A Imigracao e a Seguranca nos Programas dos
Governos Constitucionais (1976/2015)

Mestre
Marco Fortunato Arrifes

Introducao

Num momento em que a Europa se debate com uma multiplicidade de questoes
derivadas dos mais recentes fluxos de refugiados provenientes de Africa e do Médio
Oriente, importa recordar que a mobilidade das populagdoes sempre assumiu papel
relevante ao longo de toda a Histdéria da humanidade, e se bem que nem a todos os fluxos
populacionais do passado se possa aplicar com propriedade o conceito de migracao, eles
foram muitas vezes de grande importancia conjuntural e por vezes até estrutural.

Contudo, ndo é arriscado afirmar que sé com a emergéncia do Estado-Nacao Vestefaliano
as migracoes se comegaram a assumir como uma questao relevante em termos de
RelagOes Internacionais. Com efeito, a partir desse momento as populagdes em
movimento cruzam fronteiras internacionais e causam impactos nas conjunturas internas
dos paises de destino, pelo que os estados nao s6 necessitam de criar mecanismos para
assegurar a sua soberania, decidindo quem pode entrar e permanecer nos seus
territorios, como em muitos casos comecgam a utilizar os movimentos populacionais como
armas politicas, meios de pressao ou até mesmo instrumentos de chantagem nas suas
relagoes internacionais.
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Nao obstante, a transformacdo das migragoes internacionais num importante fendmeno
do ordenamento politico global é uma realidade relativamente recente, e muito tributaria
dos processos da globalizacgao.

Na verdade, a globalizacao, para o caso entendida como proliferacao de fluxos
transfronteirigos e de redes transnacionais, gragas as novas tecnologias de comunicagao
e a massificacdo dos meios de transporte, permite a existéncia de fluxos sistematicos de
grandes quantitativos de individuos, e de discursos e praticas culturais, como nunca
antes tinha sido viavel, contribuindo para que se tenha comecgado a consolidar a percegao
dos imigrantes como uma ameaca, implicando uma propensao crescente para o
estabelecimento de nexos entre migracoes e seguranca.

Estes nexos traduzem-se na construcao de relacoes causais entre migragoes e terrorismo,
crime organizado, ameacgas a saude publica, mas também com o depauperamento
orgamental, a erosdo do estado providéncia ou a implosao de valores e tradigoes.

Estas ligagOes, se por vezes sdo reais, sdao frequentemente imaginarias e construidas
pelos 6rgaos de comunicagdo social, mas tém contribuido para o acentuar de praticas
securitarias muito diversificadas, politicas de deportacao muito duras e grande
parcimonia nos processos de legalizacdao de populagdes migrantes.

Portugal, pais em que o discurso de valorizacdo da tolerancia face ao outro (construido
no didlogo entre uma autoimagem de especificidade de dominagao colonial e a secular
tradicdao emigrante) assume carater identitario, ndo se manteve alheio ao evoluir dos
fluxos populacionais verificados nas ultimas décadas e, nos anos finais do século passado,
conheceu um breve periodo de inversao da tendéncia emigratoria, transformando-se em
terra de acolhimento de alguns milhares de imigrantes provenientes do leste da Europa e
do Brasil.

Perante isto, este trabalho assume como seu objetivo analisar os programas dos governos
constitucionais, desde 1976, no sentido de averiguar de que modo nesses documentos se
revela a evolugao da relacao migragoes/segurancga, e nesse sentido encontrar, na pratica,
uma confirmacao do discurso nacional da tolerancia e da especificidade na relacdo com o
outro.

No desenvolvimento deste estudo irao utilizar-se os conceitos de migragoes, imigrantes
irregulares e risco para os quais existem uma vasta pandplia de entendimentos teoricos.
Ndo podendo aqui elaborar-se uma sintese das reflexdes conceptuais que enriquecem
estas definigoes, €, no entanto, necessario esclarecer em que sentidos aqueles termos sdo
utilizados neste trabalho.

Assim, por migragoes entende-se aqui: “o movimento de uma pessoa ou de um grupo de
pessoas, através de uma fronteira internacional ou de um estado. E um movimento
populacional envolvendo qualquer tipo de movimento de pessoas independentemente da
duracao, composicao e causas, inclui migracao de refugiados, deslocados, migrantes

econdmicos e pessoas que se movem por outros propositos, incluindo reunido familiar”’.
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O nexo migragoes-seguranca é alimentado fundamentalmente pelas percecoes de risco
associadas ao niumero crescente de imigrantes nao autorizados. De todo o modo, a
conceptualizacao deste fendmeno abriga algumas dificuldades, como as hesitacoes
semanticas deixam entender. Com efeito, é multipla a terminologia que pretende
descrever esta situagao: migracao indocumentada, nao autorizada, clandestina, ilegal e
irregular sao apenas alguns dos termos utilizados, e a sua multiplicidade revela nao
apenas diferentes modalidades de entender a questdao, mas também aproximacgdes
divergentes para a sua resolucao.

Apesar de nao ser muito preciso, por englobar um grande numero de situagoes, neste
texto utiliza-se o termo irregular, que deve ser entendido como o conjunto das migracoes
que ocorrem fora das normas do envio, transito e rececao. Quer dizer, por imigrante
irregular entende-se, aqui, todo aquele que abandona o seu pais sem autorizacao legal,
reside num outro pais sem o necessario consentimento ou nao é detentor dos documentos
ai exigidos pelas leis da imigragao.

Quanto a nocado de risco’, parece-nos suficiente, para os prop6sitos deste trabalho, a ideia
de antecipacao da disrupcgao, ou seja a possibilidade de acontecimento e desenvolvimento
futuro como algo que torna presente um estado que ndo existe, referindo-se portanto a
realidade da possibilidade, que nao deve ser confundida com a possibilidade
especulativa’, no sentido em que se deve sustentar no exequivel, mas néo se pode
igualizar com o acontecido.

1. Seguranca e Migracao
1.1. Seguranca

Ja em 1952, Arnold Wolfers, entdo Professor de Relagoes Internacionais na Universidade
de Yale, chamava a atengdo para a ambiguidade do conceito de sequranca’. Referia entdo
que por esse termo se podia abranger um leque alargado de objetivos, meios e
expetativas, remetendo-nos para uma polissemia ontoldgica e epistemolégica marcante
em qualquer abordagem prévia as tematicas da Seguranca.

Ou seja, em fungao do dominio disciplinar em que nos encontremos, mas também do foco
que se decida privilegiar, o enquadramento conceptual do termo seguranca pode assumir
cambiantes diferenciados.

De todo o modo, parece poder aqui afirmar-se, com todos os riscos inerentes as
simplificagOes, que, até a década de oitenta do século passado, nos dominios das
Relacoes Internacionais e dos Estudos de Seguranca como sua corrente, o conceito que
aqui agora apreciamos se manteve refém das teorias realistas das Relacodes
Internacionais, e por ai umbilicalmente ligado ao Estado, ao territorio, ao militar e ao
externo. Quer dizer, o paradigma assentava na ideia do estado como objeto e fornecedor
da seguranca contra ameacas militares externas e, nesse sentido, parecia redutor como
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conceito operacional.

A realidade pds guerra fria acabara, no entanto, por nao sé implicar a contestagao do
modelo realista estatocéntrico, mas também, e por consequéncia, um alargamento
conceptual da seguranca, que, de algum modo, é empurrada para fora do estado e para
além do militar, na feliz expressao de Guedes e Elias’.

Podemos entao considerar que se verifica uma problematizagao do conceito, no sentido
nao s6 de acomodar uma nova perspetiva de risco, entendida agora num sentido mais
lato de tudo aquilo que possa fazer perigar (mesmo que néo de forma intencional®) a
preservacao e sobrevivéncia de uma comunidade, mas também se assiste a um
aprofundamento ao nivel dos objetos e dos agentes e meios de seguranca.

Ou seja, a segurancga ja nao é apenas a do estado, mas sim a dos individuos (seguranga
humana), ndo é garantida apenas pelos militares, mas por um conjunto amplo de agentes
(que aos anteriores soma os politico-diplomaticos e os ndo militares), desejavelmente
coordenados e integrados de forma horizontal e sistémica, e a0 mesmo tempo acomoda
NOVOS Processos (que concorrem para sua concretizacao.

1.2. Seguranca e Migracao

De acordo com Valiente e Sinclair/, a inclusdo das migracdes internacionais nos estudos
de seguranca resulta do contexto de ruturas originadas em simultaneo pelos processos
da globalizacao®, do fim do bipolarismo e da alteracdo de postura dos paises
industrializados que, a partir dos anos de 1970, se afastam das politicas pds II Guerra
Mundial de incentivo a migragao.

No essencial, partilhamos esta convic¢ao, e por isso a convocamos, mas nao podemos
deixar de acrescentar os apontamentos que se seguem, por os consideramos importantes
para a compreensao da visao dos autores supra referenciados.

No respeitante a globalizacao, as abordagens tedricas ao fendmeno pulverizam-se em
funcao do enfoque mais ou menos intenso que se confere as dinamicas econdmicas ou as
culturais, mas, de todo o modo, parece ser possivel a afirmacao de que todas elas se
encontram na percecgao sistémica do mundo e na ideia de estreitamento de espaco e
tempo. Pela primeira dimensdao entendemos, sobretudo, a consciéncia da inter-relacao,
seja cultural, econémica ou politica, que ndo se expressa apenas num aumento das
interacoes (independentemente da discussao; pertinente todavia, sobre relagoes de
supremacia) como também numa crescente percecao de comunhdo de problemas,
subsequente ao reforco das interligagoes e interdependéncias. Ja na segunda dimensao
queremos expressar essa vertente tecnoldgica que, se ndo exclusiva, é, no entanto,
central no processo, e que nos remete para o que Harvey apelida de compressao espago-
tempo’. Querendo esse autor dirigir-nos, com essa nocao, para o plano das inovagdes
tecnoldgicas e do desenvolvimento do conhecimento geografico, os quais implicaram
para um crescente niumero de pessoas espalhadas pelo mundo, um desvalorizar do tempo
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e do espaco como fatores adversos a mobilidade.

Ja quanto ao desmoronar do bloco soviético, o que cumpre aqui destacar é que as ruturas
desencadeadas pelas tentativas reformistas de Gorbatchov, na URSS, implicaram em
muitos paises da Europa de leste um conjunto de desarticulacdes econdmicas e sociais
profundas, em paralelo com a eclosao de significativos fatores de repulsao, como a
introducdo repentina de logicas neoliberais, a sucessao de privatizagoes favorecendo os
antigos membros das nomenklaturas, a inflacao galopante, o desemprego e a corrupgao,
mas também a inseguranca e a diminuicao da esperanga média de vida. Juntando estes
fatores a liberdade de circulacdo que agora se expressa como elemento caracterizador
das ruturas com o passado comunista, compreendemos a emergéncia de fluxos
populacionais significativos com origem em varios destes paises.

E verdade que os numeros néo confirmam a percecdo de uma corrente migratéria
massiva originaria do leste, nos anos de 1990, mas é também verdade que a sua relativa
concentracao espacial e temporal foi muito relevante, e por ai significativa na
emergéncia de fatores de perturbacdo nos paises de destino. Desde logo, como
consequéncia do estabelecimento de fortes relacoes causa/efeito (por vezes reais, mas
nem sempre) entre estas correntes migratorias e fenomenos de irregularidade, crime
organizado, trafico de droga e de pessoas.

A tudo isto tem de se juntar, no ocidente, a alteracao das politicas migratdrias que
vinham sendo seguidas desde finais da II Guerra Mundial. Na verdade, nas décadas de
1950 e de 1960, boa parte dos paises do centro da europa, em fase de consolidagao das
logicas desenvolvimentistas inerentes ao Welfare State, necessitaram de recorrer aos
trabalhos de populagoes migrantes, socorrendo-se, para tal, da figura dos trabalhadores
convidados, entendidos como transitorios e rotativos, e de protocolos com varios paises
de origem, nomeadamente, os do sul da Europa.

A crise petrolifera dos anos de 1970, a crescente tendéncia dos imigrantes para se
fixarem, o surgimento de fendmenos xendfobos e racistas em muitos paises europeus,
acentuados pelas duas dinamicas supra referenciadas, implicaram uma tentativa de
reforgo dos mecanismos de controlo dos processos migratdrios, tendentes no geral a
dificultar a entrada de novos fluxos.

E verdade que a intensificacdo de processos securitarios contribuiu mais para o aumento
do nimero de imigrantes irregulares do que propriamente para a efetiva diminuicdo de
entradas, tendo por isso contribuido para o consolidar da nogao de crescente impoténcia
dos estados-nacgao tradicionais em fazerem valer essa carateristica essencial da sua
soberania, que é a capacidade controlar as suas fronteiras.

O conjunto de transformacodes resultantes da interligagcdao entre as dinamicas
sinteticamente supra referenciadas acabaram por ter implicagoes de dois tipos, por um
lado, no dominio da reflexdo cientifica e, por outro, na percecgao social das migragoes.

No primeiro campo verifica-se que ao predominio, até entdao, quase absoluto das
abordagens de pendor econdmico se comegcam agora a juntar andalises mais
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interdisciplinares, e que assim remetem também para o campo das Relacgoes
Internacionais e dos Estudos de Seguranca como sua variante.

No que a percegao social das migragdes como um fator de risco diz respeito, aquilo que
se vislumbra é uma crescente tendéncia no discurso politico e mediatico para a
referenciagdo paralela de migragdo, crime organizado, trafico de droga, terrorismo
transnacional e perigos para a saude publica, por exemplo.

Naturalmente interligados, os dois momentos anteriores merecem, no entanto, algumas
rapidas consideragdes autonomas.

No que concerne a reflexdo tedrica, os anos de 1990 foram marcantes no sentido do
desenvolvimento da investigacdo das migracgoes internacionais no ambito da seguranca.

Neste dominio, cabe destacar dois grandes enquadramentos: por um lado, aqueles
autores que equacionam os movimentos populacionais na perspetiva da ameaca para o
estado e, por outro, os que contestam essas abordagens, por as considerarem restritivas
e reféns das logicas realistas, preferindo, ao invés, analisar o problema num ponto de
vista humanitario.

No primeiro caso, pretende-se averiguar de que modo as mudangas politicas no interior
dos estados determinam as praticas migratorias, qual a intensidade e variedade dos
riscos para os paises de acolhimento e de que forma os fluxos migratérios podem ser
causa e consequéncia de conflitos internacionais'’. No fundo, enfatizam-se os interesses
dos paises recetores e, nessa medida, uma dimensao unilateral do problema, no sentido
em que se tende a desvalorizar os processos de evitar os fluxos na origem, valorizando-se
os meios de controlo e repressao no destino''.

No segundo caso, valoriza-se uma abordagem mais holistica, colocando nao s6 o migrante
no centro das preocupacoes, mas tendendo a patrocinar abordagens nao focadas numa
visao unidimensional de seguranca nacional, mas sim numa perspetiva multilateral de
seguranca comum. Quer isto dizer que se apela, aqui, a inter-relacdao entre paises de
destino e de origem, entendida como meio de resolugao dos fatores de repulsao.

Em simultaneo, desenvolvem-se também as andlises que privilegiam como angulo de
abordagem as capacidades de disrupgao identitdria dos movimentos migratdrios. Ou seja,
assume-se que as imigracoes, em si, podem nado ser necessariamente causadoras de
conflitos internos, de crime, de decadéncia do estado social, de trafico de droga ou
terrorismo, exemplificando com alguns dos temores mais usualmente referenciados pelas
leituras securitarias, mas podem ser uma ameaca em termos de perversao cultural,
nomeadamente, quando as populagdes migrantes tém origens culturais muito divergentes
face a sociedade de acolhimento. Estas visdes, muito alinhadas com uma légica de
confronto de civilizagbes, préxima do pensamento de Samuel Huntigton'?, valorizam
assim as dificuldades inerentes a processos de multiculturalismo, onde as modalidades
mais classicas de integracao cultural ndo se verificam, quer pela resisténcia dos
migrantes em aderir aos valores dos estados de acolhimento, quer pela crescente
afirmagdo de logicas transnacionais, pelas quais as populagdes se instalam em
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determinados paises com fins econémicos, mas, por virtude do desenvolvimento da
sociedade de informacao e comunicacao, preservam intactas todas as relagoes,
conferentes de identidade, com o pais de origem.

A questao da percecdo das migragdées como um risco nao pode ser equacionada a
margem dos enquadramentos tedricos supra referenciados, na medida em que, nas
perspetivas mais acomodadas com os enquadramentos realistas, a questao da percegao
nao é um elemento central na problematizagao. Ou seja, a existéncia de fatores de risco
associados aos fenomenos migratorios é, de per si, um real adquirido perante o qual se
devem tomar providéncias devidas. Ja no que diz respeito as aproximacoes tedricas
préximas de algumas das evolucdes que os Estudos de seguranca conheceram a partir
dos anos de 1980, aquilo que se valoriza, ao nivel da analise, nao é apenas o saber se a
ameaca é ou nao real, mas sim os processos através dos quais esse facto se transformou
numa percecao de risco.

Deste modo, entende-se que, independentemente do facto em si, que pode ser um fator
de risco ou nao, o discurso (nas suas multiplas formas de construcao e difusao) assume
um papel primordial na construgao social da realidade. Este caminho é particularmente
proficuo ao nivel da analise por dois motivos, em primeiro, porque permite compreender
que, no nexo causal migragoes-seguranca, o confronto das percegoes com a realidade
indicia normalmente um inflacionar das primeiras face a segunda e, depois, porque,
genericamente falando, se pode considerar que as praticas concretas de seguranga tém
mais tendéncia a se adequarem, discursiva e simbolicamente, as primeiras do que ao
real.

Criando-se aqui um paradoxo, que € o facto de o esforgo da prdxis em se adequar a
percecao, nao sé se revela muitas vezes incapaz de acompanhar o proprio real como no
seu esforco inflaciona as préprias percecgoes.

Exemplificando, quando a Frontex coloca navios e avidoes de guerra no Mar
Mediterraneo, em operacdes conjuntas’’ de cariz semimilitar, patrocina onerosas agoes
de formagao de guardas fronteirigos em matérias como vigilancia aeronaval, ou detegao
de documentos falsos, com recurso a sofisticados meios tecnoldgicos, investe
avultadamente em investigagao sobre controlo e vigilancia de fronteiras, nao sé, muitas
vezes, nao consegue o controlo pleno do facto disruptivo concreto como, ao mesmo
tempo, inflaciona nas opinides publicas a percecao do risco.

2. Seguranca e Imigracao nos Programas dos
Governos Constitucionais

2.1. Enquadramento

Portugal, pais periférico quase sempre na margem dos processos de rutura e inovagao
tecnoldgica e intelectual, foi constantemente caracterizado pelo predominio dos fatores
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de repulsao sobre os de atracao e, deste modo, a emigracao sempre foi mais significativa
do que a imigracdo. Deste modo, o nimero de estrangeiros residentes nunca assumiu
quantitativos suficientes para introduzir perturbacgoes nas estruturas profundas da
Nagao, e mesmo no periodo da II Guerra Mundial, em que os numeros referentes aos
refugiados que passam por Portugal, apesar de contraditérios em funcdo das fontes, sdao
impressionantes, é necessario recordar que, em grande parte dos casos, estamos a falar
de populagdes em transito que acabaram por ndo se fixar no pais.

Todavia, nos finais do século XX, uma multiplicidade de fatores implicaram
conjunturalmente uma alteracao nessa tendéncia profunda. Com efeito, verificou-se,
entdo, um crescimento muito acentuado do nimero de imigrantes e uma diversificacao
das suas origens nacionais.

No sentido de demonstrar o supra enunciado, podemos socorrer-nos de numeros das
Estatisticas Demograficas publicadas pelo INE", incluindo os elementos constantes do X
recenseamento geral da populagdo portuguesa'’. Nessas fontes verificamos entdo que, no
inicio do século XX, residiam em Portugal 41.728 estrangeiros, o que corresponderia a
0,77% da populacao total; em 1960, residiam 29.579; e, em 1980, cerca de 51.000. Ja em
1989, atingiu-se, pela primeira vez, uma cifra superior a 100 mil, para, durante a década
seguinte, esse numero acabar por dobrar. Assim, no ano 2000, o total de estrangeiros
residentes em Portugal ja era de 207.587 (ver tabela 1 em anexo).

Em segundo lugar, se, até 1974, a proveniéncia dos imigrantes era fundamentalmente a
Europa Ocidental, apds a revolugdo de abril e os subsequentes processos de
descolonizacao comegou a verificar-se uma significativa alteracao na estrutura
sociodemografica dessas populagoes. De facto, a maioria dos imigrantes passaram a ser
provenientes das antigas coldnias africanas; em primeiro lugar, os chamados retornados,
ou desalojados, que causaram um grande impacto inicial na sociedade portuguesa, mas
que, por via da sua identidade nacional homogénea, rapidamente se integraram, e
posteriormente os africanos, que, em 1980, eram ja mais de 40% do total de estrangeiros
a residir em Portugal.

A posterior entrada na Comunidade Econémica Europeia (CEE) e as suas consequeéncias
em termos de acentuar dos processos de busca pela convergéncia econémica, implicou
uma crescente necessidade de mao-de-obra estrangeira, a qual passou entao a ser
satisfeita por migrantes provenientes do Brasil, e depois do fim do sistema bipolar da
guerra fria, também da europa de leste. Muitos deles irregulares (ver tabelas 2 e 3 em
anexo).

Concluindo, verifica-se que em Portugal, os tltimos anos do século XX e os primeiros do
século XXI, ficaram marcados por um acréscimo muito acentuado dos fluxos imigratorios,
0s quais atingiram todo o espago nacional e num periodo cronolégico muito concentrado.
O que, ndo obstante a imagem tradicional do cosmopolitismo nacional (muito construida
em volta da relacdo portugués-colonizador versus portugués-emigrante), nao deixou, na
verdade, de causar alguns fendmenos de estranheza cultural, ampliados pelos 6rgaos de
comunicagao social'® e que contribuiram para que uma série de perigos e medos
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ganhassem corpo na figura do imigrante, na mesma medida do verificado noutras
sociedades europeias, delas se distinguindo apenas pela dimensao, que nao por qualquer
especificidade imanente ou construida.

2.2. Os Programas de Governo

Da anadlise dos documentos programaticos dos vinte e um Governos Constitucionais (de
ora em diante GC)"” resulta a possibilidade de determinar, em termos de estabelecimento
de nexos migragoes-seguranga, a existéncia de trés fases distintas: 1976/79, 1979/85 e
1991/2015 (ver tabela 4, em anexo). No que diz respeito ao nosso objeto de estudo, a
primeira fase é caracterizada pela preponderancia assumida pelas questoes relativas aos
chamados desalojados ou retornados'®, e pela marcada visdo securitaria face aos
estrangeiros, em particular africanos.

Com efeito, o que nesta matéria se pode, desde logo, sublinhar é a grande preocupacao
que os programas de governo deste periodo demonstram com as problematicas da
integragdo dos cidadaos portugueses que, por consequéncia dos processos de
descolonizagao, se viram forgados a tornar a metrépole, ou a nela se instalarem pela
primeira vez.

Neste sentido, propde-se a criacao de um comissariado coordenador das agodes
integrativas a efetuar, com a preocupacao de que estas nao assumissem um cariz
assistencial, o qual poderia ser entendido como discriminatoério. Por outro lado, advoga-
se também a necessidade de descentralizacao da aplicagdao dessas medidas, de modo a
permitir a dispersao dessas populacoes pelo pais, evitando-se assim a sua concentracao
prolongada nos grandes centros urbanos, a qual poderia ser causadora de alguns focos
de instabilidade.

Uma outra questdo a que se da particular realce é a referente a habitagdo, em virtude,
por um lado, da situagao dificil em que nessa matéria se encontravam muitas destas
familias e, por outro lado, porque se considerava fundamental que as familias retornadas,
instaladas em unidades hoteleiras as pudessem abandonar, no sentido de permitir a
retoma da industria turistica.

Pelo atras enunciado, parece evidente que neste conjunto de intengdes, ao estarem
subjacentes as ideias de minimizacao da conflitualidade social e de melhoria das
condigdes de vida dos desalojados, podemos identificar problematicas que atualmente
englobamos no universo alargado da seguranca.

Todavia, constata-se que, nos programas governamentais desta primeira fase, as
tematicas referentes aos desalojados nunca sdao abordadas no ambito das questoes
explicitamente correlacionadas com o universo da seguranca. O que naturalmente resulta
da homogeneidade étnica, da importancia das redes familiares como fatores de
integracao e do préprio éxito do conjunto de medidas aplicadas, o que levara mesmo a
que este tema, ao esgotar-se, acabe por desaparecer naturalmente dos programas de
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governo, ainda nesta primeira fase. Exatamente ao contrario do que se regista a
propdsito dos migrantes de origem estrangeira.

Na verdade, as questdes referentes a estes ultimos sao sempre entendidas na dtica de
uma ideia de seguranca interna. Descontando o programa do I GC, onde nao existe
qualquer mengao a este assunto, os restantes trés situam esta problemaética sempre, e so,
nos capitulos referentes a Administragdo Interna. Sendo evidente a contextualizagao do
assunto em termos de risco.

No fundo, o discurso que aqui pontifica é essencialmente securitario e assenta na
percecao do imigrante como principal fonte de criminalidade.

Recorde-se que, entre 1975 e 1980, a populagao estrangeira passou de 32.000 para mais
de 50.000, sendo que o principal motor deste crescimento foram os africanos originarios
dos PALOP (Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa), em particular de Cabo Verde,
que engrossaram o mercado secundario de trabalho e se instalaram em bairros
degradados na periferia de Lisboa.

Uma anadlise aturada dos 6rgaos de comunicagao social da época, permite evidenciar a
existéncia persistente de referenciagoes étnicas no noticiar de atividades criminosas,
mesmo quando tal facto ndo tem qualquer relevancia para a compreensao do crime em
causa, o que contribui para a consolidacdao de uma imagem do imigrante africano (na
verdade do africano) como principal causador da pequena criminalidade que entao
comecava a crescer nos grandes centros urbanos.

Assim, apesar de a imagem nao corresponder inteiramente ao real, ela, s6 por si,
transforma-se numa entidade de valor social e, portanto, politico, pelo que é adotada nos
discursos do poder, como transparece nos programas governamentais deste periodo.
Efetivamente, estes assumem como seus objetivos prioritarios a reformulacao da
legislacao referente as entradas, permanéncia e saida de estrangeiros, sobretudo no que
diz respeito aos documentos de viagem, vistos e autorizagOes de residéncia, e
consideram, ao mesmo tempo, que é crucial a fixacdo de penalizagoes e sobretudo a
agilizacao dos processos de expulsao, assim como o refor¢o dos poderes do Servico de
Estrangeiros e Fronteiras (SEF), de modo a que, como refere o programa do II GC, os
estrangeiros deixem de constituir um fator de perturbagao para o normal funcionamento
da sociedade,

O segundo intervalo cronolégico que definimos medeia entre as tomadas de posse dos V e
X GC e é caracterizado pelo quase desaparecimento das questdes da imigragdo dos
programas governamentais. Nos VII, VIII e IX GC ndo existem mesmo referéncias a este
tema e nos restantes elas sao meramente circunstanciais, mantendo-se em exclusivo no
universo da Administracao Interna, continuando a afirmar-se a necessidade de
reformulacao legislativa, tendente ao reforco dos mecanismos de controlo da atividade
ilegal de estrangeiros e (no X GC) da vigilancia e fiscalizagao das fronteiras.

Nao obstante, este periodo foi marcado pela aprovacdo da primeira lei de imigragao, em
1981, como tentativa de regulagdo dos fluxos migratorios e continuou a assistir ao
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crescimento da populagdo estrangeira residente’’, pelo que a relativa falta de atengéo
que se verifica nos programas governamentais remete para uma pacificagao discursiva e
uma normalizagao social da questao.

Ao entrarmos na terceira fase, cumpre destacar como pontos centrais os processos
integrativos na Europa comunitdria e, por sua via, a crescente preocupacao com o
reforco de mecanismos de controlo fronteirigo, mas também, e em simultdaneo, a evolucdo
concetual em matérias de seguranca, que permite o surgir de aproximacgoes a ldgicas de
seguranca humana, pelo que as tematicas relativas a imigracao passam a ser abordadas,
tanto nos capitulos referentes a Administracao Interna como nos que se dirigem as
tematicas sociais.

No que concerne ao primeiro aspeto supra indicado, é evidente que a adesao a CEE e
posteriormente ao acordo de Schengen implica que as matérias referentes a vigilancia
das fronteiras comece a despontar com grande fulgor, verificando-se no programa do XII
GC uma grande urgéncia na reestruturagao de servigos e, sobretudo, no aperfeicoamento
dos instrumentos de vigilancia fronteirica, para o que se preconiza igualmente uma
ampliacao dos mecanismos de cooperacao bilateral, de modo a aprofundar a articulagao
com servicos analogos de outros paises membros da CEE. Nesta linha de acdo, considera-
se entao ser fundamental, mais uma vez, a reestruturacao do SEF e dos servigcos de
vigilancia e seguranca nos aeroportos.

Em simultaneo, cresce a preocupacao com a necessidade de reformulagcao das normas
reguladoras de entrada, permanéncia, saida, expulsdo e concessao de vistos.

Os movimentos migratorios sao claramente ligados a criminalidade internacional, ao
trafico de droga e ao terrorismo. Alids, no programa do XIII GC e no que as propostas
referentes a Administragdo Interna diz respeito, refere-se explicitamente que, por
consequéncia da abertura da sociedade portuguesa as novas dinamicas internacionais,
decorrentes do processo de integragao europeu e das logicas da globalizacao, emergem
novos desafios como os processos de desertificacao, a urbanizacao desregulada, os
fenomenos de exclusdo e desenraizamento e também os fluxos migratdrios, que se
consideram como fomentadores de elementos de desintegracdo e causadores de ameagas
de tipo criminal a seguranca da sociedade.

Assim, neste programa e na linha do anterior, apela-se a abertura de novos postos mistos
de fronteira terreste, a criagdo de novos modelos de autorizacao de residéncia, a
modernizacao do sistema de emissao de passaportes e ao regular do sistema de recolha,
armazenamento e transmissao de impressoes digitais.

Em paralelo, verifica-se, a partir do XIV GC, aquilo que podemos designar como um
desdobramento de perspetiva. Ou seja, as questoes da imigracao continuam a ser
percecionadas como potencializadoras de risco e, por isso, sao tratadas no ambito da
Administracdo Interna, mas, ao mesmo tempo, passam a ser entendidas como questoes
sociais, na medida em que se passa a dar grande importancia aos processos de
integracao das populagoes estrangeiras.
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Disto é bom exemplo o programa do ultimo GC referido e um seu capitulo intitulado
«Uma nova Geracdo de Politicas Sociais»*’, de que resulta como subcapitulo «Uma
Politica de Plena Integragdo dos Imigrantes e das Minorias Etnicas»”'. Inaugurando-se
aqui uma preocupacao, que todos os governos subsequentes continuarao a manifestar
com as condicOes de vida dos estrangeiros residentes em Portugal, a despeito do menor
relevo dado a estas questoes pelo XIX GC, que, em termos de administracao interna, se
foca essencialmente no controle de fronteiras e, para a concretizacdo de politicas sociais
integrativas, prefere apelar a necessidade de recorrer a parcerias estratégicas com
Organizacoes Nao Governamentais e associacoes de imigrantes e populacoes nomadas.

De todo o modo, nesta ultima fase, reconhece-se, em geral, que a integracao dessas
populacdes podera ser vantajosa para Portugal em termos de dinamismo economico,
sustentabilidade da segurancga social e combate ao inverno demografico, pelo que agora
se abordam questdes como: critérios sociais para favorecer o reagrupamento familiar, a
criacao de centros nacionais de apoio ao imigrante, o aprofundamento dos seus direitos
de cidadania, o incentivo de politicas de inclusdo e nao de exclusao, o garantir de
igualdade de tratamento nos dominios laboral e social, o incentivo a participacdo politica
autarquica, apoio a formacgao profissional, incentivos ao estudo da lingua portuguesa,
entre outras. O que preconiza um conjunto de boas praticas que, a serem efetivas,
colocariam o pais na lideranca dos processos de acolhimento a populagdes migrantes.

Terminando, parece ser possivel afirmar que, ndo obstante o papel determinante do XIV
GC em iniciar de modo muito evidente as aproximacgoes de tipo social as problematicas
da imigracdo, todos os governos subsequentes, independentemente dos partidos politicos
que conjunturalmente controlaram as estruturas do poder, revelaram ao nivel dos seus
textos programaticos maior preocupacao com a integragao do que com a repressao.

Conclusao

Para concluir, comecamos por relembrar que assumimos como propdsito deste trabalho a
analise dos programas dos governos constitucionais dos ultimos quarenta anos, no
sentido de averiguar os modos como neles se estabeleceu o nexo entre movimentos
populacionais de entrada (excluindo o turismo) e seguranca, e, a0 mesmo tempo, apreciar
a verdadeira expressao pratica do tradicional discurso nacional da tolerancia e da
especificidade na relagao com o outro.

Antes de mais, cumpre sublinhar que o expresso nestes programas nem sempre
encontrou plena acomodacgao no real, e que, mesmo que tal se tivesse verificado, a
andlise a que se procedeu neste estudo seria sempre um contributo parcial, na medida
em que, para um entendimento mais definitivo da problematica que aqui nos ocupa, seria
sempre necessaria uma observacao dos contextos politicos, assim como um cotejar da
producao legislativa, um estudo das praticas das forgas de seguranga e dos érgaos de
comunicagao social, e também uma reflexdo em volta das praticas discursivas dos
restantes agentes sociais.
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Excedendo aquelas analises mais amplas os propoésitos, e sobretudo as dimensoes deste
estudo, a opgao que aqui se tomou assenta na convicgao de que, apesar de tudo, a
manifestacdao de intencdes programaticas, como indicador de um desejo de agao,
expressa uma visao do mundo que, se parcial, ndo deixa de ser relevante como objeto de
analise. Até porque, a forma como esses documentos elencam, percecionam e pretendem
resolver os problemas, sao naturalmente uma expressao da sociedade no momento
concreto, ou pelo menos uma expressao daquelas forcas com capacidade de intervir no
discurso do poder, nomeadamente, grupos de pressao, comunicagao social ou partidos
politicos.

Ainda assim, da analise efetuada, parece poder concluir-se que estes textos, na sua
relacao com os fenémenos imigratérios, expressam na sua progressao cronoldgica o
evoluir e aprofundamento do conceito de seguranca.

Com efeito, podemos observar que até ao XII GC, que tomou posse em 31 de outubro de
1991, preponderam nogoes de seguranga mais proximas das perspetivas realistas, com
um predominio das dimensoes estratégicas de indole politico-militar e estadual, o que se
traduz num olhar para os fendmenos imigratorios sob o prisma exclusivo das suas
potenciais capacidades disruptivas para o estado. Sendo que por essa via se privilegiam
os discursos de tipo securitario, aqui assentes na preocupacdo de controlo e punigao.

A partir de 1991, podemos identificar uma desmultiplicacao de olhares sobre a questao
migratoria, querendo com isto significar que a manutencdo dos discursos de tipo
securitario ndo invalida a emergéncia, em simultaneidade, de uma dimensao social mais
virada para as dinamicas da integracdo, e, por isso, mais centrada nas necessidades do
migrante.

Tal realidade torna-se particularmente evidente a partir do XIV GC e parece assim mais
tributdria de ldogicas concetuais proximas dos principios da seguranca humana,
consubstanciando-se em propostas muito amplas de cariz econdmico, politico e cultural,
tendentes a plena integracdo dos imigrantes na sociedade portuguesa. Parecendo, deste
modo, ser possivel identificar nesta dimensdo da praxis uma efetiva concretizacdao do
discurso da tolerancia e da especificidade nacional na relagdao com o outro.

De todo o modo e para finalizar, ainda se pode acrescentar que estes programas
governamentais, incluindo o do governo atualmente em fungoes, expressam vertentes
essencialmente reativas, pouco abertas a prospetiva, e nessa medida incapazes de
antecipar a realidade e de, assim, melhor a enfrentar.

Diga-se que, nesta dimensao, em nada se parecem distinguir das posturas da
generalidade dos poderes ocidentais, como os contextos atuais parecem confirmar, mas
cumpre entender que, para Portugal, a periferia geografica nao parece suficiente para
excluir o pais dos desafios estruturais, resultantes dos desequilibrios econdémicos e
demogréficos globais, cujo aprofundamento se advinha, e perante os quais o discurso
sustentado na auto imagem da tolerancia e da abertura aos outros pode vir a revelar-se
bem pouco suficiente como estratégia.
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Anexo

Tabela 1 - Populacao estrangeira regular em Portugal

Ano Total
1980 50.750
1981 54.414
1982 58.667
1983 67.485
1984 73.365
1985 79.594
1986 89.982
1987 89.778
1988 96.694
1989 101 011
1990 107 767
1991 113 978
1992 123 612
1993 136 932
1994 157 073
1995 168 316
1996 172 912
1997 175 263
1998 178 137
1999 191 143
2000 207 587
2001 350 898
2002 413 487
2003 433 650
2004 447 155
2005 414 659
2006 420189
2007 435 736
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Ano Total
2008 440 227
2009 454 191
2010 445 262
2011 436 822
2012 417 042
2013 401 320
2014 395195

Fonte: Relatorio de Imigragdo Fronteiras e Asilo, SEF 2014.

TABELA 2 - Imigrantes em Portugal (% por Pais/Continente)

Paises/Anos 1961 |[1981 1991 2001
Europa 67,2 32,6 35,1 31,9
Alemanha 51 3,3 51 3,7
Espanha 39,8 7,4 5,9 4
Franca 5,7 11,1 12,8 6,8
Gra-Bretanha 7,2 2,9 5,6 3,6
Outros paises 9,4 7,9 5,7 13,8
Africa 1,5 14 34,3 45,6
Angola B 18 8,8 16,3
Cabo Verde B 17,1 14,6 14,6
Guiné-Bissau B 1 3 7
Mocgambique B 4,1 3 2,1
S. Tomé e Principe B 1,4 1,9 3,8
Outros paises 1,5 2,4 3 1,8
América 30,5 21,3 28,4 19,5
Brasil 21,6 9,2 12,7 14,1
Venezuela B 5,4 7,9 2,3
Estados Unidos 4,8 3,4 4,4 1,4
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Canada . 2,4 2,6 0,9
Outros paises 4,1 1 0,9 0,8
Asia 0,7 1,6 1,7 2,8
China B 0,1 0,3 1

india ~ 0,2 0,5 0,7
Paquistao B 0,4 0,3 0,4
Outros paises B 0,9 0,6 0,7
Oceania 0,1 0,4 0,4 0,2

Fonte: Censos 1961, 1981, 2001.

TABELA 3

Populacao Estrangeira Residente - 2005/14 (Total/Regular)

ANO TOTAL REGULARES
2005 430 747 414 659
2006 437 126 420 189
2007 446 333 435 736
2008 443 102 440 277
2009 457 306 454 191
2010 448 083 445 262
2011 439111 436 822
2012 420 343 417 042
2013 408 006 401 320
2014 403 496 395195

Fonte: Pordata.

TABELA 4 - Governos Constitucionais (GC)
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GC |Periodo Primeiro-ministro
I 1976-78 Mério Soares

II 1978 Mario Soares

I1 1978 Nobre da Costa

I\Y% 1978-79 Mota Pinto

Vv 1979-80 Maria de Lourdes Pintasilgo
VI 1980-81 Sa Carneiro/Freitas do Amaral
VII |1981 Pinto Balseméao
VIII |1981-1983 Pinto Balsemao

IX 1983-85 Mério Soares

X 1985-87 Cavaco Silva

XI 1987-91 Cavaco Silva

XII |1991-95 Cavaco Silva

XIIT |1995-99 Antonio Guterres
XIV 11999-2002 Anténio Guterres
XV  12002-04 Durao Barroso

XVI 12004-05 Santana Lopes

XVII |2005-09 José Sécrates
XVIII|2009-11 José Socrates

XIX |2011-15 Pedro Coelho

XX 12015 Pedro Coelho

XXI |2015-presente | Anténio Costa

1 Utilizamos, assim, a definicdao da International Organization for Migration (IOM).

2Y Para anélise da evolucéao do conceito, ver, por exemplo: Luis Falcido Escorrega «A
seguranca e 0s novos riscos e ameacas. Perspectivas varias» in Revista Militar n.” 8 e
9, 2009.
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3" BECK (2015), p. 31.

4" WOLFERS (1962).

5' GUEDES (2010), p. 31.

6" Se bem que nalguns enquadramentos conceptuais se entenda que, quando nao
existe intencao, o risco deve ser entendido como perigo.

7"?VALIENTE (1997).

8" Né&o cabe aqui problematizar este conceito, mas é 6bvio que ele contacta com
transferéncias financeiras, sistemas de producdo, difusdao de informacao,
intensificagcdo de relagdes sociais, padronizacao cultural, pelo que naturalmente
implica diferentes leituras e interpretacoes académicas que aqui nem sequer cumpre
sintetizar.

9" HARVEY (1989), pp 240-254.

10"A este propo6sito ver, por exemplo, Myron Weiner.

11°FERRIS (s.d).

12"er Samuel P. Huntigton «The Clash of Civilizations and the Remaking of World
Order», Simon and Schuster Paperbacks, 1996.

13"Entenda-se Operacgdes Conjuntas no seu sentido comum e ndo com a sua atual
dimensao conceptual.

14"INE (1990/2007).

15INE (1964). Os dados referentes aos estrangeiros aparecem no Tomo IV
«Estrangeiros, 6rfaos, cegos e surdos-mudos».

16"A este propdsito, ver, por exemplo: Margarida Carvalho «A construgdo da imagem
dos imigrantes e das minorias étnicas pela imprensa portuguesa. Uma andlise
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comparativa de dois jornais diarios», comunicacao apresentada no VI Congresso
Portugués de Sociologia, 2008 e Representacdes (Imagens) dos imigrantes e das
minorias étnicas na imprensa, Observatorio da Comunicacgao, 2003.

171 GC (1976-78), II GC (1978), III GC (1978), IV GC (1978-79), V GC (1979-80), VI
GC (1980-81), VII GC (1981), VIII GC (1981-1983), IX GC (1983-85), X GC (1985-87),
XI GC (1987-1991), XII GC (1991-95), XIII GC (1995-99), XIV GC (1999-2002), XV GC
(2002-04), XVI GC (2004-05), XVII GC (2005-09), XVIII GC (2009-11), XIX GC
(2011-2015), XX GC (2015), XXI GC (2015 - presente).

18"A producéo tedrica sobre os fendmenos migratérios de retorno é hoje vasta, mas
uma boa sintese pode ser consultada em «Teorizando sobre a migracao de retorno:
Uma abordagem conceitual revisitada sobre migrantes de retorno», de Jean Pierre
Cassarino, e publicado na Revista Interdisciplinar de Mobilidade Humana, Brasilia,
Ano XXI, pp 11-54, jul/dez de 2013.

19%50.750, em 1980; 79.594, em 1985.

20"Programa do XIV Governo Constitucional, pp 10-59.

21"Idem, pp 51-52.
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