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RESUMO

O presente artigo se propbe a analisar a liberdade de
circulagio de pessoas como um mecanismo para
consolidacdo de espagos comuns de integragdo regional,
partindo-se da andlise do modelo de integracdo europeu,
em cotejo com o0 modelo de integracdo mercosulino. Nesse
sentido, considerando a Teoria da Integracdo Econémica e
os fundamentos do Direito Comunitario, entende-se que a
livre circulagdo de pessoas é um valor a ser implementado
em processos de integracdo que pretendam concluir a etapa
do mercado comum, e que pode conduzir a formacdo de
um espago regional em que se observe a desmobilizacéo
dos controles internos de fronteiras, a gestdo integrada de
fronteiras externas e a cooperagdo judiciéria e operacional
entre os Estados-membros. Dessa forma, no &mbito da UE,
observam-se normativas que implementaram a liberdade
de circulagdo de pessoas e constituiram um espaco europeu
de liberdade, seguranca e justica. No processo de
integracdo mercosulino, por sua vez, apesar de ndo se
observar um espaco comum nos moldes europeus,
constata-se um espaco de livre residéncia, com iniciativas
normativas tendentes a disciplinar a referida liberdade na
regido. Por conseguinte, objetiva-se debater a mobilidade
de pessoas nesses dois modelos de integracdo e seu impacto
para construcdo de espacos comuns, apontando
perspectivas de integracdo nos dominios analisados. Para
alcancar os objetivos, pautou-se pela revisdo bibliogréfica,
utilizando-se a legislagcdo comunitaria pertinente ao tema,

ABSTRACT

This paper analyzes the freedom of movement of people as
a mechanism for consolidating common spaces of regional
integration, starting with the analysis of the European
integration model, in comparison with the Mercosurinian
integration model. In this sense, considering the Theory of
Economic Integration and the foundations of Community
Law, it is understood that the free movement of persons is
a value to be implemented in integration processes that
intend to complete the stage of the common market, and
that can lead to the formation of a regional area in which
the demobilization of internal border controls, the
integrated management of external borders and judicial
and operational cooperation between Member States are
observed. Thus, within the EU, there are regulations that
have implemented the freedom of movement of persons and
constituted a European area of freedom, security and
justice. In the process of Mercosur integration, on the other
hand, despite not observing a common space in the
European molds, there is a space of free residence, with
normative initiatives tending to discipline the said freedom
in the region. Therefore, the objective is to discuss the
mobility of people in these models of integration and their
impact for the construction of common spaces, pointing out
perspectives of integration in the domains analyzed. In
order to achieve the objectives, the bibliographic review
was based on the relevant EU legislation, with a special
focus on the Schengen agreements, and the migration and
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com especial enfoque para os acordos Schengen, e 0s
acordos de migracdo e residéncia no ambito do
MERCOSUL.
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INTRODUCAO

Os processos de integracdo regional
representam uma resposta a globalizacdo e se
configuram como uma forma de os Estados se
organizarem frente a nova ordem global, a partir
do associativismo, da reconfiguracdo das nogdes
tradicionais da soberania estatal e da reducgéo ou
eliminagdo das barreiras tarifarias entre os paises
participantes do projeto de integracdo. Dessa
forma, é possivel tornar o bloco econémico mais
competitivo no contexto do comércio multilateral,
além de aumentar o seu poder de barganha e
multiplicar as potencialidades econdmicas de
cada Estado parte.

N&o obstante, os auspicios integracionistas,
por vezes, superam o Viés meramente econdémico,
e passam a abarcar a esfera social, trazendo
implicacdes diretas na condicdo juridica dos seus
cidaddos, fazendo-se nascer direitos também na
esfera comunitaria. Tal fendbmeno faz-se sentir, de
forma mais evidente, nas etapas mais avancadas
do processo de integragdo, mormente a partir da
concluséo da fase do mercado comum, em que se
busca a consolidacdo do livre transito dos fatores
de producéo, quais sejam, bens, servi¢os, pessoas
e capitais.

Em relacdo a liberdade de circulacdo de
pessoas, especificamente, observa-se como um
valor fundamental a ser concretizado nos projetos

de integragdo que pretendem completar a etapa do
mercado comum, uma vez que tem implicacdes
diretas nos direitos de entrada, saida, circulacdo e
residéncia dos nacionais dos Estados-membros,
que estdo sujeitos a controles diferenciados nas
fronteiras internas, a depender do nivel de
regulagéo da referida liberdade. Por outro lado, a
liberdade de circulagdo pode representar um passo
adiante no processo de integracdo e levar a
construcdo de espagos comuns nos blocos
econbmicos, em que se adote, internamente, a
livre circulacdo de pessoas, com a desmobilizacédo
de fronteiras, a cooperacdo em matéria civil e
policial, a adocdo de regras comuns para
estrangeiros extracomunitarios e a gestdo
integrada de fronteiras externas, como se observa
atualmente no &mbito da Uni&o Europeia (UE).
Dessa forma, tendo em consideracdo o
marco tedrico da Integracdo Regional e do Direito
Comunitario, e valendo-se da revisdo
bibliografica sobre o tema, o presente artigo
pretende analisar a liberdade de circulacdo de
pessoas e propor reflexbes sobre a referida
liberdade como um fator relevante para a criacdo
de espacos comuns de integracdo, utilizando-se
como base empirica de investigacdo dois modelos
distintos: um que adotou 0 método comunitéario,
concluindo as etapas do processo de integracéo,
qual seja, 0 modelo adotado na UE; em paralelo
ao modelo adotado no Mercado Comum do Sul
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(MERCOSUL), que optou pelo método
intergovernamental e cujo objetivo é concluir a
etapa do mercado comum no contexto sul-
americano, efetivando-se, em consequéncia, a
liberdade de circulacdo de pessoas na regido.

A opcao pela analise da UE justifica-se por
ser o modelo que completou as fases da integracao
econémica e na qual se observa consolidado o
Espaco Comum de Liberdade, Seguranca e
Justica (ELSJ), que pode fornecer nogOes
juridicas importantes para se compreender a
liberdade de circulacdo de pessoas em processos
de integracdo. Noutro giro, optou-se por tracar um
paralelo com o modelo mercosulino na medida
em que se observam medidas em direcdo a
normatizacdo do direito de livre circulagdo de
pessoas e de residéncia, inclusive com a criagédo
de um espaco de livre residéncia, a partir dos
Acordos sobre Migracdo e Residéncia.

Para sistematizar as reflexdes propostas, a
primeira secdo deste artigo analisa 0s
fundamentos da livre circulacdo de pessoas a luz
dos processos de integracdo em curso na UE, a
partir da analise dos acervos Schengen, bem como
as normativas para a mobilidade de pessoas no
contexto mercosulino. Na se¢éo seguinte, aborda-
se a construcdo do ELSJ, a partir da analise do
Tratado de Lisboa, em paralelo com a construcao
do espaco de livre residéncia no MERCOSUL,
por meio dos Acordos sobre Migracdo e
Residéncia, apontando-se as perspectivas e
desafios normativos para a construgdo de um
espaco efetivo de livre circulacdo de pessoas no
referido bloco. Ao final, utilizando-se de bases
metodoldgicas exploratorias, propdem-se
reflexdes acerca do papel desempenhado pela
liberdade de circulagdo como um mecanismo de
consolidacédo de espagos comuns de integracao.

1 INTEGRACAO REGIONAL E LIVRE
CIRCULACAO DE PESSOAS
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A ideia de integracdo regional remete a
nog¢do de uma associa¢do cooperativa e voluntéria
entre Estados, assentada sobre bases juridicas
definidas, como acordos ou tratados regionais, no
intuito de realizar objetivos comuns dos paises
envolvidos no projeto de integracdo, e que
envolve multiplas dimensBes, sejam elas
econdmicas, politicas, juridicas, culturais ou
sociais. Sob a Otica econdmica classica,
BALASSA (1961, p. 12) concebe a integracao
regional como um processo que busca
desenvolver medidas e acdes de combate a
discriminacdo entre as economias, com base na
cooperacgdo entre os integrantes de determinado
bloco, e que conduz a uma situacdo de fato, ou
seja, a efetiva auséncia de discriminacéo entre as
economias nacionais.

A partir da segunda metade do século XX,
observa-se uma intensificacdo dos processos de
integracdo em  referéncia, ocorrendo a
aproximacdo entre paises independentes e
gerando a formacdo de blocos politicos e
econbmicos, cujo surgimento pode ser explicado
por uma conjugacéo de fatores dentre os quais se
destacam o processo de globalizacdo e a
consolidacdo de uma sociedade internacional
(PEREIRA, 2010, p. 18); o declinio do Estado-
Nacdo nos moldes classicos, com a consequente
reconfiguracao da soberania estatal
(GONCALVES, 2006, p. 282), e 0s anseios
associativos dos Estados, sobretudo no contexto
pos-guerra, envolvendo um elemento econdémico,
ligado a ganhos de eficiéncia econdmica; um
elemento politico, relacionado a lagos mais
estreitos, e um elemento juridico, configurado no
direito internacional de integracdo (BARZA;
PEREIRA, 2007, p. 7).

Nesse sentido, GIDDENS (1991, p. 61)
entende que a globalizagéo, ao alterar as relagdes
local-global, ocasionada pela intensificacdo das
relacbes sociais em escala global, gerou um
processo dialético entre os Estados. Isso implica

em uma forte interdependéncia entre as nacoes, m
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gerando influéncias reciprocas e concomitantes
em varias partes do mundo, de modo que a
integracdo econdmica regional aparece como
alternativa para os Estados se relacionarem de
maneira mais eficiente no contexto da sociedade
globalizada.

Da mesma forma, a reconfiguracdo do
Estado-Nacdo, com a alteragdo da nocdo de
soberania estatal enquanto poder absoluto,
ilimitado e irrestrito, tem sido apontada como uma
das causas que levaram a intensificacdo dos
processos de integracdo regional, na medida em
que “grande parte da sua antiga autoridade foi
dispersa para outros niveis de governanca, tanto
acima como abaixo das instituicbes do governo
central” (BARTELSON, 2006, p. 465), como
ocorre nos blocos de integracdo analisados.
Exemplo notdrio dessa situacéo verifica-se com a
mobilidade de pessoas por espacos de integracao.
Isso porque o controle de fronteiras e a definicéo
dos estrangeiros que estdo autorizados a ingressar
e residir no territorio nacional sdo expressdes
tradicionais da soberania dos Estados-membros
(HABERMAS, 2001, p. 82). No entanto, no
contexto de integracdo regional, tais questdes séo
levadas a pauta comunitaria de discussao,
principalmente ao se instituir a liberdade de
circulacdo de pessoas e a abolicdo dos controles
internos de fronteiras entre 0s paises participantes
do processo integracionista.

Cabe destacar, ainda, que apesar de nao ser
um processo linear, posto que pode apresentar
avancgos e retrocessos, 0 processo de integracéo
regional é classicamente dividido em fases, o que
pode ser Util para se compreender a formacéo dos
blocos de integracdo conhecidos atualmente.
Nesse sentido, tem-se uma sucessao de etapas,
também consideradas modelos de integragéo,
inicialmente, com a &rea de livre comércio, em
que se observa a reducédo, ou até mesmo a isencao,
das tarifas de importagio no comércio
reciprocamente; em seguida, apresenta-se a unido
aduaneira, em que se adota uma tarifa externa
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comum em relacdo a paises terceiros; seguida
pelo mercado comum, com a instituicdo das
liberdades dos fatores de producéo, ou seja, bens,
Servigos, pessoas e capitais; apds o que se observa
a unido econémica e monetéaria, com a adoc¢éo de
politicas econdémicas comuns e a ado¢do de uma
moeda Unica; e a unido econdmica total, que seria
um inteiro consenso, na qual todas as medidas de
interesse passariam pelo crivo coletivo.

A partir da etapa do mercado comum,
verifica-se uma intensificacdo do processo de
integracdo regional, pois as motivagdes iniciais,
eminentemente  mercantis e  econdmicas,
doravante passam a atingir o ambito social, com
implicag0es diretas sobre os direitos dos cidad&os
do bloco, notadamente em relacéo aos direitos de
mobilidade territorial, na medida em que o bom
funcionamento do mercado comum depende da
liberdade de circulacdo de pessoas, de modo que
a regulacao da referida mobilidade gera impactos
diretos nos direitos sociais, no acesso aos
territorios e no acesso aos mercados de trabalho
(ROSS, 2016, p. 271).

Nesse ponto, a liberdade de circulagdo
configura-se como “a principal contrapartida
social dos espacos das politicas econémicas em
espacos regionais de integragio” (MARMORA;
PEREZ, 1997, p. 267). Por conseguinte, afirma-
se que a mobilidade de pessoas pode funcionar
COmMO um mecanismo que consolida 0s processos
de integracdo, para fortalecer o comércio, trabalho
e lagos culturais entre os paises envolvidos
(MODOLO, 2010, p. 33). Isso significa que as
pessoas autorizadas a circular livremente podem
transitar de um Estado para outro sem abordagem
pelos guardas fronteiricos nos postos tradicionais
de fronteiras. Facilitando-se, assim, o livre
transito de mercadorias, capitais e servicos, a
partir da desburocratizacdo dos controles e das
barreiras mercantis ou fronteirigas.

1.1 Integracéo europeia e livre circulagéo de
pessoas no ambito da UE
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O processo de integragdo europeu alcangou
0 nivel de unido econbmica e monetaria, apos
concluir a etapa do mercado comum, de modo que
consolidou, no interior de seu espaco de
integracdo, a liberdade de circulacdo de pessoas
como um dos pilares de sustentacdo do bloco
(FERNANDES, 2002, p. 64). A consolidagéo da
livre circulagédo de pessoas na UE se deu, em
grande parte, gracas ao modelo de integracdo
adotado naquele continente. Diferentemente dos
demais processos de integracdo, como o modelo
mercosulino, por exemplo, a integracdo europeia
adotou 0 método comunitéario, com a cria¢do de
um ordenamento juridico comunitario, distinto
dos ordenamentos nacionais, e com a presenca de
instncias  decisdrias  supranacionais, que
facilitam a aplicagéo direta das normativas da UE
no ambito dos respectivos Estados-membros.

Nesse sentido, a consolidacdo do direito
europeu, com as caracteristicas da autonomia,
primazia e aplicabilidade direta do ordenamento
comunitario, com possibilidade de san¢éo ao pais
membro descumpridor da norma comunitaria
(MAY, 2006, p. 481), aliada a possibilidade das
referidas normas tornarem-se imediatamente
partes dos ordenamentos juridicos nacionais, para
atingir com maior eficécia os objetivos do bloco,
contribuiram para o avanco do projeto de
integracdo europeu, particularmente em relacédo
ao direito de livre circulacdo de pessoas, com a
criagdo de um amplo espaco de livre transito de
pessoas como se conhece atualmente.

Em sua fase inicial, a livre circulagdo de
pessoas estava associada a necessidades
marcadamente econdmicas, na medida em que
objetivava facilitar o fluxo de trabalhadores, a
prestacdo de servicos e o livre trénsito de
mercadorias, desdobrando-se em: i) liberdade de
circulagdo de trabalhadores assalariados; ii)
liberdade de prestacao de servicos; e iii) liberdade
de estabelecimento, tanto de pessoas fisicas como
juridicas (ROBLEDO, 1991, p. 71). Nesse
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sentido, ao tratar especificamente da UE,
PEREIRA (2012, p. 37) assevera que a liberdade
de circulacdo de pessoas visou, inicialmente,
atender as exigéncias econdmicas do mercado
comum, ja que s6 se falava em livre circulacéo
motivada por razdes laborais, profissionais e
empresariais, embora a  jurisprudéncia
comunitéria tenha estendido o principio para além
de seus limites econdémicos.

Sob o aporte normativo, a génese da
liberdade de circulacdo esta no direito originario
da UE, como no ambito do Tratado de Roma
(1957), constituido pelo do tratado da
Comunidade do Carvao e do Aco (CECA), em seu
art. 69 e pelo Tratado da Comunidade Europeia de
Energia Atomica (CEEA), em seu art. 96, bem
como no tratado da Comunidade Econdmica
Europeia (CEE), nos arts. 48 a 53. Por outro lado,
a livre circulacdo também se encontra
disciplinada pelo direito comunitario derivado,
como no Regulamento n. 1.612/68 e,
principalmente, na Diretiva 2004/38/CE do
Parlamento Europeu e do Conselho, de 29 de abril
de 2004, que normatizou a liberdade de circulagéo
na UE.

Atualmente, a base juridica da livre
circulacdo de pessoas reside no art. 3.°, n.° 2, do
Tratado da Unido Europeia (TUE), que disciplina
que a UE deve proporcionar aos seus cidaddos um
espaco sem fronteiras internas, em que seja
assegurada a livre circulacdo de pessoas, em
conjugacdo com medidas adequadas em matéria
de controles na fronteira externa, de asilo e
imigragdo, bem como de prevengdo da
criminalidade, e no art. 21 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia (TFUE), que
disciplina expressamente que “qualquer cidaddo
da Unido goza do direito de circular e permanecer
livremente no territério dos Estados-Membros,
sem prejuizo das limitagdes e condic¢des previstas
nos Tratados”. Da leitura dos dispositivos,
percebe-se que a liberdade de circulagdo é um

valor fundamental do processo de integracdo m
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europeu, presente em seus principais tratados
constitutivos.

No entanto, a liberdade de circulacdo de
pessoas nem sempre teve a mesma configuracao
na UE, sofrendo uma marcante alteracdo de
paradigma. Inicialmente, no &mbito do Tratado de
Roma (1957), a livre circulacdo de pessoas
beneficiava apenas os trabalhadores assalariados
ou prestadores de servicos, ou seja, 0S nacionais
dos paises signatarios do acordo que detivessem
condicdo laboral ativa, ressaltando o carater
eminentemente econdmico e instrumental da
referida liberdade. Posteriormente, com a criacdo
da cidadania europeia, essa abordagem
tradicional mudou, e a liberdade de circulacéo de
pessoas passou a estar associada a liberdade de
circulacdo de cidaddos europeus (BARALDI,
2011, p. 11). Portanto, dissociada da perspectiva
laboral. Nesse sentido, até entdo, a liberdade de
circulacdo estava restrita aos trabalhadores que
exercessem atividade assalariada, estritamente
voltada a execucdo de objetivos econémicos
através da movimentacdo de mao de obra pelos
paises membros da Comunidade Europeia
(CASTRO 2012, p. 77).

A mudanca de paradigma no direito de
livre circulagdo na UE comecgou a ocorrer com a
promulgacdo do Ato Unico Europeu (1986), que
objetivou a criacdo de um espago sem controles
fronteiricos internos no intuito de garantir as
quatro liberdades tipicas da fase de mercado
comum, em paralelo com as discussdes para
implementacdo dos Acordos Schengen. Nesse
sentido, o Ato Unico Europeu delineou o espaco
comum europeu ao instituir o mercado interno
concebido como um espago sem fronteiras
internas, no qual a livre circulacdo das
mercadorias, das pessoas, dos servigos e dos
capitais é assegurada.

A mudanca da visdo instrumental da
liberdade de circulagdo foi normatizada pelo
Tratado de Maastricht (1992) que introduziu, em
seu art. 8°, a nocédo de cidadania europeia, da qual
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qualquer nacional de um Estado-Membro
beneficia-se automaticamente. Na sequéncia, com
0 Tratado de Amsterdd (1997), buscou-se alargar
as competéncias institucionais da  UE,
possibilitando que os  Estados-membros
estreitassem as relacbes entre si, através da
chamada cooperagdo reforcada, além de
incorporar os Acordos de Schengen, com vistas a
garantir a livre circulacdo de pessoas no espaco
europeu.

O Tratado de Lisboa (2009), por sua vez,
confirmou o direito de circular e residir aos
nacionais dos Estados-membros da UE com base
na cidadania europeia, que estad também incluido
nas disposicdes gerais relativas ao Espaco de
Liberdade, Seguranca e Justica da UE. Por
conseguinte, conforme afirma KOCHENOV
(2010, p.19), desde Maastricht, a livre circulagéo
passa a ser reconhecida como um direito pleno e
autbnomo  também  para 0s  cidaddos
economicamente inativos.

Paralelamente, o chamado acervo de
Schengen, composto pelo Acordo de Schengen de
junho de 1985 e a Convencdo de Aplicacdo do
Acordo de Schengen, de junho de 1990,
instrumentalizou a liberdade de circulacdo na UE
na medida em que instituiu um mercado interno
com efetiva liberdade de circulacdo de pessoas. A
relevancia dos acordos Schengen reside no fato de
que regulamentaram a desmobilizacdo das
fronteiras internas aos paises signatarios do
acordo, no intuito de criar um espaco fisico de
efetivo transito de pessoas, com forte controle nas
fronteiras exteriores (STOLCKE, 1995, p.1).

Além disso, o Espaco Schengen congrega
um conjunto de regras comuns aplicaveis as
pessoas que atravessam as fronteiras externas dos
Estados-Membros da UE; a harmonizacdo das
condicOes de entrada e das regras em matéria de
vistos para as estadas de curta duracao; o reforco
da cooperacdo entre os agentes de policia; o
reforco da cooperacdo judicial através de um

sistema de extradicdo mais rapido e de uma m
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melhor transmissdo da execugdo das sentencas
penais; e a criacdo do Sistema de Informacéo
Schengen (COMISSAO EUROPEIA, 2015, p. 2).

E importante esclarecer que os nacionais de
paises signatarios dos acordos Schengen podem
circular livremente no interior das fronteiras dos
demais paises, bastando portar um documento de
identidade valido. Em relacdo a nacionais de
paises terceiros, é necessaria a obtengdo de visto
para entrar no Espaco Schengen (COMISSAO
EUROPEIA, 2015, p. 12). Essa politica comum
de concessdo de vistos € importante, pois
representa um avanco em dire¢do a uma politica
comum de imigracdo na UE. O Espaco Schengen,
composto por Bélgica, Republica Checa,
Dinamarca, Alemanha, Estonia, Grécia, Espanha,
Franca, Italia, Letbnia, Lituania, Luxemburgo,
Hungria, Malta, Paises Baixos, Austria, Pol6nia,
Portugal, Eslovénia, Eslovaquia, Finlandia e
Suécia, juntamente com a Islandia, Liechtenstein,
Noruega e Suica, que ndo fazem parte da UE,
corresponde, pois, a um marco na integracdo
regional em matéria de imigragéo e na construcéo
de um espaco comum de integracdo para a
Europa.

O Espagco  Schengen, além de
instrumentalizar a livre circulacdo de pessoas na
UE, instituiu um regime de dualidade de
fronteiras que se abre para 0s nacionais dos paises
membros autorizados a circular e sdo reforcadas
externamente, com a criacdo de uma fronteira
externa comum, que passa a ser gerida de maneira
integrada entre todos os Estados-membros. Por
essa razdo, tem-se admitido que o principio da
liberdade de circulagdo na UE busca assegurar,
para os cidaddos europeus, uma passagem rapida
e segura para outros Estados-membros,
objetivando conferir credibilidade a aboli¢do dos
controles internos de fronteiras, mas, por outro
lado, deve lidar com o desafio de manter uma
abordagem ndo discriminatoria para nacionais de
paises terceiros ao cruzarem a fronteira desses
paises europeus (BERTOZZI, 2008, p. 2).
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No ambito da regulacdo da liberdade de
circulagdo de pessoas no direito comunitario
derivado, destaca-se a Diretiva 2004/38/CE, que
instituiu o direito de circulacdo e residéncia aos
cidaddos da UE e dos membros das suas familias
no territorio europeu, desconsiderando qualquer
fator econdmico. As medidas estabelecidas pelo
referido instrumento legal foram projetados para
incentivar os cidaddos da Uni&o a exercer 0 seu
direito de circular no territorio de outros Estados-
Membros, para reduzir as formalidades
administrativas ao essencial, para proporcionar
uma melhor definicdo do estatuto dos membros da
familia e para limitar a possibilidade de recusar a
entrada ou inviabilizar o direito de residéncia
(HELLMANN, GARCIA, 2015, p. 29).

No que tange & referida Diretiva, cabe
destacar que para estadas inferiores a trés meses,
exige-se dos cidaddos europeus apenas
documento de identidade valido ou passaporte.
Para estadas maiores de trés meses no Estado de
acolhimento, o cidaddo da UE e os membros de
sua familia tém de possuir recursos suficientes e
seguro salde embora nao precisem requerer
autorizagdo de residéncia. No que se refere ao
direito de residéncia permanente, o cidaddo da UE
0 adquire depois de um periodo de cinco anos
consecutivos com a condicdo de residente, desde
que ndo tenha sido alvo de expulsdo. No que tange
as restricdes ao direito de entrada e ao direito de
residéncia, os cidaddos da UE ou os membros da
familia s6 podem ser afastados do Estado de
acolhimento por razGes de ordem publica,
seguranga  publica ou  salde  publica
(PARLAMENTO EUROPEU, 2017, p. 4). E de
se observar que tais medidas sdo fundamentais
para a consolidacéo da liberdade de circulagdo de
pessoas e para a construcdo de espagos comuns
em processos de integracéo.

Pelo exposto, percebe-se que a livre
circulacéo de pessoas tem desempenhado papel de
destaque no projeto de integracdo europeu, pois
além de ter garantido a realizagdo do mercado
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comum, propiciou 0 avango na integracdo social
do bloco europeu, consolidando uma identidade e
cidadania europeia, na medida em que o direito a
livre circulacdo tem sido fortemente apoiado pela
regulacdo secundaria dos tratados, causando
grande impacto para a figura da cidadania e
enriquecendo em muitas maneiras diferentes a
vida dos cidaddos europeus (HELLMAN;
GARCIA, 2015, p. 26).

1.2 Integracao regional latino-americana e
livre circulagdo no ambito do MERCOSUL

De inicio, é importante pontuar que o
processo de integracéo regional latino-americano,
diferentemente do processo de integracdo
europeu, que principiou no contexto p6s-Segunda
Guerra, comecou com a independéncia dos
Estados americanos, inicialmente com as ideias
confederalistas bolivarianas, com énfase numa
integracdo politica de Estados, substituida pela
nocao de panamericanismo, cuja ideia prevalente
era de colaboracdo entre os Estados para a
concretizagdo dos interesses individuais de cada
um, substituindo o projeto de unido politica por
um projeto de integragdo pautado pelas relagdes
intergovernamentais de colaboragéo.

A partir dos esforcos encabecados por
instancias regionais como a Comissao Econémica
para a Ameérica Latina (CEPAL), ja na década de
1950, observa-se uma alteracdo dessa Visdo,
surgindo a necessidade de estreitamento do
associativismo entre os Estados, com instituigdes
complexas dotadas de poder decisério e
objetivando o desenvolvimento econémico da
regido, culminando com as modernas
organizagfes internacionais de integracdo
econbmica na regido, a exemplo, do Mercado
Comum Centro-Americano, a Associagdo Latino-
Americana de Livre Comércio (ALALC), a
Associacao Latino-Americana de
Desenvolvimento e Integracdo (ALADI) e o
MERCOSUL (SANTOS, 2008, p.191).
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Além disso, no processo de integracao
latino-americano a base juridica sdo acordos
internacionais na busca por solucdes de
problemas comuns, sendo firmados em
conferéncias, enquanto na integracdo europeia o
processo se desenvolveu por bases de acordos
especificos para comércio, energia e matéria-
prima. Ademais, enquanto a experiéncia europeia
pautou-se pela adocdo do modelo comunitario, o
processo de integragdo  latino-americano
culminou com a instituicdo de organizacgdes
internacionais em que se instituiu o direito de
integracéo, a partir do método
intergovernamental, que no ambito do
MERCOSUL esta tradicionalmente ligado a uma
dindmica flexivel fruto de entendimentos entre
governos (DRUMMOND, 2011, p. 277).

Em relacdo ao processo de integragédo
regional mercosulino, vale ressaltar que o referido
bloco surgiu da necessidade de reunir esforcos
entre os paises da regido no intuito de formar um
bloco econémico através de um modelo
integracionista. De inicio, porém, a livre
circulacédo de pessoas foi negligenciada, em razéo
da priorizagdo de projetos internos de
industrializagdo e modernizacgdo, com acordos de
ambito estritamente comercial. Nesse sentido, é
importante esclarecer que a primeira fase do
MERCOSUL, que foi instituido pelo Tratado de
Assuncao, celebrado em 26 de marco de 1991,
entre Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai, tinha
uma feicdo marcadamente econdmica, isto €,
buscava formular politicas econémicas e
estratégicas, além de reforcar a liberdade de
circulacéo de mercadorias por meio da eliminacao
de restrigdes tarifarias, através da tentativa de
adoc¢do de uma politica exterior comum, ou seja,
preocupac0es tipicas do contexto neoliberal e de
regionalismo aberto que norteou o surgimento do
bloco. Além disso, havia um esforco juridico no
sentido de harmonizar as legislacdes dos Estados
partes, bem como um esforco politico, no intuito

de coordenar a atuacdo dos envolvidos atraves de m
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féruns regionais e internacionais de discussdo
(GRANATO; ODDONE, 2008, p. 18).

Posteriormente, a partir dos idos de 2000,
constata-se uma ampliacdo das preocupacfes do
bloco no sentido de harmonizar as politicas
publicas nacionais em matéria de saude,
educacdo, cooperagdo juridica e policial,
transportes, energia, imigragdo, comunicacoes,
politica agricola e direitos civis (PATRIOTA,
2011, p. 1). Nessa fase, encontram-se iniciativas
concretas em busca da efetivacdo da liberdade de
circulacéo de pessoas.

Nesse sentido, o Tratado de Assuncdo
previa apenas a livre circulacdo de bens, servicos
e fatores produtivos entre os Estados, embora a
liberdade de circulacdo e residéncia, bem como a
abolicdo de discriminacdo com base na
nacionalidade entre os trabalhadores, fosse uma
decorréncia natural da fase de integracéo regional
caracterizada como mercado comum. Em outros
modelos de integracdo, como O europeu, O
Tratado de Roma de 1957, ja previa a liberdade de
circulagio com a abolicdo de qualquer
discriminacdo baseada na nacionalidade para os
trabalhadores dos Estados-membros.

N&o obstante a auséncia de regulamentacgéo
expressa nesse periodo, a livre circulagdo de
pessoas surgiu como um anseio a ser concretizado
em um espaco de integracdo onde possam circular
livremente os cidaddos e os residentes dos
Estados partes, conforme Decisdo n.12/91 do
Conselho do Mercado Comum (CMC). A referida
decisdo, ja em seu considerando, reforca a
necessidade progressiva de implementacdo de
“um espago regional onde podem circular
livremente os cidad&os e residentes dos Estados
Partes do Mercado Comum, bem como os bens,
servigos e fatores produtivos”. Para tanto, buscou
estabelecer canais preferenciais em portos e
aeroportos em relacdo a passageiros nativos,
naturalizados e residentes permanentes nacionais
dos Estados Partes, no intuito de harmonizar 0s
procedimentos aduaneiros e migratorios para
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garantir maior fluidez no transito dos fatores
produtivos entre os Estados.

Além disso, medidas progressivas foram
sendo adotadas no intuito de facilitar a criacdo de
uma area de livre transito de pessoas no ambito do
MERCOSUL, como por exemplo, a elaboracdo de
uma lista de documentos de identificacdo valida
pra a livre circulagdo, por meio da Resolucédo n.
44/1994 do Grupo Mercado Comum (GMC),
sobre Documentos validos de cada Estado-parte
para a circulacdo das pessoas na regido. A
Resolucdo n. 112/94 do GMC, por sua vez,
estabeleceu as caracteristicas comuns aos
documentos de identificacdo de circulacdo entre
os Estados, no intuito de instrumentalizar um
documento padrdo de viagem, bem como
dificultar a adulteracéo e garantir a autenticidade.
No mesmo sentido, a Resolucdo GMC n. 40/98
estabeleceu  caracteristicas ~ comuns  aos
passaportes. Tais medidas culminaram com a
criacdo de um documento unico de viagem, qual
seja, 0 passaporte comum do MERCOSUL,
emitido a partir de 2006, que representou
relevante iniciativa para a circulacéo de nacionais
de cada Estado-parte.

Concomitantemente, adotaram-se medidas
afeitas a gestdo da migracdo, ja que a criacdo de
um espaco de livre transito de pessoas pressupde
a paulatina desmobilizacéo das fronteiras internas
e o controle integrado das fronteiras externas.
Exemplo disso sdo os Acordos de Recife de 1993,
consoante Decisdo CMC 05/93 ampliados através
da Decisdo CMC n°. 04 de 2000 para Aplicagéo
dos Controles Integrados de Fronteira entre 0s
Estados Partes do MERCOSUL; e a decisdo CMC
n°. 18/08, que aprovou o Acordo sobre
Documentos de Viagem dos Estados Partes do
MERCOSUL e Estados Associados, cujos
documentos de seus nacionais passaram a ser
reconhecidos como validos em todo o
MERCOSUL, além do Programa de Acédo do
MERCOSUL de 1995, que previa acgdes de
incremento do intercambio econdmico e
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comercial e, em especial, turistico (MOURA,
2015, p. 239).

Em 2003, com a Decisdo CMC 16/03, com
0 objetivo de implementar politicas de circulacéo
de pessoas na regido, verificou-se medidas no
sentido de materializar o visto MERCOSUL, a
fim de estabelecer regras comuns para a
circulagdo temporaria de prestadores de servigos
(MERA; NEJAMKIS, 2007, p 17). A partir da
Decisdo CMC n. 10/06, passou-se a estabelecer a
dispensa de visto aos turistas nacionais dos
Estados partes do MERCOSUL, qual seja,
Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai e dos
Estados associados, Bolivia, Chile, Peru,
Coldmbia, Equador, Guiana e Suriname, no prazo
de noventa dias. Neste ponto, observa-se uma
facilitacdo no direito de circulagédo de pessoas no
contexto mercosulino para além da esfera
estritamente laboral.

Como se pode perceber, as medidas
adotadas na primeira fase da integracdo
mercosulina consistiam em uma gestdo da
imigracdo seletiva, com base na qualificacdo
técnica e voltada para os aspectos laborais da
circulacdo de pessoas, ou seja, as iniciativas para
a liberdade de circulagdo estavam associadas ao
trabalhador como fator de producdo do mercado
comum, orientada para a harmonizacdo de
procedimentos técnicos. A partir dos anos 2000,
com a consolidacdo do passaporte MERCOSUL,
e fundamentalmente com os acordos sobre
migracdo e residéncia de 2002, os quais serdo
analisados na secdo seguinte, o processo de
integracdo regional no ambito sul-americano
experimenta uma guinada no conceito de livre
transito de pessoas, adotando-se medidas mais
concretas no intuito de implementar uma area de
livre transito, embora ainda ndo plenamente
consolidada e, sobretudo, criando-se um espago
de livre residéncia no bloco regional em analise.
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2 A CRIACAO DE ESPACOS COMUNS EM
PROCESSOS DE INTEGRAGAO

A proliferacdo dos blocos econébmicos no
contexto de uma sociedade global, pautada por
uma multiplicidade de elementos, pelo
crescimento de um sistema mundial, pela
acumulagéo em escala mundial e pelo incremento
dos fluxos de mercadorias entre as nacoes
(PETRAS, 2001 p. 32) reconfigurou o espaco
nacional ao alterar competéncias
tradicionalmente associadas a soberania do
Estado-nacdo, a exemplo do controle migratorio e
fronteirico e a definicho das politicas
alfandegérias e econdmicas.

E nesse sentido que WANDERLEY
JUNIOR; PACHECO; ROCHA (2008, p. 66)
afirmam que:

O desenvolvimento econdmico, através da
construcdo de um espago comunitario, torna-se mais
significativo, no momento de superacéo da idéia de
isolamento, face as exigéncias de uma sociedade
global aberta, j& que o processo de globalizagdo
fundamenta-se em trés aspectos relativos a
intensificacdo da circulacdo de mercadorias, a perda
do controle democratico do Estado sobre os fluxos
mundiais e a reducdo da relagdo espago-tempo, o que
confronta a soberania popular do Estado
Constitucional e a ordem internacional.

Dessa forma, levando em consideracdo o
fato de que os processos de integracdo econémica,
marcados pela reconfiguracao da soberania estatal
e pela necessidade de adocdo de regras comuns
para o0 modelo de integracdo, conduzem a criacdo
de espacos comuns aos Estados-membros, em que
sdo observadas regras proprias para atendimento
dos objetivos do bloco, a presente secdo busca
analisar, sob a otica da circulacdo de pessoas, a
experiéncia europeia, a partir do Espaco Europeu
de Liberdade, Seguranca e Justica (ELSJ) e a
experiéncia mercosulina, a partir do espaco de
livre residéncia, constituido através dos acordos
sobre migracao e residéncia de 2002.
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2.1 A criacéo do Espaco Europeu de
Liberdade, Seguranca e Justica e os desafios
para a integracao europeia

A criacdo do Espaco Europeu de Liberdade,
Seguranca e Justica esta prevista no artigo 3.°, n.°
2, do Tratado da Unido Europeia, que
expressamente preceitua que a UE deve
proporcionar aos seus cidaddos um espago sem
fronteiras internas, em que seja assegurada a livre
circulacdo de pessoas, em conjugacdo com
medidas adequadas em matéria de controle na
fronteira externa, de asilo e imigracao, bem como
de prevencdo da criminalidade.

Inicialmente, 0 espaco integrava o pilar da
Justica e Assuntos Internos, do Tratado de
Maastricht. Conforme acentua VITORINO
(2009, p. 17), “a estrutura dos pilares, trazida pelo
referido Tratado, mesmo no primeiro pilar,
apresenta dificuldades de aprovacdo, sendo mais
dificil aprovar legislacdo do que noutras areas da
integracdo”. A unanimidade, a falta de
intervencdo do Parlamento Europeu, a falta de
jurisdicdo do Tribunal de Justica da UE e a
partilha da iniciativa legislativa entre a Comisséo
e 0s Estados-membros sdo fatores que, nas
palavras do autor, atrasavam a aprovagdo de
medidas concretas no dominio da Justica e
Assuntos Internos e obstaculizavam a concrecao
de uma politicacomum de imigracéo e de controle
de fronteiras na UE.

O Tratado de Lisboa, por sua vez,
comunitarizou as competéncias nesses ambitos.
Ao suprimir o terceiro pilar, que assentava na
cooperacdo intergovernamental, o referido tratado
generalizou 0 método comunitario no ELSJ, de
modo que os textos legislativos sdo agora
adotados segundo o processo legislativo
ordindrio, descrito no artigo 294° do Tratado de
Funcionamento da Unido Europeia. Dentre as
inovacOes trazidas pelo Tratado de Lisboa para o
ELSJ destacam-se: a adocdo de um processo
decisorio mais eficaz e mais democratico; o
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reforco dos parlamentos nacionais; e a
possibilidade de intervengdo dos Estados-
Membros na implementacdo de politicas em
matéria de ELSJ (PARLAMENTO EUROPEU,
2016, p.1).

Ademais, o tratado propiciou a criacdo de
agéncias, de forma a contribuir para a gestdo de
politicas em uma série de dominios importantes
do ELSJ, tais como a EUROPOL, para a
cooperagdo policial; a Academia Europeia de
Policia (CEPOL); a EUROJUST, para a
cooperacdo judiciaria penal; a Agéncia dos
Direitos Fundamentais da UE; o Gabinete
Europeu de Apoio em matéria de Asilo e, mais
recentemente, a Agéncia Europeia para a Gestéo
Operacional de Sistemas Informaticos de Grande
Escala no ELSJ (eu-LISA) e a Guarda Europeia
Costeira e de Fronteiras (FRONTEX), que é
responsavel pela coordenacdo do controle das
fronteiras externas da UE.

Os objetivos declarados do ELSJ séo
enumerado no artigo 67.° do TFUE, dentre os
quais destacam-se: a auséncia de controle de
pessoas nas fronteiras internas, que é assegurado
pelo Espago Schengen e o desenvolvimento de
uma politica comum em matéria de asilo, de
imigragdo e de controle das fronteiras externas,
que € assegurado por agéncias como a
FRONTEX, cujo fundamento se assenta na
solidariedade entre Estados-Membros e que é
equitativa em relacdo aos nacionais de paises
terceiros. Além disso, objetiva fomentar a
cooperacdo em matéria civil, penal e policial entre
os Estados-membros, buscando-se assegurar o
integral respeito aos direitos fundamentais e aos
diferentes sistemas e tradi¢cdes juridicos dos
Estados, com base na Carta dos Direitos
Fundamentais.

Cumpre destacar que a liberdade de
circulaghio de pessoas e a migragédo
extracomunitaria aceleraram a construcdo desse
espaco comunitario na Europa (HEISLER, 2001,

p. 226). E neste sentido que PICARRA (2009, p. “
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21) afirma que desde a sua inscrigdo nos Tratados
da UE, o0 ELSJ tornou-se, de algum modo, o0 motor
da construcdo europeia, uma vez que demandou a
criacdo de um espaco de integracdo em que, por
um lado, garanta a passagem rapida e segura de
europeus e de pessoas que possuam Visto para
circular, e por outro lado, garanta o controle das
fronteiras externas e dos fluxos migratorios em
relacdo aos cidadaos de paises terceiros, com a
paulatina adocdo de uma politica comum de
imigracao para o bloco.

A adocdo de uma politica comum de
imigracdo em um contexto de integracéo regional
esbarra, por sua vez, na dificuldade em que os
Estados-membros tém de ceder parte importante
de sua tradicional soberania, qual seja, decidir as
regras de entrada e saida de estrangeiros de seu
territério, para o ente supranacional. Nesse
sentido, permanecem desafios ao processo de
integracdo em matéria de controle migratério e de
circulagio de pessoas. Conforme afirma
HUDDLESTON (2013, p. 2), 0s paises europeus
tém necessidades diferentes em termos de medir a
existéncia de obstaculos comuns e oportunidades
para imigrantes ao tentar tornarem-se cidadaos,
ressaltando que a linguagem, os requisitos de
recursos econémicos, regulamento
administrativo, etc., sdo muito diferentes de um
pais para outro, e iSso, em muitos aspectos,
prejudica o0 projeto de integracdo nesses
dominios.

Ademais, apontam-se como principais
desafios para a integracdo europeia, no ambito do
ELSJ, a manutencdo da liberdade de circulacéo de
pessoas no interior do Espaco Schengen e a gestdo
comunitéria das fronteiras externas, sobretudo em
relacdo a imigracdo ndo documentada, ante o
fluxo desproporcional de pessoas que chega
aquele continente. Em outras palavras, o principal
desafio do ELSJ é lidar com a dualidade de
fronteiras na UE.

No que tange a liberdade de circulacéo,
embora haja garantida a livre circulagdo para 0s
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cidaddos europeus, tendo o Espago Schengen
materializado essa medida, na préatica, nem todos
0s paises europeus se beneficiam igualitariamente
da matéria. 1sso ocorre porque é possivel
estabelecer restricdo a liberdade de circulacdo e
reestabelecer os controles nas fronteiras internas
para se atingir objetivos necessarios e
verdadeiramente de interesse geral reconhecidos
pela Unido, para proteger preocupacées como a
ordem publica, a seguranca, a satde publica e o0s
interesses  financeiros dos demais Estados-
membros. Dentre as restricdes ao livre transito de
nacionais europeus pelas fronteiras internas,
podem-se mencionar, por exemplo, as medidas
pereciveis dirigidas aos trabalhadores nacionais
de novos Estados-membros. Nesse sentido, os
Estados-membros poderiam adotar uma clausula
de salvaguarda contra outros Estados-Membros
durante um periodo transitério em casos urgentes
e excepcionais (KRALEVA, 2013, p. 4). Tais
medidas foram adotadas pela Espanha, em 2011,
por exemplo, a fim de reintroduzir restricGes
contra trabalhadores romenos, e atualmente,
Roménia, Bulgaria e Croécia, como novos
Estados-membros, ainda sofrem tais restricGes a
livre circulacéo.

Para RASPOTNIK (2012, p. 11), o
estabelecimento dessas retricdes explica-se pelo
temor que os Estados-membros antigos da UE
possuiam de que o alargamento do bloco
ameagasse as economias nacionais com o
aumento da disputa por empregos nacionais, das
taxas e dos custos no bem-estar social nacional,
assim como insulflasse os mercados laborativos
de imigrantes. Mas, o fato é que a consequéncia
da existéncia de um regime transitorio de
restricbes a liberdade de circulagdo afronta uma
das liberdades fundamentais da UE e, portanto,
criava uma espécie de cidadania de segunda
classe. (KRALEVA, 2011, p. 11).

No que tange a gestéo de fronteiras, com o
intenso fluxo migratorio e de refugiados que

pressionam as fronteiras externas da UE buscando m
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adentrar ao ELSJ, os Estados estdo autorizados a
restabelecer 0s controles temporarios de
fronteiras internas ao Espaco Schengen, a luz do
Cadigo de Fronteiras Schengen, sempre que se
observar ameaca a ordem publica e fragilidades
nos controles externos das fronteiras, de modo
que essa situacdo faz surgir a necessaria reflexao
sobre se 0 espaco Schengen e a liberdade de
circulacdo na UE podem estar ameacados diante
das atuais conjunturas (GUILD et al, 2015, p. 1).

Além disso, a ameaca terrorista tem sido
utilizada como justificativa para medidas que
contribuem para o endurecimento dos postos de
fronteiras externos, para a disseminacdo do medo
e da securitizacdo, 0 que acarreta, em ultima
medida, a associacdo do imigrante como um fator
de risco e ameaca ao espagco comum europeu,
reforcando o binbmio imigracdo-seguranca e, ao
mesmo tempo, reforcando a ideia instrumental da
imigracdo, qual seja, do imigrante como um
trabalhador convidado que pode ser reenviado a
seu pais de origem sempre que as contingéncias
econébmicas assim determinarem (DELUCAS,
2003, p. 49). Em outras palavras, a reintroducéo
de controles temporérios nas fronteiras internas
traz ainda mais pressao sobre a legitimidade das
politicas de fronteiras e asilo na UE, que parecem
ceder as reivindicacbes de que o reforco dos
controles nas fronteiras externas e de controle dos
movimentos transfronteiricos de pessoas no
Espaco Schengen como sendo uma maneira
eficiente para responder aos ataques terroristas
(LEONARD, 2010, p. 307).

Nesse sentido, considerando que a politica
de fronteiras e migratoria europeia traz
implicagdes diretas para a circulacdo de pessoas
no ambito do ELSJ, BIGO et al (2015, p. 12)
afirma que se deve estar atento a politicas pablicas
que déem prioridade a vigilancia em larga escala
e uma abordagem orientada para a inteligéncia e
para a aplicagdo da lei, em detrimento de medidas
voltadas para a cooperacdo judicial, para a
cooperacgdo operacional transfronteirica, e para a
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reorientagcdo de competéncias das agéncias da UE,
focando-se nas tradigdes de direitos fundamentais
e de justica criminal do bloco europeu..

Além disso, o controle de fronteiras
externas por meio da atuacdo da FRONTEX tem
sido questionado, posto que a atuacdo dessa
guarda de fronteiras tem se baseado em um
intenso processo de securitizagdo institucional
(FERREIRA, 2011, p. 54), que leva a propria
securitizagdo da imigragdo, a partir do
endurecimento das fronteiras externas. Desse
modo, critica-se a falta de transparéncia e de
controle independente na atuacdo da agéncia em
relacdo ao controle integrado das fronteiras
externas (PERKOWSKI, 2012, p. 19), de modo
que a auséncia de clareza na reparticdo da
competéncia desse 6rgdo da UE em relacdo aos
Estados-membros resultou em uma acdo da
agéncia com pouca transparéncia e eficiéncia,
conforme acentua STEINDLER (2015, p. 413).
Além disso, o0 modelo europeu de gestdo de
fronteiras baseia-se em uma espécie de
solidariedade armadilha, em que a reintroducéo
dos controles nas fronteiras internas é usado como
uma sancao para aqueles Estados que ndo estdo
controlando eficazmente as suas fronteiras
externas (GUILD et al, 2015, p. 11),.

Dessa forma, € possivel perceber que
embora 0 ELSJ represente um grande avango na
consolidacdo de um espaco comunitario na UE,
apresenta desafios ligados a manutencao da livre
circulacdo no interior do referido espaco e de
gerenciamento de fronteiras, mormente diante do
fluxo desproporcional de pessoas que chega ao
continente.

2.2 A construcdo do espaco de livre residéncia
no ambito no MERCOSUL e as perspectivas
de integracéo para o bloco

Os acordos sobre Migracdo e Residéncia de
2002 representam um avango na concepgdo da

mobilidade de pessoas no ambito do m
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MERCOSUL e um passo importante rumo a
consolidacdo de um espago comum no contexto
de integracdo sul-americana. Os acordos ora
analisados foram instituidos na XXI1I Reuniéo do
Conselho Mercado Comum, ocorrida em Brasilia
em dezembro de 2002. O acervo da residéncia e
migragdo no MERCOSUL é composto por dois
acordos sobre a Regularizagdo das Migragdes
Internas dos Cidaddos do MERCOSUL, sendo o
primeiro assinado pelos membros originarios do
MERCOSUL, e o segundo composto por
membros associados, quais sejam, Bolivia e
Chile, o que demonstra um indicio de anseio para
ampliar a integracdo a nivel regional. Além dos
acordos para regularizacdo das migracOes, 0
acervo é composto ainda por dois acordos sobre
Residéncia para os cidad&os dos Estados-Parte do
MERCOSUL, o primeiro composto pelos
membros-fundadores e o segundo acrescido de
Bolivia e Chile.

Os acordos tiveram por principal objetivo
regularizar a situacdo da migracdo na regido,
aprofundar a livre circulacdo de pessoas no
ambito do MERCOSUL, e combater o trafico de
seres humanos, problemas que representavam
entraves a integracdo (GRUPPELLI, 2008, p. 34),
além disso, buscou facilitar o livre transito dos
demais fatores de producéo e, ainda, fomentar um
sentimento latino americano de integracdo. Em
altima instancia, teve o intuito de avancar na
conclusdo da etapa do mercado comum.

Nesse sentido, entende-se que o referido
acervo foi de grande relevancia para a integragéo
mercosulina, na medida em que disciplinou a
situacdo migratoria dos cidaddos e que se
apresenta como um instrumento que pode marcar
0 inicio de uma livre circulacdo de pessoas na
regido, conforme enunciando ja no predmbulo do
acordo que prevé o desejo dos Estados Partes do
MERCOSUL e dos Paises Associados de
fortalecer e aprofundar o processo de integracao,
assim como reforcar os fraternais vinculos
existentes entre eles e implementar uma politica
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de livre circulacdo de pessoas na
(MOURA, 2015, p. 637).

De fato, se os acordos de migracdo e
residéncia de 2002 ndo criaram um efetivo espaco
de circulacdo de pessoas, garantindo plenamente
esse direito a todos os cidaddos dos Estados
partes, na medida em que ainda permanecem
controles nas fronteiras internas, ao menos
asseguraram um efetivo direito de residéncia, com
base na comprovacao da nacionalidade de um dos
signatarios e mediante o preenchimento dos
requisites previsto no artigo 4° do acordo. Dai se
dizer que os acordos em questdo criaram um
efetivo espaco de livre residéncia no contexto
mercosulino (AGUIRRE; MERA; NEJAMKIS,
2010, p.65).

Dentre os direitos estabelecidos nos acordos
estéo as facilitagdes com relagdo a ndo exigéncia
de vistos e a aceitacdo de documentos de
identidade para deslocamentos entre 0s
signatarios. Embora se mantenham os controles
migratorios internos, passaram a dispor sobre o
direito de se estabelecer e residir em qualquer
outro pais do bloco, além do Chile e da Bolivia,
em condic¢Oes mais simplificadas que nacionais de
Estados terceiros e em igualdade de direitos em
relacdo aos nacionais do Estado de acolhida
(CASTRO, 2012, p. 146).

O principal direito no ambito do Acordo de
Residéncia, incorporado no ordenamento
nacional por meio do Decreto n® 6975/2009, é o
direito de residir em outro pais membro signatario
do tratado, mediante comprovacdo da
nacionalidade. O acordo sobre residéncia no
MERCOSUL objetivou, portanto, adotar um
procedimento comum na admissdo de nacionais
dos paises signatarios nos paises de acolhimento
e na concessao da autorizacdo para residéncia.

Além disso, o0s acordos estabeleceram
procedimentos gerais comuns sobre entrada e
permanéncia de nacionais dos paises signatarios,
de modo que aqueles que usufruem o direito de

regido

residéncia, seja temporaria ou permanente, podem m
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entrar, sair, circular e permanecer livremente no
territério do Estado de acolhimento, o que
caracteriza um dos pilares da liberdade de
circulacdo. Neste ponto, SALZMANN (2012, p.
165) afirma que o acordo inseriu a livre circulagédo
de pessoas, mas em um contexto bilateral, que
envolve o pais de nacionalidade e o pais de
acolhimento, o que pode ser considerado um
avanco para a livre circulagdo na regido. Outra
inovacdo importante do acervo em anélise diz
respeito a extensdo do direito de residéncia aos
familiares dos nacionais que residem no pais de
acolhimento, sendo-lhes assegurado o acesso aos
mesmos direitos e liberdades conferidas aos
cidaddos do pais de recepcao, inclusive o direito
de trabalhar nos termos da lei nacional.

Por todo o exposto, percebe-se que 0S
acordos de residéncia e migracdo configuram-se
como importante marco nas questdes da
mobilidade territorial no ambito do MERCOSUL,
suscitando debates acerca da criacdo de uma
cidadania mercosulina (BARALDI, 2014, p.2) e
para o inicio da implementacao da livre circulacdo
de pessoas na regido, ja que a partir do Protocolo
de Ouro Preto, de 1994, esta tematica foi reduzida
como objetivo do processo, sendo retomada a
partir dos acordos em referéncia (NOVICK,
HENER, DALLE, 2005, p. 41). Tais medidas sdo
consideradas direitos reconhecidos aos cidaddos
sulamericanos, regionalmente ou bilateralmente,
configurando-se como iniciativas de grande valor
para os individuos e possivelmente inspiradoras
para mais avangos no campo social do
MERCOSUL.

No que tange as perspectivas de integragdo
para 0 bloco em matéria de livre circulagdo de
pessoas e importante se ter em mente que, embora
0 espaco de livre residéncia no MERCOSUL ndo
implique necessariamente uma area de pleno
direito a livre circulagdo (VARELA, 2012, p.
151), tampouco corresponda a um espago comum
nos moldes conhecidos em outros processos de
integracdo, como o modelo europeu, em razéo
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daquele modelo ser fortemente pautado na
bilateralidade e na reciprocidade entre os
signatarios, percebe-se que o acervo de livre
circulagio do bloco constitui um passo
significativo rumo a conclusdo das etapas do
mercado comum, haja vista que atualmente ainda
¢ configurado como uma unido aduaneira
incompleta.

Para tanto, € necessario garantir plenamente
a livre circulagdo de pessoas, fator fundamental
para a integracdo econémica e para a dimensdo
social do bloco, contribuindo, em dltima
instancia, para a integracdo mais horizontal do
bloco e a consolidacdo de um espaco comum sul-
americano. Dessa forma, como perspectiva para a
integracdo mercosulina, hd que se pensar nos
desafios juridicos de harmonizacdo das
legislacbes patrias, relativas a entrada, saida e
permanéncia de estrangeiros, bem como
aprofundar, de forma consciente, progressiva e
viavel, a cooperacdo entre 0s paises signatarios
em matéria civil, policial e judiciaria. Além disso,
MOURA (2015, p. 642) aponta como obstaculo a
concretizagdo da livre circulagdo “a facilidade
com que se adotam tais Decisdes, a burocracia e a
lentiddo dos Parlamentos nacionais na sua
incorporagédo, assim como 0 excesso de poder
decisério nas maos dos Estados”, que se
relacionam com a intergovernabilidade adotada
no ambito do préprio processo de integracdo
mercosulino, que se difere do europeu em face do
processo  decisério baseado no  modelo
comunitario.

Noutro giro, mostra-se necessario pensar-se
em cooperacdo técnica e operacional na gestao
das fronteiras, como se tem tentado desenvolver
com os acordos de Recife, tanto internas quanto
externas, no intuito de gerencid-las de forma
eficaz, aliada a uma politica de imigracdo
harmonica em relacdo a mobilidade de nacionais
de paises extra bloco. Ademais, a consolidacao da
livre circulacdo de pessoas traz debates acerca da

consolidagdo de uma cidadania mercosulina, de m
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modo a conferir esse direito com base na eventual
cidadania comunitaria ou regional. Por fim, o
bloco precisa lidar com a questdo de uma politica
uniforme em relacdo aos migrantes de paises
terceiros, relativamente aos direitos de
mobilidade, uma vez que se tem fomentado uma
politica que distingue os estrangeiros uns dos
outros, enquanto se consolidam procedimentos de
coordenagdo e cooperagdo entre os Estados em
matéria de controle fronteirico (MODOLO, 2015,
p. 585).

3 A LIBERDADE DE CIRCULACAO DE
PESSOAS COMO UM MECANISMO DE
CONSOLIDACAO DE ESPACOS COMUNS
DE INTEGRACAO

Como se pode perceber, a mudanca do
conceito de soberania, enquanto poder ilimitado
do Estado, aliada ao multilateralismo comercial, &
globalizacdo e a proliferacdo de organizagdes
internacionais de cooperacdo e integracdo,
reconfiguraram a dicotomia existente entre
espagos territoriais nacionais e o0 ambito
internacional, na medida em que precisou lidar
com o0 surgimento de espagos comuns
intermediarios, de ambito regional, em que se
observa uma intensa cooperacao entre Estados e
onde vigoram normas de carater comunitario.
Nesse sentido, o fenémeno da globalizacdo
apresentou uma relacdo direta e dinamica com a
I6gica da regionalizagdo, pois transformou o
contexto e as condicdes da interacdo e da
organizacdo social, “levando a um novo
ordenamento das relagdes entre territorio e espago
socioeconomico e politico” (MARIANO, 2007, p.
124).

Da mesma forma, SASSEN (2010, p. 201)
afirma que, no contexto da economia global,
observa-se um espaco para transagdes
econémicas que se reveste, muitas vezes, de
carater supranacional, internacional e
subnacional, ao mesmo, que denota uma
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transformacdo na organizacdo do territorio,
inaugurando-se uma nova légica organizadora do
Estado, em que se modificam as competéncias
tradicionais em termos de autoridade, territorio e
direitos.

No ambito dos processos econémicos de
integracéo, a ideia de criacdo de espacos comuns
regionais se torna ainda mais evidente, sobretudo
na etapa do mercado comum. 1SS0 porque,
conforme acentua RUIZ DIAZ LABRANO
(1998, p. 60), a integracdo regional implica em
cessdo ou traslado de alguma de suas
prerrogativas soberanas, com o fim especifico de
“construir uma area dentro da qual, pela
eliminacdo das barreiras, circulardo livremente as
pessoas, 0Ss bens, o0s servigos e 0s capitais,
mediante a harmonizacdo das politicas
correspondentes e sob uma égide supranacional”.

A liberdade de circulacdo de pessoas, por
sua vez, funciona como um relevante mecanismo
de consolidacdo dessas areas ou espagos comuns
de integracdo, na medida em que: i) desmobiliza
internamente os controles nas fronteiras dos
Estados-membros; ii) incentiva a cooperagdo
juridica, técnica e operacional em matéria civil,
penal e policial no interior do espago comum; iii)
promove uma gestdo integrada das fronteiras
externas; e iv) fomenta um sentimento e uma
identidade regional.

Com a desmobilizacdo dos controles
internos de fronteiras, observa-se a intencdo de
facilitar o transito de pessoas autorizadas a
circular pelo espago de integragdo, sejam
nacionais dos paises membros, sejam nacionais de
paises terceiros que possuam visto, a exemplo do
que ocorre no Espaco Schengen, o que acaba por
aproximar os Estados-membros e delimitar,
internamente, a area de livre transito no espaco
comum,

No que tange a cooperacdo juridica e
técnica, a instituicdo da liberdade de circulagéo de
pessoas conduz a necessidade de uma cooperagao

eficaz no bloco de integracdo, haja vista o m
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envolvimento de uma dimenséo transfronteirica
de mobilidade territorial, o que leva os Estados a
cooperarem nos dominios afeitos a essa
mobilidade, sejam civis, penais ou policiais.
Nesse sentido, adotam-se procedimentos para a
harmonizacdo das condi¢cdes de entrada e das
regras em matéria de vistos, promove-se o refor¢o
da cooperacdo entre 0s agentes de policia,
sobretudo em  matéria de perseguicdo
transfronteirica, além de propiciar o reforco da
cooperacdo judicial e o desenvolvimento de
sistemas integrados de informacdo (MAULIDE,
2016, p.27). Ou seja, a liberdade de circulacdo
conduz a harmonizacdo de um conjunto de regras
e procedimentos comuns a serem aplicados no

espaco de integracdo, estabelecendo um
tratamento  juridico proprio ao cidaddo
beneficiario desta liberdade e podendo

condicionar a adocdo de politicas comuns
relativas as pessoas que ndo sdo beneficiarias da
livre circulacdo, mas que buscam adentrar ao
espago comunitario.

No que se refere a gestdo integrada de
fronteiras externas, a importancia para a formacao
do espaco comum reside na delimitacdo externa
de uma fronteira Unica, a ser gerida de maneira
integrada pelos Estados-membros, por meio de
procedimentos padroes pautados pela
solidariedade entre os paises do bloco, com
reflexos diretos na migracdo extracomunitaria.
Por fim, a liberdade de circulacdo de pessoas pode
fomentar um sentimento de integracdo e a
formacdo de uma identidade regional, ja que
facilita a mobilidade territorial e o contato entre
0s nacionais dos paises participantes do bloco, o
que pode acelerar a construcdo do espago comum,
como ocorreu no &mbito da UE.

Dessa forma, ndo obstante os desafios ja
apontados neste artigo, entende-se que a livre
circulacdo de pessoas representa importante
mecanismo para a consolidacdo de espacos de
integracdo. Nesse sentido, € notorio o processo de
integracdo que ocorreu na UE, em que a criagdo
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do Espaco Schengen de livre circulacdo de
pessoas evoluiu gradativamente para um Espaco
Comum de Liberdade, Seguranca e Justica. Por
conseguinte, tendo em consideracdo que no
contexto europeu, a liberdade de circulacdo
nasceu restrita a trabalhadores economicamente
ativos, e progrediu, passando a ser estendida a
todos os nacionais dos paises-membros do bloco,
com fulcro na cidadania europeia, ao passo em
que paulatinamente foram sendo implementadas
medidas no sentido de consolidacdo do ELSJ,
observa-se uma tendéncia de que o reforco da
liberdade de circulacdo de pessoas reforce,
também, a criacdo de um espaco comunitario
naquele modelo de integracao.

No ambito do MERCOSUL, por sua vez,
néo se pode falar ainda em um espago comum de
livre transito de pessoas com amplos direitos de
mobilidade aos cidaddos, sendo em uma éarea de
livre residéncia, embora se tenham observados
avangos nos temas abordados, consoante
exposicdo na secdo anterior. Pois, consoante
explicam LAUREANO e RENTO (2013, p. 146),
a criagdo de um espaco de livre circulacdo de
pessoas enseja desafios no nivel de confianca
entre os Estados participantes, na medida em que
cada um deles deve ser capaz de controlar
eficazmente suas fronteiras e de aplicar as
medidas propostas pelo bloco; no nivel de
nacionalismos  desses  mesmos  Estados,
manifestados sob a forma de questbes de
fronteiras; no nivel de estabilidade politica
observados entre 0s paises envolvidos no projeto
de integracédo; no nivel de capacidade econémica
dos Estados-membros para implementar as
medidas, sobretudo no que diz respeito ao
monitoramento e  compartilhamento  de
informagdes; no nivel de entendimento alcangado
no ambito financeiro entre os Estados; assim
como na natureza das zonas abrangidas pelo
eventual espagco, mormente em termos de
estabilidade ou instabilidade politica, e existéncia
ou inexisténcia de pressdes migratdrias.
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Portanto, considerando a livre circulagéo de
pessoas como uma forma de acelerar a construgéo
de espagos comuns, tem-se que uma das
possibilidades de avancar no processo de
integracdo mercosulino é garantindo o pleno
direito a liberdade dos cidaddos dos Estados
partes, com a desmobilizacdo das fronteiras
internas em relacdo a esses controles, com o
incentivo a cooperacdo intergovernamental no
ambito civil e policial, e com o controle integrado
de fronteiras externas por meio do
aperfeicoamento de acordos de cooperacéo
operacional nesses dominios.

CONCLUSAO

A realizagdo do projeto de integragédo
regional implica na consolidagéo da liberdade de
circulacdo de pessoas naqueles modelos que
buscam implementar o mercado comum. A
referida etapa do processo de integracdo
econbmica demanda esfor¢cos normativos
continuos por parte dos Estados-membros no
sentido de reduzir as barreiras alfandegarias e
fronteiricas, a fim de se criar um espago comum
em que se observe a liberalizacdo de todos os
fatores de producéo. Por conseguinte, a conclusao
dessa etapa marca o avanco da integracdo nao
apenas no ambito econdmico, mas também social,
na medida em que se busca reduzir os controles
nas fronteiras internas, promover a cooperacao
judiciaria entre os paises-membros e permitir a
cooperacdo operacional e a harmonizacdo
legislativa em matéria trabalhista, previdenciaria
e migratoria.

Nos processos de integracdo analisados,
pode-se perceber que além de instrumentalizar o
mercado comum, a livre circulacdo de pessoas
desempenha papel de destaque na consolidagéo de
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espacos comuns de integragdo. No ambito da UE,
observa-se a consolidacdo da liberdade de
circulacdo, que iniciou com a liberdade de
circulacéo de trabalhadores e avangou no sentido
de conferir a referida liberdade aos nacionais dos
Estados-membros da UE, com base no conceito
de cidadania europeia. Além disso, percebe-se a
existéncia de uma normativa juridica forte no
sentido de regular o livre transito de pessoas,
quais sejam, os Acordos de Schengen. Por sua
vez, a mencionada area de livre circulacdo de
pessoas condicionou a formacdo do Espaco
Europeu de Liberdade, Seguranca e Justica, um
espaco comunitario em gue se garante ndo apenas
a livre mobilidade de pessoas internamente, mas
também objetiva a criacdo de politicas relativas
aos controles integrados nas fronteiras, ao asilo e
a imigracdo, com base na intensa cooperagdo
judiciaria, de modo que esse espaco se tornou um
dos objetivos prioritarios do bloco europeu.

No ambito do MERCOSUL, observa-se a
formacdo de uma area de livre residéncia, a partir
dos acordos de migracdo e residéncia de 2002,
embora ndo se possa falar ainda em um espaco de
livre circulacdo nos padrdes europeus. Apesar da
existéncia de algumas medidas regulando a
mobilidade de pessoas na regido, a construcao de
um efetivo espacgo regional com a conclusdo da
etapa do mercado comum depende da efetiva
normatizacdo da livre circulacdo de pessoas no
contexto sul-americano, com enfrentamento dos
6bices juridicos e politicos que envolvem a
questdo. Para tanto, permanecem desafios no
sentido de harmonizar as legislagdes nacionais, de
aumentar a cooperacdo judiciaria, técnica e
operacional entre os Estados, de gerir de forma
integrada as fronteiras e de alinhar a tomada
decisdo no bloco para implementar efetivamente
a referida liberdade.
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