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MARIA IOANNIS BAGANHA

Politica de imigracao:
A regulacao dos fluxos

O presente artigo tem como principal objectivo analisar como é que os vérios governos,
desde a entrada de Portugal na Comunidade Europeia até hoje, regularam a imigrag3o
e quais os objectivos que se propuseram atingir com essa regulagdo. O trabalho baseia-
-se essencialmente na andlise de dois acervos documentais, a saber: documentos legais
que enquadram a entrada em territério nacional de imigrantes ndo comunitdrios, bem
como os diplomas legais que estabeleceram periodos de regularizagio extraordindria
de estrangeiros ilegais; e intervencdes governamentais na Assembleia da Republica
aquando da apresentagdo de pedidos de autorizagdo legislativa relativos a entrada em
territério nacional de estrangeiros ndo comunitarios ou ao langamento de campanhas
de regularizacdo de estrangeiros em situacdo de ilegalidade. Com base na andlise da
documentagcdo referida, a autora defende que a politica de regulacao dos fluxos nunca
atingiu os seus objectivos, tendo o sistema de regulacdo falhado sucessivamente,
obrigando a periodos de legalizagdo extraordindria.

1. Introducdo

A dispersao generalizada de informacao sobre as diferencas de oportuni-
dades, quer a nivel econémico, quer no acesso a um conjunto de bens e
servicos que asseguram diferentes niveis de bem-estar, e a existéncia de
redes globais de trafico e de transporte de imigrantes fizeram e continuarao
a fazer crescer drasticamente a pressao migratéria dos paises pobres para
os paises ricos.

Dado o enorme diferencial de bem-estar entre os individuos a viver em
paises com diferentes niveis de desenvolvimento (a raiz de todas as migracoes
econdmicas), a livre entrada nos paises desenvolvidos induziria fluxos ili-
mitados, levando a um afundamento no sentido da igualizacao mundial e,
também, a uma queda violenta nos niveis de emprego e consumo desses
mesmos paises (Zolberg, 1989). Nao admira, assim, que a esmagadora maio-
ria das forcas politicas nao defenda politicas migratdrias de porta aberta.

De facto, os Estados, no exercicio dos seus direitos de soberania, definem
politicas migratdrias, mais ou menos restritivas, ao estabelecerem e contro-
larem quem pode entrar e permanecer no seu territorio e, subsequente-
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mente, pertencer ao todo nacional. No exercicio destes direitos, os Estados
promulgam e implementam legislacao que visa regulamentar os seguintes
aspectos da relacao cidadio estrangeiro/Estado nacional: entrada, perma-
néncia, aquisi¢ao de nacionalidade e expulsao do territério nacional.

E porque assim é, qualquer politica migratéria tem que comecar por
resolver duas questdes de natureza totalmente diversa, uma vez que uma é
de ordem quantitativa, isto é, quantos imigrantes deve o pais receber, e a
outra é de caracter qualitativo, ou seja, qual deve ser o perfil dessas pessoas.
Como afirma G. Borjas (1996), a politica a ser implementada depende da
forma como se tentar resolver estas duas questoes, ou seja, depende do
bem-estar que se pretende promover — o dos nacionais, o dos imigrantes,
o do resto do mundo, ou uma das possiveis combinacoes destes trés.

Assim sendo, a estruturacao de uma politica migratéria nacional passa
antes de mais pela resposta que for dada a seguinte pergunta: como devera
Portugal regular os fluxos migratérios de entrada?

1 — de acordo com a pressao migratdria existente, isto €, de acordo com
a oferta e preocupagoes predominantemente humanitarias?

2 — deveri privilegiar uma vertente geoestratégica, mantendo a discrimi-
nagao positiva em relacao aos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa
(PALOP) e ao Brasil?

3 — devera regular as novas correntes de acordo com a procura, isto é,
de acordo com as necessidades do mercado de trabalho nacional?

S6 sendo capaz de responder politicamente a esta questao sera possivel
elaborar e vir a implementar uma politica migratdria consistente, uma vez
que a regulacao da permanéncia dos imigrantes em territério nacional e a
determinacao dos mecanismos que irdo permitir e facilitar a integracio e a
pertenca a sociedade portuguesa estao necessariamente dependentes do
ntmero e do tipo de imigrantes que forem autorizados a entrar.

O presente artigo tem como principal objectivo analisar como foi sendo
respondida esta pergunta, desde a entrada de Portugal na Comunidade
Europeia em 1986 até aos nossos dias. Mais concretamente, pretende-se
analisar como é que os varios governos regularam a imigracao e quais os
objectivos que se propuseram atingir com essa regulacao.

A forma como foi regulada a imigracao em Portugal encontra-se expla-
nada nos documentos legais que enquadram a entrada em territério nacio-
nal de imigrantes nao comunitirios, bem como nos diplomas legais que
estabeleceram periodos de regularizacao extraordindria de estrangeiros
ilegais. Mais do que nestes documentos, os objectivos a atingir com esta
regulacao encontram-se explicitados nas varias intervencoes governamen-
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tais na Assembleia da Repiblica aquando da apresentacao de pedidos de
autorizacao legislativa relativos a entrada em territério nacional de estran-
geiros nao comunitarios ou ao lancamento de campanhas de regularizacao
de estrangeiros em situacao de ilegalidade. Sao pois estes dois acervos
documentais que servem essencialmente de base a reflexao que se segue.

2. Antecedentes histéricos

O fim do império colonial portugués provocou o retorno a Portugal de
aproximadamente 500 mil nacionais, dos quais se estima que 59% tinham
nascido na metrépole. Os restantes 41% incluiam os seus descendentes,
bem como pessoas de naturalidade e ancestralidade africana de nacionali-
dade portuguesa (Pires e al., 1984). Este tltimo grupo de retornados veio,
naturalmente, aumentar o nimero de portugueses de descendéncia africana
residentes em territorio nacional.

O Decreto-Lei n.° 308-A/75, de 24 de Julho, ao retirar a nacionalidade
portuguesa a uma parte substancial destes portugueses, criou retroactiva-
mente uma comunidade estrangeira, “imigrante”, de ancestralidade africana,
que vai subsequentemente crescer devido a um processo de reunificacao
familiar.

Assim, a presenca em 1981 de 27 mil nacionais dos PALOP, que repre-
sentavam 43 % da populacio estrangeira legalmente residente em territério
nacional, podia ser essencialmente atribuida ao retorno involuntario a
“Metrépole do Império”, no momento em que o mesmo se fragmentava
em Estados soberanos, e a perda de nacionalidade portuguesa imposta pelo
Decreto-Lei n.” 308-A/75.

Sob o impacto da entrada de Portugal na Comunidade Europeia, em
1986, nomeadamente dos investimentos na construcao de infra-estruturas
que desde entao se comecaram a verificar, as oportunidades de trabalho
indiferenciado vao crescer acentuadamente no mercado de trabalho nacio-
nal. Estas novas oportunidades veiculadas pelas redes de caracter informal,
que uniam estas comunidades de ancestralidade africana as suas comuni-
dades de origem, vao atrair ao mercado de trabalho nacional um nimero
crescente de familiares e conterraneos que tinham permanecido, apés a
independéncia, nos seus proprios paises.

E porque o mecanismo de entrada legal mais expedito e eficaz era o
recurso aos vistos de curta duragio (turismo, motivos de sadde, acompanhar
doentes, estudo, etc.), vai, com este tipo de visto, radicar-se em territdrio
nacional e, sobretudo, na Area Metropolitana de Lisboa, um ntimero cres-
cente de imigrantes dos PALOP sem autorizacoes de residéncia. Ou seja,
formou-se uma bolsa de clandestinos, que desde meados dos anos oitenta
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cresceu ininterruptamente e cuja presenca era tanto do conhecimento
publico como das autoridades competentes.! Apesar desse conhecimento,
nao houve, até aos inicios dos anos noventa, por parte do poder central
qualquer iniciativa legislativa para regular o fluxo migratério ou a presenca
crescente de imigrantes ilegais em territ6rio nacional. Esta inaccao nao nos
deve surpreender, pois, como afirmou Hammar (1992: 256), quando os
fluxos nao sao vistos como uma ameaca basta uma “nao politica”.

3. A fase da Imigracio Zero

A entrada de Portugal na Comunidade Europeia e a adesao ao Acordo de
Schengen obrigou a um novo enquadramento juridico das migracdes para
Portugal. Aproveitando a ocasidao, o entao ministro da Administragao
Interna, Dias Loureiro, subscreveu os seguintes objectivos para a politica
migratéria de regulacao dos fluxos: lancamento de um processo de Regu-
lacao Extraordindria, que incluia medidas de discriminacao positiva em
relacao aos nacionais de paises de lingua oficial portuguesa (Decreto-Lei
n.° 212/92 de 12 de Outubro) e subsequente implementacao de legislacao
restritiva a entrada de imigrantes econémicos (Decreto-Lei n.° 59/93, de
3 de Marco).

Como foi entao afirmado pelo ministro da Administracao Interna, o
objectivo politico era “limitar, de forma criteriosa e prudente, a fixacao de
novos imigrantes”2. Este limite era tendencialmente de zero, como mais
tarde o Ministro veio a clarificar: “nao receber mais imigrantes sem integrar
as comunidades que ja existem no pais” (citacao de Dias Loureiro, no
Priblico, 13 de Novembro de 1993).

Assim, a primeira regulacao explicita dos fluxos migratérios apds a
entrada de Portugal na Comunidade Europeia tinha como objectivo uma
politica de “imigrac¢ao zero”, tao restritiva e selectiva nas entradas que, na
pratica, estancasse o fluxo migratério (excepto para efeitos de reunificacao
familiar) e impedisse a fixacao de ilegais em territério nacional.

Apesar da retérica e do novo enquadramento legal, nada de substancial
foi alterado na concessao de vistos de curta duracio e os imigrantes,
particularmente dos PALOP, continuaram a entrar e a fixar-se ilegalmente
como haviam feito no decurso da década de oitenta, s6 que agora em
maior niimero, como reconhecem os Relatérios de Seguranca Interna
deste periodo.

! Vejam-se por exemplo os artigos sobre este tema publicados no Pzblico de 17 de Julho de 1990
e no Didrio de Noticias de 15 de Outubro de 1991.

2 Intervencao do ministro da Administracao Interna, Dias Loureiro, na Assembleia da Reptblica,
in Didrio da Assembleia da Repiiblica, 27 de Margo de 1992: 1367.
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4. A fase dos interesses geoestratégicos e das considera¢cdes humanitarias
Criou-se uma nova bolsa de ilegais e, passados quatro anos, a Assembleia
da Republica aprovou por unanimidade um novo processo de Regularizacao
Extraordindria, desta vez legitimado politicamente pela necessidade de
legalizar os imigrantes que nao tinham sido abrangidos pela anterior Regu-
larizacao de 1992/93 ou que, entretanto, se tinham tornado ilegais (Lei
n.° 17/96, de 24 de Maio).

O governo defendeu este novo processo de regularizacao baseado em
trés pressupostos: promover a futura cooperacao e amizade com os paises
africanos de expressao portuguesa e com o Brasil; colocar um ponto final
no processo de exclusao dos imigrantes irregulares relativamente ao modelo
social europeu (nomeadamente a proteccao social e laboral); e garantir
menores niveis de risco para os portugueses ameagados pelo crescimento
da marginalizacio e da exclusao provocadas pela imigracao clandestina.?

Dada a abertura e envolvimento da sociedade civil no processo de Regu-
larizagao de 1996, em que foram recebidos 35 mil processos, dos quais mais
de 90% deram lugar a emissao de um titulo de residéncia, tudo indica que
o ntmero de ilegais devera ter decrescido drasticamente, pelo menos ime-
diatamente apds a Regularizacao Extraordinéria de 1996.

Convém contudo notar que a entrada em vigor, em Marco de 1995, da
Convencao de Aplicacao de Schengen fez cessar a exigéncia de consulta
prévia obrigatdria para a concessio de visto aos nacionais da Russia, Ucra-
nia, Roménia e outros paises do Leste Europeu, o que, conjugado com a
liberdade de circulacao no Espago Schengen, potenciou a vinda para o
nosso pais de migrantes provenientes dessa regido. A revisao, em 1998, da
Lei de Entrada, Permanéncia, Saida e Afastamento de Estrangeiros do
Territério Nacional (Decreto-Lei n.° 244/98, de 8 de Agosto), ao alargar
o ambito dos mecanismos de regularizagao de imigrantes ilegais, tornou
Portugal um pais mais atractivo para as redes de trafico de mao-de-obra.
Refiro-me muito especialmente ao artigo 88.°, que estabelece: “Em casos
excepcionais de reconhecido interesse nacional ou por razoes humanitarias,
o Ministro da Administracao Interna pode conceder a autorizacao de resi-
déncia a cidadaos estrangeiros que nao preencham os requisitos exigidos
no presente diploma”.

O que é interessante notar é que, sob o impacto conjugado da adesao de
Portugal 2 Convencao de Schengen e da entrada em vigor do Decreto-Lei
n.° 244/98, a imigracao ilegal em Portugal comega a sofrer algumas mudan-

> Intervenc¢do do ministro da Administragao Interna, Alberto Costa, iz Didrio da Assembeia da
Repiiblica, 29 de Margo, 1996: 1685-1687.
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cas estruturais particularmente relevantes. Estas mudancas estao associadas
a deslocacao das principais zonas emissoras ou distribuidoras dos paises de
lingua oficial portuguesa para os paises do Leste europeu, regiao a partir
da qual, desde os inicios dos anos noventa, se estruturam as principais redes
de trafico de mao-de-obra activas na Uniao Europeia (EU).

Em suma, a regulacao dos fluxos nesta segunda fase tinha como objectivo
nao obstacularizar os interesses geoestratégicos de Portugal, o mesmo é
dizer manter a liberalidade de concessao de vistos de curta duragao a migran-
tes originarios dos PALOP e do Brasil. Tinha ainda como objectivo incluir
no enquadramento legal um mecanismo de regularizacao excepcional de
imigrantes ilegais, com base em intuitos humanitarios, que permitiria esva-
ziar eventuais bolsas de imigrantes ilegais provenientes de paises lus6fonos
que, entretanto, se viessem a formar.

Novamente o quadro regulador estava em dissonancia com a realidade.
Legislava-se para o tipo de fluxos que tinham entrado no pais até meados dos
anos 90, quando de facto Portugal, com a sua adesao ao Espaco Schengen,
se tornara particularmente atractivo para fluxos de novas origens.

O legislador parece nao se ter apercebido de que a entrada de Portugal
no Espaco Schengen abria as portas do pafs aos titulares de vistos de curta
duracio emitidos por um qualquer pais do Espaco Schengen. Esta perda
de controlo de um dos mais importantes mecanismos de regulacao dos
fluxos teve como consequéncia a formagao de uma nova bolsa de ilegais,
desta vez provenientes de pafses com os quais Portugal nao tinha quaisquer
vinculos histéricos ou ligacoes econémicas, os paises do Leste Europeu.

5. A fase da supremacia do mercado

Nas vésperas da promulgacao do Decreto Lei n.° 4/2001, de 10 de Janeiro,
estavam pendentes no Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF) 41.401
pedidos de autorizacao de residéncia ao abrigo do referido artigo 88.° do
Decreto-Lei n.° 244/98, ou seja, sabia-se estarem a residir ilegalmente no
pais pelo menos 41 401 pessoas, das quais uma parte significativa era oriunda
do Leste Europeu.

Foi para promover a legalizacao destes imigrantes e para responder as
fortes pressoes dos lobies da construgao civil e obras publicas e da industria
do turismo que se promulgou o Decreto-Lei n.® 4/2001 ao abrigo do qual
se regularizou a permanéncia em territorio nacional de 184 000 imigrantes
entre 2001 e 2003.

Com a entrada em vigor do Decreto-Lei n.° 4/2001, o quadro migratério
em Portugal vai ser substancialmente alterado, particularmente no que con-
cerne a regulacao dos fluxos e a integracao dos imigrantes. Antes de mais,
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porque, ao contrario das anteriores regularizacoes extraordindrias de 1992/93
e 1996, que foram amnistias gerais, isto €, destinaram-se a legalizar todos os
imigrantes entrados no pais até determinada data, o Decreto-Lei n.® 4/2001
s6 permitiu a legalizacao de trabalhadores imigrantes detentores de um
contrato de trabalho previamente registado no Ministério do Trabalho.

Verifica-se assim uma drastica mudanca na politica migratdria nacional,
uma vez que enquanto nos anos 90 se reconhecia que a ineficicia dos meca-
nismos de regulacao dos fluxos migratérios levava a criacao de bolsas de
ilegais constituidas essencialmente por imigrantes provenientes dos PALOP,
cujo projecto migratorio era de longo prazo e a quem portanto se tornava
necessario permitir a inclusao no tecido social portugués para evitar maio-
res fracturas sociais num futuro préximo, em 2001 o que se fez foi validar
a posteriori o funcionamento do mercado, reconhecendo tacitamente a total
inoperancia dos mecanismos de regulacio existentes.

Mais, valida-se a posteriori o funcionamento do mercado, parecendo o
legislador tomar como garantido que as necessidades de mao-de-obra desse
mesmo mercado eram conjunturais e nao estruturais e que portanto a lega-
lizacao nao necessitava de ser vista como um primeiro passo num processo
de integracao, mas apenas como um recurso temporario a falta de mao-de-
-obra existente. Assim, concedem-se apenas autorizacoes de permanéncia
validas por um ano, renovaveis até um maximo de cinco anos.

Ao entrar no espago Schengen, Portugal tinha deixado de ser atractivo
essencialmente para as suas ex-coldnias e tinha passado a integrar o sistema
migratério europeu, em que uma das principais pressdes migratorias vem
do Leste Europeu. A esta nova situacao, o poder politico respondia com
amnistias parciais, apenas destinadas a trabalhadores que pudessem provar
a existéncia de vinculos laborais, e com a concessao de autorizacoes de
permanéncia temporarias.

Pareciam justas as criticas do executivo PSD/CDS ao anterior governo,
quando afirmava no preambulo do Decreto-Lei n.° 34/2003, de 25 de Feve-
reiro: “o fluxo de imigracao ilegal nao s6 nao diminuiu como, por forca
desta legislacao flexivel, aumentou de forma acentuada, tornando-se cada
vez mais visivel a precariedade do acolhimento e integragao destes imigran-
tes”. Parecia também um objectivo politicamente correcto justapor a pri-
mazia do mercado na politica migratéria “politicas de caracter humanista
ao nivel de acolhimento e de integracao dos imigrantes que residem no

nosso pais”.*

4 Preambulo do Decreto-Lei n.° 34/2003.
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Mudou-se de governo, mudou-se aparentemente de politica. Desta feita,
a anterior primazia do mercado, do Decreto-Lei n.° 4/2001 do governo
PS, corresponderia agora uma orientacao integracionista dos imigrantes a
residir no pais e de “combate firme a imigracao ilegal”, do governo de
coligagao PSD/CDS.

E, em nome da “integracao efectiva dos imigrantes”, o novo quadro legal
revoga o regime das autorizacoes de permanéncia, estabelece um limite
maximo de entradas de imigrantes econdémicos e exige para a concessao do
reagrupamento familiar “uma real ligacao do requerente ao Pais”.

Pela primeira vez definia-se qual era o volume maximo de entradas que
o pais pretendia receber® e flexibilizavam-se os mecanismos de concessao
de vistos de trabalho, para melhor atingir esse objectivo. Estas medidas de
regulacao dos fluxos saldaram-se por um enorme fracasso, como recente-
mente reconheceu o Director do SEF, Manuel Jarmela Palos, ao afirmar:
“A quota era de 8500 pessoas e até agora s6 cento e pouco beneficiaram
dela. Neste aspecto é um falhanco rotundo das politicas.”” De facto, é um
falhanco, porque os imigrantes continuaram a entrar preferencialmente com
vistos de curta duracao e a fixar-se ilegalmente no pas.

Quando este quadro legislativo entrou em vigor era possivel argumentar
que a nova linha orientadora, reiterada no discurso politico de primazia a
integracao dos imigrantes e de combate a imigracao ilegal, justificava o
pendor mais restricionista da nova legislacao no tocante a regulacao das
entradas. Mas, pouco mais de um ano passado sobre a promulgacao do
Decreto-Lein.® 34/2003, comecou a tornar-se evidente que o discurso poli-
tico e a pratica politica estavam mais uma vez em dissonancia. De facto,
com a publicacao do Decreto Regulamentar n.® 6/2004 de 26 de Abril, o
que se fez foi novamente introduzir mecanismos de regularizacao extraor-
dindrios. Desta feita, e ao abrigo do Artigo 71° do referido decreto, foi
aberto um periodo de registo, para posterior regularizacao, de 45 dias, para
os trabalhadores imigrantes entrados até 12 de Marco de 2003 que tivessem
sido contribuintes, pelo menos 90 dias, para a Seguranca Social e para a
Administracao Fiscal. Ou seja, longe de estancar a imigracao ilegal e o
comércio ilicito dos contratos de trabalho, o que o Decreto Regulamentar
n.° 6/2004 veio fazer foi mais uma vez reconhecer a inoperancia dos meca-
nismos de regulagao dos fluxos e a primazia do mercado.

> Intervencio do ministro da Administragao Interna, Figueiredo Lopes, iz Didrio da Assembleia
da Repiiblica, 29 de Junho de 2002: 1007-1009.

¢ Inicialmente, definiu-se um tecto maximo de 6500 entradas, subsequentemente alargado para 8500.
7 Entrevista do director do SEF ao Piblico de 29 de Agosto de 2005.
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Assim, ao abrigo do Acordo Luso-Brasileiro de 2003 e do artigo 71.° do
Decreto Regulamentar n.° 6/2004, inscreveram-se para regularizar a sua
permanéncia no pafs mais de 80 000 imigrantes em situacao ilegal. Mais
concretamente, a situacao era a seguinte em Outubro de 2004.

Inscri¢es para regularizar a permanéncia (Outubro de 2004)

Acordo Luso-Brasileiro 29.522 imigrantes
Artigo 71.° do D.R. n.° 6/2004 53.196 imigrantes
Total 82.718 imigrantes

Fonte: Documentos nao publicados do SEF

Destes 53 196 registos, apenas 19 676 sao de imigrantes provenientes de
paises lus6fonos, ou seja, 37%, o que significa que Portugal estd cada vez
mais inserido no sistema migratério europeu. A lista das principais nacio-
nalidades dos imigrantes que se registaram ao abrigo do Art. 71° do Decreto
Regulamentar n.® 6/2004 demonstra isso mesmo.

Registos para Regularizacao de Permanéncia
— Principais Nacionalidades

Nacionalidades Registos
Angola 5.672
Brasil 6.727
Cabo Verde 3.570
Bulgéria 1.120
China 1.834
Guiné 1.153
Guiné-Bissau 2.585
india 1.589
Marrocos 2.585
Molddavia 2.380
Paquistao 1.426
Roménia 5.106
Russia 890
S. Tomé e Principe 1.122
Senegal 2.756
Ucrania 8.328

Fonte: Documentos ndo publicados do SEF

O facto de a maioria dos imigrantes ilegais vir de paises cada vez mais
longinquos e sem qualquer vinculo a Portugal parece ainda nao ter sido
reconhecido pelas elites politicas portuguesas, que continuam a subscrever
politicas de regulacao dos fluxos como se a imigragao fosse, como nos anos
oitenta e noventa, essencialmente proveniente de paises luséfonos.



38 | Maria loannis Baganha

Em suma, esta tltima fase da politica de regulacao dos fluxos salda-se,
mais uma vez, por um rotundo fracasso e pela constituicao de uma nova
bolsa de ilegais.

6. A faléncia dos mecanismos de regulacao dos fluxos

Como acabamos de ver, a politica de regulacao dos fluxos nunca atingiu os
objectivos que se propds. Sem duivida que a melhor prova disto é o facto
de pelo menos 59% da populagao estrangeira com um titulo valido de
residéncia, até 31 de Dezembro de 2003, ter obtido o referido titulo através
de uma das regularizagdes extraordinarias.®

Ou seja, a politica de regulacao dos fluxos foi, independentemente do
discurso politico, desde o seu inicio até hoje, uma politica reactiva, que
reconheceu sucessivamente a faléncia dos mecanismos de regulacao que
implementou e se vé, por isso mesmo, na contingéncia de lancar amnistias
gerais ou parciais para esvaziar as bolsas de imigrantes ilegais que se vao
sucessivamente formando.

A pergunta que naturalmente se poe é se poderia ter sido de outro modo.
Para alguns autores nao podia. H4 uma linha de pensamento, que se tornou
dominante nos anos noventa, que defende a existéncia de uma crise politica
no controlo dos fluxos. Para estes autores, essa crise evidencia-se pela
enorme discrepancia entre os objectivos das politicas de regulacao dos flu-
x0s e os seus resultados. A discrepancia entre objectivos e resultados é
atribuida pelos proponentes desta corrente a confluéncia das forcas de mer-
cado com as forcas dos direitos consignados no quadro juridico das demo-
cracias liberais (Cornelius ez a/., 1994: 10).

Esta posicao foi subscrita para o caso portugués por Joao Peixoto, ao
afirmar que “a interven¢io do Estado sofre constrangimentos crescentes,
em larga medida devido as dinamicas do mercado” (Peixoto, 2002: 483).
O resultado desses constrangimentos crescentes é um Estado relativamente
fraco na regulagao dos fluxos e um mercado relativamente forte na deter-
minac¢ao desses mesmos fluxos (7bid.: 495).

Esta linha de pensamento tem varios problemas. O mais relevante para
a presente discussao é de natureza conceptual, uma vez que nao distingue,
na analise da accao estatal, a dimensao do acesso ao territrio da dimensao

8 A estimativa de 59% advém dos seguintes dados: nas regularizagdes de 1992/3 a 2001/2003
registaram-se 257.903 imigrantes, o nimero de residentes legais em 2003 era de 433.886 pessoas.
Sabemos ter havido alguma duplicagao de registos entre as regularizacoes de 1992/3 e 1996, mas
esse efeito é parcial ou mais provavelmente totalmente eliminado pelo facto de nao termos tido em
conta na nossa estimativa as concessdes de autorizacio de residéncia ao abrigo do artigo 88.° do
Decreto-Lei n.” 244/98.
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da fixacao no territério. Ora, as burocracias, os mecanismos e as técnicas
de controlo destas duas dimensdes sao totalmente diferentes.

Na dimensao fixagao no territério tendo a concordar com Joao Peixoto
em que a ac¢ao estatal se encontra coarctada pelas dindmicas do mercado,
muito particularmente pelas dinamicas do mercado informal e pela falta
de mecanismos de controlo. No que respeita a dimensao acesso ao terri-
torio entendo, na linha de John Torpey (2000), que até 1995 Portugal tinha
as burocracias, os mecanismos de controlo, bem como o monopdélio das
técnicas de remoto controlo para uma efectiva regulacao dos fluxos.

De facto, até a entrada em vigor da Convengao de Aplicagao de Schengen,
em Marco de 1995, Portugal ainda nio se encontrava inserido no sistema
migratorio europeu e era essencialmente atractivo para os imigrantes pro-
venientes dos PALOP, pelo que nessa altura a regulacao dos fluxos e o
combate a imigracao ilegal podiam ter sido essencialmente feitos pela poli-
tica de concessao de vistos de curta duragao. Lembremos que Portugal tinha
até entao o monopolio da sua concessao e se nio foi criterioso e parcimo-
nioso no seu uso foi porque nao o quis ser. A meu ver nao o quis ser, porque
o discurso politico dominante nao era de facto o da “imigracao zero” do
Ministro da Administracao Interna, Dias Loureiro; o discurso dominante
e transversal as vérias forcas politicas era, como salientou recentemente
Fernando Luis Machado, o “de um Portugal humanista e universalista” que
toma uma tonalidade lusotropicalista e a que se junta o discurso do “Por-
tugal pais de emigracao que pode e deve reagir melhor do que os outros a
imigracao” (Machado, 2005: 112). Com este entendimento, nao admira que
a entrada de alguns milhares de imigrantes provenientes dos PALOP com
vistos de curta duragao nao fosse vista como um problema politico ou social
que necessitasse de mecanismos de regulacao especiais. Promulgava-se legis-
lagao para regular os fluxos para a harmonizar com a Europa, nao para
mudar o status quo.’

Desde 1995, Portugal perdeu o monopélio da concessao de vistos de
curta duragao. Insensivel a este facto e as suas implicacoes, o legislador
legislou em 1996 e novamente em 1998, sob pressio das Associacoes de
Imigrantes, da Igreja Catdlica e do Partido Socialista, para facilitar e pro-
mover a integracao dos imigrantes residentes no pais independentemente
do seu estatuto legal, esquecendo-se aparentemente de legislar para regular
os fluxos e para combater a imigragao ilegal.

° Ver discurso do ministro da Administragao Interna, Dias Loureiro, 2 Assembleia da Repblica,
sobre politica de imigragao, em que toda a ténica do discurso é posta nos desequilibrios demogra-
ficos mundiais e na harmonizagao com a Europa e nao na realidade migratéria nacional (¢ Didrio
da Assembleia da Repiiblica de 27 de Marco de 1992: 1364-1367).
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Esqueceu-se de regular os fluxos e de combater a imigracao ilegal, a meu
ver, porque o booz da construcao civil e obras ptblicas que o pais viveu de
1996 22003 e as necessidades de mao-de-obra da industria do turismo assim
o exigiam. E, de facto, o mercado de trabalho absorvia, ainda que na econo-
mia informal e de forma precaria, a esmagadora maioria dos que entravam
com vistos de curta duracao e posteriormente se fixavam.

Em 2003, com o pais em recessio econdmica, estabelece-se, pela primeira
vez, uma quota maxima de entradas e afirma-se uma profunda determinacao
de combate a imigracao ilegal. Parecia o inicio de uma politica de regulacao
dos fluxos, mas nao o foi porque os mecanismos de preenchimento da quota
se mostraram totalmente inoperacionais e porque, em vez de se combater
a imigracao ilegal, se deu mais uma vez primazia as necessidades do mercado
e desta vez também as necessidades dos cofres do Estado.

7. Para uma politica de regulacio dos fluxos

Qualquer politica de regulacao dos fluxos tem que ter em conta os condi-
cionalismos que o nosso passado historico, os nossos interesses geoestraté-
gicos e a nossa posicao no sistema mundo nos impdem. Sem ter em conta
estes condicionalismos é impossivel delinear uma politica coerente e eficaz.
No momento presente, os principais condicionalismos a ter em conta sao:

1. A perda de monopdlio da concessao de vistos de curta duragao, a que
ja me referi. Esta perda tem como principal consequéncia que a regulagao
dos fluxos nao possa ser pensada essencialmente a priori, isto é, por meca-
nismos de triagem e de controlo na origem; tem que ser pensada e executada
em conjugacao com mecanismos a posteriori, isto é, por mecanismos de
regulacao em Portugal.

2. Nao sendo politicamente aceitavel evitd-la, nem tao pouco possivel,
dadas as garantias legais que o direito a reunificacao familiar tem vindo
progressivamente a ganhar, quer no enquadramento juridico da UE, quer
no enquadramento juridico nacional, a politica migratéria devera assumir
que a corrente migratdria dos PALOP para Portugal se mantera pelo menos
nos niveis verificados na tltima década. Este condicionalismo implica que,
ab initio, sejam pensados mecanismos promotores de integracao e de futura
pertenca a sociedade portuguesa por parte desta populacao, cuja fixagao
vem auto-sustentar a populacao de ancestralidade africana a residir em
territorio nacional. Esta corrente migratéria, devido a sua especificidade
(migracao pds-colonial; em cadeia; baseada em redes migratérias informais;
de fraquissimas qualificacoes profissionais e integrada em grupos/comuni-
dades em que uma percentagem significativa é de nacionalidade portuguesa),
aumenta substancialmente os riscos de criacao e desenvolvimento de uma
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etno-classe situada na base da estrutura social portuguesa, que evidencia
sintomas de vir a desenvolver nas segundas e terceiras geracoes culturas
adversariais.

3. Continua a ser politicamente incentivada a emigracio de brasileiros
para Portugal. A assinatura do Acordo de Cooperacao Portugal/Brasil de
2001 e o Acordo Luso-Brasileiro de 2003, apenas vém confirmar a discri-
minagao positiva de que este fluxo tem sido e continua a ser alvo. O enqua-
dramento juridico desta corrente migratdria é, nao apenas especifico, mas,
como afirmei, altamente privilegiado, o que por si mesmo é um condicio-
nalismo inultrapassavel na elaboracao de uma politica migratéria.

4. Decorre dos instrumentos internacionais sobre refugiados e popula-
coes com necessidades de proteccao temporarias, de que Portugal é subs-
critor, e que na sua esséncia ja se encontram vertidos no ordenamento juri-
dico nacional, um quarto condicionalismo. A protec¢ao por razoes
humanitrias que Portugal tem concedido é numericamente pouco signifi-
cativa e dada a nossa posicao geografica e o nivel de bem-estar nacional
comparado com os dos nossos parceiros da UE nao sao de prever grandes
alteracdes no volume deste tipo de fluxo. Acresce, contudo, que outros
factores devem aqui ser tidos em considerac¢ao, como, por exemplo, o facto
de a Espanha estar a ser procurada por imigrantes marroquinos, magrebinos
e de outras procedéncias em Africa. O facto de a costa sul de Portugal ser
muito mais inacessivel que a costa espanhola, tanto em termos de distancia
como em termos das caracteristicas de navegacio, tem provavelmente evi-
tado que esses imigrantes tentem a entrada no nosso pais. Contudo, a cres-
cente dificuldade de entrar e permanecer ilegalmente em Espanha criara,
com certeza, incentivos quer ao aparecimento de tentativas isoladas de tra-
vessia quer ao desenvolvimento de um mercado de trafico de migrantes,
mercado esse que ja existe em Marrocos. Embora se possa argumentar que
0 nosso pais serviria apenas de ponto de passagem para a Espanha e, por-
tanto, que estes contingentes nao tentariam a sua fixagao em territério nacio-
nal, convém considerar a hipdtese de, ao abrigo das clausulas existentes no
ordenamento juridico portugués de proteccao humanitaria, uma parte deste
fluxo vir a permanecer em Portugal. De facto, a sua nao consideracao pode
criar o risco de aparecimento de mais um factor de friccao nas relacoes
triangulares: Portugal, Espanha e Marrocos.

5. O quinto e dltimo condicionalismo decorre do actual contexto migra-
tério. E imperativo para um Estado democratico garantir de direito e de
facto os direitos econémicos e sociais dos estrangeiros que residem e tra-
balham no pais, o mesmo é dizer ser capaz de desmantelar as redes de
trafico e de extorsao que se encontram a operar no territorio nacional, bem
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como regular o mercado de trabalho, particularmente no que concerne a
formalidade das relagdes laborais. Ou seja, é necessario devolver ao imi-
grante os direitos econémicos e sociais de cidadania que a Constitui¢ao
portuguesa lhe confere para que possa livremente vender a sua forca de
trabalho no mercado formal que melhor a remunera, permitindo-lhe ser o
principal actor e decisor do seu préprio projecto migratério.

Conhecemos razoavelmente os condicionalismos que terao de ser tidos
em conta na elaboracio de uma politica migratéria de regulacao dos fluxos,
contudo o mesmo nao se verifica com os objectivos a que essa politica
devera obedecer. E isto porque quer a definicao dos objectivos a atingir,
quer a sua hierarquizacao, sao sobretudo funciao da percepgao e vontade
dos decisores politicos.

Sobre este tema, e no actual contexto, existem duas perguntas extremas
que s6 sao passiveis de resposta politica e que podem ser formuladas da
seguinte forma:

— pretende o governo adoptar uma politica migratdria pré-activa, que
tenha como objectivo aumentar significativamente o capital humano
existente, alterando com a sua intervencao a fraquissima estrutura de
recursos humanos que tipifica a sociedade portuguesa?

— ou pretende o governo adoptar uma politica migratéria que tenha como
primordial objectivo diminuir significativamente os custos laborais e
satisfazer a pressao de sectores econémicos pouco competitivos, maxi-
mizando os lucros econémicos de curto prazo e diferindo os custos
sociais de médio e longo prazo deste tipo de politica?

Como os objectivos que subjazem a formula¢ao das perguntas que acabo
de enunciar nao sao mutuamente exclusivos, é de esperar que a definicao
politica de objectivos que venha a ser adoptada tente simultaneamente pro-
mover o capital humano existente e satisfazer as necessidades conjunturais
do mercado de trabalho.

E efectivamente a prossecucdo simultinea destes dois objectivos que,
no presente momento, deveria nortear a defini¢ao da politica migratdria
de regulacao dos fluxos. Primeiro porque, a médio prazo, sera esta politica
que maximizard os beneficios econdmicos dos varios actores e agentes
directa e indirectamente envolvidos; segundo porque a prossecucao, em
simultaneo, destes objectivos permitira gerar excedentes significativos para
os cofres do Estado, parte dos quais poderao e deverao ser usados para
minimizar os custos sociais de médio e longo prazo. E no entanto neces-
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sario enfatizar que os beneficios decorrentes da adop¢ao dos objectivos
enunciados sao proporcionais ao grau de formalidade que o governo for
capaz de impor as relacdes laborais dos imigrantes no mercado de trabalho
nacional. Ou seja, quanto maior for a incorporacao dos imigrantes na
economia formal, tanto maiores serao os beneficios decorrentes da sua
presenca em territorio nacional e tanto menores serdo as probabilidades
de eles serem explorados.

A defini¢ao de uma politica migratdria que privilegie uma componente
pré-activa significativa tem, contudo, que basear-se necessariamente em
informacao pertinente e rigorosa, que fundamente a decisao politica e mini-
mize a respectiva margem de erro, nomeadamente na definicao do perfil
do/da imigrante cuja vinda se quer promover e do volume do fluxo migra-
torio que se permitira entrar. Ou seja, requer lideranca politica, quer para
garantir a coordenacao e articulacio eficaz entre os virios agentes institu-
cionais que necessariamente terao de estar envolvidos na sua implementacao,
quer para combater o mercado de trabalho informal e o funcionamento das
redes de trafico e de colocacao de mao-de-obra.
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