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Resumo

Esta dissertacao estuda o Acordo UE-Turquia sobre gestdo da migracéo (2016), celebrado
ha ja seis anos e alvo de muitas criticas, analisando os seus objetivos e a sua implementacéo,
assim como as vantagens e desvantagens para ambas as partes contratantes, sobretudo
aferindo de que forma esta escolha de externalizacdo do controlo migratério implica desafios e
oportunidades para a UE, que nesta investigacéo é assumida como um ator normativo (Manners,
2002; 2009).

Neste sentido, seguindo uma metodologia qualitativa e descritiva sdo analisados: o
contexto que despoletou a crise migratdria de 2015-2016 e as suas consequéncias; as medidas
adotadas pela UE para lidar com a crise, dando foco a opgéo da externalizagdo do controlo
migratério; o enquadramento das relagbes UE-Turquia, evidenciando momentos de tenséo e
cooperacdo, particularmente na migracdo; o Acordo desde a perspetiva da Turquia. Foi ainda
realizada uma analise SWOT, que avaliou o Acordo desde a perspetiva da UE, identificando os
seus pontos fortes e fracos, as oportunidades e as ameacas, considerando a UE como ator
normativo.

Conclui-se que o Acordo UE-Turquia, uma das principais medidas de externalizacdo do
controlo migratério, apesar de ter sido um instrumento necessario para responder rapida e
efetivamente a crise migratoria, ndo é uma solucdo sustentavel, de longo prazo, a um problema
gue continua a persistir, pelo que deve ser revisto. A analise evidencia que o Acordo coloca
enormes desafios a capacidade de ag¢do normativa e transformativa da UE, espelhando a
preferéncia dos interesses europeus e da realpolitik na seguranca e migracdes em detrimento
dos valores e principios fundamentais em que assenta a UE, numa abordagem de gestdo de
crises, de curto prazo, colocando a UE numa posi¢do fragil e complacente com préticas
violadoras dos direitos humanos, porque depende da Turquia para conter a pressdo migratoria,
um pais que se tem afastado cada vez mais dos critérios de adesdo e que tem usado a
chantagem como arma politica.
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controlo migratério

1. Introducéo

A crise migratéria de 2015/2016 afetou profundamente a UE, evidenciando os limites da resposta
coletiva ao problema e, consequentemente, da capacidade de acdo da organizacdo, que se
assume como um ator global e com responsabilidades “na segurancga global e na criagdo de um
mundo melhor” (Conselho Europeu, 2003, p. 1). De facto, no pico da crise, em 2015, foram
registados quase dois milhdes de migrantes irregulares (Frontex, 2016) e mais de um milhdo de
pedidos de asilo (Parlamento Europeu, 2021). Uma das principais razdes para o aumento
significativo de migrantes irregulares foi o conflito na Siria, que levou a um pico nas travessias
ilegais na Rota do Mediterrdneo Oriental, que se materializavam principalmente entre a Turquia
e a Grécia (Conselho Europeu, 2021), devido & sua proximidade geografica.

Tal foi o impacto deste fenédmeno que a Convencédo de Dublin, que atribui ao Estado-Membro
gue recebe o pedido de asilo a responsabilidade de analisar todo o processo (UE, 2013), se
mostrou ineficiente face ao tamanho do desafio. Com a falta de um mecanismo capaz de distribuir
equitativamente a responsabilidade de responder a estes pedidos, os Estados-Membros do Sul
e Leste da UE, por razdes geograficas, viram-se sobrecarregados nessa resposta €, a0 mesmo
tempo, confrontados com a falta de solidariedade dos Estados parceiros da UE. Este desafio
veio, segundo alguns autores, colocar em causa a coesao do projeto de integracao europeia e a



ideia de que a UE podia responder as dificuldades de forma unissona (Terry, 2021). Esta crise
que ainda hoje persiste, apesar da diminuicdo dos fluxos, tornou evidente que o problema é
politico (Castro, 2021), decorrente da incapacidade de encarar os fluxos migratérios com base
na partilha de responsabilidade e solidariedade dos Estados-Membros e da inexisténcia de uma
politica comum de imigracdo e asilo. Para alguns autores, tal explica que tenha sido adotada,
como uma solucao possivel ao problema, a externalizagcdo do controlo migratério (Tagliapietra,
2018).
Esta externalizacdo ficou patente quando a 18 de marco de 2016, os dirigentes da UE se
reuniram com o Primeiro-Ministro turco, Ahmet Davutoglu, e definiram eixos de agdo concretos
para lidar com os fluxos migratérios através da celebracdo do Acordo UE-Turquia (Conselho
Europeu, 2016a). Os dois principios basicos acordados foram os seguintes: todos os migrantes
irregulares chegados as ilhas gregas seriam devolvidos a Turquia caso nao pedissem asilo ou
caso esse pedido fosse rejeitado; e por cada migrante irregular que regressasse a Turquia vindo
das ilhas gregas seria reinstalado na UE um requerente de asilo registado na Turquia. Estas
medidas foram adotadas com o objetivo de acabar o sofrimento humano e restaurar a ordem
publica, respeitando a lei internacional e da UE (Conselho Europeu, 2021).
Um acordo que foi adotado h& seis anos (2016) e que apesar de ter apresentado resultados
positivos, como a diminuicdo dos migrantes irregulares, tem sido objeto de muitas criticas. Desde
logo, a compatibilidade das medidas acordadas no ambito do Acordo UE-Turquia com o direito
internacional e europeu dos refugiados e com as normas de Direitos Humanos foi amplamente
guestionada e criticada pela academia e pela sociedade civil (Ineli-Ciger & Ulusoy, 2020).
Subjacente a todas estas criticas, mas também em relacdo a externalizacdo do controlo
migratério, esta o impacto negativo na imagem da UE enquanto ator normativo, que assenta no
direito e em principios que é seu objetivo promover em todo o mundo, conforme os artigos 2° e
21° do Tratado da Unido Europeia (UE, 2012). Tendo a UE a ambi¢cdo de ser um ator global,
caracterizado pelo seu poder normativo e transformativo, considerando que as suas politicas
externas tém o potencial para fortalecer ou degradar a posi¢cao da Unido enquanto um ator global
credivel e que, segundo Yilmaz-Elmas, passar a responsabilidade do controlo migratério para
Estados fora da UE ndo é uma politica funcional e que a forma como a UE lidou com a politica
externa de migragdo, particularmente o Acordo UE-Turquia, minou a sua capacidade
transformativa, bem como a premissa normativa do seu papel enquanto ator global (Yilmaz-
Elmas, 2020) faz sentido analisar de que forma esta escolha implica desafios e oportunidades
para a UE enquanto ator normativo.
Para realizar esta analise foi definida a pergunta de partida e 0s objetivos que guiardo a
investigacao. A pergunta de partida que esta investigacdo procura responder é:

De que forma o Acordo UE-Turquia sobre gestdo da migracdo contempla desafios e

oportunidades para a UE enquanto ator normativo?

O objetivo geral da investigacédo, subjacente na pergunta de partida, € analisar e discutir os
desafios e as oportunidades do Acordo UE-Turquia, considerando a UE como ator normativo. A
investigacao tera ainda os seguintes objetivos especificos:
. Contextualizar a crise migratéria de 2015/2016 e identificar as medidas adotadas pela
UE, particularmente a opgao pela externaliza¢éo do controlo migratério;
. Analisar as relagées UE-Turquia, designadamente no ambito do processo de adeséo a
UE, identificando momentos de tensao e areas de cooperagéo;
. Analisar e avaliar o Acordo UE-Turquia, no que diz respeito aos seus objetivos e
implementacéo, assim como as vantagens e desvantagens para ambas as partes.
O periodo temporal em analise sera de 2015, coincidindo com o pico da crise migratéria, até ao
final de 2021.



2. Contextualizacdo da crise migratéria 2015/2016 e a resposta da UE

2.1 A Primavera Arabe e a consequente crise migratoria

A instabilidade no Norte de Africa, Médio Oriente e Asia, e, pelo contrario, a estabilidade
no continente Europeu, originaram nimeros recorde de migrantes a procurarem a Europa. Esta
instabilidade teve origem numa onda de protestos e revoltas pr6-democracia e antirregime nas
regides do Norte de Africa e Médio Oriente entre 2010 e 2011, conhecida por “Primavera Arabe”
(Momami, 2014). O conflito gerado pela Primavera Arabe, que teve um maior impacto na crise
migratoria foi a guerra civil siria, que levou a um pico das travessias ilegais na Rota do
Mediterraneo Oriental, principalmente entre a Turquia e a Grécia.

A migragles irregulares aumentaram até, em 2015, atingirem o pico de mais de 1,8
milhdes de migracdes irregulares detetadas, que representaram a maior crise migratéria desde
a Segunda Guerra Mundial, excluindo a situag&o presente da Ucrania. E pertinente salientar que
cerca de metade destas migracdes foram registadas no Mediterraneo Oriental, precisamente a
rota migratéria sobre a qual o Acordo UE-Turquia incidira (Frontex, 2016).

Depois de uma década de conflito é evidente o impacto que este teve na Siria. Niimeros
de 2021 apontam para 13,4 milhdes de pessoas em necessidade de assisténcia humanitaria,
com 1,48 milhdes em necessidade catastréfica, a capacidade econdémica diminuiu 60%, a Libra
siria depreciou 99% e mais de 90% da sua populacdo vive abaixo do limiar da pobreza, segundo
o Escritério das Nacgbes Unidas para a Coordenacdo de Assuntos Humanitarios (ENUCAH).
Segundo o Programa Alimentar Mundial (PAM) da ONU, pelo menos 12,4 milhdes da populagéo
estimada de 16 milhBes de pessoas sofre de inseguranca alimentar (HRW, 2022a). Estima-se
gue mais de 500 mil pessoas tenham padecido e cerca de 13 milh8es tenham sido forcadamente
deslocadas, mais de 6,2 milhdes internamente e 5,6 milhdes procuraram refligio principalmente
no Libano, Jordania e Turquia (USIP, 2020). Sendo que a Turquia até 2022 quase 4 milhdes de
dos migrantes irregulares vindos da Siria (Comissdo Europeia, 2022a).

2.2 As medidas de gestdo da crise adotadas pela UE

As perspetivas europeias sobre a reposta a crise migratéria dividem-se, na maioria dos
casos, em dois campos distintos: um caridoso (“a caring one”), que se concentra no bem-estar
dos refugiados, e um preocupado (“a concerned one”), que se foca na segurancga das fronteiras
externas da UE e nas ansiedades dos seus cidadaos (Adar & Puttmann, 2022, p. 1). Por um lado,
estdo os interesses e valores comuns e o foco na seguran¢ca humana, e por outro, estdo os
objetivos e interesses estratégicos dos Estados-membros e da prépria UE que priorizam as
guestdes da seguranca e do reforco das fronteiras externas. Abordagem resultante da reuniéo
extraodinaria do Conselho em abril de 2015 (Conselho Europeu, 2015) e da Agenda Europeia
da Migragéo (Comissdo Europeia, 2015), apontam para o foco da UE em lidar com esta crise
numa logica orientada para a gestéo de crises, procurando conter as migracdes irregulares em
vez de abordar as suas causas estruturais ou criar resiliéncia social para os seus efeitos a longo
prazo, demonstrando o seu foco nos seus interesses em detrimento dos seus principios e valores
(Raineri & Strazzari, 2021).

Para isso UE procurou fortalecer a Frontex estruturalmente. Foram aumentadas as suas
competéncias, focando-se em assegurar a implementagdo, como uma responsabilidade
partilhada, da gestédo integrada das fronteiras. Era considerado que com melhor controlo de
fronteiras, a UE teria mais controlo sobre os fluxos migratorios, asseguraria de forma mais efetiva
a seguranca dos seus cidaddos, sendo necessdaria para este fim, uma gestdo efetiva da



migracdo, de forma a manter a liberdade de movimento respeitando os Direitos Humanos
(Conselho da UE, 2016). Apesar da Convecdo de Dublin ter sido considerada obseleta
(Armstrong, 2020; Garcés-Mascarefias, 2015), inclusivamente por lideres europeu, como o Vice-
Presidente da Comisséo Europeia (EuroNews, 2016) e ter existido a inten¢c&o de reinventar este
regulamento, ainda que sem a colmatar a falta de solidariedade e partilha de responsabilidade,
esta acabou por néo se realizar (Tubakovic, 2016).

2.3 A opcéo pela externalizagé@o do controlo migratério

Para prevenir os fluxos irregulares, que aparenta ser a maior prioridade da UE (Akkerman,
2018; Raineri & Strazzari, 2021), o Conselho Europeu focou-se na cooperacdo e apoio aos
paises do Mediterraneo, para que estes monitorizassem e controlassem as suas fronteiras,
promovendo a cooperacdo regional, por exemplo, através da Unido Africana (UA) (Conselho
Europeu, 2015). Ficava assim evidente a prioridade da “externalizagao da seguranca interna da
UE através da dimensé&o externa das suas politicas e da cooperagcao com outras organizacdes
internacionais (Na¢bes Unidas, Conselho da Europa, OCDE, OSCE) e Estados terceiros (paises
vizinhos, paises de origem, paises de transito, entre outros)” (Castro, 2017, pp. 187 e 188).

Akkerman (2018) considera que um dos principais pilares da UE para abordar as
migracdes passa por celebrar acordos com paises vizinhos de forma a externalizar as suas
fronteiras. Este autor considera que esta tendéncia para externalizar comegou em 1992, com o
avango da “Declaragdo sobre os principios para governar os aspetos externos da politica
migratdria”, que se focava em acordos de retorno com paises de origem ou de transito. Em 2005,
a aprovacdo da Abordagem Global para a Migragdo (AGM), proporcionou uma aceleracdo da
externalizagdo (Akkerman, 2018). Tendo esta sido alvo de uma avaliacdo em 2011, de onde
resultou a adaptacéo deste quadro de interven¢éo da UE, agora com o nome Abordagem Global
para a Migracao e a Mobilidade (AGMM) (Comisséo Europeia, 2011). Este documento mantém
o foco em parar as migracdes irregulares, mas sobressai ao apresentar estas migracées como
um problema de seguranca, que deve ser prevenido e reduzido através do apoio da UE a paises
terceiros (Akkerman, 2018). O AGMM tornou-se um dos principais protagonistas da
condicionalidade entre a gestdo migratéria e o desenvolvimento, principalmente através de
Acordos de Readmisséo e “Parcerias para a Mobilidade” (Ferreira, 2017).

As politicas de externalizacdo das fronteiras e do controlo migratério sugerem que a UE
esta disposta a colocar os seus valores de lado, dando prioridade a expulsar ou prevenir a
chegada de pessoas forcadas a emigrar(Akkerman, 2018). Podemos chegar a esta concluséo
através da analise dos seguintes dados: do 35 paises preferenciais para a UE, para a cooperagéo
em matéria de migracdo e asilo, 48% (17) sdo autoritarios e apenas 4 sédo considerados
democraticos, ainda que com algumas falhas. Sdo considerados “n&o livres” 48% (17), sendo
que apenas 3 sao considerados “livres”. 34% (12) destes paises apresentam riscos extremos
para os Direitos Humanos, os restantes 66% (23) tém um risco alto. Apenas 8 destes paises se
enquadram num nivel alto de desenvolvimento humano e 51% (18) estao na categoria de baixo
desenvolvimento humano. No que toca aos direitos das mulheres, a sua incluséo, justica e
seguranca, 71% (25) encontram-se no Ultimo ter¢o a nivel mundial (Akkerman, 2018).

3. As relagbes UE-Turquia: tensdes e cooperacéo

3.1 Das expectativas de adeséo a UE a Parceria estratégica



Para la das suas relacdes com o projeto europeu, a Turquia foi sempre uma parte integral da
historia do continente europeu. Existem lagos ndo s6 politicos, mas também econémicos, sociais
e culturais, que motivam ambos os lados a investir num relacionamento funcional (Toygtr, 2020).
Das ligagdes a nivel institucional destacam-se a participagdo na Organizacdo do Tratado do
Atlantico Norte (NATO), de que é membro desde 1951 (Barrinha, 2010), o quadro da
Organizagéo para a Cooperagéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), da qual faz parte desde
1960 (OCDE, 2022) e o Conselho da Europa, a qual pertence desde 1950 (Parlamento Europeu,
2022)

As relacbes formais entre a Turquia e o projeto europeu datam de 1959 quando pediu a
associacdo a entdo Comunidade Econdémica Europeia (CEE). Mais tarde, o Acordo de
Associacdo e de cooperagcdo aduaneira (Acordo de Ancara) foi celebrado em 1963, com o
objetivo de estabelecer a unido aduaneira entre os Estados-Membros e a Turquia (Comisséo
Europeia, 2020a). Ainda que o acordo ndo incluisse a promessa de adesdo a
Comunidade, este deixou essa porta aberta (Toyglr, 2020), tendo as relacdes entre a
UE e a Turquia, transitado progressivamente para uma condicionalidade de pais
candidato, tendo em 2005, sido concedido este estatuto a Turquia, devido ao seu
esforco para se aproximar dos padrdes e principios da UE (Conselho Europeu, 2005).

Apesar do vasto apoio fornecido através do processo de adesdo, com o objetivo de promover
as reformas na Turquia (Madatali, 2021), devido ao seu retrocesso no Estado de direito e respeito
pelos Direito Humanos, a sua acdo militar na Siria (Conselho Europeu, 2021) e as tensdes
criadas pelas disputas no Mediterraneo Oriental, como a exploragdo ilegal dos recursos
energéticos (Comisséo Europeia, 2021), este processo perder relevancia, sendo que a Turquia
aparente esta a afastar-se do perspetiva de adesdo e a tentar alinhar-se com um parceiro
estratégico (Dagi, 2020). Sendo necessario encontrar novos quadros de cooperacgéo e influéncia
para manter a capacidade de acdo normativa da UE na Turquia (Toygur, 2022)

3.2 A cooperagdo na migracao

Segundo Adar & Puttmann (2022), a gestdo das migracdes irregulares continua a ser o
ponto principal das rela¢cdes UE-Turquia. Toygir (2020) acrescenta que a Turquia continua a ser
um dos atores-chave em duas das questfes mais importantes para a UE, a seguranca e a
migracdo. O Acordo UE-Turquia para a gestdo migratéria tem especial importancia na
cooperacdo entre a UE e a Turquia, no entanto, ndo é o (inico meio de cooperacéo e dialogo
disponivel. No ambito da AGMM, a UE criou ou deu continuidade a dialogos e processos externos
sobre as migracdes, focando-se na cooperacdo entre a UE, ou grupos de Estados-Membros,
com paises terceiros de vdérias regides (Comissao Europeia, 2011). A Cimeira de Valeta, ja
tratada anteriormente, € um dos exemplos em que a UE procurou fomentar o didlogo e a
cooperacao com Estados terceiros, onde esteve incluida a Turquia. Outros dois exemplos onde
a Turquia esta integrada sao os Processos de Budapeste e Praga (Akkerman, 2018).A UE ou os
seus Estados-Membros implementam varios projetos de externalizacdo das suas fronteiras
através de instituicBes (semi) publicas e intergovernamentais (Akkerman, 2018). Segundo
Akkerman (2018), as principais instituicbes sdo o Centro Internacional para o Desenvolvimento
de Politicas Migratérias (CIDPM), a Organizacdo Internacional para as Migracdes (OIM) e a
Agéncia Alema de Cooperacao Internacional (AACI).

E de sublinhar, no entanto, que no que toca ao apoio aos refugiados na Turquia, 0 MFRT
€ 0 maior contribuidor (Landell Mills, 2021). O MFRT tem 5 areas de acao de apoio aos
refugiados: Apoio Socioecondmico, Educacéo, Saude, Protecao e Gestao Migratéria (Comisséo



Europeia, 2022b). Segundo niumeros da Comisséo Europeia o0 seu impacto foi volumoso. No que
toca a ajuda humanitaria, mais de 1,85 milhdes de refugiados recebem ajuda para assegurar as
suas necessidades basicas diarias, mais de 700 mil criangas refugiadas foram inscritas na escola
e mais de 2 milhdes de pessoas beneficiam de servicos de protecdo financiados pelo mecanismo.
No setor da educacgdo, mais de 177 mil funcionarios receberam formacgéo, 86 novas escolas
foram construidas e acima de 106 mil criangas recebem acompanhamento e apoios ao estudo.
Por dltimo, na area da salde, foram dadas mais de 21 milh&es de consultas, foram administradas
5,5 milh8es de doses de vacinas a criancas, ndo incluindo as relacionadas com a COVID-19,
foram mobilizados quase 4 mil e cem funcionarios de salde e criados 180 centros de salde
destinados a migrantes com o apoio do MFRT (Comissao Europeia, 2022a).

4. O Acordo UE-Turquia para a gestao migratoria

4.1 Objetivos e a sua implementacéo

Em marco de 2016, o Conselho Europeu e o homologo turco realizaram a terceira reuniao
desde a introdugéo do plano de ag&o conjunto, a 29 de novembro de 2015, onde confirmaram o
empenho de ambas as partes na continuacdo da implementacéo de medidas de cooperacdo em
matéria de migracdes. Para esse fim, assinaram o Acordo UE-Turquia para a gestdo da
migracao, sendo importante referir que este ndo um é acordo internacional, ou seja, ndo existem
obrigacdes vinculativas para nenhuma das partes, e por isso qualquer violacdo das condi¢cdes
acordadas sé pode ter consequéncias politicas (Arribas, 2016). Este Acordo definiu varios
objetivos (Conselho Europeu, 2016b):

* Diminuir as migracdes irregulares;

 Apoiar os refugiados na Turquia;

» Devolver a Turquia todos os migrantes que cheguem as ilhas gregas e por cada sirio
devolvido reinstalar outro sirio proveniente da Turquia na UE;

» Dinamizar o processo de adeséo e liberalizagé@o de vistos turcos.

Adar & Puttmann (2022) consideram que, apesar do amplo criticismo que recebeu, existe
um consenso entre as partes do Acordo sobre a efetividade do mesmo, na medida em que a
seguranca da fronteira externa da UE no mar Egeu foi largamente restaurada através da
diminuicdo das travessias irregulares e muitas vezes fatais. Podendo esta diminuigdo
evidenciada pela diferenca significativa de migracées irregulares entre 2015, ano em que atingiu
guase 1 milhdo no Mediterraneo Oriental (Frontex, 2015), e 2017, ano em ndo chegaram as 50
mil (Frontex, 2017). De forma a apoiar os refugiados na Siria, a UE comprometeu-se a
disponibilizar 6 mil milhdes de euros, metade em 2016 e o restante a partir de 2018, através do
MFRT (Conselho Europeu, 2016b). Segundo Heukelingen (2021), este dominio é aquele que
pode ser considerado um sucesso total. Um estudo de Landell Mills (2021) concluiu que este
mecanismo € um modelo para operacgfes de apoio a refugiados. Tendo este permitido que 51,6%
dos refugiados se sentiam completamente ou consideravelmente integrados e outros 36,9% que
estavam pelo menos parcialmente integrados (Erdogan, 2020).

O objetivo de readmitir migrantes irregulares na Turquia e reinstalar refugiados sirios na
UE ficou aguem das expectativas do Acordo. Em marco de 2020, cerca de 27 mil refugiados
tinham sido reinstalados na UE (Comissao Europeia, 2020b), ainda longe do teto de 72 mil
pessoas estabelecido no Acordo (Conselho Europeu, 2016b). Para além disso, apenas cerca de
3 mil migrantes irregulares foram retornados e 19 mil retornaram voluntariamente a Turquia
desde 2016 (Comisséo Europeia, 2020b). Para além disso, a Turquia tem sido alvo de criticas
pelo seu baixo desempenho neste aspeto, 0 que causou problemas na implementacéo da légica
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1:1, acabando a UE por receber mais sirios da Turquia, do que a Turquia migrantes irregulares
das ilhas gregas (Dagi, 2020).

4.2 A Perspetiva da Turquia

No entanto, no caso da Turquia é facil identificar que o regime de Erdogan recebeu o
reconhecimento e a legitimacéo politica da UE, apesar do seu papel dubio na Guerra Siria, do
aumento da repressao interna e da sua crise politica (Akkerman, 2018). Segundo Dagi (2020) a
Turquia recebeu um impulso na sua reputacéo, mesmo estando sujeita a um crescente criticismo
europeu acerca das questdes dos Direitos Humanos e das tendéncias autoritarias do governo.
Desde entdo, o Acordo permitiu ao governo de Erdogan insistir no aumento do apoio financeiro,
na liberalizag&o de vistos e em concessdes no &mbito comercial (Akkerman, 2018).

O aparente afastamento da Turquia do processo de adeséo a UE e o seu foco em criar bases
para uma relagdo de parceria estratégica, fez com que ganhasse alguma influéncia perante a UE
(Dagi, 2020). Esta influéncia permitiu-lhe pressionar a UE a alinhar-se com os seus interesses
através de ameacgas de aberturas das fronteiras com a Grécia (Bathke, 2019). Tendo estas
ameacas se concretizado em marco de 2020, apds o governo turco afirmar que néo era capaz d
de continuar a alojar tantos refugiados, sendo que esta viola¢éo dos principios do Acordo UE-
Turquia, foi amplamente criticada pelos lideres da UE e dos seus Estados-Membros (Jovanovski,
2020).

Para além de ganhar preponderéncia a nivel internacional e um ponto de alavancagem
perante a UE ao assinar o acordo, a Turquia, ainda que critique amplamente a demora do
processo de aplicacdo dos fundos do MFRT e manifeste o seu descontentamento relativamente
a disparidade de recursos financeiros utilizados para o apoio aos refugiados (6 mil milhées da
UE comparados com 40 mil milhdes da Turquia) (Heukelingen, 2021), beneficiou enormemente
destes recursos financeiros. Por isso, o MFRT constitui outra vantagem para a Turquia
decorrente do Acordo, representando uma ferramenta de grande importancia na integracdo dos
refugiados na Turquia, que, segundo o estudo “Syrian Barometer 2019” de M. Erdogan (2020),
indica que uma grande percentagem nao pretende voltar a sair da Turquia.

Ainda assim é relevante salientar que a Turquia tem assumido a maior parte do fardo
financeiro, estimando algumas fontes que este ja tenha utilizado cerca de 50 mil milhdes de
dolares para as questdes dos refugiados (Ciftci et al., 2021). O acolhimento de mais de 4 milhdes
de refugiados, associado ao crescente desemprego, ao agravamento da crise econdémica e a
mudanca da estrutura demografica de quase todas as cidades principais, tem-se tornado, cada
vez mais, uma fonte de descontentamento entre a populagéo turca (Dagi, 2020).

4.3 A Perspetiva da UE — Matriz SWOT

4.3.1 Pontos forte e oportunidades

Como referido acima, ainda que este acordo tenha sido bastante criticado, Adar & Puttmann
(2022) referem que é consensual entre ambas as partes do Acordo que este foi efetivo a parar
as migracdes irregulares. Terry (2021) concorda dizendo que dissuadiu migrantes econémicos e
requerentes de asilo de atravessarem de forma irregular o Mar Mediterraneo e Dagi (2020) afirma
que da perspetiva da UE ao analisar a evolugdo do nimero de migrantes irregulares apos o
Acordo, este pode ser considerado um sucesso neste aspeto.

Segundo Heukelingen (2021), desde a sua criagéo, a intencdo do Acordo UE-Turquia era
ganhar tempo para desenhar uma nova politica migratoria, atenuando a pressao sobre os
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Estados-Membros fronteiricos, em vez de aceita-lo como o novo status quo. Nesse sentido, em
setembro de 2020, a Comissédo Europeia (2020a) apresentou o Novo Pacto sobre Migracéo e
Asilo. No entanto, lanni & Giampaolo (2021) relembram que o desenvolvimento de um novo
esquema legal para a migragdo deve tocar nas questdes cruciais da gestdo migratoria, ndo sé
na externalizagdo do controlo migratdrio.

Segundo Terry (2021), a crise migratoria rapidamente comecgou a ter consequéncias a nivel
continental, que minavam o projeto de integracdo europeia e punham em causa a noc¢ao de que
a UE podia responder a uma s6 voz em questdes-chave. Por isso, segundo este autor, este
Acordo teve um papel crucial em sinalizar, externa e internamente, que os Estados-Membros da
UE estao dispostos agir de uma forma unissona nas matérias que mais afetam a Unido (Terry,
2021).

A disponibilizacdo de fundos, atravées do MFRT, é também um ponto forte para as
premissas normativas da UE. Este mecanismo teve um impacto abrangente na garantia das
necessidades basicas dos refugiados na Turquia, fornecendo ajuda humanitaria, protecao,
acesso a educacéo e a servicos de saude (Comisséo Europeia, 2022b). Landell Mills (2021)
afirma ainda que o mecanismo tem sido coerente com os principios humanitarios da UE, sendo
condizente com os principios normativos definidos por Manners (2002; 2009), nomeadamente a
protecdo das minorias e a solidariedade social. Segundo Adar & Pittmann (2022), ao
disponibilizar a maior quantidade de ajuda humanitéria, através do MFRT, a UE concretizou a
oportunidade de melhorar significativamente as condi¢6es de vida e de integracdo dos refugiados
na Turquia.

4.3.2 Pontos fracos e ameacas

Um dos pontos fracos do Acordo, considerando a UE um ator normativo, é o facto de
transferir a sua responsabilidade para com os refugiados a um Estado que tem vindo a mostrar-
se cada vez mais autoritario e repressivo. Segundo Ferreira (2021), para que a Turquia
contivesse os refugiados, a UE ignorou as crescentes tendéncias autoritarias e repressivas do
regime turco, nomeadamente no que toca as “restricdes a liberdade de expressao, perseguicdes
dos meios de comunicacao, [e] detengbes arbitrarias” (Ferreira, 2021, p. 25).

Paralelamente, para a UE, cooperar em matéria de migragdes e asilo com um Estado que
apresenta tendéncias negativas de respeito pelos Direitos Humanos € outro ponto fraco do
Acordo. Seno este quadro de cooperacdo se mantém, ainda que a Turquia continue a ser
altamente criticada por organizacfes para os Direitos Humanos por varias violagbes dos
mesmos, como has areas das liberdades de expressao, associacdo e reunido, da tortura e dos
maus-tratos, dos desaparecimentos for¢cados, dos direitos da comunidade LGBT e das mulheres
(Al, 2021; HRW, 2022b)

Quando a UE transferiu o controlo migratdrio para a Turquia, um pais terceiro com um
regime cada vez mais autoritario e uma ma reputacao no respeito pelos Direitos Humanos, ficou
exposta as suas ameacas (Ferreira, 2021). A Turquia utilizou ameacas de abertura das fronteiras
terrestres e o término das atividades de controlo migratdrio para pressionar a UE a apoiar a sua
iniciativa de criacdo de uma zona segura em territério sirio, para que pudesse devolver cerca de
1 milhdo de refugiados ao seu pais de origem (MacGregor, 2019). Esta condicdo, cria a
impressao de que a UE foi feita refém de uma Turquia ndo confiavel, que frequentemente
ameaca abrir as fronteiras, de forma a sobrecarregar a Europa com migrantes (Dagi, 2020).

A UE é criticada por assinar um Acordo que coloca migrantes irregulares, pelos quais
estaria responsavel, ao encargo da Turquia, que ndo reconhece na totalidade as convencdes
internacionais de aplicacdo do estatuto de refugiados. Tal constitui uma fragueza para o papel
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normativo da UE, uma vez que a Turquia, que € uma das partes contratantes da Convencao
relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 e do seu protocolo de 1967, imp6e uma limitacéo
geogréfica que limita a aplicagdo do estatuto de refugiado a cidadédos que procurem asilo devido
aos eventos ocorridos na Europa antes do 1° de janeiro de 1951 (ACNUR, 1992). Sendo que
apesar de ter legislacdo propria em matéria de asilo, esta ndo cumpre com os pressopostos da
Convencéao supracitada, descriminando os refugiados néo europeus (Gtiler, 2019).

Ao assumir que a Turquia é um pais terceiro seguro para receber migrantes irregulares
chegados a Grécia, apesar do seu registo dubio de respeito pelos Direitos Humanos que a
prépria UE tinha vindo a documentar, esta foi sujeita a amplo criticismo por causa da sua natureza
normativa (Dagi, 2020). Natureza, que, segundo Manners (2002), a predisp8e a agir de acordo
com valores e principios fundamentais, designadamente na sua acdo externa. No entanto,
aparenta estar disposta a p6r de lado os seus principios (Direitos Humanos, democracia e Estado
de direito) e a recorrer a a¢des (Acordo eu-Turquia), de forma a alinhar o impacto com os seus
interesses (diminuicdo das migragcdes irregulares), nomeadamente a seguran¢ca das suas
fronteiras externas. Ferreira (2017) conclui que a preocupacao da UE em retornar efetivamente
0s migrantes ignorando as condi¢cdes que enfrentam nesses paises, algo que é versado no
Acordo UE-Turquia, demonstra que coloca os Direitos Humanos em segundo lugar relativamente
aos seus interesses, apesar de afirmar, que de acordo com os Direitos Humanos, a protecdo e
seguranca dos migrantes irregulares e refugiados devem ser asseguradas.

Segundo Dagi (2020), a resposta da UE aos fluxos migratérios de 2015 e 2016, aparenta
colocar a seguran¢a acima dos Direitos Humanos, mostrando que os interesses estratégicos
nem sempre sao consistentes com 0s seus valores e principios, acrescentando que este
posicionamento danificou a UE enquanto um poder normativo na ordem mundial, dificultando a
projecao dos seus valores e normas, face as acusagfes de cometer e consentir com graves
violacdes dos Direitos Humanos e infragBes do direito, internacionalmente reconhecido, ao asilo,
ou seja, 0 ndo cumprimento dos seus proprios valores e normas (Dagi, 2020).

Yilmaz-Elmas (2020) aponta ainda para o facto de uma abordagem focada na
transferéncia da responsabilidade do controlo migratério para paises terceiros ndo poder ser uma
politica funcional por si s6. O facto de se apoiar grandemente em estatisticas e ignorar
divergéncias no que toca as percecdes e expectativas desde o inicio da parceria com a Turquia
prejudicou o objetivo da UE de manter a credibilidade no que toca a sua politica externa. Esta
abordagem complicou o equilibrio das relagbes com a Turquia, tal como com a vizinhanga
imediata. Como esta cooperacgdo é baseada na conjugacgdo de interesses a curto prazo e nao
em valores e principios comuns e numa estratégia de “resolu¢do da crise” atuando na raiz do
problema (Raineri & Strazzari, 2021), o periodo apd6s o acordo foi mais marcado pela
“deseuropeizacao” do que pela europeizagao, indo de encontro as consideragdes de Raineri &
Strazzari (2021), que defendem que a UE lidou com a crise migratoria numa l6gica de gestéo de
crises. A forma como a UE lidou com as politicas externas migratérias impactou negativamente
a sua capacidade transformativa de reconfigurar relacdes com parceiros e respetivos
comportamentos.

5. Concluséo

Este capitulo, que pretende refletir sobre o estudo e a pesquisa realizados previamente,
abordando os objetivos definidos e respondendo a pergunta de partida, assim como destacar as
principais conclusdes e contribuir para a discussdo e para o conhecimento cientifico dos
problemas analisados.



Neste sentido, o primeiro capitulo da dissertacdo contextualizou a crise migratéria de
2015/2016, estabelecendo a relagéo entre a Primavera Arabe e a crise migratoria, evidenciando
as suas consequéncias e impactos na UE, principalmente nos paises fronteiricos, bem como a
resposta da UE para lidar com esta pressdo migratéria, focando principalmente a opgéo pela
externalizagdo do controlo migratério. Ficou evidenciado que os fluxos migratérios colocaram
uma enorme pressdo sobre os valores fundamentais da UE, nomeadamente de defesa dos
Direitos Humanos, quer no plano interno, quer nas relagbes com paises terceiros. A analise
concluiu que a estratégia da UE passou a centrar-se nhuma abordagem de gestéo de crises e na
necessidade de contencéo a curto-prazo das migracdes, desconsiderando as causas da crise e
a aplicacdo de medidas sustentaveis. A op¢céo adotada demonstrou a priorizacao dos interesses
europeus e da realpolitik na seguranca e migracdes em detrimento dos valores e principios
fundamentais em que assenta a UE, como o0 respeito pelos Direitos Humanos, e do nexo
migragbes-desenvolvimento, segundo uma perspetiva de complementaridade e de longo-prazo.

Para além da securitizacdo das fronteiras europeias, com o resultado claro de controlo e
contencao dos fluxos migratorios, o primeiro capitulo da dissertacéo evidenciou outra tendéncia,
a da externalizacao da politica migratdria da UE através da celebracdo de uma multiplicidade de
acordos com paises terceiros em matéria de migracdes, colocando o enfoque nas questdes de
retorno e readmissdo de migrantes, o que levou também a uma descida acentuada das chegadas
irregulares desde 2016, mas com um enorme custo para a UE, ator normativo, na medida em
gue tem sido conivente com praticas violadoras dos direitos humanos por parte desses paises
terceiros, tornando novamente clara a priorizagéo das questfes da seguranca, numa abordagem
mais realista e mais condizente com o intergovernamentalismo, em detrimento dos valores e
principios fundamentais em que assenta a UE.

O segundo capitulo de desenvolvimento contextualizou as relagfes entre a UE e a Turquia,
gue remontam a década de 50, identificando momentos de tenséo e &reas de cooperacao, como
no dominio de gestao dos fluxos migratérios. Neste sentido, sublinhou a importancia das relacdes
de cooperacgdo para ambas as partes, sendo evidente que o desenvolvimento da Turquia, tanto
a nivel econémico, como social e politico sdo uma vantagem para a UE, pois contribui para
relacdes saudaveis e présperas, bem como para a estabilidade da regido. Para a Turquia foi
muito vantajoso o estabelecimento da unido aduaneira e a entrada no processo de adesédo a UE,
gue contribuiram para o seu desenvolvimento e incentivaram as reformas na Turquia.

Contudo, o capitulo também evidenciou o retrocesso da Turquia nas questdes dos Direitos
Humanos e do processo democratico, a exploracao ilegal da zona econémica exclusiva de
membros da UE no Mediterraneo Oriental e as suas acdes em conflitos no Norte de Africa e
Médio Oriente, como a guerra na Siria, que demonstram o crescente afastamento dos valores e
dos interesses da Unido. Este afastamento gerou tenséo e preocupacao da parte dos lideres da
UE, e mostrou a tendéncia, possivelmente voluntaria, da Turquia para se afastar dos critérios de
adesdo e o seu interesse em passar de um estatuto de pais candidato para o de parceiro
estratégico da UE.

O segundo capitulo demonstrou também que um aspeto incontornavel nas relacdes entre
a UE e a Turquia é a cooperacédo e o didlogo sobre as questdes migratérias, que é anterior ao
Acordo UE-Turquia, embora este seja o principal quadro de cooperacdo para a gestdo da
migracao, e que se inscreve em quadros de cooperacao e didlogos entre paises afetados pelos
fluxos migratérios, de que os Processos de Budapeste e de Praga sdo exemplos, evidenciando
a tendéncia crescente para a externalizacdo das politicas migratorias e fronteiricas da UE. Foi
ainda destacado que o MFRT foi o mecanismo com resultados mais expressivos no dominio da
assisténcia humanitaria, que tem apoiado os refugiados na Turquia, abrangendo varias areas
importantes para a sua protecao e integracgao.
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O terceiro capitulo de desenvolvimento analisou o Acordo UE-Turquia, estudo de caso
desta dissertacdo, analisando os seus objetivos e a sua implementagdo, assim como
identificando as vantagens e desvantagens para ambas as partes contratantes e,
consequentemente, analisando o Acordo desde a perspetiva da Turquia e da UE. Concluiu-se
que aimplementacgéo dos objetivos do Acordo UE-Turquia ficou aquém do previsto, tendo apenas
dois dos quatro objetivos sido cumpridos com sucesso. A diminui¢cdo das migragdes irregulares
foi bem-sucedida, tendo o seu nimero caido substancialmente, ainda que com um elevado custo
humano e com consequéncias para as premissas normativas da UE. Da mesma forma, o apoio
aos refugiados foi também implementado eficientemente, nomeadamente através do MFRT, que
teve um impacto positivo na vivéncia dos refugiados na Turquia.

Em relacdo ao objetivo do retorno de migrantes irregulares para a Turquia e reinstalacdo
de sirios vindos da Turquia na UE, numa légica 1:1, a andlise efetuada revelou que, de forma
geral, teve uma implementagdo problematica, registando numeros relativamente baixos
comparando com 0s compromissos estabelecidos no Acordo, assumindo a UE mais
responsabilidades do que a Turquia. A andlise sublinhou ainda que o objetivo da dinamizacao
do processo de adesdo e de liberalizagcdo de vistos ficou aquém do pretendido, consequéncia
das ac¢les turcas adotadas ao nivel da sua politica externa e regional, 0 que gerou enormes
tensBes com os Estados-membros da UE, quer por causa das preocupacdes sobre o estado de
direito e a regresséo democrética da Turquia.

Da andlise feita, e desde a perspetiva da Turquia, ficou evidenciado que o Acordo com a
UE foi bastante vantajoso, porque viu a sua reputacdo ser reconhecida internacionalmente;
ganhou influéncia estratégica perante a UE, utilizando a violagao dos termos do Acordo como
chantagem para pressionar a UE; e beneficiou de um mecanismo competente e abrangente de
apoio aos refugiados no seu territério, que melhorou as suas infraestruturas em areas como a
salde e educacao. Porém, ainda que as vantagens possam ultrapassar as desvantagens, estas
ndo deixam de ser relevantes, tendo a Turquia assumido uma grande porcao do fardo da gestao
migratéria, ao receber mais de 4 milhSes de refugiados, a maior parte sirios, no seu territorio,
causando uma enorme pressdo sobre a sua economia, sociedade e estabilidade politica e
gerando descontentamento generalizado entre a populagéo turca.

No caso da UE, através do recurso a uma andalise SWOT, foram identificados os pontos
fortes e fracos, e as oportunidades e as ameacas desta escolha de gestdo da migracéo,
confrontando esta escolha com a abordagem tedrica assumida nesta dissertacao, a UE como
ator normativo. Esta analise demonstrou que a opgao pela externaliza¢do do controlo migratdrio
reforcou a UE, revelando a sua unido quando confrontada com situacdes excecionais, e a
capacidade dos Estados-Membros de agirem de forma unissona em matérias-chave, assim
como o seu papel decisivo na gestao das crises, como no caso da crise migratoria. Para além
disso, a criacdo do MFRT teve um impacto importante para as premissas normativas da UE, na
medida em que a UE usou (e usa) este mecanismo para a promocao da integrac@o e apoio aos
refugiados na Turquia, e assim incentivar o pais a respeitar os Direitos Humanos.

Contudo, a andlise também evidenciou as fragilidades (os pontos fracos) do Acordo com
a Turquia, que colocam em causa o poder normativo da UE, assim como a sua credibilidade
internacional enquanto defensora dos Direitos Humanos, democracia e estado de direito, parte
integrante dos seus pressupostos normativos. Isto porque o Acordo UE-Turquia demonstra a
opcao pela externalizacé@o e securitizagdo da migracdo, associadas a seguranca em detrimento
dos Direitos Humanos, numa logica de gestdo de crises e ndo de resolucdo de crises, numa
l6gica realista de salvaguarda dos interesses dos Estados-Membros. Para além disso, coloca a
UE numa posigédo fragil e complacente com préticas violadoras dos direitos humanos, porque
dependente da Turquia para conter a pressdo migratéria, um pais que se tem afastado cada vez
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mais dos critérios de adeséo e que tem usado a chantagem como arma politica. Ficou evidente
a crescente diminui¢do da influéncia normativa da UE e, por consequéncia, a sua capacidade
transformativa sobre a Turquia, que é cada vez mais encarada como um parceiro estratégico e
ndo como candidato a UE. Refletindo sobre o trabalho realizado, é agora possivel responder a
pergunta de partida, que se recorda:
De que forma o Acordo UE-Turquia sobre gestdo da migracdo contempla desafios e
oportunidades para a UE enquanto ator normativo?

Conclui-se que o Acordo da UE com a Turquia coloca enormes desafios a capacidade de
acdo normativa e transformativa da UE sobre a Turquia; que apesar da diminuicdo do nimero
de migrantes irregulares, as rotas que permaneceram disponiveis apds o Acordo UE-Turquia
tornaram-se mais perigosas e fatais; que apesar de ter atenuado a pressao sobre os Estados-
Membros fronteiricos, nomeadamente sobre a Grécia, o problema migratério persiste, patente
noutras Rotas, assim como a incapacidade de encarar os fluxos migratérios com base na partilha
de responsabilidade e solidariedade dos Estados-Membros.

Conclui-se assim que h& também enormes oportunidades de melhorar a resposta ao
problema migratério e revitalizar a relacdo com a Turquia: os Estados-membros da UE ganharam
tempo para repensar a sua politica comum de imigracdo e asilo ainda inexistente; é de todo o
interesse da UE e dos seus Estados-membros continuarem a cooperacdo e o didlogo com a
Turquia, mormente nas questdes migratdrias, no sentido de encontrarem um ponto de equilibrio
gue seja vantajoso para ambas as partes assim como para a estabilidade do continente europeu;
para manter a capacidade transformativa e a influéncia normativa da UE sobre a Turquia sera
necessario criar e adotar novos quadros de cooperacdo, visto que 0 processo de ades&o
aparenta ter perdido muita da sua forga.
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