena
concretizacdo de seus objetivos, como a auséncia de um efetivo 6rgdo de solucdo de
controvérsias e a dificuldade de implementacdo das preferéncias tarifarias em relacdo
aos paises de menor desenvolvimento econdmico; a Associacdo de Livre Comércio do
Caribe, em dezembro de 1965, que em 1972 se torna CARICOM; o Grupo Andino, em
1969, posteriormente convertido em Comunidade Andina de Nagbes (CAN); e mais
recentemente, 0o MERCOSUL, com o Tratado de Assuncdo em 1991.

Cabe destacar que na ALALC e ALADI ndo estavam previstos, nos seus
respectivos tratados constitutivos, quais sejam, Tratados de Montevidéu de 1960 e 1980,
respectivamente, dispositivos especificos para garantir uma livre circulacdo de pessoas,
tampouco uma gestdo integrada de fronteiras, nos termos que se tenta adotar atualmente,
ja que focavam em uma agenda comercial para os paises. A ALALC possuia Viés
essencialmente mercantil, no intuito de facilitar as trocas comerciais na regido. J& a
ALADI também possuia viés comercial, apesar de seu objetivo maior, teoricamente, ser
a formacdo de um mercado comum regional. Chama a atencdo o fato de ndo haver
sequer uma unica referéncia a qualquer liberdade de circulacdo de pessoas no Tratado
de Montevidéu de 1980 (CASTRO, 2012, p. 130), nem de ac¢des relacionadas a
integracdo na esfera social, humana ou a construcdo de uma cidadania supranacional.
Apesar disso, a ALADI ainda esta vigor, sendo as liberdades do mercado comum, em
especial dos trabalhadores, em relacdo a dimenséo social, um dos seus desafios.

Né&o obstante, a ALADI prevé instrumentos normativos, como acordos de alcance
parcial, a exemplo dos acordos de complementacdo econémica, que autorizam 0S
sistemas de integracdo sub-regional, como o MERCOSUL, bem como autorizam
acordos bilaterais de preferéncias tarifarias fixas, a fim de que estes confluam,
progressivamente, para a criagdo de um espaco econdmico comum na regido. Esse
mecanismo juridico de aceitacdo de excecBes para paises em desenvolvimento da
ALADI é o amparo para 0S compromissos comerciais assumidos no ambito do
MERCOSUL, formalizados sob acordos de complementagcdo econdmica. Ainda que o
Tratado constitutivo do MERCOSUL ndo tenha sido protocolizado na ALADI, muitas
normas comerciais do bloco séo registradas naquela associacdo, como 0s protocolos

adicionais aos acordos de complementacédo firmados no bloco.
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Ainda em funcionamento, apesar do esvaziamento nos ultimos anos por conta do
surgimento de novas iniciativas integracionistas, a ALADI, embora nédo tenha
conseguido promover o mercado comum latino-americano, serviu de embrido ao
principal bloco econémico sul-americano, 0 MERCOSUL (GRANATO; ODDONE;
VAZQUEZ, 2008, p. 176). Dai a importancia de menciona-la previamente ao estudo do
MERCOSUL, uma vez que o virtual esgotamento dos mecanismos preferenciais
contraidos no ambito da ALADI conduziu aos esquemas subregionais,
consubstanciados, numa primeira etapa, no Grupo Andino (1969), seguido pelo
processo bilateral Brasil/Argentina (1985/1990) e logo depois pelo MERCOSUL
(1991), como explica JAEGER JUNIOR (1999, p. 20).

No processo de integracdo latino-americano, cabe destacar que as bases juridicas
sdo acordos internacionais na busca por solugcdes de problemas comuns, sendo firmados
em conferéncias, enquanto na integracao europeia 0 processo se desenvolveu com base
em acordos especificos para comercio, energia e matéria-prima. Diferentemente da
experiéncia europeia, que se pauta pela adogcdo do modelo comunitério, o processo de
integracdo latino-americano culminou com a instituicdo de organizacGes internacionais
em que se consolidou o direito de integracdo, cujas caracteristicas foram apresentadas
no capitulo inicial, a partir do método intergovernamental, que no &mbito do
MERCOSUL esta tradicionalmente ligado a uma dindmica flexivel fruto de
entendimentos entre governos (DRUMMOND, 2011, p. 277).

A disposicdo intergovernamental é importante para compreender que, nas
experiéncias de integracdo sul-americanas, especialmente no MERCOSUL, coloca-se 0
ritmo da integracdo e da incorporagdo normativa em matéria de imigracao e de gestdo
de fronteiras a cargo de cada Estado Parte, sobretudo ao se tratar de Estados com
soberanias jovens, que ainda relutam em conferir aspectos tdo relevantes da soberania
nacional para instituicdes regionais, preferindo a via dos acordos setoriais de
cooperacdo em detrimento de estratégias mais incisivas de integracdo, como a adogéo
de agéncias comunitarias para controle de fronteiras externas, por exemplo.

As breves consideragOes apresentadas acerca da evolucdo da integracdo latino-
americana servem para demonstrar que, mesmo enfrentando as crises econémicas e 0
aparente pouco progresso em termos de liberalizagdo comercial, houve uma evolugéo no
regionalismo latino-americano, com formacdo de principios e regras juridicas que
inspiraram as organizagbes regionais contemporaneas. Exemplos disso sdo as

associagOes de integracdo, como o MERCOSUL, que séo viabilizadas por um conjunto
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de normas regionais, demonstrando que o regionalismo juridico € uma realidade, e se
torna vidvel na medida em que conte com as regras regionais j& existentes e preceitos
consagrados pelo sistema regional, podendo utilizar a experiéncia europeia como
inspiracdo, mas com devidas adequacdes a realidade latino-americana, contando com a
pratica associativista ha muito existente na regido (BARZA, 2010, p. 126).

Apos as consideragfes sobre as origens remotas da integracao latino-americana,
volta-se para o ambito da integracdo sul-americana, especificamente, em relagdo ao
processo de integracdo mercosulino. Seguindo a tradicdo de aproximacdo normativa
entre os paises da regido, a integracdo do Cone Sul da Ameérica Latina tem no
MERCOSUL a sua organizacédo de integracdo mais proeminente em termos econémicos
e normativos, em virtude da ampla gama de acordos e normativas que compdem o
direito mercosulino originario e derivado, o qual desborda da mera integracdo
econdmica e disciplina aspectos sociais e de mobilidade humana, além de contar com a
participacao de varios membros associados da América do Sul.

Em relagdo as origens recentes do bloco, CAICHIOLO (2017, p. 121) destaca que
0 movimento de integracdo regional que resultou na formacéo do bloco tomou forma na
década de 1980, impulsionado por grandes mudancas no ambiente internacional,
notadamente o fim da Guerra Fria e a necessidade de reestruturar os paises sul-
americanos apo6s a era das ditaduras. Alguns Estados sul-americanos decidiram abordar
problemas compartilhados, como altas taxas de inflacdo, protecionismo e desemprego,
desenvolvendo relacdes interestaduais mais proximas. Expandiu-se a crenca de que
esses interesses comuns emergentes poderiam ser abordados de forma mais eficaz por
meio da convergéncia e da cooperacdo entre os paises da regido. Na perspectiva liberal
intergovernamentalista, a cooperacao entre os Estados era possivel devido aos interesses
convergentes e a articulacdo interna de empresarios e partidos politicos, liderados por
Argentina e Brasil, os principais paises envolvidos na formacé&o do bloco.

Dessa forma, a aproximacéo estratégica entre Brasil e Argentina pavimentou as
condicBes econdmicas, politicas e juridicas necessarias para a consolidacdo do
MERCOSUL. A tradicdo de associacdo na regido buscava favorecer o fortalecimento da
relacdo entre paises, a busca por desenvolvimento conjunto e o fortalecimento das
economias nacionais (BRICENO RUIZ, 2013, p. 18).

Desde o Acordo Tripartite Itaipu-Corpus, assinado em 1979 por Argentina, Brasil
e Paraguai, que equacionou a utilizacdo dos recursos hidricos e dos empreendimentos

hidrelétricos na regido, a aproximagdo desses paises estava se consolidando
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(CAICHIOLO, 2017, p. 121). Especialmente, em relacdo a aproximacdo Brasil-
Argentina, na década de 1980, destaca-se o Acordo de Cooperacdo entre Brasil e
Argentina para o Desenvolvimento e Aplicacdo dos Usos Pacificos de Energia Nuclear,
levando em conta o anterior Tratado para a Proibicdo de armas Nucleares na América
Latina. Ap0s as transicGes democraticas, em 1985, foi assinado o Tratado de Iguacu,
passo relevante para a criagdo do MERCOSUL, que foi direcionado por uma integracao
regional liderada no nivel presidencial. A Declara¢éo de Iguacgu, de novembro de 1985,
firmada entre os chefes do Executivo dos dois paises, visava a cooperacgdo financeira e
técnica, cooperacdo militar e uso pacifico de energia nuclear, contribuindo para uma
maior aproximag&o dos paises sul-americanos.

A aproximacdo entre os paises sul-americanos culminou com a assinatura da Ata
para a Integracdo Brasil-Argentina, em 1986, criando o Programa de Integracdo e
Cooperacdo Econémica, com a formacdo de um espa¢o comum por meio da abertura
seletiva de mercados brasileiro e argentino, cujos principios viriam a nortear o Tratado
de Assuncdo. Como ressalta CORREA (2015, p. 64), o referido programa se baseava
em um modelo de integracdo progressiva por setores industriais, cuja
complementariedade dinamica constituia o verdadeiro nucleo da integracdo. Em outros
termos, iniciou-se um esboco da estrutura institucional do MERCOSUL, devido ao
estabelecimento de uma articulacdo estatal burocratica e bilateral, formulada
principalmente pelos 6rgdos responsaveis pelas politicas externas da Argentina e Brasil.
Além disso, os acordos levaram a uma abertura gradual e seletiva de suas economias,
visando torna-las mais competitivas, de modo que, em novembro de 1988, os paises
assinaram um Tratado de Integragcdo, Cooperacgédo e Desenvolvimento, buscando formar
um espaco econémico comum por meio da liberalizagdo integral do comércio reciproco,
e eliminacdo dos obstaculos tarifarios e ndo-tarifarios ao comércio de bens e servicos.

Aproveitando a longa tradicdo de cooperacdo dos paises da regido, restava como
estratégia a integracdo econdmica gradual, a partir de uma organizacao especificamente
criada para esse fim, em um contexto de regionalismo sul-americano, que era a forma
mais viavel de superar a crise econdmica, de divida externa, de juros e fazer frente aos
demais blocos, aliada as necessidades de os paises se adaptarem ao desdobramento da
ordem pos-Guerra Fria, marcada pela liberalizacdo econdmica, a globalizacéo e o uso de
tecnologias avancadas (CACHIOLO, 2017, p. 122). O desejo de aprofundar a
integracdo regional com os demais paises do Cone Sul, pela via do mercado comum,

culminou com o Tratado de Assuncéo, que fundaria 0 MERCOSUL.
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Em outras palavras, apostava-se em um regionalismo pautado em um projeto
comercial com vistas a eliminar as barreiras tarifarias e ndo-tarifarias, criando-se uma
tarifa externa comum, estabelecendo um regime geral de origem e de coordenagéo de
politicas macroecondmicas, e aproveitando a zona de comeércio com tarifas preferenciais
da ALADI. Para MEDEIROS (2000, p. 460), o MERCOSUL ¢ a culminacdo desse
processo de maturacao intelectual que acaba aderindo a abertura global da democracia
de mercado, com origens remotas na ideologia integracionista da CEPAL, depois de ter
influenciado alguns processos pioneiros de integracdo regional, como a ALALC, o
Pacto Andino e a ALADI, ao propor um modelo de substituicdo de importacdes,
passando a uma nocao de regionalismo aberto, que inspirou a abordagem mercosulina,
com raizes recentes na aproximagdo econémica e politica entre Argentina e Brasil.

Seguindo a tendéncia de ampliacdo do regionalismo que se delineava, 0 processo
de integracdo mercosulino inaugura a fase de institucionalizacdo do bloco com a
assinatura do Tratado de Assungdo, em 1991, com o propdsito de formar um mercado
comum entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, com a liberdade de fatores
produtivos entre os paises, a partir da eliminacdo dos direitos alfandegarios e das
restricdes nao tarifarias a circulacdo de mercado e de qualquer outra medida de efeito
equivalente. Buscava-se, ainda, estabelecer uma tarifa externa comum, tipica das unides
aduaneiras, bem como a adocdo de uma politica comercial comum, reforgando-se o
compromisso de harmonizacao das legislacdes nacionais nas areas pertinentes.

Em relacdo a estrutura do acordo, o Tratado de Assuncdo conta com o preambulo,
em que se reconhece a integracdo como estratégia para o desenvolvimento, a
necessidade de inserir os paises no cendrio internacional diante da formacéo de espacos
econbmicos comuns, a necessidade de se avancar na integracdo latino-americana e a
unido mais estreita dos povos da regido. Além disso, o Tratado do MERCOSUL conta
com mais seis capitulos, em que se estabelecem: os propoésitos, principios, instrumentos
do bloco; a estrutura organica; a vigéncia; a adesao; a denuncia; e as disposicOes gerais.

No que tange aos membros, o bloco conta com Brasil, Argentina, Paraguai e
Uruguai, enquanto Estados Partes originarios signatarios do Tratado de Assuncéo, além
da posterior adesédo da Venezuela ao bloco, por meio do ato de adesdo assinado em
julho de 2006 e em vigor desde agosto de 2012, a partir da Decisdo CMC n. 27/2012, ja
que o Tratado de Assuncao esta aberto a ades@o de outros membros da ALADI.

Destaca-se que a Venezuela foi suspensa do bloco desde dezembro de 2016, por

descumprimento de seu Protocolo de Adeséo e, desde agosto de 2017, por violacdo da
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clausula democratica do bloco, enquanto ndo se restabelecer a ordem democratica no
pais, materializada por meio da decisdo sobre a suspensdo da Republica Bolivariana da
Venezuela do MERCOSUL em aplicacdo do Protocolo de Ushuaia. Tal Protocolo foi
editado em 1998 e ampliado em 2012, tendo sido assinado pelos quatro paises membros
mais Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Peru e Venezuela, o qual estabeleceu a
chamada clausula democratica do MERCOSUL, em que se busca garantir, além da
plena vigéncia das instituicdes democraticas, o compromisso dos Estados Partes com a
promocdo, defesa e protecdo do Estado Democratico de Direito, com os direitos
humanos e com as liberdades como condicdes essenciais para o aprofundamento do
processo de integracdo (RIBEIRO; GONTHO; SANTOS, 2018, p. 78).

Ademais, em relacdo aos Estados Associados, o bloco mercosulino conta com
Bolivia, Chile, Peru, Coldmbia e Equador, além de Guiana, Peru e Suriname. Os
Estados Associados sdo aqueles membros da ALADI com os quais o MERCOSUL
subscreve acordos de livre comércio, e que posteriormente solicitam ser considerados
como tais. Os Estados Associados estdo autorizados a participar nas reunides de 6rgaos
do MERCOSUL que tratem temas de interesse comum. Essa € a situacdo do Chile,
Colémbia, Equador e Peru. Outrossim, podem ser Estados Associados aqueles paises
com os quais 0 MERCOSUL celebre acordos com amparo no art. 25 do Tratado de
Montevidéu 1980, ou seja, acordos com outros Estados ou areas de integracdo
econdmica da América Latina, sendo este o caso da Guiana e Suriname. No caso da
Bolivia, frise-se que o pais esta em processo de adesdo como membro pleno do bloco
(CARDOSO; BURLE, 2018, p. 91), de modo que o Protocolo de Adesao de Bolivia ao
MERCOSUL ja foi assinado pela totalidade dos Estados Partes em 2015 e se encontra
em vias de incorporacdo pelos congressos dos respectivos Estados.

Em relacdo a essa primeira etapa de desenvolvimento do bloco mercosulino,
inaugurada pelo Tratado de Assuncdo, que optou pelo fomento das relacBes regionais
por meio da transicdo econémica e democratica, denota-se que o Tratado langou as
bases juridicas para uma integracdo mais intensa entre 0s paises sul-americanos, que
envolve atualmente a quase totalidade da regido, seja na condi¢cdo de membro pleno ou
associado, exceto a Guiana Francesa enquanto departamento ultramarino da Franca.

A ideia do Tratado é criar um mercado comum entre os paises do bloco,
caracterizado pela livre circulacdo de bens, servigos, capitais e pessoas. No entanto, o
artigo 1° previa apenas a livre circulacdo de bens, servigos e fatores produtivos, além da

eliminacdo dos direitos alfandegarios, das restri¢cdes ndo tarifarias, e de qualquer outra


http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17051-decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-do-mercosul-em-aplicacao-do-protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17051-decisao-sobre-a-suspensao-da-republica-bolivariana-da-venezuela-do-mercosul-em-aplicacao-do-protocolo-de-ushuaia-sobre-compromisso-democratico

195

medida de efeito equivalente. Em adicdo, 0o MERCOSUL implicaria o estabelecimento
de uma tarifa externa comum e a adog¢do de uma politica comercial, com coordenacao
de politicas macroeconémicas e harmonizacdo normativa nas &reas pertinentes. A
estratégia normativa adotada foi a harmonizacéo, que consiste em aproximar sistemas
juridicos de origens divergentes para lhes proporcionar coeréncia, reduzindo ou
suprimindo as suas contradi¢Ges, de maneira a obter resultados compativeis entre si e
com 0s objetivos comuns, posto que a harmonizagao representa técnica de aproximacao
juridica mais adequada para os dominios nos quais a substituicdo do direito nacional
pelo direito uniforme ndo &, politica ou tecnicamente, viavel, revestindo-se da maior
importancia em processos de integracdo (MENEZES, 2016, p. 91).

Nota-se que ndo ha mencdo expressa, no Tratado de Assuncdo, a livre circulacéo
de pessoas, ou coordenacdo de politicas migratdrias nacionais, nem mesmo medidas de
integracdo expressa para as areas de fronteiras no &mbito do MERCOSUL, nédo obstante
objetivasse consolidar um mercado comum. BARRETO (2018, p. 48) esclarece que as
determinagfes promovidas pelo Tratado ndo regulavam sobre a migracéo e circulagédo
de pessoas no contexto regional, nem as questdes sociais que se repetiam nos paises.

Apenas foi mencionada, de forma genérica, a vontade politica de estabelecer bases
para uma unido estreita entre 0s povos, para alcangar os objetivos de modernizar as
economias, ampliar as ofertas de bens e servigos, melhorando a qualidade de vida dos
habitantes. Para MENDES (2016), a critica que se faz a construcdo do bloco é que ndo
havia um 6rgdo ou mecanismo que reduzisse assimetrias e disparidades entre os paises
nas questdes de desenvolvimento humano, e quando ocorria, dava-se sob a forma de
trabalho e emprego. Em outros termos, questionava-se a maior influéncia de questfes
comerciais, econdmicas e tributarias na integracdo sub-regional, do que as demandas
propriamente sociais (BOTELHO; WINTER, 2013, p. 57).

Diante desse quadro, como salienta MENDES (2016, p. 84), devido aos protestos
da Coordenadoria das Centrais Sindicais do Cone Sul, em 1991, o GMC instituiu o
Subgrupo de Trabalho n°® 11 - Assuntos Trabalhistas, renomeado no ano seguinte para
Subgrupo para RelagOes Trabalhistas, Emprego e Seguridade Social. O subgrupo visava
a atuar sobre questdes praticas que envolvem trabalhadores migrantes nos Estados
Partes, atendo-se as regras do pais de acolhimento. N&o obstante, o subgrupo néo tinha
ainda como objetivo contribuir para uma legislacdo unificada sobre temas laborais e de
migracdo, tampouco conferir o direito de livre circulagcdo de pessoas em uma base de

cidadania regional, o que inviabilizou a constituicdo de politicas comuns no bloco. Isto
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é, faltava um plano de ordenamento regional para as migracdes no periodo de formacéo
do bloco, que se pautava na perspectiva de integrar mercados, e quando se referia aos
nacionais dos paises do bloco, o fazia sob uma perspectiva predominantemente laboral.

Corroborando essa concepgdo, destaca-se que na primeira fase de sua existéncia,
na década de 1990, temas como cidadania supranacional, liberdade de circulacdo de
pessoas e residéncia, facilitagdo do transito fronteirico, unificacdo de vistos e de
documentos de identificagdo ndo eram pontos-chave da agenda do MERCOSUL
(CASTRO, 2012, p. 152). Como salienta MENDES (2016, p. 83), as fronteiras dos
modernos Estados do Cone Sul consolidaram divisdes nacionais, funcionando como
polo de atracdo de imigrantes de outros continentes, de modo que os paises do bloco,
durante certo tempo, deram menor atencdo aos fluxos regionais. Para o autor, até
recentemente, as legislacGes ndo diferenciavam a entrada e a fixacdo de trabalhadores
intrabloco das normas para migrantes extrarregionais.

Por essa razdo, conclui-se que o tema da migracdo regional e as questdes dos
migrantes ficaram de fora do Tratado de Assuncéo, ja que este instrumento ndo incluiu
aspectos sociais, centrando-se no livre comércio e circulacdo de bens, servigos e outros
fatores produtivos. Apenas em uma interpretacdo extensiva, podia-se considerar o
homem como esse “fator produtivo” sujeito a livre mobilidade. Diferentemente do que
ocorreu, por exemplo, na experiéncia de integracdo europeia estudada, em que o
Tratado de Roma assegurou, explicitamente, a partir do art. 48 e seguintes, a livre
circulacdo de trabalhadores no interior do bloco.

Durante o periodo de transicdo do bloco, de 1991 a 1994, atribuiram-se
competéncias ao CMC, drgao superior e responsavel pela conducgéo politica, e a0 GMC,
orgdo executivo do bloco, estabelecendo-se, também, uma Comissdo Parlamentar
Conjunta para facilitar o processo transitério. Em 1994, o bloco deveria passar pela
revisao de sua organizagéo, criando uma estrutura definitiva, 0 que aconteceu por meio
da VII Reunido do Conselho do Mercado Comum, em que os Estados Partes instituiram
o0 Protocolo de Ouro Preto (1994). O bloco segue etapas de concertacdo econémica e
institucionalizacdo juridica, de modo que, por meio do Protocolo de Ouro Preto,
instituiu-se a estrutura do MERCOSUL, além de conferir-lhe personalidade juridica,
como uma organizacao internacional apta a negociar e firmar acordos.

Dentre os 0rgéos que integravam o bloco, mencionam-se: Conselho do Mercado
Comum, 6rgdo superior que se manifesta mediante decis6es; Grupo Mercado Comum,

0rgdo executivo que se manifesta mediante resolugdes; Comissdo de Comércio do
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MERCOSUL, orgao encarregado de assistir 0 GMC nos assuntos ligados a politica
comercial; bem como a Comissdo Parlamentar Conjunta, com fungdo de unir 0s
parlamentos nacionais em torno das propostas de harmonizar regras internas e
legislacBes nacionais; o Foro Consultivo Econémico-Social, instancia de funcdo
consultiva, formada por representantes de setores econdmicos e sociais, representantes
de 6rgdos de classe; a Secretaria Administrativa, como um 6rgdo de apoio operacional,
e 0s subgrupos de temas especificos de discussao para auxiliar o GMC.

Além disso, o Protocolo de Ouro Preto reforcou a dimensdo intergovernamental
das instituicBes, cuja atuacdo € marcada pelos governos, que decidem a extensdo, a
natureza e o ritmo da integracdo, fruto de entendimentos reciprocos; bem como por
consensos obtidos pela via diplomatica; mecanismos de incorporacdo normativa das
regras regionais previstos nas Constituicdes nacionais; caréncia de delegacéo efetiva de
poderes a instancias supranacionais e aposta na harmonizacao legislativa como fator de
integracdo. Em outras palavras, manteve, em larga medida, o poder decisorio com as
burocracias governamentais formuladoras da politica externa (OLIVEIRA, 2003, p. 73).

No bloco mercosulino, tende-se a formar, portanto, uma espécia de ‘“relagdo
horizontal de coordenagdo de soberanias” (PAOLI, 2017, p. 32). A referida estrutura
juridico-institucional, por sua vez, difere do modelo europeu, que optou pela
supranacionalidade, regido pelos principios do Direito Comunitéario, estudados no
capitulo inicial, os quais permitem uma atuacdo mais incisiva das instancias regionais
no direito interno, segundo os principios do efeito direto e da aplicabilidade imediata
das normas comunitérias. Paralelamente, foram estabelecidas as fontes juridicas do
MERCOSUL, nos termos do art. 41 do Protocolo de Ouro Preto, quais sejam, o Tratado
de Assuncdo, seus protocolos e os instrumentos adicionais ou complementares; 0s
acordos celebrados no @mbito do Tratado de Assuncdo e seus protocolos; as Decisdes
do CMC, as Resolugbes do GMC e as Diretrizes da CCM.

Em termos de mobilidade humana, o Protocolo de Ouro Preto sinalizou uma
mudanca que se refletiu em maior atencdo a questdes migratorias, principalmente em
relacdo ao Foro Consultivo Econémico-Social. Apesar de o 6rgdo ndo possuir poder de
deliberagdo, foi nos debates ocorridos neste Forum que a questdo da mobilidade de
cidaddos, no espaco territorial do bloco, mudou seu enfoque, devido a intervencao de
movimentos sociais e representantes de centrais sindicais, tendo sido fomentado um
conceito de imigracdo laboral como norteador do debate sobre 0s movimentos humanos

regionais no interior das fronteiras do bloco (MENDES, 2016, p. 85).
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Iniciaram-se discussfes preliminares a respeito de um estatuto juridico regional
capaz de responder as demandas sobre circulacdo de pessoas, captacdo de méo de obra,
e exercicio de direitos por cidaddos residentes noutros paises do bloco, inserindo tépicos
sobre residéncia temporaria e permanente, direitos trabalhistas, previdenciarios, e acesso
a beneficios sociais em igualdade de condi¢des com o0s nacionais dos paises de
acolhimento (GENEYRO et al., 1998, p. 193). Essas discussfes culminaram nos
posteriores acordos que disciplinam os direitos de circulacdo e residéncia dos cidaddos
mercosulinos e que caracterizam a dimensdao social.

Em matéria de controle de fronteiras, neste periodo, estabeleceu-se o Acordo de
Recife com o Protocolo Adicional Regulamentar, de 1993, que buscavam coordenar as
atividades de controle nas fronteiras da regido, bem como o0s recursos necessarios para
atingir o fim da integracdo nesta area. Conforme sera observado, a Decisdo CMC n.
05/93, conhecida como Acordo de Recife, estabeleceu areas de controle integrado de
fronteiras, harmonizando os procedimentos administrativos em matéria aduaneira,
sanitaria e migratoria, aproveitando-se da Recomendagdo n. 24 do Subgrupo de
Trabalho relativo aos Assuntos Aduaneiros, que abordava as fronteiras regionais
enguanto pontos especialmente relevantes para questfes tributarias e alfandegarias.

No que tange ao sistema de solucéo de controvérsias, o Protocolo de Ouro Preto
remete ao Protocolo de Brasilia para Solucdo de Controvérsias (1991). O referido
Protocolo de Brasilia estabelecia que eventuais controvérsias que surgissem entre 0s
Estados Partes sobre a interpretacdo, a aplicacdo ou o0 ndo cumprimento das disposi¢oes
contidas no Tratado de Assuncdo, nos acordos celebrados no &mbito do mesmo, bem
como das decisdes do CMC e das Resolucdes do GMC, deveriam ser submetidas a esse
sistema de resolucdo de controvérsias. Previa negociacbes diretas, etapa
extracontenciosa, com negociacdo e mediacdo, a intervencdo do GMC e um
procedimento arbitral sob uma base ad hoc.

No ambito do Protocolo de Olivos (2002), substituiu-se o regime anterior de
solucdo de controvérsias com base em um 6rgdo permanente, o Tribunal Permanente de
Revisdo. Algumas disposi¢cdes foram mantidas, como o fato de que a resolucdo de
controvérsias continua a ser operada por negociacdo e arbitragem, inexistindo uma
instancia judicial supranacional, enquanto os particulares continuam dependendo dos
governos nacionais para apresentarem suas demandas. A principal inovacdo do
Protocolo foi a criagdo do Tribunal Arbitral Permanente, composto por &rbitros

nacionais de cada Estado Parte, em que as demandas deste tribunal sdo limitadas as
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questdes de direito julgadas pelo Tribunal ad hoc. Ademais, o referido protocolo faculta
as partes a escolha do foro onde se dara o julgamento, evitando decisBes divergentes de
outras organizacodes internacionais sobre o0 mesmo assunto (CAMARGO, 2010, p. 505).

Na sequéncia ao Protocolo de Ouro Preto, buscou-se a consolidacdo da Unido
Aduaneira pela aproximacdo dos paises da regido, além de aprofundar as acbes de
integracdo anunciadas no Tratado de Assuncdo. Como destaca BARRETO (2018, p.
34), o MERCOSUL entrou em uma nova fase em 1998, em que os paises foram
afetados pela retracdo da liquidez nos mercados financeiros internacionais e precisaram
reunir esforgos para manter os planos de estabilizacdo, combinados com a estagnacéo
dos fluxos de comércio, sem olvidar das dimensdes laborais.

Nesse periodo, preocupacdes politicas e democréticas associadas a integracdo
ficaram mais claras, tanto que foi assinado o mencionado Protocolo de Ushuaia de
1998, que previa a clausula democratica, a qual, uma vez violada, ensejaria desde a
suspensdo do direito a participar nos diferentes 6rgdaos dos respectivos processos de
integracdo até a suspensao dos direitos e obrigacdes resultantes destes processos, nos
termos do art. 5°. Concomitantemente, a dimens&o social se descortinava no bloco, com
iniciativas como a assinatura do Acordo Multilateral de Seguridade Social do
MERCOSUL, com a Decisdo n° 19/97 do CMC, estabelecendo principios como a
totalizacdo de periodos de seguro ou contribuicdo cumpridos nos Estados Partes, e a
Declaracdo Sociolaboral do MERCOSUL, de dezembro de 1998, com principios de
protecdo ao trabalhador migrante, iniciativas que abordam as questbes da migracao
intrarregional dos trabalhadores migrantes e de suas familias.

A partir dos anos 2000, observa-se uma guinada normativa no bloco, em um novo
regionalismo, que passou a conferir especial interesse para as questdes de mobilidade
humana e integracdo nas fronteiras, como sera abordado nas se¢des seguintes. Em uma
espécie de regionalismo pds-hegemonico (SERBIN, 2011, p. 12), com alto grau de
politizacéo e agendas diversificadas, que englobam questdes econdmicas, de seguranca,
meio-ambiente e principalmente temas da sociedade civil, em que se apresentam
propostas de participagdo das organizagdes sociais, criacdo de foruns especializados em
questBes migratorias, e concessdo de direitos de cidadania & migracéo intrarregional.

Neste periodo dos anos 2000 em diante, situa-se uma maior consolidagédo da
dimensdo social do bloco. Isso ndo significa que o bloco mercosulino negligenciou a
agenda comercial, que sempre esteve fortemente presente desde sua criagdo, mas apenas

que reconheceu a importancia de normatizar a dimensdo social do fenbmeno da
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integracdo, atendendo aos corolarios do mercado comum e disciplinando os direitos de
mobilidade e passagem fronteirica de forma facilitada para os cidad&os mercosulinos.
Como possiveis origens dessa tendéncia de inclusdo das pautas sociais na agenda
mercosulina, podem-se apontar a crise social, politica e econémica que atingiu alguns
paises do bloco entre 1998 e 2002, a qual afetava também o MERCOSUL e seu
processo de integracdo, bem como a ascens@o ao poder na regido, durante a primeira
década do século XXI, de chefes de executivo com visbes que priorizavam o
MERCOSUL em sua agenda social (LUNARDI, 2016, p. 79), com certa abertura para a
participacdo da sociedade civil. Apontam MARTINEZ e MACHADO (2017, p. 373)
que, no inicio da experiéncia mercosulina, a dimensdo social ndo ocupou lugar de
destaque, tendo sido repensado um esquema integracionista agregando a questéo social
a partir dos anos 2000, em que foram inseridos compromissos de justica e igualdade
social na agenda do bloco, havendo um alargamento dos objetivos da integracdo social.
Como exemplo, destaca-se a criacdo do Forum Especializado Migratorio, criado
durante a XIV Reunido dos Ministros do Interior do MERCOSUL, em Montevidéu,
tendo adotado “o objetivo de formular propostas para harmonizar o quadro normativo
dos Estados Partes e Associados acerca das migracdes” (MENDES, 2016, p. 89). A
ideia era criar um férum de dialogo regional em matéria de circulacdo de pessoas e
assuntos correlatos, como o controle fronteirico, o tréafico ilicito de pessoas, dentre
outras, formando um espaco regional de concertacdo politica que se materializava em
producdo normativa sobre o assunto. Exemplifica-se a intensificacdo da dimensao social
com os Acordos de Migracdo e Residéncia de 2002, que estabelecem a possibilidade de
regularizacdo migratdéria independentemente do status de ingresso e um direito de
residéncia na regido, favorecendo a circulacdo de pessoas em uma base bilateral.
Destaca-se, ainda, a criacdo do Tribunal Administrativo Trabalhista, com a
Resolugdo GMC n. 54/03, que reconhece o tribunal como instancia jurisdicional para
resolver as reclamagdes administrativo-trabalhistas do corpo laboral da Secretaria
Administrativa e das pessoas contratadas para trabalhar nas demais instancias do bloco,
0 que leva & complexificagdo da estrutura institucional no periodo. Alia-se & dimenséo
social a criacdo de orgdos como o Instituto Social do MERCOSUL e a Estratégia
MERCOSUL do Crescimento e Emprego em 2007, abrindo-se espaco para articular
iniciativas regionais em temas de trabalho e educacéo (BRICENO RUIZ, 2013).
Finalmente, em dezembro de 2005, firma-se o Protocolo de Constituigdo do

Parlamento do MERCOSUL, que comegou a vigorar em 2007, como 0rgdo de
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representacdo da cidadania regional. O PARLASUL nasceu em substituicdo a Comisséo
Parlamentar Conjunta, estabelecendo o critério de proporcionalidade atenuada para sua
composicao, prevendo que, para 0 ano 2020, todos os representantes no PARLASUL
devem ser eleitos por sufragio universal direto. Apesar de sua audaciosa criacdo, que em
tese poderia aproxima-lo do modelo europeu, o PARLASUL distingue-se do
Parlamento Europeu, porque n&o instituiu a supranacionalidade no MERCOSUL, em
funcdo da composicdo do 6rgdo, do mecanismo decisorio, e das suas funches
recomendatorias. Em larga medida, conservou-se a intergovernabilidade, de modo que a
populacdo dos Estados Partes ainda ndo participa ativamente das decisGes do bloco,
cujas acdes, em muitas areas, sdo tomadas em uma governanga de cima para baixo.
Tendo em conta os desafios de um MERCOSUL social e da cidadania
mercosulina, a partir de 2010, o bloco inaugura uma nova fase marcada pela criacdo do
Plano de Acéo para a conformacdo do Estatuto da Cidadania do MERCOSUL, por meio
da Decisdo CMC n. 64/2010, que coloca metas de acdo que serdo analisadas nas segoes
seguintes, e que incluem a liberdade de circulacdo de pessoas na regido, a ampliagéo do
controle integrado de fronteiras, a igualdade de direitos e liberdades civis, sociais,
culturais e econdmicas para 0s nacionais dos Estados Partes, e a igualdade de condicdes
para acesso ao trabalho, satde e educacdo. Ademais, mencionam-se estratégias como o
Plano Estratégico da A¢do Social no MERCOSUL, em 2011, Decisdo CMC n. 12/11,
que estabelece eixos tematicos comuns de politicas sociais e coloca compromissos
comuns para os paises do bloco de erradicacdo da miséria, fome, pobreza e
analfabetismo, além da universalizacdo dos servi¢os de satde publica, entre outros fins.
N&o obstante 0 aumento da importancia da dimenséo social e cidada do bloco, as
normativas em matéria comercial, que constituem a sua esséncia, continuaram sendo
editadas, juntamente com medidas afeitas as variadas areas do mercado comum, como
concorréncia, regras de origem, investimentos, qualificacfes técnicas e educacionais,
dentre outras, o que revela 0 MERCOSUL como um projeto de multiplas dimensdes.
Dentre as medidas que exemplificam a pluralidade de temas disciplinados pelo
bloco, citam-se: o Acordo da defesa da concorréncia do MERCOSUL de 2010, para
garantir cooperacao na aplicagdo das leis nacionais em matéria de concorréncia; Acordo
quadro de cooperacdo para criacdo de equipes conjuntas de investigacdo, de 2010, para
facilitar a cooperacdo penal; o Protocolo de Cooperacdo e Facilitacdo de Investimentos
do MERCOSUL, de 2017, que incentiva investimentos reciprocos e a cooperagdo entre

os Estados na promogdo de ambiente de negodcios favoravel a facilitagdo de
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investimentos, dentre outros instrumentos normativos que buscam implementar as
liberdades do mercado comum, com elementos de um regionalismo social e produtivo.

No regionalismo sul-americano, 0 MERCOSUL aparece como importante bloco
regional e uma organizacdo intergovernamental produtora de normas juridicas que
disciplinam temas relevantes a integracdo, a qual engloba desde aspectos comerciais e
produtivos, tipicos da unido aduaneira, até aspectos sociais garantidos por uma livre
circulacdo de trabalhadores, tipica do mercado comum, potencialmente amplidvel para a
livre circulacdo de pessoas, com base em uma cidadania regional, passando por acordos
especificos em variados temas, que abordam desde investimento estrangeiro até o
controle integrado de fronteiras. Tais fatos ensejam esforgos de incorporagcdo normativa
nos ordenamentos internos e esforcos de harmonizacdo legislativa entre os Estados
Partes nas areas pertinentes ao direito mercosulino, sobretudo ao se considerar as
temaéticas sensiveis a serem harmonizadas no ambito do estatuto da cidadania, como a
gestéo regional da circulacdo de pessoas e o transito entre fronteiras.

Apesar de ter havido evolugcdo do processo mercosulino, € de se mencionar que
ainda permanecem questdes inconclusas para a plena implementagdo do mercado
comum, principalmente em termos de livre circulacdo de pessoas, como se detalhard na
secdo seguinte. Acerca dos desafios para o funcionamento do bloco, 0 MERCOSUL,
principalmente no que tange as politicas sociais e as instituices necessarias para
implementacdo dessas politicas, é caracterizado por um minimalismo institucional, sem
criar os meios que efetivariam os contetdos dos discursos, abdicando de trazer para o
campo da integragdo social o debate sobre modelos de desenvolvimento econdmico e
social que possam sustentar o efetivo processo de consolidacdo de uma cidadania social
nova e coesa (DRAIBE, 2007 apud LUNARDI, 2016, p. 79).

Por outro lado, quanto aos objetivos da integracdo e da dimensdo social, o bloco
funciona sob uma loégica maximalista, pressupondo um nivel de coordenacdo de
politicas que é preenchido de objetivos dificeis de alcangar sem a institucionalidade
respectiva. Em outros termos, propde 0 maximo quanto ao contetdo de seus discursos
sem criar as instituicdes que viabilizariam a materializacdo desses discursos.

No mesmo sentido, apesar de a supranacionalidade ndo assegurar necessariamente
um aprofundamento do processo de integracdo, como uma solucdo para todos o0s
desafios do bloco, MARIANO (2015, p. 35) afirma que o forte intergovernamentalismo
do MERCOSUL restringe as possibilidades de coordenacdo das politicas e das

normativas regionais, “mantendo o processo preso aos interesses dos governos de
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ocasido, e, portanto, mais suscetivel as mudancas eventuais resultantes da alternancia de
poder”. Dessa forma, se ndo se pretende adotar um modelo supranacional no bloco
mercosulino, nos moldes europeus, cujas amarras do direito comunitario incidem com
maior forca nas politicas comuns, com mais razdo se justifica o incentivo a cooperacao
entre os Estados Partes do MERCOSUL e 0 compromisso reciproco com a
harmonizacdo legislativa nas areas pertinentes ao mercado comum, a fim de que se
garanta a efetividade das normativas regionais revertidas em beneficio dos cidaddos do
bloco, enquanto principais destinatarios do processo integracionista.

Pelo exposto nesta secdo, pode-se perceber que 0 processo de integracao
mercosulino envolve a aproximacdo dos paises sul-americanos, aproveitando-se dos
estudos de um contexto maior de integracdo latino-americana. Consiste, pois, em um
processo complexo, sujeito a avangos e retrocessos na constituicdo de um mercado
comum para a regido. Os desafios envolvem aspectos politicos, relativos a disposicédo
dos governantes em aprofundar o processo de integracdo no bloco, aliado aos momentos
de instabilidade na regido e a necessidade de aproximar a populacdo dos paises do bloco
ao projeto integracionista. Da mesma forma, abarca desafios econdémicos, afeitos as
assimetrias e as disparidades econémicas entre os membros do bloco.

Principalmente, abarca desafios juridicos, consistentes na estrutura
intergovernamental predominante, na adaptacdo normativa aos preceitos do direito
regional e na harmonizacdo legislativa nas areas temaéticas pertinentes ao bloco,
inclusive naquelas relativas a dimensdo social e ao estabelecimento do pretenso estatuto
da cidadania mercosulina, que demanda esforcos de incorporacdo normativa e de
implementacdo das disposi¢fes vigentes em matéria de livre circulacdo de pessoas,

migracdes e controle de fronteiras.

5.2 Circulacdo de pessoas no MERCOSUL: das normativas referentes a
mobilidade de pessoas ao projeto de criacdo da cidadania mercosulina

Na secdo precedente, analisou-se a evolugdo do direito mercosulino, composto
pelos tratados constitutivos do bloco e os sucessivos protocolos que marcaram aquele
processo de integracdo. A presente secdo, por seu turno, objetiva tratar, especificamente,
das decisdes e resolucbes presentes no direito mercosulino relativas a circulacdo de
pessoas, que afetam o disciplinamento da passagem fronteirica no bloco, pontuando a

evolucéo e os desafios normativos do tema em face do controle de fronteiras na regiéo.
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De inicio, calha esclarecer que, no caso do MERCOSUL, diferentemente da UE,
néo se fala ainda em um espaco comum de livre circulagdo de pessoas. Isso porque ndo
se verifica um espago sem fronteiras interiores, com controle comum de fronteiras
externas e politica comum de vistos. Nem mesmo se observa um acordo regional de
abolicdo de fronteiras internas, como ocorre no espaco Schengen, que garante
internamente a livre circulacdo de pessoas e a adocdo de procedimentos comuns na
passagem das fronteiras externas. lgualmente, ndo se vislumbra, ainda, a consolidagéo
de uma politica comum de imigracdo extracomunitaria, como se busca adotar no ambito
do ELSJ, ja que, no MERCOSUL, héa forte incidéncia das legislacdes nacionais no
disciplinamento dos direitos de mobilidade dos nacionais de paises terceiros, no que diz
respeito a passagem fronteirica, entrada e permanéncia nos territorios nacionais.

No entanto, isso ndo significa que inexista um conjunto de normativas regionais
destinadas a disciplinar a mobilidade humana, sobretudo em relacdo aos deslocamentos
dos cidaddos do bloco. Pelo contrario. Apesar de ndo adotar um Codigo Comunitario de
Fronteiras, de ndo abolir os pontos de controle nas fronteiras internas e ndo adotar
politicas comunitarias de imigracdo, como ocorre no modelo europeu, 0 MERCOSUL
disciplinou o tema da mobilidade humana em seus foruns regionais especificos,
apostando em solu¢do normativa propria, pautada na cooperacdo e na harmonizagao
normativa. Por exemplo, através da adocdo de acordos para isencdo de vistos; da
harmonizacdo dos documentos de viagens e das qualificacbes académicas e
profissionais; e da facilitacdo do direito de residéncia para os cidaddos no bloco.

Essas medidas afetam os aspectos praticos da circulacdo de pessoas, facilitando o
dia a dia dos deslocamentos intrarregionais. Embora o protagonismo e o ritmo de
incorporacdo normativa, no que se refere aos direitos de mobilidade, permanecam no
ambito de cada Estado Parte, regido pelo DIPr nacional, em especial em relacdo a
condicdo juridica do estrangeiro, tendo em conta o modelo intergovernamental
mercosulino, ndo ha como negar que ja existe um conjunto de normativas regionais
efetivas destinadas a disciplinar a circulacdo e a residéncia das pessoas que transitam no
bloco, sobretudo em relagcdo aos cidadaos regionais. Tais normativas contribuem para
formar uma incipiente gestdo migratéria regional no bloco.

Ademais, se ndo se observa um espago comum nos moldes do ELSJ, ja é possivel
identificar um espago de livre residéncia no MERCOSUL (MOURA, 2015), bem como
algumas medidas tendentes a disciplinar a livre circulagdo de pessoas na regido. Neste

ponto, sobrelevam-se os Acordos sobre Migracdo e Residéncia, que representam um
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avanco na concepcdo da mobilidade de pessoas. Os acordos tiveram por objetivo
regularizar a situagdo migratoria, aprofundar a livre circulagdo de pessoas, e combater o
trafico de seres humanos, além de fortalecer os lagos regionais (SARMENTO;
FREITAS, 2018, p. 34). De fato, se os acordos de migracdo e residéncia de 2002 nao
criaram um espaco de circulacdo, assegurando plenamente esse direito a todos, pelo
menos garantiram um efetivo direito de residéncia, com base na comprovacdo da
nacionalidade de um dos signatarios, condicionando a livre circulagdo na base bilateral.

Antes de adentrar no disciplinamento da circulacdo de pessoas no MERCOSUL,
porém, cabe destacar alguns aspectos relativos a gestao regional da mobilidade humana
na América do Sul. Para ACOSTA (2016), em contraste com a UE e os EUA, nos
ultimos anos, os paises sul-americanos tenderam a enfatizar os direitos dos migrantes e
a ineficacia de respostas restritivas a migracdo. Para o autor, trés principios, que podem
ser largamente posicionados sob a égide da igualdade de tratamento juridico, orientam
esta abordagem: apoio a fronteiras abertas; a compreensdo da migragdo como um direito
fundamental; e a ndo criminalizacdo da migracdo irregular. Em muitos casos, esses
valores estdo consagrados nas leis que disciplinam a migracdo no nivel nacional, como a
lei migratoria argentina e as recentes alteragdes da lei migratoria brasileira, € nos
dispositivos regionais, como os acordos de migracdo e residéncia do MERCOSUL.
Dessa forma, conclui o autor, enquanto algumas regides adotam uma abordagem em
certa medida restritiva a migracao, sobretudo a irregular, as experiéncias sul-americanas
estdo dando alguns passos na direcdo da livre circulacdo para, pelo menos, algumas
categorias de migrantes regionais, mormente no ambito do MERCOSUL.

No entanto, isso nao significa que o modelo mercosulino esta isento de criticas, ou
que ndo se possam verificar iniciativas discriminatérias também nesta regido, sobretudo
com justificativas laborais, inclusive em relacdo ao fluxo intrarregional de pessoas,
como de venezuelanos, por exemplo. Como se abordard no final desta secdo, ainda
permanecem desafios normativos para a concretizacdo de uma politica migratoria do
bloco, efetivamente pautada nos direitos dos migrantes. Tais desafios abarcam desde a
distincdo entre a retorica discursiva e as normas de fato produzidas, até a
implementacdo pratica dessas normativas, passando pela estrutura intergovernamental
do bloco, pela incorporacdo normativa nos ordenamentos internos e pela reproducao de
mecanismos de diferenciacao dos direitos das pessoas em mobilidade.

Em todo caso, é de se perceber que a circulagdo de pessoas tem sido discutida na

América do Sul desde os processos de independéncia no inicio do século XIX. Desde a
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ideia de fronteiras abertas, inaugurada por Bolivar, que hoje desafia os blocos de
integracdo regional a estabelecerem vinculo entre o fendbmeno migratdrio e os direitos
advindos da cidadania (MENDES, 2016, p. 91), ja se discutiam propostas sobre o
assunto. Mais de um século antes da Europa, a livre circulacdo de cidad&os regionais, a
passagem favorecida em fronteiras, a igualdade de tratamento, o acesso privilegiado a
naturalizacdo, o reconhecimento de diplomas ou a proteg¢do consular comum no exterior
tornaram-se parte de um vocabulario juridico compartilhado, consagrado em acordos
internacionais e disposi¢Bes constitucionais domésticas (ACOSTA, 2017, p. 161).

Como exemplo de como as questbes relativas aos direitos de mobilidade dos
estrangeiros, nos seus deslocamentos pelas fronteiras regionais, ha muito ocupavam o
pensamento juridico do continente americano, LORETO (2014, p. 290) relembra que,
entre os internacionalistas americanos, a conviccdo de igualdade de todos os seres
humanos transparecia na redacdo dos primeiros artigos do Cddigo Bustamante,
aprovado em Havana, em 1928. Nos termos do art. 1°, os estrangeiros que pertengcam a
qualquer dos Estados contratantes gozam, no territério dos demais, dos mesmos direitos
civis que se concedem aos nacionais. Ademais, 0s estrangeiros que pertencam a
qualquer dos Estados contratantes, nos termos do art. 2° do Codigo, gozardo, também no
territério dos demais, de garantias individuais idénticas as dos nacionais, salvo as
restricdes que em cada um estabelecam a Constituicéo e as leis.

Apdbs um periodo de aumento do fechamento de fronteiras, durante o século XX,
que atingiu o pico durante os regimes militares na maioria dos paises da regido nos anos
70 e 80, do qual emergiram Estatutos do Estrangeiro restritivos que encaravam o
fendmeno sob a Otica da seguranca nacional, da defesa de fronteiras e da protecdo ao
trabalho nacional, como ocorria no Brasil com o revogado Estatuto do Estrangeiro, Lei
n°6.815/80 (OLIVEIRA, 2017, p. 172), a livre circulacdo de pessoas voltou a agenda na
virada do século, sobretudo no interior de blocos de integracéo.

Desde o inicio do seculo XXI, a America do Sul deu passos significativos rumo a
um marco legislativo sobre migracdo ancorado no respeito aos direitos humanos, no
principio da ndo-discriminacdo e no entendimento de que atravessar uma fronteira ndo
deve necessariamente constituir uma perda de direitos, de modo que a preocupag¢do com
0s emigrantes, aliada aos fluxos de emigracéo, levou os paises sul-americanos a criticar
a adocdo de marcos restritivos na UE e nos EUA (ACOSTA, 2016). Paralelamente,
organizagOes da sociedade civil, associagdes de migrantes, organizacgdes internacionais

e académicos encontraram nessas criticas uma oportunidade de exigir que 0s governos
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sul-americanos modificassem suas proprias leis restritivas de migracéo, repercutindo em
acordos regionais, bem como na adocdo de leis mais progressistas em nivel nacional,
como na Argentina (2004), Uruguai (2008), Bolivia (2013), Peru (2015) e Brasil (2017).

No ambito do MERCOSUL, as normativas relativas a mobilidade humana podem
conduzir, paulatinamente, a uma gestdo regional da migracdo, sobretudo em termos de
deslocamentos intrarregionais. Nos termos dessa mobilidade humana, a livre circulagéo
de pessoas, embora pareca dificil de alcancar em nivel global, pode ser uma op¢édo
juridica mais viavel a nivel regional, em virtude da proximidade geografica, dos
objetivos comuns e do forum de discussdo regional (NITA, 2018, p. 11), com
mecanismos juridicos de implementacdo proprios do Direito da Integracdo, na medida
em que as organizacOes regionais de integracdo podem facilitar esses processos,
fornecendo a estrutura normativa necessaria e reunindo recursos institucionais para
gerenciar as novas formas de territorialidades.

No caso do bloco mercosulino, em contraste com a UE, onde as politicas sobre
migracdo irregular foram caracterizadas, muitas vezes, como restritivas e com praticas
securitizadas generalizadas em matéria de controle de fronteiras, as da América do Sul
foram vistas como pds-neoliberais (ACOSTA; GEDDES, 2014). No MERCOSUL,
sobretudo pds anos 2000, ndo ha tdo expressamente previstos objetivos declarados de
combate a imigracdo irregular ou de recrudescimento de fronteiras externas. Pelo
menos, nao nos discursos oficiais do bloco e nos objetivos anunciados nas normativas.
Todavia, seria simplério reduzir a definicdo de que a UE seria uma fortaleza fechada,
enquanto o MERCOSUL seria um sistema de fronteiras abertas. Ambos os modelos
congregam experiéncias de excluséo e inclusdo. Ambas as regides combinam elementos
de abertura e fechamento em termos de extensdo de direitos, restando investigar se, no
MERCOSUL, as normativas regionais condicionaram, também, a diferenciacdo quanto
aos direitos de circulacdo em relagcdo a estrangeiros mercosulinos e ndo mercosulinos
nos deslocamentos fronteiricos, conforme evolugdo normativa que ora se apresenta.

Outra diferenciacdo diz respeito ao fato de que o principal desafio, no
MERCOSUL, é a implementacdo das normas, que precisam lidar com a estrutura
intergovernamental do bloco. Ao contrario da UE, ndo ha supervisdo supranacional, o
que significa que os migrantes ainda dependem, em grande parte, das leis e
procedimentos nacionais.

Acerca do modelo de integracdo mercosulino, MARGHERITIS (2015, p 58)

relembra que, ndo obstante as crises recorrentes, 0 processo de integracdo regional no
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Cone Sul da América Latina mostrou-se resiliente, no sentido de que, de tempos em
tempos, o compromisso politico é renovado em uma agenda socio-politica distinta,
dentro da qual se encontra a mobilidade humana. Em particular, a migracdo passou a ser
enquadrada ndo s6 como uma consequéncia puramente econémica da livre circulacédo
dos trabalhadores, mas também vista da perspectiva socio-politica, isto &, da circulacédo
de pessoas e dos direitos dos cidaddos através das fronteiras e dentro de um Unico
espaco regional. Nesse sentido, emergem novos quadros conceituais, normativos e
institucionais na ultima década, tanto no nivel nacional quanto no regional, que refletem
uma mudanca na agenda do bloco e sinalizam um afastamento da abordagem inaugural
em relacdo a mobilidade humana, uma vez que a migracdo ndo era uma prioridade para
os Estados Partes no inicio deste processo de integracéo.

Como observado, no MERCOSUL, a distincdo terminoldgica entre livre
circulacdo e migracdo € sutil, haja vista que ainda se busca consolidar a ideia de
cidadania mercosulina, por meio do Plano de Acdo de 2010, com base na livre
circulacdo de pessoas, e porque algumas normativas utilizaram a terminologia
“migrante” quando se referem aos direitos exercidos pelos nacionais dos Estados Partes
no interior do bloco, como os acordos de residéncia. Sob este aspecto, um dos principais
desafios tem sido garantir os direitos de mobilidade, e os direitos associados, como
trabalho e previdéncia, em condicdes favorecidas aos deslocamentos intrarregionais,
embora ja existam normativas que marcam, na pratica, certa dualidade de tratamento
entre 0s nacionais do bloco e nacionais de paises terceiros, ja existindo iniciativas
regionais que buscam compilar os direitos dos cidaddos do bloco, como a Cartilha da
Cidadania (MERCOSUL, 2016), com escopo de informar aos cidaddos mercosulinos
acerca de seus direitos de trabalho, estudo, viagem e residéncia no interior do bloco.

A realidade mercosulina, portanto, mostra-se complexa, pois 0s paises precisam
lidar com os desafios de uma politica migratoria flexivel em relacdo aos cidaddos
regionais, a partir de acordos que facilitem a livre circulacdo, bem como harmonizar
suas disposi¢Oes nacionais para garantir um adequado tratamento da mobilidade inter-
regional. Em todo caso, é possivel apontar a evolucdo no disciplinamento da mobilidade
no bloco, que engloba as seguintes etapas: periodo de formacédo; periodo de transi¢éo;
periodo de institucionalizacéo; periodo de guinada na regulacdo migratoria; e periodo da
Cidadania Regional (AGUIRRE, MERA, NEJAMKIS, 2010, p. 66).

No periodo de formag&o do bloco, com a assinatura do Tratado de Assungdo em

1991, o objetivo era instituir o mercado comum com a liberdade de circulagcdo dos
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fatores de producédo, sem referéncia expressa a circulacdo de pessoas. Interpreta-se que
0 Tratado possuia finalidades marcadamente econémicas. Nesse sentido, MODOLO
(2010, p. 42), ressalta o art. 1° do Tratado, que define o mercado comum, ndo se
referindo a livre circulacdo de pessoas em sentido amplo, mas a "livre circulacdo de
servicos e fatores produtivos™. Por essa razao, a normatizagdo do mercado comum, em
relacdo a circulacéo de pessoas, restou entreaberta no Tratado constitutivo.

Nesse periodo inicial de formacdo, buscava-se formular politicas econémicas e
estratégicas, além de reforcar a liberdade de circulacdo de mercadorias por meio da
eliminacdo de restricbes tarifarias, através da tentativa de adocdo de uma politica
exterior comum. Ou seja, eram preocupagdes tipicas do contexto neoliberal e de
regionalismo aberto que norteou o surgimento do bloco. Além disso, havia um esforgo
juridico no sentido de harmonizar as legislacdes dos Estados Partes, bem como um
esforco politico, no intuito de coordenar a atuacdo dos paises envolvidos através de
féruns regionais e internacionais de discussao.

No periodo de transicdo do bloco, entre 1991 e 1994, a mobilidade territorial
humana passou a ser disciplinada por resolucdes e decisdes dos 6rgaos mercosulinos,
com vistas ao desenvolvimento da regido a partir da eliminacdo dos entraves
alfandegérios, de modo que, nessa fase de transicéo, a livre circulagdo estava associada
a fatores produtivos, em geral, e de trabalhadores, em particular.

Nesta etapa, adotaram-se medidas progressivas no sentido de consolidar o
mercado comum, uma vez que a livre circulacdo de pessoas passou a ser considerada
como um valor a ser progressivamente implementado. Como exemplo, tem-se a Deciséo
CMC n. 12/91, que buscou incentivar a constru¢do de um espaco regional onde se possa
circular livremente os cidad&os e residentes dos Estados Partes. A normativa reconheceu
a necessidade de harmonizar as medidas aduaneiras e migratdrias para garantir a maior
fluidez no tréansito entre os Estados do bloco. Para tanto, previu a criagdo, em portos e
aeroportos, de canais diferenciados para a atencdo exclusiva de passageiros nativos,
naturalizados e residentes permanentes nacionais dos Estados Partes.

Além disso, menciona-se a Resolu¢cdo GMC n. 44/1994, que buscou garantir uma
lista de documentos de identificacdo valida para instrumentalizar a livre circulacdo dos
nacionais dos paises do bloco nos demais Estados Partes. A Resolucdo GMC n. 112/94,
por sua vez, instituiu caracteristicas comuns aos documentos de identificagdo para
circulacdo entre os Estados, instrumentalizando um documento padrdo de viagem. O

objetivo é prosseguir na harmonizacdo de critérios e possibilitar um maior entendimento
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entre 0s 0Orgdos nacionais competentes dos Estados Partes, com vistas ao
aprofundamento dos estudos inerentes a obtencdo de documentos de melhor qualidade
técnica que garantam sua autenticidade e dificultem sua adulterag&o.

No mesmo sentido, menciona-se a Resolu¢do GMC n. 114/94, posteriormente
substituida pela Resolucdo GMC n. 40/98, relativa as caracteristicas comuns que
deverdo possuir os passaportes dos Estados Partes. Para CAVARZERE (2001, p. 93), 0
passaporte e 0 visto estdo associados ao exercicio do direito a circulagdo internacional,
materializando o direito de ir e vir, de modo que quem deseja deixar 0 seu pais, ou a ele
retornar, deve possuir documento de viagem, laissez-passer, cartdo de turista ou outro
similar, emitido pelo pais de sua nacionalidade, podendo ser dispensado pela simples
apresentacdo da carteira de identidade, quando assim estiver estabelecido em acordos
regionais, bilaterais ou multilaterais. No caso do MERCOSUL, a normativa foi
relevante para aperfeicoar as medidas de seguranca nos passaportes e lograr
uniformizacéo de critérios em matéria de registros e documentos.

Por fim, menciona-se a Decisdo CMC n. 05/93, conhecida como acordo de Recife,
que regulamentou o controle integrado de fronteiras entre os Estados, garantindo o
controle unificado, simultaneo e harmonico nas zonas fronteiricas, de cunho aduaneiro e
migratorio, o que revela preocupacdes iniciais do bloco em garantir um controle
integrado nas zonas de fronteiras internas. Em sintese, pode-se afirmar que a primeira
fase da integracdo mercosulina, em matéria de circulacdo de pessoas, buscou garantir a
circulacdo como uma forma de incrementar o intercambio econémico, comercial e
turistico, utilizando a estratégia normativa da harmonizacdo de documentos e
procedimentos administrativos (AGUIRRE; MERA; NEJAMKIS, 2010, p. 62).

No periodo de institucionalizacdo, a partir de meados da década de 1990 até os
anos 2000, verificam-se preocupagdes do bloco com os documentos de identificacdo
validos para a circulacdo de pessoas no espago regional. A mobilidade de pessoas
continuou a ser representada pela preocupacdo em harmonizar os documentos de
viagem validos para circulagdo de pessoas no MERCOSUL. Observa-se a génese da
dimens&o social, com a circulagdo de pessoas vinculada a uma dimensao laboral.

Dentre as normativas do periodo, cita-se a Resolugdo GMC n. 58/96, que
estabelecia 0 modelo Unico de cartdo de entrada e saida nos paises. A ideia era
estabelecer um documento capaz de registrar a entrada e saida das pessoas que transitam
nos Estados Partes, para 0s transportes aéreos, fluviais, maritimos e terrestres, em duas

vias, uma para 0 passageiro e outra para a autoridade migratoria. Além disso, menciona-
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se a criacdo de centros de consulta de documentos pessoais no MERCOSUL,
objetivando facilitar o acesso a informagdes sobre estrangeiros. Os Centros de Consulta
deveriam fornecer aos Estados Partes informagdes sobre todas as pessoas domiciliadas
em seu territorio e sobre todos os cidaddos, independentemente de onde estejam
domiciliados. Mais do que fornecer informacdes para os cidaddos que querem circular,
0 que essa norma busca é extrair informacdes dos cidaddos para serem compartilhadas
entre os Estados, contribuindo para facilitar o controle sobre o movimento de suas
populacdes (AGUIRRE; MERA; NEJAMKIS, 2010, p. 65).

A Decisdo CMC n. 18/99, por seu turno, relativa ao Transito Vicinal Fronteirico
entre paises do MERCOSUL, visava a agilizar o transito de nacionais e residentes em
areas fronteiricas mediante uma credencial de transito. O considerando da decisdo
recorda que os documentos fundacionais do MERCOSUL estabelecem o compromisso
de os Estados Partes harmonizarem suas legislacBes, ao mesmo tempo, reafirmao
desejo dos Estados de acordarem solugdes juridicas comuns, destacando a importancia
de pautar tais solugdes em instrumentos juridicos de cooperacdo em areas de interesse
comum, como a do controle migratério. De acordo com a decisdo, os cidad@os nacionais
ou naturalizados de um Estado Parte, ou seus residentes legais nacionais ou
naturalizados, domiciliados em localidades contiguas de dois ou mais Estados Partes,
poderiam obter a credencial de Transito Vicinal Fronteirigo, que permitird a seu titular
cruzar a fronteira, com destino a localidade contigua dos paises vizinhos, mediante um
processo agil e diferenciado, em relacdo a outras categorias de migrantes.

Por outro lado, a Decisdo do CMC n. 48/00 estabelecia o acordo sobre isencdo de
vistos entre os Estados Partes. O acordo beneficiava categorias laborais especializadas,
restrita a artistas, migrantes trabalhadores, professores, cientistas, atletas, jornalistas,
profissionais e técnicos que sdo isentos de pedido de visto para entrar no territorio de
outros Estados Partes. O acordo também estabelece outras limitacdes, de modo que a
facilidade de entrada esta condicionada a finalidade de desenvolver atividades dentro de
suas respectivas categorias laborais e que a contratacdo tenha sido feita no pais de
origem ou de residéncia habitual. Apesar de avancar na constru¢cdo de um espacgo
regional de mobilidade, afasta-se da ideia de circulagéo regional livre, para enquadrar a
questdo da mobilidade humana em critérios nacionais, com aspectos mais restritivos.
Outrossim, permite a desaplicacéo do acordo, total ou parcial, sempre que o Estado, por

razGes de seguranca ou ordem publica, o justifique. Difere-se dos acordos Schengen
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porque nao prevé a abolicdo de fronteiras e nem abarca todas as pessoas na isencdo do
visto, apenas os nacionais do bloco em categorias laborais ou técnicas especificas.

Neste periodo, também foram adotadas medidas conexas aos direitos de
mobilidade e a dimensdo social do bloco, como o Acordo Multilateral de Seguridade
Social, Decisdo n. 19/97 do CMC, e a Declaracdo Sociolaboral do MERCOSUL de
1998, com a protecédo ao trabalhador migrante. A circulacdo de pessoas estava, portanto,
associada e facilitada pelo trabalho, ao lado de medidas juridicas destinadas a
cooperacdo integrada nas areas de fronteiras intrarregionais.

Em relacdo ao Acordo Multilateral de Seguridade Social, que entrou em vigéncia
apenas em 2005, e foi promulgado no Brasil em 2006, garantiu-se o reconhecimento dos
direitos a seguridade social aos trabalhadores que prestem ou tenham prestado servigos
em qualquer dos Estados Partes, sendo-lhes atribuidos os mesmos direitos e obrigactes
que o0s nacionais. A normativa proporcionou a preservacdo dos direitos adquiridos ou
em fase de aquisicdo pelos trabalhadores ou dependentes quando se encontrarem no
territdrio dos paises signatarios. Nos termos do art. 2°, expressamente se determina que
os direitos a Seguridade Social serdo reconhecidos aos trabalhadores que prestem ou
tenham prestado servicos em quaisquer dos Estados Partes. Inclusive, o acordo em
questdo também se aplica aos trabalhadores de qualquer outra nacionalidade, residentes
no territério de um dos Estados Partes, desde que prestem ou tenham prestado servicos
em tais Estados, podendo combinar periodos de contribuicdo e requerer beneficios nos
paises do bloco (LUNARDI, 2016, p. 127).

O Acordo em questdo contribuiu para instrumentalizar a livre circulagéo de
pessoas, ao regulamentar direitos conexos aos direitos de mobilidade. 1sso porque, ao se
constituir como um elemento de regularizacdo, harmonizacdo e convergéncia entre as
legislacBes dos Estados constitutivos do bloco, contribuiu para que seus trabalhadores e
familiares pudessem ter seus direitos relativos a seguridade social garantidos quando
mudassem de pais para cumprir funcdes laborais (CAMARGO, 2010, p. 508).

Em relacdo a Declaragdo Sociolaboral de 1998, esta constitui um marco
normativo no aprofundamento da dimensdo social do bloco. Ao reafirmar, jA no
predmbulo, 0s pactos internacionais em matéria de direitos humanos e de protecdo ao
trabalhador, a Declaracdo Sociolaboral do MERCOSUL reconhece a protecdo dos
direitos individuais, como eliminacdo do trabalho forgcado e a erradicacdo do trabalho
infantil; reconhece os direitos coletivos do trabalho, o direito a associacéo, a liberdade

sindical, liberdade de associacdo e negociagdo coletiva; além de rever a criacdo da



213

Comissdo Sociolaboral, orgao tripartite, auxiliar do GMC, com carater promocional,
dotada de instancias nacionais e regionais, objetivando acompanhar a sua aplicag&o.

Em relacdo ao trabalhador migrante e fronteirico, destaca-se o art. 4°, em que se
assegura que todos os trabalhadores migrantes, independentemente de sua
nacionalidade, tém direito a ajuda, informacédo, protecdo e igualdade de direitos e
condicGes de trabalho reconhecidas aos nacionais do pais em que estiverem exercendo
suas atividades. Os Estados Partes comprometem-se a adotar medidas tendentes ao
estabelecimento de normas e procedimentos comuns relativos a circulacdo dos
trabalhadores nas zonas de fronteira e a levar a cabo as a¢es necessarias para melhorar
as oportunidades de emprego e as condicdes de trabalho e de vida desses trabalhadores.

Com objetivo de atualizar a declaragédo vigente, 0 MERCOSUL langou nova
Declaracdo Sociolaboral, aprovada em Brasilia, em julho de 2015, que estabelece uma
base de direitos trabalhistas para os trabalhadores do bloco, como jornada de trabalho
ndo superior a 8 horas diarias, direito ao descanso, férias e feriados, direito a uma
remuneracao, direito de greve, etc. (MERCOSUL, 2016, p. 119). O art. 7° atualiza as
disposicdes relativas aos trabalhadores migrantes e fronteiri¢os, estabelecendo que os
paises do bloco terdo em conta os direitos estabelecidos no Acordo sobre Residéncia e
demais instrumentos complementares que se firmem, em favor do tratamento juridico
favorecido conferido aos nacionais do bloco.

Por outro lado, os Estados Partes reafirmam o compromisso para que se adotem
medidas tendentes ao estabelecimento de normas e procedimentos comuns, relativos a
circulagéo dos trabalhadores nas zonas de fronteira e & melhoria das oportunidades e das
condigBes desses trabalhadores especificos, tendo como base os direitos reconhecidos
nos acordos de residéncia. Os Estados Partes comprometem-se, ademais, a desenvolver
acOes coordenadas no campo da legislacdo, das politicas laborais, das instituicdes
migratorias e em outras areas afins, com vistas a promover a livre circulacdo dos
trabalhadores e a integracdo dos mercados de trabalho.

Além disso, no MERCOSUL, a regulamentacdo da mobilidade humana no
periodo foi complementada por normativas relativas ao reconhecimento de diplomas e
titulos académicos, o que mais uma vez pode favorecer a instrumentalizagdo da livre
circulacdo de pessoas, uma vez que ndo basta desburocratizar fronteiras, mas também é
preciso conferir possibilidade de estudos, reconhecimento das qualificagcdes técnicas,
profissionais e académicas, garantir os direitos laborais e previdenciarios nos demais

paises do bloco, a fim de se constituir um espaco efetivamente integrado.
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Como exemplos dessas normativas no periodo analisado, mencionam-se:
Protocolo sobre Integracdo Educativa e Reconhecimento de Certificados, Titulos e
Estudos de Nivel Primario e Médio ndo Técnico e Tabela de Equivaléncias, nos termos
da Decisdo CMC n. 04/94, que reconhece os estudos de educacdo primaria e média
completos ou incompletos cursados em um Estado Parte, a fim de permitir o
prosseguimento dos mesmos em quaisquer dos outros Estados; o Protocolo de
Integracdo Educativa e Revalidacdo de Diplomas, Certificados, Titulos e
Reconhecimento e Estudos de Nivel Médio Técnico, Decisdo CMC n. 07/95, em que 0s
Estados Partes reconhecem os estudos de nivel médio técnico e revalidacdo dos
diplomas, certificados e titulos expedidos por instituicdes educacionais oficialmente
reconhecidas por cada um dos Estados, nas mesmas condic¢Ges que o pais de origem.

No nivel superior, tem-se: o Protocolo de Integracdo Educacional para
Prosseguimento de Estudos de P6s-Graduacdo nas Universidades dos Estados Partes,
Decisdo CMC n. 08/96, em que se acordam a importancia em reconhecer os titulos
universitarios de graduacdo outorgados pelas Universidades credenciadas de cada pais;
e 0 Acordo de Admissdo de Titulos e Graus Universitarios para o Exercicio de
Atividades Académicas nos Estados Partes, Decisdo CMC n. 04/99, estabelecendo-se o
reconhecimento de titulos de graduacdo e pds-graduacdo reconhecidos e credenciados
nos Estados Partes, unicamente para o exercicio de atividades de docéncia e pesquisa.

O periodo de guinada da regulacdo da mobilidade territorial humana ocorre a
partir do inicio dos anos 2000, quando se observa um salto qualitativo nos acordos
relativos a migracdo e as problematicas associadas a mobilidade humana (AGUIRRE;
MERA; NEJAMKIS, 2010, p. 64). O sujeito migrante passa a ser visto no centro do
processo, devendo ter seus direitos de mobilidade resguardados no espaco regional.
Dentre as principais normativas do periodo, destacam-se: a Declaracdo de Assuncao
sobre tréafico ilicito de pessoas e de migrantes de 2001; o férum especializado
migratorio no MERCOSUL, em 2003; o Acordo para criagao do visto MERCOSUL, a
partir da Decisdo CMC n. 16/03; a Declaracdo de Santiago de 2004; e
fundamentalmente, os Acordos sobre Migracdo e Residéncia, em 2002.

Com a Declaracéo de Assuncdo sobre Trafico de Pessoas e de Migrantes, durante
a IX Reunido de Ministros de Interior e Justica do MERCOSUL, em junho de 2001, os
Estados Partes e Associados destacaram, por unanimidade, a necessidade de adotar
medidas para prevenir, detectar e penalizar essa conduta delitiva, demonstrando a

preocupacdo do bloco em atuar nos fendmenos conexos a mobilidade e voltados ao
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combate a exploracdo dessas pessoas. A declaracdo culminou com o Acordo sobre
Tréfico llicito de Migrantes entre os Estados Partes, firmado em dezembro de 2004,
buscando estabelecer procedimentos comuns para atuar nessa matéria por meio da
participacdo coordenada das Forcas de Seguranca e Policiais, e demais organismos de
controle, com cooperacgdo entre 0s organismos de controle fronteirico.

Em relacdo a livre circulacdo de pessoas, destaca-se a Decisao CMC n. 44/00
relativa a dispensa de traducéo de documentos administrativos para efeitos de imigracdo
entre os Estados Partes do MERCOSUL. Segundo a decisdo, 0s nacionais de qualquer
Estado Parte do bloco que realizem os tramites administrativos migratorios para pedir
visto, renovacao do prazo de estada e outorga de permanéncia, ndo precisam traduzir 0s
documentos como passaporte, Cédula de Identidade; Certiddes de nascimento ou
casamento; Certiddo negativa de antecedentes criminais, dentre outros.

Ademais, destaca-se a Decisao CMC n. 16/03, que visou ao Acordo para criacao
do visto MERCOSUL. A ideia era disciplinar a livre circulacdo de pessoas na regido,
estabelecendo regras comuns para 0 movimento de pessoas fisicas. O acordo se destina
aos gerentes e diretores executivos, administradores, gerentes-delegados ou
representantes legais, cientistas, pesquisadores, professores, artistas, desportistas,
jornalistas, técnicos altamente qualificados ou especialistas, profissionais de nivel
superior, visando facilitar o transito de prestadores de servico qualificados em
categorias especificas (PAOLI, 2017, p. 62). Apesar de certo avanco no reconhecimento
de direitos individuais, ainda estava restrito ao desempenho de atividades econémicas e
laborais. Dentre outros avancos institucionais relevantes, destaca-se o Forum
Especializado Migratério, em 2003, funcionando como um férum de dialogo regional
para debates e estudos em matéria migratdria e a ja mencionada Decisdo CMC n. 48/00
relativa ao acordo para isencao de visto nos Estados Partes do MERCOSUL em relacao
a determinadas categorias laborais.

Os Acordos sobre Migracdo e Residéncia de 2002 representam um avango na
concepgdo da mobilidade de pessoas no &mbito do MERCOSUL e um passo importante
rumo a consolidacdo de um espaco comum no contexto de integracdo sul-americana. Os
acordos ora analisados foram instituidos na XXIIlI Reunido do Conselho Mercado
Comum, ocorrida em Brasilia em dezembro de 2002. O acervo da residéncia e migracao
no MERCOSUL é composto por dois acordos sobre a Regularizacdo das Migracoes
Internas dos Cidaddos do MERCOSUL, sendo o primeiro assinado pelos membros

originarios do MERCOSUL, e o segundo composto por membros associados, quais
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sejam, Bolivia e Chile, o que demonstra um indicio de anseio para ampliar a integragédo
a nivel regional. Além dos acordos para regularizacdo das migracdes, o acervo é
composto ainda por dois acordos sobre residéncia para os cidadédos dos Estados Parte, o
primeiro composto pelos membros fundadores e 0 segundo acrescido de Bolivia e Chile.

Os acordos tiveram por principal objetivo regularizar a situacdo da migracao na
regido, aprofundar a livre circulacdo de pessoas, e combater o trafico de seres humanos,
problemas que representavam entraves a integracdo (GRUPPELI, 2008, p. 34). Além
disso, buscou facilitar o livre transito dos demais fatores de producdo e, ainda, fomentar
um sentimento latino americano de integracdo. Em dltima instancia, teve o intuito de
avancar na conclusdo da etapa do mercado comum e dar continuidade a uma politica de
livre circulacéo de pessoas e de regularidade migratéria na regiao.

Os Acordos para regularizacdo migratéria tinham com objetivo regularizar a
situacdo de nacionais dos Estados Partes que se encontrassem em situacdo irregular em
outro Estado Parte, sem que este cidaddo tivesse que regressar ao seu pais de origem e
independente da situacdo migratdria de ingresso. Leva em consideracdo o incremento do
movimento intrarregional de pessoas e contribui para reduzir o fator de irregularidade
no bloco. Juntamente com os Acordos sobre residéncia, podem representar grande
avanco na protecdo dos direitos humanos, razdo pela qual tais documentos foram
considerados como marcos normativos, representando uma mudanca paradigmatica na
abordagem do bloco quanto as migra¢es intrarregionais (BARALDI, 2014).

Como ressalta MOURA (2015, p. 636), as disposi¢cbes dos Acordos sobre
regularidade migratoria, apesar de ndo terem entrado em vigor, repetem-se
substancialmente nos Acordos sobre Residéncia do MERCOSUL, nédo prejudicando a
consolidacdo de uma politica de circulacdo de pessoas para a regido. Os acordos sobre
migracBes sdo compostos por oito artigos, dos quais apenas quatro apresentam um
contetido substancial, ao passo que 0s outros disciplinam aspectos meramente formais,
como a entrada em vigor e a possibilidade de denuncia.

Os Acordos sobre Migracdo estabelecem, nos art. 1° e 2,° que o nacional de um
Estado Parte que se encontre em territério de outro Estado Parte poderd efetuar a
tramitacdo migratoria de sua residéncia nesse ultimo Estado, sem necessidade de deixar
0 pais e independente da condigdo migratoria em que houver ingressado o peticionante,
estando isento do pagamento de multas ou de outras san¢des administrativas. O art. 3°
dos Acordos sobre Residéncia prevé a mesma regra, determinando que o procedimento

também pode ser realizado antes do ingresso no territério do Estado Parte receptor.
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Como explica REVELEZ (2009, p. 45), a finalidade dos Acordos sobre Migracéo
consiste em transformar “situagdes de fato” em “situagdes de direito”, no intuito de
proporcionar a entrada em vigor dos outros dois Acordos sobre Residéncia. Isso porque
os acordos de migracdo contém disposicdes mais amplas e gerais, razdo pela qual
fornecem as bases para a posterior aplicacdo dos acordos sobre a residéncia, 0s quais
efetivamente disciplinam os pormenores dos direitos de mobilidade em ambito regional,
uma vez que contém normas procedimentais e especificas, além da reafirmacdo das
normas gerais dos acordos sobre migracao.

No que tange aos Acordos sobre residéncia, emanados da Decisdo CMC n. 28/02,
incorporada no ordenamento nacional por meio do Decreto n° 6.975/2009, observa-se
que este acordo se constitui uma pedra fundamental em direcdo ao disciplinamento da
migracdo regular na regido (IOM, 2018a, p. 17). Isso porque o acordo firmado entre os
membros originarios, mais Bolivia e Chile, posteriormente estendido a adesdo da
Coldmbia (Decisdo CMC n. 20/12), Equador (Decisdo CMC n. 21/11) e Peru (Deciséo
CMC n. 04/11), proclama um conjunto de beneficios para os cidaddos dos paises
signatarios no que diz respeito as politicas migratorias a nivel regional, formando um
amplo espaco de livre residéncia, que desborda dos paises originarios do MERCOSUL,
abarcando os paises associados e grande parte da América do Sul.

Tanto é que, ja em seu considerando, o acordo se refere a implementacéo de uma
politica de livre circulacdo de pessoas na regido e a solucéo da situacdo migratoria dos
nacionais dos Estados Partes e Associados, com o fim de estreitar os lagos que unem a
comunidade regional. Em relag@o aos objetivos, o acordo se propde a estabelecer regras
comuns para a tramitacdo de residéncia por parte dos cidaddos dos paises signatarios,
simplificando e harmonizando os requisitos exigidos. Em vista da crescente mobilidade
intrarregional de pessoas, consagra-se o critério da nacionalidade, facilitando a
regularidade migratoria dos mercosulinos e fortalecendo, a partir do aspecto social, 0
processo de integracdo (IOM, 2018a, p. 18), cumprindo a nacionalidade de um dos
paises do bloco o papel de incluséo originaria no espaco regional.

O acordo de residéncia garante a igualdade de direitos e permite aos nacionais dos
Estados do MERCOSUL requererem a residéncia em qualquer outro Estado Parte, com
base na comprovacdo da nacionalidade e apresentacdo dos requisitos previstos no art.
4% estabelecendo uma area de livre residéncia na regido, em condi¢fes mais

simplificadas que nacionais de Estados terceiros (MOURA, 2015, p. 633).
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Em relacdo ao ambito de aplicacdo, o acordo se aplica aos nacionais de um
Estado Parte que queiram se estabelecer no territdrio de outro Estado Parte, devendo
apresentar, no respectivo consulado, a solicitagdo de entrada ao pais junto com a
documentacao necessaria. Para 0s documentos, bastard a certificacdo de autenticidade
conforme os procedimentos estabelecidos no pais de origem do documento. Além
disso, aplica-se aos nacionais dos paises signatarios que j& se encontram no territorio de
outro Estado Parte e que, desejando se estabelecer neste, apresentam sua solicitacéo e
documentacao junto a autoridade migratéria deste Estado.

Em relacéo aos tipos de residéncia, o art. 4° estabelece a residéncia temporaria de
até dois anos, mediante apresentacdo dos documentos listados, como documentos de
identificacdo, certiddo de antecedentes judiciais, penais, etc. Para fins da residéncia
permanente, nos termos do art. 5° pode-se converter a residéncia temporaria em
definitiva mediante peticdo apresentada a autoridade migratéria do pais de recepgédo
noventa dias antes do vencimento desta. Em caso de ndo apresentacdo no prazo, o
cidadao mercosulino fica submetido a legislacdo migratoria interna do pais de recepgao.

Em relacdo ao art. 8° este consiste em importante inovacdo normativa na
constituicdo da livre circulacdo de pessoas no bloco, posto que determina as normas
gerais sobre entrada e permanéncia nos Estados Partes. Os procedimentos gerais
comuns sobre entrada e permanéncia de nacionais dos paises signatarios permitem
aqueles que usufruem o direito de residéncia, seja temporaria ou permanente, a
possibilidade de entrar, sair, circular e permanecer livremente no territério do Estado de
acolhimento, o que caracteriza um dos pilares da liberdade de circulagcdo. Neste ponto,
SALZMANN (2012, p. 165) afirma que o acordo inseriu a livre circulagdo de pessoas,
mas em um contexto bilateral, que envolve o pais de nacionalidade e o pais de
acolhimento, facilitando o transito de pessoas nas fronteiras intrarregionais.

Ademais, outra inovacdo importante do acervo em analise diz respeito a extensao
do direito de residéncia aos familiares dos nacionais que residem no pais de
acolhimento, sendo-lhes assegurado 0 acesso aos mesmos direitos e liberdades
conferidas aos cidad&os do pais de recepcao, inclusive o direito de trabalhar nos termos
da lei nacional. Nesse sentido, destaca-se o0 art. 9°, que estabelece os direitos dos
“imigrantes” que, para o acordo, indicam os nacionais dos Estados Partes que desejam
estabelecer-se no territorio da outra parte e os membros de suas familias. Dentre 0s
direitos, estdo: a igualdade dos direitos civis com o0s nacionais dos paises de recepcéo;

direito a reunificacdo familiar; igualdade de tratamento com os nacionais, com
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tratamento ndo menos favoravel do que aquele conferido aos nacionais em matéria
trabalhista; compromisso em matéria previdenciaria; direito de transferir recursos; e
direito dos filhos dos imigrantes ao nome, nacionalidade e direito fundamental a
educacdo, independentemente de eventual situacao de irregularidade dos pais.

Por todo o0 exposto, percebe-se que os acordos de residéncia configuram-se como
Importante marco nas questdes da mobilidade territorial no ambito do MERCOSUL,
suscitando debates acerca da criacdo de uma cidadania mercosulina (BARALDI, 2014,
p. 2) e da livre circulacdo de pessoas na regido. Ndo obstante os desafios normativos
que permanecem para a construgdo de um espaco de integracdo no MERCOSUL, em
termos de circulacdo de pessoas e gestdo de fronteiras, que envolvem a prevaléncia do
critério da nacionalidade para concessdo dos direitos de circulacdo e residéncia, as
eventuais exclusdes em relacdo aos nacionais de paises terceiros, a ampliacdo do direito
de livre circulacdo de pessoas como um direito de cidadania regional, e as dificuldades
de incorporacdo normativa e de efetivacdo das disposicoes, é de se notar certo avango
normativo dos acordos ao regulamentarem a mobilidade humana no bloco.

Para essa mudanca de paradigma em relacdo a migracdo, contribuem os Acordos
de Residéncia, que, juntamente como outros instrumentos regionais, relativos ao
reconhecimento de graus escolares no ensino fundamental e no ensino médio, e de
diplomas e titulos universitarios, promovem a tentativa de instituicdo de um espaco
regional de liberdade de circulacdo para os fatores produtivos, dentre os quais, 0
trabalho (CARNEIRO, 2017, p. 368).

Além dos acordos de migracéo e residéncia, ressaltam-se outras normas regionais
do periodo analisado que disciplinam os direitos conexos aos direitos de mobilidade na
regido. Como, por exemplo, as normas para a circulacdo de veiculos de turistas,
particulares e de aluguel nos Estados do MERCOSUL, com a Resolu¢cdo GMC n. 35/02,
que estabelece que os veiculos comunitarios do bloco, de propriedade das pessoas
fisicas residentes ou de pessoas juridicas com sede social em um Estado Parte, quando
estiverem sendo utilizados em viagens de turismo, poderdo circular livremente em
qgualguer um dos demais Estados Partes, desde que atenda a certos requisitos
burocraticos, como o veiculo estar registrado e/ou emplacado em um dos Estados
Partes, e que o motorista porte documento valido para circular no bloco. Alem disso,
menciona-se 0 acordo sobre gratuidade de vistos para estudantes e docentes dos Estados
Partes do MERCOSUL, a partir da Decisdo CMC n. 21/2006, que visa a facilitar o

transito dessas pessoas como categorias especiais de deslocamentos intrarregionais.
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Destaca-se, também, a Decisdo CMC n. 18/08 relativa aos documentos validos
para viajar, com vistas a gerar as condi¢des para a livre circulacdo de pessoas no ambito
regional. A decisdo em referéncia reconhece, no art. 1°, a validade dos documentos de
identificacdo pessoal de cada Estado Parte e Associado como documento de viagem
habil para o transito de nacionais ou de residentes regulares desses Estados Partes e
Associados nos territorios dos demais. A normativa determina que o0s estrangeiros, com
residéncia regular em um dos Estados Partes ou Associados de acordo com a lei
migratoria interna deste, poderdo transitar no territério dos demais Estados do
MERCOSUL sempre que, em razdo de sua nacionalidade, o visto consular nao
constituir requisito para ingresso no outro Estado, nos termos do art. 3° da decisdo. E
por via desta decisdo, por exemplo, que um brasileiro pode se deslocar para o Paraguai,
portando apenas a cédula de identidade, dispensando-se o passaporte. A ideia €
harmonizar os documentos validos para os deslocamentos nas fronteiras regionais.

Noutro giro, destaca-se a Declaracdo de Santiago sobre Principios Migratérios de
2004, que representou uma tentativa de abordar a teméatica migratoria segundo uma base
de didlogo multilateral e principiolégica, no intuito de avancar na conformacéo de uma
politica migratdria para o bloco. Como explica LUNARDI (2015, p. 17) a Declaracédo
ndo é fonte de direito do MERCOSUL, mas deve inspirar as acOes referentes as
politicas migratorias dos Estados Membros e Associados.

O documento consiste em uma declaracao politica conjunta que fixa uma posicao
comum e de concertacdo politica sobre as migracbes, firmada por Argentina, Brasil,
Paraguai, Uruguai, Bolivia, Chile e Peru, que pretende dar um sinal de integracdo, de
respeito aos direitos humanos dos imigrantes e do reconhecimento positivo de sua
contribuicdo ao desenvolvimento econdmico, social e cultural dos paises. A declaracdo
pauta-se nos principios da busca pela regularidade migratoria, da integracdo do migrante
na sociedade, no respeito as normativas regionais e convengdes internacionais sobre o
tema, e na soberania dos Estados em controlarem suas fronteiras, mas sem tratar a
irregularidade migratéria como fato punivel pelo Direito Penal. Em suma, o mérito da
Declaragéo foi estabelecer diretrizes que deveriam nortear os acordos regionais do bloco
em matéria migratéria e as adaptacbes das legislacbes pétrias diante dos padrdes
regionais reconhecidos. Em linhas gerais, a mobilidade humana, neste periodo, era
tratada como forma de assegurar os direitos de residéncia e circulacdo para 0s nacionais
do bloco mercosulino, enquanto se buscava firmar uma harmonizagdo dos documentos

de viagem e uma concertacdo politica e principiologica acerca das migracgdes.
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Finalmente, a partir de 2010, com a crescente importancia da dimensdo social,
inaugura-se uma nova etapa no bloco, em que o respeito aos direitos humanos; a
erradicacdo da pobreza; e a garantia da igualdade de condic¢des de acesso a educacao, ao
trabalho e a saude contribuiram para inser¢do do conceito de cidadania regional, cujo
principal instrumento é o Plano de Acédo para a conformacdo do Estatuto da Cidadania
do MERCOSUL. O cidaddo emerge como o centro de medidas adotadas com o escopo
de tutelar seus interesses e direitos individuais e coletivos, estando o plano de agédo
pautado em fortes ideais de solidariedade (MOURA, 2014, p. 74).

Em termos de mobilidade de pessoas, o acordo coloca, como alvo prioritario de
uma cidadania mercosulina, a plena implementacdo da politica de livre circulacdo de
pessoas na regido, que vem sendo paulatinamente delineada, mas que ainda encontra
Obices para concretizacdo, cujos desafios serdo tratados na secdo final. Dessa forma, a
ideia de circulacdo de pessoas passa a ter como perspectiva o assentamento sobre uma
base juridica de cidadania regional, a ser fomentada pelos Estados.

O Plano de Agéo para Conformacdo do Estatuto da Cidadania do MERCOSUL,
Decisdo CMC n. 64/2010, foi lancado na XL Reunido do CMC, ocorrida em Foz do
Iguacu, em dezembro de 2010, durante a presidéncia pro tempore do Brasil no bloco. O
Plano de Acdo se constitui em uma estratégia regional para implementacdo do conceito
de cidaddo do MERCOSUL, com meta de conclusdo até o ano de 2021, a partir de
incentivo a integracdo em areas estratégicas, nos termos do art. 2°. Sdo elas: i)
implementacao de uma politica de livre circulacdo de pessoas; ii) igualdade de direitos e
liberdades civis, sociais, culturais e econdmicas para 0s nacionais dos Estados Partes do
MERCOSUL; e iii) igualdade de condicGes para acesso ao trabalho, saude e educacao.

Como observado, o Plano de Acdo pretende garantir um estatuto da cidadania
mercosulina através da consolidacdo, aprofundamento e ampliacdo das prerrogativas
existentes no direito derivado do bloco, formando um conjunto de direitos fundamentais
reservados aos nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL, que passardo a ser
considerados cidaddos mercosulinos, conferindo-lhes um estatuto juridico proprio e
favorecido. Para alcancar os objetivos gerais, os elementos integrados ao plano
relacionam-se as esferas de: i) circulacdo de pessoas; ii) fronteiras; iii) identificacdo; iv)
documentacao e cooperagdo consular; v) Trabalho e Emprego; vi) Previdéncia Social;
vii) Educacdo; viii) Transporte; ix) ComunicagOes; x) Defesa do Consumidor; e xi)
Direitos politicos. Para CULPI (2017, p. 108) o plano se refere a uma estratégia regional

de desenvolvimento de uma perspectiva mais abrangente da questdo do cidadao,
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abarcando questdes culturais, educativas, comerciais, sociais, econdémicas e juridicas, ao
criar a concepcdo de um individuo em condigdes de participar, em pé de igualdade com
0s nacionais, de espacos da vida econdmica, social, cultural, politica no espago regional.

Além de estabelecer meta para plena implementacédo do estatuto, o Plano de Acéo
também define as searas de atuacdo de cada um dos eixos tematicos apontados,
indicando as a¢Ges necessérias para conformar a cidadania regional. No eixo igualdade
de direitos e liberdades entre cidad&os e no eixo igualdade de acesso ao trabalho, salde
e educacdo, o Plano estabelece uma série de medidas relevantes, tais como: a revisao da
declaracdo sociolaboral do MERCOSUL, aprovada em 2015; o fortalecimento da
Comissdo Sociolaboral, buscando facilitar a livre circulacdo de trabalhadores; a
integracdo dos cadastros de informagBes previdencidrias e trabalhistas; o
estabelecimento de programa de educacdo previdenciaria; a simplificacdo dos tramites
para a equivaléncia de estudos e titulos de ensino superior e do sistema integrado de
mobilidade académica; a criacdo da placa comum de identificacdo veicular; e, até
mesmo, 0 avango nas discussdes a respeito da concessdo de direitos politicos aos
cidaddos do MERCOSUL, com possibilidade de eleger parlamentares do bloco.

Em outros termos, o Plano de Acdo realiza uma ampla compilacdo dos direitos
dos cidadaos mercosulinos em diversos eixos de atuacdo. Em relacéo ao eixo da politica
de livre circulacdo de pessoas, de especial interesse para a presente analise, denota-se
que este se configura como uma das principais dimensfes da cidadania regional. A
normativa confere um tratamento especial ao cidaddo do bloco, ao determinar que 0s
paises da regido deverdo seguir a facilitagdo do transito e da circulacdo no espaco
integrado, bem como promover a simplificacdo de tramites, agilizacdo de
procedimentos de controle e harmonizagdo dos documentos migratorios.

Por conseguinte, a liberdade de circulacdo ganha especial relevo na conformacéo
do Estatuto da Cidadania, uma vez que, como acentua KYOSEN (2016, p. 82), o direito
de livre circulacdo passa a estar indicado na esfera do MERCOSUL como prerrogativa
atrelada & nocdo de cidadania concebida no Plano de Acdo, o qual enalteceu a
imprescindibilidade da vigéncia de garantias de direitos e liberdades civis e sociais,
assegurados a todos os cidaddos mercosulinos. Inclusive, vale destacar as disposigdes
previstas no Plano de Acdo a respeito do controle de fronteiras, que atinge diretamente a
politica de livre circulacdo na regido. Nesse sentido, o Plano de Acédo prevé a ampliacdo
gradual das areas de controle integrado de fronteiras, bem como a revisdo dos acordos

de Recife, os quais disciplinaram os referidos espagos de controle integrado.
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Dentre as normativas recentes do periodo analisado, destaca-se a Decisdo CMC n.
37/14, relativa ao Acordo Modificativo do anexo do acordo sobre documentos de
viagem validos nos Estados Partes e Associados, que atualizou a lista de documentos
validos para os deslocamentos intrarregionais. Destaca-se, ainda, a Decisado CMC n.
45/15, relativa ao Acordo sobre documento de viagem e de retorno dos Estados Partes
do MERCOSUL, com o objetivo de reconhecer a validade de documentos de retorno
emitidos pelas representagdes consulares dos Estados Partes e Associados a seus
nacionais por motivos de furto, perda ou extravio dos Documentos de Viagem
reconhecidos para os deslocamentos no bloco, com o Unico proposito de que seu titular
possa retornar ao pais de sua nacionalidade, sem necessidade de visto consular prévio.

Cita-se, também, a Decisdo CMC n. 53/15, relativa ao Acordo sobre registro
migratorio eletrdnico. Desde 2015, os paises do MERCOSUL implementam um sistema
de registro migratério eletrénico, por meio do qual se busca obter mais agilidade e
seguranca nos controles fronteiricos, evitando que os viajantes completem formularios
de forma manual. O objetivo do acordo é adotar um sistema de registro eletrénico dos
dados das pessoas que se submetem ao controle migratorio, o qual devera ser efetuado
pelos organismos que realizam o transito internacional de pessoas. O referido registro
podera ser progressivamente implementado, substituindo o formato fisico nas fronteiras
em que houver postos de controle de trénsito internacional aéreo, fluvial, maritimo ou
terrestre. Tal fato sinaliza o inicio da utilizacdo de meios informatizados de registros e
de controle da mobilidade humana também no MERCOSUL, de modo que 0 ingresso
no territério nacional passa por uma area de controle de fronteira que envolve a
verificacdo da documentacgéo do viajante antes de sua liberagdo (NUNES, 2018, p. 57).

Pelo exposto, percebe-se que, desde sua criacdo, o bloco mercosulino focava,
principalmente, em fatores econdmicos, em detrimento de um maior desenvolvimento
social em sua politica de circulacdo de pessoas, de modo que, quando considerada,
trazia tdo somente a nocdo da migracdo em termos de seguranca nacional e controle de
fronteiras. No entanto, apesar dos desafios que ainda persistem ao bloco, associados a
distancia entre discurso com base em direitos humanos e praticas efetivas de integracéo,
bem como em face das dificuldades relativas a internalizagdo das normas regionais
diante da intergovernabilidade predominante, é patente que a migracdo e a circulacdo de
pessoas tém sido facilitadas nos ultimos anos, a partir das normativas apresentadas. Por
exemplo, através das medidas de harmonizacdo de documentos de viagens, eliminacéo

de vistos e facilitagdo da residéncia, as quais facilitam a mobilidade dos nacionais dos
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Estados Partes, apesar de a circulacdo de pessoas ainda néo ser livre no bloco, em razao
da manutencéo de entraves, como os controles fronteirigos, que ndo foram abolidos.

Dentre os direitos afeitos a circulagdo de pessoas que beneficiam os cidaddos do
bloco, destacam-se: o reconhecimento e revalidacdo de diplomas em nivel primario,
médio e universitario; a possibilidade de transitar entre as fronteiras de forma facilitada,
principalmente para os trabalhadores que residem em areas transfronteiricas; a dispensa
de traducdo de documentos para fins migratérios; a existéncia de canais privilegiados de
ingresso; direito de fixacao de residéncia temporaria e acesso ao trabalho, e ap06s dois
anos, a possibilidade de residéncia permanente; possibilidade de transitar entre os paises
do bloco sem a necessidade de portar um passaporte ou Vvisto; acesso a seguridade social
facilitado, dentre outros (LUNARDI, 2016, p. 146).

Para 0s nacionais de paises terceiros, no entanto, permanecem alguns ébices. Com
excecdo de algumas poucos normativas e declaracdes, como a Declaracdo de Santiago,
que trata o tema de forma principioldgica, ao estabelecer que se deve buscar dos paises
extra bloco a garantia de um tratamento justo e humanitario aos imigrantes
mercosulinos, em correspondéncia com o tratamento dado a seus nacionais no ambito
regional, os nacionais de paises terceiros tém seus direitos de entrada, permanéncia e
circulacdo regidos, em larga medida, pelas leis nacionais de migracdo de cada Estado
Parte, diante de certo déficit regional de normativas capazes de regulamentar,
harmonizar ou compilar esses direitos.

Sobre os direitos de mobilidade dos nacionais de paises terceiros, CULPI (2017)
afirma que a questdo da gestdo da migracdo externa ao MERCOSUL mantém-se sob 0
controle de cada Estado. Por conseguinte, houve pouco avan¢o no disciplinamento
regional do tema. Em uma perspectiva comparativa, a UE teve maior avanco no
disciplinamento da dimensdo externa da mobilidade humana, por ter estabelecido,
através da Diretiva de Retorno, estratégias comuns para imigrantes extracomunitarios
em situacdo irregular; aléem de estabelecer normativas para atrair mdo de obra
qualificada de paises terceiros, por meio da Diretiva Cartdo Azul, e principalmente, por
meio do Cddigo de Fronteiras Schengen, que estabelece as condi¢Bes de entrada e de
passagem fronteirica também para os nacionais de paises terceiros, estabelecendo os
procedimentos de controle nas fronteiras externas do bloco.

No caso do MERCOSUL, os migrantes de paises terceiros estdo submetidos a
diferentes regulamentagdes, conforme o pais receptor, de modo que, diante da auséncia

de uma maior harmonizacdo dos procedimentos de controle nas fronteiras externas, as
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condicdes de entrada e circulacdo no espaco regional permanecem em forte dependéncia
da atuacdo de cada Estado Parte. Embora, a partir dos anos 2000, tenha-se passado a
discutir questdes de reflgio e de apéatridas no bloco, ndo houve maiores
aprofundamentos para 0s nacionais de paises terceiros, demonstrando uma lacuna de
coordenacao para definicdo de uma gestao regional da questdo da imigracao extra bloco.

MODOLO (2015, p. 585) afirma que, por enquanto, ndo se tem avangado na
gestdo regional da migracdo proveniente de terceiros paises, pois as regras de admisséo
e permanéncia, assim como as condi¢des de residéncia, sdo outorgadas aos estrangeiros
extrarregionais sem que haja a intervencao do bloco. A autora entende que algumas das
normativas regionais ainda fomentam uma politica que distingue mercosulinos e ndo
mercosulinos em relagdo aos direitos mais abrangentes de residéncia, mobilidade
territorial, controles de fronteiras, intercambio de informacdo, canais diferenciados em
aeroportos e exigéncia de vistos, o que contribui para aumentar os controles aos
migrantes extrarregionais. Constroi-se uma politica que distingue os estrangeiros uns
dos outros, em relacdo aos direitos de mobilidade, enquanto consolidam-se
procedimentos de coordenacdo entre os Estados em matéria de controle fronteirico.

De qualquer forma, apesar das dificuldades do bloco, é possivel notar certo
avanco normativo, sobretudo em uma visdo paradigmatica, que concebe a mobilidade
humana intrarregional como um fendmeno de conservagdo de direitos. Isto é, o cidaddo
do bloco, nos deslocamentos internos, ndo perde completamente seus direitos de

cidadania ao ingressar nos demais Estados do MERCOSUL.

5.3 Gestéo de fronteiras no MERCOSUL

Na presente secdo, sera analisada a evolugdo do MERCOSUL no que diz respeito
ao controle de fronteiras. Serdo analisadas as normativas regionais pertinentes a gestdo
das fronteiras do bloco, em especial, as disposi¢cdes que afetam a circulacdo de pessoas,
tracando-se um paralelo em relacdo a experiéncia europeia estudada.

No ambito do MERCOSUL, as preocupac¢des com as fronteiras surgiram durante
0 periodo de transicdo do bloco. Mesmo que o Tratado de Assuncdo ndo tenha
expressamente disciplinado as questdes de integracdo nas areas de fronteiras com
dispositivos especificos, o tema foi abordado ja nos anos iniciais, no periodo de
transicdo, especificamente no subgrupo de assuntos aduaneiros. Isso porque as
disposicdes concernentes a circulacdo de bens, ao desembaraco aduaneiro, e

posteriormente, a garantia do transito de trabalhadores e residentes em areas
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fronteiricas, compdem a agenda de integracdo dos mercados comuns e tendem a tornar
as fronteiras objetos de disciplinamento regional, ndo sendo diferente no MERCOSUL.

No caso da evolucdo normativa mercosulina, em matéria de gestdo fronteirica,
MENDES (2016, p. 85) rememora que o regime de administracdo integrada do transito
de nacionais em fronteiras, estabelecido nos primeiros anos do bloco, passou a ser
complementado por um sistema geral de cooperacdo em assuntos migratorios,
integrando uma visdo mais ampla da mobilidade humana, com necessidade de definicdo
e regulamentacdo de um conjunto de demandas, dentre as quais constavam topicos
sobre residéncia temporaria e permanente, direitos trabalhistas, previdenciarios e acesso
a beneficios sociais, em igualdade de condigdes com os nacionais dos demais paises.

Nesse sentido, a fronteira passa a constituir uma area especialmente sensivel para
0 processo de integracdo regional em geral, e para a integracdo mercosulina, em
particular. Pensar a fronteira como territorio tende a favorecer os limites definidos
através da atuacdo do Estado, evocando a ideia de soberania estatal que precisa ser
equilibrada com as normativas regionais que incidem sobre essas faixas fronteiri¢cas. Em
contrapartida, a fronteira evoca a ideia de um territorio que € marcado pela interacdo de
diversos atores e relacdes distintas, conformando um espaco social especial (PINEIRO;
CALAZANS, 2018, p. 80), sujeito a normas nacionais e regionais que buscam
disciplinar as mdltiplas dimensGes da fronteira, como o0s aspectos econémicos,
alfandegarios, migratérios e sanitarios.

Paralelamente, a faixa de fronteira também evoca uma nocdo de seguranca. Como
afirma NUNES (2018), as areas de fronteiras justificam a atuacdo de autoridades
competentes para exercerem o poder de policia, de modo que temas como imigracdo
irregular, contrabando e descaminho, trafico de drogas e pessoas, questdes atinentes a
biosseguranca, dentre outras, continuam a justificar o controle desses espacos
fronteiricos, mesmo que se adotem leis nacionais de migracédo fundadas sob um prisma
social e humano, como ocorre com a nova lei de migracdo brasileira, que ndo erradica a
fiscalizacdo nacional de fronteiras, embora reconhegca como objetivo o fortalecimento
da integragdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina,
mediante constituicdo de espacos de cidadania e de livre circulagdo de pessoas; e a
integracdo e desenvolvimento das regiGes de fronteira, articulando politicas publicas
regionais capazes de garantir efetividade aos direitos do residente fronteirico.

Por outro lado, as fronteiras sdo determinantes nos processos migratérios e

definem quem s&o os imigrantes. A descri¢do do estrangeiro resulta do deslocamento
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para outro local fora de seu pais de nascimento, uma vez que o ato de cruzar a fronteira
para residir em outro pais constitui o imigrante. Inclusive, as regides fronteiricas séo
espagcos onde as pessoas, em muitos casos, vivem estrategicamente buscando se
beneficiar da vantagem de morar perto de outro pais sem a necessidade de emigrar
(ESTRADA, 2017, p. 146). As pessoas gque vivem nessas regides tém a possibilidade de
participar em processos transnacionais com maior intensidade e regularidade, o que
torna a &rea de fronteira especialmente relevante para 0s processos de integracéo.

A posicdo geogréafica estratégica das zonas de fronteiras, além de favorecer o
transito entre os seus habitantes, também acirra as situacdes de livre comércio, como
ocorre, por exemplo, em cidades gémeas, além de dinamizar as interacOes
transfronteiricas, em virtude de atrativos como free shops, comuns em suas divisas,
aumentando as relacfes econdmicas e comerciais, aquecidas pelo turismo, e gerando
oportunidades através do fluxo econémico e de pessoas. E neste sentido que ALVAREZ
(2010, p. 68) afirma que “se o processo de integracdo emperra nas fronteiras,
dificilmente alcancard um estagio mais profundo”, na medida em que as fronteiras
podem conduzir a um espaco de cooperacao juridica reforcada entre 0s membros nos
mais variados temas, como imigracao, trabalho, aspectos policiais e alfandegarios.

Para DESIDERA NETO e PENHA (2016, p. 30), no MERCOSUL, em especial, 0
papel da fronteira funciona como laboratério da integracdo regional, entendida como
espaco de formacdo de demandas e de experimentacdo de solucGes para a boa
convivéncia transfronteirica, na qual boa parte das decisGes tomadas em nivel regional
repercute com mais intensidade. Sobretudo no MERCOSUL, bloco de integracdo
composto por Estados de soberania jovens, que ndo conta ainda com uma autoridade
supranacional para gerir as fronteiras regionais, como ocorre na UE, por exemplo, a
faixa de fronteira depende da atuacdo de cada Estado Parte. Isso justifica a producéo
normativa de regras regionais sobre essas areas e desafiam os paises do bloco a
adaptarem seus ordenamentos aos preceitos regionais no intuito de viabilizarem o0s
interesses comuns, e principalmente, facilitar o cotidiano de quem reside nessas regides.

A0 mesmo tempo em que procuram a integragdo com 0s paises vizinhos, os paises
do bloco também se ajustam a evolucdo tecnoldgica, buscando formas que lhes
permitam melhorar e otimizar seus procedimentos de controles fronteiricos. No
MERCOSUL, desde a sua fundacdo, fizeram-se paulatinos progressos para
desburocratizar as fronteiras entre os Estados Partes e promover a cooperagéo, inclusive

com Estados Associados ao bloco. N&o obstante, existem desafios, como as diferencas
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entre os paises que compdem o bloco, apesar de existir um passado colonial comum,
tais como: diferencas de linguas, culturas, moedas, esquemas tarifarios e sistemas
juridico-constitucionais, que precisam equilibrar a adocdo de normativas regionais,
levando em conta os interesses comuns da integracdo, com o objetivo final de formar
um espaco integrado comum, tolerante com o seu vizinho e, também, onde cada povo
mantém a sua identidade prépria que o individualiza (BUESA; CAPUSSO, 2017, p.
203). Esses objetivos tornam as areas de fronteiras sensiveis a integracdo, sobretudo
diante do compromisso regional de formar um mercado comum, considerando que o
conceito de fronteiras continua enraizado nas experiéncias historicas desses paises como
coldnias (ESTRADA, 2017, p. 147).

Diante da complexidade dos espagos de fronteiras, emergem normativas regionais
tendentes a disciplina-los, inclusive no MERCOSUL. Por um lado, busca-se facilitar o
transito de nacionais dos paises do bloco, principalmente de residentes fronteiricos. Por
outro lado, busca-se implementar um controle integrado nas fronteiras, tanto para fins
aduaneiros, quanto migratorios e sanitarios, mas sem abolir completamente tais
fronteiras. Em outros termos, o modelo mercosulino depende da intensa atuacao do
Estado Parte para tornar as medidas efetivas, bem como da disponibilidade do Estado
em cooperar com 0s demais nos mecanismos de coordenacao de controle nas fronteiras.

Como observado, nos primeiros anos de existéncia do MERCOSUL, a énfase das
regras regionais assentava-se em uma légica comercial e livre-cambista. O paradigma
somente se alterou com as crises cambiais e financeiras, quando, nos anos 2000,
decidiu-se pelo avanco do processo sobre novas esferas sociais, politicas, participativas
e distributivas. Para DESIDERA NETO e PENHA (2016, p. 2), no que se refere a
integracdo da faixa de fronteira dos paises do bloco, as normativas sobre o tema
acompanharam a logica do periodo de evolu¢do do MERCOSUL como um todo, haja
vista que algumas decisdes tomadas no ambito do processo regional acabaram se
dedicando, predominantemente, a disciplinar os aspectos comerciais e aduaneiros das
fronteiras, reconhecendo o transito de pessoas apenas de forma incidental.

Tendo em consideracdo a ata da IV Reunido do GMC, realizada em Brasilia, entre
13 e 17 de dezembro de 1991, a Resolugdo GMC n. 02/91 encaminhou proposta relativa
ao controle de fronteiras no bloco. Para tanto, considerou que a implementacdo do
controle integrado de fronteiras agilizaria e facilitaria o trénsito de pessoas e
mercadorias, reduzindo o custo e 0 tempo para 0s tramites pertinentes. Além disso,

reconheceu que esse controle integrado constituiria importante avango no processo de
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integracdo, a cargo do subgrupo de trabalho n. 2, relativo aos assuntos aduaneiros, que
deveria ser implementado nos pontos habilitados para o transporte internacional dos
paises do bloco, definido em fungdo dos fluxos de cargas, de pessoas e das
possibilidades de infraestrutura. No mesmo sentido, a Resolugdo GMC n. 03/91
reconheceu a necessidade de implementar medidas pertinentes tendentes a alcancar o
funcionamento permanente de aduanas de fronteiras, nos termos propostos pelo
subgrupo aduaneiro.

Além disso, menciona-se a Resolucdo GMC n. 04/91, relativa aos formularios de
cargas e aduanas, que visava a simplificacdo e harmonizacdo de formularios, a fim de
facilitar o transito entre os paises, reduzindo o tempo de demora e o custo de passagem
pela fronteira. Por sua vez, a Decisdéo CMC n. 09/92 destinava-se a instrucdo aos
organismos competentes em fronteiras para sua coordenacdo interna, considerando a
necessidade de instrumentalizar a integracao fronteirica no menor prazo possivel.

Durante esse chamado “periodo de transi¢dao” (1991-1994), a principal medida
relacionada a fronteira consiste no Acordo para a Aplicacdo dos Controles Integrados
em fronteira entre os paises do MERCOSUL, o “Acordo de Recife”, consistente na
Decisdo CMC n. 05/93, que trata do controle aduaneiro integrado nas passagens de
fronteira, tendo como principal funcdo organizar a fiscalizacdo e a arrecadagédo
tributaria. Neste periodo, a fronteira aparecia fortemente atrelada ao contexto das trocas
comerciais, muito embora o Acordo de Recife também tratasse da passagem fronteirica
de pessoas, cujo disciplinamento sera intensificado com as posteriores
complementacGes desse acordo.

No referido acordo, os Estados Partes do MERCOSUL reconhecem a necessidade
de adotar uma norma comum, que atenda aos principios essenciais do Tratado de
Assuncdo, tendentes ao mais eficaz aproveitamento dos recursos disponiveis e a
melhoria de suas interconexdes a respeito do controle integrado em fronteira, razao pela
qual acordam as medidas técnicas e operacionais que regulam o marco geral do
controle. No acordo de Recife, o Controle Integrado é concebido, no art. 1°, como
“atividade realizada em um ou mais lugares, utilizando procedimentos administrativos e
operacionais compativeis e semelhantes de forma sequencial e, sempre que possivel,
simultanea, pelos funcionarios dos distintos 6rgdos que intervém no controle”. No
mesmo sentido, a Area de Controle Integrado é concebida como a “Parte do territorio do
Pais Sede, incluidas as instalacBes onde se realiza o controle integrado por parte dos

funcionarios de dois paises”. Enguanto que o Ponto de Fronteira é concebido como
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“lugar de vinculacdo entre os paises, habilitado para a entrada e a saida de pessoas,
mercadorias e meios de transporte de pessoas e cargas”.

Nos termos do art. 3°, os funcionarios competentes de cada pais exercerdo, na area
de controle integrado, seus respectivos controles aduaneiros, migratorios, sanitarios e de
transporte, de modo que a jurisdicdo dos Orgdos e dos funcionarios de pais limitrofe
considerar-se-a estendida até a area de controle integrado. Ademais, estabelecem-se
obrigagdes reciprocas de cooperacdo nas areas de controle integrado, em especial, no
traslado de pessoas e bens. Em linhas gerais, o acordo é caracterizado pela unificacéo
dos controles de saida e entrada em uma Unica area, simplificando e agilizando os
procedimentos usuais de travessia de fronteiras (IOM, 2018b, p. 89).

Em relagdo ao controle integrado de fronteiras existente na UE, abordado no
capitulo anterior, ha substanciais diferencas se comparado ao modelo mercosulino do
Acordo de Recife. Isso porque, no MERCOSUL, o controle integrado de fronteiras que
se estabelece ocorre, fundamentalmente, em relacdo as fronteiras internas, isto €, no
interior do bloco, entre os limites geogréficos dos Estados Partes. Na UE, por sua vez,
com os acordos para abolicdo dos postos internos de fronteiras, ndo se fala em controle
integrado de fronteiras internas, mas, sim, de fronteiras externas, que passam a ser
geridas por procedimentos comuns coordenados pela FRONTEX.

Como no bloco europeu os controles de fronteiras foram deslocados para as
fronteiras externas, a ideia € implementar disposicdes comuns relativas a esses controles
externos, como coordenacdo e treinamento das guardas nacionais de vigilancia
fronteiriga, implementagdo de instrumentos comuns de vigilancia e monitoramento,
utilizacdo de bases de dados comunitarias, realizacdo de analises de riscos e ameacas,
organizacdo de operacdes conjuntas nessas fronteiras, dentre outras competéncias. No
MERCOSUL, por outro lado, ndo se observa tal nivel de institucionalidade. Os
controles integrados nas fronteiras internas mercosulinas resumiam-se a adocdo de
procedimentos harmonicos simultdneos ou sequenciais para o transito de bens e pessoas
em areas especificas de controle integrado de fronteiras entre 0s membros.

Ademais, ndo ha no MERCOSUL agéncia supranacional de coordenacdo das
operacgdes nessas fronteiras intrabloco, nem extra bloco, como ocorre na UE com a
FRONTEX. Em consequéncia, diante do déficit de 6rgdo supranacional especificamente
destinado para tal fim no &mbito mercosulino, os controles integrados estdo em intensa
dependéncia da atuacdo de cada Estado Parte, bem como de suas respectivas

capacidades para cooperar com 0s demais, 0 que se materializa em acordos de
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cooperacdo especificos para as fronteiras, como o acordo de Recife. Desse modo, néo se
identifica uma significativa interferéncia na soberania nacional em relagéo aos controles
de fronteiras, como ocorre na experiéncia europeia, por exemplo.

Nos anos seguintes, foram elaboradas normativas destinadas a disciplinar questfes
especificas nas fronteiras, como a Resolu¢cdo GMC n. 01/94, relativa ao tratamento dos
veiculos de transporte de produtos perigosos nos postos de fronteiras, visando solicitar
as autoridades aduaneiras competentes nas fronteiras dos Estados Partes que concedam
aos veiculos de transporte de produtos perigosos nos Postos de Fronteira um tratamento
tal que evite a detencdo dos mesmos por longos periodos de tempo em instalacdes
inadequadas, que ndo permitam separa-los dos demais veiculos, tendo em vista que a
aglomeracdo destes veiculos representa perigo potencial.

No mesmo sentido, destaca-se a Resolucdo GMC n. 03/94 e 08/94, relativas aos
Pontos de Fronteira. As referidas resolucdes apresentam uma listagem nominal das
areas de controle integrado de fronteiras entre os Estados Partes do MERCOSUL, além
de reconhecerem o0s pontos de controle integrado de trénsito vicinal e turistico, e
controle integrado de cargas, para transporte automotor e ferroviario, indicando os
Orgdos competentes em cada Estado Parte para que se efetuem as fiscalizacdes
fronteiricas de acordo com as disposigdes regionais. Da mesma forma, menciona-se a
Resolugdo GMC n. 111/94, por meio do qual o GMC resolve proceder, por intermédio
de suas SecOes Nacionais respectivas, as gestdes necessarias com vistas a que sejam
outorgados aos organismos intervenientes nas areas de controle integrado de fronteiras,
com carater urgente e prioritario, os recursos financeiros e humanos necessarios para
seu pleno funcionamento, bem como a Resolugdo GMC n. 127/94, que trata do horério
dos dias Uteis nos pontos de fronteira, buscando harmonizar os procedimentos.

Portanto, nesse periodo de transicdo, as normativas regionais relativas as
fronteiras visavam a estabelecer procedimentos padrdes de controle e instrumentalizar o
funcionamento das areas de controle integrado de fronteiras, objetivando facilitar o
transito de bens e mercadorias, veiculos, producdo e, incidentalmente, pessoas.

No periodo de institucionalizacdo do bloco, a partir de meados da década de 1990
até inicio dos anos 2000, a logica livre-cambista permaneceu influente. O tema da
fronteira veio reaparecer no chamado Programa de Assung¢éo, Decisdo CMC n. 02/99, o
qual esta relacionado com medidas para a simplificacdo operacional e dos tramites de
comércio exterior e de fronteira. Nesse acordo, sdo listadas atividades efetuadas para a

melhoria dos postos de controle integrado, como treinamento e divulgacdo de
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procedimentos na fronteira e harmonizacdo dos horarios de funcionamento. Por
conseguinte, mantém-se uma visao de fronteira como ponto de passagem de bens.

Dentre as demais normativas do periodo, mencionam-se: a Resolucdo GMC n.
08/97, que atualizou a lista dos pontos de fronteiras de controle integrado entre 0s
Estados Partes; a Resolugdo GMC n. 21/99, que trata da norma sobre o controle
aduaneiro do intercambio postal entre cidades situadas em regido de fronteira, visando
harmonizar o procedimento técnico-operacional e o controle aduaneiro do intercdmbio
postal; a Resolugdo GMC n. 77/99, relativa ao horario de atendimento em pontos de
fronteiras; e a Decisdo CMC n. 16/99, relativa ao acordo de Assuncao sobre restitui¢do
de veiculos automotores terrestres ou embarcacdes que transpdem ilegalmente as
fronteiras entre os Estados Partes do bloco, visando a cooperagédo das partes no combate
aos delitos de alcance transnacional, com normas comuns em matéria de sequestro,
interdicdo e desapossamento de veiculos, além de promover o intercambio de
informagdes entre 0s membros no combate a agdo delituosa transfronteirica.

Com as Decisdes CMC n. 22 e 23/99, que instituiram o Plano Geral de
Cooperacdo e Coordenacdo Reciproca para a Seguranca Regional, substituto do Plano
de Cooperacdo e Assisténcia Reciproca para a Seguranca Regional, aprovado pela
Decisdo n. 05/98, e do Plano de Seguranca para a Triplice Fronteira (AGUILAR, 2013),
cresceu a dimensdo de seguranca regional no bloco, o que atingiu reflexamente a gestéo
de fronteiras. A ideia do Plano, posteriormente complementado por planos de acdo em
matéria de trafico de criancas, combate aos delitos econémicos e financeiros, combate
aos ilicitos ambientais e ao tréfico ilicito de material nuclear e radioativo, era reforgar a
cooperacdo, coordenacdo e assisténcia reciproca entre os Estados, mediante intercambio
de informac0es, atividades simultaneas operacionais e de controle, e utilizacdo de
sistemas informaticos para enfrentar acdes transfronteiricas. Foram estabelecidas areas
estratégicas, como narcotréfico, terrorismo, lavagem de ativos e roubo/furto de veiculos.

Em matéria de migragbes, o Plano em questdo previa o intercambio de
informagdes entre os Estados Partes sobre os nacionais de paises terceiros, realizacdo
periodica de controle de entrada e saida nos pontos de fronteiras, e 0 avango em um
regime de implementacgdo de transito vicinal fronteirico na regido.

Por meio da ja mencionada Decisdo CMC n. 18/99, o bloco prop6s o Acordo
sobre Transito Vicinal entre os Estados Partes, reafirmando o compromisso de os paises
harmonizarem suas legislacGes e acordarem solucdes juridicas comuns, atendendo ao

disposto no Capitulo 1V, do Plano Geral de Cooperagdo e Coordenacdo para a
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Seguranca Regional. A partir da credencial de trénsito, o titular poderia cruzar a
fronteira, com destino a localidade contigua, mediante um processo agil e diferenciado,
com obtencdo voluntaria, que nao substituiria 0 documento de identidade.

A importancia do acordo foi propor direitos de mobilidade favorecidos a certos
nacionais dos paises do bloco que residem em areas fronteiricas, e que, portanto, estao
sujeitos a interagdes transfronteiricas com mais intensidade. Este acordo avanga sobre a
questdo da livre circulacdo em cidades gémeas, dando inicio a uma ampliacdo da visdo a
respeito do tratamento da integracdo fronteirica (DESIDERA NETO; PENHA, 2016).

No final da década de 1990 e inicio dos anos 2000, observou-se uma guinada na
dimensdo social do bloco, abordada na secdo anterior, que igualmente impactou o
controle de fronteiras em relacdo a circulagdo de pessoas, com as iniciativas regionais
como a Declaracdo Sociolaboral de 1998, que tratou sobre os trabalhadores migrantes e
fronteiricos. Principalmente em relacdo ao art. 4°, em que os Estados Partes
comprometem-se a adotar medidas tendentes ao estabelecimento de normas e
procedimentos comuns relativos a circulagdo dos trabalhadores nas zonas de fronteira e
a levar a cabo as acOes necessarias para melhorar as oportunidades de emprego e as
condicdes laborais destes trabalhadores. Embora o debate sobre imigracdo e livre
transito de trabalhadores no espaco integrado tenha passado por varios obstaculos na
Comissdo ad hoc sobre a dimensdo social, a tematica sobre migracdo que obteve
relativo consenso na comissao tripartite e pdde ser satisfatoriamente normatizada foi a
situacdo dos trabalhadores de fronteira. Isso porque a resolucdo dos problemas desse
grupo era considerada urgente, haja vista que a caracteristica dos trabalhadores de
fronteira é a alta mobilidade, aspecto que potencializa riscos e dificulta acesso a
beneficios, o que justifica a preméncia de sua normatizacdo (MENDES, 2016, p. 87).

No periodo de guinada normativa, sobretudo a partir dos acordos sobre residéncia
de 2002, as fronteiras regionais passaram a ser disciplinadas, também, como areas de
efetivacdo dos direitos de mobilidade dos nacionais do bloco mercosulino. De acordo
com CULPI (2017), as mudangas politicas pelas quais passaram 0s paises da América
do Sul, no inicio dos anos 2000, com a revalorizacdo da funcdo do Estado e a retomada
de temas sociais, influenciaram o bloco.

Nesse periodo, a agenda da integracdo regional sul-americana passou a abarcar
novas questdes, em decorréncia do ciclo politico que promoveu a renovagao politico-
ideoldgica dos governos nacionais, em que houve o relangamento do MERCOSUL, o

qual passou a abarcar agendas de cooperagdo em temas como democracia, direitos
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humanos, educacéo, cultura e fronteiras. O bloco passou a se orientar pela proposta de
maior aproximacao, através de interesses convergentes entre seus membros, passando a
buscar a construcéo de um espaco integrado entre os membros (GOMES, 2017, p. 10), 0
que passava necessariamente pela integracéo fronteirica.

Em 2002, essa tendéncia de expansdo se consolidaria com a criacdo do Grupo ad
hoc sobre Integracdo Fronteirica (GAHIF), através da Decisdo CMC n. 05/2002.
Vinculado ao GMC e integrado aos 6rgdos técnicos responséveis pelos temas
fronteiricos, o grupo tinha como objetivo criar instrumentos normativos e cursos que
promovessem a integracdo das comunidades fronteiricas, tendo em vista a melhoria da
qualidade de vida dessas populacfes, sem prejuizo para 0s regimes nacionais ou
bilaterais. O grupo tinha como objetivo propiciar a elaboracéo de propostas de normas
para facilitar as relacbes entre as comunidades transfronteiricas, tanto em aspectos
comerciais, como em assuntos ligados a saude, educacéo, seguranca, migracdo, trabalho
e transporte, com vistas a impulsionar a integracdo entre elas (GOMES, 2017).

A génese do GAHIF resultou de negociagéo frustrada solicitada pelo Brasil para
assegurar a livre circulacdo de pessoas nas regides fronteiricas. Primeiramente, tentou-
se elaborar um “Estatuto das Fronteiras do MERCOSUL”. O Brasil propos, igualmente,
a extensdo da qualidade de “natural fronteirico”, que aplicava ao Uruguai com base no
“Acordo para Permissdao de Residéncia, Estudo e Trabalho dos Nacionais Fronteiricos”
a outras regides do MERCOSUL. Contudo, os negociadores, em especial 0s paraguaios,
preferiram optar por vias bilaterais de articulacdo (SAUSI; ODDONE, 2015, p. 5).

Apesar de ndo se concretizarem muitas das propostas, o grupo foi importante, pois
promoveu um didlogo regional sobre a gestdo de fronteiras, em um espaco de discussao
especifico para essa finalidade. Tanto é, que foram discutidas propostas como o
anteprojeto de acordo sobre localidades fronteiricas vinculadas, por exemplo, que visa
melhorar a qualidade de vida da populagdo de fronteira em termos econémicos, de
transito transfronteirico, mediante cartdo de trénsito, de regime de trabalho, de acesso
aos servicos publicos e de educacdo. A principal critica a atuacdo do GAHIF, por sua
vez, reside no fato de que as reunides desenvolvidas se deram sem a representacdo de
populacbes fronteiricas. Somente os governos participaram, em auséncia de unidade
subnacional, tratando a cooperacéo fronteirica segundo uma légica predominantemente
top-down. As deliberacdes eram tomadas em um sentido vertical e hierarquizadas, em

que essas entidades pouco influenciam nas decisdes (PRADO, 2014, p. 912).
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Outra inovacdo no periodo, que afeta a gestao de fronteiras, diz respeito a criacao,
em 2004, do Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e
Departamentos do MERCOSUL (FCCR). O FCCR tem uma dindmica propria de
organizacdo, atuacdo e articulacdo, sendo dividido em dois comités: um responsavel
pelos municipios e outro pelos Estados-federados, departamentos e provincias. Tem
como principal objetivo estimular o dialogo e cooperagdo entre as entidades
subnacionais dos Estados Partes e servir de instrumento para a criagédo de uma agenda
comum para que suas a¢fes possam ser valorizadas no processo de integracdo regional,
possuindo como eixos de atuacdo a integracdo produtiva, a cidadania regional e a
integracdo fronteirica (PRADO, 2014, p. 913).

O FCCR se posiciona como um importante espago para as unidades subnacionais
do MERCOSUL, pois cria um foro regional passivel de estimular a articulacdo de seus
membros, aumentando a participacdo quantitativa e qualitativa nos temas relacionados
ao processo de integracdo (SANTOS, 2017, p. 192). A critica que se faz, no entanto, é
que eficacia do FCCR para a determinagdo das politicas adotadas e das normativas
regionais € limitada, em funcéo de seu carater meramente consultivo (GOMES, 2017, p.
12), servindo como férum de dialogo pré-normativo regional.

Posteriormente, em 2008, o FCCR consolida o Grupo de Trabalho de Integragédo
Fronteirica, com o objetivo de promover estudos e seminarios sobre o tema, além de
envolver seus membros na discussao dos problemas fronteiricos. A formacéo de grupos
de trabalhos e foruns dedicados a temaética da integracdo fronteirica configura-se, pois,
como uma estratégia mercosulina para tentar promover a gestdo adequada das fronteiras
no bloco, sendo matéria relevante para o crescimento institucional, além de buscar
envolver seus membros na discussdo dos problemas fronteiricos, que durante o periodo
analisado, reverteu-se em normativas que impactaram indiretamente as fronteiras em
questdes de circulacdo de pessoas. A maior articulacdo entre as entidades subnacionais,
reunides técnicas especializadas, seminarios tematicos e projetos comuns demonstram a
tentativa de construcgdo de instrumentos de cooperacao entre as instituicdes regionais e a
énfase nos assuntos e interesses compartilhados em torno da proposta da integracdo
fronteirica. Com isso, a fronteira comeca a ser vista ndo apenas como objeto de
separacao de territorios, mas como espagos de cooperacdo, alterando a ideia de fronteira
como filtro para a ideia de fronteira de integragéo.

No mesmo sentido, menciona-se a criagdo do Fundo para a Convergéncia
Estrutural do MERCOSUL (FOCEM), em 2004, constituindo-se em um fundo para o
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financiamento de projetos que promovam a reducédo das assimetrias entre os paises do
bloco mercosulino. A Decisdo CMC n. 18/05, acerca do FOCEM, estabelece, no art. 3°,
que os projetos vinculados aos programas de convergéncia estrutural e coesdo social
devem ser prioritariamente direcionados para as regides de fronteira, com o fim de
melhorar a conectividade da infraestrutura de transportes e contribuir para a qualidade
de vida da populagéo dessas regides, combatendo a pobreza e o desemprego. Por essa
razdo, o FOCEM também se tornou um mecanismo importante para a melhoria da
integracdo fronteirica (DESIDERA NETO; PENHA, 2016, p. 5).

Dentre algumas normativas do periodo, que envolvem a gestdo de fronteiras,
destacam-se, a titulo de ilustracdo, as Decisbes CMC n. 04/00 e 05/00, relativas a
complementacdo do Acordo de Recife e seu protocolo adicional, para tratar do acordo
de alcance parcial para facilitacdo do comércio firmado entre as partes, o qual
acrescentou disposicOes relacionadas aos controles sanitarios, fito e zoosanitarios nas
fronteiras, bem como permitiu a instalacdo de sistemas de comunicagéo telefbnica e
transmissdo de dados. Menciona-se, ainda, a Diretiva CCM n. 06/00 relativa ao Modelo
de Regulamento para Area de Controle Integrado de Cargas, com o objetivo de que cada
Area de Controle Integrado tenha um regulamento elaborado com base no modelo
padrdo, buscando harmonizar os documentos e facilitar o livre trénsito nos pontos de
fronteiras; bem como a Resolucdo GMC n. 30/02, relativa aos critérios para a gestao
sanitaria de residuos soélidos em portos, aeroportos, terminais internacionais e pontos de
fronteiras no MERCOSUL, uniformizando os aspectos sanitarios na regiao.

Em relacdo a circulacdo de pessoas, no periodo de guinada normativa analisado, a
partir dos anos 2000 até 2010, percebe-se que foram aprovadas varias normativas que
impactam, direta ou indiretamente, a gestdo de fronteiras em relacdo aos direitos de
mobilidade dos cidaddos que por elas transitam. A intensa producdo normativa do
periodo, aliada a institucionalidade de foruns regionais especificos, reforca que o bloco
passou a abordar a ideia de fronteiras como um espaco ndo apenas de seguranca,
combate a criminalidade transfronteirica, controle aduaneiro, sanitario e fitossanitario
ou de livre transito de bens, capitais, servigos, mas, principalmente, como um espaco de
gestdo da mobilidade territorial humana. Isto é, uma area que precisa ser disciplinada
para garantir a liberdade de circulacdo de pessoas como corolario do mercado comum,
condicionar uma gestdo migratoria regional, e constituir, de fato, um espago integrado.

Dentre as normativas do periodo afeitas a circulacdo de pessoas, e que afetam a

gestdo de fronteiras, tém-se os supramencionados acordos de migracdo e residéncia de
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2002, que estabeleceram a liberdade de circulacdo de pessoas entre o pais de origem e 0
pais de acolhimento do beneficidrio do direito de residéncia. Como observado, as
pessoas que tenham obtido sua residéncia tém direito a entrar, sair, circular e
permanecer no territério do pais de recep¢do, sem prejuizo de restricbes excepcionais
impostas por razGes de ordem publica e seguranca publica, o que garante uma passagem
fronteirica facilitada se comparada a outras categorias de migrantes, por exemplo.

Ademais, a Declaracdo de Santiago sobre Principios Migratorios, de 2004, ao
estabelecer os principios orientadores do MERCOSUL relativos a mobilidade de
pessoas, tornou-se o roteiro do Férum Especializado Migratorio, enfatizando o dialogo
multilateral como um canal para abordar a questdo da migragéo e fortalecer o processo
de integracdo (IOM, 2018b, p. 41). Em matéria de gestéo fronteirica, reconhece o direito
dos Estados de exercer controle soberano adequado sobre suas fronteiras.

O reconhecimento do controle sobre as fronteiras é reafirmado como um aspecto
da soberania estatal, fortemente presente nos paises sul-americanos, que deve ser
equilibrado com o principio da ndo criminalizacdo do migrante irregular, buscando
favorecer politicas publicas de regularizacdo migratoria e refutando um paradigma de
luta contra a pessoa migrante em situacdo irregular pela via da repressao. Paralelamente,
a Declaracdo reafirma o compromisso de combater a méfia de atravessadores de
migrantes, o trafico de pessoas e outras formas de crime transnacional; e incentiva a
cooperacdo policial e judicial entre as partes para lidar com esses crimes transnacionais.

Noutro giro, reforca-se a j& mencionada Decisdo CMC n. 18/08, posteriormente
complementada pela Decisdo CMC n. 37/14 e Decisdo CMC n. 46/15, que trata da
harmonizacdo dos documentos de viagens validos para o transito de nacionais e
residentes do MERCOSUL pelo territorio dos Estados Partes e Estados Associados. Em
matéria de gestdo de fronteiras em processos de integracdo, tais decisGes contribuem
para formacdo de um espaco integrado no bloco mercosulino, desburocratizando e
agilizando os controles para os cidaddos que se beneficiam das disposicdes da
normativa, como uma alternativa a abolicdo de controles fronteiricos internos,
garantindo uma passagem facilitada nas fronteiras internas do bloco, ndo s6 para os
membros originarios, mas também para 0s paises associados.

A partir de 2010, com iniciativas regionais como o Plano de Ac¢éo para o Estatuto
de Cidadania do MERCOSUL, inaugura-se o periodo de cidadania regional no bloco. A
mobilidade humana passa a ser vista como um direito da cidadania regional,

demandando a efetiva implementacdo da politica de livre circulacdo de pessoas, que
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passa a ser vista como um dos principais eixos para garantir a cidadania mercosulina. A
ideia é constituir um conjunto de direitos fundamentais e beneficios disponiveis em
igualdade aos nacionais mercosulinos no interior do bloco (MENDES, 2016, p. 89).

Nesse sentido, as fronteiras sdo disciplinadas ndo apenas como um espaco
relevante para assuntos aduaneiros, alfandegarios e laborais, mas, como locus para
garantir a cidadania regional e facilitar a livre circulacdo de pessoas. Em consequéncia,
ao menos do ponto de vista normativo, a fronteira passa a estar associada ao fendmeno
da mobilidade territorial humana, isto é, como area estratégica a se disciplinar, a fim de
se garantirem os direitos de mobilidade dos cidadaos do bloco.

Buscando alcancar 0s objetivos tracados, notadamente em relagdo a
implementacdo da politica de livre circulacdo de pessoas, o Plano de A¢do define areas
prioritarias. Para os fins da presente secdo, interessam as estratégias do Plano pensadas
para a area de fronteira, que incluem a plena implementacdo e ampliacdo gradual das
Areas de Controle Integrado, revisio do Acordo de Recife e instrumentos correlatos e
Acordo sobre Localidades Fronteirigas Vinculadas.

A ampliacdo das areas de controle integrado de fronteiras € importante, pois é
através delas que se exerce, com mais facilidade, o direito de circulacdo entre as
fronteiras do bloco e onde se incentiva a cooperacdo operacional entre os Estados
Partes, em matéria aduaneira, migratéria e sanitaria. Essas areas indicam os pontos de
fronteira entre os Estados mercosulinos onde os controles devem ser efetuados de forma
integrada, agilizando a mobilidade dos cidadaos e dos operadores comerciais, tais como:
fronteira Argentina-Brasil (Puerto Iguazi/Foz do Iguacu; Paso de los Libres; Andresito;
Bernardo de Irigoyen; Santo Tomé; Alvear - Itaqui; Uruguaiana); fronteira Argentina-
Paraguai (Posadas; Clorinda/Puerto Falcon; Encarnacion); fronteira Argentina-Uruguai
(Fray Bentos; Paysandu; Concordia; Salto); fronteira Brasil-Paraguai (Foz do lguacu;
Pedro Juan Caballero; Salto del Guaira; Santa Helena); e fronteira Brasil-Uruguai (Bella
Union; Quarai; Rivera; Acegud; Rio Branco; Chui; Jaguardo), conforme discrimina a
Cartilha da Cidadania MERCOSUL (MERCOSUL, 2016).

Da mesma forma, a revisdo do acordo de Recife envolveu o Acordo de
Complementacdo ao Acordo de Recife em matéria migratdria, Decisao CMC n. 18/14,
que tem por objetivo agilizar a verificacdo da inexisténcia de restricbes ou
impedimentos a travessia do limite fronteirico por meio da interconexdo dos sistemas
informaticos e da infraestrutura de comunicagdes para o intercdmbio de informagéo e

documentacdo pelas autoridades nacionais competentes.
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As Partes do acordo reconhecem que, em matéria relativa a mobilidade de
pessoas, é essencial adequar as normas regionais vigentes, buscando otimizar e agilizar
os procedimentos de controle, fixando padrGes comuns em nivel regional. No art. 1°,
reconhece-se a implementacdo do controle integrado migratério, utilizando
procedimentos administrativos e operacionais compativeis e semelhantes de forma
simultanea pelos funcionarios migratérios das Partes que atuem no controle, adotando
modalidades que complementem e facilitem seu funcionamento, a fim de obter uma
circulacdo expedita de pessoas na fronteira. O acordo aplica-se a todas as pessoas que
atravessem as fronteiras que vinculam os Estados Partes nos pontos de controle
integrado e tem como objetivo incrementar a cooperagdo entre as autoridades
migratorias nacionais, interligar os sistemas informéaticos e registrar no sistema os
motivos da ndo autorizacdo do egresso ou ingresso de uma pessoa.

Em matéria de localidades fronteiricas, destaca-se que os acordos bilaterais sobre
localidades fronteirigas vinculadas tomaram a dianteira desse processo ao
estabelecerem, além das prerrogativas de circulacdo facilitada, previstas nas decises do
bloco, um leque ampliado de direitos aos portadores das carteiras de transito vicinal
fronteirico de suas cidades gémeas (DESIDERA NETO; PENHA, 2016, p. 23). Dentre
os direitos, encontram-se exercicio do trabalho, facilidade de transito, acesso ao ensino
publico, atendimento médico, dentre outros.

Calha salientar, em relacdo ao Plano de Acdo, consoante destaca MOURA (2018,
p. 142), em uma perspectiva comparativa, que a cidadania da UE tem como apoio dois
relevantes pilares: o direito de ndo se submeter ao controle migratério nos Estados-
membros e o direito de receber tratamento idéntico ao oferecido a um cidadao do pais
de recepcdo quando neste se encontre legalmente. No MERCOSUL, por outro lado,
apesar da tentativa de fundar o direito de livre circulacdo em um estatuto juridico da
cidadania regional, o desenvolvimento da liberdade de circulagdo de pessoas foi
realizado levando em consideragdo uma triplice perspectiva econdmico-politico-social.

Isso significa que os direitos de circulagdo e residéncia das pessoas ocorreram por
meio de diferentes instrumentos juridicos, colocados em pratica simultaneamente nas
areas: da circulacdo dos trabalhadores; da reducgdo, e ndo supressdo, dos controles nas
fronteiras; do aperfeicoamento de um quadro geral de regulamentacdo em matéria
social; e das facilitagbes em matéria migratéria e de residéncia para 0s nacionais de
qualquer Estado Parte. De modo que a dimensdo social ndo foi simplesmente

considerada como um complemento da liberdade de circulagéo, inicialmente destinada



240

apenas aos trabalhadores, mas como uma protecao da pessoa ligada a uma noc¢ao mais
ampla de direitos fundamentais, ndo obstante os desafios de uma cidadania mercosulina.

No mesmo sentido, o Plano Estratégico de A¢do Social do MERCOSUL (PEAS),
aprovado pela Decisao CMC n. 12/11, figura como importante iniciativa do periodo
analisado, que integra o pilar social da integracdo regional. BARRETO (2018, p. 69)
relembra que o PEAS estabelece 10 eixos de atuacdo, no qual se destaca o eixo Il, que
busca garantir os direitos humanos, a assisténcia humanitaria e a igualdade étnica, racial
e de género; e a diretriz 4, que visa garantir que a livre circulacdo no bloco seja
acompanhada do pleno gozo dos direitos humanos, com objetivo prioritario de articular
e implementar politicas publicas voltadas a promover o respeito aos direitos humanos, a
a plena integracdo dos migrantes e a protecéo aos refugiados.

Ademais, no periodo p6s 2010, destacam-se algumas resolucdes especificas sobre
procedimentos minimos em matéria de controle sanitario em pontos de fronteiras, como
a Resolucdo GMC n. 43/2014 e 27/2015, e a ja mencionada Decisdo CMC n. 53/15,
relativa ao registo migratorio eletrnico, objetivando informatizar os procedimentos de
controle e garantir mais agilidade nos controles fronteiricos.

Pelo exposto, observa-se que foram adotadas sucessivas normativas tendentes a
disciplinar, paulatinamente, o controle integrado nas fronteiras internas, sob aspectos
aduaneiros, de transportes, alfandegéarios e, principalmente, migratérios, objetivando
harmonizar os procedimentos de controle, mas sem retirar as competéncias nacionais de
vigilancia e monitoramento fronteirico. No que tange as fronteiras externas ao bloco,
por sua vez, os Estados do MERCOSUL parecem conservar grande parte do poder
soberano. As respectivas autoridades nacionais de policia permanecem competentes
para gerenciar as fronteiras, a cargo de cada Estado Parte, existindo certo déficit
normativo regional sobre esses limites externos ao bloco, ndo se falando de uma
fronteira externa comum a ser gerida de maneira comunitaria, por meio de agéncia,
como ocorre na UE, por exemplo.

Uma possivel explicacdo seria pelo fato de que ainda ndo se observa uma pressao
extrarregional do fluxo de pessoas tdo intensa quanto se observa no ambito europeu.
Ademais, as fronteiras externas aos membros originarios ao bloco, muitas vezes, sao
limites compartilhados com Paises Associados a0 MERCOSUL, os quais ja integram
acordos relativos ao transito de pessoas, como o0s acordos de residéncia, formando uma
ampla rede sul-americana de cooperacédo, o que, aliado a distancia geogréafica de outras

regides do globo, ndo levou a uma coordenagdo mais incisiva nas fronteiras externas.
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Noutro giro, as fronteiras internas ao bloco, além de se sujeitarem intensamente as
competéncias de cada Estado Parte, estdo sujeitas a acordos de cooperacao especificos,
inexistindo abolicdo de fronteiras internas, sendo mera facilitacdo para 0s
deslocamentos intrarregionais, 0 que em tese, ndo demandaria uma securitizacdo tdo
intensa de fronteiras externas, por exemplo, j& que, internamente, mantém-se 0s
controles. Inclusive, em relacdo a viabilidade de uma agéncia supranacional nos moldes
da FRONTEX, tal realidade parece ainda complexa para 0 MERCOSUL, pois esbarraria
no carater intergovernamental do bloco, no apego as competéncias nacionais de controle
e nos diferentes graus de abertura normativa a supranacionalidade dos ordenamentos
juridicos nacionais. Isso porque se optou por um modelo pautado por acordos de
cooperacao especificos para as fronteiras, em forte dependéncia da atuacdo estatal, e ndo
em um modelo de agéncia. Embora internamente pudesse se pensar em Orgaos capazes
de coordenar a cooperagdo nesses dominios em matéria penal, processual e policial, em
relagdo aos limites externos, essa realidade permanece distante e fortemente atrelada as
competéncias nacionais de controle, dificultando a consolidagdo de um espago comum.

Em todo caso, ALMEIDA (2017, p. 11) destaca a importancia da gestdo de
fronteiras para o processo de integracéo, pontuando que foi criado grupo de trabalho no
bloco mercosulino, por meio da Resolugdo GMC n. 59/15, complementado pela
Resolugéo n. 25/16, que reconhece ser “fundamental considerar a area de fronteira como
uma area especifica, objeto de politicas a serem desenvolvidas nas diversas instancias
da institucionalidade do bloco". Inclusive, com possibilidade de tratar de questbes e
temas envolvendo migracdes, respeitando os instrumentos bilaterais e trilaterais
vigentes, que prevalecerdo em caso de eventual conflito com norma mercosulina.

Pelo exposto, foi possivel observar que o0 MERCOSUL elaborou normativas
relativas as fronteiras. Primeiro, em uma perspectiva comercial e aduaneira, quando o
movimento de pessoas era considerado instrumental ao mercado comum. Depois, em
uma perspectiva laboral, atrelada a circulagdo de trabalhadores e voltada para a
integracdo em areas fronteirigcas e as populacgdes lindeiras. Finalmente, a partir de 2010,
considerou a area de fronteira como um elemento estratégico para a consolidagdo do

espaco integrado no bloco, como um espaco de efetivagéo da cidadania regional.
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5.4 Implicagdes do modelo mercosulino de controle de fronteiras para a
mobilidade de pessoas: desafios normativos e perspectivas de integragéo

Apos analisar a evolugdo normativa do bloco em matéria de circulacdo de pessoas
e gestdo de fronteiras, a presente secdo se ocupa das implicacBes normativas do modelo
mercosulino de controle de fronteiras para a mobilidade de pessoas. Para tanto, destaca
as complexas interagfes envolvendo mobilidade territorial humana no MERCOSUL e
gestdo fronteirica. Ressaltam-se os atuais desafios normativos que existem no bloco
para a efetiva implementacdo dos discursos favoraveis aos direitos fundamentais dos
cidadaos, que acompanharam a sua evolucdo normativa, bem como as perspectivas para
a consolidacédo de um efetivo espaco integrado de livre circulagao.

Para FORMAN (2017, p. 159), quando as fronteiras sdo vistas como bens
publicos regionais, elas podem ser usadas positivamente para enfrentar desafios
comuns, que abarcam desde a harmonizacdo das regras alfandegérias até a identificacdo
de necessidades conjuntas de infraestrutura entre os Estados. As fronteiras abertas
também podem facilitar um sentido maior de integracdo continental, que tem sido dificil
de alcancar, mas, ainda assim, € importante para aumentar o crescimento econdmico.

Em via de consequéncia, uma gestdo equilibrada e harménica das fronteiras
regionais, que implique em uma colaboragdo regional mais eficaz e que leve a sério o
projeto de integracdo econdmica, também pode ajudar a dar respostas coletivas a
ameacas transnacionais, como as mudancas climaticas, as ameacas ambientais e todas as
formas de atividades ilicitas transnacionais. Paralelamente, a gestdo regional de
fronteiras pode garantir um controle aduaneiro mais eficaz, assegurando a livre
circulacdo de bens, servicos, capitais e pessoas, levando, paulatinamente, a uma
harmonizacdo da gestdo migratéria regional, sem retirar completamente as
competéncias nacionais de controle de cada Estado-membro. Para isso, deve harmonizar
as necessidades nacionais com o0s interesses regionais, no sentido de conferir um
tratamento juridico favorecido aos cidaddos do bloco.

No dmbito do MERCOSUL, o modelo de controle de fronteiras é pautado em um
sistema normativo que busca fomentar o controle integrado das fronteiras entre os
Estados Partes do bloco, com adocdo de procedimentos de controle harménicos e
simultaneos, a partir de registro migratorio eletrénico e de horario de funcionamento
compativel nas areas de controle integrado. A estratégia adotada € pautada por

normativas e acordos de cooperacdo especificos para essas zonas de controle integrado
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de fronteiras, com base na coordenacdo operativa entre 0os membros e na intensa
dependéncia da atuacéo das autoridades nacionais de fronteiras.

As areas de controle integrado, por sua vez, buscam harmonizar tanto o transito de
bens, transportes e controles sanitarios, quanto os controles migratorios. Em ultima
instancia, configura-se como uma alternativa a completa abolicdo dos controles internos
de fronteiras, posto que conserva a soberania estatal dos paises. Neste ponto, configura-
se como uma estratégia que serve ao modelo intergovernamental prevalecente no
MERCOSUL, pautado no entendimento reciproco, em contraposicdo a experiéncia
europeia, que prevé um espaco sem fronteiras interiores, no ambito do ELSJ.

Acerca da dindmica fronteirica no MERCOSUL, MOURA (2018, p. 142)
corrobora as consideragdes, ao afirmar que, na perspectiva de uma integracdo completa,
que se ocupa ndo apenas da reducdo dos controles migratorios inter-regionais, mas
também da protecdo e da tutela dos direitos do individuo no campo laboral e social,
percebe-se que o MERCOSUL buscou concentrar sua atengdo em direcdo a
regulamentacdo de um estatuto juridico do cidaddo que ultrapassa a mera autorizacédo de
atravessar as fronteiras estatais, abarcando direitos de residéncia e laborais facilitados
aos nacionais do bloco. No entanto, a autora sublinha que ainda existem desafios
normativos a enfrentar. 1sso porque o bloco mercosulino se constitui em uma realidade
institucional, politica e juridica diferente daquela europeia, por exemplo.

Na experiéncia de integracao sul-americana em analise, a estrutura organizacional
é intergovernamental, o direito derivado necessita de incorporacdo nos ordenamentos
internos, e o controle das fronteiras, muito embora as facilitagdes e uniformizacdes dos
procedimentos, ainda é reservado, em larga medida, as competéncias estatais. Na UE,
por outro lado, os direitos de circulacdo e residéncia comp8em o estatuto da cidadania
regional, sendo exercitados no ambito do ELSJ, que implica a supressao, € ndo a mera
facilitacdo, dos controles dos cidaddos europeus que atravessam as fronteiras internas.
No ambito mercosulino, como observado, os controles fronteirigos regionais, embora
flexiveis em comparacdo aqueles realizados aos nacionais de terceiros paises, sdo ainda
presentes em relacdo aos nacionais originérios de um dos Estados Partes.

O direito mercosulino, por meio de Tratados, protocolos, acordos, resolucfes do
GMC ou decisdes do CMC, regulamentaram a gestdo de fronteiras do bloco,
impactando a circulacdo de pessoas, como corolario do mercado comum. Foram

editadas normativas que geraram certos avangos na materializagdo da livre mobilidade
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no MERCOSUL, notadamente em relagédo ao estatuto juridico dos nacionais dos paises
do bloco, formando um modelo de integragéo particular.

Os impactos normativos do modelo mercosulino de gestdo de fronteiras na
circulacdo e na imigracéo sdo sentidos por meio de uma série de medidas adotadas pelo
bloco, como a harmonizacdo de documentos de viagens, a existéncia de canais
privilegiados de acesso em portos e aeroportos, a eliminacéo de vistos, a facilitacdo do
direito de residéncia, controles integrados de fronteiras, registro eletrdnico migratorio,
criagdo de carteira para transito vicinal fronteirico, criagdo de grupos e foruns de
trabalho especificos para a integracdo fronteirica, adocdo de sistema mercosulino de
mobilidade para fins académicos, adogdo de caracteristicas comuns dos passaportes,
criagdo de placa veicular comum, dentre muitas outras normativas mencionadas nas
secOes anteriores. Tais medidas tendem a facilitar a passagem fronteirica no bloco,
principalmente em relacdo aos cidaddos mercosulinos, conferindo-lhes direitos de
mobilidade, entrada, saida, residéncia e circulagdo, favorecidos no espaco regional.

Para MODOLO (2015, p. 586), contudo, essa dinamica fronteirica apresentada em
relacdo a circulacdo de pessoas gera desafios normativos adicionais ao bloco, na medida
em que se desenvolveram, em simultdneo, mecanismos para gerenciar os deslocamentos
de pessoas, por meio de sistema de identificacdo e de controle integrado de fronteiras. A
autora pontua que o MERCOSUL institui novas relac6es de poder, que sdo excludentes
para alguns, e inclusivas para outros, haja vista que os beneficios da livre mobilidade
sdo reconhecidos para os cidaddos nacionais dos Estados do bloco, e muitas vezes, ndo
se desdobram para nacionais de terceiros paises. Apenas excepcionalmente os cidaddos
extra bloco séo incorporados de forma limitada, através da reunificagdo familiar, vistos
especiais, etc. Por conseguinte, a discriminacdo com fulcro na nacionalidade, como base
de incidéncia para facilitar os direitos de mobilidade dos cidadaos regionais, constitui
um fator de demarcacdo dos processos de integracdo, presente na UE, mas também no
MERCOSUL, constituindo a dindmica fronteirica, em relacdo a mobilidade humana,
como um dos principais desafios do bloco, principalmente porque desde o
MERCOSUL, critica-se a UE por suas politicas seletivas.

Ademais, dentre os desafios do bloco em matéria de gestdo de fronteiras e
circulacdo de pessoas, esta a perspectiva de ampliacdo das areas de controle integrados,
conforme previstos no Plano de Acdo da Cidadania do MERCOSUL. Isso porque,
através dessas areas, permite-se uma maior cooperacdo entre os Estados Partes em

questdes aduaneiras, migratorias, alfandegéarias e sanitarias, o que, em tese, poderia
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contribuir para formacdo de um espaco integrado, jA que ndo se prevé a abolicdo
completa das fronteiras internas entre os paises do bloco.

Noutro giro, em relagdo a integracdo fronteirica, o interesse regional é coletado
para melhorar a compreensdo da imbricacdo social, cultural, trabalhista e econémica
entre cidades vizinhas separadas por um limite internacional que marca sua pertenca a
diferentes paises. Nestas areas estratégicas, desenvolve-se um quadro institucional em
que diferentes niveis dos Estados se sobrepdem, de modo que 0s processos de
integracdo devem ser capazes de abarcar esse desenvolvimento politico com seus canais
de participacdo local, multinacional e regional (MOZON, 2015, p. 67). O desafio,
nessas areas, € melhorar a gestdo da circulagdo de pessoas que desejam atravessar
fronteiras, de maneira adequada, eficiente e segura (IOM, 2018b, p. 7). Para tanto,
engloba-se a efetivacdo das normas regionais, em respeito aos acordos bilaterais e
trilaterais existentes, bem como a efetivacdo de grupos de trabalho, aliados a féruns
tematicos para discutir os problemas da regido, em uma etapa prévia a producdo
normativa, atraindo a participacdo da sociedade civil e das populacdes lindeiras.

Tendo em vista o carater ainda centralizador da tomada de decis6es do bloco, é
preciso se articular com outros espacos institucionais, incrementando as chances de que
as demandas dos governos locais possam influenciar a adocdo de politicas
integracionistas nos féruns existentes, o que seria relevante no que tange a ampliacdo
dos esforgos para o desenvolvimento da questdo fronteirica (GOMES, 2017, p. 16).

Tanto a insercdo na agenda regional, como a formulacdo da politica mercosulina,
surgem da decisdo das cupulas superiores, sendo este um processo “desde cima”, onde
grande parte da sociedade civil se mantém a margem das negociagdes, apresentando-se
como desafio a expansdo de mecanismos de participacdo, com o fim de reduzir a lacuna
entre os destinatarios e os formuladores da normativa, inclusive em questdes de politica
de mobilidade territorial e de fronteiras (MODOLO, 2015, p. 588), na medida em que
0s cidad&os sdo os principais destinatarios do projeto integracionista.

Os desafios de controle de fronteiras no MERCOSUL envolvem, ainda, quest6es
de seguranca. Precisam ser enfrentados problemas como criminalidade transfronteirica,
narcotrafico, trafico de pessoas, de criangas, dentre outras problemaéticas, pela via da
cooperacdo judiciaria processual, penal e policial entre os membros. Em paralelo, tem-
se 0 desafio de garantir um tratamento seguro e harménico da mobilidade humana, em
respeito aos preceitos regionais humanitarios e migratorios firmados pelos paises do

bloco, garantindo o tratamento juridico adequado aos cidaddos do bloco, equilibrado
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com o tratamento harmonizado das migracdes inter-regionais. Em outras palavras, sem
deixar que as preocupacGes com seguranga levem, necessariamente, a um pProcesso
generalizado de securitizacdo fronteirica e das migragdes, como ocorreu na UE, em
respeito as tradicdes de cooperacdo entre os paises do bloco mercosulino, ao passado
migratorio e as declaragdes regionais firmadas, como a de Santiago de 2004.

No que tange aos desafios normativos da cidadania mercosulina, cabe destacar
que o Plano de Agdo de 2010 avangou na elaboragdo de estratégias para consolidar um
estatuto juridico favorecido para os nacionais dos paises do bloco, em relagdo aos seus
direitos sociais, civis, de mobilidade e até perspectivas de avancar nos direitos politicos
para eleicdo de representantes regionais. No entanto, ainda permanecem lacunas para a
plena efetivagdo desta cidadania, notadamente em relagdo a liberdade de circulagdo de
pessoas, inclusive dos proprios nacionais do bloco. Muito embora 0 MERCOSUL tenha
reconhecido os espacos de fronteiras como areas essenciais para desenvolver controles
integrados e para consolidar espacos de cidadania, como l6cus para efetivacdo da livre
circulacdo de pessoas, percebe-se que este direito ainda ndo é plenamente exercitado.

Sobre a questdo, MOURA (2018, p. 143) entende que, diante do cenario pouco
supranacional existente no MERCOSUL, parece ainda prematuro imaginar, num curto
lapso de tempo, o desenvolvimento de uma nogdo de cidadania comunitéria, apesar de
0S avancos no tratamento da questdo da mobilidade intrabloco fagam emergir o conceito
de livre circulagcdo enquanto categoria chave para a problematica da cidadania. Dentre
esses avancos, destaca-se que ja foram atenuados certos fatores de vulnerabilidade,
principalmente em relagdo a situacdo migratoria irregular dos cidaddos residentes em
outro Estado Parte e, de consequéncia, a sua melhor insercdo no Estado de acolhimento,
possibilitando a formulacdo de politicas publicas e a possibilidade de intervencbes
regionais em areas como previdéncia, emprego e saude.

O direito mercosulino, todavia, resta carente de disposicOes capazes de
reconhecer, de maneira inequivoca, um direito dos cidaddos dos Estados Partes de
circularem livremente em todo o territério enquanto um auténtico direito de cidadania
(MOURA, 2014, p. 77). Como exemplo, recordam-se os Acordos sobre Residéncia, que
preveem uma liberdade de circulagdo em sentido bilateral, isto é, véalida somente entre o
Estado que emitiu a autorizacdo de residéncia e aquele de origem do individuo, ndo se
aplicando a todo o territdrio do bloco, de modo que o Plano de A¢éo poderia representar
uma perspectiva de ampliacdo dessa area de livre transito, ndo apenas no ambito

bilateral, mas para os demais Estados do bloco, com fulcro na nacionalidade de um dos
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paises do bloco, a qual pode figurar como um critério juridico, em si mesmo, seletivo,
se considerada a possivel inclusdo de nacionais de paises terceiros, por exemplo.

No mesmo sentido, MODOLO (2015) frisa que, em matéria de mobilidade
humana e gestdo fronteirica, no bloco mercosulino, legislou-se bem além do Tratado de
Assuncdo, que somente incluia a circulacdo dos fatores produtivos, expandindo-se o
direito de residéncia a todas as pessoas, € ndo sO aquelas que representavam mao de
obra. Contudo, a migracdo ainda ndo € livre, mas sim facilitada por meio do direito
derivado do bloco, que estabeleceu regras comuns que permitem a tramitacdo da
autorizacdo de residéncia e garantem aos cidadaos mercosulinos direitos de entrada,
circulacdo e permanéncia no territério dos demais paises de maneira facilitada.

Em relacdo as perspectivas de integracdo, portanto, demanda-se um maior
aprofundamento, ampliacdo e efetivacdo dessas normativas existentes, a partir de
compromissos politicos e, principalmente, juridicos, para superacdo de Obices que se
colocam ao controle integrado de fronteiras e a efetivacdo da liberdade de circulagédo de
pessoas como um direito da cidadania regional. Primeiramente, tém-se os desafios de
ordem institucional do préprio bloco. As prdximas presidéncias pro tempore do
MERCOSUL devem estar comprometidas em dar prioridade ao Plano de A¢do no prazo
nele previsto, seguindo as estratégias propostas. Ademais, & preciso garantir a
coordenacdo e articulacdo entre os 6rgaos executivos e 0s subgrupos de trabalhos
tematicos responsaveis pela efetivacdo dessas medidas (ALMEIDA, 2017, p. 13).
Paralelamente, os Estados Partes devem estar comprometidos com a incorporagdo, em
seus ordenamentos juridicos nacionais, das medidas adotadas em termos de circulacdo e
cidadania, considerando o modelo intergovernamental que ainda prevalece.

A implementacdo da cidadania regional, por meio da circulacdo de pessoas, traz,
ainda, desafios relativos a cooperacdo juridica e operacional entre os Estados, a fim de
promover a gestdo integrada de fronteiras internas e mecanismos de gestdo harmonica
das fronteiras externas, o que demandaria o0 aporte de recursos tecnoldgicos e
financeiros, bem como treinamento de pessoal em 6rgdos de controle fronteirico. Essa
dindmica regional de coordenacdo do gerenciamento de fronteiras pode ser relevante,
posto que a gestdo de fronteiras se mostra como uma dimensdo fundamental para
criagdo de espacos integrados de circulacdo, trazendo implicagfes para a mobilidade de
pessoas, em virtude dos processos de abertura e fechamento seletivo que essas fronteiras

regionais ensejam para facilitar os deslocamentos intrarregionais.
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Ademais, a consolidacdo de uma cidadania regional demanda a harmonizacao
legislativa entre os membros do bloco, sobretudo no que se refere a adaptagdo dos
estatutos do estrangeiro ou leis nacionais de migracdo, para estabelecer um tratamento
juridico equilibrado em relacdo aos cidaddos regionais e um tratamento juridico
harmonizado em relacdo aos nacionais de paises terceiros, ante a pluralidade normativa
de leis migratorias, com vistas a formar uma politica regional e um espaco integrado.

A gestdo de fronteiras e a livre circulacdo de pessoas, por seu turno, também
trazem impactos para consolidacdo desse espaco integrado no MERCOSUL. Isso
porque a liberdade de circulacdo de pessoas pode funcionar como um relevante
mecanismo de consolidacdo dessas areas ou espacos comuns de integracdo, na medida
em que pode propiciar a desburocratizagdo interna dos controles de fronteiras dos
Estados-membros; pode incentivar a cooperacdo juridica, técnica e operacional em
matéria civil, penal e policial no interior do espaco regional; promover uma gestao
integrada das fronteiras externas; e fomentar uma identidade regional, sem perder a
referéncia nacional. Ou seja, a liberdade de circulagdo conduz a harmonizacdo de um
conjunto de regras e procedimentos a ser aplicado no espaco de integracdo,
estabelecendo um tratamento juridico préprio ao cidaddo beneficiario desta liberdade e
podendo condicionar a adocdo de politicas comuns relativas as pessoas que ndo sao
beneficiarias da livre circulagdo, mas que buscam adentrar ao espago regional.

No ambito do MERCOSUL, em especifico, ndo se fala ainda em um espaco
comum de livre circulacdo de pessoas, nos moldes adotados no ELSJ, por exemplo,
sendo em uma area de livre residéncia (MOURA, 2015, p. 640). Isso ocorre em razao de
0 modelo mercosulino ser fortemente pautado na bilateralidade e na reciprocidade entre
0s signatarios, muito embora o acervo normativo sobre circulacdo de pessoas e controle
integrado de fronteiras tenha constituido um passo rumo a conclusdo das etapas do
mercado comum. Para consolidar esse espaco comum, porém, seria necessario garantir
plenamente a livre circulacdo de pessoas, com efetiva desburocratizacdo de fronteiras,
fator fundamental para a integracdo econdmica e para a dimensdo social do bloco,
contribuindo, em Gltima instancia, para a integracdo mais horizontal e para consolidacéo
de um espaco comum sul-americano, se este for o real desejo do bloco.

Consoante apontam LAUREANO e RENTO (2013, p. 145), a criagdo de um
espaco de livre circulacdo de pessoas enseja desafios no nivel de confianga entre os
Estados participantes, na medida em que cada um deles deve ser capaz de controlar

eficazmente suas fronteiras e de aplicar as medidas propostas pelo bloco. Também
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enseja desafios no nivel de nacionalismos desses mesmos Estados, manifestados sob a
forma de questdes de fronteiras, bem como no nivel de estabilidade politica observada
entre os paises envolvidos no projeto de integracdo. Outrossim, abarca a capacidade
econbmica do Estado-membro para implementar as medidas, sobretudo no que diz
respeito ao monitoramento e compartilhamento de informacdes, que repercute no nivel
de entendimento alcancado no dmbito financeiro, assim como nas peculiaridades do
espaco comum, mormente em termos de estabilidade ou instabilidade politica, e
existéncia ou inexisténcia de pressdo migratdria externa.

Por conseguinte, considerando a livre circulacdo de pessoas como uma forma de
acelerar a construcdo de espagos comuns, tem-se que uma das perspectivas de avangar
no processo de integracdo mercosulino, caso seja esse 0 anseio da populacdo dos paises
do bloco e dos governos, conforme indicam as normativas oficiais analisadas, €
garantindo o pleno direito a liberdade de circulacio de pessoas, com a
desburocratizacdo das fronteiras internas em relagéo a esses controles, com o incentivo
a cooperacdo judiciaria e policial, e com a gestdo adequada de fronteiras externas. Caso
0 bloco dé esse passo adiante na integracdo, o controle integrado de fronteiras externas
passaria a ser um ponto ainda mais relevante de normatizacdo, pois a passagem da
fronteira externa representaria a entrada no espaco regional, o que coloca como
perspectiva o controle integrado de fronteiras externas através do aperfeicoamento dos
acordos existentes, sem necessariamente reproduzir a experiéncia europeia.

Nesse sentido, mostra-se necessario pensar em cooperacao técnica e operacional
na gestdo das fronteiras, como se tem tentado desenvolver com os acordos de Recife,
tanto internas, quanto externas, no intuito de gerencia-las de forma eficaz, aliada a uma
maior harmonizacdo normativa em relacdo aos direitos de mobilidade de nacionais de
paises extra bloco. Ademais, a consolidacdo da livre circulacdo de pessoas traz debates
acerca da consolidacdo de uma cidadania mercosulina, de modo a conferir esse direito
com base na eventual cidadania regional, tendo em vista que todas essas problematicas
permeiam a gestdo de fronteiras e a mobilidade humana em blocos regionais.

Em sintese, no que tange as perspectivas de integracdo para o bloco, ha que se
pensar nos desafios juridicos de harmonizacdo das legislacbes pétrias, relativas a
entrada, saida e permanéncia de estrangeiros, bem como aprofundar, de forma
consciente, progressiva e viavel, a cooperacdo entre 0s paises signatarios em matéria
judiciéria e fronteirica. Além disso, MOURA (2015, p. 642) aponta como obstaculo a

concretizagdo da livre circulagao “a facilidade com que se adotam tais Decisdes, a
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burocracia e a lentiddo dos Parlamentos nacionais na sua incorporacdo, assim como 0
excesso de poder decisorio nas maos dos Estados”, que se relaciona com a
intergovernabilidade adotada no &mbito do préprio processo de integragcdo mercosulino.

Para LUNARDI (2016, p. 144), a critica que se faz ao MERCOSUL, na seara de
circulacdo de pessoas, é que foi verificada certa distancia entre os discursos objetivos
delineados e o que foi efetivamente implementado. Apesar da mudanga no discurso do
bloco, a partir de 2002, apresentando um maior alinhamento com a protecéo dos direitos
humanos dos imigrantes, 0 mesmo nédo se traduziu necessariamente em ac0es praticas.
Para além do obice discursivo, a autora entende que a politica migratdria é prejudicada
por um modelo institucional que engessa as decisfes, aliado a auséncia de uma
supranacionalidade, que promoveria a implementacdo de politicas com maior
efetividade. No caso das normativas migratorias, a insuficiéncia institucional do bloco
debilitaria o processo de integracdo regional, uma vez que a norma acordada se encontra
submetida a legislacdo nacional, mediante os procedimentos internos, pela via
administrativa ou legislativa, conforme o caso, de modo que a gestdo das migragoes
intrarregionais, e também internacionais, encontraria obstaculo na politica dos Estados.

Cada Estado mercosulino ainda detém total poder sob o controle das fronteiras, a
selecdo das pessoas a adentrar o territério, assim como aqueles que poderdo pleitear a
cidadania. Tendo em vista que a politica migratéria do MERCOSUL néo se manifestou
sobre as questdes relativas aos cidaddos de terceiros paises, cabe a submissdo a Otica
exclusiva de cada Estado em relacdo a esses imigrantes extrarregionais (AMARAL;
SILVA, 2013), o que afeta o regime fronteirico de passagem desses cidaddos de paises
terceiros, ante a inexisténcia de um cddigo regional de fronteiras que esclareca, com
precisdo, os direitos de mobilidade dessas pessoas nas fronteiras regionais.

No entanto, mesmo neste ponto, é preciso mencionar que parece ter havido alguns
avancos normativos nos paises do bloco. Argentina, com a Lei n. 25.871, de 2004 e
Uruguai, com a Lei n. 18.250/2008, atualizaram suas antigas leis migratorias,
conferindo maiores direitos a seus imigrantes e permitindo a integracdo sociocultural
dos estrangeiros a comunidade (CULPI, 2017, p. 134). Inclusive, a Argentina, com a
sua lei nacional de imigracdo de 2004, trouxe um novo texto, em oposicao a lei militar
anterior naquele pais, concedendo direitos aos estrangeiros residentes, garantindo acesso
a servicos sociais, igualdade de tratamento, o direito a reunificacdo familiar, alem de
citar, pela primeira vez, um processo de integracdo regional, conferindo aos cidadaos

nacionais dos paises membros um tratamento juridico prioritario (CULPI, 2018, p. 10).
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No caso do Paraguai, a legislacdo migratoria, vigente desde 1996, Lei n. 978,
denominada “Lei Geral de Migragdes” se concentrou em mecanismos de incentivo a
entrada de “estrangeiros uteis”, com auséncia de preocupagdo com a emigracao, que ¢é
“uma constante na dindmica migratoria do pais ao longo dos anos” (CULPI, 2017, p.
212). Os principios fundamentais que guiam as leis migratorias baseiam-se na ideia da
migracdo como promotora de uma corrente populacional e de forga de trabalho
necessaria para o pais. Apesar disso, tramita anteprojeto para nova lei de migracGes no
sentido de adequar uma migracao baseada em direitos. Além disso, o pais internalizou,
em 2009, os acordos de migracdo e residéncia, o que demonstra preocupacdo em
adequar-se as disposicdes regionais.

Do mesmo modo, no Brasil, a aprovagdo da nova Lei de Migragéo n. 13.445/17,
estabeleceu um marco regulatério fundado no paradigma de valorizacdo de uma oOtica
humanista e desburocratizante, buscando viabilizar a conquista da cidadania pelos
migrantes que se integram de forma produtiva a vida do pais, de modo que a mudanca
discursiva e paradigmatica em direcdo a prevaléncia do sujeito migrante, em oposicao
ao diploma anterior, fundado na seguranca nacional, representa uma das principais
inovacOes da lei (VARELLA et al., 2017).

N&o obstante os vetos e as dificuldades de ruptura da tradicdo juridica interna, que
tém marcado as questdes migratorias no pais, como o controle da regularidade nos
postos de entrada, o protagonismo conferido e mantido pela lei a Policia Federal, aliado
ao temor de a lei quedar-se apenas no plano discursivo, houve alguns avancos em
termos de adaptacao regional. No que tange a normatizacdo especificamente destinada a
livre circulacdo de pessoas no espaco regional, a Lei de Migracao, em seu art. 3°, inciso
X1V, reconhece que a politica migratoria brasileira rege-se pelo “fortalecimento da
integracdo econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, mediante
constituicdo de espacos de cidadania e de livre circulagdo de pessoas”, o que esta em
consonancia com o Plano de Acdo do MERCOSUL, e coloca a livre circulagdo de
pessoas como principio de acdo a ser seguido, tanto na orientagdo da conduta das
autoridades migratorias, quanto na formulacéo de politicas publicas.

Ademais, o inciso XVI do art. 3° também coloca como diretriz da politica
migratoria nacional a “integragdo e desenvolvimento das regides de fronteira e
articulacdo de politicas publicas regionais capazes de garantir efetividade aos direitos do
residente fronteirico”, o que estd em consonancia com a atuagdo do MERCOSUL em

relacdo as normativas regionais dos Acordos de Recife. Além disso, o art. 111
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expressamente dispde que a lei “ndo prejudica direitos e obrigacdes estabelecidos por
tratados vigentes no Brasil e que sejam mais benéficos ao migrante e ao visitante, em
particular os tratados firmados no ambito do MERCOSUL”. Desse dispositivo,
depreende-se que ndo se revogam as disposicBes regionais assumidas, privilegiando-se
o critério da norma mais benéfica ao imigrante em caso de eventual conflito de leis.

Dessa forma, a evolu¢do normativa na regido pode indicar certa vocacdo a
harmonizacdo normativa, sobretudo em relacdo ao fluxo de pessoas que cruzam as
fronteiras do bloco provenientes de paises terceiros. Ou, ao menos, uma possibilidade
de avancar em instrumentos principiologicos regionais, que possivelmente disciplinem
acOes gerais comuns adotadas nos dominios da migracdo extra bloco.

Outro fator que desafia o bloco em matéria de mobilidade humana séo as distintas
concepcdes adotadas por cada Estado Parte na interpretacdo do Direito Internacional.
Enquanto Argentina e Paraguai possuem um sistema de maior abertura supralegal, a
partir do qual a norma internacional estd hierarquicamente acima da lei nacional,
quando respeitados os principios constitucionais, Brasil e Uruguai adotam o sistema de
legalidade nas relacdes entre direito nacional e internacional, para o qual as normas
internacionais ndao tém um status diferenciado (KEGEL; AMAL, 2009), a excecdo dos
tratados de direitos humanos, dependendo de procedimentos internos de incorporagao.
Como consequéncia, boa parte dos acordos firmados no bloco mercosulino a respeito da
migracao ndo entraram em vigor, como os acordos de regularizacdo migratéria de 2002,
por exemplo, por falta de depdsito do instrumento de internalizacdo, ao passo que 0s
acordos futuros podem enfrentar desafios semelhantes, gerando inseguranca juridica.

Por outro lado, as normas regionais mais relevantes sobre a matéria ja estdo em
vigor, como o Acordo de Residéncia. A titulo de ilustracdo, veja-se que este acordo foi
internalizado por Argentina (Lei 25.092/2004); Brasil (Decreto Legislativo 210/2004);
Paraguai (Lei 3.565/2008) e Uruguai (Lei 17.927/2005), bem como pelos demais
Estados Associados ao bloco, 0 que demonstra certo esfor¢co de adaptacdo normativa
regional, restando pendente apenas para a Venezuela.

Inclusive, em relagdo a Venezuela, suspensa do bloco, e portanto, ndo beneficiaria
das normativas relativas a circulacdo de pessoas, tem-se um desafio adicional para o
bloco. Aquele pais atravessa instabilidades politicas e econdémicas que incrementam a
mobilidade populacional intrarregional, desafiando a gestdo migratoria e fronteirica nos
demais paises da regido, que se torna ainda mais complexa diante das tradicGes de

cooperacdo com o MERCOSUL e dos compromissos humanitarios reciprocos



253

assumidos pelos demais Estados. Tal fato enseja a necessidade de se recorrer aos
procedimentos migratorios internos de cada Estado Parte, ante as lacunas provenientes
da suspensdo do pais do bloco, que poderia inviabilizar o recurso as normativas
regionais. No Brasil, como explicam SOUZA e SILVEIRA (2018, p. 118), a alternativa
juridica era a concessdo de residéncia temporaria, autorizada pela via de resolucbes
normativas, em substituicdo aos Acordos de Residéncia. Apos a nova lei de migracédo
nacional, a alternativa restou na concessao de visto temporario humanitario para aqueles
que sofrem violacéo de direitos, mas ndo se enquadram na categoria de refugiado.

Em relacdo aos impactos do controle de fronteiras para a circulacdo de pessoas,
por sua vez, reforca-se que a gestdo regional de fronteiras pode contribuir para
estabelecer uma dindmica de controle fronteirico que facilita os direitos de mobilidade
para agqueles que potencialmente se beneficiam deste direito, como os cidaddos do
bloco, por exemplo, enquanto garantem uma abordagem, na medida do possivel,
uniforme, ou ao menos harmonica, em relacdo aos direitos de mobilidade de nacionais
de paises terceiros. Essa passagem fronteirica facilitada pode ser viabilizada por meio
de acordos de isencdo de vistos, harmonizacdo dos documentos de viagens, adocédo de
caracteristicas comuns aos passaportes, facilitacdo dos direitos de residéncia, dentre
outras normativas que ja sdo delineadas no MERCOSUL.

Pelo exposto, pode-se perceber que o sistema regional de gestdo de fronteiras
impacta a condicdo juridica dos cidaddos do bloco e dos estrangeiros em face dos
direitos de mobilidade. Nesse sentido, as medidas adotadas na primeira fase da
integracdo mercosulina consistiam em um modelo de gestio de fronteiras que atendia a
uma mobilidade pautada na qualificacdo técnica e voltada para os aspectos laborais da
circulacdo de pessoas. As iniciativas para a liberdade de circulacdo estavam associadas
ao trabalhador como fator de producdo do mercado comum, orientada para a
harmonizacdo de procedimentos técnicos. A partir dos anos 2000, o processo de
integracdo experimenta uma guinada na ideia de circulagdo de pessoas, com o controle
de fronteiras destinado a instrumentalizar, ainda que parcialmente, este direito para os
cidaddos do bloco, adotando-se medidas mais concretas para implementar um espaco
integrado, embora ainda ndo plenamente consolidado diante dos desafios apresentados.

Neste ponto, destaca-se que, apesar de eventuais pontos de aproximagdo com o
modelo europeu e das possiveis inspiracdes naquele bloco, como os fundamentos da
integracdo regional, as preocupagdes com a livre circulagdo enquanto direito de

cidadania, preocupacbes com controle de fronteiras e tratamento juridico favorecido aos
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nacionais do bloco, a experiéncia mercosulina constituiu um modelo proprio, com
dindmica normativa e institucional particular, e ndo de mero mimetismo. Dessa forma,
ndo se trata de simplesmente transpor o modelo europeu do ELSJ para a realidade
mercosulina a fim de solucionar os desafios dessa regido, até porque ha diferencas
substanciais entre as duas experiéncias analisadas e, como ja observado no capitulo
quarto, aquele modelo europeu ndo estd isento de criticas, muito pelo contrério.
Tampouco se trata de forcar a implementacdo da supranacionalidade e do método
comunitario no bloco mercosulino, se esse nao for o desejo dos paises da regido.

O que se coloca é a necessidade de pensar nos desafios juridicos proprios da
realidade mercosulina, levando em conta suas peculiaridades e contradi¢cdes, diante da
intergovernabilidade prevalecente no bloco, aprendendo com as demais experiéncias
integrativas, incorporando, adaptando ou rejeitando aquilo que lhe couber, no intuito de
se consolidar o direito de livre circulacdo de pessoas como corolario do mercado
comum, possivelmente pautado na cidadania regional, e garantir o controle integrado de
fronteiras de forma harmoénica, segura e humanitéria. Para tanto, pode-se, inclusive,
aproveitar as normativas vigentes, cujas disposi¢des, muitas vezes, superam outras
experiéncias regionais em garantias de direitos aos sujeitos em mobilidade no pais de
destino, por exemplo, podendo, esta sim, servir de modelo.

Mas, sobretudo, o bloco precisa enfrentar as criticas e desafios apresentados, para
gue os avancos normativos sejam aprofundados e, principalmente, efetivados, nédo
restando apenas no plano discursivo e teérico, mas que se revertam em efetiva tutela da
mobilidade humana na regido. Desafios esses que passam pelo tratamento juridico
favorecido aos cidaddos do bloco, pela harmonizagdo dos direitos de mobilidade de
nacionais de paises terceiros, cujo tratamento ainda é difuso em cada lei nacional de
migracdo, e principalmente, pela efetiva incorporagdo das normativas regionais.

Dessa forma, lancam-se como perspectivas para o bloco o enfrentamento dos
desafios para implementacdo do direito de livre circulagdo como uma prerrogativa da
cidadania regional, instrumentalizada por uma gestdo eficiente, harmonica, integrada e
humanitaria das fronteiras regionais, a partir da ampliacdo das areas de controle
integrado. Tem-se, ainda, como perspectiva a garantia do tratamento juridico adequado
aos cidaddos do bloco na passagem de fronteiras, ante as normativas em vigor,
buscando promover a harmonizagédo dos direitos de mobilidade de nacionais de paises
terceiros e a efetiva implementagéo das disposicOes regionais, cujo aprofundamento do

bloco depende da condugéo do processo pelos proximos governos nacionais.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo buscou oferecer uma contribuicdo as discussdes
académicas a respeito do disciplinamento normativo das fronteiras em processos de
integracdo regional, levando em consideracdo, especificamente, os impactos da gestao
fronteirica para o fendbmeno da mobilidade humana. Sob a Gtica tedrica do Direito
Comunitério e do Direito da Integracdo Regional, em cotejo com os fundamentos da
Teoria Econdmica da Integracdo Regional e do Direito Internacional Privado, o estudo
intentou revisar a producdo normativa relativa ao controle de fronteiras regionais e a
circulacdo de pessoas no bloco europeu e mercosulino, a fim de refletir acerca do
disciplinamento dessas teméticas em um modelo de integracdo comunitario, pautado
pela supranacionalidade, em contraposi¢do a um modelo intergovernamental.

A partir dos estudos propostos, foi possivel perceber que os blocos de integracao
intensificaram as interacdes transfronteiricas, sobretudo nagueles projetos que optaram
por conformar um mercado comum, com a livre circulagéo de bens, servigos, capitais e
pessoas. Em consequéncia, a dindmica de controle fronteirico e migratorio, como uma
competéncia classica da soberania estatal, restou impactada. Os processos de integracdo
condicionaram a emergéncia de esferas normativas préprias, em que aspectos soberanos
tradicionais, como a gestdo de fronteiras e o controle de entrada e permanéncia de ndo
nacionais, também passaram a ser objetos de disciplinamento normativo regional.

Em um contexto de sociedade globalizada, composta por um mosaico de
experiéncias regionais de integracdo, marcada pela intensificacdo das trocas
econdmicas, pela revolucdo dos meios de comunicacao, de transporte e de informacao, e
pelo incremento da mobilidade humana, seja para fins laborais, académicos, de turismo,
prestacdo de servicos, ou mesmo nos casos de mobilidade humana forcada, o
disciplinamento normativo dos limites fronteiricos torna-se ainda mais desafiador para
os Estados. Sobre esses espacos, incidem disposi¢cfes nacionais e regionais, que
precisam equilibrar as competéncias nacionais de controle, com os propdsitos do bloco
regional de que o pais participa, cujas normativas regionais, direta ou indiretamente,
influenciam as formas tradicionais de controle fronteirico.

Pode-se observar que as fronteiras envolvem mdaltiplas dimensfes e concepcdes.
S0 espagos estratégicos para manutencdo da seguranca nacional e da integridade
territorial. Ao mesmo tempo, sdo areas relevantes para gerenciar o intercambio
comercial, aduaneiro, alfandegério, e para fomentar a cooperagdo e a integracdo

regional. Concomitantemente, sdo espacos de transi¢do para o controle migratério, para
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definicdo da politica de circulacdo de pessoas e para gestdo dos direitos das populacdes
fronteiricas, enquanto precisam ser geridas de maneira humanitaria, em face do fluxo de
refugiados e dos compromissos regionais e internacionais assumidos pelas nagoes. Essa
pluralidade de fung¢bes conduz a uma pluralidade de concepc@es, que fazem com que as
fronteiras sejam vistas ora como linhas de separacdo e de individualizacdo de territorios
e de povos; ora como espagos de integracdo, pressionando por uma abertura seletiva,
como um filtro semipermeével ao fluxo de bens e de pessoas; ou mesmo como espagos
de interacdo multinivel, com influéncia nacional, regional e global.

Neste contexto de globalizacdo, comércio multilateral, de intensa mobilidade
humana e de proliferacdo de blocos de integracdo, que redefiniram territorialidades em
busca da formacéo de espagos regionais integrados, as fronteiras passaram a condicionar
processos de dualidade normativa, em que se busca favorecer o fluxo intrarregional,
principalmente nos blocos que conformam o mercado comum, enquanto se controla o
fluxo extra bloco. Paralelamente, a intensa mobilidade territorial humana, aliada as
praticas securitizadoras adotadas por algumas experiéncias regionais, acabam por
desafiar a gestdo de fronteiras, tornando esses espacos suscetiveis a tentativas de
recrudescimento fronteirico em alguns blocos regionais, enquanto 0s paises precisam
lidar com os intensos deslocamentos de pessoas em escala global e também regional.

No contexto de integracdo regional, foi possivel perceber que o disciplinamento
normativo das fronteiras, por um lado, enseja uma pressdo pela liberalizacdo dos
controles fronteiricos intrarregionais, para favorecer a circulacdo dos fatores de
producdo e daquelas pessoas autorizadas a circular no espaco regional, como corolério
do mercado comum ou como um direito de cidadania regional dos nacionais dos paises
do bloco. Por outro lado, constataram-se tentativas de gerir de maneira integrada, segura
e efetiva os fluxos extrarregionais, sobretudo no modelo comunitario da UE.

Para garantir essa gestdo regional de fronteiras, os blocos de integracdo se
utilizam de estratégias normativas proprias, como o controle integrado de fronteiras ou a
criacdo de agéncias supranacionais, a depender do modelo de integracdo analisado e do
nivel de institucionalidade do bloco, que pode formar um sistema regional de gestdo
integrada das fronteiras externas, como ocorre na UE, ou manter esses controles a cargo
de cada Estado Parte, optando por normativas de cooperacao e coordenagéo especificas
nas areas de fronteiras, como ocorre no MERCOSUL.

A partir da pesquisa realizada, pode-se concluir que a gestdo de fronteiras afeta a

condicdo juridica dos cidaddos do bloco e dos estrangeiros ndo regionais no ambito do
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espaco integrado, em seus direitos de mobilidade, quais sejam, entrada, saida, circulagdo
e permanéncia no espago comum. Isso porque 0s processos de integracdo podem
condicionar a criacdo de uma categoria especial de estrangeiro, quais sejam, 0s
nacionais dos paises do bloco, que passam a ser considerados cidaddos do bloco, nas
experiéncias integrativas que adotaram o conceito de cidadania regional. Esses cidadaos
possuem privilégios de mobilidade, ou seja, um tratamento juridico favorecido se
comparados aos nacionais de paises terceiros, a partir da adog¢do de acordos de isen¢do
de visto para os deslocamentos intrarregionais, de concessdo de direitos de circulacéo e
residéncia de forma facilitada, de harmonizacdo de documentos de viagens, dentre
outras normativas que conformam um espaco comum de mobilidade de pessoas, cujo
tratamento juridico especial se verifica na UE, e também no MERCOSUL.

A dindmica de controle fronteirico tende a acompanhar a gestdo da circulacdo de
pessoas no contexto regional, ora para favorecer os deslocamentos intrarregionais, ora
para enrijecer os controles em relagcdo aos nacionais de paises terceiros, a depender dos
interesses do bloco, seja pela adocao de politica migratéria comum, como ocorre na UE,
seja através do controle a cargo de cada Estado Parte, como ocorre no MERCOSUL,
gue aposta mais na harmonizacdo, em vez da unificacdo de politicas.

Inclusive, em relacdo & mobilidade territorial humana, nota-se que a UE adotou
um modelo regional que pauta a liberdade de circulacdo de pessoas e de residéncia
como um direito de cidadania da UE, da qual se beneficia automaticamente 0s nacionais
dos Estados-membros. Ademais, a UE, buscou consolidar um espa¢co comum sem
fronteiras interiores, em que se garanta internamente a livre circulacdo de pessoas, com
gestdo integrada de fronteiras externas, a cargo da FRONTEX, e com intensa
cooperacdo judiciaria em matéria civil, penal e policial entre os membros.

Frise-se que, no ambito do espaco Schengen, a UE optou pela aboli¢do de postos
de controle nas fronteiras internas, com a adog¢do de um Codigo de Fronteiras
Comunitario, que estabelece os direitos de passagem fronteirica e uniformiza os
procedimentos de controle, beneficiando potencialmente tanto europeus, quanto nao
europeus, com a diferenga de que estes ultimos podem se sujeitar a controles mais
pormenorizados nas fronteiras externas, ou mesmo & obtencdo de um visto prévio, a
depender do pais de sua nacionalidade, além de compilar os direitos de circulagdo e
residéncia dos nacionais do bloco em diretiva unica. Em relagdo aos nacionais de paises
terceiros, o bloco europeu buscou consolidar uma politica migratéria comum, como

uma competéncia partilhada entre UE e Estados-membros. Adotou-se um conjunto de
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normativas comunitarias que afetam os migrantes extracomunitarios, como diretivas
para atracdo de mé&o de obra qualificada e procedimentos comuns para a imigracao
irregular, sem retirar completamente as competéncias de controle dos Estados-membros,
que continuam responsaveis pelo volume de admissdo de imigrantes e pelas medidas de
integracdo desse migrante a sociedade, por exemplo. Esse modelo comunitario contribui
para formar uma gestdo regional da migracdo, em que incidem disposi¢Oes regionais
ainda pautadas na dualidade de tratamento dos sujeitos em mobilidade a depender do
status migratdrio, que acompanha a dualidade normativa das fronteiras do bloco.

No caso do MERCOSUL, a gestéo regional da mobilidade territorial humana esta
em evolucédo. Ainda se busca consolidar o direito a livre circulacdo de pessoas no bloco,
muito embora tenha havido avangos na regulamentacdo do tema. Foram adotadas
normativas regionais que visam a facilitar a circulacdo dos nacionais do bloco, como a
harmonizacéo de documentos de viagem, a facilitacdo do direito de residéncia, a adocao
de &reas de controle integrado de fronteiras, a facilitagdo do reconhecimento de
diplomas e qualificacdes profissionais e técnicas, 0 acesso ao sistema previdenciario e
ao mercado laboral em condi¢bes de maior igualdade, politicas de regularizacdo
migratoria, dentre outros. Sobretudo, a partir dos anos 2000, com o0s acordos de
residéncia, e com o projeto de criacdo da cidadania mercosulina, o bloco buscou
conceber o fendmeno da mobilidade humana com direitos, ou seja, ao cruzar as
fronteiras, os cidaddos do bloco ndo perderiam seus direitos de cidadania.

No ambito mercosulino, para os nacionais dos paises do bloco, buscou-se garantir,
em certa medida, tratamento juridico favorecido em relagdo a passagem fronteirica,
residéncia, turismo, trabalho, estudo e integragdo nas faixas de fronteiras, a partir da
adocdo de normativas que facilitam o cotidiano da mobilidade transfronteirica, muito
embora a circulacdo ndo seja livre, ja que ndo foram abolidos os postos internos de
fronteiras, como ocorreu na UE. Dado o modelo intergovernamental que prevalece e a
existéncia de deéficit regional sobre o tema, o bloco ainda reluta para consolidar uma
gestdo regional da migracdo externa e das fronteiras exteriores, posto que os direitos de
mobilidade dos nacionais de paises terceiros ainda dependem, em larga medida, das
disposicdes do direito interno e das leis de migragéo de cada Estado Parte, ndo havendo
substancial producéo normativa regional sobre a mobilidade dos cidaddos extra bloco.

Em relacdo ao modelo de gestdo de fronteiras e de circulacdo de pessoas adotados
na UE, é possivel notar, com maior nitidez, a dualidade de fronteiras dos processos de

integracdo, que tendem a se abrir aos cidaddos regionais e as pessoas beneficiarias do
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direito de livre circulacdo, ao passo em que se enrijecem para o fluxo migratorio
extrarregional, sobretudo daquele em situacdo irregular. Nesse sentido, a UE parece
adotar um sistema de gestdo integrada de fronteiras externas, tendo em vista a
desmobilizacdo de fronteiras internas, transferindo os pontos de controle para os limites
exteriores ao bloco, havendo uma necessidade de gestdo harmonica, integrada e segura
dessas fronteiras externas comuns, a fim de garantir, internamente, a integridade do
ELSJ e a manutencéo do espaco de livre circulagao.

Como consequéncia, a UE optou por um modelo de controle pautado por agéncia
supranacional, protagonizado pela FRONTEX, que é responsavel por coordenar 0s
controles. A agéncia atua sob base técnica e de inteligéncia institucional, com anélise de
riscos e ameagas, técnicas compartilhadas de monitoramento e vigilancia, realizacéo de
operacdes conjuntas com os Estados-membros, parceria com Estados terceiros de
origem e transito do fluxo migratorio, treinamento conjunto das guardas nacionais de
fronteiras, organizagdo de operagdo conjunta de regresso, e atuacdo nos Estados-
membros que ndo sejam capazes de controlar eficazmente a pressao do fluxo de pessoas
nas suas fronteiras externas. Apesar de ndo eliminar as competéncias nacionais de
controle, a FRONTEX serve a um modelo comunitario, tendo sido alargada apds a crise
migratoria de 2015, assumindo certo protagonismo na gestdo fronteirica e migratoria e
garantindo a implementacéo da gestdo integrada das fronteiras externas na UE.

O sistema europeu de gestdo de fronteiras, em geral, e a FRONTEX, em
particular, parecem servir a uma politica de imigracdo ainda em larga medida defensiva
e seletiva, focada na securitizacdo de fronteiras, na contencdo da imigracao irregular e
das mafias de atravessadores, na organizacdo de operacdes de regresso de
indocumentados, no intenso monitoramento e vigilancia fronteirica e na utilizacdo de
bases de dados comunitarias para registrar entradas e saidas de pessoas, além de detectar
potenciais ameacas ao espaco comum, em detrimento de uma politica de efetiva
integracdo e regularizagdo migratoria. N&o obstante, nos ultimos anos, a UE e a
FRONTEX estiveram atentas a algumas criticas que sofreram em suas atuagoes,
inserindo competéncias de busca e salvamento no mar e adog¢do de sistema de recepgao
de queixas na agéncia, em caso de violacdo de direitos nas operagdes por ela realizadas,
embora sem romper definitivamente com a légica securitizadora.

Em todo caso, os principais desafios normativos identificados no modelo europeu
relacionam-se a gestdo integrada, segura e humanitaria das fronteiras externas, diante do

consideravel fluxo de pessoas que pressiona o bloco, buscando-se garantir o devido
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processo legal no gerenciamento dos fluxos mistos que chegam ao continente, a partir
do acesso ao sistema de protegdo humanitéaria ou do acesso a politicas de regularizacao
migratoria, a depender do caso, bem como a partir da cooperagdo com paises terceiros,
de origem e trénsito, e da solidariedade juridica entre os préprios membros da UE,
assumida no direito europeu originario. Ademais, o bloco precisa equilibrar as
competéncias de controle comunitario, com a atuacdo dos Estados-membros nas
fronteiras, por meio da FRONTEX, em que as dimensdes de seguranca e justica sejam
equilibradas com as liberdades do ELSJ, e ndo simplesmente sobrepostas a estas.

Concomitante, a reintroducdo de controle interno de fronteiras no espaco
Schengen, apesar de autorizada pelo direito europeu, € analisada de forma a ndo se
tornar a excegdo em regra, 0 que poderia prejudicar a efetivacdo da liberdade de
circulacdo de pessoas, enquanto importante conquista do direito europeu, em geral, e da
cidadania da UE, em particular. Por fim, o disciplinamento regional da mobilidade
humana, pautado na dualidade de tratamento juridico entre europeus e ndo europeus, €
entre os cidaddos extracomunitérios, a depender da situacdo migratoria e de eventuais
vinculos com os cidadaos europeus, precisa ser equilibrado com as competéncias dos
Estados-membros, contando com a participacdo dos cidaddos do bloco, em vista de
alcancar uma convergéncia capaz de manter o bom funcionamento do ELSJ, a fim de
encontrar solugdes comunitarias para os problemas comuns, ancoradas nos principios
normativos do direito europeu e nas tradi¢cdes de integracdo do bloco, sobretudo em um
contexto de BREXIT, que tende a desafiar o funcionamento das instancias regionais.

No que tange ao modelo mercosulino, pode-se concluir que, diferentemente do
modelo europeu, marcado pela supranacionalidade e pela acdo da FRONTEX, que
garante uma atuacdo mais incisiva das instancias regionais sobre o direito interno,
embora sem retirar completamente todas as competéncias soberanas nacionais, 0
MERCOSUL optou por um modelo fortemente intergovernamental, marcado pela
cooperacdo entre os Estados Partes. No bloco mercosulino, ndo se fala, ainda, em um
espaco comum de abolicdo de fronteiras internas, de adoc¢do de um codigo comunitério
de fronteiras, de agéncias supranacionais, nem mesmo de uma completa livre circula¢éo
de pessoas ou de gestdo comum de fronteiras externas, tampouco de uma politica
comum de imigracao extrarregional.

O bloco mercosulino optou por um sistema de controle integrado de fronteiras
entre os Estados Partes, em que se adotam procedimentos de controles harmdnicos e

simultaneos entre os paises do bloco, para fins aduaneiros, sanitarios e migratorios.
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Optou-se, portanto, pela coordenacao de procedimentos operativos e administrativos nas
fronteiras internas, desburocratizando controles para os cidaddos do bloco em
mobilidade intrarregional, isto €, como uma alternativa a supressdo completa de tais
controles, tendo em vista 0 modelo intergovernamental e o apego as soberanias
nacionais existente na regido. O modelo de controle de fronteiras ainda esta em intensa
dependéncia da atuacdo soberana de cada Estado Parte com seus Orgdos nacionais,
havendo apenas compromissos de cooperacdo em pontos especificos e determinados de
controle integrado de fronteira com os demais paises. Em consequéncia, a dualidade de
fronteiras € mais sutil, pois, apesar de haver uma facilitacdo da passagem fronteirica
para os cidaddos do bloco nos deslocamentos intrarregionais, ha certo déficit de gestdo
comum das fronteiras externas, e mesmo dos direitos de mobilidade das migracdes
extrarregionais. Além disso, o bloco ndo coloca como objetivo expresso o incisivo
combate ou conten¢do da imigracao irregular ou o reforco de fronteiras, por exemplo.

Em relacdo a circulagdo de pessoas no MERCOSUL, tem-se como resultado uma
evolugdo normativa que se pauta pela harmonizacdo de documentos de viagem,
facilitacdo de residéncia, de estudo e trabalho, isencdo de vistos, e até plano de acédo
para ado¢do de cidadania mercosulina que tem como prioridade a implementacdo da
politica de livre circulacdo de pessoas na regido. Em relagdo aos nacionais de paises
terceiros, ha certa pluralidade normativa, posto que cada Estado Parte confere os
direitos de mobilidade com base na legislacdo nacional, formando um sistema que
também distingue mercosulinos e ndo mercosulinos quanto aos direitos de circulagéo e
residéncia no espaco regional, ja que os mercosulinos tendem a ter a passagem
fronteirica e os direitos de circulacdo e residéncia facilitados, enquanto os demais estéo
sujeitos a procedimentos de controle fortemente atrelados a cada Estado Parte.

Dentre os desafios normativos e as perspectivas de integracdo para o0
MERCOSUL, tém-se como resultados a predominancia do modelo intergovernamental,
que afeta substancialmente o arcabouco normativo regional de controle de fronteiras e
de circulacdo de pessoas. I1sso porque as normativas estdo sujeitas a procedimentos de
incorporagdo nos ordenamentos, o0 que enseja esforcos adicionais de adaptacdo
normativa nacional aos preceitos regionais para garantir um tratamento, de fato,
favorecido para os cidaddos do bloco, ao passo que garanta a harmoniza¢do normativa
dos direitos de mobilidade dos nacionais de paises terceiros, enquanto se consolida uma
gestdo harmdnica, integrada e humanitaria das fronteiras, a fim de se conformar um

espaco efetivamente integrado também no MERCOSUL.
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Como perspectivas para o bloco, lanca-se o enfrentamento dos desafios para
implementacdo do direito de livre circulagio como uma prerrogativa da cidadania
regional, instrumentalizado por uma gestdo adequada das fronteiras do bloco, a partir da
ampliacdo das areas de controle integrado. Paralelamente, tem-se a necessidade de
efetivar os paradigmas de migracdo com direitos, garantindo o tratamento juridico
adequado aos cidaddos do bloco, promovendo a harmonizagdo dos direitos dos
nacionais de paises terceiros, e assumindo compromisso com a agenda social e
econémica do bloco a depender da conducgéo do processo pelos governos nacionais.

A guisa de conclusdo, nos processos de integracdo, observou-se uma dindmica
particular de fronteiras, que se abrem para garantir a livre circulacdo de pessoas,
enquanto se buscam harmonizar os procedimentos de controle, podendo ser refor¢ada
externamente, a depender dos interesses do bloco de integracdo. Enquanto na UE optou-
se por um modelo de integracdo por agéncia, objetivando facilitar a gestdo das fronteiras
a nivel regional, mas também como forma de reforcar a contencdo da imigracao
irregular; no MERCOSUL, optou-se por um modelo de gestdo de fronteiras, ainda em
evolucdo, pautado pela intergovernabilidade, cooperacdo e por normativas que tentam
harmonizar os procedimentos de controle e os documentos de viagem. Por conseguinte,
nota-se que a gestdo de fronteiras afeta a condicdo juridica do estrangeiro e dos cidadaos
do bloco, no que tange aos seus direitos de mobilidade exercidos nos espagos regionais,
precisando equilibrar a soberania nacional com os interesses dos blocos, que lidam com
a eficécia das normas supranacionais e das regras regionais em vista da conformacéo do

espaco integrado.
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