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RESUMO

A crise migratoria no Mediterraneo demandou esforcos das cidades europeias para receber e
integrar uma grande quantidade de pessoas em seu meio. O evento representou um marco para
anova concepgao de politica migratéria comum da Unido Europeia (UE). A partir dos preceitos
da governanca multinivel, os 6rgdos da UE se coordenaram em 2015 para formular a Agenda
Europeia da Migracgéo, que foi implementada em 2018 e desenvolvida em 2019. A partir deste
ano, novos desafios foram necessarios para contemplar os riscos da pandemia de Covid-19. O
trabalho tem como objetivo analisar a atuacdo do Comité das Regides (CR) da UE, como
representante dos interesses das cidades e regides, no enfrentamento da crise migratoria a nivel
comunitario. Argumenta-se que o CR cumpriu o papel de representacao dos atores subnacionais
nas negociacbes para a Agenda Europeia da Migracdo. Para analisar 0 processo, a
implementacdo e a aplicacdo da politica migratéria comunitéria, sdo considerados os
documentos emitidos pelo CR aos 6rgdos deliberativos da UE, assim como € analisada a
interagdo com os demais atores de alcance internacional. A pesquisa conta com o arcabouco
tedrico das Relagdes Internacionais sobre migracdo, governanca multinivel e atores
subnacionais para a realizacdo de um estudo exploratorio sobre a crise migratéria de 2015 a
2019.

Palavras-chave: Governanca Multinivel; Comité das Regides; Unido Europeia; Crise
Migratoria.



ABSTRACT

The migratory crisis in the Mediterranean demanded efforts from European cities to receive and
integrate a large number of people in their midst. The event represented a milestone for the new
conception of a common migration policy of the European Union (EU). Based on the precepts
of multi-level governance, the EU bodies coordinated in 2015 to formulate the European
Agenda on Migration, which was implemented in 2018 and developed in 2019. From this year
on, new challenges were necessary to contemplate the risks of the pandemic of Covid-19. The
work aims to analyze the performance of cities and regions in facing the migratory crisis at the
community level. It is argued that the Committee of the Regions (CR) fulfilled the role of
representing subnational actors in the negotiations for the European Agenda on Migration. In
order to analyze the process, implementation and application of the community migration
policy, the documents issued by the CR to the EU's deliberative bodies are considered, as well
as the interaction with other subnational actors and civil society agents. The research relies on
the theoretical framework of International Relations on migration, multilevel governance and
subnational actors to carry out a case study on the migration crisis from 2015 to 20109.

Palavras-chave: Multilevel governance; Committee of the Regions; European Union;
Migration crisis.
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INTRODUCAO

A Unido devera renovar o método comunitario, utilizando uma abordagem que parta mais da
base e ndo tanto do topo e complementando mais eficazmente os instrumentos da sua politica
com meios nao legislativos (Governanga Europeia: Um Livro Branco, 2001).

A Unido Europeia (UE) é fruto de um processo politico de longa data na busca por
coesdo entre nagdes vizinhas. O contexto de sua criacdo é marcado por anos de negociactes
intergovernamentais e reflete um proposito compartilhado de fundar instituicbes que
permitissem formular e adotar politicas em diversos campos de atuacdo. A historia da Europa
é marcada por multiplas guerras e as subsequentes tentativas de acabar com os conflitos. Entre
tantos exemplos, a Paz de Westfalia de 1648 € um divisor de &guas por demarcar o
reconhecimento mutuo dos Estados ap6s incontaveis guerras entre as monarquias europeias. Ja
no século XX, o Tratado de Versalhes foi uma tentativa de limitar o poder dos paises
reconhecidos como perdedores da 1.2 Guerra Mundial na busca por evitar sucessivos conflitos.
A Histdria nos apresenta o qudo frustrantes foram em garantir seu proposito as tentativas com
enfoque em constranger os paises adjacentes. A alternativa mais promissora até hoje verificada
estd na afirmacdo positiva de uma Europa unificada por interesses comuns (MCCORMICK,
2008).

A articulacéo politica da UE é marcada pela natureza intergovernamental durante seu
processo de construcdo. Contudo, as pretensdes de aprofundamento das instituicdes marcadas
pelas discussdes federalistas e supranacionais deram origem a questionamentos sobre o0s
principios democraticos no processo de integracdo regional. Diante do debate sobre a atuacédo
dos orgdos da UE, sua formacdo do quadro institucional foi pensada de modo a possibilitar a
representatividade dos diferentes atores politicos das regifes europeias. O Comité das Regides
(CR), objeto deste trabalho, constitui a esfera de representacdo das autoridades regionais e
locais no nivel comunitério. Sua criacdo remete & Conferéncia Intergovernamental que
culminou no Tratado de Maastricht. O principio motivador da proposta era aquele de atribuir
maior legitimidade democratica ao aprofundamento da integracéo europeia. O espaco dentro da
UE para que a populacéo tivesse um meio institucional de expressar sua posi¢do no processo
decisério cumpria visando aproximar 0s povos europeus a ponto de reforcar a cidadania
europeia (DEFOORT, 2002).

O CR ¢é um orgdo consultivo da UE composto por membros de autarquias regionais
ou locais dos Estados-membros. Suas atribui¢es e competéncias sdo definidas nos termos do

Tratado sobre o Funcionamento da UE. A atua¢do de maneira complementar ao Parlamento
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Europeu e a Comisséo Europeia é dada via elaboracdo de pareceres em questdes concernentes
a cooperacdo transfronteirica. Todavia, sempre que considerar pertinente, 0 CR podera se
pronunciar de modo a emitir um posicionamento sobre questdes regionais especificas (UNIAO
EUROPEIA, 2007).

A Europa das Regides é apresentada por Loughlin (1996) por duas interpretacdes. A
primeira delas reconhece a importancia das regibes no sentido federalista da integracéo
regional, de modo a tornar possivel uma visdo para além do Estado westfaliano dentro de um
arranjo de politica supranacional. Por outro lado, o conceito pode ser tratado de maneira
transnacional, como uma alternativa de formar ligacbes entre os Estados Membros,

considerando o papel de novos atores na formulacdo da politica europeia.

Embora os planos para uma Europa federalista fossem promissores no inicio do século
XXI, quanto mais a integracdo avancava, mais eram encontrados descompassos entre 0S
Estados-membros. Se antes uma ideia de Constituicdo Europeia era vista como possivel, a
negativa francesa para a sua implementacdo forcou que a UE passasse a buscar por outras
alternativas. Assim, o Tratado de Lisboa entrou em vigor no ano de 2009 com delimitac6es
mais amplas, de modo a solucionar o problema da falta de consenso entre os Estados-membros
(TOSTES, 2017).

A partir de entdo, o conceito de governanca multinivel cresceu em importancia para
entender 0s rumos da politica europeia. Originalmente, este conceito foi usado para atribuir
sentido a coordenacédo dos Estados-membros entre 0s niveis doméstico e internacional. Quanto
maiores eram as atribuicdes dos Estados-membros transferidas para a esfera supranacional,
ganhava forca um movimento reativo dos atores subnacionais, os quais reivindicavam por
participar no processo de implementacéo e aplicacdo de leis em dmbito europeu nas politicas
de seu interesse (PANARA; BECKER, 2011).

Entre os temas de interesse dos atores subnacionais, a politica migratdria merece
especial destaque na Ultima década. A migracdo ¢ um fendmeno social que remete aos
primordios da humanidade. Enquanto ha pessoas que migram por questdes de desejos ou
ambicOes, ha outras tantas que o fazem para sobreviver. Entre as razdes coletivas estdo a fuga
por questdes de perseguicdo politica, crises politicas generalizadas em um pais, crises
climaticas, entre outras (CAMPQS, 2002). No caso europeu, nota-se grandes fluxos migratorios
intermitentes desde a 2.2 Guerra Mundial. Os efeitos da globalizacdo tornaram as cidades cada

vez mais atrativas como destino de mercado de trabalho a partir da década 1980. O
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envelhecimento da populagéo na Europa passou a ser motivo de alarme no inicio dos anos 2000,
tornando bem vista a possibilidade de estabelecer politicas migratoria com o propdsito de
estimular o crescimento da populacdo economicamente ativa (CAPONIO; BORKERT, 2010).

Todavia, na década seguinte a tematica migratoria ganharia novos contornos. O
advento da crise dos refugiados entre 2014 e 2015 tornou urgente a mobilizagio para a
formacdo de duas agendas paralelas por parte dos atores subnacionais. A primeira foi
estabelecida pelos prefeitos no sentido de promover uma abordagem de confronto direto a
situacdo, enquanto a segunda foi guiada pelo dialogo entre as administracfes das prefeituras
junto ao corpo de funcionarios do grupo Eurocidades? com o proposito de estabelecer uma
resposta coletiva que envolvesse 0 CR, OIM, ACNUR e ONGs especializadas em assuntos
migratorios (CAPONIO, 2021).

Diante desse contexto, a presente dissertacdo tem por objetivo geral explorar a maneira
pela qual o CR atuou na formulacdo da politica migratéria da UE durante o periodo de crise
migratoria entre os anos de 2015 e 2019. Para tanto, este estudo usa os fundamentos da
governanga multinivel para explorar a interacdo dos atores envolvidos e para identificar o papel
do CR no processo de implementacao de ac¢Ges politicas para o acolhimento e a integracdo dos
migrantes. Em seguida, toma-se a estrutura institucional europeia para compreender a politica
migratdéria comunitaria e como se deu o enfrentamento a crise migratoria pela UE, com enfoque
no papel dos grandes centros urbanos, principal destino dos refugiados (OECD, 2020). Por fim,
busca-se compreender qual o papel do CR designado pelo Tratado de Lisboa, investigou-se
quais foram as articulacbes estabelecidas entre o CR e os 6rgdos deliberativos da UE com o
propodsito de identificar de que modo o CR atuou no processo de formulagdo de politicas

comunitarias para administrar a crise migratoria.

A escolha pelo CR se deve a funcéo institucional deste 6rgédo em preencher uma lacuna
dentro da UE para a insercdo dos atores subnacionais no nivel comunitario. Para analisar a
participacdo dos atores domésticos no processo de formulagdo de politicas comunitarias, a
abordagem da governanca multinivel permite uma analise transversal em um cenario de
autoridade dispersa entre os atores, 0s quais sao segmentados com base em suas fungdes no

plano geral de governanca (REIS, 2014).

1 O nome “crise dos refugiados” ou “crise migratoria” passou a ser usado amplamente a partir de 2015 pelos
veiculos de comunicacdo (CRAWLEY, 2016).
2 Para mais informagdes sobre a iniciativa Eurocidades acessar: https://eurocities.eu/about-us/.
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A temaética de enfrentamento a crise migratoria € amplamente explorada por diferentes
frentes. H& autores que exploram as questdes migratdrias pela perspectiva securitéria, por
consequéncias econdémicas ou pelo viés humanitario. No entanto, as analises com enfoque nos
atores subnacionais e sua participacdo no processo de formulacdo das politicas migratérias é
escassa (SCHILLER, 2019). O objeto dessa dissertacdo € a atuacdo dos atores subnacionais
frente a autodenominada “crise migratoria” que ocorreu nos paises da Europa. Os impactos
causados pelo fluxo migratério atipico nas localidades da Europa possuem consequéncias
diversas para o funcionamento do bloco e carecem de pesquisa. A margem temporal para a
pesquisa foi delimitada a partir de 2015, ano em que o CR emite seu primeiro documento para
a Agenda Europeia da Migracdo®. O ano de 2019 foi escolhido como limite para a pesquisa
devido ao sucessivo advento da pandemia de Covid-19 modificarem significativamente as
condicdes para o trabalho sobre a Agenda Europeia da Migracdo (WINIARSKA, 2020).

O trabalho se enquadra na area tedrica da governanca multinivel, que seréa apresentada
no Capitulo 1. Ele parte da premissa de que a perspectiva da governanca multinivel tem como
proposito identificar padrdes de interacdo entre diferentes atores, nos mdultiplos niveis de
atuacdo, no processo de formulacdo de politicas comunitarias para a UE (REIS, 2014). Sera
feito, também, um estudo de caso referente a questao migratéria na Unido Europeia e a atuacédo
do Comité das RegiGes frente a esse caso, nomeadamente a formulacdo de politicas
comunitarias com o objetivo de solucionar os problemas gerados pela crise migratoria, tal como
a falta de insumos basicos para a sobrevivéncia dos migrantes e a sua permanéncia irregular em
territorio europeu. Para fundamentar a pesquisa, serdo analisadas tanto fontes primarias, quanto
secundarias. No que diz respeito as primeiras, elas consistem nos documentos publicados no
repositorio da Unido Europeia com articulacdo do CR. Quanto as outras, sao artigos e livros das

Relages Internacionais sobre migracao, governanga multinivel europeia e atores subnacionais.

Com o proposito de explorar a atuacdo subnacional no processo de formulagdo de
politicas comunitarias da UE, o problema central desta pesquisa é responder se 0 CR atuou na
realizacdo de politicas para o enfrentamento da crise migratoria a nivel local e, no caso da
afirmacéo confirmada, como se deu a atuagdo? A partir disso, parte-se da hipotese de que o CR,
por ser um 6rgdo consultivo, atuou em conjunto com a Comissdo para trazer os interesses das
cidades e das regides no processo de produgdo normativa da UE. Levando em consideracdo a

rede de atuacdo do CR, de um lado a comunicacdo com a Comissdo se faz por meio de

3 Para mais informacGes, acessar o Resolution for a sustainable EU approach to migration: https://eur-
lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?2uri=CELEX%3A52015XR2566&id=1646131990167.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52015XR2566&qid=1646131990167
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX%3A52015XR2566&qid=1646131990167
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recomendacdes, por outro, a participacdo com as autoridades locais e demais membros da
sociedade civil se d& mediante encontros de temética centrada, como Go Local: Supporting
Regions, Cities and Rural Areas in Migrants' Integration (EUROPEAN COMMITTEE OF
THE REGIONS, 2019) ou Cities and Regions for Integration initiative (EUROPEAN
COMMITTEE OF THE REGIONS, 2022).

Além da introducdo, esse trabalho serd dividido em trés capitulos e uma concluséo. O
Capitulo 1 ¢é dedicado a apresentar a atuacdo subnacional na UE sob a perspectiva da
governanca multinivel. O Capitulo 2, no que Ihe concerne, tem o propdsito de apresentar o
quadro institucional europeu, retomar a discussao da literatura especializada sobre a politica
migratoria europeia entre 2015 e 2019 e mobilizar a literatura sobre a atuagdo subnacional nesse
processo pela perspectiva da governanca multinivel. Ja o Capitulo 3 é dedicado a apresentar a
estrutura do CR nas atribuicdes reconhecidas pelos tratados. Em seguida, é realizado um estudo
documental sobre a atuacdo deste 6rgdo na tematica migratdria. As séries de documentos
analisadas correspondem as Opinides emitidas pelo CR e aos Relatérios de Impacto sobre a
implementacdo das opinides anteriores. Ademais, é realizado o0 acompanhamento da criacéo e
da implementacdo do Programa Cities and Regions for Integration of Migrants tendo em vista

o recorte cronoldgico indicado. Por fim, consideracdes a titulo de concluséo serdo feitas.
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CAPITULO 1 - A atuacdo subnacional na Unido Europeia sob a perspectiva da

governanca multinivel

Esta secdo tem inicio com uma revisdo da literatura sobre a governanca multinivel. A
formulacdo do conceito de governanca multinivel teve inicio na década de 1990 e teve como
principal motivacao a proposta de uma nova configuracao para a integracao europeia (MARKS,
1992). Atualmente os desdobramentos de termo foram vérios, gerando debates sobre o grau de
utilidade para um conceito que seja tdo amplo (TORTOLA, 2017). Embora a aplicacdo da
governanca multinivel encontre consisténcia explicativa em discussdes sobre a estrutura da
burocracia estatal, o sentido a ser elaborado no presente texto esta ligado ao processo de
integracdo europeia (PIATTONI, 2018).

Em seguida, sera abordada a literatura especializada sobre a atuacdo subnacional. Os
atores dotados de competéncia legal para representar o Estado na esfera exterior sdo
tradicionalmente ligados ao governo central. Em determinados regimes descentralizados, no
entanto, os governantes locais tém a prerrogativa de atuar em redes transnacionais para a
promocdo de interesses especificos. Essa dindmica é reconhecida como paradiplomacia e sera

articulada a partir da projecao subnacional no contexto europeu (ANZIA, 2018).

Por fim, o presente capitulo sera concluido com uma analise da insercdo dos atores
subnacionais na UE a partir da perspectiva tedrica apresentada. Atenta-se para as regides da
Europa que detém alto grau de autonomia. Para além disso, a insercao dos atores subnacionais
ao nivel supranacional a partir da década de 1990 representa um grande avango desses atores
no sentido de participar do processo de formulacdo e da implementacdo de politicas nas
diferentes localidades e regides.

1.1. O conceito de governanca multinivel

A Comunidade Europeia ndo é um arranjo politico fixo. A todo momento o papel da
Comissao Europeia é colocado diante de novas propostas institucionais. Por outro lado, 0s
Estados-membros respondem as demandas internas para administrar o financiamento europeu
sobre os governos subnacionais. O cenario para a formacao de uma ordem institucional europeia
se apresenta permeado de incongruéncias. O novo sistema pressionou a estrutura tradicional do

Estado para um processo decisorio mais complexo, dividido em niveis (MARKS, 1992).

A reforma na Comunidade Europeia ndo apresentou um modelo politico federal. Em seu



19

lugar, uma estrutura marcada por sua abertura aos interesses das regides desafiou as ja
conhecidas funcbes baseadas nas burocracias estatais. A reforma apresentou mudangas ao
controle do Estado tanto no que diz respeito ao controle das politicas regionais quanto as
decisbes em nivel intergovernamental, com redes que ligam diretamente as regides a
Comunidade Europeia. Por um lado, a reforma possibilitou uma conexdo maior entre os atores
subnacionais. Contudo, era improvavel a criacdo de uma rede politica organizada entre os niveis

supranacional, nacional e local (MARKS, 1992).

A reforma resultou de um plano induzido pela urgéncia em solucionar problemas. A
evolucdo da politica europeia considerou debates sobre diferentes modelos de arranjos
institucionais. Contudo, as alternativas verificadas ndo foram constituidas dedutivamente, como
um plano pronto que pudesse tomar lugar de uma estrutura ja existente, descartando todas as
caracteristicas que ndo fossem mais desejadas. A reforma estrutural europeia também foi mais
complexa do que a simples relacdo entre Estados-membros e o nivel supranacional. A presenca
dos atores subnacionais no processo decisorio mostrou como esse modelo demandava o

reconhecimento de seus papéis (MARKS, 1992).

Todavia, com base na analise sobre a criacdo das instituicdes europeias, Marks (1993)
afirmou ser insuficiente observar as posi¢des politicas publicadas apenas nos tratados e em
normativas. Houve um processo de negociacdo por baixo da camada mais visivel da politica
europeia que deve ser explorado. A partir dos resultados legislativos colocados nos termos de
negociacao entre 0s niveis supranacional e nacional, o autor defendeu que a insercao dos atores
subnacionais nas institui¢cbes europeias ocorreu de maneira inadequada e desconexa (MARKS,
1993).

O modelo estadocéntrico para a Unido Europeia colocou 0s governos como atores finais
no processo de decisdo das politicas do bloco, deixando aos 6rgdos supranacionais uma margem
pequena para barganha. A vinculagdo das normas comunitérias ao codigo juridico interno fica
sendo assim, neste modelo, dependente da atuacdo dos poderes legislativo e judiciério de cada
Estado-membro. Embora esses 6rgdos tenham a competéncia de garantir no nivel doméstico o
cumprimento dos tratados internacionais, a auséncia de uma instituicdo supranacional

autbnoma compromete a busca por atingir fins coletivos (HOOGHE; MARKS, 2001).

Hooghe et al. (2020) apresentou um conceito de governanga multinivel em duas logicas.
A primeira delas tem viés funcionalista e se justifica no reconhecimento da governanga como

um instrumento que proporciona maior eficiéncia nas relacdes de troca e nos acordos sobre 0s
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impactos da estrutura produtiva na regido. A segunda logica que lhe concerne diz respeito a
necessidade de autonomia. Muitas vezes a demanda por autonomia esta mais atrelada a questfes
identitarias e menos a questdes de eficiéncia. Ambas as logicas sdo relevantes dentro de uma
relacdo de governanca, baseadas em fatores historicos e politicos que sustentem a ampla

aceitacdo e demonstre fiabilidade nas interacdes entre as partes.

O conceito de governanca multinivel pressupde a dispersdo de autoridade, seja ela
dentro de um Estado ou em contexto internacional. Tal pressuposto implica na descentralizagéo
do processo decisério. Ao considerar os diferentes niveis de atuacdo no Estado, o conceito de
descentralizacdo encontra um limite quanto ao sistema de governo. N&o se distingue entre um
Estado federal ou unitario, o que, no que lhe concerne, delimita normativamente a presenca dos
entes subnacionais no processo de formulacdo de politica, assim como sua aplicacdo
(HOOGHE; MARKS; SCHAKEL, 2020).

Tortola (2017), por sua vez, identifica uma diferenciacao entre dois tipos de producao
sobre a governanga multinivel. Uma linha trabalha o conceito com o intuito de desenvolver uma
teoria de transformacdo do Estado, na qual é proposta uma forma de relacdo entre os atores
estatais e subnacionais mais fluidas “na qual o poder e a autoridade sao redistribuidos do Estado
para cima, mas também para baixo” (TORTOLA, 2017, p.244)*. A outra linha trabalha o
conceito de governanca multinivel a partir da discussdo sobre politicas publicas, baseada nas
ideias do exercicio quotidiano de atividades administrativas e na busca por meio de

implementacao das propostas em a¢oes.

Ja Piattoni (2018) desafia a dualidade dessa definicdo articulando os dois campos
anteriores junto ao da mobilizacdo politica. Considerar o conceito de governanca multinivel
tridimensionalmente implica em conectar a estrutura do Estado, a formulacéo de politicas e a
mobilizacao politica implica em estabelecer uma dindmica que proporciona aos analistas captar
a amplitude do objeto de analise, qual a interacdo entre diferentes niveis do processo decisério

para um determinado processo de formulacdo politica.

A presente pesquisa terd como referéncia esta Ultima abordagem. Considerar a
governanca multinivel em uma cena de integracéo regional tal como a UE atual, por si sé ja
pressupde a reestruturacdo do Estado. A descentralizagdo do processo decisorio se da tanto no
sentido supranacional como no sentido doméstico, ao considerar a atuagdo das cidades e das

# Tradugdo propria do original: “(...) in which power and authority are redistributed from the state upwards but
also downwards” (TORTOLA, 2017, p.244).
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regides. Sendo assim, a percepcao da legitimidade do processo também deve corresponder aos
trés niveis (CHRAB3SZCZ; ZAWICKI, 2016).

A formulacéo de politicas, por sua vez, tem como lugar agéncias especificas dentro de
regimes que englobam a participacdo dos diferentes niveis de atores na criacdo de normativas.
O presente trabalho, de fato, considera o regime de politica migratoria e o processo de
formulacdo de normas decorrente dos desafios impostos pela crise dos refugiados. A
governanga multinivel permite, por fim, a inser¢cdo dos atores subnacionais dentro de um
movimento de mobilizacao politica que ndo esta restrito as fronteiras ou a um nivel de atuacéo.
A participacdo no regime migratorio encontra a atuacdo de ONGs e outras agéncias da UE,

além dos governos subnacionais e suas burocracias (PIATTONI, 2018).

1.2.  Os atores subnacionais e sua inser¢do nas politicas da UE

O debate sobre a insercdo de atores subnacionais nas Rela¢des Internacionais ndo esta
entre 0s temas mais tradicionais no campo de estudos. As relagBes internacionais sé@o
competéncia dos agentes centrais do governo em sua formulacéo e operacionalizacdo. Embora
o Estado seja o ator a estabelecer a relagdes oficiais entre as nacdes ao nivel de coletividade, os
individuos se inserem na medida em que relacdes de intercdmbio acontecem. As razdes para se
buscar alguma troca com outras nagdes podem ser variadas. A busca por melhores condi¢fes
de vida, o contato com familiares emigrados, a procura por novos mercados em que estabelecer
relacbes comerciais estdo entre os principais motivos pelos quais individuos necessitam
estabelecer relagdes fora de seu pais de origem. Embora o Estado tenha meios de atuacdo fora
de seu territério por meio de embaixadas e consulados, hd demandas especificas que estimulam

0 contato direto entre as autoridades subnacionais.

Como administradores de tarefas econémicas, sociais, culturais e ambientais, governos
ndo centrais, especialmente em sistemas federais, descentralizados e regionalizados, tém sido
induzidos sempre mais a reagir aos eventos internacionais e a responder ou iniciar contatos com
centros de poder externos. Entre eles ndo estdo apenas corporagfes transnacionais, bancos e
industrias localizadas no exterior, mas também, governantes externos das regides. Deve-se
atentar que a atuacdo sub regional pressupde que os representantes locais eleitos tenham base
jurisdicional para tanto. (DUCHACEK, 1990).

Os atores domesticos passaram a ter maior atuacao na proporcao inversa em que houve
um declinio da capacidade dos Estados em responder aos seus estimulos para a promogéo de

atividades em temas internacionais. Aldecoa e Keating (2013) identificam trés tipos de
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motivacdes para a busca de insercdo dos atores subnacionais no exterior. No que diz respeito
ao tema econdmico, o desenvolvimento de atividades produtivas locais frequentemente
encontra chances de parcerias estrangeiras por meio de investimento direto, cooperacédo técnica

ou a exportacdo de produtos.

Outra questdo cara para a insercdo internacional é o aspecto cultural. Semelhancas
culturais entre regides distantes podem estimular o contato entre elas. Fluxos migratorios
significativos e a presenca de comunidades ligadas ao pais de origem representam um motivo
muito frequente na busca por aproximacéao cultural entre localidades de diferentes paises. Ainda
ha as questdes politicas, que costumam ser tratadas de forma mais difusa, normalmente para
promover alguma manifestagcdo contra as autoridades nacionais, com a finalidade de alcancar

visibilidade e comocdo de atores internacionais.

Antes da década de 1980 os estudos académicos sobre governos subnacionais se
concentravam em governos locais contextualizados a regimes de bem-estar social em nacdes
estaveis. Nesses casos, autoridades locais atuavam como enviados dos governos centrais para
desenvolver politicas ja estabelecidas. O grau de autonomia politica, fiscal e institucional varia
em cada estado e em cada regido, dependendo da correlacdo com o poder central dentro de um
regime federal ou unitario (PIATTONI, 2010).

A partir de entdo, dois fatores causaram a mudanca de sentido na atuacdo subnacional.
Em primeiro lugar, houve uma mudanca generalizada da atuacdo do Estado decorrente do
colapso de Bretton Woods e da Crise do Petr6leo, tornando o modelo keynesiano pouco
agradavel, dando espaco a alternativas fundadas em preceitos do neoliberalismo. As lIdgicas de
mercado foram favorecidas em detrimento da atuacdo estatal, chegando a ser amplamente
propagado por académicos que esse foi o periodo determinante para a globalizacdo assumir
tracos marcadamente neoliberais (HELD, 2009; HARVEY, 2005).

O papel de instituicBes financeiras internacionais, como o Fundo Monetario
Internacional (FMI), mudou o padrdo de uma ldgica fundada sobre o keynesianismo e o
liberalismo (Bretton Woods) para um modelo neoliberal (Consenso de Washington).
Tradicionalmente, a0 menos desde o surgimento dos Estados-nacéo, as atividades econémicas
seguiam uma ldgica orientada pelos Estados. Apds 1980, o paradigma neoliberal pautou o
funcionamento das atividades econdmicas com fundamentos que fugiam ao controle dos

Estados. Em evidéncia se colocaram os grandes bancos (WATSON, 2011).

Em segundo lugar, a integracdo europeia avangou no ocidente. Suas causas S&o
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encontradas tanto no novo paradigma econémico global quanto na disposic¢do dos lideres de
certos paises: como Giscard na Franga e Schmidt na Alemanha. Com a aceleracdo desse
processo, 0s atores subnacionais tiveram de se posicionar. O estreitamento nas relacfes entre
0s paises europeus demandou a mobilizacdo das autoridades locais, assim como gerou
discussédo sobre sua participacdo nas instituicGes europeias. Esse tema foi tratado sob o termo
de “governanga multinivel” (HOOGHE; MARKS, 2001).

A década de 1990 foi um periodo de grande producdo acerca dos atores subnacionais.
A razdo para que a paradiplomacia tenha ganhado frequéncia ao se tratar de relagdes
internacionais é atribuida ao papel do Estado na ordem econdmica e politica interna. A partir
de um modelo neoliberal para as fungdes governamentais, concomitante ao crescimento de
regimes transnacionais de troca, atores domésticos que antes ndo tinham prerrogativas para se
lancar diretamente ao nivel internacional passaram a ter maior autonomia (ALDECOA,;
KEATING, 2013).

E diante disso que o conceito de globalizagio auxilia a compreender a dindmica por tras
da insercdo de novos atores no cenario internacional. A globalizacao tem interfaces econémicas,
culturais e politicas. A primeira fica evidente no maior fluxo de capitais a partir das empresas
multinacionais. A segunda se faz presente com a evolugdo dos meios de comunicacdo e as
tecnologias de transmissdo de informacdo, tornando mais rapido e facil o acesso a contelidos
de qualquer parte do globo que possua condicdes de participar. A terceira, por sua vez, decorre
das duas anteriores. A presenca de atores externos cada vez mais atrelados ao cotidiano das
pessoas de um pais cria questionamentos sobre a soberania do Estado em sua prépria populacéo
(ALDECOA; KEATING, 2013).

Como consequéncia da globalizacao, a regionalizacdo é um fenbmeno em resposta dos
atores em nivel local da sociedade cuja proposta é estabelecer novos lagos transnacionais
(SASSEN, 1999). Para Gales e Lequesne (1998), as regifes sdo vistas a partir de uma
perspectiva ampla de espago, o qual compreende um sistema institucional de interacdo
econémica e social e orienta as a¢Ges dos individuos dentro dele. No contexto da integracdo
regional europeia, os estudos de atuacdo subnacional se debrugcam sobre o papel das regides.
Na&o sdo raros os exemplos de regides autbnomas ou que reivindicam alguma autonomia para
além do modelo de organizagdo do Estado. Exemplos emblematicos séo o caso da Catalunha
na Espanha, da Transnistria na Roménia e as diferentes na¢6es que reivindicavam ou que ainda
reivindicam autonomia na peninsula balcanica (GALES e LEQUESNE, 1998).
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A forma pela qual os governos locais e regionais se projetam na politica para além da
nacédo € definida como paradiplomacia (MUNIR; PURNOMO; 2019). No contexto da UE, no
entanto, mais do que a projecao externa das unidades subnacionais, Aldecoa e Keating (2013f)
refletem sobre a interacdo entre esses atores dentro de um sistema politico estruturado e
complexo. Para esta dindmica o autor aplica o conceito de diplomacia plurinacional. As regides
se posicionam conjuntamente e se projetam para a formulacdo de politicas em cenario europeu
mediante o CR. Como parte do objetivo geral em analisar o CR ao nivel institucional dentro da
UE, faz-se importante explorar a atuacdo das regides, em especifico como forma de
compreender seus interesses, identificados nos documentos das recomendac@es relacionadas a
Agenda Europeia da Migracdo (EUROPEAN COMMITTEE OF THE REGIONS, 2015).

1.3. O papel dos atores subnacionais a partir da perspectiva de governanca multinivel

O pensamento de uma “Europa das regides” serviu como base para uma transi¢ao entre
um modelo intergovernamental e 0 novo modelo de competéncias difusas na reforma das
instituicdes europeias (GALES e LEQUESNE, 1998). A producdo da Carta Europeia para a
autonomia local pelo Conselho da Europa em 1985, promulgada em 1988, é identificada como
um documento precursor para a participacdo das regides nas Comunidades Europeias. Essa
mobilizacdo dos atores subnacionais culminou na criacdo do Comité das Regides em 1994,
Devido ao papel consultivo, muitos regionalistas avaliaram que esse 0rgao teria maior poder de
atuacdo na UE. Por outro lado, é notavel que tenha sido mobilizado um espaco institucional que
antes nao havia. Diferente das previsdes duvidosas, 0 Comité das Regides ganhou cada vez

mais relevancia com o tempo (PIATTONI, 2018).

O movimento da UE em dar maior autonomia as regides também gerou impacto no
sentido de pensar em viabilizar a entrada dos paises candidatos ao bloco. Muitos deles viveram
décadas de influéncia comunista centralizadora, o que tornou mais dificil a resposta aos critérios
de consolidagdo democratica pela abordagem do incentivo & autonomia subnacional. O periodo
de crescimento da participacdo dos atores subnacionais coincidiu com o periodo de forga do
paradigma neoliberal. De fato, a descentralizacdo financeira refletiu em amarras fiscais menos
rigorosas, 0 que possibilitou empréstimos e financiamentos de multiplos agentes econémicos.
As cidades, em especial, puderam se desenvolver e se tornar centros maiores e mais interligados
entre si. Aqui comeca a discussdo sobre a crescente importancia das cidades-globais e da

participacao politica dos atores subnacionais (JESUS, 2009).
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A mobilizacdo subnacional acelerou em meados dos anos 1980. Essa década foi
marcada pela reestruturagcdo econdmica, a reforma do Estado e por uma Europa cada vez mais
integrada. Quanto mais porosas as fronteiras dentro da UE, maior a atuagéo dos governos locais
para estabelecer lagos entre si (GALES e LEQUESNE, 1998). A criacdo do Ato Unico Europeu
e o programa de mercado interno foram marcos relevantes para determinar a importancia deste
movimento. Desde entdo a politica europeia passou a ser orientada muito mais no sentido de
uma governanga multinivel em detrimento de um modelo supranacional. H4 muitos canais e
estratégias abertas para compreender a aplicacdo da governanca multinivel. A Comissdo
Europeia, no Parlamento Europeu, no Conselho da Unido Europeia, no proprio nivel nacional
e nos niveis subnacionais. Elas se manifestam como uma alternativa a formas menos eficientes
de representacdo (HOOGHE, 1995).

Marks (2003) afirmou que as novas configuracdes politicas da integracdo europeia ndo
podiam ser completamente explicadas pelos paradigmas tradicionais, quais eram 0 neo-
funcionalismo e o intergovernamentalismo. As inovacgdes de carater supranacional requerem
uma base analitica que vao além das dimens@es constitucionais e historicas da integracéo
europeia que se limitavam ao dualismo entre o papel das instituicdes supranacionais e dos
Estados Membros. Uma analise mais criteriosa da formulagdo das politicas europeias permite
ver, por sua vez, uma transferéncia progressiva de poder dos Estados para a Europa e também
para as regides, as quais se transformaram atores proeminentes na formulacéo e implementacao

de politicas comunitéarias.

Diferente de como acontecia até entdo, a formulacdo de politicas europeias diante das
reformas da década de 1980, afirma Marks (1993), eram caracterizadas por continuas
negociagdes entre governos nacionais, regionais e locais. Nesse sistema menos hierarquizado,
o0 Estado perdeu a exclusividade como gatekeeper entre os niveis doméstico e supranacional.
Ademais, novas relagdes diretas foram estabelecidas formalmente entre a Comisséo e os atores
subnacionais. Assim, a Comissdo passou a buscar a assisténcia dos atores locais para a
implementacdo de politicas, enquanto os atores locais buscam participacdo da formulacdo de

politicas junto a Comisséo (via canais informais ou CR).

O debate recente da literatura sobre a participacao das regides é permeado por diversas
criticas. Entre os argumentos que sustentam a mudanca das regides esta o desenvolvimento da
abordagem de governanca multinivel. Essa teoria de integracdo europeia coloca os atores
subnacionais em uma nova posicdo de prioridade no processo de formulacdo de politicas

comunitarias. Embora a intervencdo de novos atores tenha sido alcangada e a criacdo do CR
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represente uma conquista institucional, atualmente a participacdo subnacional é tida com

ceticismo diante das crises enfrentadas pela UE ao longo da década de 2010 (ABELS, 2019).

Contudo, governos locais e regionais se tornaram importantes na governanga em temas
diversos. Entre eles, Setzer (2015) destaca a participacdo em assuntos climaticos. A presenca
desses atores acontece mediante a participacdo em oOrgaos multilaterais para a definicdo de
politicas e a aprovacdo de normativas. Também € relevante a participacdo como atores
formuladores de uma agenda climética propria a partir de seus interesses locais. Anzia (2018)
apresenta uma perspectiva de atuacdo subnacional por uma analise da literatura sobre a
representacdo politica. Segundo a autora, os atores subnacionais servem para mobilizar grupos
de interesse em espacos limitados como meio de promover as demandas locais com atores para

além do préprio Estado.

Seria equivocado dizer que os esfor¢os da abordagem da governanca multinivel buscam
encontrar alternativas ao papel do Estado. Esta abordagem afirma que o papel do Estado €
importante, mas considera a rede de negocia¢Ges entre os niveis doméstico e supranacional
trazendo a atuagé@o de entes locais, regionais e nacionais para a colaboracédo institucional na

formulacdo e implementacéo de politicas.

A presente analise ndo pretende menosprezar o papel do Estado no processo decisorio,
tanto menos pretende especular sobre o seu declinio. As transformacdes no processo de
formulagdo de politicas ao longo dos Gltimos trinta anos pressionam os analistas a considerarem
outros atores ndo como concorrentes, mas como parte de uma relacdo complexa fundada sobre
preceitos democraticos que demandam a participacdo em diferentes niveis. A estrutura que
molda a ordem institucional do Estado e considera os demais atores em seus processos
decisorios caracteriza a crescente interdependéncia que pressiona para novos modelos de

coordenacdo nos ambientes domeéstico e internacional (BENZ, 2019, p.24).



27

CAPITULO 2 - A politica migratéria na UE e a inser¢do dos atores subnacionais no

processo de formulacéo de politicas

Uma vez apresentada a base tedrica de analise, o passo seguinte é oferecer aos leitores
uma perspectiva sobre o tema deste trabalho. Para tanto, seré feita a apresentacdo do quadro
geral da Unido Europeia com o intuito de tracar a participacdo dos diferentes 6rgdos desta
Organizacdo na defini¢do da politica migratoria. Em seguida, sera feita uma discussao sobre a
resposta dos atores europeus para a crise migratoria. Por fim, serdo dedicadas algumas linhas
para introduzir a resposta das autoridades subnacionais, antes de iniciar a anélise da atuacéo do
Comité das Regides na secdo seguinte.

O CR é um 6rgéo consultivo da UE composto por membros de autarquias regionais ou
locais dos Estados Membros. Suas atribuicGes e competéncias sdo definidas nos termos do
Tratado de Lisboa. A atuacdo de maneira complementar ao Parlamento Europeu e a Comissao
Europeia é dada via elaboracdo de pareceres em questdes concernentes a cooperacdo
transfronteirica. Todavia, sempre que considerar pertinente, 0 CR podera se pronunciar de
modo a emitir um posicionamento sobre questdes regionais especificas (UNIAO EUROPEIA,
2007).

2.1. O quadro institucional por tras da politica migratéria na UE

As razBes para a migracdo sdo varias. Do ponto de vista socioldgico, o fenbmeno
migratorio pode ser entendido como um meio de garantir a sobrevivéncia de um grupo ou de
um individuo. Por outro lado, uma analise politica permite identificar anseios de liberacdo a
partir de um regime que cerceia a liberdade da populag&o. J& a perspectiva econdémica identifica
as causas migratdrias como a fuga da pobreza e da escassez pela procura de recursos e melhores
condicdes de vida. A emigracao européia no século XIX, por exemplo, pode ser percebida como
um movimento de ordem subjetiva e deliberada para escapar do sistema déspota e patriarcal

motivados pelos movimentos de lutas de classe (DUTA, 2017).

A UE cresce de importancia na medida em que os Estados-membros abrem méo da
autonomia em areas especificas e a transferem para um arcabougo normativo regido pelas
instituicdes supranacionais. Ao se tratar da politica migratoria, o primeiro passo para uma
abordagem coletiva foi acenado no Tratado de Roma (1957) ao se propor a livre circulagdo de
trabalhadores. Mesmo assim, eram os Estados a ter autonomia para o controle migratorio no

controle das fronteiras. Somente com a assinatura do Acordo Schengen (1985) os paises da
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Comunidade Europeia aprovaram a livre circulacdo de pessoas, e somente em 1990 as partes
concordaram em estender o acordo para uma politica comum de acolhimento de requerentes de
asilo. Em seguida, o Tratado de Maastricht (1993) incluiu a politica migratoria sob as
competéncias do Conselho de Ministros. Embora esse seja considerado um avanco
significativo, a tematica da migracdo continuava centrada entre 0s governos, ja que o papel da

Comissdo e do Parlamento eram limitados a esse respeito (THOLEN, 2005).

A politica migratoria passou do ambito intergovernamental para aquele comunitario
apenas com o Tratado de Amsterdam (1997). O documento alterou a iniciativa sobre a politica
migratoria para a Comissao no lugar do Conselho. Ademais, o tema tornou-se comunitario. O
controle das fronteiras passou para os limites da Zona Schengen. Também passaram a UE a
competéncia pela concesséo de visto, o exame dos pedidos de asilo e a permisséo de estadia
para outros casos de imigracdo. Atualmente, o Tratado de Lisboa (UNIAO EUROPEIA, 2007)
aborda a politica migratoria a partir da l6gica interna e externa. Internamente, cabe aos Estados-
membros garantir a ordem, a seguranca e a justica. Externamente, é previsto que a UE

desenvolva uma politica comum em matéria de asilo (DUTA, 2017).

A politica migratoria da UE esta inserida no Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE) no Titulo V: O Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica, Capitulo 2:
Politicas Relativas aos Controles nas Fronteiras, ao Asilo e a Imigracdo. Nele estdo definidos
0s objetivos da UE para tracar a politica migratoria e a competéncia dos 6rgaos europeus na
conducdo das situacdes ordinarias ou extraordinarias que tratam deste tema. Ademais, sdo
delimitadas as condic¢des para responder ao requerimento de asilo e a imigrantes irregulares. Os
principios que regem a politica migratoria sdo os da solidariedade e da partilha equitativa das
responsabilidades. Quaisquer decisfes referentes a tematica migratoria tem um fundamento
normativo solido dentro do TFUE nos termos aqui apresentados, mas também séo pautados nos
principios de direitos humanos reconhecidos pelos Estados-membros (EUROPEAN
PARLIAMENT, 2022; UNIAO EUROPEIA, 2007).

Nos termos do TFUE, cabe ao Conselho e ao Parlamento deliberar de acordo com o
processo legislativo ordinario medidas relativas a livre circulacdo de pessoas no espago interno,
ao estatuto que rege o sistema europeu de asilo, as normas que regem a condicdo de residéncia
para nacionais de paises terceiros, assim como ao impedimento e o repatriamento de individuos
que estejam em situacdo irregular de permanéncia. Casos emergenciais de grande fluxo de
cidadaos terceiros estdo previstos no Tratado que estabelece ao Conselho a competéncia para

adotar medidas provisorias sob proposta da Comissao, e deliberar ap6s consulta ao Parlamento
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(EUROPEAN PARLIAMENT, 2022). Para além dos 6rgdos da UE, as competéncias sao
compartilhadas com os Estados-membros. Ha o incentivo da UE para o acolhimento e a
integracdo de imigrantes em seu territdrio, mas € aberto aos Estados-membros determinar o
volume de admissd@o de imigrantes, incluindo processo de reunido de familia residente na UE
por cidaddos de paises terceiros ou casos de busca por trabalho (EUROPEAN PARLIAMENT,
2022).

Conforme o artigo 77.°, cabe & UE a vigilancia das fronteiras externas e o controle do
ingresso de pessoas. Para tanto, a Frontex atua como Agéncia Europeia de Guarda de Fronteiras
e Costeira. O seu proposito principal é aquele de facilitar a cooperacdo entre os Estados-
membros e os signatéarios do Acordo Schengen, provendo a assisténcia técnica necessaria as
autoridades competentes pelo controle fronteirico. Embora sua criacdo seja datada de 2004 pelo
Conselho da UE (2007/2004), diante da crise migratéria houve uma ampliacdo de suas
competéncias, passando a ser regida pelo regulamento 2016/1624 do Parlamento Europeu.
Atualmente a Frontex é regida nos termos do regulamento 2019/1896 do Parlamento Europeu
(GUERRA, 2019). A contribuicdo da Frontex durante o periodo de crise migratéria foi de

grande valia em conjunto com a Agenda Europeia sobre a Migracdo, como é relatado a seguir.

E importante discernir o tratamento distinto dado aos imigrantes e aos requerentes de
asilo. O tratamento que lhe sera dado € definido com base em onde as pessoas de origem
extracomunitéria sdo inseridas. Por um lado, os Estados-membros condenam a imigracéo ilegal
com a responsabilidade de dirigir-se aos paises de origem para celebrar acordos de repatriacdo
dos individuos que tenham residéncia irregular. Por outro, o reconhecimento do pedido de asilo
concede ao imigrante os direitos garantidos pela Convencéo de Genebra de 1951 e o Protocolo
Adicional sobre o Estatuto do Refugiado de 1967 (UNIAO EUROPEIA, 2007).

Embora seja prevista tal iniciativa, para casos de imigrantes de paises terceiros as
possibilidades se encontram em conflito entre 0 método intergovernamental e o método
comunitario. O problema da ndo definicdo de uma politica migratdria para paises terceiros esta
em ndo prever como 0s paises de entrada de imigrantes extracomunitarios poderiam tratar o

grande fluxo de pessoas a partir de uma situacdo atipica.

Na historia da UE, apenas em 1992 houve um grande fluxo de extracomunitarios em
busca de asilo, diante dos conflitos de separacdo da antiga lugoslavia. Se a razdo do fluxo
migratorio fosse econdmica, o fluxo migratorio poderia ser detido por meio da negagdo de

ingresso respaldada no Direito Internacional. Contudo, a procura por asilo demanda do processo
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juridico um tratamento diferente. Por outro lado, do ponto de vista das decisfes politicas a
serem aplicadas pelas autoridades dos Estados Membros, ndo houve uma rede adequada para o
acolhimento, a realocacéo, a oferta de servicos de apoio, o controle de fronteiras e a distribuicdo
de fundos para tornar possivel um bom gerenciamento da situacdo de crise (BUONANNO,
2017).

A esse respeito Helen O’Nions (2014) realizou um estudo critico a politica de asilo da
Unido Europeia, no qual constatou entraves para a concessdo do direito de asilo. Segundo a
autora, 0s argumentos principais a justificar a dificuldade na aplicacdo do direito de asilo se
baseiam em razoes de ordem publica e economica. Assim como O’Nions (2014), Duta (2017)
defende que a falta de uma politica bem estruturada para o asilo retarda o processo de garantia
deste direito aos seus requerentes. Ainda segundo O’Onions (2014), ndo existe na Convengao
Europeia de Direitos Humanos o direito expresso de requerer asilo. Para a garantia deste direito
o solicitante deve recorrer a Convencdo de Genebra (1951) e seu Protocolo Adicional sobre o
Estatuto do Refugiado (1967) como complemento ao processo europeu. Muito embora haja
embasamento juridico no Direito Internacional, ndo é raro notar resisténcia dos Estados

europeus em garantir o direito de asilo.

De fato, para a aplicacdo do direito nos casos relativos a Europa, notou-se que é
necessario recorrer a outros acordos internacionais de Direitos Humanos, assim como a atuacao
de agéncias especializadas. Ademais, ha dificuldades em garantir a continuidade dos direitos
humanos ao refugiado, uma vez que a garantia de asilo e a inclusdo dos individuos na sociedade
sdo tratadas de forma distintas. Ao aplicar as politicas de asilo, os direitos humanos séo deixados
em segundo plano em razdo de argumentos como a escassez de recursos e a seguranga nacional
(O’NIONS, 2014).

Muito embora a aplicacdo do Direito possa encontrar problemas, 0s 0rgdos europeus
trabalham na producdo normativa para garantir um processo menos moroso e a melhor
integracdo das pessoas extracomunitarias. Nesse sentido a UE trabalha em 3 frentes. A primeira
delas é a frente da imigracéo legal e contou com um programa de concesséo de visto facilitado
para empregados com alta qualificacdo, o EU blue card; a permissao para transferéncia dentro
de uma mesma empresa; a permissdo para estudantes e pesquisadores; € a permissao para
trabalhadores sazonais que permite um visto especifico de permanéncia que pode variar entre 5
a 9 meses, a depender da atividade desempenhada. Ja a segunda refere-se a integracdo dos
migrantes e conta com medidas como a reunificacdo de familia, formacdo e capacitacéo

profissional e 0 acesso a redes de informacdo para que o publico alvo possa entrar em contato
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com as oportunidades para o desenvolvimento pessoal. Por fim, a terceira frente diz respeito as
normas que visam coibir a imigracdo irregular. Entre as principais iniciativas destacam-se as
medidas para coibir e investigar os autores de trafico de pessoas e as medidas que
descriminalizam a ajuda humanitéria, ressaltando que ela deve ser seguida da colaboracdo com
o0s orgdos de fronteira para a regularizacdo do migrante (EUROPEAN PARLIAMENT, 2021).

O processo de implementacdo de politicas migratérias na UE apresenta razdes em
diversos eventos. Para compreender a maneira como 0s 6rgdos europeus atuaram diante da crise
migratoria, serd reportado, em seguida, as iniciativas tomadas para uma melhor gestdo da
situacdo. As medidas tiveram carater tanto emergencial quanto permanentes para se pensar uma
politica migratéria consolidada de longo prazo. Ademais, as incursées dos refugiados tiveram
diferentes vetores, cada qual demandando uma reacéo diferente.

2.2.  As respostas institucionais da UE a crise migratoria

A Abordagem Global da Migracdo e Mobilidade é resultado de um longo processo de
negociacao entre as instituicdes europeias com o objetivo de formar um quadro de cooperacao
sobre a migracdo e o asilo. Foi, inicialmente, proposta pelo Conselho Europeu em 2005 e
desenvolvida até a adog¢do do Programa Estocolmo em 2009. O Programa foi proposto para o
quinquénio 2010-2014 no sentido estabelecer préaticas a serem adotadas em sequéncia &s normas
estabelecidas no Tratado de Lisboa. Entre as praticas a serem implementadas tém destaque a
atuacdo da Frontex no monitoramento das fronteiras e o compartilhamento de informacdes entre
esse Orgao e as autoridades nacionais para uma atuacdo conjunta mais efetiva (EUROPEAN
COMMISSION, 2022).

Em novembro de 2011, diante da avaliacdo sobre o monitoramento da Abordagem, a
Comisséo reforgou a necessidade de promover maiores esforcos para com a politica migratéria
externa. Entre as razfes para garantir o controle da politica migratdria, o documento destaca o
envelhecimento da populacdo europeia e a necessidade de acolhimento dos emigrantes para
compor a méo-de-obra na regido (EUROPEAN COMMISSION, 2022). Para tanto, o foco de
acdo da UE foi definido a partir de quatro prioridades: a implementagédo de uma organizagéo
para a migracdo legal e a mobilidade facilitada; prevenir e reduzir a migracdo irregular,
respeitando os principios dos direitos humanos e da eficiéncia; implementar uma relacéo de
sinergia entre a migracdo e o desenvolvimento; e fortalecer os sistemas de protecédo
internacional e a dimensdo externa do asilo (EUROPEAN COMMISSION, 2022).
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Outro instrumento proposto pela Comissdo foi a Agenda Europeia sobre a Migracao
(EUROPEAN COMMISSION, 2015a). O documento foi uma resposta direta a crise migratoria,
dedicada a estabelecer medidas urgentes para lidar com a situagéo tanto no curto quanto no
médio prazo. Entre as medidas de curto prazo, o documento acentua a importancia de aumentar
0 orcamento para as operacdes Frontex, Triton e Poseidon com o intuito de garantir a seguranca
na travessia dos imigrantes e salvar vidas; estabelecer medidas para desmantelar os grupos
clandestinos responsaveis por promover o transito dos migrantes de forma insegura; garantir o
amparo necessario aos migrantes; e fornecer suporte financeiro aos Estados-membros que
recebem os migrantes (EUROPEAN COMMISSION, 2015a).

Por outro lado, as medidas ndo emergenciais, propostas no sentido de garantir uma
salvaguarda permanente da politica migratdria, sdo: a busca por acordos com o0s paises de
origem dos migrantes para garantir o retorno segura daqueles que ndo podem permanecer no
continente europeu regularmente; aumentar o aporte financeiro destinado ao monitoramento
das fronteiras e do Mediterraneo; incrementar o Sistema Europeu Comum de Asilo; e
modernizar a politica de vistos (EUROPEAN COMMISSION, 2015a).

A partir das declara¢bes do entdo Presidente do Conselho Europeu, Herman Van
Rompuy, é possivel perceber que uma maior intensidade no fluxo migratdrio ja atingia certas
regides da Italia. Contudo, a maior parte dos requerimentos de visto era em razdo econémico,
ndo de asilo. A partir de 2015 estava claro que as autoridades italianas ndo conseguiriam
administrar sozinhas a situacdo. O acionamento da Frontex para lidar com a crise migratéria foi
escolhido de modo a direcionar recursos e instrumentos no sentido de salvar as pessoas que
arriscaram suas vidas no Mediterraneo. Ainda, Van Rompuy defende que a operacdo Mare
Nostrum deveria ter sido adotada com maior rapidez (BUONANNO, 2017).

Desde a publicacdo da Agenda Europeia da Migracdo, a Comissdo acompanhou o
desempenho das iniciativas como forma de avaliar as missoes, propor novas recomendacoes ou
incentivar a manutencao das medidas ja em voga. Os Relatorios a serem analisados sdo quatro,
dois emitidos no ano de 2017 e os outros dois emitidos em 2019. Neles séo apresentados 0s
principais avangos aos desafios identificados no documento de 2015. Como é possivel observar
no Gréfico 1, a situagdo migratdria voltou a niveis similares ao periodo anterior & crise. Em
setembro de 2019 o numero de entradas irregulares identificadas corresponde a 90% menos do
que foi registrado em setembro de 2015. No que diz respeito as solicitagdes de asilo, foi

registrada uma média mensal de 54.000 pedidos no ano de 2019, uma quantidade
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substancialmente menor do que no apice da crise, mas ainda mais alta do que nos anos anteriores
a 2015.

Gréfico 1 — Numero de migrantes irregulares entre 2014 e 2019: trés vetores de acesso

para a Europa
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Fonte: Comissao Europeia, 2019b

O Gréfico 1 permite identificar o nimero registrado de migrantes irregulares a partir de
trés rotas distintas. A Rota Ocidental do Mediterraneo corresponde as notificacdes de entrada
por territorio espanhol, a Rota Central do Mediterraneo considera o ingresso por Italia e Malta,
enquanto a Rota Oriental do Mediterraneo corresponde aos registros de ingresso irregular de
migrantes pelas ilhas gregas e Chipre. A anélise do grafico permite identificar a proporcéo
significativamente maior para a regido central do Mediterraneo no ano de 2015, motivo pelo
qual este ano é considerado o &pice da crise (COMISSAO EUROPEIA, 2019b).

A causa para 0 aumento esta na deflagracdo de grandes conflitos nos continentes
africano e asiatico. Em 2015, o ACNUR estimava que 12 milhdes de pessoas estavam correndo
risco de vida e demandavam por assisténcia humanitaria na Siria e 4 milhdes tinham fugido a
procura de sobreviver em outro pais (METCALFE-HOUGH, 2015). O destino mais atrativo
para a fuga dos refugiados com certeza era o continente europeu. Uma melhor perspectiva de
vida e maiores chances de ter o pedido de asilo reconhecido, assim como um sistema de
transporte clandestino a partir do continente africano refor¢caram a grande probabilidade de que

a populacdo em fuga dos conflitos se dirigisse a Europa (RABIEJ, 2019).
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Mas serd que a crise esta relacionada apenas a origem do fluxo migratério? Segundo
McAdam (2014), a crise migratoria se caracteriza por um movimento forgado por parte de um
grande grupo a partir de uma causa comum. Por outro lado, Campesi apresenta a perspectiva
com enfoque no destino das pessoas. Segundo o autor, a crise migratéria ganhou tamanha
repercussao midiatica devido as dificuldades em acolher tamanho grupo de migrantes em um
periodo curto (CAMPESI, 2018). Diante do cenario ficticio em que a condicéo de acolhimento
dos paises europeus, ou no caso em que o controle de fronteiras garantisse que os refugiados

ndo entrassem na Europa, o evento do qual falamos teria a denominacéo de crise?

Para os fins do presente trabalho, a razdo da crise estd nos desafios de estabelecer
politicas comunitérias para a integracdo dos imigrantes na Europa. Todavia, ndo ha garantias
de que uma politica previamente formulada para a gestdo da crise garantisse que 0s impactos
da migracdo ndo fossem percebidos. Esta € uma hipotese a ser considerada para eventos futuros.
Por ora, cumpre a pesquisa explorar ambos os lados do fenébmeno no sentido de analisar as
medidas cabiveis tanto para o acolhimento da populagéo estrangeira como para as negociaces

com paises terceiros.

O Grafico 1 reportado no Relatdrio € ilustrativo e destaca a magnitude da crise
migratoria em cada um de seus vetores. A seguir serdo consideradas as trés rotas identificadas
para oferecer uma melhor compreensdo do cenario de cada uma delas desde a implementacédo
da Agenda até o ano de 2019°:

2.2.1. Rota Ocidental do Mediterraneo

5 O gréfico é limitado temporalmente e ndo oferece a dimensdo dos registros nos anos anteriores e posteriores ao
apice da crise. Para uma analise mais completa e um melhor entendimento do impacto da crise migratéria, recorre-
se aos dados fornecidos pela Frontex. Para mais informacdes acessar o repositério de Frontex em:
https://frontex.europa.eu/we-know/migratory-map/.
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Grafico 2 — Registro do numero de migrantes irregulares na Rota Ocidental do
Mediterraneo (2008-2021)
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Fonte: Frontex, 2022b.

A Rota Ocidental do Mediterraneo e do Atlantico representa o menor volume de
migrantes irregulares ao longo do periodo analisado. O Gréfico 2, demonstra que o nimero de
casos registrados permanece entre 5.000 e 10.000 ao ano entre 2008 e 2016. A partir de 2017
h& um crescimento exponencial para 23.063 casos, que atinge o apice em 2018 com 57.034
casos. Até o periodo atual os nimeros ndo retornaram ao nivel anterior a crise (FRONTEX,
2022b).

Os vetores desta rota tém origem em Marrocos, Argélia, Costa do Marfim, Mali, Gambia
e Guiné com destino a Espanha. As principais medidas implementadas consistem em
estabelecer contato direto com as autoridades marroquinas para promover incrementos no
controle de fronteira, cujo financiamento foi concedido por meio do Fundo Fiduciario da UE
para a Africa. O montante acumulado em suporte ao Marrocos somou o valor de 238 milhdes
de euros até 2019 Ademais, a UE concedeu um financiamento extraordinario em 2018
correspondente a cerca de 36 milhGes de euros para o monitoramento das fronteiras e o
acolhimento de migrantes, assim como apoia a operacdo Indalo de iniciativa espanhola. O
montante total estipulado para apoiar as missoes na frente espanhola corresponde a 737 milhdes
de euros no periodo entre 2014 e 2020 (COMISSAO EUROPEIA, 2019a, 2019b).
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2.2.2. Rota Central do Mediterraneo

Gréfico 3 - Registro do numero de migrantes irregulares na Rota Central do

Mediterréaneo (2008-2021)
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Fonte: Frontex, 2022c.

A Rota Central do Mediterraneo foi aquela que sofreu o impacto mais repentino com o
aumento no volume de migrantes irregulares. Os nimeros mais do que quadruplicaram de 2013
para 2014, passando de 40.000 ocorréncias para 170.664. Nos trés anos que seguiram, 0S casos
registrados continuaram sempre acima dos 100.000, até que houve uma queda abrupta para
nimeros proximos a 20.000 entre 2018 e 2019 (FRONTEX, 2022c).

Em relagdo ao ingresso pela Italia, Grécia e Malta, as missdes de monitoramento
maritimo de iniciativa italiana Mare Nostrum foram apoiadas pelas missées conjuntas Triton e
Poseidon (COMISSAO EUROPEIA, 2017a,). Ao mesmo tempo, houve reforcos da UE para
implementar centros de registro dos migrantes, para que o processo de acolhimento ou de
regresso pudesse ser realizado prontamente. A Grécia recebeu 430 milhdes de euros por meio
do Instrumento de Apoio e Emergéncia da UE para administrar a realocacdo dos migrantes no
ano de 2015. (COMISSAO EUROPEIA, 2017b). A Italia, por sua vez, teve acesso a valores
proximos a 1 bilhdo de euros para atuar na crise migratoria entre 2014 e 2019. Parte desses
recursos foram direcionados ao Ministério do Interior italiano, mas outra parte também foi

direcionada a outras agéncias internacionais, tal como a ACNUR. O financiamento dedicado a
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acOes em Malta soma valores préoximos a 105 milhGes de euros no mesmo periodo. As
principais missdes neste territorio envolveram o acolhimento e a realocagdo de migrantes
(COMISSAO EUROPEIA, 2019a, 2019b).

2.2.3. Rota Oriental do Mediterraneo

Grafico 4 - Registro de migrantes irregulares na Rota Oriental do Mediterraneo (2008-
2021)
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Fonte: Frontex, 2022d.

A Rota Oriental do Mediterraneo corresponde aos destinos localizados na Turquia, nas
ilhas gregas e nos Balcés Ocidentais. Nota-se que este é o0 vetor cujo nimero de casos era mais
alto no periodo anterior a crise. Entre os anos de 2008 e 2014 a quantidade de migrantes
irregulares registrados foi em média de 45.000. No ano de 2015 houve um registro que alcangou
aproximadamente 20 vezes a média constatada anteriormente, cujo nimero de pessoas
notificadas foi de 885.386. No ano seguinte o registro caiu significativamente para 182.277,
seguido de 40.000, 50.000 e 80.000, aproximadamente, nos anos de 2017, 2018 e 2019,
respectivamente (FRONTEX, 2022d).

O ingresso de migrantes irregulares via maritima nos paises balcanicos afetou
sobremaneira Crodcia, Eslovénia, Hungria e Grécia. As tentativas individuais de administrar a
crise migratéria deu lugar a uma abordagem coletiva em outubro de 2015, quando a UE
encaminhou um montante correspondente a aproximadamente 23 milhGes de euros por meio do

Mecanismo de Protegdo Civil. Sucessivamente, outros 78 milhdes de euros foram
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encaminhados pelo Instrumento de Assisténcia Pré-adesdo até o ano de 2017 (COMISSAO
EUROPEIA, 2017a, 2017b). Os valores totais encaminhados para os enfrentamentos derivados
da crise migratoéria somam quantia proxima a 141 milhGes de euros. As ac¢des nesta regido so
foram possiveis gracas as negociacdes da Comissdo com o0s paises balcanicos ndo pertencentes
a UE, nomeadamente Albania, Bosnia-Herzegovina, Maceddnia do Norte, Montenegro e Sérvia
(COMISSAO EUROPEIA, 2019a, 2019b).

O principal destino da rota se encontra na Turquia. Foi de suma importancia a
implementacdo da Declaragdo UE-Turquia no sentido de estabelecer um plano de operacédo
conjunta a partir de 2016. Esta medida possibilitou a mobilizacdo de 3 bilhdes de euros para
2016 e 2017, destinados a garantir a realocagdo segura dos migrantes em uma das rotas mais
perigosas de acesso ao continente europeu (COMISSAO EUROPEIA, 2017a, 2017b). Além de
ser um local de passagem visado por grande parte dos requerentes de asilo, a Turquia também
acolhe um grande nimero deles. No ano de 2019 o pais contava com cerca de 2 milhGes de
refugiados acolhidos e devidamente instalados. E importante salientar que esse niimero nao
corresponde a migrantes provenientes apenas do norte da Africa, como também tém origem em
paises asiaticos, como Afeganistdo e Paquistdo (COMISSAO EUROPEIA, 2019a, 2019b).

A partir dos dados associados a Agenda Europeia da Migracdo é possivel compreender
a magnitude da atuacdo conjunta das instituicdes europeias. Muito embora avancos
significativos tenham sido conduzidos em direcdo a uma politica migratéria estruturada, sdo
necessarios esforcos para a estruturacdo do Sistema Comum Europeu de Asilo com o propdésito
de garantir melhores condicdes de acolhimento e realocacdo para 0s migrantes que continuam

a cruzar as fronteiras europeias®.

2.3.  As respostas das autoridades subnacionais europeias a crise migratéria

A definig&o de politicas comunitarias de migracéo deve considerar diferentes fatores. O
aspecto demografico consiste na estrutura das cidades, assim como a possibilidade de alocagédo
de outras pessoas. Fatores econdmicos consistem na demanda por trabalhadores e na capacidade
de desenvolver atividades laborais em um mercado que assuma a mao-de-obra ndo qualificada
ou que impulsione a sua formacdo. A base juridico-administrativa trata do controle das

fronteiras e de garantir a regulamentacdo das pessoas. A localizacdo geografica € um

6 No ano de 2020 foi proposto o Novo Pacto sobre Migragéo e Asilo, no sentido de pensar medidas legislativas
para um sistema global de asilo para a UE. Para mais informacdes:
https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/eu-migration-policy/eu-asylum-reform/


https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/eu-migration-policy/eu-asylum-reform/
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determinante para compreender a direcdo do vetor dos fluxos migratorios, e se consolida como
mais importante na medida em que esse fluxo aumenta em volume de pessoas. A composi¢ao
social, por fim, diz respeito aos grupos de migrantes ja presentes e que consistem em um atrativo

para a formacdo de comunidades da mesma origem em um pais estrangeiro (DUTA, 2017).

A literatura dedicada a discutir o papel das cidades na integracdo de migrantes é vasta.
Caponio (2010) contribui com pesquisas relacionadas a iniciativas locais em cidades italianas
para a integracdo de migrantes e ambiente escolar e de trabalho a partir de uma abordagem
multicultural. Hackett (2019), por sua vez, apresenta um estudo sobre a relevancia da promocao
de atividades culturais voltadas aos migrantes promovidos pelos programas Eurocities e
Intercultural Cities em cidades na Alemanha e no Reino Unido. A migracéo irregular é um
desafio com o qual muitos paises desenvolvidos ja trabalham em longa data, sobretudo quando
parte dos migrantes ja se estabeleceu no lugar e criou lagos entre este e seu pais de origem. Tal
conexdo permite com que fluxos de pessoas aumentem exponencialmente. O fluxo migratoério,

no entanto, assumiu proporgdes fora da normalidade a partir de 2015 (BUONANNO, 2017).

A participagdo ativa das cidades na inclusdo dos migrantes é importante, pois é nas
localidades que o impacto dos estrangeiros é percebido pela sociedade, sobretudo ao se tratar
de condicdes de moradia e de trabalho. Cerca de dois tercos dos migrantes buscam se
estabelecer em grandes centros urbanos. A oferta de trabalho e 0 acesso a servigcos séo 0s
principais atrativos para que esse movimento aconteca. Nesse sentido, 0s governantes locais
atuam no fornecimento de medidas com o intuito de auxiliar a inclusdo. Entre as atividades
promovidas pelas autoridades das cidades estdo aulas de lingua, garantia de moradia e
promocdo de politicas que visam o emprego para os recém-chegados (OECD, 2018). A partir
dos dados recolhidos no repositorio do grupo Eurocities, sdo reportados exemplos de alguns
dos maiores centros urbanos europeus que ofereceram planos organizados para o acolhimento
de migrantes durante a crise (EUROCITIES, 2018).

A cidade de Amsterdd deu inicio a uma abordagem de acompanhamento holistico aos
refugiados. No ano de 2017 foram designados 30 assistentes sociais para guiar até 1.200 pessoas
em uma trajetoria que engloba o aprendizado da lingua local, capacitacdo a empregos com base
nas habilidades individuais, incluséo civica e atividades fisicas. Além de auxiliar na integracéo
dos migrantes, estipula-se que o retorno financeiro para a cidade de Amsterda seja o dobro do
valor investido (OECD, 2020). O projeto teve a duracdo de 3 anos, entre 2016 e 2018. O

orcamento total destinado a sua execucao foi de aproximadamente 6,5 milhGes de euros, dos



40

quais a metade foi financiada pelo Fundo Social Europeu (EUROPEAN SOCIAL FUND,
2019).

Em Viena o Municipal Department 17 - Integration and Diversity (MA-17) oferece o
Programa Start Wien para migrantes e refugiados. O local oferece o servico de atendimento em
25 idiomas diferentes e encaminha cada pessoa a um modulo correspondente a sua demanda.
Os eixos de atuacdo do Programa dao enfoque em trabalho, habitacdo, educacdo, salde,
legislacdo e contetdo civil. O municipio dispbe de parcerias com quem realiza o trabalho de
encaminhamento dos migrantes a depender de suas capacidades para o campo de formacéo
profissional ou vagas de trabalho (VIENA, 2022). Em 2015 a cidade foi uma de muitos
requerentes de asilo de origem siria, a maior parte dos quais buscavam chegar em cidades da
Alemanha. No periodo de maior demanda por servicos a essa populacdo foi criado o Centro de
Coordenacdo para Refugiados em Viena. Esse servico teve como proposito informar os
migrantes das principais agéncias publicas e ndo governamentais onde conseguir ajuda
(EUROPEAN RESETTLEMENT NETWORK, 2015a).

Em Liége ha dois centros dedicados ao acolhimento de migrantes. O Servigo de
Acolhimento de Requerentes de Asilo (SADA) proporciona ao seu publico informacdes para o
acolhimento e oferece servi¢os administrativos, juridicos e sanitarios em parceria com diversas
organizacGes como a Cruz Vermelha e a Relais Santé. Por sua vez, o Centro Regional para a
Integracdo de Cidaddos Estrangeiros e Pessoas de Origem Estrangeira de Liege (CRIPEL,
2022) atua desde 1996 promovendo atividades tanto de acolhimento de migrantes como de
conscientizacdo para a populacdo local. As propostas seguem o principio da convivéncia

intercultural com grande énfase na condenagéo ao racismo e a xenofobia.

A cidade de Paris adotou em outubro de 2015 a proposta “Mobilisation of the community
of Paris to welcome refugees” (PARIS, 2018). O plano contém 18 pontos para que 0S
requerentes de asilo tivessem a garantia dos direitos basicos e para poderem se integrar
socialmente. Foram montadas duas estruturas de alojamento, uma das quais era reservada para
acolher familias e mulheres. Sucessivamente foram implementadas a¢cdes focadas em enfrentar
problemas derivados da discriminacdo e da desigualdade entre homens e mulheres. O modo
para combater esse desafio foi pautado em oferecer servicos de assisténcia juridica e social para
dar suporte a populacdo mais vulneravel (EUROCITIES, 2018).

Leipzig é um centro urbano reconhecido pela integracdo intercultural de longa data. Em

outubro de 2015 o nimero de requerentes de asilo na cidade se aproximava a 5.000 pessoas. A
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cidade conta com diferentes espagos coletivos de abrigo temporario geridos por um servico de
assisténcia social desde 2012. Com a cooperagdo de voluntérios, esse e outros servigos de
integracdo cultural ou aulas de idioma. O montante mobilizado apenas pela prefeitura de
Leipzig para o ano de 2015 foi de cerca 3 milhdes de euros (EUROPEAN RESETTLEMENT
NETWORK, 2015b).

Em Gdansk as iniciativas de acolhimento tiveram papel crucial exercido pelo municipio.
Diante da resisténcia do governo central em acolher os requerentes de asilo, o Conselho da
Cidade de Gdansk aprovou o programa de acolhimento em 7 de setembro de 2015. As
iniciativas incluiram satisfazer as necessidades primarias como oferecer estruturas de
alojamento e alimentacdo, oferecer suporte juridico e estabelecer parcerias para a inclusao
social dos estrangeiros (EUROPEAN RESETTLEMENT NETWORK, 2015c).

A resposta ao grande volume de pedidos de asilo de migrantes que percorreram a rota
dos Balcds Ocidentais teve na Croacia, recém ingressada na UE, um ponto de acolhimento
providencial. O prefeito da cidade de Zagreb anunciou a mobilizagéo de recursos para receber
cerca de 2.000 refugiados em 16 de setembro de 2015. Foi montada uma organizagao
coordenada entre voluntarios, ONGs e empresas que pudessem oferecer servigos de primeiro-
socorros, alimentacdo e alojamento (EUROPEAN RESETTLEMENT NETWORK, 2015d).

Em Atenas, as primeiras respostas em 2015 para o acolhimento dos estrangeiros foram
multifacetadas. Sob a Athens Partnership o governo local contou com a parceria da de
instituicdes filantropicas, do setor privado. Além das primeiras medidas, implementou o Centro
de Coordenacdo Observatdrio para Migrantes e Refugiados com o propoésito de identificar e
mapear as demandas dos migrantes para que fossem gerados planos de acdo a serem

implementados também em parceria com outras organizacgdes da sociedade civil (OECD, 2020).

Algumas das iniciativas descritas acima serviram como base para um projeto de
estruturacdo de politicas de integracdo dos estrangeiros. A proposta a ser implementada pelas
cidades conta com os 12 pontos a serem utilizados como instrumentos para uma incluséo efetiva
e holistica dos asilados na sociedade europeia (EUROPEAN COMISSION, 2018a). Assim
como esse projeto, outros foram propostos e implementados a partir da atuacdo dos orgaos
europeus. Na secdo seguinte serd analisada com detalhes o CR, o 6rgdo que da voz aos
representantes locais na complexa estrutura institucional europeia. Embora a participacéo seja
limitada a emitir recomendacdes, as propostas do CR para o enfrentamento da crise migratoria

séo mostradas e avaliadas ao serem aplicadas dentro da politica migratdria europeia.
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CAPITULO 3 - A atuacdo do CR na politica migratéria da UE (2015-2019)

A presente secdo é dedicada ao estudo da atuacdo do CR diante da crise migratoria no
continente europeu entre os anos de 2015 e 2019. A necessidade de compreender o
envolvimento dos atores subnacionais no processo de formulacéo de uma politica europeia para
a migracao e o asilo direciona 0s rumos da pesquisa ao CR. Este € o0 espaco institucional
conquistado pelas autoridades subnacionais da UE e dedicado a promover os interesses das

localidades e das regides em meio ao processo decisorio comunitario.

O CR foi criado na Conferéncia Intergovernamental que culminou no Tratado de
Maastricht. O principio motivador da proposta era aquele de atribuir maior legitimidade
democratica ao aprofundamento da integracdo europeia. O espaco dentro da UE para que a
populacdo tivesse um meio institucional de expressar sua posi¢cdo no processo decisorio
cumpria com 0s objetivos de aproximar 0s povos europeus a ponto de reforgar a cidadania
europeia (DEFOORT, 2002).

O CR néo é um mero 6rgéo consultivo. Seja de maneira proativa ou de maneira reativa,
suas recomendacfes sdo uma maneira de demonstrar o interesse no processo decisério
(HONNIGE; PANKE, 2015). Levando em consideragdo a atuacdo do CR, o presente capitulo
é dedicado a analise documental relativa ao CR com o proposito de perceber a sua influéncia
no processo de formulacdo de normas e de implementacdo de diretivas no contexto da crise

migratoria.

3.1.  Andlise documental: o CR frente a crise migratéria de 2015 a 2019

As séries analisadas a seguir correspondem as publicacdes disponibilizadas no
repositorio documental da UE (EUR-Lex). Para cumprir o proposito de analisar a participacao
do CR no processo de implementacdo normativa serdo consideradas trés séries de publicagdes.
A primeira delas é composta pelas recomendagdes enviadas & Comissdo com resposta a
formulacdo da Agenda Europeia da Migracdo. A segunda pelos Follow-up, documentos
emitidos pela Comisséo em resposta as recomendacfes do CR. Em seguida, serdo analisados
os Impact Reports, documentos produzidos pelo proprio CR destinado a verificar quais 0s
impactos gerados pelas suas recomendacdes na formulacdo de normas pela Comisséo e pelo

Parlamento.
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3.1.1. Participacdo do CR na formulacdo da Agenda Europeia da Migracéo

As recomendacdes do CR passaram a incluir a Agenda Europeia da Migragdo em 2015

e finalizaram em 2018, ano em que a Agenda foi implementada. Analisar as recomendagdes do

CR nos documentos identificados permite observar quais as principais demandas postas em

questdo Realizada a busca pelos documentos no repositdrio institucional da UE (EUR-Lex),

identificou-se uma série de 14 documentos que estdo expostos a seguir:

Quadro 1 - Documentos do CR para a formulacéo da Agenda Europeia da Migracéo

Data

Titulo

Codigo

8 de julho de 2015

Resolucdo sobre uma
abordagem sustentavel da
UE para a migracéo

(2015/C 313/01)

9 de julho de 2015

Resolucao sobre as
prioridades em relacdo ao
programa de trabalho da
Comissao Europeia para
2016

(2015/C 313/04)

3 de dezembro de 2015

Parecer do Comité das
Regides Europeu — Agenda
Europeia da Migracéo

(2016/C 051/03)

3 de dezembro de 2015

Resolucao sobre o programa
de trabalho da Comisséo
para 2016

2016/C 051/01)

8 de abril de 2016

Parecer do Comité das
Regibes Europeu —
Protecdo dos refugiados nas
respectivas regioes de
origem: uma nova perspetiva

2016/C 240/06)

15 de junho de 2016

Parecer do Comiteé das
Regides Europeu — Reviséo
intercalar do quadro
financeiro plurianual (QFP)

(2017/C 017/05)

11 de outubro de 2016

Parecer do Comiteé das
Regibes Europeu — Revisao
da politica europeia de
vizinhanca

(2017/C 088/13)

8 de dezembro de 2016

Parecer do Comiteé das
Regides Europeu — Plano
de acdo sobre a integracao

(2017/C 185/08)
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dos nacionais de paises
terceiros

8 de dezembro de 2016 Resolucdo do Comité das (2017/C 185/01)
Regides Europeu —
Programa de trabalho da
Comisséo Europeia para
2017

8 de fevereiro de 2017 Parecer do Comité das 2017/C 207/07)
Regides Europeu — Quadro
de parceria com os paises
terceiros sobre a migracao

12 de julho de 2017 Parecer do Comité das (2017/C 342/04)
Regides Europeu —
Migracdo na rota do
Mediterraneo Central

10 de outubro de 2017 Parecer do Comité das 2018/C 054/07)
Regides Europeu —
Reforcar a resiliéncia
territorial: capacitar as
regibes e 0s municipios para
enfrentar a globalizacéo

11 de outubro de 2017 Parecer do Comité das 2018/C 054/14)
Regides Europeu —
Protecéo das criangas no
contexto da migracédo

22 de margo de 2018 Parecer do Comité das (2018/C 247/01)
Regides Europeu —
Implementagdo da Agenda
Europeia da Migragéo
Fonte: Elaboracao prépria com base em Comité das Regides Europeu, 2015a, 2015b, 2016a, 2016b, 2016c¢, 2017a,
2017b, 2017c, 2017d, 2017e, 2017f, 2018a, 2018b, 2018c.

Os argumentos trazidos pelo CR nos documentos citados acima serdo discutidos adiante,

de maneira conjunta aos follow-up produzidos pela Comissao.
3.1.2.  Follow-up da Comissao sobre as recomendagdes do CR (2015-2019)

Os documentos que seguem correspondem aos follow-up enviados pela Comissdo
referentes ao intervalo entre as recomendacdes das sessdes plenarias realizadas pelo CR,
correspondentes ao periodo de 2015 a 2019. Os dados expostos estdo sistematizados por ano e

apresentam os principais temas nos quadros expostos a seguir.
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Quadro 2 - Recomendacdes do CR para a Comissao: Sessdes Plenarias em 2015

Sessdo Plenaria Quantidade de Recomendacdes Temas das contribui¢bes do CR
do CR consideradas pela Comissao
relacionadas a respostas para a
crise migratéria
632 - -
642 - -
652 1 Politica Europeia de Vizinhanca.
66? 4 Cooperacao nas regides
fronteiricas
Orgamento para 2016
678 16 Agenda Europeia da Migracéo

Fonte: Elaboragdo propria com base em European Commission, 2015b, 2015¢, 2015d, 2016a, 2016b.

O ano de 2015 corresponde ao intervalo entre 0 63° e 67° relatdrios das sessdes plenarias
e a quantidade de recomendacdes reportadas a Comissdo, bem como os temas das principais
contribuicdes do CR referentes a crise migratédria e requerimento de asilo estdo expostas no
Quadro 2. Entre as contribuicGes mais aclamadas pela Comissdo considera-se a participacdo
por meio das agdes afirmativas para a coordenacdo de cidades e regides promovidas dentro de
Euro-Mediterranean Regional and Local Assembly (ARLEM), Conference of Regional and
Local Authorities for the Easternship Partnership (CORLEAP) e Local Border Traffic
Mechanism (LBT). A constante comunica¢do entre os atores subnacionais permitiu identificar
as especificidades de cada regido para lidar com o acolhimento de migrantes, e forneceu ao CR
informacdes sobre a demanda or¢camentéria para o enfrentamento da crise. Tais demandas foram
incluidas nas recomendacdes para a revisdo dos fundos europeus nas missdes migratorias. Por
fim, o CR levantou pautas relevantes para a Agenda Europeia da Migracéo, tal como a inclusao
dos requerentes de asilo, a criacdo de base de dados compartilhadas e a promogéo de encontros
entre as autoridades subnacionais para o compartilhamento de iniciativas em favor de melhores
tomadas de decisdo ao nivel local (EUROPEAN COMMISSION, 2015d, 2016a, 2016b).

Ja os quadros a seguir, nomeadamente Quadro 3 e Quadro 4, mostram os dados dos
documentos dos anos de 2016 - com intervalo entre 0 68° e 72° relatorio - e de 2017 - intervalo

entre o 73° e 78° relatorios.
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Quadro 3 - Recomendacdes do CR para a Comisséo: Sessdes Plenarias em 2016

Sessdo Plenaria Quantidade de Recomendagdes Principais contribui¢des do
do CR consideradas pela Comissao CR
68? 2 Iniciativas para o campo da

infancia e juventude
relacionado a migrantes

692 15 Assisténcia aos refugiados
702 2 Planos de acolhimento
718 3 Politica de vizinhanca
728 33 Reviséo no Sistema Europeu

Comum de Asilo

Fonte: Elaboragdo propria com base em European Commission, 2016c, 2016d, 2016e, 2017a, 2017b.

As sessOes plenarias do ano de 2016 iniciaram com o destaque para a promocdo de
politicas com atencdo a integracdo social de jovens e criangas. A resposta da Comissdo
contemplou a promocdo de parcerias em quadros comunitarios, como a EU Urban Agenda, e
reconheceu o acesso das autoridades subnacionais a planos de financiamentos europeus, como
0 Asylum, Migration and Integration Fund (AMIF) e o European Structural and Investment
Funds (ESIF) (EUROPEAN COMMISSION, 2016¢c, 2016e). Outro tema levantado pelo CR
foi a urgéncia para um plano de acdo em paises ao longo das rotas migratorias para formar
parcerias de asilo com para além da UE. Tendo em vista os limites das cidades para o
acolhimento do grande numero de pessoas e de garantir condigdes de instrucdo e trabalho, o
financiamento direcionado ao norte da Africa e & Turquia foram de suma importancia para a
gestdo da crise (EUROPEAN COMMISSION, 2016d, 2017a). Por fim, o CR também trouxe
contribuigdes para a revisdo do Sistema Europeu Comum de Asilo, muito embora as propostas
de emenda ndo tenham sido bem recebidas pela Comissdo (EUROPEAN COMMISSION,
2017h).
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Quadro 4 - Recomendacdes do CR para a Comissao: Sessdes Plenarias em 2017

Sessdo Plenaria Quantidade de Recomendagdes Principais contribui¢des do
do CR consideradas pela Comissao CR para politicas migratérias
732 53 Parceria com paises 0s na

origem das rotas migratorias

Reforma do Sistema Europeu
Comum de Asilo

742 - -

758 3 -

762 37 Governanca do Mediterraneo

778 16 Protecédo a (_:riangas e jovens
migrantes

788 2 Politica habitacional e

educacional para asilados
Fonte: Elaboragdo propria com base em European Commission, 2017¢c, 2017d, 2017e, 2018b, 2018c, 2018d.

O ano de 2017 é marcado por mais didlogos com enfoque na parceria com paises fora
da UE com parcerias estreitas para o acolhimento de refugiados e a Reforma de Sistema
Europeu Comum de Asilo. O CR propde uma diretiva que especifique os direitos dos
requerentes de asilo e monte um plano de acdo bem estruturado ao nivel comunitario entre os
Estados-Membros, as regifes e os municipios. Ademais, em razdo de prevenir a migracdo dos
asilados para destinos distintos a localidade que Ihe foi concebida, o CR insiste que 0s 6rgaos
responsaveis pelo acolhimento devem estabelecer vinculos com as unidades educacionais e
empregaticias de maneira a possibilitar uma plena incluséo social da populagdo estrangeira
(EUROPEAN COMMISSION, 2017c).

O grande volume de entrada de refugiados, sobretudo aqueles provenientes da Libia,
desperta urgéncia quanto a governanca do Mediterraneo e a parceria com 0s paises de origem
dos migrantes. A partir da analise da nacionalidade dos refugiados, o0 CR prop&e um plano de
acdo que tenha um alvo especifico onde as autoridades da UE tém de estabelecer parcerias para
atuar na fonte da questdo migratoria (EUROPEAN COMMISSION, 2017c; 2018b). Quanto a
inclusdo dos asilados nas cidades europeias, 0 CR insiste em estabelecer um plano horizontal
de acolhimento para que haja a alocagdo dos asilados de modo a corresponder com as demandas
das cidades no sentido profissional, e a facilitar a incluséo social, por exemplo pela proximidade
linguistica. (EUROPEAN COMMISSION, 2018d).
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Por fim, os anos de 2018 e 2019, correspondentes aos intervalos entre 0 79° e 84°

relatérios e 85° e 89° relatorios, estdo expostos nos Quadro 5 e Quadro 6.

Quadro 5 - Recomendagdes do CR para a Comissao: Sessdes Plenarias em 2018

Sessdo Plenaria Quantidade de Recomendacdes Principais contribui¢des do
do CR consideradas pela Comissao CR

792 - )

802 - -

818 3 Implementacdo da Agenda

Europeia da Migracéo
824 - -
832 4 A voz das autoridades locais
e regionais para recuperar a

confiangca na UE

842 15 Proposta de Fundo para
Migragéo e Asilo

Fonte: Elaboragdo propria com base em European Commission, 2018e, 2018f, 20189, 2018h, 2019a, 2019b

A participagdo do CR junto a Comissdo no ano de 2018 oferece contribuigdes

direcionadas a formalizar normativas a partir da experiéncia nos destinos de maior acolhimento

de migrantes. Para a implementacdo de uma Agenda Europeia da Migracdo robusta, no sentido

de montar planos de ac¢do para administrar o acolhimento de refugiados no longo prazo, o CR

recomenda uma abordagem holistica, a partir do contato com as localidades europeias e alhures,

para que seja estruturado um guia solido. Dessa forma, o processo de concessao de visto e a

transferéncia para o destino dos refugiados sera garantido com maior agilidade. No mesmo

sentido, o CR recomenda uma alocagéo de recursos 50% maior ao Fundo para Migracéo e Asilo
no periodo de vigéncia 2021-2027 (EUROPEAN COMMISSION, 2018g, 2019a, 2019b).
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Quadro 6 - Recomendacdes do CR para a Comissao: Sessdes Plenarias em 2019

Sessdo Plenaria Quantidade de Recomendagdes Principais contribui¢des do
do CR consideradas pela Comissao CR
852 - -
86° 17 Fronteiras europeias
878 1 Sentido da migracgéo
882 - -
892 - -

Fonte: Elaboragdo propria com base em European Commission, 2019c, 2019d, 2019e, 2020a, 2020b.

O foco das recomendacBes do CR no ano de 2019 esteve em aprimorar a Agéncia de
Guarda Costeira e Fronteiras Europeias. Para tanto, as sugestdes do CR apontaram para uma
atuacao coletiva entre as iniciativas europeias e dos Estados-Membros, incluindo a proposta de
convite ao Reino Unido para participacdo como ouvinte da formulacdo de politicas na area de
gestao de fronteiras (EUROPEAN COMMISSION, 2019d).

Sucessivamente as recomendacdes, 0 mecanismo de verificacdo da atuacdo do CR na
formulacdo normativa da UE é dado por meio dos Impact Reports. Os documentos analisados
englobam o periodo entre 2015 e 2019. A secdo a seguir traz algumas respostas.

3.1.3.  Impact Reports: implementacdo das recomendacdes em perspectiva

da governanca multinivel

O Quadro 7 apresenta os principais impactos para a implementacdo de normas e

diretivas identificados pelo CR ap0s as respostas dos orgédos deliberativos da UE.

Quadro 7 - Principais impactos das recomendacdes do CR

Ano de referéncia Principais Impactos (palavras-chave)

2015 Revisdo orcamentaria
Participagéo das autoridades locais

2016 Contribuicdo para a reforma do Sistema de
Integracdo dos Regufiados
Medidas para 0 acompanhamento do
estrangeiro

2017 Parcerias com a Comissao e com a OIM
Inclusdo dos migrantes em debates
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2018 Parceria de Agenda Urbana
Rede Europeia de Integracéo
2019 Plataforma Cities and Regions for
Integration

Projecéo dos municipios menores
Fonte: Elaboracdo propria com base em Committee of the Regions, 2016, 2017, 2018, 2019, 2020.

O ano de 2015 foi marcado por um movimento gradual de insercdo do CR no debate
sobre as respostas coletivas a crise migratdria. O posicionamento do CR em meio ao Férum
Europeu para a Migracao foi o primeiro movimento em funcdo de promover a governanca entre
os principais atores envolvidos no enfrentamento da crise. Além disso, a interacao direta entre
0 CR, a Comisséo e o Parlamento por meio de recomendagdes geraram uma ampla base para
fomentar o debate sobre politicas migratorias, sobretudo no que diz respeito a importancia dos
atores subnacionais em acolher os migrantes e a implementacdo de decisbes sobre o
financiamento para as acdes da pauta migratéria (COMMITTEE OF THE REGIONS, 2016).

As observacdes do CR quanto a necessidade de recursos para enfrentar a crise
migratdria, com especial aten¢do a inclusdo das criancas, foram consideradas pelo Parlamento
ao aprovar o Orcamento em 2016 para o0 ano seguinte. Ademais, o CR contribuiu ao grupo de
trabalho formado para regulamentar a Convencdo Europeia Transfronteirica propondo dois
procedimentos para o compartilhamento de experiéncia sobre o acolhimento de migrantes entre
as cidades, um com atencdo a identificacdo de obstaculos e outro focado em métodos de solucéo
de problemas. No que diz respeito a Reforma do Sistema Europeu Comum de Asilo, a sugestéo
do CR que causou maior repercussdo no Parlamento trata de considerar as individualidades dos
requerentes de asilo para uma melhor alocacgéo a partir da identificagédo com o perfil da cidade.
Essa abordagem gerou uma diretiva que visa facilitar a integracdo dos migrantes, tendo em vista
a reducdo do risco que haja a busca por outro centro urbano em que se estabilizar
(COMMITTEE OF THE REGIONS, 2017).

A contribuicdo do CR para a politica migratoria contou com o reconhecimento de
diferentes orgéos parceiros da UE. O CR promoveu um plano de coopera¢do com a Organizacao
Internacional para a Migracdo (OIM) para a troca de experiéncias na conducao das politicas
migratdrias e com o Diretor Geral da Comissdo Europeia para a Migragdo e Assuntos Internos
(DG HOME). Ademais, a atuacdo de 72 cidades para a integracdo de migrantes e refugiados
serviu como fonte para um estudo publicado pela Organizacdo para a Cooperagdo e 0

Desenvolvimento Econdmico (OCDE). Por fim, com o intuito de aproximar os refugiados as
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instituicOes europeias, 0 CR recebeu a paquistanesa Anila Noor em sua 802 Sessdo Plenaria
(COMMITTEE OF THE REGIONS, 2018).

O Programa Cities and Regions for Integration of Migrants foi mais uma parceria que
contou com a participacdo do CR. Lancado no inicio de 2019, seu propésito é funcionar como
uma ferramenta de aproximacéo entre as autoridades subnacionais europeias e criar uma
narrativa solidaria para a promogao do plano de integragdo migratério. No mesmo sentido de
aproximacdo entre os municipios, mas também com outros grupos da sociedade civil, 0 CR
promoveu em dezembro de 2019, com a Comisséo, a Agenda Urbana. Esse encontro contou
com mais de 400 delegados dispostos a debater alternativas para o acolhimento de refugiados
(COMMITTEE OF THE REGIONS, 2019). Por fim, também foi aclamada a iniciativa de
promover eventos para aproximar 0s menores centros urbanos ao debate sobre o acolhimento
dos refugiados. (COMMITTEE OF THE REGIONS, 2020).

A rede de interacdo da qual o CR faz parte demonstra o esforco em promover a
governanca multinivel para o processo de producdo normativa e implementacdo de politicas
migratérias. Embora 0 CR seja um 6rgdo consultivo, o contato direto com o0s 06rgaos
deliberativos da UE demonstra as proporg¢des que seu envolvimento ganha a partir de constantes
intervencdes. Por outro lado, o contato com as autoridades subnacionais por meio de féruns e
projetos de compartilhamento de experiéncias para o acolhimento de migrantes cria um
mecanismo de repercussao direta na tomada de deciséo desses atores. Por fim, o fortalecimento
da rede de governanca se faz com a parceria de grupos da sociedade civil e demais organizacdes

internacionais.

3.2. O CR a partir de uma perspectiva da governanca multinivel

Em consonancia com a abordagem da governanga multinivel, Hinterberger (2018)
conclui que os Estados-Membros ainda detém autonomia para determinar o volume do
acolhimento de migrantes irregulares no processo de concessdo de residéncia e de executar as
politicas de acolhimento. Contudo, o papel das instituicdes europeias se faz presente no
processo de producdo de normas, as quais repercutem ao nivel legislativo interno dos Estados-

membros e vinculam o Executivo a assumir a¢cdes condizentes com o interesse comunitario.

Embora a literatura sobre a governanga migratéria tenha crescido na Ultima década,
ainda sdo poucas as propostas para uma abordagem conceitual sistematizada no tema. Com o
propdsito de oferecer um modelo a ser aplicado para estudos empiricos, Schiller (2019) defende

uma abordagem direcionada a analisar a interacdo entre as diferentes agéncias envolvidas na
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complexidade que envolve uma acao de politica migratoria. A sistematizacao dessa abordagem
envolve tratar a complexidade das interacdes entre os diferentes niveis de hierarquia e de

proposito.

A partir dessa perspectiva, nota-se a participacdo do CR em sugerir com grande
frequéncia mecanismos de didlogo entre os Orgaos europeus, as autoridades subnacionais
europeias e as autoridades de paises terceiros, seja por fornecerem postos para asilo seja por
fazerem parte das rotas migratorias. Esses mecanismos de didlogo podem ter direcionamento
normativo ou operacional. No sentido normativo o CR estabelece trocas de informacdo e
sustenta seus interesses para a formulacédo das politicas comunitarias. Ja no lado operacional,
as parcerias com autoridades subnacionais proporcionam a difusdo de experiéncias para que
sejam debatidas formas de implementar acdes de acolhimento e integragdo dos migrantes nas

localidades.

Com o intuito de promover a liberdade, a seguranca e a justica, 0 CR esta inserido em
um cenario em que a producdo normativa conta com a participacdo difusa. De fato, a
participacdo de todos os agentes envolvidos é promovida, haja vista 0 exemplo da participacdo
de Anila Noor em sua casa. Ademais, pode ser notado que o CR ndo estabelece os limites da
governanc¢a multinivel dentro da UE. As iniciativas para negociar com o0s paises além da Europa
representam uma tentativa de ampliar o conceito de mobilizacdo dos atores dentro do regime

migratorio.

Por fim, a governanca multinivel também é preponderante para o respeito aos principios
da razoabilidade e da proporcionalidade. Apenas com a ampla participacdo das partes
envolvidas é possivel observar as demandas e 0s recursos disponiveis seja nas localidades, seja

nos 0rgdos responsaveis pela distribuicdo de financiamento para as politicas comunitarias.
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CONCLUSAO

O presente trabalho foi desenvolvido com o intuito de explorar a participagcdo do CR
dentro de suas competéncias consultivas designadas pelo Tratado de Lisboa no processo de
formulacéo de politicas da UE, no que tange a crise migratoria dos anos 2015 a 2019. A hipdGtese
inicial foi de que o CR, por ser um 6rgdo consultivo, atuou em conjunto com a Comissao para
pontuar as demandas das cidades e das regides no processo de produgdo normativa da UE. Em
comunicagdo com a Comissédo, o CR efetuou recomendagdes e realizou encontros com as

autoridades locais e outros membros da sociedade civil para promover politicas conjuntas.

Recorreu-se a abordagem da governanca multinivel como instrumento de sustentacéo
tedrico-conceitual para guiar as dinamicas de interacdo entre 0 CR e os 6rgdos deliberativos da
UE. A escolha de uma perspectiva abrangente quanto ao reconhecimento de multiplos atores
no processo decisorio € o marco fundamental para a analise da atuacdo de um 6rgao consultivo
tal qual o CR. Embora ndo tenha o escopo de implementar acdes para o combate direto as
questbes a serem enfrentadas, a sua participacdo dentro do processo decisorio é tudo menos
trivial. A estrutura da UE possibilita explorar e testar os preceitos da governanca multinivel a
partir da rede institucional complexa que contempla atores que interagem em diferentes niveis

e que buscam cumprir propositos correlatos.

A situacdo atipica de fluxos migratorios provenientes por diferentes rotas em direcao
aos paises da UE colocou a prova a sua capacidade de acdo coletiva. Administrar as tensdes
entre interesses econdmicos, a estabilidade social e a salvaguarda dos direitos humanos
demandaram a formulacéo de diretrizes para além daquilo que ja estava previsto nas normativas
comunitarias. O papel do CR na participagdo conjunta com os grandes centros urbanos,
principais destinos dos migrantes, foi cumprido conforme o esperado. A interlocucéo entre o0s
atores subnacionais para promover a difusdo de aprendizado foi bem sucedida por meio da
Agenda Urbana, da Rede Eurocities, da iniciativa Go Local: Supporting Regions, Cities and

Rural Areas in Migrants' Integration e Cities and Regions for Integration initiative.

A participacdo do CR como representante dos interesses das autoridades locais e
regionais possibilitou compreender a necessidade da mobilizagdo de recursos materiais para
uma acao coletiva bem estruturada. A analise da atuacdo do CR junto a Comissdo permite
identificar o modo como a experiéncia compartilhada e a mobilizagcdo de uma estrutura tal qual
a UE capaz de distribuir recursos permite uma frente de atuacdo ampla e conjunta para uma

situacdo critica com potencial de causar instabilidade econémica e social na regiao.
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As conclus0es trazidas na presente pesquisa estdo em conformidade com a perspectiva
de Honnige e Panke (2015). O CR se posicionou diante da Comissdo muitas vezes de forma
reativa ao considerar a série documental de follow-up. Mesmo assim, as recomendacfes que
visavam a interlocucao entre as autoridades subnacionais, assim como aquelas que sustentavam
a necessidade de financiamento para que as cidades pudessem desenvolver politicas de
integracdo dos estrangeiros de moda a trazer beneficios para a comunidade local foram ricas
contribuigOes de iniciativa do CR.

Para além da atuacdo entre os 6rgéos da UE, foi possivel constatar que o CR se coloca
em uma condicdo de promover a governanca multinivel dentro do regime migratério no
contexto europeu. A parceria com a outras organizagdes multilaterais, como a OIM, e a
promocao de eventos com a presenca também de ONGs demarcam uma posicéo para além de

sua posicdo no quadro institucional da UE.

O problema inicial foi identificado a partir dos limites da atuacdo do CR. Por meio da
abordagem de governanga multinivel foi possivel explorar o enfrentamento do CR aos desafios
da crise migratoria, mantendo presente o respeito aos principios de solidariedade e a0 mesmo
tempo buscando promover o desenvolvimento de seus interesses. A conclusao € a de que o CR
ndo somente respondeu de forma suficiente as demandas e aos desafios envolvendo os impactos
da crise migratéria da regido, como também a pesquisa deixa em aberto indagagdes quanto a
insercdo no processo de formulacdo da agenda migratoéria da UE.
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