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1. Introducado

1.1. Breve descricdo do NIEM

O presente relatorio sistematiza alguns dados sobre a politica de asilo,
em Portugal, e a sua implementacdo em areas consideradas relevantes e
estratégicas para o processo de integracdo de beneficiarios e beneficiarias
da proteccdo internacional (doravante BPI). Trata-se de um estudo do caso
portugués que resulta de uma analise das politicas de migracdo e integracdo®
nos Estados-Membros da Unido Europeia (UE), levada a cabo no ambito do
projecto National Integration Evaluation Mechanism (NIEM). Financiado pelo
Fundo para Asilo, Migracdo e Integracdo (FAMI), instrumento financeiro da
Comissdo Europeia, o NIEM é um projecto transnacional, com a duracdo de
seisanos e a participacdo de 16 Estados-Membros da UE, que visa monitorizar
indicadores reveladores do processo de integracdo de BPI, procurando
evidenciar lacunas nos padrdes de integracdo, identificar boas-praticas e
avaliar os efeitos das mudancas legislativas e politicas. Neste enquadramento,
o NIEM propde-se como um mecanismo de avaliacdo sobre as politicas de asilo
e de integracdo de BPI, revendo bienalmente os indicadores de integracdo de
forma a obter uma analise longitudinal, e cruzando os dados dos diferentes
Estados-Membros, facultando uma analise comparativa. Este relatério é o
resultado da primeira das trés avaliacdes planeadas (a realizar a cada dois anos
e cuja analise dara lugar a novos relatdrios), incidindo sobre 186 indicadores
que procuram diagnosticar o ponto da situacdo em Portugal. Esta avaliacdo,
tal como as seguintes, ¢ acompanhada por um relatério europeu comum que
compara as diferentes dimensdes analisadas em torno das politicas de asilo e
deintegracdo dos paises que participam no projecto NIEM.\

1 Umabreve nota técnico-metodolégica. Aandlise documental, modelo de analise privilegiado no
presente estudo, combinou as seguintes dimensd@es: revisdo da literatura; andlise das politicas e
dos quadros normativos portugueses; analise de relatérios e dados estatisticos governamentais;
e analise daimprensa escrita. Esta analise foi secundada por entrevistas exploratoérias, individuais
eem grupo, realizadas junto de organismos estatais e da sociedade civil. Entre Marco de 2017
e Marco de 2018, realizamos entrevistas a diferentes representantes das seguintes entidades:
Ministério da Administracdo Interna (MAI); Alto Comissariado para as Migracdes (ACM); Centros
Locais de Apoio a Integracdo de Imigrantes (CLAII); Direccdo-Geral da Educacdo (DGE); Conselho
Portugués para os Refugiados (CPR); Plataforma de Apoio aos Refugiados (PAR); Santa Casa da
Misericérdia de Lisboa; Refugees Welcome Portugal.
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1.1.1. Sumario Executivo

No ambito da proteccdo internacional, a resposta governamental
portuguesa tem incidido primariamente na cooperacdo e apoio em matéria
de gestdo dos fluxos de entrada de requerentes de asilo, nomeadamente na
Grécia e em lItalia, e na assuncdo da responsabilidade de acolher requerentes
de proteccdo internacional no quadro dos Programas de Reinstalacdo e
de Recolocacdo. De um ponto de vista quantitativo, em 2017, regista-se um
aumento de pedidos de asilo, face ao ano anterior (+19,1%), perfazendo o
total de 1.750 pedidos (incluindo aqui os pedidos concretizados no dmbito
do Programa de Recolocacdo), com o reconhecimento de 119 estatutos
de refugiado e a concessdo de 381 titulos de autorizacdo de residéncia por
proteccdo subsidiaria. Um numero significativamente inferior ao registado por
outros Estados-membros.?

Face a sua posicdo geopolitica, a estratégia portuguesa de integracdo
de beneficiarios e beneficiarias de proteccdo internacional (BPI) tem-
se, pois, pautado pelos compromissos assumidos e pelas orientacdes da
Unido Europeia. Em 2007, 0 governo portugués criou um Programa de
Reinstala¢do, que estabeleceu as condi¢des para conceder asilo a, pelo
menos, 30 requerentes por ano, procurando responder aos pedidos europeus
de reinstalacdo de refugiados/as. Em 2012, foi assinado um protocolo de
cooperacdo em matéria de apoio a refugiados/as e requerentes de asiloz entre
seis entidades governamentais e ndo-governamentais,* validado por diferentes
ministérios: Administracdo Interna, Educacdo, Trabalho, Solidariedade e
Seguranca Social. A finalidade deste Protocolo consistia em estabelecer bases
de compromisso entre as diferentes entidades, tendo em conta as respectivas
competéncias e areas de intervencdo, com vista a promocdo de ac¢Bes de
cooperacdo conjuntas que assegurasse uma parceria e actuacdo eficazes,
a promocdo da comunicacdo e da articulacdo, bem como a harmonizacdo
dos mecanismos considerados importantes para a integracdo social de BPI,

2 Porexemplo,a Holanda registou, durante 2017, um total de 16.145 primeiros pedidos de asilo.

3 O Protocolo de cooperacdo em matéria de apoio a refugiados e requerentes de asilo
esta disponivel em: <https://www.portugal.gov.pt/media/714836/protocolo_coopera__o_
refugiados__14_09_2012_.pdf.

4 Instituto da Seguranca Social, I.P, Servico de Estrangeiros e Fronteiras, Instituto do Emprego
e Formagdo Profissional, I.P., Santa Casa da Misericordia de Lisboa, Alto Comissariado para a
Imigracdo e Dialogo Intercultural, I.P. e Conselho Portugués para os Refugiados.
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requerentes de asilo titulares de autorizacdo de residéncia temporaria e
refugiados/as reinstalados/as. Em 2015, foi criado um Grupo de Trabalho para
a Agenda Europeia da Migracdo (GTAEM)> com o objectivo de operacionalizar
aAgenda Europeia da Migracdo, definida pela Comissdo Europeia, e cumprir o
compromisso do governo portugués de promover o acolhimento e a integracdo
de 4.574 requerentes de asilo e refugiados/as recolocados/as, ao longo dos
dois anos seguintes. Este Grupo de Trabalho, sob a coordenacdo do Servico
de Estrangeiros e Fronteiras, delegou a tutela do recém-criado Programa de
Recolocacdo ao Alto Comissariado para as Migracoes (entidade responsavel
pela preparacdo, acompanhamento e monitorizacdo do plano de accdo para os
e as refugiadas recolocadas). O Servico de Estrangeiros e Fronteiras preservou
ajurisdicdo sobre o Programa de Reinstalacdo (respondendo aos pedidos de
reinstalacdo de refugiados/as, formulados pelo ACNUR) e sobre os pedidos
espontdneos de proteccdo internacional.

A recente atencdo politica e mediatica dedicada ao Programa de
Recolocacdo e seus beneficiarios e beneficidrias tem enviesado a compreensdo
geral das politicas nacionais em matéria de asilo e tem sobredeterminado o
balanco global da aplicagdo destas politicas. Nesse sentido, é importante
adoptar uma abordagem critica tendo em mente trés dimensdes distintas,
mas dialégicas:

i) no quadro institucional portugués, o processo dos e das requerentes de
asilo e BPI depende amplamente da suainclusdo num programa de integracdo:
a auséncia de enquadramento num programa de solidariedade europeu
(como o Programa de Reinstalacdo ou o extinto Programa de Recolocacdo)
impde um substancial vazio sociojuridico e institucional - quer ao nivel do
reduzido reconhecimento formal da proteccdo internacional,® quer ao nivel
das condicOes de integracdo, em particular no que diz respeito ao alojamento.
Existem também diferencas na proteccdo legal e institucional relacionadas
com o tipo de proteccdo internacional concedida: estatuto de refugiado;

5 Sobreo Grupo de Trabalho para a Agenda Europeia da Migracdo, ver: <http://www.refugiados.
acm.gov.pt/grupo-de-trabalho-para-a-agenda-europeia-da-migracao/>.

6 A maioriados pedidos de proteccdo internacional rejeitados resulta de pedidos espontaneos,
geralmente apresentados na fronteira portuguesa. O caso dos requerentes das antigas colénias
portuguesas ¢, a este proposito, particularmente relevante. Como mostra a evolucgdo estatistica
da concessdo de asilo, muito poucos casos de requerentes de asilo das ex-colénias portuguesas
conseguem obter o “estatuto de requerente de asilo com base em razdes humanitarias”. Sobre a
gestdo diplomdtica do asilo, ver Maria Cristina Santinho (2016).
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proteccdo subsidiaria (incluindo nesta categoria as autorizac@es de residéncia
por razdes humanitarias); ou proteccdo temporaria;

ii) o quadro normativo portugués em matéria de asilo - actualmente
previsto na Lein.° 27/2008, de 30 de Junho, com as alteracdes introduzidas pela
Lein°26/2014, de 5 de Maio - tem procurado incorporar o Sistema Europeu
Comum de Asilo. Seguindo a tendéncia europeia, a legislacdo portuguesa
tem revelado um controlo normativo e restri¢des crescentes no acesso a
asilo,nomeadamente através da introducdo de formulacdes como “pafs de
origem seguro” ou “possibilidade de proteccdo interna numa parte do pafs
de origem”, ou ainda «perigo ou ameaca 4 seguranca interna ou externa ou a
ordem publicay;

iii) as discrepancias entre o anuncio de vontade politica do governo
portugués e a potencial incapacidade para cumprir esse compromisso: do
elevado volume de pedidos de asilo rejeitados (64% do universo de pedidos
de asilo, durante 20177); a demora burocratica na concessdo (ou recusa) da
proteccdo internacional; a dimensdo consideravel de movimentos secundarios;
a estratégia nacional que, baseada num modelo descentralizado, delega a
sociedade civil e aos municipios a integracdo das e dos refugiados recolocados
ereinstalados.

2. Enquadramento das politicas de asilo

A historia migratdria portuguesa tem sido extensamente explorada na
literatura académica, nomeadamente no campo dos estudos juridicos.
Contrariamente, a historia do direito de asilo e dos e das refugiadas tem
recebido uma atencdo reduzida, talvez, como argumenta Nuno Ferreira (2015:
411), devido ao nimero relativamente reduzido de requerentes de asilo que
Portugal recebe. Para colmatar esta lacuna, autores como Nuno Ferreira tém
analisado o quadro socioldgico portugués aplicavel aos requerentes de asilo e
refugiados, a partir das lentes da migracdo.

Portugal has historically been a country of emigration (up until
the 1960s), then immigration (between the 1970s and 2000s), and now
once again emigration primarily as a consequence of the economic
crisis. This story of migration has been documented and researched,

7 Alguns dados estatisticos agregados pelo Conselho Portugués para os Refugiados, relativos ao
ano de 2017, podem ser consultados em: <http://refugiados.net/icpr/www/estatisticas2017.php».
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and that has allowed the identification and understanding of the
origins of the immigrants arriving in Portugal (mostly from African and
Eastern European countries, as well as Brazil (cf. Jodo Peixoto, 2010), as
well as the legal framework applicable to them. The concern showed
by Portuguese Government agencies and society more generally with
regard to the treatment accorded to immigrants is reflected in the fact
that Portugal was placed second in the Migration Integration Policy
Index, a guide and tool developed to assess, compare, and improve
migrantintegration policies. Yet, it is unclear whether asylum seekers
are equally beneficiaries of the Portuguese Government Policy.
(Ferreira, 2015: 411-412)

E precisamente para analisar, medir e comparar as politicas de integracdo
de beneficiarios e beneficiarias de proteccdo internacional que o NIEM foi
desenhado. Importa, todavia, introduzir algumas consideracdes prévias sobre
a tentativa de medir a realidade a partir de indicadores. Segundo Justin Gest
et al. (2014), nos ultimos anos, tém sido desenvolvidas varias bases de dados
e indices sobre processos de imigracdo. No entanto, ndo ha ainda consenso
sobre a melhor forma de conceptualizar, de medir e de agregar indicadores
de politicas de migracdo que permitam comparac@es validas no tempo e no
espaco.

Em o Governo por indicadores como indicador de governo: pressupostos
e enviesamentos na captacdo do social, Tiago Ribeiro (2017) argumenta que
a familiaridade com este método de demonstragdo de interesse ou vontade
politica e de obtencdo de evidéncia social, inserido na dupla pretensdo/
aspiracdo de regulacdo e objectivacdo do mundo, merece mais atencdo. O
estatuto problematico dos indicadores na relacdo entre conhecimento e
governabilidade, entre descricdo e normagdo social, prossegue 0 mesmo autor,
decorre da constatacdo de que os numeros ndo detém propriedades epifanicas
ou auto-explicativas; ndo resultam nem

operam como exercicios técnicos independentes ou indiferentes
ao poder de enunciacdo e significacdo que Ihes subjaz: pelo contrario,
apoiam-se em presuncdes ou estipulacdes metacartograficas
que, consciente ou inconscientemente, envolvem uma equacdo
hierarquizadora do relevante e do irrelevante, do essencial e do
acessorio, do necessario e do contingente, do equivalente e do
desfasado, do nitido e do opaco, do consensual e do controverso.
(Ribeiro, 2017:399).
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Este trabalho que aqui se apresenta propde-se como ferramenta de andlise,
ao mesmo tempo que é, ele proprio, produto da realidade que se propde
compreender e transformar. A reflexividade critica que orientou este trabalho
deverg, pois, orientar a sua leitura.

2.1. Enquadramento legal

Em termos de instrumentos internacionais, a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos, de 10 de Dezembro de 1948, inscreve-se como matriz dos
Tratados e Convencdes internacionais em matéria de refugiados e requerentes
de asilo ao estabelecer que “toda a pessoa sujeita a perseguicdo, tem o direito
de procurar e de beneficiar de asilo em outros pafses” (ponto 1 do artigo 14.9).
Em 1951, a Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, de 28 de Julho,
estabelece o principio de ndo repulsdo; e, por sua vez, o Protocolo Adicional
a Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, de 31 de Janeiro de 1967,
remove a limitacdo que circunscrevia cronologicamente a aplicacdo da
convencdo aos refugiados resultantes da segunda guerra mundial. Ainda
durante esse ano, a Declara¢do das Na¢Bes Unidas sobre Asilo Territorial, de 14
de Dezembro de 1967, decreta, em estrita observacdo prévia da Carta Universal
dos Direitos Humanos, que a ninguém serd recusada “a admissdo na fronteira
ou, setiver entrado no territorio em que procura asilo, a expulsdo ou devolucdo
obrigatoria a qualquer Estado onde possa ser objecto de perseguicdo”.

Anivel comunitario, o sistema de asilo da Unido Europeia é ainda regulado
pelo designado Sistema de Dublin, acordado, num primeiro momento, a 15
de Junho de 1990 e implementado sete anos depois pelos entdo 12 Estados-
membros signatarios (Convencdo de Dublin, 97/C 254/01), para agilizar o
processo de candidatura ao estatuto de refugiado nos Estados-membros. Em
2003, esta Convencdo é substitufda pelo Regulamento n.° 343/2003 do Conselho
Europeu, de 18 de Fevereiro de 2003, designado Regulamento de Dublin I,
que estabelece critérios e mecanismos de determinacdo do Estado-membro
responsavel pela analise de um pedido de asilo apresentado num dos Estados-
membros por um nacional de um pafs terceiro. Em 2013, o regulamento €
novamente substitufdo pelo Regulamento n.° 604/2013, do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 26 de Junho de 2013, por sua vez designado Regulamento
de Dublin 11,2 0 qual reformula os critérios e mecanismos de determinacdo
do Estado-Membro responsavel pela analise de um pedido de proteccdo

8 Sobreaclausula de soberania do Regulamento de Dublin 111, cf. Sara Ribeiro Mendes (2016),
disponivel em: <https;//run.unl.pt/bitstream/10362/21691/1/Mendes_2017.pdf>.
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internacional apresentado num dos Estados-Membros por um nacional
de um pafs terceiro ou por um apatrida e estabelece o sistema Eurodac de

comparacdo de impressoes digitais.

Aleido asilo em Portugal conheceu diferentes versdes: a Lei n.° 38/80, de
1de Agosto, a Lein°70/93,de 29 de Setembro, e a Lei n.° 15/98, 26 de Marco,
todas jarevogadas. O diploma actualmente em vigor é a Lei n.° 27/2008, de 30
de Junho, que estabelece as condicBes e procedimentos de concessdo de asilo
ou proteccdo subsidiaria e os estatutos de requerente de asilo, de refugiado e
de proteccdo subsidiaria. Este diploma veio a ser alterado pela Lei n.° 26/2014,
de 5 de Maio, transpondo diferentes directivas europeias.? Importa, ainda que
sumariamente, determo-nos nesta evolucdo legislativa e rever alguns aspectos
aportados pelas distintas versdes.

9 Sdoelas:a Directiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Dezembro; a
Directiva 2013/32/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Junho; e a Directiva 2013/33/
UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Junho.
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Em 1976, a Constituicdo da Republica Portuguesa consagra o seu artigo 33.°
ao direito de asilo, estabelecendo nomeadamente que:

[..] 2. A expulsdo de quem tenha entrado ou permaneca
regularmente no territério nacional, de quem tenha obtido
autorizacdo de residéncia, ou de quem tenha apresentado pedido de
asilo ndo recusado so pode ser determinada por autoridade judicial,
assegurando a lei formas expeditas de decisdo.

[..] 8. E garantido o direito de asilo aos estrangeiros e aos
apatridas perseguidos ou gravemente ameacados de perseguicdo, em
consequénciadasuaactividade em favor da democracia, dalibertacdo
social e nacional, da paz entre os povos, da liberdade e dos direitos da
pessoa humana.

9.Alei define o estatuto do refugiado politico.

O n.°9gdo preceito constitucional, respeitante as matérias de expulsdo,
extradicdo e direito de asilo, produziu o primeiro eco na legislacdo ordinaria
em 1980, aquando da aprovacdo da Lei n.° 38/80,de 1 de Agosto, que estabelecia
o direito de asilo e 0 estatuto de refugiado. A primeira Lei do Asilo acabaria
por ser revogada em 1993, com a entrada em vigor da Lei n® 70/93, de 29 de
Setembro. Segundo Clara Domingos (2016: 66), “[s]eguindo a tendéncia
europeia, este articulado revelou um maior controlo e restricdo no acesso
ao asilo. Reflexo do que acaba de ser dito é a introducdo no corpo normativo
das nocBes de pedido de asilo, terceiro pais seguro e pais seguro, na linha das
ResolucBes de Londres de 1992”. Ainda segundo Clara Domingos (2016: 67):

No ambito do procedimento também se fizeram sentir alguns
retrocessos. Desde logo, os pedidos de protecdo por razdes
humanitarias passaram a ser apreciados ao abrigo de um regime
excecional estabelecido na lei dos estrangeiros entdo vigente. Parece-
nos que esta foi uma forma de contornar as verdadeiras necessidades
de acolhimento, resultando numa incompreensivel debilitacdo do
nosso sistema de asilo. Tal manifestou-se, também, nas disposicoes
relativas ao recurso, que vieram limitar o acesso aos tribunais por parte
dos requerentes de asilo. Ademais, a inclusdo de um processo acelerado
para fazer face aos pedidos manifestamente infundados acabou por
revelar-se pouco funcional. Por fim, uma nota relativa a alteracdo de
competéncias na apreciacdo dos pedidos de asilo. Com efeito, esta
competéncia passa a ser exclusiva do Ministério da Administracdo
Interna que, pela lei anterior, era partilhada com o Ministério da Justica.
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Conclui a autora lamentando o regime consagrado nessa lei, quer
por fragilizar a proteccdo de refugiados, quer por estar desadequada ao
ordenamento juridico portugués. Situacdo que seria invertida, em 1998, com
o novo diploma legal relativo ao asilo - Lei n® 15/98, de 26 de Marco. A Lei do
Asilo de 1998 estabeleceu outras formas de proteccdo a par do estatuto de
refugiado, como a proteccdo tempordria e a autorizacdo de residéncia por
razGes humanitarias. Este articulado passa também a estabelecer direitos
sociais aos requerentes de asilo e a prever a possibilidade de reagrupamento
familiar; estabelece um procedimento Unico para a apreciacdo dos pedidos
e assegura a intervencdo do Conselho Portugués para os Refugiados na
sua apreciacdo dos pedidos. A necessidade de transposicdo de directivas
comunitarias ditaria a revogacdo da disposicdo e conduz a formulacdo da Lei
n.° 27/2008, de 30 de Junho, que estabelece as condicBes e procedimentos de
concessdo de asilo ou proteccdo subsididria e os estatutos de requerente de
asilo, de refugiado e de proteccdo subsidiaria.*

Clara Domingues (2016) considera que o articulado, largamente influenciado
pelo diploma de 1998, ¢ muito marcado pelo Sistema Europeu Comum de
Asilo em construcdo na Europa que determinaria, posteriormente, a primeira
alteragdo ao diploma, em 2014

De facto, foi a necessidade de conformar o nosso quadro normativo
em matéria de refugiados com o ordenamento juridico comunitario
que despoletou a necessidade desta nova Lei do Asilo e 0 mesmo
motivo conduziu a sua primeira alteracdo, que aconteceu em 2014 por
via da Lei 26/2014, de 5 de Maio. (Domingues, 2016: 68)

A Lein.°26/2014, de 05 de Maio, procede a primeira alteracdo a Lei n.°
27/2008, de 30 de Junho,* e assume, a data, a versdo actualizada no quadro
normativo em torno da concessdo de asilo ou proteccdo subsidiaria.

10 AlLein.2y7/2008,de30dejunho, transpde para a ordem juridica interna as Directivas n.°s.
2004/83/CE, do Conselho, de 29 de Abril (Directiva qualificacdo), e 2005/85/CE, do Conselho, de
01 de Dezembro (Directiva procedimento). Além disto, esta Lei revoga: a Lei n.° 15/98, de 26 de
Marco, que estabelece um novo regime juridico-legal em matéria de asilo e de refugiados; e a Lei
n.°20/2006, de 23 de Junho que aprova disposi¢cdes complementares do quadro juridico-legal sobre
asilo e refugiados, assegurando a plena transposicdo para a ordem jurfdica interna da Directiva
n.° 2003/9/CE, do Conselho, de 27 de Janeiro, que estabelece as normas minimas em matéria de
acolhimento de requerentes de asilo nos Estados membros.

11 Aleinr®26/2014,de 05 de Maio revoga a Lei n.° 20/2006, de 23 de Junho que aprova disposicdes
complementares do quadro juridico-legal sobre asilo e refugiados, assegurando a plena
transposicdo para a ordem juridica interna da Directiva n.° 2003/9/CE, do Conselho, de 27 de
Janeiro, que estabelece as normas minimas em matéria de acolhimento de requerentes de asilo
nos Estados membros; e transpondo as Directivas n.°s 2011/95/UE, do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 13 de Dezembro, 2013/32/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Junho,
e 2013/33/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Junho.
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A par deste instrumento legal, a comummente designada Lei dos
Estrangeiros estabelece-se como importante fonte normativa. Prevista
na Lei n.° 23/2007, de 4 de Julho, que aprova o regime juridico de entrada,
permanéncia, safida e afastamento de estrangeiros do territorio nacional,
trata-se, segundo o Observatorio das Migracdes (2018: 7*2), de um veiculo do
contetdo normativo que corresponde a soberania nacional nesta area e,
como tal, autonoma face ao disposto ao nivel das directivas comunitarias.
Desde a sua publicacdo, esta lei foi revista seis vezes, sendo a sétima e mais
recente versdo efectivada pela Lei n.° 26/2018, de 05 de Julho, /07), que aprova
aregularizacdo do estatuto juridico das criancas e jovens de nacionalidade
estrangeiraacolhidos em instituicGes do Estado ou equiparadas e harmoniza a
Lei de Proteccdo de Criancas e Jovens em Perigo e o regime juridico de entrada,
permanéncia, safida e afastamento de estrangeiros do territério nacional.

Encontra-se também em vigor a Lei n.° 67/2003, de 23 de Agosto, que
transpde na integra a Directiva 2001/55/CE do Conselho, de 20 de Julho de
2001, e diz respeito a concessdo de proteccdo tempordria no caso de afluxo
massivo de pessoas deslocadas, bem como a medidas através das quais se
procura assegurar uma reparticdo equilibrada do esforco assumido pelos
Estados-membros ao acolherem estas pessoas e suportarem as consequéncias
decorrentes desse acolhimento. A existéncia distinta de uma figura da
proteccdo temporaria e da protec¢do subsidiaria ndo encontra reflexo nas
normas de caracter universal, apenas no direito comunitario e nas ordens
juridicas nacionais consta em legislacdo autbnoma (no caso portugués, na
acimareferida Lei n.°67/2003, de 23 de Agosto).

A margem das directivas europeias, as iniciativas nacionais dos diversos
Estados-membros sdo designadas estatutos de proteccdo ndo harmonizada.
Um estudo promovido pelo Servico de Estrangeiros e Fronteiras para a Rede
Europeia das Migracdes (Ataide et al, 2009: 3-5) destacava quatro desses
estatutos nalegislacdo portuguesa:

i) Desde logo, como consta do principio constitucional acima citado, a
enunciacdo do estatuto de refugiado permite que a concessdo de asilo seja
fundamentada na existéncia de perseguicdo ou ameaca de perseguicdo em
consequéncia dasuaactividade em favor da democracia, da libertacdo social e
nacional, da paz entre os povos, da liberdade e dos direitos da pessoa humana

12 O Observatorio das Migrac@es esta disponfvel em: <https://www.om.acm.gov.pt/

documents/58428/582225/Newsletter+OM+junho+2018+refugiados.pdf/saco1a3d-2c81-4471-99e2-
184206175545,
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(n°8doart°33daConstituicdo da Republica Portuguesaen®idoart®3dalei
n.° 27/2008, de 30 de Junho), indo desse modo além da entdo vigente Directiva
2004/83/CE, do Conselho, de 29 de Abril.

ii) O segundo estatuto ndo harmonizado, apontado nesse estudo, referia-se
a proteccdo subsidiaria por razdes humanitarias, sendo esta atribuida a quem
ndo fosse aplicavel a concessdo do direito de asilo, em razdo da existéncia de
sistematica violacdo de Direitos Humanos nos paises de que sdo nacionais
ou onde tinham residéncia habitual (n.° 1 do art.° 7 da Lei n.° 27/2008, de 30
de Junho), alargando assim o dmbito das pessoas elegiveis para efeitos de
proteccdo subsidiaria, face ao regime previsto pela entdo vigente Directiva
2004/83/CE, do Conselho, de 29 de Abril. Contudo, como rectifica o Observatério
das MigracBes (2018: 6), a Lei n.° 26/2014, de 5 de Maio, alterou este artigo,
levando estas situac@es a confluir sob a figura geral da proteccdo subsidiaria.

iii) Um terceiro estatuto ndo harmonizado identificado refere-se a
concessdo de autorizagdes de residéncia com dispensa de visto de residéncia
em situacdes especiais (e.g., doentes, vitimas de exploracdo que tenham
denunciado a situacdo, ou vitimas de trafico de pessoas) ou ao abrigo do
regime excepcional por razdes de indole humanitaria (artigos n.° 122 e n.° 123
da Lein.23/2007,de 4 dejulho).

iv) Por fim, o estudo do SEF refere o visto de estada temporaria, emitido a
favor de estrangeiros carecidos de tratamento hospitalar (artigo n.° 54 da Lei

n.° 23/2007, de 4 de Julho) (cf. Ataide et al,, 2009: 3-5).
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2.1.1. As diferentes configuracdes da proteccdo internacional

O ordenamento juridico portugués prevé as seguintes formas de proteccdo
internacional: o estatuto de refugiado, conferido pelo direito de asilo, o
estatuto de proteccdo subsidiaria, conferido por uma autorizacdo de residéncia
por proteccdo subsidiaria, e o titulo de proteccdo temporaria, conferido com
caracter excepcional no caso de um afluxo massivo de pessoas deslocadas de
paises terceiros.

O direito de asilo é consagrado i) aos estrangeiros e aos apatridas
perseguidos ou gravemente ameacados de perseguicdo, em consequéncia
de actividade exercida no Estado da sua nacionalidade ou da sua residéncia
habitual em favor da democracia, da libertacdo social e nacional, da paz entre
0s povos, da liberdade e dos direitos da pessoa humana; e ii) aos estrangeiros
e aos apatridas que, receando com fundamento ser perseguidos em virtude
dasuaraca, religido, nacionalidade, opinies politicas ou integracdo em certo
grupo social - sendo irrelevante que possuam efectivamente a caracteristica
associada araca, religido, nacionalidade, grupo social ou politico que induz
a perseguicdo, desde que tal caracteristica Ihe seja atribuida pelo agente da
perseguicdo -, ndo possam ou, por esse receio, ndo queiram voltar ao Estado
da sua nacionalidade ou da sua residéncia habitual. No caso de estrangeiro/a
com mais de uma nacionalidade, a concessdo do direito de asilo prevé que 0s
motivos de perseguicdo se verifiquem relativamente a todos os Estados de que
sejanacional.s

Porsuavez, é concedida autorizacdo de residéncia por protecgdo subsidiaria
aos estrangeiros e aos apatridas a quem ndo sejam aplicaveis as disposicdes
do direito de asilo e que sejam impedidos ou se sintam impossibilitados de
regressar ao pais da sua nacionalidade ou da sua residéncia habitual, quer
atendendo a sistematica violacdo dos direitos humanos que af se verifique,
quer por correrem o risco de sofrer ofensa grave - i.e, pena de morte ou
execucdo; tortura ou pena ou tratamento desumano ou degradante; ou
ameaca grave contra a vida ou a integridade fisica, resultante de violéncia
indiscriminada em situacdes de conflito armado internacional ou interno ou
de violagdo generalizada e indiscriminada de direitos humanos.*

13 Artigo3.°daLein.27/2008,de 30de Junho, com as alteracBes introduzidas pela Lein.° 26/2014,
de o5 de Maio.

14 Artigo7.°daLein.27/2008,de 30de Junho, com as alteracBes introduzidas pela Lein.° 26/2014,
de 05 de Maio.
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A proteccdo temporaria é um procedimento de caracter excepcional,
decorrente de uma decisdo do Conselho da Unido Europeia que declara a
existéncia de um afluxo macico de pessoas, impossibilitadas de regressar
ao seu pais de origem, e que assegura a proteccdo temporaria imediata. Esta
proteccdo pode seraccionada designadamente se o sistema de asilo ndo puder
responder a tal afluxo de pessoas deslocadas (de facto ou em iminéncia).

Uma vez que a proteccdo temporaria se afigura um instrumento legal ao
qual aparentemente nunca se recorreu, em Portugal, ou, pelo menos, sobre o
qual ndo existe informacdo institucional disponivel,*s a discussdo que se segue
circunscreve-se a distincdo e subsidiariedade da proteccdo e dos motivos
que lhe sdo aportados.* Ou seja, se a proteccdo subsidiaria, tal como o nome
indica, se constitui enquanto estatuto alternativo e menos exigente ao nivel
dos critérios para a sua admissdo, importa indagar os critérios da concessdo
dodireito de asilo, concretamente, o principio politico fundacional do estatuto
de proteccdo internacional: a perseguicdo.”

Para efeitos de concessdo do direito de asilo, a legisla¢do nacional
determina que os actos de perseguicdo devem constituir, pela sua natureza
ou reiteracdo, uma grave violacdo de direitos fundamentais, ou traduzir-se num
conjunto de medidas que, pelo seu cumulo, natureza ou repeticdo, afectem
0 estrangeiro ou apatrida de forma semelhante a que resulta de uma grave
violacdo de direitos fundamentais. No articulado legal portugués, estes actos
de perseguicdo podem assumir as seguintes formas: a) actos de violéncia fisica
ou mental, inclusive de natureza sexual; b) medidas legais, administrativas,
policiais ou judiciais, quando forem discriminatorias ou aplicadas de
forma discriminatdria; ¢) accBes judiciais ou sancBes desproporcionadas
ou discriminatorias; d) recusa de acesso a recurso judicial que se traduza
em sancdo desproporcionada ou discriminatoéria; e) accBes judiciais ou
sancdes por recusa de cumprir o servico militar numa situacdo de conflito
na qual o cumprimento do servico militar implicasse a pratica de crime ou
ato susceptivel de provocar a exclusdo do estatuto de refugiado, ou seja, 0s

15 Esta directiva comunitaria teve como enquadramento a experiéncia com as pessoas
deslocadas do Kosovo e os mecanismos de resposta adoptados por alguns Estados-membros
nesse contexto.

16 Sobreacrise de conceitos nas teorias das migracoes, cf. Catarina Reis Oliveira, Jodo Peixoto
e Pedro Gois (2017).

17 Sobreoconceito de perseguicdo, cf. Andreia Oliveira (2016) e 0 Caderno do Centro de Estudos
Judiciais, O contencioso do direito de asilo e proteccdo subsidiaria.
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assim designados crimes contra a paz, crimes de guerra ou crimes contra a
humanidade; ou crimes dolosos de direito comum punivel com pena de prisdo
superior a trés anos; ou outros actos considerados contrarios aos objectivos e
principios da Carta das Nacdes Unidas. Os actos de perseguicdo podem ainda
assumir a forma de f) actos cometidos especificamente em razdo do sexo ou
contra menores.

Em 2014, a Lei n.° 26/2014, de 05 de Maio introduz uma alteracdo a esta
norma, determinando que “para efeitos do reconhecimento do direito de
asilo tem de existir um nexo entre os motivos da perseguicdo e os actos de
perseguicdo referidos ou a falta de proteccdo em relacdo a tais actos” (n.° 4,
artigo 5.°). Este aditamento reforca aquele que é o entendimento sociojuridico
sobre o fundamento da perseguicdo decorrer e fundar-se na especificidade
dos agentes de perseguicdo. De acordo com os quadros normativos
internacional e nacionais, sdo agentes de perseguicdo i) o Estado; ii) os partidos
ou organizacGes que controlem o Estado ou uma parcela significativa do
respectivo territorio; ou iii) agentes ndo estatais, se comprovada a incapacidade
ou recusa dos agentes supramencionados para proporcionarem protecc¢do
contra a perseguicdo, nomeadamente por via juridico-judicial proibitiva e
punitiva. Ou seja, passiveis de ser agentes de perseguicdo sdo os agentes de
proteccdo e de garantia dessa proteccdo.

Asimensas implicacdes da leitura destes principios (perseguicdo e agentes
da perseguicdo) tornam-se particularmente labirinticas quando confrontadas
com a cria¢do de listas de paises seguros. A categoria de paises seguros é
introduzida no Sistema Europeu Comum de Asilo como norma que determina
a admissibilidade do requerimento de asilo, e ndo 0 mérito do mesmo. No
ambito deste Sistema Europeu Comum de Asilo, consta de uma Directiva do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de Junho de 2013 (Directiva 2013/32/
EU), relativa a procedimentos comuns de concessdo e retirada do estatuto
de proteccdo internacional, que o “elemento de ponderacdo decisivo para a
apreciacdo da fundamentacdo de um pedido de proteccdo internacional é a
seguranca do requerente no seu pais de origem. Sempre que um pafs terceiro
possa ser considerado pafs de origem seguro, os Estados-Membros deverdo
poder designa-lo como tal e presumir que é seguro para um determinado
requerente, a menos que este apresente contra-indicacdes” (consideracdo
n.° 40). Amesma Directiva esclarece que um pals seguro é aquele onde “tendo
em conta a situacdo juridica, a aplicacdo da lei no quadro de um regime
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democratico e a situacdo politica em geral, puder ser demonstrado que, de
um modo geral e sistematico, ndo existe perseguicdo, nem tortura ou penaou
tratamento desumano ou degradante, nem ameaca em resultado de violéncia
indiscriminada em situacdes de conflito armado internacional ou interno”.
Acrescenta ainda a mesma Directiva que “Para fins desta avaliacdo, sera
considerada a medida em que é concedida proteccdo contra a perseguicdo ou
maus tratos através: a) de disposicdes legislativas e regulamentares; b) através
do respeito dos direitos e liberdades consignados na Convencdo Europeia para
a Proteccdo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais e outros
articulados internacionais (como o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis
e Politicos ou a Convencdo contra a Tortura das NacBes Unidas); c) atraveés
ainda do respeito do principio da ndo repulsdo, nos termos da Convencdo
de Genebra; e através d) da existéncia de vias de recurso eficazes contra as
violacBes destes direitos e liberdades.”

Esta Directiva vem, no fundo, operacionalizar a equacdo através da qual
a perseguicdo se constitui na delimitacdo dos agentes de perseguicdo e no
raio de accdo dos agentes de garantia de protec¢do e mostra (através do
alargamento do entendimento de medidas governamentais de protecc¢do
contra a perseguicdo) a expansdo discursiva deste raio de accdo como
presuncdo de seguranca. A este proposito, trés breves notas:

A primeira nota é que a utilizacdo de listas de paises seguros determina a
forma como as autoridades nacionais tratam os pedidos e decidem o alcance
das garantias processuais, nomeadamente pela presuncdo de seguranca e
dedutiva inadmissibilidade de um pedido de asilo se 0 ou a requerente for
originario/a de um pafs terceiro seguro. Ou seja, 0 que esta lista cria é uma
presuncdo de seguranca que coloca em crise a possibilidade de perseguicdo
por parte dos agentes de perseguicdo definidos legalmente e, desse modo, este
instrumento tem determinado a desobrigacdo de verificagdo se um requerente
preenche as condicBes exigidas para beneficiar da proteccdo internacional.

A segunda nota é que se trata de uma determinacdo processual que
configura, em si, uma violacdo quer ao principio da ndo-discriminacdo com
base no pais de origem, quer ao principio da ndo-repulsdo, previstos na
Convencdo de Genebra. Neste sentido, varios autores tém afirmado (e.g,,
Matthew Hunt, 2014) que a discriminacdo procedimental com base no pais de
origem,como a que resulta daaplicacdo do conceito de pais de origem seguro,
¢ ilegal (Hunt, 2014: 510).
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A terceira nota é que os critérios para a nomeacdo e seleccdo dos
paises seguros sdo particularmente problematicos. Desde logo, entre as
listas nacionais criadas por diferentes Estados-membros,* nenhum pafs é
unanimemente seguro, ou seja, nenhum dos paises indicados é comum nas 12
listas de pafses de origem seguros - € precisamente a partir desta constatacdo
que surge a proposta de lista europeia comum de pais seguros.* Além disto,
em algumas listas,como a prevista no Reino Unido, varios paises considerados
seguros tém uma adenda de que apenas o sdo para homens.?° Contornando
umadiscussdo cuja densidade epistemologica extravasa largamente o ambito
deste relatério, importa ainda assim sinalizar o modo como o tratamento da
categoria «sexo» desafia os consensos assumidos em diferentes féruns do
Conselho da Europeia® e oculta e secundariza dimens®ées outras, biograficas
e sociograficas, que poderiam ajudar a enquadrar formas ou contetdos de
perseguicdo (e.g, a orientacdo sexual,? a religido, a deficiéncia).

18 Cumprindo os critérios da Directiva do Parlamento Europeu e do Conselho, de 2013, relativa
a procedimentos comuns de concessdo e retirada do estatuto de proteccdo internacional, 12
Estados-Membros, definiram e adoptaram listas nacionais de paises de origem seguro. Sdo eles:
Austria, Bélgica, Bulgaria, Republica Checa, Alemanha, Franca, Irlanda, Luxemburgo, Letonia, Malta,
Eslovaquia e Reino Unido.

19 Em Setembro de 2015, a Comissdo Europeia emitiu uma proposta de criacdo de uma lista
comum da Unido Europeia de paises de origem seguros. Nesta proposta, a Comissdo Europeia
sugere que aAlbdnia, a Bosnia-Herzegoving, a antiga Republica jugoslava da Maceddnia, o Kosovo,
Montenegro, Sérvia e Turquia sejam incluidos nesta lista comum como paises de origem seguros
(Comissdo Europeia, 2016: 1).

20 No caso do Reino Unido, que dispOe da lista mais extensa (entre os 12 Estados-Membros que
adoptaram uma lista de pafses de origem seguros), entre 0s 26 paises indicados, relativamente a
7 destes pafses é admitido que apenas sdo seguros para homens. Sdo eles: Gambia, Gana, Quénia,
Libéria, Malawi, Mauricia e Equador.

21 Referimo-nos nomeadamente a sobreposicdo da Convencdo do Conselho da Europa para a
Prevencdo e o Combate a Violéncia contra as Mulheres e a Violéncia Doméstica, adoptada em
Istambul,a 11 de Maio de 2011, comummente designada Convencdo de Istambul.

22 Entre os pafsesinscritos nalista do Reino Unido, particularmente, deveria constar também
que alguns dos seus pafses de origem seguros apenas o sdo homens e para homens que ndo se
considerem ou que ndo sejam considerados homossexuais. Por exemplo, no Gana - um pafs seguro
apenas para homens, de acordo com a lista do Reino Unido -, a homossexualidade esta tipificada
como um crime com uma moldura penal de 5a 25 anos de prisdo. No Malawi, um outro pais seguro
apenas para homens de acordo com a lista do Reino Unido, a homossexualidade é punida com
uma pena de até 14 anos de prisdo e possibilidade de punicdo corporal. Mais: a Nigéria, que de
acordo com alistado Reino é um pafs de origem seguro sem qualquer asterisco excludente, prevé
no caso de homossexualidade pena de morte para homens e chibatadas e/ou prisdo para mulheres
em 12 estados no norte da Nigéria. Até 14 anos de prisdo no resto do pafs (ou 7 anos por tentativa).
Desde Julho de 2013, a associacdo a “organizacdes ou clubes gays” é punida com pena de até 10
anos de prisdo.
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Varias tém sido as criticas e as fragilidades encontradas nos indicadores
de seguranca utilizados como critérios para a ponderacdo e a avaliacdo dos
pafses sugeridos.? O nosso ponto aqui é que o esfor¢o concentrado na criagdo
de um consenso, conciliatério da tensdo entre autoridades soberanas na sua
jurisdicdo sobre as pessoas e as coisas, revela, por um lado, que a gestdo inter-
estatal da politica de asilo é constitutiva do governo normativo da circulacdo
de pessoas (dos critérios convencionados, do seu modelo de interpretacdo, do
seu sistema de aplicacdo); e, por outro lado, revela o modo como se conformam,
nessa gestdo diplomatica, representacées dos e das requerentes de asilo como
vitimas ou como oportunistas.

Se o mérito da proteccdo subsidiaria é prescindir deste instrumento politico
e ideologico da «perseguicdo», e se a sua aplicacdo confere, de acordo com o
quadro normativo portugués e com entrevistas realizadas junto de diferentes
entidades governamentais, direitos equivalentes a beneficiarios/as do estatuto
de refugiado e a beneficiarios/as do estatuto de proteccdo subsidiaria, a
suspeicdo em torno das diferentes configuracées da proteccdo internacional,
nasua traducdo presuntiva, procedimental e aplicativa, importa acrescentar
asimplicacBes do enquadramento institucional nessa proteccdo.

Autorizacdes de residéncia

O quadro normativo da protecc¢do internacional, previsto na Lei n.° 27/2008,
de30dejunho, com as alteracdes da Lei n.° 26/2014, de 5 de maio, no seu artigo
27.°, confere ao requerente de protecc¢do internacional uma autorizacdo de
residéncia de seis meses, a contar a partir da aceitacdo do pedido, durante a
avaliacdo do respectivo pedido. Antes de 2014, essa autorizacgdo tinha o perfodo
de quatro meses.

Ndo existe informacdo sobre o perfodo de tempo que baliza a submissdo
de um pedido de proteccdo internacional, a sua admissibilidade por parte do
SEF e adecisdo de atribuicdo ou de recusa, as barreiras administrativas ou

23 Desde logo, os designados «critérios de Copenhaga»: Quando os Estados-Membros da
UE decidem designar um pais como candidato a adesdo a UE, verificam que este cumpre 0s
«critérios de Copenhaga» que consistem em garantir a democracia, o Estado de direito e 0s
direitos humanos, bem como o respeito e a proteccdo das minorias. Consequentemente, 0s paises
candidatos a adesdo a UE sdo, regra geral, «<seguros».
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0S custos? que lhe estdo associados. O relatério de avaliacdo do Programa
de Recolocacdo, elaborado pelo ACM, refere-se genericamente ao “processo
de legalizacdo”, admitindo que “o0 acesso a decisdo final de beneficiario do
estatuto de refugiado ou de proteccdo subsidiaria, é efectivado, na sua maioria,
ao final de aproximadamente um ano. Verificou-se, contudo, uma aceleracdo
das decis®es, sobretudo, a partir do 2.° trimestre de 2017” (ACM, 2017: 23).
Este dado, vago, avancado pelo ACM, colide com o prazo legal previsto para
ainstrucdo do processo por parte do SEF: seis meses, “podendo, em casos de
especial complexidade, ser prorrogado até nove meses, devendo o requerente
serinformado desta situacdo e, a pedido, sobre os motivos da dilacdo, bem
como do prazo previsto para a decisdo” (artigo 28.°,n.°2, Lei n.° 27/2008, de 30
de Junho). Colide também com um artigo do jornal Publico, de Abril de 2017,
que, citando o SEF como fonte, da conta de que, entre 0s 1.256 beneficiarios
do Programa de Recolocacdo que chegaram a Portugal (entre Outubro de 2015
e Abril de 2017), apenas 64 receberam o estatuto de proteccdo internacional,
nos ultimos 18 meses, ou seja, 5% do total. Os restantes 1192 sdo titulares de
uma autorizacdo de residéncia provisdria, renovavel de seis em seis meses.*
Ndo obstante,® finda a instrucdo, compete ao SEF elaborar uma proposta
fundamentada de concessdo ou de recusa de proteccdo internacional.
A decisdo ndo homologatoria, i.e,, de recusa de concessdo da proteccdo
internacional, pode serimpugnada judicialmente pelo requerente. A decisdo
homologatoria, de concessdo da protecc¢do internacional, concedera ao/a
requerente a concomitante autorizacdo de residéncia por 5 anos (no caso
de estatuto de refugiado) ou por 3 anos (no caso de proteccdo subsidiaria®),

24 Ainda que orequerimento de protecgdo internacional esteja isento de custos, ha custos
associados aimpressdo e emissdo de documentos - 15 € para um titulo de residéncia, 108€ para a
emissdo de um passaporte, acrescendo custos elevados para a traducdo de documentos.

25 “Portugal esta a deixar refugiados sem estatuto e sem direitos”, Publico, 29 de Abril de 2017,
disponivel em: <https://www.publico.pt/2017/04/29/sociedade/noticia/portugal-esta-a-deixar-
refugiados-sem-estatuto-e-sem-direitos-1770399>.

26 Sobreoprocessoinstitucional até a concessdo (ou recusa)da proteccdo internacional, cf. Maria
Cristina Santinho (2016), disponivel em: <https://www.om.acm.gov.pt/documents/58428/179891/
Tese48_paginacao_o6_lIr.pdf/700654fe-64e8-401d-9d8d-3b13b2dai250.

27 Uma das altera¢Bes introduzidas pela Lei n.° 26/2014, de 5 de Maio, foi a extensdo da
autorizacdo de residéncia para os beneficiarios de protec¢do subsididria de dois anos para 3 anos
(renovavel).
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renovaveis por periodos iguais ao inicial 2

Ainda que obedecendo a requisitos materiais diferenciados, os dois
estatutos, asilo e proteccdo subsidiaria, partilham, do ponto de vista
procedimental, uma regulacdo idéntica que se traduz, argumentam Carla
Amado Gomes, Marco Caldeira, José Duarte Coimbra e Francisco Abreu Duarte
(2016: 228-229), no conteudo (idéntico) dos direitos de que beneficiam.®

2.1.2. Reagrupamento familiar

Odireito ao reagrupamento familiar pode ser exercido apos a concessdo do
estatuto de proteccdo internacional, compreendendo os seguintes membros
de uma familia: conjuge ou membro da unido de facto; filhos/as menores ou
incapazes a cargo do casal ou de um dos conjuges ou de um dos membros
da unido de facto; filhos/as menores adoptados/as por decisdo da autoridade
competente do pais de origem; ascendentes nalinharecta e em primeiro grau
do beneficiario ou beneficiaria de proteccdo internacional se este/a for menor;
ou adulto responsavel por menor ndo acompanhado/a.®

Na primeira versdo da Lei de concessdo de Asilo ou Proteccdo Subsidiaria
(Lei n.° 27/2008, de 30 de Junho), os efeitos do asilo ou da proteccdo

28 Arenovacdo da autorizacdo do refugiado é condicionada somente pela verificagdo negativa
de razbes imperativas de seguranca nacional ou ordem publica que a impecam; por sua vez, a
renovacdo da autorizagdo concedida a quem beneficia de proteccdo subsididria obedece a
uma dupla ponderacgdo: pela positiva (da analise da evolucdo da situagdo no pais de origem) e
pela negativa (da inexisténcia de raz6es imperativas de seguranca nacional ou ordem publica
que a justifiquem) (cf. Gomes et al,, 2016). Também a este proposito, ndo dispomos de dados
institucionais sobre a renovacgdo dos titulos de residéncia ou sobre barreiras administrativas
que se colocam, de forma semelhante ou distinta, a beneficiarios do estatuto de refugiado ou de
proteccdo subsidiaria.

29 Relativamente aos processos de aquisicdo da nacionalidade por naturalizagdo, os beneficiarios
de proteccdo internacional tém os mesmos requerimentos de elegibilidade que outros nacionais
de pafses terceiros.

30 AUnicamencdo explicita sobre condi¢des facilitadas destinadas a grupos vulneraveis, no que
se refere ao reagrupamento familiar, consta no artigo 79° n.° 14 e n.° 15, da Lei n.° 27/2008, de
30dejunho (com as alteragOes previstas na Lei n.° 26/2014, de 5 de Maio) referente a menores
ndo acompanhados, determinando que as autoridades devem iniciar o processo para encontrar
a familia do menor, durante o pedido de proteccdo internacional e devem manter-se apos a
sua concessdo. A mesma Lei define «Menores ndo acompanhados» como: “quaisquer pessoas
nacionais de paises terceiros ou apatridas com idade inferior a 18 anos que entrem em territério
nacional ndo acompanhadas por um adulto que, por forca da lei ou do costume, se responsabilize
por elas, enquanto ndo sdo efectivamente tomadas a cargo por essa pessog, ou que tenham sido
abandonados apds a entrada em territorio nacional”.
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subsidiaria deveriam ser declarados extensivos aos membros da familia,
determinando o artigo 68.°, «Preservacdo da unidade familiar», (no n.° 1) que
“os beneficiarios do estatuto de refugiado ou de proteccdo subsidiaria tém
direito ao reagrupamento familiar com os membros da sua familia, nos termos
definidos no regime juridico de entrada, permanéncia, safda e afastamento de
estrangeiros do territério nacional (Lei n.° 23/2007, de 4 de Junho)3*A Lei n.°
26/2014, de 05 de Maio, que vem alterara Lei n.° 23/2007, de 4 de Junho, passa a
reconhecer as unides de facto, equiparando-as ao casamento (quer no que diz
respeito aos membros das unides de facto, guer em relacdo aos filhos menores
ou adoptados por um dos membros destas unides) e elimina a necessidade
do pais de origem de um BIP reconhecer aos adoptados direitos e deveres
idénticos aos da filiacdo natural. Ao mesmo tempo deixa de prever a extensdo
dos efeitos do asilo ou proteccdo subsidiaria que a Lei Geral dos Estrangeiros
(Lein.°23/2007,de 04 de Julho) reconhecia aos “filhos maiores, a cargo do casal
ou de um dos conjuges, que sejam solteiros e se encontrem a estudar num
estabelecimento de ensino em Portugal”; aos “ascendentes nalinharectaeem
1°grau doresidente ou do seu cdnjuge, desde que se encontrem a seu cargo”;
ou aos “irmdos menores, desde que se encontrem sob tutela do residente,
de harmonia com decisdo proferida pela autoridade competente do pals de
origem e desde que essa decisdo seja reconhecida por Portugal”.

A Lei de Proteccdo Temporaria (Lei n.° 67/2003, de 23 de Agosto), no seu
artigo 17.°, estende a proteccdo temporaria de um beneficiario ao conjuge,
filhos e “outros parentes proximos que vivessem em economia comum,
como elementos da unidade familiar na dependéncia do reagrupante no
momento dos acontecimentos que conduziram ao afluxo macico e que dele
dependessem total ou predominantemente”.

31 Alein.23/2007, de 4 de Julho, a primeira versdo da Lei de Entrada, permanéncia, saida e
afastamento de estrangeiros do territério nacional reconhecia, no seu artigo 98.2,n.° 3, que “[0]
refugiado, reconhecido nos termos da lei que regula o asilo, tem direito ao reagrupamento familiar
com os membros da sua familia que se encontrem no territdrio nacional ou fora dele, sem prejuizo
das disposicdes legais que reconhecam o estatuto de refugiado aos familiares”. O artigo 99.° do
mesmo articulado legal considera membros da famflia do BPI: a) o cdnjuge; b) os filhos menores
ou incapazes a cargo do casal ou de um dos conjuges; ¢) os menores adoptados pelo requerente
quando ndo seja casado, pelo requerente ou pelo conjuge, por efeito de decisdo da autoridade
competente do pafs de origem, desde que a lei desse pafs reconheca aos adoptados direitos e
deveres idénticos aos da filiagdo natural e que a decisdo seja reconhecida por Portugal; d) os filhos
maiores, a cargo do casal ou de um dos conjuges, que sejam solteiros e se encontrem a estudar
num estabelecimento de ensino em Portugal; e) os ascendentes na linharectae em 1.° grau do
residente ou do seu conjuge, desde que se encontrem a seu cargo; f) os irmdos menores, desde
que se encontrem sob tutela do residente, de harmonia com decisdo proferida pela autoridade
competente do pais de origem e desde que essa decisdo seja reconhecida por Portugal.
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Para efeitos de reagrupamento familiar, ndo existe previsdo legal sobre o
perfodo a partir do qual este mecanismo pode ser accionado ou requisitos
socioecondmicos associados (e.g, emprego, recursos economicos, alojamento,
provisdo privada de salde, conhecimento da lingua ou outros indicadores
de integracdo). Por outro lado, ainda que o artigo 103.° da Lei 23/2007, de 4
de Julho (com as alteracdes previstas pelas Leis n.° 29/2013, 9 de Agosto; n.°
56/2015, de 23 de Junho; e n.° 63/2015, de 30 de Junho), estabeleca a exigéncia
de documentos do pais de origem que ateste o vinculo familiar (e outros
documentos de prova da elegibilidade para o reagrupamento familiar e copias
autenticadas de documentos de viagem), o n.° 4 do mesmo artigo estabelece
que, na auséncia de documentos oficiais que comprovem os lacos familiares,
outros tipos de provas podem ser aceites. O artigo 106°, n.° 4, da mesma lei
acrescenta que a ndo apresentacdo de documentos oficiais que comprovem
os lacos familiares ndo pode ser o Unico motivo para negar o reagrupamento
familiara um BPI.

Quanto aos beneficidarios de proteccdo temporaria, a Lei n.° 67/2003, de 23
de Agosto, ndo esclarece se se aplicam, ou ndo, 0s mesmos principios aplicados
aos refugiados, mas o artigo 17.° da mesma lei admite que as situagdes serdo
analisadas caso a caso, atendendo as dificuldades extremas que possam
resultar do ndo reagrupamento familiar.

O artigo n.° 105° da Lei 23/2007, de 4 de Julho (com as alteracdes previstas
pelas Leis n.° 29/2013, de 9 de Agosto; n.° 56/2015, de 23 de Junho; e n.° 63/2015,
de 30 de Junho) estabelece que a decisdo sobre o pedido de reagrupamento
familiar deve ser apresentada “logo que possivel” e num prazo ndo superior
a trés meses. Em casos excepcionalmente dificeis, devido a complexidade da
analise do pedido, o prazo pode ser prorrogado por trés meses, tornando-se
um perfodo maximo de seis meses para a decisdo. O mesmo artigo determina
que a auséncia de decisdo nesse prazo de 6 meses corresponde a deferimento
tacito do pedido.?

32 Emcaso de deferimento tacito, como estabelece o n.° 4 do mesmo artigo, “o SEF certifica-o,
a pedido do interessado, comunicando-o, no prazo de 48 horas, a Direccdo-Geral dos Assuntos
Consulares e das Comunidades Portuguesas, para efeitos de emissdo do visto de residéncia nos
termos do artigo 64.°”.
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Ainda que legalmente3? sejam reconhecidos direitos equivalentes aos
membros da familia e ao patrocinador do processo de reagrupamento
familiar (e.g, acesso a salide, a programas de integracdo, linguagem, emprego
e segurancasocial), ndo hadados sobre estes beneficiarios/as, nomeadamente
sobre o nimero de pedidos, nimero de concessdes, nimero de recusas (e
razbes associadas), ou experiéncias da integracdo. Ndo existem igualmente
dados referentes ao periodo médio do processo de reagrupamento familiar
ou sobre os procedimentos de rastreamento familiar - os servicos de
rastreamento familiar sdo facultados unicamente pela Cruz Vermelha, ndo
havendo informacdo sobre outros servicos de rastreamento empregados pelas
autoridades nacionais.

Segundo o CPR (2008), os processos de reagrupamento familiar, aspecto
que deveria ser entendido como fundamental, tém-se pautado por exigéncias
burocraticas de autenticacdo de documentos, emissdo de vistos e por
dificuldades relativas ao financiamento da viagem dos familiares:

Ainclusdo do reagrupamento familiar como uma das prioridades
do programa de reinstalacdo poderia obviar a algumas destas
dificuldades, promovendo, simultaneamente, a unidade familiar
dos refugiados enquanto factor determinante na sua integra¢do. No
que concerne a reinstalacdo de familiares de refugiados que sejam
eles proprios reinstalados, propde-se que esses processos ndo sejam
contabilizados para efeito de preenchimento da quota anual do
programa nacional de reinstalacgdo. (CPR, 2008: 3-4)

33 Oartigon.°107° da Lein. 23/2007, de 4 de Julho (com as alteragdes previstas pelas Leis n.°
29/2013, de 9 de Agosto; n.° 56/2015, de 23 de Junho; e n.° 63/2015, de 30 de Junho), determina
que: 1 - Ao membro da familia que seja titular de um visto emitido nos termos do artigo 64.°
[Visto de residéncia para efeitos de reagrupamento familiar] ou que se encontre em territério
nacional tendo sido deferido o pedido de reagrupamento familiar é concedida uma autorizacdo
de residéncia de duracgdo idéntica a do residente.

2 - Ao membro da familia do titular de uma autorizacdo de residéncia permanente é emitida
uma autorizagdo de residéncia renovavel, valida por dois anos; 3 - Decorridos dois anos sobre
aemissdo da primeira autorizacdo de residéncia a que se referem 0s nUmeros anteriores e na
medida em que subsistam os lacos familiares ou, independentemente do referido prazo, sempre
que o titular do direito ao reagrupamento familiar tenha filhos menores residentes em Portugal,
0s membros da famfilia tém direito a uma autorizagdo auténoma; 4 - Em casos excepcionais,
nomeadamente de separacdo judicial de pessoas e bens, divércio, viuvez, morte de ascendente
ou descendente, acusacdo pelo Ministério Publico pela pratica do crime de violéncia doméstica e
quando seja atingida a maioridade, pode ser concedida uma autorizagdo de residéncia autonoma
antes de decorrido o prazo referido no numero anterior; 5 - A primeira autorizacdo de residéncia
concedida ao codnjuge ao abrigo do reagrupamento familiar ¢ autbnoma sempre que este esteja
casado ha mais de cinco anos com o residente.
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2.2. Enquadramento institucional

Ao nivel internacional, a agéncia de referéncia é o Alto Comissariado das
Nacbes Unidas para os Refugiados, com a sigla ACNUR em portugués e UNHCR
em inglés, cujo estatuto foi definido pela ONU a 14 de Dezembro de 1950.
Orgdo das NacGes Unidas, com sede em Genebra, Suica, tem o mandato das
Nacdes Unidas de conduzir e coordenar accoes internacionais de proteccdo de
refugiados, assegurando os seus direitos, e de procurar solucées duradouras
para seus problemas.

Ao nivel europeu, importa destacar algumas instituices com intervencdo
na politica comum de asilo e na gestdo dos fluxos de refugiados: i) a Direccdo-
Geral (DG) das Migracdes e Assuntos Internos, na Comissdo Europeia, com
competéncias sobre o controlo de fronteiras, crime organizado e terrorismo;
de monitorizacdo da aplicacdo das regras da UE ao nivel comunitario; e de
financiamento de projectos nos Estados-membros; ii) Gabinete europeu
de apoio em matéria de Asilo (EASO), agéncia da Unido Europeia criada pelo
Regulamento (UE) n.° 439/2010 do Parlamento Europeu e do Conselho, que
procurareforcar e agilizar a cooperagdo entre 0s Estados-membros em matéria
de asilo (apoiando em particular os Estados-membros cujos sistemas de asilo
e acolhimento estejam sujeitos a press@es excepcionais) e afinar a aplicagdo
pratica do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) 34

Fora do ambito da Unido Europeia mas ainda na Europa, o Observatorio
das MigracOes (2018) refere ainda a Rede Europeia de Reinstalacdo, sob a
coordenacdo do ACNUR, da Comissdo Catolica Internacional para as Migracoes
(ICMC) e da Organizacdo Internacional para as Migracdes (OIM). Funcionando
a partir de pontos focais nacionais de 14 Estados-membros, entre os quais
esta representado Portugal pelo Conselho Portugués para os Refugiados
(CPR), 0 objectivo da Rede Europeia é apoiar a reinstalacdo de refugiados e
outras vias legais de admissdo através da criacdo de uma plataformas3® que

34 Sistema que estabelece um procedimento comum de asilo e um estatuto uniforme para a
concessdo de asilo ou proteccdo subsidiaria na UE, bem como o refor¢o da cooperagdo pratica
entre administrac@es nacionais de asilo e a dimensdo externa do asilo. Uma publicacdo da Unido
Europeia, de 2014, sobre o SECA pode ser encontrado em: <https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/
homeaffairs/files/e-library/docs/ceas-fact-sheets/ceas_factsheet_pt.pdf>.

35 Esta plataforma acede-se a partir do website da Rede, «www.resettlement.eu», a qual dispde
de um repositorio de recursos (legislagdo e politicas comunitarias e nacionais; relatorios, estudos
e projectos) e de grupos de discussdo online.
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colocaem contacto os diferentes actores envolvidos: refugiados previamente
reinstalados na Europa e organizacdes que lidam com a reinstalacdo e a
integracdo, em termos de politicas e praticas, nos seus diferentes niveis
e sectores (e.g., instituicBes oficiais de ambito nacional, regional ou local,
organizac@es internacionais; sociedade civil; académicos).

No contexto portugués,® ainstituicdo de referéncia é o Servico de
Estrangeiros e Fronteiras (SEF). O SEF, 6rgdo de policia criminal integrado
no Ministério da Administracdo Interna (MAI), tem por missdo, no quadro
da politica de seguranca interna, assegurar o controlo das pessoas nas
fronteiras, dos estrangeiros em territério nacional,a prevencdo e o combate a
criminalidade relacionada com a imigracdo ilegal e trafico de seres humanos,
gerir os documentos de viagem e de identificacdo de estrangeiros e proceder
ainstrucdo dos processos de pedido de asilo, na salvaguarda da seguranca
interna e dos direitos e liberdades individuais no contexto global da realidade
migratoria. Ao nivel das suas atribuicdes concretas na area do asilo, cabe-
Ilhe “decidir sobre a aceitacdo da analise dos pedidos de asilo e proceder a
instrucdo dos processos de concessdo, de determinacdo do Estado responsavel
pela analise dos respectivos pedidos e da transferéncia dos candidatos entre
0s Estados membros da Unido Europeia”?” Para tal, o SEF disp8e de Gabinete de
Asilo e de Refugidos (GAR) ao qual compete: a) organizar e instruir 0s processos
de asilo; b) organizar e instruir, nos termos da lei do asilo, os processos de
concessdo de autorizacdo de residéncia por motivos humanitarios; c) organizar
einstruir os processos de determinacdo do Estado responsavel pela andlise dos
pedidos de asilo e emitir o respectivo salvo-conduto, se necessario; d) emitir
parecer sobre os pedidos de reinstalacdo de refugiados; e) emitir parecer
sobre os pedidos de concessdo e prorrogacdo de documentos de viagem para
refugiados, apresentados nos postos consulares portugueses; f) emitir cartdes
de identidade e titulos de viagem para refugiados, bem como conceder as
autorizacoes de residéncia previstas na lei de asilo e renovar ou prorrogar os
referidos documentos; g) assegurar a ligacdo do SEF com o Gabinete Europeu
de Apoio em Matéria de Asilo (EASO); h) proceder a elaboracdo do planeamento

36 Veja-se o organograma portugués em matéria de imigracdo e asilo, disponivel em: <https://
ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/european_migration_
network/reports/docs/emn-studies/asylum-migration/portugal_institutional_chart_for_
immigration_and_asylum_en_version.pdf>.

37 Alinean),don.°1doartigo2°do Decreto-Lei n.° 252/2000, de 16 de Outubro, que aprova a
estrutura organica e define as atribuices do Servico de Estrangeiros e Fronteiras.
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estratégico no que respeita as ac¢ées do EASO (artigo 17.° do Decreto-Lei n.°
252/2000, de 16 de Qutubro).

No panorama institucional portugués, destaca-se ainda o Conselho
Portugués para os Refugiados (CPR), uma organizacdo ndo-governamental para
o desenvolvimento sem fins lucrativos, criada em 1991 e parceira do ACNUR
desde 1993. O papel do CPR estd previsto na legislacdo do asilo e mantém
varios protocolos com o governo portugués, nomeadamente nas areas do
acolhimento de requerentes de asilo e de integracdo de refugiados, dispondo
de um Centro de Acolhimento para Refugiados e de um Centro para Criancas
Refugiadas.®

A partir de 2015, duas outras entidades tornam-se revelantes no contexto
das politicas de asilo portuguesas: o Alto Comissariado para as Migracdes (ACM)
e aPlataforma de Apoio aos Refugiados (PAR).

OACM, instituto publico que intervém na execucdo das politicas publicas em
matéria de migracdes, passa a assumir competéncias no dominio do Programa
de Recolocacdo (infra explorado), criando, com esse proposito, em 2015 0
Gabinete de Apoio a Integracdo de Refugiados - em 2017, passaria a designar-
se Nucleo de Apoio a Integracdo de Refugiados (NAIR) -, em articulacdo com
servicos e programas enquadrados na Rede Nacional de Apoio a Integracdo
de Migrantes (RNAIM). O NAIR, criado para a implementacdo e execucdo das
politicas de acolhimento e de integracdo de pessoas refugiadas e beneficiarias
de proteccdo internacional, tem a seu cargo, entre outras, as seguintes funcdes:
actualizacdo do mapeamento das disponibilidades para acolhimentos de
pessoas refugiadas em Portugal; registo e actualizacdo do acolhimento de
pessoas refugiadas; apoio e acompanhamento local das instituicoes que
acolhem pessoas refugiadas no sentido de apoiar a integracdo atraveés de
visitas de acompanhamento; articulacdo com a sociedade civil e autarquias
narecolha de propostas de acolhimento; acompanhamento a chegada, no
aeroporto, em articulacdo com as instituicdes de acolhimento; sensibilizacdo
da opinido publica para a tematica dos refugiados; apoio as instituicdes no
processo de integracdo, nomeadamente através da disponibilizacdo dos
servicos dos Centros Nacionais e Locais de Apoio a Integracdo de Migrantes

38 O Website do CPR esta disponivel em: <http//www.cpr.pt/>.
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(CNAIM e CLAIM),* Servico de Traducdo Telefénica (STT), Programa Portugués
para Todos, inclusivamente através da sua versdo e-learning, com vista a
aprendizagem da lingua portuguesa; assegurar, através dos Gabinetes de
Apoio Sociais (GAS) existentes nos CNAIM (Lisboa, Norte e Algarve), a mediacdo
no ambito da intervencdo social; assumir a monitorizacdo e atribuicdo de
fundos comunitarios no ambito da missdo conferida ao ACM; e assegurar a
representacdo do ACM nas instdancias nacionais e internacionais na area
tematica dos refugiados.«

Por sua vez, a PAR constituiu-se como uma rede colaborativa de mais de
350 organizacBes da sociedade civil portuguesa para o apoio aos refugiados.s

2.2.1. Planos, politicas e grupos de trabalho:

Como anteriormente referido, a estratégia portuguesa de integracdo de
beneficiarios e beneficiarias de proteccdo internacional (BPI) tem-se pautado
por responder aos apelos, orientacdes e compromissos assumidos com a Unido
Europeia.

Assim, em 2007, é criado um programa de reinstalacdo nacional a partir
da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 110/2007, de 21 de Agosto, que
determinou a criacdo de condicBes para conceder anualmente, no minimo,
asilo a30 pessoas, designadamente para fazer face aos pedidos de reinstalacdo
de refugiados, previstos no artigo 27.° da Lei n.° 15/98, de 26 de Marco (actual
Lein.°27/2008,de 30 de Junho, alterada e republicada pela Lei n.° 26/2014, de
5 de Maio).

Programa de reinstalacdo

Areinstalacdo (resettlement, em inglés) consiste na transferéncia, sob a
coordenacdo do ACNUR, de requerentes de proteccdo internacional de um
pais terceiro (fora da Unido Europeia) para um Estado-membro. A reinstalacdo
comeca com aidentificacdo, por parte do ACNUR, de requerentes de protec¢do
internacional elegiveis para o programa. Posteriormente, o ACNUR submete
aos paises que mantém programas de reinstalacdo os processos destes

39 OS CNAIM e CLAIM foram reconfigurados e adaptados para assegurar as pessoas refugiadas
0s servicos adequados as suas necessidades, através da publicacdo da Portaria n.° 203/2016, de
25deJulho.

40

41 O Website da PAR esta disponivel em: <http://www.refugiados.pt/>.
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requerentes. Apos a decisdo do Estado-membro, os refugiados sdo reinstalados
no segundo pafs, com a garantia de autorizacdo de residéncia e outros direitos
inerentes ao estatuto da proteccdo internacional concedida.

Portugal mantém um Programa de Reinstalacdo desde 2006 e, como
anteriormente referido, através da Resolucdo do Conselho de Ministros n.°
110/2007, de 21 de Agosto, determinou a criacdo de condicdes para conceder
anualmente, no minimo, asilo a 30 pessoas. De Janeiro de 2006 a Julho de 2014,
o Estado portugués reinstalou um total de 180 beneficidrios/as de proteccdo
internacional, entre os quais cidaddos e cidadds nacionais da Eritreia, do
Iraque, da RepUblica Democratica do Congo, do Afeganistdo, do Suddo e da
Somalia, concedendo o estatuto de refugiado a 175 e aos restantes 5 casos uma
autorizacdo de residéncia por razées humanitarias.«

Aimplementacdo do Programa de Reinstalacdo, com os posteriores ajustes
legislativos, impostos pela transposicdo de Directivas europeias, teve, segundo
o balanco do CPR, impactos positivos:

A variedade de beneficiarios do programa de reinstalacdo -
refugiados de longa duracdo, refugiados prima facie, pessoas sob
proteccdo do ACNUR que poderdo ndo preencher os requisitos da
Convencdo de Genebra de 1951 - devera ser atribufdo um estatuto
juridico-legal de longa duracdo, enquadrado no ambito da Lei
n.° 27/2008, de 30 de Junho. Este enquadramento juridico-legal
dos refugiados no pafs de reinstalacdo funciona como factor de
estabilidade. [..] Ao contrario da Lei 15/98, de 26 de Marco, omissa a
esterespeito, a nova Lei de Asilo, levando em conta, o reconhecimento
dareinstalacdo como instrumento de proteccdo internacional, bem
como a prévia partilha de informac¢do necessariamente requerida
entre o Estado Portugués e 0o ACNUR, relativa aos casos seleccionados,
determina no numero 5, do artigo 35 que “a aceitacdo do pedido de
reinstalacdo confere aos interessados estatuto idéntico ao previsto
para o estatuto do refugiado e da proteccdo subsidiaria”. (CPR, 2008: 7)

Posteriormente, em 2012, é assinado um Protocolo de Cooperacdo em
matéria de apoio a refugiados e requerentes de asilo, a seis partes, entre
o Instituto da Seguranca Social, o Servico de Fronteiras e Estrangeiros, o
Instituto do Emprego e Formacdo Profissional, a Santa Casa da Misericordia
de Lisboa, o Alto Comissariado para as Migracdes e o Conselho Portugués de
Refugiados, validado pelo Ministério da Solidariedade e Assuntos Internos,

42 Dados disponiveis em: <http://refugiados.net/icpr/www/reinstalacao/estatisticas-
reinstalacao2006-2014.pdf>.
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Ministério da Educacdo e Ministério do Trabalho e Seguranca Social.43
Este protocolo procura estabelecer bases de compromisso entre as partes
outorgantes, nas respectivas areas de competéncias, com vista a promogdo
de accBes de cooperacdo conjuntas que promovam a integracdo social dos e
das beneficiarias de proteccdo internacional, requerentes de asilo titulares de
autorizacdo de residéncia provisoéria e refugiados reinstalados.

Em 2015, perante o que se considerou expressdo do afluxo de refugiados
e de pessoas deslocadas no contexto europeu, a Unido Europeia definiu uma
Agenda Europeia para as Migrac@es, sendo solicitada aos Estados-membros
a demonstracdo de efectiva solidariedade, colaboracdo e responsabilidade
no quadro das politicas e accdes tendentes a responder a cognominada crise
migratéria na Europa. Neste contexto, Portugal assumiu o compromisso de
promover o acolhimento e integracdo de 4.574 requerentes de proteccdo
internacional, ao longo dos dois anos seguintes.

Para a operacionalizacdo deste objectivo, sob coordenacdo do SEF, foi
criado um Grupo de Trabalho para a Agenda Europeia para as Migrac¢des
(GTAEM) (Despacho n.° 10.041-A/2015, de Setembro)* com a missdo de aferir
a capacidade instalada no territorio nacional - administracdo central,

43 0O Protocolo de Cooperagdo em matéria de apoio a refugiados e requerentes de asilo pode
serencontrado em: <https://www.portugal.gov.pt/media/714836/protocolo_coopera__o_
refugiados__14_09_2012_.pdf.

44 O Grupo de Trabalho para a Agenda Europeia da Migracdo € coordenado pelo SEF e inclui
representantes das seguintes instituicdes: Direccdo-Geral dos Assuntos Europeus/MNE;
Servico de Estrangeiros e Fronteiras; Instituto da Seguranca Social; Instituto do Emprego e da
Formacdo Profissional; Direccdo-Geral da Saude; Direccdo-Geral da Educacdo; Alto Comissariado
para as Migracdes. Para além destes membros da administracdo publica, o Grupo de Trabalho
acolhe representantes da Plataforma de Apoio aos Refugiados (PAR), da Associacdo Nacional
de Municipios e da Comissdo Permanente do Sector Social e Solidario com quem celebrou
memorandos de entendimento.
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autarquias locais* e sociedade civil - e preparar um plano de accdo e resposta
em matéria de reinstalacdo, recolocacdo e integracdo dos requerentes de
proteccdo internacional, bem como de apresentar um relatério das actividades
desenvolvidas, com conclusdes, propostas e recomendacdes. No ambito
do GTAEM, ficou ainda definido que ao ACM competiria a organizacdo e
monitorizacdo do Programa de Recolocacdo (cf. Alexandra Rodrigues, 2017),
mantendo o SEF a coordenacdo do Programa de Reinstalacdo e dos pedidos
espontaneos.

Programa de Recolocacdo

A recolocacdo (relocation, em inglés) consiste na transferéncia de
requerentes de protecc¢do internacional entre Estados-Membros da Unido
Europeia, como medida de solidariedade entre estes para aliviar os sistemas
de asilo mais sobrecarregados (Grécia e Italia).

Depende do acordo especifico do Estado-Membro e do refugiado e concede
um estatuto formal, geralmente o de refugiado com autorizacdo de residéncia.

Com a previsdo de dois anos - infcio em Setembro de 2015 e término
em Setembro de 2017 -, este programa prop06s-se, inicialmente, recolocar
40.000 pessoas a partir da Grécia e da Italia, adoptando posteriormente duas
decisbes“® que estabeleceram um mecanismo excepcional de recolocacdo de
mais 120.000 requerentes de proteccdo internacional.

45 Procurando reforcar e apoiar a resposta do Estado Portugués no acolhimento e integracdo
de beneficidrios/as de proteccdo internacional no territério nacional, foi assinado, a 28 de
Setembro de 2015, um memorando de entendimento entre o SEF e a Associacdo Nacional dos
Municipios Portugueses (ANMP). Desde entdo, os municipios foram encorajados a manifestar a
suadisponibilidade e a estabelecer planos locais para o acolhimento de BPI. As cidades de Lisboa
e de Sintra sdo exemplos de municipios que elaboraram planos locais. O Programa municipal de
acolhimento de refugiados na cidade de Lisboa pode ser consultado em: <http://www.am-lisboa.
pt/documentos/1444307049B9bHL8dw2Fm66PP9.pdfy; 0 Plano para o acolhimento e integragdo de
refugiados no concelho de Sintra pode ser consultado em: <http://www.cm-sintra.pt/attachments/
article/2612/PROJET0%20DE%20PLANO%20MUNICIPAL%20PARA%200%20ACOLHIMENTO0%20E%20
A%20INTEGRA%C3%87%C3%830%20DE%20REFUGIADOS%20N0%20MUNIC%C3%8DPI0%20DE%20
SINTRA.pdf>. O ACM destaca ainda as experiéncias das Camaras Municipais de Guimardes, Batalha
e Alvito na implementacdo de processos de planeamento e de operacionalizacdo de solucdes
de acolhimento de refugiados de forma participativa, com o envolvimento da sociedade civil e
respectivos parceiros locais (cf. ACM, 2017: 36-40).

46 Decisdo (UE) 2015/1523 do Conselho, de 14 de Setembro de 2015, que estabelece medidas
provisoérias a favor da Italia e da Grécia no dominio da proteccdo internacional; e Decisdo (UE)
2015/1601 do Conselho, de 22 de Setembro de 2015, que estabelece medidas provisérias no
dominio da proteccdo internacional a favor da Italia e da Grécia.
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Findo o Programa de Recolocacdo e dadas as necessidades adicionais de
reinstalacdo, a Comissdo Europeia e o Alto Comissariado das Nacdes Unidas
para os Refugiados (ACNUR) criaram um novo Programa Voluntario de
Reinstalacdo a partir de paises terceiros, onde é proposto o acolhimento, na
Europa, de pelo menos 50 mil refugiados, nos proximos dois anos, vindos de
Africa, Médio Oriente e Turquia.

Em Marco de 2016, a UE e a Turquia acordam um programa voluntario de
admissdo por motivos humanitarios que consiste num “processo acelerado
através do qual os Estados participantes, com base numa recomendacdo
do ACNUR na sequéncia de um pedido da Turquia, admitem pessoas com
necessidade de proteccdo internacional, deslocadas devido ao conflito na
Siria, e que tenham sido registadas pelas autoridades turcas antes de 29 de
Novembro de 2015, a fim de |hes conceder proteccdo subsidiaria, tal como
definida na Directiva 2011/95/UE, ou um estatuto tempordrio ou equivalente,
cujo prazo de vigéncia ndo pode serinferiora um ano” (Conselho da Europa,
2016).47 O acordo EU-Turquia assenta, entre outros, nos seguintes pontos de
accdo:

1) Todos 0os novos migrantes irregulares que cheguem as ilhas gregas
provenientes da Turquia a partir de 20 de Marco de 2016 serdo devolvidos
a este Ultimo pafs. Tal sera feito em plena conformidade com o direito da
UE e o direito internacional, excluindo-se assim qualquer tipo de expulsdo
colectiva. Todos os migrantes receberdo proteccdo em conformidade com
as normas internacionais pertinentes e no respeito do principio da ndo
repulsdo. Tratar-se-a de uma medida temporaria e extraordindria, necessaria
para por fim ao sofrimento das pessoas e restabelecer a ordem publica. Os
migrantes que chegam as ilhas gregas serdo devidamente registados e todos
os pedidos de asilo serdo tratados individualmente pelas autoridades gregas
em conformidade com a Directiva Procedimentos de Asilo, em cooperacdo com
0 ACNUR. Os migrantes que ndo pedirem asilo ou cujos pedidos tenham sido
considerados infundados ou ndo admissiveis, nos termos da referida directiva,
serdo devolvidos a Turquia. ATurquia e a Grécia, apoiadas pelas instituicdes e
agéncias da UE, tomardo as medidas necessarias e chegardo a acordo sobre
as disposicoes bilaterais necessarias, incluindo a presenca, a partir de 20
47 Arecomendacdo da Comissdo, de 11 de Janeiro 2016, relativa a um programa voluntario de

admissdo por motivos humanitarios com a Turquia esta disponivel em: <http://data.consilium.
europa.eu/doc/document/ST-15428-2015-INIT/pt/pdf>.
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de Marco de 2016, de funcionarios turcos nas ilhas gregas e de funcionarios
gregos na Turquia, a fim de assegurar a ligacdo e facilitar, deste modo, o bom
funcionamento dessas disposicdes. Os custos das operactes de regresso dos
migrantes irregulares serdo assumidos pela UE.

2) Por cada sirio devolvido a Turquia a partir das ilhas gregas, outro sirio
proveniente da Turquia sera reinstalado na UE, tendo em conta os critérios
de vulnerabilidade definidos pelas Nac6es Unidas. Com o apoio da Comissdo,
das agéncias da UE, dos outros Estados-membros e também do ACNUR, sera
criado um mecanismo para assegurar a implementacdo deste principio a partir
do mesmo dia em que se der inicio aos regressos. Sera dada prioridade aos
migrantes que ndo tenham anteriormente entrado ou tentado entrar de forma
irregular na UE“®

A este anuncio da Unido Europeia, 0 governo portugués mostrou
disponibilidade para acolher 1010 beneficiarios/as deste novo Programa
Voluntario de Reinstalacdo a partir da Turquia, ao longo dos dois anos

seguintes.«@

48 Comunicado de imprensa do Conselho Europeu disponivel em: <https://www.consilium.
europa.eu/pt/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/>.

49 Fonte: “Portugal disponivel para acolher mais de mil refugiados a partir da Turquia”, LUSA,
28 de Novembro de 2017. Disponivel em: <https://www.publico.pt/2017/11/28/sociedade/noticia/
portugal-disponivel-para-acolher-mais-de-mil-refugiados-a-partir-da-turquia-1794292>. Segundo
uma noticia do Diario de Noticias, para a operacionalizacdo deste programa, serdo organizadas
missdes de seleccdo no Egipto e na Turquia, coordenadas pelo SEF em articulagdo com o ACM
e com asociedade civil. “Portugal vai ao Egipto e a Turquia para receber mais 1010 refugiados”,
Diario de Noticias, 20 de Junho de 2018, disponivel em: <https://www.dn.pt/portugal/interior/
portugal-vai-ao-egito-e-a-turquia-para-receber-mais-1010-refugiad0s-9491270.html.
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2.3. Enquadramento estatistico

Segundo os relatorios anuais de imigracdo, fronteiras e asilo (RIFA), do
Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF),>° o niumero de pedidos de asilo
tem vindo a aumentar. Em 2017, registou-se um aumento de pedidos de asilo,
face ao ano anterior (+19,1%), perfazendo o total de 1.750 pedidos, com o
reconhecimento de 119 estatutos de refugiado e a concessdo de 381 titulos
de autorizacdo de residéncia por proteccdo subsidiaria. Em 2016, registaram-
se 1469 pedidos de proteccdo internacional, com o reconhecimento de 104
estatutos de refugiados e a concessdo de 267 autorizactes de residéncia por
raz6es humanitarias, que, de acordo com o relatério sobre asilo, elaborado
por Maria Constanca Dias Urbano de Sousa (2003), integram a terminologia
da proteccdo subsidiaria. Em 2015, o total de pedidos foi de 896, com 0
reconhecimento de 33 estatutos de refugiados e a concessdo de 161 titulos de
autorizacdo de residéncia por proteccdo subsidiaria. Em 2014, o nimero total
de pedidos foi de 447 (507, em 2013; 299, em 2012; 275, em 2011; 160, em 2010; 139,
£m 2009; 161, em 2008; 224, em 2007), com o reconhecimento de 20 estatutos de
refugiados (15, em 2013; 14, em 2012; 27, em 2011; 6, em 2010; 3, €M 2009; 12, em
2008; 1, em 2007) e a concessdo de 91 titulos de autorizagdo de residéncia por
proteccdo subsidiaria (113, em 2013; 95, em 2012; 38, em 2011; 51, em 2010; 45,
em 2009; 70, €M 2008; 25, em 2007).
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50 O SEF é a entidade responsavel pela decisdo sobre aceitacdo de pedidos de proteccdo
internacional, bem como pela instrucdo dos processos de concessdo deste tipo de proteccdo e
determinacgdo do Estado responsavel pela analise dos pedidos e execucdo da transferéncia para
outro Estado Membro. O SEF é ainda o representante nacional paraacomunicacdo de dados e para
a definicdo das metodologias e conceitos relativos aos procedimentos da proteccdo internacional.
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A descoincidéncia dos universos estudados compromete a reunido
de condicGes metodoldgicas que permitam desagregar e cruzar dados
sociograficos ou aprofundar e testar hipoteses. Esta descoincidéncia revela-
se quer em relacdo aos periodos de referéncia, quer em relacdo aos dados
apresentados. Em relacdo aos periodos de referéncia, o SEF, entidade a quem
compete a monitorizacdo e sistematizacdo dos dados das pessoas requerentes
ou beneficiarias de proteccdo internacional, apresenta os dados por ano
civil, mas ndo divulga o enquadramento dos pedidos ou das concessdes
da proteccdo internacional:i.e, se integram um dos programas europeus
(Recolocacdo ou Reinstalacdo) ou se se trata de pedidos espontdaneos. Ja o
ACM, entidade responsavel pelo Programa de Recolocacdo, apresenta dados
relativos ao periodo do programa (de Setembro de 2015 a Setembro de 2017),
e ndo porano civil, ndo permitindo identificar, entre os dados divulgados pelo
SEF, quais (ou antes, quantos) correspondem a beneficidrios/as do Programa
de Recolocacdo. O mesmo acontece com o Programa de Reinstalacdo, cujo
tratamento de dados, pelo SEF, ndo permite a sua identificacdo no universo
total.

Numa nota a comunicacdo social emitida a 20 de Junho de 2018,°* 0
Ministério da Administracdo Interna informa que, no plano dos pedidos de
proteccdo internacional efectuados ja em territério portugués (os chamados
Pedidos Espontaneos), Portugal registou 872 pedidos em 2015, 706 pedidos
em 2016 e 1.008 pedidos em 2017. Em 2018 (até Junho), foram efectuados 425
pedidos. Ora, se entre 0s 1750 pedidos de protecc¢do internacional, 1008 eram
pedidos espontaneos, apenas 742 integrariam os programas de Recolocacdo
e Reinstalacdo. E aqui que surgem descoincidéncias em relacdo aos dados
apresentados.

Quer o Relatério Anual de 2017 do SEF (RIFA, 2017: 42%2), quer o ACM (20173,
2017b), quer o Ministério da Administracdo Interna ddo conta de que, no que
diz respeito aos compromissos assumidos no ambito das Decisdes da UE n.°
2015/1523, 2015/1601 e 2016/1754 (as duas primeiras de 14 e 22 Setembro de
2015 e a Ultima de 29 de Setembro de 2016 respectivamente), até ao final de
2017, Portugal tinha recolocado 1522 requerentes de proteccdo internacional
- colocando Portugal na 62 posicdo dos Estados-membros da Unido Europeia

51 Disponivel em: <https://www.portugal.gov.pt/download-ficheiros/ficheiro.aspx?v=921271d6-
310e-494e-bcc7-ee88171f2bd3.

52 RIFA 2017 disponivel em: <https://sefstat.sef.pt/Docs/Rifa2017.pdf>.
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que recolocaram um maior niumero de requerentes, e na 82 posi¢do no
conjunto de todos os Estados-membros relativamente a percentagem de
cumprimento dos seus compromissos: “Considerando apenas o ano de 2017,
foram recolocados 741 requerentes, na sua maioria provenientes da Grécia
e familias de nacionalidade Siria” (RIFA, 2017: 42).5 O mesmo relatorio do SEF
avancaainda com ainformacdo de que, entre 2016 e 2017, e ainda no ambito
da Agenda Europeia das Migracdes, Portugal aceitou reinstalar um total de 191
refugiados. Posteriormente e, por forca do Acordo UE/Turquia- Esquema 1:1,
Portugal decidiu utilizar a sua quota de reinstalacdo, para acolher também
refugiados sirios a partir da Turquia. Neste contexto, em 2017, foram acolhidos
171 refugiados reinstalados, dos quais 130 de nacionalidade siria provenientes
daTurquia ao abrigo do referido esquema 1:1; e 41, provenientes do Egipto e
de Marrocos, de diferentes nacionalidades (siria, sudanesa, eritreia e etiope).5

Ora, somando os diferentes dados publicados referentes a 2017,
compreende-se a descoincidéncia: 1750 pedidos de proteccdo internacional no
total; 1.008 correspondiam a pedidos espontdneos; 741 a beneficidrios/as do
Programa de Recolocacdo e, pelo menos,*s 171 a beneficiarios/as do Programa
de Reinstalacdo.

As descoincidéncias dos dados somam-se omissdes na informacdo que,
como referido, ndo permitem verificar, testar ou aprofundar hipodteses. Desde
logo, ao nivel da taxa de concessdo e de recusa de protec¢do internacional. Ndo
existem dados publicos sobre o perfodo de tempo entre a formulacdo de um

53 Deacordo com o Relatério de avaliagdo da politica portuguesa de acolhimento de pessoas
refugiadas recolocadas, apresentado a Assembleia da Republica em Dezembro de 2017 (elaborado
pelo ACM), até ao dia 29 de Novembro de 2017, e apds o termo formal do Programa a 26 de
Setembro, chegaram a Portugal 1520 cidaddos recolocados: 1190 provenientes da Grécia e 330 de
Italia. Destes, 261 sdo agregados familiares e 533 sdo menores. Mais: cerca de 49% tinham entre 18
e 35anos (743 pessoas), cerca de 35% tinham menos de 18 anos (533 pessoas), 231 pessoas (cerca
de 15%) tinham entre 36 e 65 anos e menos de 1% tinham mais de 65 anos (13 pessoas). Por tltimo,
62,8% das pessoas recolocadas identificavam-se como de sexo masculino.

54 Namesmanotaacomunicagdo social de 20 de Junho de 2018, 0 Ministério da Administragcdo
Internainforma que, no quadro dos Programas de Reinstalacdo, Portugal acolheu, desde 2015,
222 refugiados (Acordo UE/Turquia e a partir de pafses terceiros). Disponivel em: <https://www.
portugal.gov.pt/download-ficheiros/ficheiro.aspx?v=921271d6-310e-494e-bcc7-ee88171f2bd3>.

55 “Pelo menos”umavez que persistem duvidas sobre a formulacdo compreendida no Relatoério
do SEF (2017: 42): no ambito da Agenda Europeia das Migragdes, Portugal aceitou reinstalar um
total de 191 refugiados. Posteriormente e, por for¢a do Acordo UE/Turquia - Esquema 1:1, Portugal
decidiu utilizar a sua quota de reinstalacdo, para acolher também refugiados sirios a partir da
Turquia.
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pedido e a concessdo, ou recusa, de um estatuto de refugiado ou de proteccdo
subsidiaria.s® Isto significa que 0s 500 estatutos de proteccdo internacional
concedidos durante 2017 podem resultar de pedidos efectuados em 2016 ou
durante 2017; também significa que serd abusivo afirmar que perante um
universo de 1750 pedidos de proteccdo internacional, a concessdo de 500
estatutos revela uma taxa de recusa na ordem dos 71% - uma vez que 0s
pedidos podem ter transitado essa decisdo para o ano de 2018. Ndo permite
também verificar a taxa de 64% de pedidos de proteccdo internacional
recusados, avancada pelo CPR,% e explorar a sua procedéncia. Teresa Tito
de Morais, presidente do CPR, citada no Jornal Publico,*® argumenta que “as
recusas correspondem a pedidos espontdneos, por norma apresentados
a entrada em Portugal;, muitos destes requerentes ndo relinem ainda as
condicBes exigidas, ja que ndo estdo a ser perseguidos no pais de origem
(ainda que possam ser considerados migrantes econémicos)”. O mesmo é
afirmado pelo Ministério da Administracdo Interna (MAI) que reconhece
existir uma elevada taxa de recusa de protec¢do, defendendo que se trata de
pedidos de asilo “manifestamente infundados, apresentados no aeroporto,
por requerentes sem condi¢Oes para a concessdo de proteccdo internacional,
normalmente em reaccdo a recusa de entrada em territdrio nacional, o que
na maioria dos casos representa uma utilizacdo abusiva do sistema de asilo
para fins de imigracdo econdémica”. Respondendo a noticia divulgada pelo
Jornal de Noticias, com o titulo “Portugal é dos pafses que mais recusam
asilo” - resultado de 64% de pedidos de asilo recusados -, 0 MAl argumenta
que “nunca recusou pedidos de asilo por motivo de perseguicdo politica ou
outra situacdo enquadravel no ambito da proteccdo temporaria”. Também

56 Estaquestdosuscitaumaoutra, de indole diferente, relacionada com a funcdo da morosidade
no governo deste conjunto populacional: se o excesso de tempo é um problema, uma anomalia,
pressionara os servi¢os na sua capacidade de resposta. Por norma, do aumento do volume dos
fluxos e da necessidade de cumprimento dos prazos legais resulta um acréscimo de pressdo
e sobrecarga de trabalho nos servicos. No entanto, ndo ha noticia de queixa ou reivindicacdo
(sindical ou outra) sobre o facto de os servicos do SEF serem insuficientes para tentar responder
ao fendomeno; 0 que permite suspeitar que estes atrasos, que este modo moroso de lidar com o0s
processos ou ainda que esta dilagdo do tempo seja parte integrante da estratégia de governo do
asilo.

57 Dados estatisticos disponfveis na pagina electronica do CPR.

58 “Portugal é um dos paises que mais recusam asilo: 64% dos pedidos rejeitados”, Publico, 20 de
Junho de 2018, disponivel em: <https://www.publico.pt/2018/06/20/sociedade/noticia/portugal-
recusou-mais-de-64-dos-pedidos-de-asilo-1835193>.
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Teresa Tito de Morais afirmaria, na mesma noticia do Publico anteriormente
referida, que “as pessoas vindas ao abrigo de acordos internacionais tém lugar
garantido”. Enquanto exercicio reflexivo, atente-se na seguinte ponderacdo:
ainda que os 1008 pedidos espontaneos, feitos durante 2017, tenham sido
todos recusados, no universo de 1750 pedidos, este nimero corresponderia
a57,6% do total de pedidos de proteccdo internacional - os restantes 6% de
recusas serdo forcosamente de pedidos espontaneos de anos anteriores ou de
requerentes integrados no dmbito dos programas europeus.

A consulta publica dos processos e da fundamentacdo, por parte do SEF,
para a concessdo ou a recusa de proteccdo internacional permitiria aceder a
racionalidade e gramatica institucionais, nomeadamente no que diz respeito
a triagem entre os estatutos de refugiado e de proteccdo subsidiaria. A este
propoésito, importa notar que se a percentagem de estatutos de refugiado
concedidos tem sido, ao longo dos anos, significativamente inferior a
percentagem da concessdo de proteccdo subsidiaria, em relacdo ao nimero
de pedidos de proteccdo internacional efectuada no mesmo ano, esta
percentagem de estatutos de refugiado tem-se expandido ao longo dos anos e
foi mais elevada durante os anos de 2016 e de 2017, contrariamente a taxa da
proteccdo subsidiaria que, desde 2012, tem vindo a retrair-se.
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Em termos de caracterizacdo demografica de requerentes de proteccdo
internacional, os dados governamentais destacam dois eixos de analise: 0 sexo
eanacionalidade>

Relativamente ao sexo dos e das requerentes e beneficiarios/as de
proteccdo internacional, esta dimensdo s6 passa a constar dos RIFA a partir
de 2010. Desde entdo, segundo os RIFA, a percentagem de requerentes e
beneficiarios do sexo masculino consistentemente superior as do sexo
feminino tem vindo a oscilar: em 2010, 72,50% das pessoas requerentes eram
do sexo masculino; 66,18%, em 2011; 75,25%, em 2012; 73,2%, em 2013; em 2014,
60,8%; 61,8%, em 2015; 67,0%, em 2016. Em 2017, 61,2% dos requerentes de
proteccdo eram do sexo masculino.

Relativamente a nacionalidade dos e das requerentes e beneficiarios/
as de proteccdo internacional, se, em 2007, a nacionalidade mais prevalente
nos pedidos de proteccdo internacional era a Colombiana, a partir de 2008 0s
pedidos de cidaddos do continente africano passam a ser 0s mais expressivos,
nomeadamente da Republica Democratica do Congo, Guiné-Conacri, Nigéria
ou Guiné-Bissau - relativamente a Guiné-Bissau, de acordo com o RIFA-2014, a
suspensdo dos voos da TAP com a Guiné-Bissau, em 2014, contribuiu de forma
decisiva para a reducdo significativa do numero total de pedidos de asilo, em
especial, os apresentados na fronteira. Esta suspensdo contribuiu igualmente
para a reducdo significativa do niumero de pedidos de asilo apresentados por
menores ndo acompanhados. A partir de 2012, come¢a a notar-se um aumento
de pedidos do continente asiatico (22,41% do total de pedidos), sobretudo
provenientes da Siria - em 2013, 28,8% dos pedidos de proteccdo internacional
sdo feitos por cidaddos e cidadds sirias. Em 2014, o nimero de pedidos de
proteccdo internacional feitos por cidaddos europeus representou 36,7%
do total de pedidos, sendo que destes 95,7% foram realizados por pessoas
com nacionalidade ucraniana (35,1% do total de pedidos). Esta tendéncia
torna-se mais expressiva em 2015, ano em que 43,3% dos pedidos formulados
provinham de cidaddos europeus - a larga maioria apresentada por pessoas
com nacionalidade ucraniana. Se o numero de pedidos apresentados por
pessoas do continente africano também foi aumentando (281 do total dos
pedidos apresentados), importa destacar o aumento de pedidos formulados
por cidaddos de origem asiatica (217), sobretudo nacionais da China (75) e
59 Aacrescer ainformacdo do numero de menores desacompanhados, o RIFA de 2017 passa a

incluirumainformacdo sobre aidade dos e das requerentes, referindo a prevaléncia, durante 2017,
do grupo etario situado entre 0s 19-39.
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do Paquistdo (63) - contrariamente as pessoas de nacionalidade siria (16)
ou iraquiana (16). Em 2016, a tendéncia inverte-se: os pedidos formulados
por cidaddos europeus passam a corresponder a 11,5% do total de pedidos
formulados (do total de 169, 142 apresentados por cidaddos ucranianos),
enquanto os pedidos de proteccdo internacional apresentados por cidaddos
de origem asidtica tornam-se os mais prevalentes - 642 no total, com realce
para os pedidos formulados por nacionais da Siria (428), do Iraque (117), do
Paquistdo (25), do Afeganistdo (18) e da China (12). Do continente africano,
foram apresentados 611 pedidos, com destaque para nacionais da Eritreia
(248), Guiné (52), Congo (51), Congo RD (42) e Angola (30). Em 2017, a proporcdo
de pedidos formulados por pessoas de origem europeia diminui (apesar
de o nimero absoluto de pedidos ndo ser significativamente inferior ao do
ano anterior, com 163 pedidos formulados, 124 formulados por cidaddos
ucranianos), acentuando-se a origem de pedidos de proteccdo internacional
apresentados por cidaddos asiaticos (803), com realce para os nacionais da
Siria (426), do Iraque (283), do Afeganistdo (32), do Paquistdo (21) e do Irdo (18);
e apresentados por cidaddos africanos (711), com destaque para 0s nacionais
do Congo RD (158), de Angola (121), da Eritreia (67), do Congo (58) e da Guiné (42).

3. Indicadores governamentais sobre a integracao

A producdo de informacgdo governamental sobre beneficiarios de protec¢do
internacional tem sido amplamente determinada pela atencdo politica e
mediatica em torno da assim popularizada «crise dos refugiados». A concepcdo
deste fendmeno como facto social, conjugada com o contexto politico-
partidario portugués (aluz daquele que tem sido o contexto politico-ideoldgico
europeu) e a cedéncia da coordenacdo técnica do Programa de Recolocacdo
ao Alto Comissariado para as Migracoes (ACM) - cuja missdo de intervencdo
na execuc¢do das politicas publicas em matéria de migracdes imprime uma
gramatica e um modus faciendi tecnocraticos, particularmente distintivos
face a pauta e a missdo policiais que governam o SEF - facultam pistas para
compreender, na producdo governamental de conhecimento sobre proteccdo
internacional, o modo como se tem fabricado o sucesso governamental
portugués a partir do que tem sido apreendido como um sucesso do Programa
de Recolocacdo. Este sucesso nacional revela-se a diferentes escalas: i)
europeia, na afirmacdo do Ministério da Administracdo Interna sobre Portugal
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posicionar-se na 62 posicdo dos Estados-membros da Unido Europeia que
recolocaram um maior niumero de requerentes, e na 8% posi¢cdo no conjunto
de todos os Estados-membros relativamente a percentagem de cumprimento
dos seus compromissos; ii) regional, nos antncios sobre a voluntariedade
institucional local e a consequente distribuicdo dos e das beneficiarias por
99 municipios (em 2016, eram 77 0s municipios envolvidos no programa); iii)
individual, nomeadamente a partir da cobertura mediatica da chegada dos
e das beneficiarias ao aeroporto e da distribuicdo, na fase de recepcdo do
programa de Recolocacdo, do “Refugee Welcome Kit”,* que inclui (i) guia de
acolhimento; (i) dicionario de expressdes comuns; (iii) dicionario de palavras;
(iv) pen drive com todo o material do Kit e um video de acolhimento; (v) cartdo
de telemovel no valor de €15; (vi) mapa de Portugal; (vii) desenho original de
boas vindas, elaborado por criancas das escolas publicas portuguesas; e (viii)
t-shirt com os fcones representativos das principais necessidades, para além
de outrainformacdo util.

Neste sentido, a visibilidade das medidas previstas no ambito deste
Programa, que é/foi uma medida excepcional, e a divulgacdo de dados da
sua aplicagdo (em varias matérias, os unicos dados acessiveis) falseiam, ou
pelo menos distorcem, aquele que é o cenario com que deparam as pessoas
requerentes de proteccdo internacional. Sdo algumas das vertentes desse
cenario que passamos a analisar,assumindo a centralidade quer da gramatica
institucional na definicdo, delimitacdo e interpretacdo de integragdo, quer dos
dados produzidos no ambito do Relatério de avaliagdo da politica portuguesa
de acolhimento de pessoas refugiadas, no Programa de Recolocados, elaborado
pelo ACM, e entregue a Assembleia da Republica, em Dezembro de 2017 5

60 O Refugee Welcome Kit, produzido pelo ACM, esta escrito em portugués, inglés, francés, arabe
e tigrinia. Disponivel em: <http://www.acm.gov.pt/kitrefugiados>.

61 O «Relatério de avaliacdo da politica portuguesa de acolhimento de pessoas refugiadas»
esta disponivel em: <https://www.acm.gov.pt/documents/10181/27754/Relatorio_
Acolhimento+Pessoas+Refugiadas_Dez.2017.pdf/d21546b3-7588-483d-92a3-fa8185d61bsb>.
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3.1. Eixos governamentais de integracdo

Os apoios a disposicdo de requerentes e beneficiarios/as de proteccdo
internacional, decorrentes do orcamento nacional e de fundos da Unido
Europeia, nomeadamente o Fundo para o Asilo, a Migracdo e a Integracdo
(FAMI), tornam-se publicos e escrutinaveis a partir da atencdo mediatica que
a crise de refugiados® concentrou. Como consta no Relatério de avaliacdo do
Programa de Recolocacdo (ACM, 2017:30-31), este programa, tal como os que lhe
sucederam, é financiado a partir de apoios financeiros da Unido Europeia.®
Objecto de um protocolo celebrado entre o SEF e as entidades de acolhimento,
este apoio financeiro visava cobrir 0s 18 meses de acolhimento e integracdo
inicial dos beneficiarios e beneficiarias do Programa, num montante total de
6.000€ por pessoa.

Do «Manual de procedimentos para as entidades de acolhimento»,
produzido pelo Grupo de Trabalho para a Agenda Europeia para as Migracées
(GTAEM), em Agosto de 2016, consta que “[a]s condicdes materiais de
acolhimento pressupdem: o alojamento, alimentacdo e bolsa individual
mensal para as despesas ndo remetidas anteriormente”. Assim, 0S apoios
concedidos ao abrigo do Programa de Recolocacdo compreendem a) apoio
para alojamento em espécie; b) alimentacdo em espécie (caso se opte por essa
modalidade); ¢) prestacdo pecuniaria inicial, com caracter mensal, atribuida por
um perfodo de 18 meses, para despesas ndo referidas em a) e b), no valor de 150
€ paraoprimeiro adulto e de 75 € por menor. No caso de agregados familiares,
ovaloraconcederao segundo ou restantes adultos do agregado sera de 107,50
€ Casooou a beneficidria da prestacdo pecuniaria inicial contratualize uma
relacdo laboral, dentro do perfodo acordado para a integracdo, e desde que
aretribuicdo base tenha um valor igual ou superior ao Rendimento Minimo

62 Veja-se, a este proposito, o Plano de financiamento do programa do FAM (Fundo
de Apoio Municipal), disponivel em: <https://www.sg.mai.gov.pt/Noticias/Documents/
Programme_2014PT65AMNP00O1_6_3_pt.pdf>.

63 “UE contribui com cerca de 10,2 milh8es de euros para Portugal acolher refugiados”,
Observador, 26 de Fevereiro de 2018, disponivel em: <https://observador.pt/2018/02/26/ue-
contribui-com-cerca-de-102-milhoes-de-euros-para-portugal-acolher-refugiados/>.

64 Apoios financeiros previstos i) no artigo 10.° da Decisdo (UE) 2015/1523, de
14 de Setembro, disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32015D1523&from=PT»; ii) na Decisdo (UE) 2015/1601, 22 Setembro, disponivel
em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:32015D1601&from=PT>;
iii) no artigo 18.° do Regulamento (UE) n.° 516/2014 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 16 de Abril de 2014, disponivel em: <https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/
PDF/?uri=CELEX:32014R0516&from=PT>.
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Mensal Garantido (RMMG), a data indexado em 530€, 0 pagamento do valor da
prestacdo pecuniariainicial devera cessar e reverter a favor de uma bolsa, a ser
criada pela entidade de acolhimento, que a utilizara em beneficio do processo
deintegracdo do beneficiario.

Seguranca Social

A parte os apoios financeiros previstos nos programas europeus
(Recolocacdo ou Reinstalacdo), o ordenamento juridico portugués (no artigo
72°da Lein.®°27/2008, de 30 de Junho, com as alterac@es previstas na Lei n.°
26/2014, de 5 de Maio) concede aos beneficidrios e beneficiarias do estatuto de
refugiado ou de proteccdo subsidiaria acesso as disposicdes legais relativas ao
sistema de seguranca social, nas mesmas condicdes dos cidaddos nacionais.
O mesmo acesso é garantido as pessoas sob proteccdo humanitaria (artigo
83°,n.°2da Leide Estrangeiros, Lei n.° 23/2007, de 4 de Julho). Relativamente
aos beneficiarios de proteccdo temporaria, de acordo com o artigo 15.° da Lei
de Proteccdo Temporaria (Lei n.° 67/2003, de 23 de Agosto) estes receberdo o
“apoio necessario” na forma de ajuda social e meios de subsisténcia; ndo ha,
contudo, referéncia a previsdo de acesso ao sistema de seguranca social.

Segundo o Relatorio de Avaliacdo do Programa de Recolocados (ACM,
2017: 24),a obtencdo do NISS (numero de identificacdo da Seguranca Social),
da competéncia do Instituto da Seguranca Social, por parte dos cidaddos
recolocados, tem sido mais morosa quando comparada com a obtencdo do
NIF (numero de identificacdo fiscal), da competéncia da Autoridade Tributaria
e Aduaneira. Segundo o ACM, foram emanadas directrizes, através de circulares,
sobre os modos de actuac¢do para que sejam aplicados em todos 0s servicos
descentralizados os mesmos procedimentos. No final do Programa de
Recolocacdo, em Outubro de 2017, segundo a mesma fonte, cerca de 80% dos
beneficiarios e beneficiarias do Programa de Recolocacdo dispunha de NISS e
cerca de 90% de NIF.

65 Casoaretribuicdo base do beneficiario seja inferiorao RMMG devera manter-se o pagamento
mensal e integral do montante da presta¢do pecuniaria inicial. Importa acautelar que, caso a
relacdo laboral termine, ainda dentro do perfodo designado para o processo de integracdo, o
pagamento da presta¢do pecunidria inicial ao beneficiario deve ser reactivado. E, por conseguinte,
restando das bolsas mensais de 333,33 € por adulto e 222,22 por menor, respectivamente, apenas
183,33 €, 225,83 £ ou 147,22 € por més, conforme forem o primeiro adulto, o segundo ou restante
adulto, ou 0o menoracargo de um destes.

Relatdério nacional - Portugal ... 43



Habitacdo

O quadro normativo que regula o Asilo em Portugal prevé o direito a
alojamento, em condicBes equivalentes as dos e das estrangeiras que residam
legalmente em Portugal (no artigo 74.° da Lei n.° 27/2008, de 30 Junho, com as
alterac@es introduzidas pela Lei n.° 26/2014, de 5 de Maio), estabelecendo a
auséncia de recursos econémicos como critério de elegibilidade para aceder
a medidas sociais relacionadas com a habitacdo, como habitacdo social ou
subsidios para pagar uma renda (segundo 0s artigos 51.°,56.° e 57.°do mesmo
articulado).

Uma vez que o Estado Portugués ndo possufa nenhum Centro de
Acolhimento Transitério para requerentes de asilo - um sitio onde pudessem
permanecer até lhes ser concedida uma decisdo sobre a admissibilidade
do pedido - ou para refugiados reinstalados, o CPR, através de acordos
estabelecidos com o Ministério da Administracdo Interna (e com o apoio
financeiro do Estado Portugués e do Fundo Europeu para os Refugiados),
assumiu essa responsabilidade. Segundo um documento, elaborado pelo CPR
em 2008, 0 Centro de Acolhimento para Refugiados (CAR) destina-se apenas
aacolher pessoas que tenham sido encaminhadas pelo MAI/SEF ao abrigo da
Leide Asilo (cf. Matos, 2011) e 0 periodo previsto para o acolhimento é de seis
meses, ainda que possa variar em funcdo da avaliagdo de cada caso.” Deste
modo, o CPR

assumiu a tarefa de acolher os refugiados reinstalados no seu
Centro de Acolhimento para Refugiados (CAR), sito na Bobadela.
Durante esta fase, e apos a sua safda do centro, o CPR acompanhou-
os individualmente, contribuindo activamente, através do
aconselhamento social, juridico, laboral e de formacdo, para o seu
processo de integracdo na sociedade Portuguesa. (CPR, 2008: 2)

Requerentes de asilo espontaneos e beneficiarios/as do Programa de
Reinstalacdo passam, entdo, a dispor do apoio, através dos seus centros de
acolhimento, do CPR e do Servico Jesuita de Apoio aos Refugiados (JRS), que

66 Programa nacional de Reinstalacdo: reflexes sobre a sua operacionalizacdo disponivel em:
<http://refugiados.net/_novosite/dossier_reinstalacao/ProgramaNacionalParaAReinstalacao.pdf>.

67 Segundo Tito Matos (2011: 24), “[a]pos a saida do CAR, os refugiados reinstalados passam a
receber apoio social (para alojamento, alimentacdo, transportes, etc.) por parte da Seguranca
Social (ou da Santa Casa da Misericdrdia de Lisboa, se optarem por residir na capital) e até
conseguirem obterasuaautonomia financeira. A Seguranca Social estabelece com cada refugiado
um plano de intervencdo, com medidas e actividades concretas”.
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também disp&e de um centro de acolhimento, o Centro Pedro Arrupe (CPA), com
capacidade para 25 migrantes em situacdo de sem-abrigo.

No contexto do Programa de Recolocacdo, o acolhimento inicial dos seus
beneficiarios e beneficiarias foi patrocinado pelo suporte institucional local
que disponibilizou alojamento com acomodacdo doméstica individual. A
partir de 2015, parte do esforco destinado ao Programa de Recolocacdo tem
sidorevertido para o Programa de Reinstalacdo, através da criacdo e expansdo
de articulactes (impulsionadas ou secundadas pela Plataforma de Apoio aos
Refugiados) com instituicdes governamentais e ndo-governamentais locais
que passam a assumir a funcdo de instituicGes de acolhimento. Por exemplo,
ao abrigo de um protocolo com a Camara Municipal de Lisboa, o JRS passa a
teraseu cargo um conjunto de habitacdes com vista a acolher refugiados no
ambito dos programas de acolhimento em vigor e a integrar a equipa técnica
de acompanhamento no Centro de Acolhimento Tempordrio de Refugiados
(CATR) - criado pela Camara Municipal de Lisboa (CML), no ambito da Agenda
Europeia para as Migracées, com capacidade para acolher 500 requerentes ou
beneficiarios de proteccdo internacional ®

Saude

Na area da salde, a Constituicdo da Republica Portuguesa confere a todos
os cidaddos, incluindo os de nacionalidade estrangeira, o direito a proteccdo
da salde, sendo o0 acesso aos seus cuidados um factor determinante na
integracdo dos mesmos. Para acomodar este principio constitucional,
tém vindo a ser publicadas portarias, despachos, orientac8es e circulares
informativas: de acordo com o Despacho n°® 25360/2001, qualquer migrante que
se encontre em Portugal, e que necessite de cuidados de saude, tem o direito
a ser assistido num Centro de Saude ou num Hospital, independentemente
da sua nacionalidade, da falta de meios econémicos, legalizacdo ou outra
situacdo irregular; a Portaria n.° 30/2001, de 17 de Janeiro, estabelece as
modalidades de assisténcia médica e medicamentosa a prestar nas diversas

68 Segundo a informag¢do que consta no sitio electronico do JRS, “entre as actividades
desenvolvidas pelo centro, em colaboragcdo com a CML, o JRS tem a responsabilidade de
recepcionar, encaminhar, acolher e acompanhar os refugiados desde a sua chegada ao aeroporto,
colaborar com a CML na gestdo da capacidade do centro, elaborar o plano individual de
intervencdo, assim como prestar acompanhamento individualizado, orientacdo, actividades de
integracdo, apoio juridico,acompanhamento a servicos, apoio psicossocial e diagndéstico e avaliar
e acompanhar individualmente cada refugiado, apds a sua safda do CATR, com periodicidade
mensal ou trimestral”. A pagina electrénica do JRS esta disponivel em: <http://www.jrsportugal.
pt/>.
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fases de procedimento da concessdo do direito de asilo, desde a apresentacdo
do respectivo pedido até a decisdo final que recair sobre o mesmo; em 2008, a
Portaria n.° 1042/2008, de 15 de Setembro, estabelece os termos e as garantias
do acesso dos requerentes de asilo ou de proteccdo subsidiaria e respectivos
membros da familia ao Servico Nacional de Saude; em 2011, a publicacdo do
Decreto-Lein.°113/2011,de 29 de Novembro, garante aos refugiados a isencdo
das taxas moderadoras (alinea n)don.° 1do artigo 4.°), complementando o
direito a assisténcia médica no ambito do Servico Nacional de Saude (previsto
noartigo52.°dalein.27/2008, de 30dejunho); por fim,em 2016, uma circular
da Direccdo-Geral da Saude volta a assegurar o acesso ao SNS a pessoas “desde
o momento da emissdo da «Declaracdo Comprovativa da Apresentacdo de
Pedido de Proteccdo Internacional» ”, facultando exemplos dos documentos
que podem ser apresentados.®

De acordo com o Relatério de avaliacdo do Programa de Recolocacdo (ACM,
2017),as equipas de acolhimento e integracdo asseguram o apoio psicossocial,
através do protocolo estabelecido entre 0 ACM e a Ordem dos Psicélogos que
mobilizou mais de 1.000 voluntarios por todo o pais, tendo sido formados
especificamente em intervencdo em situacBes de catastrofe e trauma. Ainda
segundo o mesmo relatorio, “no que respeita ao acesso ao Sistema Nacional
de Saude, verifica-se que todos os cidaddos acolhidos em Portugal, ao abrigo
do Programa de Recolocacdo, tiveram acesso ao numero de utente e a
acompanhamento médico” (ACM, 2017: 22).

Informacdo contraria tem sido publicada nos 6rgdos de comunicacdo
social, dando conta das dificuldades no acesso aos servi¢cos de saude, dos
custos associados, e da auséncia de respostas sobretudo ao nivel da saude
mental’° E precisamente ao nivel da salide mental que o CPR, representado
pela presidente Teresa Tito Morais, tem vindo a defender a urgéncia de uma
estratégia nacional para responder aos problemas de satde mental dos
refugiados e para uniformizar as respostas em todo o pafs.”*

69 ACircularInformativa Conjunta, n.° 13/2016/CD/ACSS, de 12 de Maio de 2016, esta disponivel
em: <https://www.dgs.pt/directrizes-da-dgs/orientacoes-e-circulares-informativas/acolhimento-
de-requerentes-de-asilo-e-refugiados.aspx>.

70 “Estudodiz que salde dos migrantes é boa a chegada a Portugal, mas depois pioram e sentem
dificuldades no acesso aos servicos de satde”, Lusa, 8 de Junho de 2017, disponivel em: <https://
www.publico.pt/2017/06/08/sociedade/noticia/conselho-portugues-para-refugiados-quer-
estrategia-nacional-para-saude-mental-1775034>.

71 Sobre as condicionantes politicas que regulam o acolhimento, permanéncia e mobilidade
de BPI, na perspectiva especifica da salde, veja-se a tese de doutoramento de Maria Cristina
Santinho (2011), disponivel em: <https://repositorio.iscte-iul.pt/bitstream/10071/3512/3/TESE%20
FINAL_14Junho2011.pdf>.
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Lingua

A aprendizagem (certificada) da Iingua portuguesa vem sendo promovida
pelas entidades de acolhimento e outras entidades ndo-governamentais e
governamentais, através de recursos disponibilizados pela Direccdo-Geral dos
Estabelecimentos Escolares (DGEstE), pelo IEFP e pelo ACM,”> como sejam: o
Programa PPT - Portugués para todos;3 o Projecto Speak;’4 a Plataforma de
Portugués Online;s ou accdes de educacdo ndo formal.’®

De acordo com o ACM e no ambito do programa de Recolocacdo foram
realizadas 420 sessdes de aprendizagem da lingua, 244 no ambito do Programa
PPT - Portugués para todos; 160 accBes de educacdo ndo formal; e 16 no ambito
do Projecto Speak:

No que concerne ao acesso a aprendizagem da lingua portuguesa,
seja através de formadores externos, voluntarios, Programa Portugués
para Todos, SPEAK, IEFP, estabelecimentos escolares ou outra formade
ensino, verifica-se que 98% das pessoas refugiadas recolocadas, tém
acesso aaulas de portugués. As maiores dificuldades verificaram-se no
infcio de 2017, quando se registaram diversas chegadas em nimeros
muito significativos, contudo colmatadas com a abertura de avisos
no ambito do FAMI que permitiram reforcar, amplamente, a resposta
nacional. (ACM, 2017: 22)

72 Também promovido pelo ACM, o Programa «Mentores para Migrantes», de ambito nacional,
¢ desenvolvido por parceiros locais, através do voluntariado, a partir da figura de Mentores que
procuram apoiar,acompanhar e orientar requerentes de proteccdo internacional, tanto aos niveis
do acesso ao mercado de trabalho, satde, educacdo, quanto da participacdo na vida local.

73 OPrograma PPT - Portugués para Todos integra cursos de lingua portuguesa para estrangeiros
(que certificam ao nfvel A2 - Utilizador Elementar e B2 - Utilizador Independente, do Quadro
Europeu Comum de Referéncia para as Linguas - QECR) e de cursos de portugués técnico. Os cursos
sdo gratuitos eimplementados pela Direcgdo-Geral dos Estabelecimentos Escolares (DGEStE), nas
escolas darede publica, e pelo Instituto do Emprego e Formacdo Profissional (IEFP, I.P.), através
dos centros de emprego e formacdo profissional.

74 O Projeto SPEAK, promovido pela Associacdo Fazer Avancar, consiste num programa lingufstico
e cultural sustentado na disponibilidade individual para aprender ou ensinar uma lingua. As
entidades de acolhimento tém articulacdo directa com a equipa do Projecto Speak, procurando
ajustar a disponibilidade das respostas as necessidades identificadas.

75 Plataformade Portugués Online é uma ferramenta que permite ao utilizador praticar a lingua
nas actividades linguisticas de compreensdo oral, compreensdo da leitura e producdo escrita, bem
como aprender e alargar o vocabulario e os conhecimentos de gramatica. Disponivel em <https://
pptonline.acm.gov.pt/>.

76 Estas accdes, apoiadas no ambito do FAMI - Fundo para o Asilo, a Migracdo e a Integracdo
(Objectivo Especifico 2 - Integracdo e Migracdo Legal e Objectivo Nacional 2), procuram dotar de
competéncias linguisticas que permitam a certificacdo, no final, ou de conhecimentos basicos da
lfngua que permitam a integracdo social e profissional e a autonomia dos BIP.
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Apesar da existéncia destes cursos, varias das pessoas entrevistadas e varios
relatos publicados na imprensa nacional ddo conta de dificuldades na sua
frequéncia, sobretudo fora dos grandes centros urbanos, devido ao niimero
minimo de inscricdes exigido para a abertura dos cursos. Esse papel tem vindo
aserassumido pelas instituicées de acolhimento ou anfitrids, que assumem o
papel de ministraras aulas de portugués, com acesso a voluntarios e a técnicos
e técnicas das suas instituicées ou redes.

Desde 2007, existe ainda o Servico de Traducdo Telefénica (STT) que visa
agilizar e facilitar o contacto entre ndo-falantes de portugués (entre os quais
beneficiarios/as de proteccdo internacional) e os diferentes servicos ou
entidades em Portugal.””

Emprego

O quadro normativo portugués do Asilo prevé igualmente 0 acesso ao
mercado de emprego, oportunidades de formacdo ligadas ao emprego de
adultos, formacdo profissional e experiéncia pratica em local de trabalho, nas
mesmas condicdes dos cidaddos e das cidadds nacionais (artigo 71.°da Lei n.°
27/2008, de 30 Junho, com as altera¢des introduzidas pela Lei n.° 26/2014, de 5
de Maio).

Entre as medidas que témvindo a serimplementadas para agilizar o acesso
ao mercado de trabalho, destacamos o GIP - Gabinete de insercdo profissional
«NOVOS espacos - novas oportunidades» - do CPR, em parceria com o Centro
de Emprego de Loures-Odivelas; o Projecto Refujobs do ACM - projecto-piloto,
no ambito da estratégia SIMPLEX+ com vista a modernizacdo administrativa,
baseado no acesso a uma plataformaonline de correspondéncia entre ofertas
de emprego e procura de emprego por parte de BIP e sessdes de formacdo
paraacriacdo de negocios; ou o Contrato-Emprego, do Instituto do Emprego e
Formacdo Profissional (IEFP), criado pela Portaria n.° 34/2017, de 18 de Janeiro
- trata-se de um apoio financeiro as entidades empregadoras que celebrem
contratos de trabalho sem termo ou a termo certo, por prazo igual ou superior
a 12 meses, com desempregados inscritos no [EFP, com a obrigacdo de
proporcionarem formacdo profissional aos trabalhadores contratados. Entre

77 0O Servico de Traducdo Telefénica assume a forma de uma conferéncia telefénica entre o
técnico dainstituicdo prestadora de servicos, o ndo-falante portugués e um tradutor (de uma bolsa
de 58 tradutores disponfveis). Este servico coloca o técnico de servico, um tradutor e o imigrante
em teleconferéncia. O servico esta disponivel gratuitamente, todos os dias Uteis, entre as 9:00 e
as 19:00, através da Linha de Apoio ao Migrante. Mais informacdes estdo disponiveis em: <https://
www.acm.gov.pt/pt/-/servico-de-traducao-telefonicay.
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0 publico-alvo desta medida constam os refugiados e refugiadas que gozam
ainda (juntamente com pessoas de outros grupos definidos) de uma majoracdo
de 10% no apoio financeiro.”®

Ndo dispondo de informacdo oficial sobre a aplicacdo destas medidas, de
acordo com entrevistas realizadas e a dissertacdo de mestrado de Tito Matos
(2011), 0 acesso ao mercado de trabalho tem-se revelado uma das barreiras
primarias nos processos de BPI. Desde logo, 0o dominio da lingua portuguesa
juntamente com o processo de reconhecimento e equivaléncia de graus e de
certificacbes tém-se assumido como grandes obstaculos no acesso ao mercado
de trabalho. Além disto, a elevada taxa de desemprego e 0 apoio insuficiente do
governo portugués, ao nivel dos servicos de orientacdo e de acompanhamento
profissionais (delegados ao voluntarismo e capacidade das instituicdes de
acolhimento e da sociedade civil) sdo indicados como factores que agravam
as dificuldades de insercdo no mercado de emprego.

O Relatdrio de Avaliagdo do Programa de Recolocados (ACM, 2017) apresenta
um cenario optimista, ainda que ndo traduza as percentagens avancadas por
numeros absolutos:

[a]té ao final de Setembro de 2017, 50% dos cidaddos em idade
activa estavam integrados em formacdo profissional ou emprego.
No que diz respeito a integracdo em mercado de trabalho, 19% estdo
inseridos no sector primario; 25% no sector secundario e 56% no
sector terciario. No |[EFP, estdo inscritos os restantes 61% dos cidaddos
recolocados em idade activa. (ACM, 2017: 23)

Ainformacdo divulgada na imprensa escrita ndo menciona o universo de
beneficiarios/as de proteccdo internacional a que se refere (se apenas aos/as
acolhidos/as no ambito do Programa de Recolocacdo ou ao universo global
de requerentes ou beneficiarios/as de proteccdo internacional): “15% dos
refugiados ja estdo no mercado de trabalho. [..] Dos 509 que chegaram ao pais
em idade activa, 78 estdo a trabalhar. [...] 46 refugiados estdo no comércio, 23
em fabricas e g estdo em areas ligadas a agricultura”’®

78 Sobre a medida Contrato-Emprego, veja-se <https;//www.iefp.pt/documents/10181/6809287/
FS_Contrato_Emprego_17-04-2018/d2bc69f1-992¢-48c2-bd3e-973b77346d2e>.

79 “Portugal: 15% dos refugiados ja estdo no mercado de trabalho”, Jornal Econémico, 16 de
Marco de 2017, disponivel em: <https://jornaleconomico.sapo.pt/noticias/portugal-15-dos-
refugiados-ja-estao-no-mercado-de-trabalho-135670>.
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As dificuldades de insercdo no mercado de trabalho (relacionadas com o
dominio da lingua ou com a situacdo juridica),®® somam-se dificuldades varias
na manutencdo de um emprego, nomeadamente dificuldades linguisticas
ou barreiras culturais, como as descritas por Susana Zarro, a partir das
entrevistas realizadas no ambito da sua dissertacdo de mestrado em Mediacdo
Intercultural e Intervencdo Social: “[n]a experiéncia em restauracdo, foi por
uma questdo cultural, umavez que pelas mdos de Said passavam alguns pratos
com restos de carne de porco ou ainda copos com restos de vinho, sendo
considerado pela religido muculmana haram” (Zarro: 2017: 51).

Ensino

No que se refere ao acesso ao ensino, o quadro normativo do Asilo
estabelece (no artigo 53.°da Lei n.° 27/2008, de 30 Junho, com as alteracées
introduzidas pela Lei n.° 26/2014, de 5 de Maio) que “os filhos menores dos
requerentes de asilo ou de proteccdo subsidiaria e os requerentes de asilo
ou de proteccdo subsidiaria menores tém acesso ao sistema de ensino nas
mesmas condicdes dos cidaddos nacionais e demais cidaddos para guem
a lingua portuguesa ndo constitua lingua materna”; e “a possibilidade de
continuacdo dos estudos secundarios ndo pode ser negada com fundamento
no facto de o menor ter atingido a maioridade” (nimero 2 do mesmo artigo).
0O mesmo acesso é reconhecido a beneficiarios/as de proteccdo temporaria
(artigo 16° da Lei n.°67/2003, de 23 de Agosto).

Ana Jesus (2015), na sua disserta¢do de mestrado em Servico Social,
argumenta que, em matéria de sistema educativo, um dos desafios
enfrentados diz respeito ao periodo de espera de respostas educacionais e
as lacunas educativas (também em matéria de ensino da lingua portuguesa),
nomeadamente para acomodar as dificuldades acrescidas de integracdo
escolar das criancas. Também Maria Bolas (2012), no relatério de estagio no
Conselho Portugués para os Refugiados, apontara a auséncia de respostas
governamentais especificas facultadas as escolas e aos municipios.

Aparentando acomodar estes diagnosticos, é publicado, em Marco de 2016,
um Guia de acolhimento (para educacdo pré-escolar, ensino basico e ensino

80 Cf «Guia de Boas Prdaticas para a Integracdo de Imigrantes e Refugiados nos Centros de
Formacdo Profissional» disponivel em: <http://viaas.refugiados.net/pdfs/gbp_o1_indice_
apresentacao_e_introd.pdf.
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secundario) da Direccdo-Geral da Educacdo;® e, no ambito do Programa
de Recolocacdo (cf. ACM, 2017), foi desenvolvido um processo de facilitacdo
das matriculas de criancas e jovens, até aos 18 anos, na rede publica de
estabelecimentos de ensino. Para este efeito, foi estabelecida uma articulacdo
directa entre as instituicdes acolhedoras de refugiados e os servicos da
Direccdo-Geral da Educacdo (DGE), facultando informacdo sobre a matricula
das criancas e jovens, bem como outros elementos considerados relevantes.
Segundo o mesmo relatorio,

[n]o que diz respeito ao acesso a educacdo, 0s menores, entre 0s 0 e 0S
17 anos, sdo integrados em equipamentos escolares publicos e privados. A
percentagem inferior a 100% [cerca de 80%] esta relacionada com a opcdo de,
em idades inferiores a 6 anos, as famflias optarem por ficarem com as criancas
a seu cargo. Nos restantes casos, a integragdo escolar aconteceu de forma
eficaz, com resultados muito positivos no processo de integracdo das criancas
e jovens. (ACM, 2017: 23)

Ao nivel do ensino superior, e no que concerne ao reconhecimento de
habilitacdes de nivel superior e validacdo de competéncias de pessoas
com mais de 18 anos, a articulacdo é feita com as universidades, dispondo
de autonomia nesta matéria. Nos ultimos meses, algumas universidades
e institutos politécnicos tém reagido ao apelo da Agenda Europeia para
as Migrac8es e divulgado iniciativas e apoios destinados a estudantes
beneficiarios/as de proteccdo internacional, p.e, a Universidade de Coimbra,®?
a Universidade do Porto,® o ISCTE-IUL,® a Universidade do Algarve® ou a
Universidade Lusdfona.® Muitas destas iniciativas resultam de parcerias
81 O Guiade acolhimento esta disponivel em: <http://www.dge.mec.pt/sites/default/files/

Projetos/Agenda_Europeia_Migracoes/Documentos/agendamigracoes_guiaacolhimento_dge.
pdf>.

82 “Ajuda aosrefugiados na UC” disponivel em: <https://www.uc.pt/ajuda-aos-refugiados.

83 “U.Porto é exemplonoacolhimento a estudantes refugiados” disponivel em: <https://noticias.
up.pt/u-porto-e-exemplo-internacional-no-acolhimento-a-estudantes-refugiados/>.

84 “Iniciativa-Piloto: curso gratuito para integracdo de refugiados no ensino superior” disponivel
em: <https;//www.iscte-iul.pt/noticias/i22¢4/iniciativapiloto-curso-gratuito-para-integracao-de-
refugiados-no-ensino-superiors.

85 “Plataforma de apoio aos refugiados” disponivel em: <https://www.ualg.pt/pt/content/
plataforma-apoio-aos-refugiados>.

86 “Programa de Enquadramento Académico de Refugiados” disponivel em: <https://www.
ulusofona.pt/noticias/pear».
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estabelecidas entre as universidades e a Associacdo Plataforma Global para
Estudantes Sirios (APGES) que estabeleceu ainda um protocolo de cooperacdo
com o ACM, no ambito do projecto-piloto “Mecanismo de Resposta Rapida para
a Educacdo Superior nas Emergéncias”, para a atribuicdo de bolsas de estudo,
no ano lectivo 2017/2018. Nesse periodo foram atribuidas 29 bolsas de estudo.
Em Agosto de 2018, é publicada uma nova norma¥ que determina que os e
as estudantes internacionais a gquem seja atribuido o estatuto de estudante
em situacdo de emergéncia por razées humanitarias passam a pagar um valor
idéntico (a de estudantes portugueses/as) de propinas, taxas e emolumentos,
e a poder beneficiar de todos os apoios previstos no dmbito da accdo social,
incluindo a atribuicdo de bolsas de estudo.

3.2. A politica de dispersdo

Como anteriormente referido, a estratégia nacional de integracdo de
beneficiarios de proteccdo internacional, ao abrigo dos Programas de
Recolocacdo e de Reinstalacdo, baseia-se numa politica de descentralizagdo
e de dispersdo regional Deste modo, dos 308 concelhos portugueses, 99 (até
Outubro de 2018) aderiram ao apelo governamental de acolhimento de BPI.8

Esta politica de dispersdo tem sido objecto de criticas positivas e negativas:
porum lado,ao mesmo tempo que promove a ndo-guetizacdo de BPI, introduz
dificuldades acrescidas no acesso a servi¢cos de salde, educacionais, culturais
e ao mercado de trabalho que resultam da desertificacdo do interior portugués;
por outro lado, ao mesmo tempo que goza dos contactos e das pontes
estabelecidas nas redes locais, amplamente patrocinada pela Plataforma
de Apoio aos Refugiados (PAR), é refém da discricionariedade das pessoas
e institui¢Bes locais. Ou seja, ndo se trata apenas da questdo da dispersdo
geografica, mas da transferéncia do encargo a instituicdes locais e ndo a uma
estrutura organica nacional (poderia, ao invés, haver desconcentracdo - isto
¢, apenas dispersdo territorial - sem haver descentralizacdo - isto é, dispersdo
por estruturas institucionais distintas).

Segundo Bordignon et al. (2016, apud Alexandra Rodrigues, 2017: 34), as
politicas de integracdo dos paises mediterranicos sdo menos visionarias,

87 Decreto-Lei n.°62/2018, de 6 de Agosto.

88 Aeste propdsito, veja-se o mapa interactivo publicado na Revista Visdo, a 8 de Julho de 2016,
com o titulo “Quer saber se tem algum refugiado no seu concelho?”. Disponivel em: <http://visao.
sapo.pt/actualidade/portugal/2016-07-08-Quer-saber-se-tem-algum-refugiado-no-seu-concelho->.
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comparativamente as dos paises nérdicos,* delegando, ap6s uma distribuicdo
efectuada pelo governo central, as politicas de integracdo a sensibilidade e aos
recursos das comunidades locais. Segundo Alexandra Rodrigues (2017: 34), “0
plano de acolhimento nacional esta a ser desenvolvido maioritariamente por

|)7

instituicdes da sociedade civil”, fazendo “depender demasiado das autoridades

locais” o planeamento social, cuja responsabilidade cabe ao Estado:

Apesar do impacto positivo que o envolvimento da comunidade tem
no acolhimento dos refugiados, e do trabalho em rede contribuir para
uma melhorintegracdo, a dependéncia de voluntarios e de parcerias
locais para assegurar (quase) todas as areas de integracdo do plano
de acolhimento nacional faz com que o funcionamento deste modelo
dependa demasiado das iniciativas da sociedade civil, incutindo-lhes
demasiadas responsabilidades e pressdo. (Rodrigues, 2017: 35)

Na perspectiva das entidades de acolhimento,® e de acordo com a
auscultacdo levada a cabo pelo ACM (2017), no ambito do relatorio sobre
a politica portuguesa de acolhimento de pessoas refugiadas recolocadas,
0 modelo de acolhimento descentralizado é um dos aspectos positivos
da politica nacional - a par dos apoios disponibilizados pelo GTAEM e
das parcerias. Segundo as fontes disponibilizadas pelo ACM, o modelo
descentralizado e de proximidade possibilita, nomeadamente, a mobilizacdo
de entidades de acolhimento que dispGem de valéncias e equipamentos na sua
propria estrutura, facilitadores do processo de integracdo. No mesmo processo
de auscultacdo do ACM (2017) foram apontados ainda os seguintes aspectos
positivos:

Garantia de um conjunto bem definido de apoios (habitacdo,
alimentacdo, acesso a servicos, aprendizagem da lingua, ...) com um
bom planeamento do modelo de acolhimento; 0 acompanhamento e
envolvimento do ACM, I.P.(apoio ao esclarecimento de duvidas e visitas
locais), bem como a formacdo dada aos técnicos, ministrada pelo ACM,
I.P.e CPR; colaboracdo e permanente contacto entre estruturas centrais

89 Nos casos citados da Alemanha e da Suécia privilegia-se, no plano de integracdo, a analise
prévia dos perfis dos requerentes de asilo, principalmente a nivel da experiéncia profissional.

90 O papel e as praticas das entidades de acolhimento é o objecto de estudo de um projecto a
decorrer no Centro de Estudo das Migragdes e das Relacdes Interculturais (CEMRI), da Universidade
Aberta, cuja equipa de investigacdo é composta por Lucio Sousa (coordenador), Paulo Manuel
Costa, Rosana Albuquerque, Olga Magano e Barbara Backstrom. Mais informacdes sobre o projecto
podem serencontradas em: <https:;//cemri.uab.pt/en/projetos/english-integracao-de-refugiados-
em-portugal-papel-e-praticas-das-instituicoes-de-acolhimento/>.
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(PAR, CPR, CVP, UMP), consorcios locais de acolhimento e 0o ACM, I.P. e
SEF; Apoio financeiro existente através do programa de recolocacdo
(FAMI). (ACM, 2017: 33-34)

Entre as fraquezas do Programa de Recolocacdo, apontadas no mesmo
relatério do ACM (2017), constam: a falta de informacdo sobre os procedimentos
e sobre apoios disponibilizados as entidades e as pessoas refugiadas, pré e pos-
partida; a insuficiéncia do valor monetario disponibilizado para o periodo de
apoio de 18 meses; a morosidade no pagamento das tranches dos protocolos
entre o SEF e as entidades de acolhimento (levando a um esforco financeiro
das entidades de acolhimento devido a atrasos nos pagamentos); a falta de
acompanhamento e de formacdo mais regular das equipas técnicas locais.
Constam ainda criticas relativas a falta de cobertura nacional de programas de
aprendizagem do portugués —alertando para o limite minimo de participantes
exigido para a abertura de turmas de PPT, 0 baixo nimero de accdes por ano
e ando adaptagdo a realidade dos refugiados - e de formacdo profissional.

Uma ultima questdo prende-se com a seleccdo da localidade de destino das
pessoas recolocadas ou reinstaladas, que ndo esta a disposicdo da preferéncia
pessoal dos e das BPI - colocando em crise a garantia, também prevista
legalmente, da liberdade de movimento -, e cuja recusa, ou mudanca de
localidade, pode, de acordo com varias entrevistas realizadas, ser considerada
abandono do programa.

3.3. Movimentos secundarios

Segundo um artigo da News Deeply, Portugal oferece aos refugiados uma
recepcdo calorosa, mas ndo consegue que eles fiquem: o pals esforca-se para
preencher as cotas, mas muitos recém-chegados acabam por abandonar o
territdrio portugués.®* Uma aproximacdo critica a retérica governamental
permite constatar que varios organismos do Estado tém vindo a desenvolver
um discurso publico onde é vincado o orgulho de apontar Portugal como o
sexto pais da Unido Europeia (UE) com o maior nimero de refugiados acolhidos
no ambito do Programa de Recolocacdo, regozijando-se do seu papel de
solidariedade activa na Europa.

91 “Portugal Offers Refugees a Warm Welcome, but Can’t Get Them to Stay”, News
Deeply, 1 de Setembro de 2017, disponivel em: <https://www.newsdeeply.com/refugees/
community/2017/08/31/deeply-talks-lessons-for-italy-from-the-e-u-turkey-deal>.
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Até ao final de Novembro de 2017, e apds o termo formal do Programa
de Recolocacdo, chegaram a Portugal 1520 pessoas recolocadas, 1190
provenientes da Grécia e 330 de Italia. No entanto, destas 1520 pessoas,
768 integram movimentos secundarios® (51%), das quais 79 foram objecto
de retomas a cargo (5% do total de recolocados ou 10% das pessoas que
integraram movimentos secundarios), significando que 689 pessoas estavam,
em Dezembro de 2017, ausentes do pais (45%). De acordo com o relatério
de avaliacdo elaborado pelo ACM, em Dezembro de 2017, 0s movimentos
secunddrios foram transversais a maioria das entidades de acolhimento,
ndo se encontrando quaisquer correlacdes entre interior/litoral, urbano/
rural, modelo descentralizado/modelo colectivo; envolvendo, de forma
especialmente expressiva, adultos isolados (54%) — ainda que a percentagem de
agregados familiares que integraram estes movimentos secundarios ndo deva
ser desvalorizada (45%). Portugal ndo era, de acordo com o mesmo relatorio,
para algunsrequerentes, a primeira escolhaaquando da transferéncia a partir
dos paises de transito (Grécia e Italia). A este factor acresce a circunstancia
das trés principais nacionalidades transferidas para Portugal (Siria, Iraque e
Eritreia) ndo terem comunidades prévias, instaladas no pais, o que representou
dificuldades acrescidas ao nivel da aprendizagem da lingua e da adaptacdo
cultural.

Tendo em consideracdo que estes factores tém sido apontados como
explicadores para aauséncia de 45%% das pessoas recolocadas no pais, importa
reflectir sobre o sentido das discrepdncias entre o anuncio do voluntarismo
politico nacional e a potencial inabilidade para efectivar esse compromisso:
da estratégia portuguesa que, assente num modelo descentralizado, delega
a sociedade civil e aos municipios o acolhimento das pessoas recolocadas
ou reinstaladas, contribuindo para a discricionariedade que parece pautar
a proteccdo internacional em Portugal; a tensdo entre a gestdo europeia
dos fluxos migratdrios e as expectativas das pessoas que requerem asilo; a
92 «Movimentos secundarios» é a designacdo adoptada para descrever os movimentos
migratorios de pessoas beneficiarias ou requerentes de proteccdo internacional que, tendo

sido colocadas num pais da UE, partem para outro pais da UE, permanecendo af em situacdo
irregular.

93 O valor foi oscilando ao longo do Programa de Recolocacdo, como noticiado por diferentes
orgdos de comunicacdo social, e.g,, “Dois em cada cinco refugiados recolocados em Portugal
abandonam o pafs”, Publico, 9 de Maio de 2017, disponivel em: <https;//www.publico.pt/2017/05/09/
sociedade/noticia/dois-em-cada-cinco-refugiados-recolocados-em-portugal-abandonam-o-
pais-1771574>.
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elevada taxa de pedidos de asilo recusados (64% do universo de pedidos de
asilo formulados, em 2017) e a demora burocratica da concessdo (ou recusa)
da proteccdo internacional.

A pergunta «por que é gue as pessoas ndo ficamy» tem sido colocada em
diferentes foruns.% Ao argumento da auséncia de comunidades prévias no
pals, também apontado por Cristina Santinho,% acrescem outros, citados no
mesmo artigo da News Deeply, relacionados com a ma gestdo dos servicos
disponibilizados as pessoas que beneficiam dos programas europeus: “the
state’s generous welcoming package is hampered by poor management and
a patchwork of competing systems, so some of what is promised is poorly
delivered”; um mercado de trabalho muito direccionado para servicos e
para o turismo, funcées que exigem competéncias lingufsticas: “Most new
arrivals speak neither English nor Portuguese”; e a zona onde as pessoas
sdo recolocadas, fortemente ruralizadas, “where the cultural isolation and
language shocks are more pronounced”. Também Alexandra Rodrigues (2017)
argumenta que a estratégia portuguesa de descentralizacdo dos programas
de Recolocacdo e de Reinstalacdo tem-se repercutido em dificuldades sentidas
pelos beneficiarios e beneficiarias de proteccdo internacional ao nivel do
isolamento, sobretudo quando recolocados/as ou reinstalados/as em zonas
mais remotas do pais. De acordo com a autora, o isolamento combinado com
barreiras linguisticas e culturais, consideradas igualmente factores de exclusdo
social, contribuirdo para explicar o aumento dos abandonos em Portugal.
Alvo de contestacdo parlamentar, esta politica de dispersdo foi criticada por
Teresa Morais, deputada do PSD, referindo-se ao ciclo vicioso que podera
comprometer o processo: “os refugiados sdo colocados em meios rurais com 0s
quais ndo se identificam por virem sobretudo de zonas urbanas, ndo aprendem
alingua, nem frequentam accBes de formacdo profissional”; e por José Manuel
Pureza, deputado do BE, que questionaria “se este modelo de acolhimento que
dispersa os refugiados por 91 concelhos do pais seria o mais eficaz” %

94 Atitulo de exemplo, veja-se o Editorial do Publico, “Porque é que os refugiados abandonam
0 pais?”, de 29 de Abril de 2017, disponivel em: <https://www.publico.pt/2017/04/29/sociedade/
editorial/porque-fogem-os-refugiados-1770396>.

95 Citada no artigo “Portugal Offers Refugees a Warm Welcome, but Can’t Get Them to Stay”,
News Deeply, 1 de Setembro de 2017, disponivel em: <https://www.newsdeeply.com/refugees/
community/2017/08/31/deeply-talks-lessons-for-italy-from-the-e-u-turkey-deal>.

96 “Porque é que os refugiados abandonam o pafs?”, Publico, 29 de Abril de 2017, disponivel em:
<https://www.publico.pt/2017/04/29/sociedade/editorial/porque-fogem-os-refugiados-1770396>.
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Susana Zarro (2017), a partir de entrevistas realizadas a pessoas beneficiarias
do Programa de Recolocacdo, da conta de que em nenhum dos casos Portugal
havia sido o pafs de destino escolhido, no contacto estabelecido com a EASO
(European Asylum Support Office).% Pelo contrario, de acordo com as suas
entrevistas, os beneficiarios ndo s6 admitem nunca, até entdo, terem ouvido
falar de Portugal, como manifestam expressamente a sua preferéncia por
paises como a Alemanha, a Holanda ou a Franca. Outro factor apontado
por Susana Zarro (2017) decorre do “facto de existir |a uma comunidade
arabe relativamente grande e de muitos dos familiares destes refugiados se
encontrarem ja neste pafs. Apesar de ndo serem parentes directos, de forma a
poderem pedirareunificacdo familiar, ndo os impede de quererem estar junto
deles, e de encontrar meios para evitar os lugares onde ndo querem viver”
(Zarro, 2017: 46).

Alexandra Rodrigues (2017), igualmente na sua dissertacdo de mestrado
sobre o programa de recolocacdo europeu, atribui as expectativas dos
beneficiarios do programa de recolocacdo um factor preponderante. Segundo
aautora,

[..] existe uma grande diferenca entre os requerentes de protecc¢do
internacional espontaneos e os recolocados. Os refugiados recolocados
tém por norma expectativas mais elevadas do que os restantes, ndo
sO por este ser um programa com um plano de integracdo numa
perspectiva alongo prazo, mas também porque tendem a comparar
as condi¢Bes de acolhimento entre os varios paises, geralmente
preferindo paises como a Alemanha e outros paises nérdicos. Muitos
refugiados, principalmente os de nacionalidade siria, tém também
mais competéncias profissionais e mais habilitacBes literarias, o que
dificulta a suaintegracdo, ao terem que se adaptar a um estilo de vida
diferente. (Rodrigues, 2017: 30-31)

As expectativas dos beneficiarios e beneficiarias de proteccdo internacional
sdo também uma das ameacas percepcionadas pelas entidades de
acolhimento, auscultadas pelo ACM (ACM, 2017). Neste sentido, segundo o
mesmo documento, as elevadas expectativas das pessoas refugiadas surgem
conjugadas as dificuldades na integracdo profissional; a dificuldade de
contacto, auséncia de resposta e morosidade no processo de regularizacdo

97 A EASO é uma agéncia da Unido Europeia, criada pelo Regulamento (UE) 439/2010 do
Parlamento Europeu e do Conselho, para aimplementacdo do Sistema Europeu Comum de Asilo.
O sitio electronico da EASO pode serencontrado em: <https://www.easo.europa.eu/about-us.
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documental por parte do SEF; a baixa literacia e fracas habilitacdes de
alguns requerentes, associadas as dificuldades na validacdo das habilitacdes
académicas; e ainda, como apontam as entidades, a inexisténcia de
penalizagdes para requerentes que ndo cumprem regras do programa ou que
ndo querem permanecer com as entidades de acolhimento.

Além disto, os movimentos secundarios contribuem, de acordo com
Alexandra Rodrigues (2017), para um desincentivo no investimento
institucional, por serem entendidos como uma quebra na confianca:

Quando um refugiado ou familia de refugiados abandona a entidade
local, a instituicdo responsavel tem dificuldade em gerir as emocdes
dos técnicos que, depois de todos os esforcos e recursos investidos na
integracdo, enfrentam o abandono. A dificuldade ndo se centra apenas
na gestdo emocional dos técnicos, que apdés o abandono se devem
preparar logo para receber novos refugiados. Ocorre também ao nivel
das parcerias locais, como por exemplo no acesso ao emprego, pois
este fendmeno gera uma quebra de confianca entre a comunidade e o
requerente de asilo. (Rodrigues, 2017: 31)

Ao desgaste e desinvestimento das equipas técnicas e das parcerias
locais, resultado dos movimentos secundarios, somam-se reaccdes negativas
governamentais e da sociedade civil. Se as entidades governamentais
sublinham o uso abusivo dos mecanismos de solidariedade europeu e de
Portugal como forma de entrar na Europa e discutem a aplicacdo de sancdes
as pessoas que abandonam os programas; a sociedade civil é, a este proposito,
emocional, manifestando (nas redes sociais e nas caixas de comentarios dos
jornais online) um orgulho nacional magoado e acusando de ingratiddo os/
as BPI. Esta negatividade, que oscila perante a mediatizacdo dos casos e 0s
angulosideoldgicos usados nessa mediatizacdo, combinada com um contexto
econdémico precario, de um pafs saido recentemente de um resgate financeiro,
torna o anuncio politico de orgulho no selo de bom-anfitrido e de progressivo
investimento institucional em medidas de apoio aos/as BPI particularmente
incendiario.

Relativamente ao terceiro aspecto, anteriormente referido, a elevada
taxa de rejeicdes na concessdo de proteccdo internacional (64% do universo
de pedidos de asilo formulados, em 2017) e a morosidade do SEF na emissdo
das autorizacBes de residéncia assumem, na reflexdo e avaliacdo destes
processos, curiosamente, uma relevancia menor. No entanto, a auséncia de um
documento de residéncia permanente ou de comprovativo de que beneficiam
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de proteccdo do Estado e a morosidade na emissdo destes documentos
comprometem a obtencdo de um contrato de trabalho ou o reagrupamento
familiar.® Fundamentos que podem ajudar a explicar os movimentos
secundarios, como o caso do designado «ultimo yazidi em Portugal» mostra de
uma forma particularmente ilustrativa.® O processo de deliberacdo, por parte
do SEF, merecerig, alids, um escrutinio a que ndo se presta, salvo quando, face
aumarecusa de proteccdo internacional, um ou uma requerente impugnam
judicialmente a decisdo. No entanto, tal como outras decisdes administrativas
- nomeadamente as decisbes proferidas no ambito da Comissdo para
a lgualdade no Trabalho e no Emprego (CITE) -, a documentacdo destes
processos, com a respectiva fundamentacdo das decisdes - e.g, critérios de
verificacdo das razdes da perseguicdo -, deveria assumir um caracter publico.

Uma tltima dimensdo reporta-se as e aos menores desacompanhados e as
dificuldades adicionais que podem experienciar. Perante a impossibilidade
de reagrupamento familiar - porque a familia ndo é localizada ou porque ndo
tém familia -, as crianc¢as e jovens com menos de 18 anos ficam acolhidas em
instituicdes sociais, como a Casa de Acolhimento para criancas refugiadas
(CACR).*® Nestes casos, as dificuldades nos processos de adopc¢do poderdo ser
insuperaveis e 0s processos de emancipacdo legal (aos 18 anos, momento em
que deixam de estar a guarda do Estado) podem revelar-se particularmente

98 Apossibilidade de requerer o reagrupamento familiar esta condicionada pela concessdo do
estatuto de refugiado ou da protecgdo subsidiaria.

99 0Oito meses e meio depois da sua chegada e com a autorizagdo de residéncia provisoria
caducada ha 12 dias, por falta de resposta do SEF, Saman Ali inicia uma greve de fome. Dois dias
depois, é noticiada a concessdo do estatuto de refugiado, por parte do SEF: “O SEF confirma que
o respectivo processo de asilo foi concluido, seguindo os procedimentos previstos na lei nacional
de asilo bem como os respectivos prazos, tendo-lhe sido concedido o estatuto de refugiado. O
processo foi analisado dentro dos tramites normais, ndo tendo havido alteracdes ao calendario
previsto para este tipo de pedidos”. Entre as varias noticias sobre este beneficiario, veja-se ““As
autoridades serdo responsaveis pela minha morte” o Unico yazidi em Portugal iniciou uma
greve de fome”, Expresso, 27 de Novembro de 2017, disponfvel em: <https://expresso.sapo.pt/
sociedade/2017-11-27-As-autoridades-serao-responsaveis-pela-minha-morte-o-unico-yazidi-em-
Portugal-iniciou-uma-greve-de-fome#gs.jpHnvHQ>; “Ultimo yazidi em Portugal entrou em greve
de fome”, Publico, 27 de Novembro de 2017, disponivel em: <https://www.publico.pt/2017/11/27/
sociedade/noticia/ultimo-refugiado-yazidi-em-portugal-entrou-em-greve-de-fome-1794091>;
“Saman Ali, o ultimo yazidi em Portugal, ja tem estatuto de refugiado”, Sabado, 29 de Novembro
de 2017, disponivel em: <https://www.sabado.pt/mundo/detalhe/saman-ali-o-ultimo-yazidi-em-
portugal-ja-tem-estatuto-de-refugiado>.

100 Informacdes sobre a Casa de Acolhimento para criancas refugiadas (CACR), gerida pelo CPR,
podem ser consultadas em: <http://refugiados.net/icpr/www/cacr.phpZ.
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dificeis.*>* Além disto, varias noticias tém reportado o desaparecimento
de varios/as menores. De acordo com uma notfcia avancada pelo jornal

2«

Publico, de 1 de Fevereiro de 2016, “entre 10% e 20% dos pedidos de asilo
de menores ndo acompanhados, que chegam a Portugal, dizem respeito
a criancas que acabam por desaparecer”. Como afirma na mesma noticia
Teresa Tito de Morais, presidente do Conselho Portugués dos Refugiados
(CPR), “sdo menores a quem se perde o rasto”. Uma outra noticia referia que,
durante 2016, 15 jovens (entre 0s 15 e 0s 17 anos) desapareceram da CACR onde
estavam acolhidos/as. De acordo com a mesma noticia, nos ultimos 4 anos, 73
menores desacompanhados/as que beneficiavam de proteccdo internacional

desapareceram.*

4. Notas conclusivas

Em 1982, 0 Australian Council on Population and Ethnic Affairs (apud Ahmed,

2000: 95) afirmara que o multiculturalismo é muito mais do que a prestacdo
de servicos especiais a grupos étnicos minoritarios. E uma maneira de olhar
para asociedade e implica conviver com a consciéncia da diversidade cultural;
implica aceitar a diferenca e apreciar a variedade de estilos de vida e ndo
esperar que os sujeitos se encaixem num padrdo uniformizado. E a partir desta
epfgrafe que Sara Ahmed (2000: 95) coloca as seguintes questfes: como é que 0
multiculturalismo reinventa a nacdo sobre os corpos dos estrangeiros? Como é
que o acto de dar as boasvindas ao estrangeiro serve para constituir a nagdo?
Como é que 0 «nds» da na¢do se afirma através da diferenca das culturas
estrangeiras, por oposicdo a contra estas? Como é que o multiculturalismo
—-aproprianocdo de multiculturalismo, mesmo adjectivado como critico ou
subalterno ou cosmopolita, é ja objecto de muita objeccdo - se estabelece
101 Sobrearecepcdo, retorno e integracdo de menores desacompanhados em Portugal, veja-se
o0 estudo de 2008 da Rede Europeia das Migracbes sobre menores desacompanhados, disponivel
em: <https;//eceuropa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/what-we-do/networks/european_

migration_network/reports/docs/emn-studies/unaccompanied-minors/21b._portugal_national_
report_on_unaccompanied_minors_version_22juneo9_pt.pdf>.

102 “Entre 10% e 20% dos menores desacompanhados que chegam a Portugal desaparecem?”,
Publico, 1 de Fevereiro de 2016. Disponfvel em: <https://www.publico.pt/2016/02/01/
sociedade/noticia/entre-10-e-20-dos-menores-desacompanhados-que-chegam-a-portugal-
desaparecem-1722024>.

103 “Perdeu-se orastoa 15 menores que chegaram sozinhos a Portugal”, Publico, 17 de Margo de
2017, disponivel em: <https://www.publico.pt/2017/03/17/sociedade/noticia/perdeu-se-o-rasto-a-
15-menores-que-chegaram-sozinhos-ao-pais-1765330>.
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como uma meta-narrativa no modo de imaginar a propria nacdo e de imaginar
o modo de viver na nacdo?

Acompanhando Benedict Anderson (1983), se quer o nacionalismo quer a
nacdo sdo artefactos culturais, com estilos particulares a partir dos quais sdo
imaginados, as fronteiras das nacfes ndo sdo simplesmente geograficas ou
geopoliticas (ainda que assumam ambas formas), mas também discursivas.
Neste sentido, a nacdo ndo se refere a algo que simplesmente existe; as nacdes
sdo produzidas e construfdas como lugares e comunidades nos quais um povo
pode pertencer (Ahmed, 2000: 98). Enquanto comunidade imaginaria e real, a
invencdo da nacdo como um espaco circunscrito requer a producdo de uma
identidade nacional que pode ser reivindicada pelos sujeitos. Neste sentido,
o investimento no individual permite que os sujeitos se venham a identificar
ndo apenas como tendo, mas sendo uma nacionalidade. Ainda na esteira de
Sara Ahmed (2000: 98), a producdo da nacdo envolve ndo apenas a criacdo de
imagens, herdis e mitos - um contar de historias oficiais sobre a sua origem -
mas também negociacbes diarias em torno do que significa ser essa nacdo/
nacionalidade. A producdo da nacdo envolve processos de auto-identificacdo
a partir da qual a nacdo passa a ser percebida como pertencente ao sujeito (a
construcdo do «nds» como enunciavel por um sujeito).

E este processo de auto-identificacdo e de comprometimento com essa
construcdo que orienta a politica estatal da integracdo, que é, por sua vez, a
matéria-prima que serve de objecto a analise presente neste relatério. Ndo
¢ pois de estranhar que seja a recusa dessa auto-identificagcdo o motivo da
reaccdo emocional que acompanha a divulgacdo do abandono do pais por
parte de beneficiarios/as de proteccdo internacional. Ndo cabendo aqui uma
(psic)analise da invencdo da portugalidade, como surge nas teses de Eduardo
Lourenco em torno dos traumas colectivos de Portugal (cf. O Labirinto da
Saudade: Psicanalise mitica do destino portugués, de 1978), ficcdes como a da
qualidade acolhedora, ou da proximidade e relacionalidade que caracterizam
as representacdes da convivéncia nas ex-colonias portuguesas,*® e que sdo
continuamente reforcadas nos anuncios politicos da disponibilidade nacional

104 Aliteratura é a este proposito extensa. Veja-se e.g, o numero tematico Epistemologias do Sul
da Revista Critica de Ciéncias Sociais (n.° 80), de 2008. Disponivel em: <https;//journals.openedition.
org/rccs/681>.
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para acolher refugiados,*s surgem aliadas a uma racionalidade econémico-
politica que ¢, além de internamente, estratégica para a negociacdo no palco
europeu.*

Se o artesanato da sentimentalidade nacional ndo é objecto privilegiado
deste relatério, nem deste campo de estudos em geral, podera, ainda assim,
dar pistas sobre o sentimento diagnosticado na tecnocracia humanitaria,
cuja missdo integracionista combina o aparato da identidade nacional*” com
0 aparato da soberania estatal. Permite igualmente retomar o argumento
do estatuto problematico dos indicadores na relacdo entre conhecimento
e governabilidade, entre descricdo e normacdo social, na medida em que 0s
indicadores incorporam essas duas dimensdes do Estado-Nacdo: o poder do
Estado (regulacdo/provisdo) e aidentidade da Nacdo (compromisso/pertenca).

Estas duas dimensdes ganham folego nos discursos politicos que,
adoptando a questdo migratéria e a separac¢do entre o nacional e o ndo
nacional (o outro) como um dos temas prioritarios, tém inflamado os palcos
ocidentais - da campanha presidencial norte-americana, que culminou com a
eleicdo de Donald Trump, ao referendo sobre a permanéncia do Reino Unido
na Unido Europeia, que determinaria o brexit. Uma das suas expressodes €
a securitarizacdo das migracdes, a partir de dispositivos de controlo que
combinam forcas policiais (e.g., controlo fronteirico terrestre e maritimo) e
servicos de informacdo (e.g, recolha de impressdes digitais dos requerentes
de proteccdo internacional para a base de dados Eurodac*®). Jodo Estevens,

105 E.g,“Portugal disponivel parareceber mais refugiados da Grécia”, Publico, 21 de Outubro de
2018, disponivel em: <https:;//www.publico.pt/2018/10/21/sociedade/noticia/portugal-disponivel-
receber-refugiados-grecia-1848312>.

106 “Portugal quer receber mais refugiados e espera obter “margem negocial” em Bruxelas”, TSF,
19de Fevereiro de 2016, disponivel em: <https://www.tsf.pt/politica/interior/portugal-disponivel-
para-receber-cerca-de-dez-mil-refugiados-5038144.html; “Portugal’s Openness to Refugees Makes
Demographic and Economic Sense”, News Deeply, 10 de Fevereiro de 2017, disponivel em: <https:;//
www.newsdeeply.com/refugees/community/2017/02/10/portugals-openness-to-refugees-makes-
demographic-and-economic-sense>.

107 Sobre diferentes praticas discursivas onde procurar o sentido das identidades nacionais
e transnacionais e da identidade colectiva forjada, cf. ontologia, organizada por Maria Irene
Ramalho e Antdnio Sousa Ribeiro (2002), Entre ser e Estar. Raizes, percursos e discursos da
identidade.

108 As etapas previstas no Sistema Europeu Comum de Asilo podem ser consultadas em:
<https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/e-library/docs/ceas-fact-sheets/
ceas_factsheet_pt.pdf>.
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entrevistado a proposito da sua analise sobre as politicas europeias de

seguranca em relacdo as migracgdes, ™ conclui que:

Os Estados membros securitizam a questdo migratoria de forma muito
diferenciada, mas com um denominador comum: nunca, ou raramente, o foco
de seguranca se coloca no migrante, refugiado ou requerente de asilo. Ou seja,
apesar de muito se falar em sociedades sem fronteiras e interdependentes, a
seguranca mantém-se muito centrada no Estado. A intensidade deste processo
¢, logicamente, maior em pafses onde a pressdo migratoria é maior.

Gozando de uma reduzida pressdo migratoria e de uma residual
expressdo de movimentos nacionalistas organizados, Portugal encontra-se
numa posicdo mais confortavel**® para efectuar uma gestdo politica mais
equilibrada entre o paradigma da seguranca e o paradigma da “industria da
ajuda”, como provocatoriamente formulado por Nicolas Autheman, jornalista,
documentarista e co-diretor da revista Réfugiés.*** Esta industria da ajuda
encontra na recente polémica em torno da Fundacdo Assisténcia para o
Desenvolvimento e Formacdo Profissional (ADFP), de Miranda do Corvo, um
exemplo particularmente relevante, ndo tanto pela singularidade do caso, mas
pelo seu potencial analitico-diagnostico. De forma sumaria, em Novembro de
2018 é noticiado, por varios 6rgdos da comunicac¢do social, que, por ordem
da Fundacdo ADFP, foi cortada a agua e aluz a trés agregados de refugiados
sirios que haviam sido acolhidos, por essa entidade, ao abrigo do Programa de
Recolocacdo. Como relatou Jaime Ramos, presidente da instituicdo:

109 “Aexclusdo deimigrantes e refugiados pode trazer novos riscos para a seguranca”, Diario
de Noticias, 13 de Novembro de 2018, disponivel em: <https://www.dn.pt/edicao-do-dia/13-
nov-2018/interior/a-exclusao-de-imigrantes-e-refugiados-pode-trazer-novos-riscos-para-a-
seguranca-10151747.htmb.

110 Porexemplo, em comparacdo com a Bulgaria, segundo algumas noticias que vém tendo
eco: “Na Bulgaria, cacar refugiados é um desporto”, Diario de Noticias, 16 de Setembro de
2018, disponivel em: <https://www.dn.pt/edicao-do-dia/16-set-2018/interior/na-bulgaria-cacar-
refugiados-e-um-desporto-9848016.htmb.

111 “Refugiados, um bom negdcio”, Le Monde Diplomatique - Brasil, 27 de Julho de 2017,
disponivel em: <https:;//diplomatique.org.br/refugiados-um-bom-negocio/>.
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Até aqui foi tudo pago porque a Unido Europeia e o Estado portugués
pagaram-lhes as despesas todas durante o perfodo em que o projecto
era comparticipado. Quando chegou ao fim, 0 que se passou ha cerca
de dois meses, eles tinham obrigacdo de encontrar - com apoio, como
¢ evidente - a sua autonomia. Podiam mudar eventualmente de casa,
para uma mais barata, se aquelas em que estdo forem caras, mas
pagando a dguae aluz como qualquer familia em Portugal. [..] Eles
ndo podem pensar que a sua situacdo de refugiados os transforma em
eternas vitimas, que ndo tém de fazer qualquer esforco de integracdo
na sociedade portuguesa. Recusaram apoio, recusaram-se a procurar

casa, recusaram-se a pagar agua e luz e a assumir despesas.*

Da singularidade do caso importa destacar a responsabilizacdo que o
presidente da instituicdo atrela a estas familias especificas - “ao contrario de
todas as outras, acharam que ndo deveriam caminhar paraa autonomia. Purae
simplesmente recusam-se a trabalhar ou a pagar as suas despesas, procurando
receber o dinheirodo Estado mas ndo assumindo qualguer despesa”™® - e que
transpde para a populacdo de beneficiarios de proteccdo internacional (“ndo
podem pensar que a sua situacdo de refugiados os transforma em eternas
vitimas”), por oposi¢cdo a populacdo nacional (“como qualquer familia em
Portugal”).

O potencial diagnostico decorre, por um lado, das balizas que determinam
a prestacdo de apoio institucional: fundos comunitarios e linhas de
financiamento nacionais e supranacionais. Ou seja, os fundos orcamentais
funcionam como bussola e como ampulhetado apoioinstitucional, a partir das
quais se estabelecem as populacdes e 0s prazos financiaveis, e que equivalem
aum determinado pacote de servicos. Por outro lado, resulta das exigéncias
éticas (de gratiddo e de adequacdo aos padroes culturais locais) que se extraem
dos termos do contrato, previstos quer nos programas de acolhimento, quer na
identidade/alteridade nacional: da afirmacdo do dever de integracdo reiterada
pelo presidente da ADFP, “ndo podem pensar que a sua situacdo de refugiados
os transforma em eternas vitimas, que ndo tém de fazer qualquer esforco de

N

integracdo na sociedade portuguesa”; a ideia de que “[s]do nossos convidados,

112 “Refugiados ndo podem pensar que sdo eternas vitimas”, TSF, 12 de Novembro de 2018,
disponivel em: <https://www.tsf.pt/sociedade/interior/refugiados-nao-podem-pensar-que-sao-
eternas-vitimas-10170335.html>.

113 “Refugiados ndo podem pensar que sdo eternas vitimas”, TSF, 12 de Novembro de 2018,
disponivel em: <https://www.tsf.pt/sociedade/interior/refugiados-nao-podem-pensar-que-sao-
eternas-vitimas-10170335.htmb.
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ndo s6 de Miranda do Corvo, mas de Portugal. Ndo compreendo como é que
passado s6 umano e meio sdo tratados como delinquentes e vai alguém cortar
a aguacom a GNR”*4 A mediatizacdo do caso da ADFP tem, assim, o mérito
de ilustrar um dos modos como se conformam, na gestdo Estado-sociedade
civil,**s representac@es quer dos e das requerentes de asilo e BPI como vitimas
ou como oportunistas, guer da identidade nacional como hospitaleira ou como
subserviente. Neste sentido, a razdo de Estado (soberania, seguranca) e a ficcdo
da nacdo (identidade, pertenca) encontram na sociedade civil o seu agente de
execucdo, funcionando como um aliado do imperativo securitario, vigiando
as fronteiras sociais da circulacdo e conferindo um sentido especifico - e,
naturalmente, problematico - ao projecto de integracdo que serve e legitima
as politicas publicas no dominio da proteccdo internacional.

114 “Refugiados em Portugal ndo podem ser tratados como delinquentes ”,Radio Renascenca,
14 de Novembro de 2018, disponivel em: <https://rr.sapo.pt/artigo/130738/refugiados-em-portugal-
nao-podem-ser-tratados-como-delinquentes.

115 Areaccdo do Ministério da Administracdo Interna ndo tardou: “Ministro admite estender
apoios a refugiados sirios em Miranda do Corvo”, Publico, 13 de Novembro de 2018, disponivel
em: <https://www.publico.pt/2018/11/13/sociedade/noticia/ministro-admite-estender-apoios-
refugiados-sirios-miranda-corvo-1851026». Dias depois, o jornal Publico publica uma reportagem
sobre aintegracdo de BPI, entrevistando beneficiarios/as e organiza¢fes da sociedade civil
responsaveis pelo seu acompanhamento no terreno: Apoio que Portugal da aos refugiados
¢ casuistico, isolado, descoordenado , Publico, 16 de Novembro de 2018, disponivel em:
<https://www.publico.pt/2018/11/16/sociedade/noticia/apoio-portugal-refugiados-casuistico-
descoordenado-isolado-1851242>, Refugiados: Avida em Portugal? Muito dificil , Publico, 16
de Novembro de 2018, disponivel em: <https://www.publico.pt/2018/11/16/sociedade/reportagem/
vida-portugal-dificil-1851288>.
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