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Introducao

Enquanto a Revolucao dos Cravos de 1974 marcou o fim do Estado Novo,
regime autoritario vigente em Portugal desde 1933, a entrada do pais na Unido
Europeia (UE) em 1986 definiu a sua nova posi¢ao geopolitica no mundo, a qual
veio alterar e influenciar as dindmicas politicas, econdmicas, sociais e culturais,
incluindo os fluxos e politicas migratoérias.

Historicamente, Portugal foi um pais de emigragdo, tanto os momentos
de expansdo ultramarina (conquista, colonizacdo) como os de crise foram
dominados pela saida de portugueses em busca de alternativas e melhores
horizontes, quer em dire¢do ao Brasil, aos Estados Unidos e ao Canada, como
a Europa e outros pontos do planeta. A Europa consolidou-se como destino
sobretudo ap6s a Segunda Guerra Mundial; contudo mais recentemente, a
emigracao voltou a despontar como consequéncia da crise financeira que levou
a aplicagdo do programa da Troika de 2011-2014. Nesse sentido, a emigracao
¢ uma caracteristica estrutural do pais (Baganha & Goéis, 1998; Peixoto et al.,
2016).

A imigragdo, porém, ¢ um fenOmeno muito mais recente, vivida de forma
abrupta na década de 1970, apos a independéncia das ex-coldnias africanas,
quando milhares de portugueses retornaram ao pais, motivo pelo qual este fluxo
¢ conhecido como de refornados, embora ao mesmo tempo tenham igualmente
chegado cidaddos das ex-colOnias para se estabelecer no pais.

Posteriormente, ao longo da década de 1980, principalmente ap6s a adesao
de Portugal a CEE/UE, consolidou-se a primeira onda migratéria para o pais.
A economia nacional ganhou um novo impulso, dinamizando sobretudo o
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setor de servicos e da construcao civil, nomeadamente obras de infraestrutura,
contribuindo para estimular o surgimento de fluxos migratorios até entao inéditos
para o pais.

Portanto, pode-se dizer que foi apenas na década de 1980, com a
consolidagdo da entrada de imigrantes para o pais e com o aumento da
visibilidade numérica — mesmo que timidamente em comparagdo com o que
iria acontecer em anos posteriores —, que as politicas migratorias ganharam
um espaco proprio na agenda publica portuguesa. Inicialmente, essas politicas
focaram-se, principalmente, no controle de entrada, permanéncia e saida de
estrangeiros do territdrio nacional (Baganha, 2005). A posteriori, significativas
alteracdes e modificagdes foram implementadas e uma nova legislagao aprovada,
consequéncia sobretudo da recente entrada a UE. Aos poucos a UE vai exigir
dos Estados Membros a adaptacdo a um novo quadro legislativo, denominado
comunitario, que pretende assentar as bases comuns em questdes referentes a
mobilidade de pessoas, nomeadamente sobre a imigragado, o refigio € as minorias
étnicas — embora sempre exista margem de manobra para os paises ajustarem-no
a realidade local (Faist & Ette, 2007).

Seguidamente, a medida que a imigracdo aumentou no pais, as politicas
de incorporagdao comecaram a ser elaboradas (Padilla & Franga, 2016), dando
resposta tanto aos proprios interesses do Estado portugués quanto as pressoes
da Unido Europeia e da sociedade civil (Maeso & Aratjo, 2013).

Nos ultimos tempos, Portugal tem sido internacionalmente reconhecido
como um pais com politicas migratorias avangadas. Este reconhecimento abrange
os varios tipos das politicas migratérias: as politicas de controle e regulacao da
entrada, permanéncia e saida de estrangeiros do territorio nacional — geralmente
designadas de lei de imigra¢do — e o conjunto de politicas denominadas de
integragdo ou de incorporacao de imigrantes, que costuma abranger a legislacao
sobre a aquisicao da nacionalidade, a integracdo dos imigrantes em diferentes
ambitos (satde, educagdo, mercado laboral etc.) e a legislagao anti-discriminagao.
O Migrant Integration Policy Index (MIPEX), a Organizacdo das Nacoes Unidas
(ONU) e a Organizagao Internacional para as Migracdes (OIM), em diferentes
situagdes, tém ressaltado a qualidade das politicas migratorias portuguesas. No
entanto, ¢ preciso reconhecer que o ambiente politico e ideoldgico vigente em
Portugal difere substancialmente do reinante na maioria dos paises europeus.
Por um lado, existe consenso entre os partidos politicos sobre uma visao positiva
da imigragdo e os seus beneficios (Sampaio 2017), e por outro lado, ndo existe
um marcado sentimento anti-imigragdo como tem sido o caso do Reino Unido,
da Franc¢a, da Hungria e da Polonia (Borécz & Sarkar, 2017; Carvalho, 2014).

Neste sentido, o presente capitulo tem como objetivo analisar a evolugdo
das politicas migratorias portuguesas, discutindo as respostas oferecidas pelo
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Estado portugués na conciliagdo com as demandas da UE, com os seus proprios
interesses € com outros atores, nomeadamente as associacoes de imigrantes;
e como na aplicacdo dessa legislacdo, o Estado exerce um elevado grau de
autonomia. Para isto, recorremos a uma analise qualitativa da legislacao
relacionada com a imigracao nas ultimas décadas.

Politicas migratérias: preceitos e propdsitos

As politicas migratérias como um todo, enquanto categoria de politica
publica, surgem na agenda publica nacional quando os fluxos de migragdo
(emigracao e imigracdo) passam a fazer parte das dinamicas sociais, seja por
interesse do proprio Estado ou como resultado de uma “disputa” entre diferentes
atores — Estado, associacdes de e/imigrantes, partidos politicos, comunicacao
social, organismos supranacionais. Contudo, o Estado ¢ um ator privilegiado
tanto por seu poder de intervengdo sobre o territorio nacional quanto por sua
disponibilidade de recursos (Padilla, 2017). Complementarmente, a percepgao
sobre o fendmeno migratorio no contexto em questdo também opera um papel
relevante na decisdo acerca do tipo de politica a ser implementada (Marmora,
2003).

Nesse sentido, o Estado portugués tem reagido de forma muito pouco
vulgar, dado que desde 2015, decidiu englobar nas politicas migratérias, sob
a Estratégia para as Migragdes, todo o concernente as politicas destinadas a
imigracao e a emigracdo, dando resposta num momento muito especifico, a
ambos fendmenos numa mesma estrutura. O timing dessa politica derivava de
uma situacdo concreta, dado que ndo seria possivel conseguir apoio para as
politicas relacionadas com a imigra¢do se o Estado ndo demonstrasse interesse
e empatia com a emigragao disparada pela crise durante a era Troika, pois, como
afirmou Mulvey (2010), a forma como a politica ¢ feita desempenha um papel
importante na forma como ela ¢ recebida.

Para Hammar (1985) as politicas imigratorias e as politicas para imigrantes
sao diferentes, enquanto as primeiras relacionam-se com o controle de fronteiras
e denominam-se de regulagdo, as segundas tentam acondicionar a vida dos
imigrantes no pais de destino, e chamam-se de integracdo ou incorporagao.
Didaticamente, pode-se dizer que as politicas de controle/regulagao se dedicam
a fiscalizacao das fronteiras e a decisdo de quem pode entrar, permanecer e sair
do pais e sob quais condi¢des; enquanto as politicas de incorporagdo destinam-se
a garantir o acesso a uma cidadania (plena ou restrita) através da participacao
em atividades economicas, politicas, culturais e religiosas entre outras e a
fortalecer a coesao social através da promocao da interagdo entre os imigrantes
e a comunidade local (Padilla, 2017).



134 SOCIEDADES EM MOVIMENTO

Ainda que em uma primeira analise essas politicas paregam independentes
uma da outra, Money (N/D) advoga que elas possuem uma conexao intrinseca
¢ que ¢ apenas a partir de uma elaboracao e planificagdo conjunta das politicas
migratdrias como um todo que seria possivel garantir uma governagao adequada
da migragdo. Além disso, a acdo coordenada com outras politicas publicas,
como as politicas de desenvolvimento, de género, de satde, educativas e laborais
contribui ainda mais para que os objetivos propostos pelas politicas migratdrias
sejam mais facilmente atingidos.

Além desta distingdo, Hammer (1985) acrescenta que as politicas publicas
migratorias podem ter um cardter proativo ou reativo segundo o objetivo de
sua atuagdo: restri¢ao € o controle ou a atragado e integracao. Historicamente os
paises europeus, assim como a UE, tém tido politicas reativas que enfatizam o
controle e a securitizagdo respondendo a “eventos” migratorios (Martiniello,
2006). No entanto, quando um dado contexto migratério ja se encontra
consolidado, as politicas migratorias devem tentar conduzir seus desdobramentos
dentro dos parametros que o Estado julga convenientes ou aceitaveis. Porém,
a complexidade do fendmeno tem contribuido para que no geral essas politicas
operem sobretudo no sentido de responder a uma conjuntura imediata (Padilla,
2017).

A configuragdo das politicas migratdrias seguindo padrdes mais ou menos
progressistas (embora esta definicdo possa ser controversa) ¢ resultado da
capacidade de ac¢do dos distintos atores politicos envolvidos no processo de
elaboragdo e implementagao de ditas politicas. Como mencionado anteriormente,
o Estado ¢ um ator central nesta disputa, posto que a implementacao das
politicas migratorias passa obrigatoriamente por ele (Marmora, 2003). Contudo,
¢ importante considerar que a visdo do Estado sobre as migracdes nao ¢
necessariamente uniforme, recorrendo por vezes em contradi¢cdes (Padilla,
2017). Assim, uma determinada area de intervencao pode apresentar politicas
mais abertas e avangadas enquanto outra pode facilmente mostrar-se mais
conservadora e restritiva, configurando aquilo que Marmora (2002) denomina
“enviesamento setorial do Estado”. Soma-se a isso o peso crescente que os blocos
supranacionais t€ém vindo a assumir nas dindmicas politicas e econdmicas dos
seus paises membros (Bonjour & Vink, 2013), influenciando diretamente suas
politicas migratorias, seja através da concessao de privilégios a determinados
grupos nacionais ou a restri¢do de diretos a outras nacionalidades.

Segundo Padilla (2017), entre os outros atores participantes nas disputas de
politicas migratorias € possivel identificar os partidos politicos, a comunicacao
social, a sociedade civil organizada — associagdes de imigrantes —, instituicdes
religiosas e outros grupos de pressao — sindicatos, corpos profissionais,
empresarios. Os partidos politicos t€m vindo a ocupar um papel cada vez mais
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importante no que diz respeito ao endurecimento ou a abertura das politicas
migratorias, uma vez que o fendmeno da migragdao tem se conformado como
um campo de disputa sempre mais valioso nos contextos eleitorais — como foi
o caso do referendo pela saida do Reino Unido da Unido Europeia em 2016, a
campanha eleitoral de Marie Le Pen na Franga e Donald Trump nos Estados
Unidos em 2016 (Pabst, 2016). As associagdes de imigrantes também se colocam
como outro ator fundamental, posto que servem a fun¢do de representacao de
determinadas comunidades, encarregando-se de dar visibilidade as demandas
e as necessidades dos imigrantes (Pereira, 2007).

As politicas migratdrias portuguesas nao escapam as consideragdes
apresentadas nesta secdo. A preocupagdo e o investimento alternado, ora
em politicas de controle/regulagdo, ora em politicas de incorporacao; as
contradi¢des do governo em avancar em alguns ambitos de atua¢do, enquanto
outras permanecem atrofiadas ou adormecidas, e ainda a responsabilidade em
responder as demandas da Unido Europeia sem desatender outros interesses
especificos como a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) ou a
Iberoamérica, fazem com que as politicas migratorias portuguesas se construam
como um campo complexo e dindmico de disputa na qual diferentes atores e
interesses se envolvem em dita negociagao.

Fluxos migratdérios, mudancas econémicas e novos cenarios
4
geopoliticos: o contexto das politicas migratdrias portuguesas

O fenomeno migratorio sempre foi uma questdo relevante para o
Estado portugués. Se at¢ o fim do chamado Estado Novo, 1933-1974, eram
principalmente aos fluxos de saida que Portugal dedicava mais atenc¢ao (Santos,
2014), a partir da década de 1980 foi a entrada de imigrantes que passou a
ocupar o centro de atencdo. Mais recentemente, quando a crise financeira atingiu
Portugal, resultando na implementagao de medidas de austeridade impostas pela
Troika, entre os anos de 2011-2014 (Castro, 2017; Soeiro & Campos, 2011), a
emigracdo voltou a ganhar uma dimensao relevante na realidade e na agenda
publica nacional (R. P. Pires et al., 2015). Contudo, passado o periodo de maior
turbuléncia econdmica e politica, € com o retorno a uma certa estabilidade, o
pais voltou a conviver com ambos os fendmenos: imigragao (que retomou desde
2016) e a emigragdo, embora ainda com um saldo migratorio negativo.

Em Portugal situamos o surgimento dos primeiros fluxos de imigragao
para o pais apos a Revolu¢ao dos Cravos em 1974, durante o processo de
descolonizacao dos territorios africanos, embora esse fluxo estive constituido
por cidadaos portugueses que voltavam ao pais, € sdo reconhecidos na historia
como “retornados” — e cidaddos das antigas colonias que possuiam nacionalidade
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portuguesa, mas que nao foram reconhecidos como tal quando chegaram em
Portugal (Padilla & Ortiz, 2014; R. Pires, 2003). Nesse momento, verificou-se
a falta de politicas migratorias adequadas com consequéncias até o presente,
uma vez que muitos dos cidaddos provenientes dos paises africanos perderam
a nacionalidade portuguesa, tornando-se irregulamentados de facto e passando
esse status para seus descendentes (Padilla & Ortiz, 2014).

A entrada na UE impulsionou definitivamente o surgimento de novos
fluxos migratdrios ao longo de 1990 e na primeira década dos anos 2000. O
crescimento da economia e consequentemente do mercado laboral resultou em
atrativos para imigrantes de diversas nacionalidades, diversificando os fluxos
imigratorios para o pais. Deste modo, para além dos tradicionais imigrantes de
origem africana juntaram-se brasileiros, europeus do leste e asiaticos (Baganha
& Gois, 1998; Peixoto, 2007). A entrada desses imigrantes em Portugal viu-se
favorecida devido aos baixos niveis de controle de entrada e de permanéncia em
territorio nacional, quando comparados com outros paises da UE, e as diversas
oportunidades de regularizacdo em 1992, 1996, 2001, 2003, 2005, 2007 ¢ 2017,
dadas as frequentes alteragdes na legislagdo migratoria introduzidas pelos
diferentes governos ao longo dos anos (Sampaio, 2017).

Durante esse periodo, para além do crescimento dos fluxos de entrada em
Portugal o pais assistiu também a uma alteracdo significativa na sua configuragao,
conformando o que Padilla et. al (2015) identificam como a diversificagdao
da diversidade. Se por um lado a imigragcdo das ex-colonias continuou a ser
representativa, somou-se a consolida¢do de uma vaga migratdria brasileira, até
entdo pouco expressiva (Malheiros, 2007; Padilla, Marques, Goéis, & Peixoto, 2015),
e por outro identificou-se o aumento da entrada de nacionalidades anteriormente
infrequentes em territorio nacional. Em um primeiro momento, nacionais dos paises
do antigo bloco soviético — nomeadamente romenos € ucranianos — seguidos de
asiaticos — chineses, paquistaneses, nepaleses e bengaleses (Peixoto, Sabino, &
Abreu, 2009; Padilla e Ortiz 2012; Padilla et al 2015.).

Contudo, apesar do crescimento, da diversificagdo e da consolida¢do dos
fluxos de imigragdo para o pais, em Portugal os fluxos de entradas e saidas
sempre conviveram, posto que apesar da reducdo nos niveis de emigracao, estes
nunca deixaram de ser significativos (Peixoto, 2004). Mais ainda, a partir do
ano de 2010, como consequéncia da instabilidade econdmica, os nimeros de
entrada comecaram a demonstrar os primeiros sinais de reducdo (SEF, 2010) e
a emigracao tomou for¢a mais uma vez (R. P. Pires et al., 2015). Foi somente
a partir de 2016, com a retomada do crescimento econdmico, que os fluxos de
entrada voltaram a apresentar indicios de crescimento.

O Grafico 1 permite visualizar a evolu¢do da populagdo estrangeira
residente no pais a partir da década de 1980 at¢ os dias atuais, identificando os
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periodos de diminui¢do e de retomada de crescimento. A leitura ao longo do
grafico permite identificar dois patamares claros, um antes ¢ um depois, que
coincidem com a virada do milénio.

Grafico 1 — Evolugdo da populacao estrangeira residente em
Portugal — 1980-2017

do Ei

Titulo

Fonte: SEF, Varios anos.

A consolidagdo da imigracdo como uma for¢a integrante das dinamicas da
sociedade portuguesa levou o Estado portugués a assumir esta realidade nos
processos de policy-making, tendo que lidar com as pressdes provenientes
da Unido Europeia e da sociedade civil. Inicialmente, as a¢cdes do Estado
centraram-se no desenvolvimento de politicas de regulagao dos fluxos, incluindo
a regularizagdo, e posteriormente a énfase passou a focar-se nas politicas de
incorporacao dos imigrantes.

Evolucao das politicas migratérias portuguesas de controle, regulacao
e incorporacao

As politicas migratérias portuguesas abrangem um amplo leque de politica,
legislacdo e regulamentacao tanto sobre a regulagdo dos fluxos quanto sobre a
integracdo de imigrantes. Entre elas, as politicas de incorporacao tém recebido
grande destaque internacionalmente como exemplo de politicas sensiveis as
necessidades dos imigrantes, € em consequéncia, t€ém sido consideradas como
progressistas e avangadas. Um dos maiores referentes desse reconhecimento tem
sido o MIPEX, criado originalmente em 2004, e que desde 2011 tem distinguido
Portugal com as primeiras posi¢des nos rankings comparativos com os restantes
37 paises avaliados. A Organizagado Internacional para as Migragdes (OIM) e a
Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) também tém evidenciado positivamente
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as politicas migratorias portuguesas. Apesar de o mérito, o prestigio e o rigor
analitico dessas avaliagdes serem inquestionaveis, a complexidade das politicas
migratdrias ultrapassa as analises assentadas na legislagao e exige uma avalia¢do
baseada na aplicacdo, dado que as divergéncias entre a teoria ou a lei e a pratica
e implementac¢do nao podem ser negligenciadas.

A. Politicas de controle e regulacao

A partir de finais da década de 1980, com o objetivo e obrigatoriedade
de aproximar-se dos padrdes exigidos pela UE, Portugal, como pais
membro, comegou a estruturar de maneira mais sistematizada suas politicas
migratorias (Baganha & Gois, 1998). Concernente as politicas de controle
e regulacdo dos fluxos o Decreto-Lei 264B/1981 ¢ considerado o primeiro
diploma legal a regular as condi¢des de entrada, permanéncia e saida de
cidaddos estrangeiros do territorio nacional. A esse, seguiram-se inimeros
outros documentos ja na tentativa de adequar essas condi¢des tanto ao
contexto econdmico e politico do pais quanto ao comunitario: a Lei n°59/93;
o0 Decreto-Lei 244/1998; o Decreto-Lei 4/2001; o Decreto-Le1 34/2003, e
a Lei n° 23/2007 (alterada pela Lei n°® 29/2012, a Lei n°.56/2015; a Lei n°
63/2015, e a Lei n® 102/2017).

A Lei n° 23/2007, ainda em vigor, embora com as varias alteragoes
mencionadas, consolidou-se como uma lei ndo s6 fundamental para a regulacao
dos fluxos e permanéncia dos imigrantes no pais, mas também como uma lei
de regulacdo com vocagao integradora, devido a apresentar uma estrutura legal
inovadora quando comparada com as anteriores. A lei, além de definir novas
condicdes de entrada, saida e expulsdo de/para o pais, promove um regime
especial para estadias temporarias, facilita a admissdao de imigrantes altamente
qualificados e de um conjunto de categorias especiais (estudantes internacionais,
empresarios/investidores etc.) e abre novas oportunidades para a regularizagao
de imigrantes que ja se encontravam no pais. As sucessivas alteracdes a este
diploma legal tem contribuido a sua permanente atualizacao, especialmente no
concernente a transposi¢ao de diretivas de UE e evitando adotar uma visao hostil
da imigragdo e dos imigrantes, como tem acontecido em outros paises da regido.

Neste sentido, a Lei n® 102/2017, correspondente a quinta alteracao
a Le1 23/2007, além de transpor as diretivas 2014/36/EU, 2014/66/UE e
2016/801/UE (sobre o regime de entrada e permanéncia de trabalhadores
sazonais; de trabalhadores transferidos dentro de uma empresa ou grupo de
empresas; de investidores; de pesquisadores, estudantes do ensino superior ¢
secundario, estagiarios e voluntarios) teve como objetivo a desburocratizagao
¢ informatizacao do processo de pedido de vistos e autorizagdo de residéncia.
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Além disso, transformou o processo excepcional de regularizagdo previsto na
Lei 23/2007 em um procedimento regular.

De maneira geral, € possivel afirmar que essas alteragdes nas leis de
imigracao se dao no contexto de securitizagao reinante na UE (Padilla & Ortiz,
2012), aumentando a vigilancia e o controle através da introdug¢do de novos
vistos de entrada e de permanéncia em territorio nacional (Padilla & Franga,
2016). Contudo, a atual legislacao introduz uma melhoria no que denominamos
regulacdo com visdo integradora, ao permitir uma facilitacdao da regularizagao
documental e do estatuto migratorio.

Paralelamente as transformac¢des mencionadas, desde a década de 1990 o
Estado portugués implementou varios processos de regularizacao dos imigrantes,
nomeadamente nos anos de 1992, 1996, 2001, 2003, 2004 ¢ 2007, inclusivamente
introduzindo uma normalizagdo da regularizacao em 2017. No geral, o Estado
portugués tem justificado esta politica com bases em principios humanitarios,
relagdes diplomaéticas — em especial com o Brasil, no caso do processo de 2003
(Padilla, 2007) — e respondendo a demandas provenientes da sociedade civil.
Contudo, autores afirmam que esses processos pretendiam também dar resposta
as pressoes da Unido Europeia para reduzir o nimero de imigrantes irregulares
(Sampaio, 2017) e/ou as demandas do mercado laboral por mao de obra a custos
reduzidos, sobretudo na construgao civil e no turismo (Baganha, 2005). Dentro
dessa logica, Padilla e Ortiz (2012) afirmam que os processos de regularizagao
extraordindrios nao devem ser vistos como uma politica migratoria, mas sim
como uma estratégia efémera para tentar resolver a situacdo dos imigrantes
irregulares, atestando assim a ineficécia das politicas portuguesas de controle dos
fluxos; no entanto a recente alteracao de 2017 poderia significar uma mudanca
de paradigma, mas ¢ preciso esperar para ver como esta alteracao evolui.

b. Politicas de incorporacao: aquisicao de nacionalidade e
antidiscriminag¢ao

As politicas de incorporacdo de imigrantes também assistiram a
significativas mudangas desde que passaram a figurar na agenda das politicas
migratorias portuguesas. Apesar de terem entrado nas discussoes publicas muito
depois das politicas de controle e regulagdo, nos dias de hoje, as politicas de
incorporacao ocupam um lugar privilegiado no debate nacional, uma vez que
a boa avaliagdo internacional sobre elas legitimam a imagem do pais como
acolhedor, tolerante e aberto a diversidade cultural.

Contudo, essas politicas que abrangem a lei da nacionalidade, de anti-
discriminagdo e de incorporacdo em diferentes ambitos (educagdo, satude,
reunificagcdo familiar, trabalho etc.) entraram na agenda portuguesa, sobretudo
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devido a pressao da Unido Europeia e das organizagdes da sociedade civil em
Portugal, que pressionaram para instrumentar a transposicao das diretivas de
UE. O lobby da sociedade civil constitui-se principalmente pela Associacao
Cabo-verdiana, a Associagdo solidaria guineense, a Casa do Brasil — Lisboa, a
SOS Racismo e os sindicatos. Inclusivamente, a propria OIM que muitas vezes
se mantem a margem de pronunciamentos, em Portugal, tem tido um papel
ativo advogando pela adogao de politicas progressistas de incorporagdo, o que
se evidencia na presenca da OIM em projetos de pesquisa ou intervengao no
ambito da integracdo, seja como lider ou como parceiros, como por exemplo
o Programa ARVoRe sobre retorno voluntario e a reintegracdo, ou o projeto
“Promover a Integracao através da Equidade em Saude.” A for¢a conjunta dessas
institui¢des, seja da sociedade civil seja das internacionais, tem pressionado aos
decisores politicos a planificar e implementar politicas mais amigéaveis (Padilla
& Franga, 2016).

As primeiras iniciativas que deram impulso a incorporagdo dos imigrantes
tiveram lugar no campo da educagdo, através da criacdo do Secretariado
Coordenador dos Programas de Educacdo Multicultural/ Entreculturas em
1991 e o Projeto de Educagdo intercultural de 1993. A partir desse momento,
muitas agdes tém sido promovidas nas diferentes esferas de influéncia das
politicas de incorporagdo: aquisi¢do de nacionalidade, participacao politica e
civica, reunificacdo familiar, inser¢ao socioecondmica, educativa e de saude ¢
promocao da diversidade cultural.

Porém, uma vez que cada um desses ambitos mobiliza diferentes atores e
interesses do Estado, nem todas desenvolveram-se com a mesma intensidade. Por
exemplo, enquanto as politicas de aquisi¢cao de nacionalidade mostram-se cada
vez mais abertas (Padilla e Ortiz 2017); os avangos das politicas da promog¢ao
da diversidade cultural, nomeadamente antirracismo, t€m sido mais limitados.

De uma politica de forte carater restritivo que remonta ao século XIX,
baseada sobretudo no principio do ius solis, com um viés sexista — penalizando
as mulheres portuguesas com a perda da nacionalidade quando casavam
com cidadaos estrangeiros — € posteriormente sujeita a graves tragos de
discricionariedade, a atual politica portuguesa de aquisi¢do da nacionalidade
pode ser considerada uma das mais inclusivas no contexto europeu.

O regime vigente em Portugal estd enquadrado pela Lei-organican®2/2018,
que da continuidade aos avancgos da Lei n°2/2006, embora a lei de nacionalidade
de referéncia continue a ser a Lei 27/1981 e as suas varias alteragdes. A legislagao
de 2006 ¢ de 2018 reconhecem a cidadania como um direito fundamental;
adotam um sistema misto ius solis, ius sanginis € ius domicilis; promovem a
desburocratizacao; reduzem a discricionariedade dos funcionarios que analisam
os pedidos e ainda facilitam a aquisi¢cao da nacionalidade por parte de netos
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de portugueses nascidos no estrangeiro (Padilla & Ortiz, 2017). Além disso, a
legislacao atual avanga no sentido do combate a exclusao social ao estender o
acesso a nacionalidade originaria e a naturalizacdo aos menores nascidos em
territorio portugués, diminui o tempo de residéncia de seis para cinco anos para
o pedido de naturalizagdo e estabelece um sistema mais flexivel de contagem
dos anos para provar o tempo de residéncia legal.

Essas sucessivas mudangas no regime de aquisi¢do da nacionalidade
tém sido valorizadas no MIPEX, que concedeu a Portugal o primeiro lugar no
ranking nessa dimensdo em 2015, ¢ a0 mesmo tempo ilustram uma abertura
em encontrar inovadoras modalidades para a concessao da nacionalidade. Por
exemplo, enquanto em 1996 s6 3.700 pessoas tiveram aprovados os processos
de aquisicao da nacionalidade portuguesa, em 2016 este nimero ascendeu a
50.793 (C. Oliveira, Gomes, & Santos, 2017).

Por outro lado, as politicas antidiscrimina¢do e de combate ao racismo
surgem tardiamente na legislacdo portuguesa, como resposta as exigéncias
da UE, e tém recebido pouca atencdo. Embora a Constitui¢do portuguesa de
1976, o codigo penal portugués e varios tratados internacionais assinados
por Portugal refiram a importancia do combate ao racismo, apenas em 1999
foi promulgada a primeira legislagdo antirracista propriamente dita, como
consequéncia das pressoes das associagdes de imigrantes para a transposicao
das diretivas europeias.

A Lein®134/1999 e o Decreto-Lei 111/2000 ofereceram uma definicao de
discriminacdo racial, identificaram praticas discriminatorias puniveis e criaram
a Comissdo para Igualdade e Contra a Discriminagdo Racial (CICDR) em
resposta a Diretiva Europeia 2000/43/CE. A CICDR ¢ a institui¢do responsavel
por aplicar o principio da igualdade de tratamento as pessoas sem distingao
de origem racial ou étnica, sendo, portanto, encarregada da monitorizacao e
fiscalizagdo das praticas discriminatorias e o decisor final quanto aos processos
de infragdo em casos de discriminagdo e racismo (Maeso & Aratjo, 2013).
No momento da sua criagcdo a CICDR estava sob responsabilidade do ACIDI,
atualmente encontra-se ligada ao ACM, que ¢ encarregado de assegurar o apoio
técnico e administrativo.

Posteriormente, outras legislagcdes foram aprovadas, erguendo-se como
as principais politicas antidiscriminagdo ¢ de combate ao racismo, entre
elas o Decreto-Lei n° 251/2002, que transforma o Alto-Comissario em Alto
Comissariado para a Imigracio e Minorias Etnicas — ACIME em responséavel por
implementar politicas antidiscriminag¢do e racismo, transferindo a recentemente
criada CICDR ao Alto Comissariado; o Decreto-Lei n® 99/2003, que transpoe
a Diretiva europeia 2000/43/CE, proibindo a discriminagdo no ambiente de
trabalho; o Decreto-Lei n° 18/2004 ¢ o Decreto-Lei n® 86/2005, responsaveis
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pela transposicao da diretiva 2000/43/CE, estabelecendo um quadro juridico de
combate a discriminagdo por motivos baseados na origem racial ou étnica no
ambito dos direitos sociais como saude, educagao, habitacao etc.; o Decreto-Lei
n°167/2007, que transforma o ACIME em Alto Comissariado para a Imigragao
e Dialogo Intercultural — ACIDI com o objetivo de promover a consulta e
o didlogo com entidades representativas de imigrantes em Portugal ou de
minorias étnicas, bem como o estudo da tematica da inser¢cao dos imigrantes e
das minorias étnicas, em colaboragdo com os parceiros sociais, instituigoes de
solidariedade social e outras entidades publicas ou privadas com intervengao
neste dominio; o Decreto-Lei n° 31/2014, que aprova a mudanca do ACIDI
para Alto Comissariado das Migracdes — ACM intencionado a dar respostas as
questoes relacionadas a imigracao e a emigragdo. A ultima alteragdo foi através
da Lei n° 93/2017, que altera o regime juridico da prevenc¢ao, proibi¢do e do
combate a discriminagdo, em razao da origem racial e étnica, cor, nacionalidade,
ascendéncia e territorio de origem; concentra na CICDR a aplicacdo da lei
antirracismo, abrangendo todas as fases de avaliagdo dos processos de infracao
desde a recepcao da dentincia, a analise da queixa até a instauragdo ou nao de
um processo de contra-ordenacao.

Contudo, apesar das alteragdes na legislagdo, as medidas antidiscriminagao
e de combate ao racismo ainda despontam como escassas. O reduzido niumero
de queixas apresentadas, de processos instaurados por discriminagdo racial e
de condenacoes efetivas denotam a insuficiéncia dos esforcos da Comissao em
lidar com a situacdo de maneira eficaz e fornecem maior evidencia empirica as
varias avaliagdes negativas de relatorios de entidades internacionais de combate
a0 racismo.

Em geral, desde a criagdo da Comissdao em 1999, o niimero de queixas
anuais de casos de discriminacao e racismo nao chegava a 100 e a maioria ou
nao se constituia em processos concretos por serem consideradas inconclusivas
ou nao se aplicava penalidades aos infratores. O elevado nivel de burocracia
para poder denunciar uma situacao de racismo e do restante do procedimento de
analise das queixas que envolviam diversas institui¢cdes contribuiam diretamente
para esses baixos nimeros. Para Maeso e Araujo (2013) esse quadro confirma a
ineficiéncia da aplicagcdo do marco legal antidiscriminagdo e a falta de interesse
do Estado portugués e de suas instituicdes em reconhecer a existéncia do racismo
e da discriminagdo na sociedade portuguesa.

Foi somente a partir de 2014 que se comegou a perceber um aumento
no numero de queixas, sobretudo em 2017 com a aprovagdo da atual Lei n°
93/2017, que desburocratizou tanto os procedimentos de registro de queixas
quanto de instauragdo de processos. Até finais de agosto de 2018 ja haviam sido
registradas 207 queixas de casos de racismo e discrimina¢do, embora dessas
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sO 24% tenham sido transformadas em processos e ainda ndo se saiba quantas
resultaram efetivamente em condenagoes.

Os relatorios da European Commission against Racism and Intolerance
(ECRI) desde 2007 e mais recentemente o de 2018 tém denunciado
sistematicamente a debilidade das a¢des do Estado portugués no combate ao
racismo e a discriminagdo. A ECRI questiona a neutralidade, a autonomia
politica e a falta de eficacia da CICDR, por ndo ser uma entidade totalmente
independente do Executivo, uma vez que o Alto-Comissario € o ator principal
da comissdo (presidente, receptor das queixas, investigador, voto decisério e
organismo decisor das sancoes) e que de seus 31 membros, 27 sdo ministros.

As criticas do relatorio de 2018 incluem também a Inspecao-Geral
da Administra¢ao Interna (IGAI) e a Politica de Seguranga Publica (PSP),
considerando que em muitos casos as duas institui¢des demonstram elevados
niveis de tolerancia com o racismo. A ECRI sustenta essa acusacao com base
em um caso sucedido em 2015, em uma esquadra de policia em Alfragide
(Municipio de Amadora), na qual 18 oficiais de policia foram acusados de
torturar e maltratar seis vitimas negras. Refere igualmente a um despejo violento
ocorrido no bairro 6 de maio também na Amadora e a relatos de maus-tratos de
um cidaddo cabo-verdiano sob custddia policial, ambos os casos em 2018. Por
fim, o relatorio condena igualmente o ensino da historia do periodo colonial
nos manuais escolares em Portugal, que negam a violéncia da colonizacao
portuguesa contra os indigenas e os negros ¢ a invisibilizacdo quase que total
da populacdo cigana na historia do pais.

Igualmente, o Comité das Nacdes Unidas para a Eliminacdo da
Discriminacao Racial (CEDR) em seus relatorios de 2012 e 2016 destaca a
necessidade e urgéncia de politicas mais eficientes e eficazes contra o racismo
em Portugal, ressaltando o limitado espago de agdo que ¢ dado as Organizagdes
Nao Governamentais para incidir neste sentido. O Comité reforca a obrigacdo
de haver um acompanhamento mais sério e rigoroso das denuincias de racismo
e discrimina¢do em Portugal.

Entre as causas para o escasso interesse pelo combate ao racismo e a
discriminagao figura a falta de reconhecimento por parte da sociedade portuguesa
da existéncia de preconceito e discrimina¢do, dado que no imaginario colonial
nacional Portugal ¢ tolerante e aberto a diversidade (Padilla & Franca 2016;
Maeso & Araujo 2013). Contrariando esta antiga tendéncia, recentemente a
comunicagdo social portuguesa tem dado visibilidade a discussdo acerca da
presenca do racismo e da discriminacdo no pais. Nos dois Ultimos anos, os
principais jornais de circulagdo didria — Publico, Diario de Noticias, Correio
da Manha, Jornal de Noticias, entre outros — tém trazido esta questdo para
discussao, tal como o ilustra a seguinte tabela.
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Tabela 1 — Racismo e discriminacio na imprensa portuguesa, 2017-2018

Jornal — Data

Matéria

Publico, A justica em Portugal é “mais dura” para os negros

19/08/2017 https://www.publico.pt/2017/08/19/sociedade/noticia/a-justica-em-portugal-e-
mais-dura-para-os-negros-1782487

Publico, Portugal é dos paises da Europa que mais manifestam racismo

02/09/2017 https://www.publico.pt/2017/09/02/sociedade/entrevista/portugal-e-dos-paises-
da-europa-que-mais-manifesta-racismo-1783934

Publico, Em Portugal “ndo somos racistas, mas como todos os outros temos preconceitos”

05/07/2018 https://www.publico.pt/2018/07/05/sociedade/entrevista/a-integracao-tambem-

depende-da-vontade-das-pessoas-1836857

Diario de Noticias,

“Mais um exemplo de discriminag@o racista e xen6foba”

02/06/2018 https://www.dn.pt/portugal/interior/mais-um-exemplo-de-discriminacao-racista-
e-xenofoba-9523721.html

Correio da Manha Editora denuncia racismo na Feira do Livro de Lisboa

04/06/2018 https://www.cmjornal.pt/cultura/detalhe/voluntaria-da-feira-do-livro-acusada-

de-racismo

Correio da Manha

Colombiana de 21 anos agredida ¢ alvo de insultos racistas no Porto

27/06/2018 https://www.cmjornal.pt/portugal/detalhe/jovem-de-21-anos-agredida-por-
seguranca-no-porto

Publico, Queixas de racismo e xenofobia batem recordes em Portugal

23/08/2018 https://www.publico.pt/2018/08/23/sociedade/noticia/queixas-de-racismo-e-
xenofobia-batem-recordes-em-portugal---1841723

Expresso Registadas mais de 200 dentincias de racismo e xenofobia em dez meses

23/08/2018 https://expresso.sapo.pt/revista-de-imprensa/2018-08-23-Registadas-mais-de-200-
denuncias-de-racismo-e-xenofobia-em-dez-meses

DNoticias, “Portugal ¢ um pais com manifestagdes de racismo e xenofobia”

01/09/2018 http://www.dnoticias.pt/pais/portugal-e-um-pais-com-manifestacoes-de-racismo-

e-xenofobia-AD3621741#

Diario de Noticias,

Conselho da Europa quer discriminagdo racial no exercicio de cargo publico

02/10/2018 como crime
https://www.dn.pt/pais/interior/organismo-europeu-quer-discriminacao-racial-no-
exercicio-de-cargo-publico-como-crime-9937503.html

Publico, Ensino da Historia portuguesa ndo pode ignorar a violéncia cometida contra os

03/10/2018 povos das ex-colonias
https://www.publico.pt/2018/10/03/sociedade/noticia/ensino-da-historia-
portuguesa-nao-pode-continuar-a-ignorar-a-violencia-cometida-contra-os-povos-
das-excolonias-1846066

Publico, Policia tolera racismo e dentncias ndo sao investigadas a fundo

02/10/2018 https://www.publico.pt/2018/10/02/sociedade/noticia/conselho-da-europa-quer-
orgao-independente-a-investigar-violencia-policial-e-racismo-1845960

Publico, MALI vai dar explicacdes no Parlamento sobre relatorio do Conselho da Europa

03/10/2018 sobre racismo

https://www.publico.pt/2018/10/03/sociedade/noticia/mai-vai-dar-explicacoes-
no-parlamento-sobre-relatorio-do-conselho-da-europa-sobre-racismo-1846109

As referidas pecgas jornalisticas ilustram que o racismo ¢ uma pratica
arraigada na sociedade portuguesa € ndo um problema menor, como se tenta
transparecer na maioria das situacdes. Inclusivamente, a prépria figura do
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Alto-Comissario publicamente tem afirmado que em Portugal o racismo ¢ uma
situagdo pontual (Publico, 05/07/2018), refor¢ando assim os baixos niveis de
engajamento e a falta de neutralidade no combate ao racismo.

Atores e interesses

Do exposto acima, percebe-se que sao os varios os atores envolvidos nas
mudancas e evolucdes identificadas nas politicas migratorias portuguesas, os
responsaveis de conduzir e/ou influenciar ditas politicas. Entres eles podem-se
ressaltar o Estado, a Unido Europeia, a comunicagdo social e a sociedade civil
organizada representada pelas associagdes de imigrantes.

O Estado portugués aparece como ator privilegiado, como mencionado
anteriormente, tanto pela disponibilidade de recursos quanto por ser o real
detentor do poder de decisdo e implementacdo das politicas migratorias. No
entanto, o ambito das politicas migratorias ndo ¢ dominado por uma Unica
entidade oficial, o que leva a que existam diferentes visdes e perspectivas
dentro do Estado. Embora o poder resida especialmente na Presidéncia do
Conselho de Ministros, na pratica existem tendéncias diferenciadas. Por um
lado, as politicas de incorporacao se concentram no ACM e na agao de alguns
ministérios (Educag¢do, Saude, Trabalho etc) enquanto as politicas de controle
de fluxos residem principalmente no Servigo de Estrangeiros e Fronteiras. Ainda
a aplicacdo das normas nos casos concretos permite uma ampla margem de
discricionariedade, o que se traduz muitas vezes em uma brecha entre a lei e a
pratica, tanto nas politicas de incorporagdao como nas de controle. Neste sentido
¢ importante compreender quais sao as 16gicas e interesses que atravessam as
politicas gerais e migratdrias que sustentam o posicionamento do Estado, ou dos
diferentes orgdos do Estado. Para tal, ¢ fundamental entender qual o discurso
oficial de Portugal, o qual se assenta no discurso do lusotropicalismo (Freyre,
1933).

O conceito freyriano de lusotropicalismo dos anos de 1930 foi apropriado
pelo Estado portugués ainda no final do Estado Novo com o objetivo de produzir
uma narrativa particular acerca do processo de colonizacdo portugués e,
consequentemente, da relagdao que Portugal desenvolveu com as antigas colonias
e seus habitantes. Neste discurso, o colonialismo portugués foi construido
como sendo tolerante e aberto as diferengas culturais, o qual se confirmava nos
processos de mesticagem frequente entre portugueses e autoctones. Isso porque
ha um “modo portugués de estar no mundo” que consiste em uma maneira
particular e especifica de relacionar-se com outros povos ou outras culturas,
devido a seus altos niveis de tolerancia, humanidade, fraternidade e cristandade
(Castelo, 2011, p. 112). Assim, paradoxalmente, de acordo com o discurso



146 SOCIEDADES EM MOVIMENTO

do lusotropicalismo, o colonialismo portugués resultou em um “Portugal nao
racista” e que atualmente se traduz em ser um dos paises mais acolhedores da
Europa, com brandos costumes e naturalmente intercultural (Aratjo, 2008). Na
verdade, este discurso encobre as relagdes desiguais de poder e dominagao tanto
da época da coldnia quanto as que permanecem nas dinamicas sociais atuais em
Portugal, e que legitimam as praticas racistas e discriminatorias (Gomes, 2013).

Percebe-se que a construcao das politicas migratérias em Portugal parte
de um pressuposto enviesado que o pais ja estd naturalmente apto a receber
imigrantes e que, portanto, ndo € necessario dedicar grandes esforg¢os para
promover politicas migratorias adequadas, sobretudo de combate a discriminacdo
e antirracistas.

Ademais, as avaliagdes positivas de algumas politicas migratorias de
incorporacdo, como por exemplo a de aquisicdo de nacionalidade elevam
Portugal a um patamar de exceléncia em comparagdo com o resto da Europa e
sdo usadas como comprovadora da “abertura e tolerancia” a diversidade. Assim,
o reconhecimento que Portugal tem recebido internacionalmente do MIPEX
legitima e fortalece ainda mais o discurso de um pais aberto para a migragao e
a diversidade, ao mesmo tempo em que € utilizado para capitalizar sua imagem
como pais moderno para atrair imigrantes altamente qualificados. Contudo, as
analises das politicas publicas precisam ir além do texto escrito e considerar
as barreiras que os imigrantes enfrentam no seu cotidiano, evidenciadas nas
intervengdes violentas da PSP, na parcialidade dos manuais escolares, no alto
grau de discricionariedade por parte dos funcionarios que ndo aplicam a lei
equitativamente, entre outros.

A Unido Europeia surge também como ator-chave na concepg¢do das
politicas migratdrias portuguesas. Por um lado, seu papel como organismo
supranacional exerce um amplo poder no que diz respeito a obrigatoriedade
de transposi¢do das suas diretivas, forgando consequentemente a mudancas
significativas na legislagdo nacional (Padilla, 2017). As politicas de controle de
entrada, permanéncia e saida do territorio nacional implementadas pelo Estado
portugués foram em grande medida respostas de Portugal as exigéncias da UE,
sobretudo no que diz respeito a redugcdo do numero de imigrantes irregulares.
[gualmente a pressao da UE na transposicao de normas de combate ao racismo
e a discriminagdo, que eram praticamente inexistentes até 1999, ¢ evidente,
embora ndo esteja tendo 0 mesmo sucesso em sua aplicagao.

Por outro, a postura cada vez mais restritiva da UE em relacdo a imigragao,
na qual predomina o discurso de securitizacdo, penalizando a mobilidade dos
imigrantes extra-comunitarios (Velasco, 2014), obriga também aos paises
membros, incluindo Portugal, a adotar uma posi¢ao mais conservadora. Tem sido
este o caso da transposi¢ao da diretiva 2008/115/CE — conhecida oficialmente
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como Diretiva do Retorno e renomeada pelas associacdes de imigrantes e
parlamentares da oposi¢do como “Diretiva da vergonha” (Baldaccini, 2009) —
que refor¢ou o controle e a fiscalizagdo dos imigrantes em situagdo irregular, e
promoveu a deportacdo. Embora, diferentemente de paises como Reino Unido,
Dinamarca e Franca, que diante das recomendac¢des da diretiva adotaram
modelos extremamente securitdrios de controle e expulsdo de imigrantes
irregulares, Portugal ndo venha executando a norma com todo seu rigor, mas
mesmo assim viu-se obrigado a alterar a legislagcdo, acatando as imposicoes
comunitarias (Acosta, 2009; Padilla, 2017).

Recentemente, a imprensa portuguesa tem tido um papel critico na
discussdo publica acerca das politicas migratorias, nomeadamente nas politicas
antidiscriminagdo. Embora tradicionalmente o discurso mediatico portugués
sobre a imigracao, tanto da cobertura jornalistica na imprensa escrita quanto
na televisiva, se tenha-se centrado nas tematicas relacionadas com o crime e
a criminalidade, introduzindo uma percep¢do negativa dos imigrantes (I. M.
Cunha, 2007), ultimamente, tem dado uma virada significativa. Em 2017 ¢
2018, foram identificados mais de 20 artigos nos principais meios jornalisticos
impresso/digitais de circulagdo diaria dando visibilidade ao tema do racismo e
da discriminagdo em Portugal (Tabela 1). Entre os temas abordados sobressaem:
a alteracdo na nova lei antirracismo; o aumento do nimero de queixas referente
a casos de racismos e discriminagdo; os relatorios dos organismos internacionais
criticando a insuficiéncia das respostas portuguesas as praticas de racismo e
discriminagao, entre outros. Uma vez que na sociedade o discurso mediatico €
uma das principais fontes de acesso a informagao, ideologias e atitudes' (Dijk,
2000), a discussdo publica dessas tematicas € vista como positiva. A visibilidade
da tematica do racismo e da discriminacdo na sociedade portuguesa pode
contribuir para um maior controle da implementacdo das politicas, para denunciar
a ineficacia ou incumprimentos das normas e para prover maior informag¢do aos
imigrantes em relacdo aos seus direitos em caso de discriminag¢do ou racismo.
Nos tltimos anos na comunicag¢ado social portuguesa tem aumentado a discussao
aberta sobre a ética jornalistica e tem-se criado varios prémios para as melhores
produgdes que atuam como incentivo, como por exemplo o prémio de jornalismo
Direitos Humanos & Integragao atribuido em conjunto pela UNESCO e pela
Secretaria Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros.

1. Segundo o relatorio Digital News Report do Reuters Institute e da Universidade de Oxford
(RISJ, 2017), as redes sociais, Facebook, Whatsapp e Twitter vém assumindo um papel cada
vez mais importante do que diz respeito ao consumo de informagoes.
https://reutersinstitute.politics.ox.ac.uk/sites/default/files/Digital%20News%20Report%20
2017%20web_0.pdf
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Por fim, mas nao menos importante, a sociedade civil representada nas
varias associagdes de imigrantes tem sido um ator relevante, exercendo pressao
na elaboracdo, implementagdo e monitorizacdo das politicas migratorias em
Portugal (Maeso & Araujo, 2013). Sendo a concessdo de direitos politicos
a imigrantes em Portugal limitada (C. R. Oliveira & Carvalhais, 2017), o
associativismo imigrante ¢ uma via alternativa essencial para garantir o acesso
a direitos sociais, politicos e econdomicos (Carvalhais & Oliveira, 2015). As
associacoes tém usado varias estratégias para pressionar o Estado para elaborar
politicas adequadas, dar resposta as necessidades dos imigrantes ou denunciar
situacoes de exclusdo. Entre elas o lobby das associagcdes imigrantes para a
transposi¢ao das diretivas Europeias relacionadas a incorporacgao de imigrantes
nos inicios dos anos de 1990; o acompanhamento da elaboragdo e implementagao
do processo de regularizacao extraordindrio de 1996; a apresentagdo de uma
“Proposta de Lei Contra a Discriminacdo Racial” também de 1996, que
culminou na Lei n°134/99 e na criagdo da CICDR; o ativo acompanhamento
da Casa do Brasil no processo de regularizacdo denominado do “Acordo Lula”;
a participagdo na elaboragdo do I e do II planos de integragdao dos imigrantes
(2007-2009; 2010-2013) e do Plano Estratégico para as Migracoes (2015-2020);
a campanha encabecada pela Organizacdo Nao Governamental Solidariedade
Imigrante — Solim em 2017, “Por outra Lei da Nacionalidade™ que exigia da
Assembleia da Republica que a nacionalidade portuguesa fosse atribuida a
todos os nascidos em Portugal, independentemente da origem dos pais e do seu
estatuto legal, as constantes dentincias a ineficacia da CICDR diante das queixas
de discriminacao, entre muitas.

Do exposto, se desprende que embora em aparéncia o Estado seja o Uinico
interlocutor valido, os avangos e mudangas nas politicas migratorias portuguesas
surgem como resultado da tensdo e dos processos de negociacdo entre os
diferentes atores mencionados, cada um com distintas logicas de atuagdo e
interesses.

Palavras finais

O presente capitulo ilustrou o alto nivel de complexidade das politicas
migratdrias portuguesas, tanto na sua concepg¢ao quanto na sua implementacao, o
qual € evidenciando pela dificuldade de articulacdo e conciliacdo de interesses e
de dar resposta a diferentes tipos de demandas, provenientes de diferentes atores.

Por um lado, se percebe que o proprio Estado ndo tem uma tnica visdo
nem perspectiva sobre as migragdes, e por isso € possivel que existam politicas
migratorias diferenciadas nas distintas esferas, mais restritivas nas concernentes ao
controle dos fluxos, com um enfoque securitario, € mais abertas € amigaveis nas
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vertentes de incorporagao. Por outro lado, os interlocutores do Estado portugués,
como foi salientado, também contribuem a influenciar, exigir e moldar as politicas
migratorias, em diferentes dire¢Oes e sentidos. A propria UE tanto exige legislagdes
restritivas no controle dos fluxos e expulsdo de residentes irregulares quanto advoga
ao mesmo tempo pela aprovagao e implementacao de politicas de integracao que
asseguram igualdade de oportunidades e lutam contra a discriminacao e racismo.
Neste jogo, o Estado portugués transpoe as diretivas europeias, mas “joga” com o
processo de aplicagdo, as vezes aplicando as mesmas de forma estrita e em outras
vezes de forma flexivel, como ilustrado nos casos da Diretiva de Retorno e da
legislagdo anti-discriminagdo. Nesse sentido, a UE pode ser um motor de mudanca
mas ndo ¢ imune a resisténcia ¢ autonomia do Estado portugués.

Neste embate, entram também as associacdes de imigrantes € a comunicagao
social, podendo ser aliados ou ndo nestas jogadas. As associagdes de imigrantes
tém desempenhado um papel importante de intermediagao e lobby, contribuindo
no avango das politicas de incorporacdo, e por outro lado, de oposi¢do e
mobilizagdo em relagdo as politicas restritivas de controle dos fluxos migratérios.
Por exemplo, as associagdes de imigrantes advogam pela extensao de direitos —
como foi no caso da alteragdo do regime de acesso a nacionalidade portuguesa
e nos processos de regularizacdo e na marcada oposi¢do a Diretiva de retorno.
No geral, atuam mais proximas do ACM e menos do SEF, e tentam manter uma
posicao independente quando participam em 6rgaos de supervisdo e decisao,
como no caso da CICDR, embora nem sempre consigam contrabalangar o peso
maioritario do Estado. Pela sua parte a comunicacao social € um ator-interlocutor
indireto, no sentido que o seu papel consiste em visibilizar o que acontece na
sociedade, gerando material empirico e influenciando a opinido publica, mas
nado participa na negociagao ou discussao.

Em conclusao, prestar atencao ao desenvolvimento e evolucao das politicas
migratdrias revela-se como um exercicio fundamental para melhor interpretar
e compreender sua complexidade e o papel que certos atores desempenham
neste policy-making.

A leitura préxima demonstra a complexidade do processo; a existéncia de
multiplas camadas de interagdo e influéncias; e que as pressdes podem vir dos
varios atores, quer a favor ou contra. Evidencia também como o Estado reage as
situagdes com diferentes estratégias que vao desde a conformidade com a norma
supranacional, seja na sua formalidade ou na sua aplicagdo e incorporagdo real,
passando pela resisténcia, via aprovagao de legislacao amigavel, até a elaboragao
de regimes de excecao, como por exemplo para cidadaos provenientes das ex-
coloniais (via CPLP, PALOPs, Ibero-america etc).

Nesse sentido, as politicas migratérias portuguesas t€ém avangado muito em
matéria de nacionalidade, apresentando uma evolugao intermédia no relacionado
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com controle migratério e evidentemente t€ém sido muito mais conservadoras
e resistentes na progressao da luta antirracista. A UE tem tentado estabelecer o
ritmo e o tom nestas mudancas, sem ter sempre 0 mesmo sucesso, enquanto as
associagdes de imigrantes t€ém exercido um poder de lobby com graus de alcance
diferenciados. A comunicacao social, com a virada demostrada nos ultimos anos,
sem ser um interlocutor, tem vindo a ganhar importancia como influenciador e
pode vir a se tornar uma aliada de alguns dos atores referenciados.
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