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RESUMO

Os blocos regionais que optaram pelo mercado comum condicionam uma ordem normativa de
disciplinamento da mobilidade humana, a qual encontrou limites nacionais acentuados pela crise de
saude relacionada a pandemia de COVID-19. No cenario de restricdes a mobilidade por ocasido do
novo coronavirus, este artigo trata das barreiras juridicas a liberdade de circulagdo de pessoas em
espacos integrados; em especial, no ambito da Unido Europeia e do MERCOSUL. Contrapondo as
experiéncias a luz do direito comunitario e do direito da integracdo regional, objetiva-se analisar o
disciplinamento da mobilidade em arranjos integrativos, discutindo os desafios e os limites da livre
circulagdo de pessoas nos modelos europeu e mercosulino. Para tanto, propoe-se reflexdo a partir da
teoria da integracdo econdmica, no contexto de globalizacdo confrontada por limites nacionais de
saide e ordem publica. Metodologicamente, utiliza-se da revisdo bibliografica e do método
hipotético-dedutivo, para testar a hipétese de que a mobilidade é disciplinada em sistemas regionais,
conferindo abertura as competéncias estatais em situacoes de crise. Os resultados indicam que as
ordens regionais analisadas admitem limites a mobilidade humana. A pandemia, com apice registrado
no primeiro semestre de 2020, ilustra essa dinamica de regulamentacado da livre circulacdo de pessoas,
revelando que os sistemas regionais toleram restricdes nacionais no espaco comum, confirmando a
hipétese aventada. Na Unido Europeia, as restri¢cdes a circulacdo desafiam a estrutura comunitaria,
enquanto no MERCOSUL reafirmam o modelo fortemente intergovernamental do bloco. Constata-
se que as medidas impactam o espaco integrado, devendo observar os limites das ordens regionais e
das recomendacdes internacionais.
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ABTRACT

The regional blocs that have opted for the common market create a normative order for disciplining
human mobility, which found national limits accentuated by the health crisis related to the pandemic
of COVID-19. In the context of restrictions on mobility due to the new coronavirus, this article deals
with legal barriers to the free movement of persons in integrated spaces, especially within the
European Union and the Mercosur. Contrasting the experiences in the light of Community law and
the law of regional integration, the objective is to analyze the disciplining of mobility in integrative
arrangements, discussing the challenges and limits to the free movement in the European and
Mercosurian models. For this, a reflection is proposed based on the theory of economic integration,
in the context of globalization confronted by national limits on health and public order.
Methodologically, a bibliographic review and the hypothetico-deductive method is used, testing the
hypothesis that mobility is disciplined in regional systems, giving openness to state competences in
crisis situations. The results indicate that the analyzed regional systems admit limits to human
mobility. The pandemic, which peaked in the first half of 2020, illustrates this dynamic of the free
movement of persons, revealing that regional systems tolerate national restrictions in the common
space, confirming the suggested hypothesis. In the European Union, restrictions on circulation
challenge the community structure; in Mercosur, they reaffirm the bloc’s strongly intergovernmental
model, appearing that the measures impact the integrated space while observing the limits of regional
orders and international recommendations.
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INTRODUCAO

Os processos de integracdo regional, intensificados no contexto de globalizacdo econdmica,
condicionam o surgimento de ordens normativas destinadas a disciplinar as relagdes juridicas
desenvolvidas no espaco integrado. Os arranjos integrativos alteram as relagOes tradicionais
desenvolvidas entre Estados, territdrios e fronteiras, criando um sistema regional de disciplinamento
da mobilidade humana, sobretudo naquelas experiéncias em que se optou pelo mercado comum, que
tem como uma de suas principais caracteristicas a livre circulacdo de pessoas, consolidada na Unido
Europeia (UE) e ainda em evolucdo no ambito do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL).

Essa liberdade de circulacdo ndo é, todavia, incondicionada. Ao contrario, encontra limites
no direito comunitario e no direito da integracao regional. Tais limites sdo reforcados em situacoes
de crise, em face de ameacas a ordem publica, a seguranca interna e, sobretudo, a saide publica, como
ocorre na pandemia causada pelo novo coronavirus, tecnicamente identificado como coronavirus da
sindrome respiratoria aguda grave 2 (SARS-CoV-2), causador da coronavirus disease 2019 (COVID-

19). Nesses casos, as excecoes a mobilidade sdo toleradas pelos blocos, reafirmando competéncias
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nacionais de controle. As restricbes configuram respostas visiveis dos governos nacionais e das
instituicdes regionais aos desafios impostos pela pandemia, com apice registrado no primeiro
semestre de 2020, pressionando os direitos de mobilidade, tanto na UE, quanto no MERCOSUL.

Diante do contexto apresentado, que tensiona a globalizacdo econdmica e confronta os
auspicios de livre circulacdo propostos pelo regionalismo, o presente artigo trata do tema do
disciplinamento da mobilidade humana em espacos integrados, discutindo seus limites normativos
nos arranjos regionais. Para tanto, foca nas restricdes a circulagdo de pessoas, adotadas por ocasidao
da pandemia de COVID-19, no ambito europeu e mercosulino, cujos processos foram selecionados
por apresentarem normativas que regulamentam o tema, permitindo um paralelo de analise entre
ambos.

A partir de uma reflexdo acerca dos processos de integracao, centrada no dado da mobilidade
humana, aplica-se a teoria juridica da integracao regional para reinterpretar os efeitos juridicos da
pandemia em causa. Ao tratar da problematica dos limites normativos da livre circulacao de pessoas
em blocos regionais, o artigo objetiva analisar a regulamentacdo da mobilidade em arranjos
integrativos. Especificamente, objetiva-se discutir os desafios e os limites da liberdade de circulacdo
de pessoas no ambito europeu e mercosulino, utilizando o contexto da pandemia em referéncia.

Para atingir os objetivos, utiliza-se de uma abordagem metodoldgica qualitativa, valendo-se
de revisdo bibliografica, sob marco da teoria economica da integracao, e da analise de fontes do direito
europeu e mercosulino. Para estruturar a investigacdo, aplica-se o método hipotético-dedutivo,
levantando-se a hipétese de que a mobilidade humana é disciplinada em sistemas regionais de modo
a conferir margem para atuacdo estatal em situacdes de crise. Parte-se da premissa de que os sistemas
regionais, sejam comunitarios, sejam intergovernamentais, admitem restricoes a circulacdo de
pessoas, reforcando competéncias de controle, de modo que a pandemia citada ilustra a dinamica de
regulamentacdo da mobilidade nesses processos. Isto é, os blocos regionais toleram a atuacdo estatal
em contextos de crise, reiterando a premissa de que a area de livre circulacdo é possivel desde que os
membros conservem competéncias de acao.

Em face do panorama apresentado, o artigo trata, na primeira secao, dos fundamentos da
integracdo regional e da mobilidade humana no contexto de inflexdo da globalizacdo em face da
pandemia. Na segunda secdo, discute-se o disciplinamento normativo da circulagao de pessoas na UE
e no MERCOSUL. Na terceira secao, apresentam-se as medidas restritivas efetivamente adotadas nos
blocos, destacando-se seus impactos. Ao final, conclui-se que as restricdes nacionais a circulagdo

afetam a integracdo, devendo-se observar os sistemas regionais e as recomendacdes internacionais.
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1 INTEGRACAO REGIONAL E MOBILIDADE HUMANA EM UM CONTEXTO DE
PANDEMIA E DE INFLEXAO DA GLOBALIZACAO

A integracdo regional é concebida enquanto um processo de associacao interestatal, firmado
sob bases juridicas especificas, que conformam um arranjo regional destinado a consecucdo de
objetivos comuns (DIZ; JAEGER JUNIOR, 2015, p. 140). Os arranjos integrativos demandam
esforcos significativos de interacdo por parte dos Estados que deles participam, na medida em que
levam a formacdo de um sistema normativo préprio, que interage com a ordem juridica interna e
internacional, objetivando regulamentar as relacdes juridicas desenvolvidas no espaco integrado.

Apos sucessivas ondas de regionalismo (MESQUITA, 2019, p. 7), sobretudo no cenario pos-
Segunda Guerra, os blocos regionais proliferaram em um contexto de internacionalizacdao da
economia, marcando a difusdo de experiéncias integracionistas. A partir de novos contornos dados as
competéncias soberanas classicas, com uma pluralidade de instancias que transcendem o monopolio
normativo estatal, as nacoes foram levadas a desenvolverem novas formas de interacao, revelando-se
a integracao regional como alternativa para os desafios até entdo apresentados. Em um cendrio de
interdependéncia e de incremento dos fluxos transfronteiricos de bens, servicos, capitais e pessoas,
acelerados pela globalizagdo econdmica, os arranjos regionais emergiram como centros
disciplinadores das expectativas globais em espacos de integracao.

Considerando a dimensdo econémica que esteve na base do processo, a teoria classica da
integracdo propoe a interpretacao do fendbmeno como um projeto orientado por etapas sucessivas que
buscam reduzir ou eliminar as discriminagdes entre as economias nacionais dos paises participantes
(BALASSA, 1961, p. 13). A partir da concessdo de privilégios aduaneiros, conduz-se a um estado de
fato, isto é, um efetivo espaco integrado, que intensifica a circulagdo dos fatores de producao. Sob
esse aporte, como salienta Feferbaum (2017, p. 158), a integracdo regional esta associada a integracao
de mercados nacionais em um mercado mais amplo, parcial ou total, com a progressiva eliminacao
de barreiras juridicas a circulacdo dos fluxos transfronteiricos.

Apesar da relevancia do aspecto econdomico, a medida que o projeto regional avanca, o
ordenamento juridico resultante da integracdo passa a irradiar efeitos para além dos aspectos
comerciais. Fatores relacionados as dimensdes sociais e politicas passam a conformar a estrutura dos
blocos, que exigem a adocdo de normativas para facilitar a integracdo em dominios classicamente
disciplinados na esfera nacional, a exemplo da mobilidade humana, no intuito de formar um sistema
normativo capaz de equilibrar as competéncias dos Estados-membros e das instancias regionais.

Sobretudo a partir da fase do mercado comum, caracterizada pela livre circulacdo de bens,

servicos, capitais e pessoas no espaco comum, as transformacoes juridicas promovidas pelos blocos
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econdmicos tendem a alterar as relacdes entre Estados, fronteiras e mobilidade humana. Isso porque
os blocos passam a conformar espacos comuns de mobilidade, os quais proporcionam privilégios de
circulacdo aos cidaddos, redefinido as territorialidades tradicionais (GULZAU; MAU; ZAUN, 2016,
p. 166).

As normativas regionais que vigoram nesses espacos comuns afetam, particularmente, a
circulacdo de pessoas, assumindo esquemas que abarcam desde a simples remocdo dos requisitos de
visto para viagens intrarregionais, até um tratamento mais abrangente, que concede o direito de residir
e trabalhar em outro Estado-membro, afetando a condigdo juridica dos cidaddos regionais. Em
contrapartida, no que tange aos fluxos externos, os arranjos integrativos trazem desafios para
disciplinar, de forma harmonica, os direitos de mobilidade dos nacionais de paises terceiros, mas sem
retirar completamente as competéncias nacionais de controle.

A partir de entdo, forma-se um complexo normativo destinado a regulamentar a mobilidade
humana nos espacos comuns, condicionando uma governanga regional dos deslocamentos, tanto
intrarregionais, representado pela livre circulagcdo de pessoas, quanto inter-regionais, em relacao as
migracoes externas. As normas, regras, principios e procedimentos de tomada de decisdo passam a
demandar a redefinicao da agenda dos blocos, a convergéncia de posicao e a adaptacao de legislacoes,
politicas e praticas de migracdo e mobilidade. Em consequéncia, a mobilidade humana, utilizada em
sentido lato como o deslocamento humano na perspectiva internacional, a fim de englobar a
perspectiva de livre circulacao, bem como a ideia de migracao (VILLAMAR; ALMEIDA, 2017, p.
8), assume papel central nas experiéncias regionais, desafiando o disciplinamento do fluxo de pessoas
cuja intensidade é marcante na globalizacao.

Enquanto termo global, a mobilidade configura uma metafora conceitual, que captura a
impressao de que o mundo estd em fluxo continuo, com pessoas, culturas, objetos, capitais, negocios,
servicos, doencas, midia, imagens, informagdes e ideias circulando pelo planeta (SALAZAR, 2019,
p. 18). Em um contexto de globalizagdo, que abarca uma rede de intensificacdao das interconexdes em
escala mundial (GIDDENS, 2006, p. 23), os fluxos transfronteiricos de bens, servicos, informacoes,
capitais e pessoas sdao impactados. Tem-se um processo dindmico que pressiona e influencia tanto as
politicas nacionais, quanto as relacdes multilaterais e regionais, gerando complexas interacoes entre
o nivel normativo nacional, regional e global em termos de mobilidade.

Por um lado, ordens nacionais evocam a defesa da soberania e o controle do fluxo de
estrangeiros como competéncias internas. Por outro lado, reconhecem a necessidade de cooperar com
outros atores, mormente no ambito regional, que traz um quadro normativo visando a regulamentacao

dos direitos de circulagdo e residéncia nos espacos integrados. Como resultado dessa dialética, os
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blocos econdmicos tém o desafio de transportar o disciplinamento da mobilidade humana, de uma
prerrogativa unicamente nacional, para a esfera de discussao regional, em virtude dos compromissos
assumidos.

Em consequéncia, os processos de integracdo formam centros normativos destinados a
disciplinar a circulacdao de pessoas nos espacos integrados resultantes dos sistemas regionais criados
pelo direito comunitario e pelo direito da integracao regional. Em ambos os casos, os arranjos
regionais apontam possibilidades juridicas que visam encontrar solu¢des normativas mutuamente
acordadas para enfrentamento de problemas comuns em matéria de mobilidade, com grau de
vinculacdo que varia a depender do modelo. Buscando avancar na livre circulagao de pessoas e
harmonizar o tratamento das migracoes, formam-se ordens regionais que vigoram ao lado do direito
interno e do direito internacional, atuando em um sistema multinivel de disciplinamento.

A ascensdo de uma sociedade globalizada, interdependente economicamente e composta por
novas formas de organizacao internacional, arranjos regionais e instituicdes com amplitude global
(LECHNER; BOLI, 2019, p. 2) impacta as formas de gerenciamento da mobilidade humana e como
os Estados lidam com este fendmeno. Se, por um lado, hd uma pressao pela liberalizacao seletiva de
fatores de producdo, pressionando os ordenamentos juridicos nacionais a reduzirem barreiras as
esferas de mobilidade no ambito regional e, paulatinamente, no ambito global, por outro lado, esses
mesmos sistemas, no contexto de globalizacdo, sdao tentados a selecionarem fluxos de pessoas,
reintroduzindo controles por questdes de seguranga, saude e ordem publica.

Por essa razdo, a mobilidade humana, em um cendrio de globalizacdo e regionalismo,
também revela os contextos de desigualdades no mundo atual (HEES; VENY; HEES, 2018, p. 44).
A circulagdo internacional de pessoas é desenvolvida de forma assimétrica no mundo globalizado
(VENTURA, 2015, p. 57). Isso significa que, embora a globalizacdo tenha contribuido para o estudo
da mobilidade, o paradigma da imobilidade continua relevante, mormente em relacao as estruturas
sociais e normativas que facilitam certos movimentos e impedem outros (SALAZAR, 2019, p. 18),
evidenciando os que estdo excluidos das facilidades de deslocamento por questdes de ordem publica,
seguranga, ou mesmo restricoes de satde publica em contextos de crise.

A dindmica dual da mobilidade humana, facilitada para alguns e enrijecida para outros,
repercute, também, no ambito regional, com limites relacionados a regularidade dos fluxos, as
necessidades internas e as demandas de normalidade. Por conseguinte, os blocos sdo desafiados por
tratamentos que poem em xeque a utopia de um mundo de livre mobilidade, colocando em risco a era
de ouro da livre circulacao em espacos regionais. Isso porque a tendéncia de regionalismo, acelerada

no final do século XX com a onda de globalizacdo contemporanea, é desafiada por tendéncias de
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reavivamento de nacionalismos, aliadas a fragmentacao de blocos (COSTA; VIEIRA, 2019, p. 146),
levando ao retorno do tratamento nacional de questdes de circulacdo de pessoas.

Em tltima instancia, tem-se desconfiado do préprio cenario de globalizagdo que marcou a
ascensao dos projetos integracionistas e os esquemas regionais de livre mobilidade. A integracao tem
sido pressionada por reacdes que suspeitam do processo de globalizacdao, com ascensdo de um
populismo antiglobalizacdo com efeitos de desintegracao ja sentidos no bloco europeu. No conjunto,
as correntes populistas nacionais se opdoem a globalizacdo liberal, a imigracdo em massa e a politica
de consenso dos tltimos tempos, prometendo dar voz aqueles que se sentem negligenciados pela elite
cada vez mais distante. Trata-se de uma reacao a elites politicas, bem como a destruicdo, real ou
percebida, de identidades, e aos efeitos negativos da globalizacdo, consubstanciados em crises ciclicas
(FLEW, 2019, p. 17), empurrando a globalizacdo e o regionalismo para um momento de inflexdo.

Os efeitos sdo sentidos nos processos de integracdo, a partir das tentativas de retomada do
nacionalismo metodologico e da crenga de que o Estado-nagao seria o ente mais adequado, isto €, a
principal instancia, sendo a tnica possivel, para disciplinar os desafios da contemporaneidade diante
de situacdes de crise, sejam elas de seguranca ou de satide publica, com tentativas de reafirmar
competéncias soberanas. As repercussoes juridicas sao significativas e envolvem a criacdo de novos
muros, fisicos e juridicos, para as esferas de mobilidade, sobretudo a mobilidade humana, com o
acirramento de controles de fronteiras internas e externas dos blocos regionais, passando pela
desconfianca de projetos integracionistas e de suas funcdes regulamentadoras.

Nao bastassem esses efeitos, a sociedade global é desafiada a lidar com uma pandemia que
acentua a inflexdo da globalizacdo e repercute sobremaneira nas liberdades regionais: o virus SARS-
CoV-2, causador da COVID-19 e que alegadamente teve sua origem em Wuhan, provincia de Hubei,
na parte central da China, espalhou-se rapidamente desde fins de 2019, levando a Organizagdo
Mundial da Satide (OMS) a declarar uma pandemia em 2020 (MUCELIN; D’AQUINO, 2020, p. 18),
com impactos juridicos significativos nos espacos regionais, na medida em que as respostas
incrementam o isolamento social e restringem a circulagdo de pessoas no ambito interno, regional e
internacional. Neste novo cendrio global, que escancara os efeitos de uma globalizacdao que pode fazer
circular bens, informacdes e pessoas, mas também doencas, em uma velocidade significativa, os
projetos regionais, em especial, a UE e o MERCOSUL, sdo particularmente afetados ao lidarem com
os efeitos da pandemia.

Isso porque, os blocos regionais, a partir da fase do mercado comum, buscam reunir esforcos
para garantir o direito a livre circulacdo como principio central da integracdo. No entanto, manter os

beneficios econdmicos desses movimentos transfronteiri¢os e limitar a propagacdo da COVID-19
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colocou desafios normativos aos ordenamentos comunitarios e regionais, na medida em que se
intensificaram os limites nacionais a mobilidade, levando a adocdo de medidas restritivas para
proteger a satide das pessoas. Em consequéncia, apostou-se na limitacdo da mobilidade humana,
tolerando-se as restricoes impostas pelos Estados-membros em relacdao aos cidadaos do bloco e aos
nacionais de paises terceiros, tanto na UE, quanto no MERCOSUL, em uma retomada do
protagonismo dos entes estatais.

Nesse sentido, da mesma forma que a integracdo regional implicou uma reconfiguracao
juridica dos elementos tradicionais do Estado, a pandemia de COVID-19 também reconfigurou as
categorias juridico-politicas tradicionais (WERMUTH; MORAIS, 2020). A crise global de saude
alterou as estruturas de liberdade e seguranca dos Estados, transformando os efeitos da globalizacdao
econdmica, diante do fechamento de féabricas, retracdo do comércio, alteracdo de precos de
commodities e limitacdo de transportes internos e internacionais de cargas e passageiros. Em suma,
redefiniu-se uma ordem mundial que cede diante de restri¢des as interacoes transfronteiricas.

O contexto apresentado revela que as esferas de mobilidade ndo circulam de forma
incondicionada, nem mesmo nos espacos regionais de integracdo. Ao contrario, encontram limites no
direito interno, e também no direito regional, mormente em situacOes de crise, especialmente
marcadas por ameacas a ordem publica, que se caracteriza pela sua fluidez e mutabilidade, embora
seja reflexo de toda legislacdo, representando a moral basica de uma nagdo e protegendo as
necessidades do Estado (DOLINGER; TIBURCIO, 2018, p. 445). No caso da pandemia em andlise,
as restricoes a mobilidade materializam preocupacgdes de disseminacdo de contagio e de sobrecarga
dos sistemas de saude, gerando uma introversao normativa, no sentido de reafirmar competéncias
nacionais para gerenciar a crise nos espacos integrados.

Desse modo, a integragao regional funciona como uma metéafora da dindmica da mobilidade
humana no contexto de inflexdo da globalizagdo em tempos de pandemia: libera-se o movimento,
mas para algumas pessoas e em determinadas condi¢Oes, de acordo com 0s compromissos normativos
regionais assumidos, podendo o Estado retomar as competéncias de controle diante de situacoes pré-
estabelecidas, como a ameaca a saude publica em causa. Flexibilizam-se parcialmente os limites
territoriais, em prol da redefinicdo de novos espacos e territorialidades, mas sem deixar de conferir
margem de atuacdo aos Estados-membros, que reforcam tais limites em contextos de crises capazes

de repercutir nos regimes juridicos de livre circulagao existentes.
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2 O DISCIPLINAMENTO NORMATIVO DA MOBILIDADE HUMANA EM PROCESSOS
DE INTEGRACAO: EFEITOS E LIMITES DA LIVRE CIRCULACAO DE PESSOAS NA
UNIAO EUROPEIA E NO MERCOSUL

A mobilidade humana opera em uma dinamica peculiar no bojo de processos de integracao,
em face de sistemas normativos destinados a regulamentar a circulacdo de pessoas nos espagos
comuns. Gragas aos efeitos juridicos desses sistemas regionais, observa-se uma cisdo normativa no
conceito de mobilidade humana até entdo discutido.

No ambito regional, a ideia geral de mobilidade humana opera efeitos especificos sob a
forma de gestdao migratéria e sob a forma de livre circulacdo de pessoas, esta tltima o foco deste
artigo. Diferentemente da nocdo tradicional de migracao, que aduz o acirramento de fronteiras,
relacionando-se ao poder de um Estado de controlar o ingresso e permanéncia de estrangeiros no seu
territério (MOURA, 2015, p. 632), a livre circulacdo implica abertura de fronteiras, com possibilidade
de cidaddos transitarem sem barreiras no ambito regional, como corolario social da integracao. Nesse
sentido, é entendida como a prerrogativa de movimentar-se, para exercer atividades economicas ou
ndo, bem como disponibilizar-se no espago regional sem que sejam impostas restri¢oes injustificadas.
A presente secdo, ao focar na dimensdao da mobilidade atrelada a circulacdo de pessoas, discute a
regulamentacdo da liberdade associada a essa circulagdo e os limites normativos a ela impostos pelos
modelos europeu e mercosulino, cujas restricdes foram potencializadas no contexto de pandemia

apresentado.

2.1 O DISCIPLINAMENTO NORMATIVO DA LIVRE CIRCULACAO DE PESSOAS NA
UNIAO EUROPEIA A LUZ DO DIREITO COMUNITARIO

A UE é resultado de um longo processo de integracao, sujeito a avangos e retrocessos, mas
que conseguiu atingir nivel significativo de integracdo ao garantir a liberdade de circulacdo de pessoas
como uma pedra angular do arranjo europeu. Com origens no cenario pos-Segunda Guerra, a partir
do incentivo a cooperacdo economica e do esforco conjunto em prol de um projeto politico de paz e
de reestruturacao (DEL’OLMO; ROTTA, 2016, p. 104), a integracao europeia consolidou um
contexto que permite a ado¢ao de normas comunitarias em temas relativos a mobilidade humana.

O alto grau de institucionalizagdo alcancado decorre, em larga medida, da estrutura
normativa do bloco. Gracas a adogdo do modelo supranacional, regido pelo direito comunitario ou
europeu, admite-se a aplicacdo de mecanismos decisérios e legislativos comuns que garantem a
formulacdo de normativas europeias nas matérias de interesse regional, como a livre circulacdo de

pessoas, permitindo a atuacdo das instancias supranacionais na condugao do bloco. A consolidagao
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do direito comunitario, por meio de principios relativos a aplicabilidade imediata, efeito direto e
primazia do ordenamento comunitario (DIZ; JAEGER JUNIOR, 2015, p. 153), conduz a um sistema
normativo que leva a criacdo de um amplo espaco de livre circulagdo. A estrutura comunitaria implica
um sistema normativo aplicado a mobilidade humana, com vistas a assegurar a livre circulacao de
pessoas nesse espago comum, enquanto se tenta harmonizar uma politica migratoria europeia, sendo
o direito europeu a forma juridica que busca garantir o equilibrio do bloco, diante da pluralidade de
Estados-membros.

Por essa razdo, a UE tem sido frequentemente considerada o caso paradigmatico em matéria
de mobilidade regional. Por meio dos principios do direito comunitario, os individuos podem invocar
prerrogativas concedidas pelo direito da UE perante os tribunais nacionais, bem como a prevaléncia
do quadro juridico europeu diante de disposicdao interna inconsistente. Ademais, as instancias
supranacionais, a exemplo da Comissdo Europeia e do Tribunal de Justica da UE, garantem a
supervisao comunitaria do bloco, tutelando o acesso aos direitos de livre circulacdao (ACOSTA, 2017,
p. 159).

No que tange a evolucdo normativa da liberdade de circulagcdo de pessoas, cumpre esclarecer
que essa liberdade ja estava disciplinada no inicio do processo integrativo, associada a necessidades
marcadamente econdmicas, na medida em que objetivava instrumentalizar o fluxo de trabalhadores,
a prestacao de servigos e o livre transito de mercadorias. Em termos de mobilidade, a prerrogativa
estava relacionada a circulacao de trabalhadores, posteriormente estendida a livre circulacdo de
pessoas, independentemente de condi¢cdo econdmica ativa, até se assentar na cidadania da UE.

No ambito do direito europeu originario, o inicio do processo de integracao contemplou o
Tratado de Paris de 1951, o qual criou a Comunidade Europeia do Carvao e do A¢o (CECA), seguido
pela assinatura do Tratado de Roma, de 1957, com o objetivo de constituir a Comunidade Econdémica
Europeia (CEE), e do tratado constitutivo da Comunidade Europeia de Energia Atdmica (Euratom).
As disposicoes sobre a livre circulacdo estavam previstas desde o Tratado de 1957, contemplando a
livre circulacao de trabalhadores e a liberdade de estabelecimento (COSTA; VIEIRA, 2019).

Com a assinatura do Ato Unico Europeu, firmado em 1986, em paralelo as discussdes do
acordo de Schengen, buscou-se avangar na consolidacio do mercado comum (EUR-LEX, 1987).
Mediante a criacdo de um espago sem fronteiras internas, no qual a livre circulacao fosse assegurada,
seria possivel consolidar um mercado tnico. A partir de entdo, passa-se de um modelo da integracao
economica negativa, pautada pela mera liberalizagdo, para a integracao positiva (HERZ; HOFFMAN,

2004, p. 12), com formulagdo de politicas comuns sobre os varios aspectos da integracao.
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Seguindo a mudanca de orientacdo normativa, a evolucao do bloco europeu deslocou a livre
circulagdo de pessoas de uma perspectiva unicamente econdmica e laboral para uma liberdade
extensivel a todos os cidaddos europeus, a partir da nocao de cidadania da UE delineada pelo Tratado
de Maastricht, de 1992. Esse tratado introduziu a nocao de cidadania da UE, da qual qualquer nacional
de um Estado-membro se beneficia automaticamente, alterando o tratamento tradicional acerca da
livre circulacdo, ao associar a liberdade de circulacdo de pessoas a liberdade de circulacdo e residéncia
de cidadaos europeus no espaco comum (PARLAMENTO EUROPEU, 2020). Portanto, a liberdade
esta dissociada da perspectiva laboral, sendo precisamente na cidadania comunitaria que se assenta o
direito de livre circulagdo e residéncia na UE.

No direito comunitario originario, o Tratado de Lisboa, de 2009, confirmou este direito de
livre circulacao e residéncia, que esta também incluido nas disposi¢des gerais relativas ao Espaco de
Liberdade, Seguranca e Justica, no intuito de criar um espago sem fronteiras internas, com livre
circulacao de pessoas e com medidas integradas de gestdo da fronteira externa e de imigragao
(PARLAMENTO EUROPEU, 2020). Portanto, a liberdade de circulagdo, a um s6 tempo, encontra
amparo no direito comunitario e representa o pilar de sustentacdao, nao s6 do mercado interno, mas,
também, da cidadania comunitaria.

Em termos de instrumentalizacdo juridica da livre circulacdao de pessoas, porém, a principal
conquista da integracao europeia reside na consolidacdao do espaco Schengen. O acervo Schengen se
refere a regras que foram originalmente adotadas fora da UE, no ambito da cooperacdao
intergovernamental, tendo como objetivo a aboli¢do dos controles nas fronteiras comuns, a partir do
acordo de Schengen de 1985 e de sua convencao de aplicagao de 1990 (BRUYCKER, 2018, p. 301).
O acervo foi incorporado ao quadro legislativo comunitario, cuja area de livre mobilidade ndo se
confunde com o espago comum criado pela UE, sendo o espago Schengen composto por 26 paises,
que incluem 22 Estados-membros da EU — Alemanha, Austria, Bélgica, Dinamarca, Eslovaquia,
Eslovénia, Espanha, Estonia, Finlandia, Franca, Grécia, Holanda, Hungria, Italia, Letonia, Lituania,
Luxemburgo, Malta, Polonia, Portugal, Reptblica Tcheca e Suécia —, acrescido de Estados
associados, como Noruega, Islandia, Suica e Listenstaine.

Dentre as realizacdes de Schengen, destacam-se a abolicao dos controles nas fronteiras
internas para todas as pessoas, a harmonizacao e o reforco dos controles nas fronteiras externas, uma
politica comum em matéria de vistos, incentivo a cooperacao policial e judiciaria e adogdo de sistema
integrado de informacdo, com controles previstos no Cédigo de Fronteiras Schengen, sob sigla CFS

(EUR-LEX, 2016).
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Nao obstante a evolucdo normativa apresentada, o acervo Schengen forma um regime,
fronteirico e de mobilidade, dual. Isto é, um espago que desmobiliza fronteiras internas, favorecendo
os direitos de mobilidade das pessoas autorizadas a circular, enquanto, externamente, reforcam-se 0s
controles, endurecendo limites exteriores. Essa dinamica é tensionada por vetores que resultam na
reintroducdo de fronteiras internas, diante de pressdes relacionadas a chegada macica de nacionais de
paises terceiros, ou mesmo em situacoes de crise, como a pandemia de COVID-19, que pressionou a
reintroducdo de limites e de barreiras a mobilidade.

O regime dual é expresso, ainda, nos direitos de mobilidade atrelados a condigdo juridica da
pessoa que esta circulando. Em relacdo aos seus beneficidrios, a principal prerrogativa representa a
possibilidade de entrar no espaco Schengen mediante apresentacao de bilhete de identidade ou
passaporte valido, podendo circular livremente, reforcando a ideia de constru¢do de um espaco
comum onde os cidaddos europeus ndo sdo tipicos estrangeiros. Por outro lado, para nacionais de
paises terceiros, demandam-se requisitos que podem abarcar desde a exigéncia de visto para
determinadas nacionalidades, formando-se uma fortaleza burocratica (VIEIRA; COSTA, 2018, p. 5),
até a submissdo a controles pormenorizados nas fronteiras externas.

Cumpre destacar, ainda, que os direitos de mobilidade no ambito da UE sdo complementados
pelo direito comunitario derivado, sobretudo por meio da Diretiva 2004/38/CE (EUR-LEX, 2004),
relativa ao direito de livre circulacdao e residéncia dos cidaddaos da UE e dos membros das suas
familias. A diretiva destina-se a incentivar o exercicio do direito a livre circulacdo e residéncia nos
Estados-membros, reduzindo formalidades administrativas e delimitando as restri¢des a entrada e a
residéncia. Isso significa que a liberdade de circulacdo de pessoas, no bojo da integracdo europeia,
admite amplos direitos de entrada e pés-entrada relacionados com a residéncia.

Nao obstante, essa liberdade ndo é absoluta. Pelo contrario. O direito europeu admite
restricoes por parte dos Estados-membros, mormente em contextos de ameaga a ordem publica,
seguranca interna e satude publica. As limitacOes juridicas sdo expressas no ambito das normativas
analisadas, em especial, no CFS e na Diretiva 2004/38, que incluem salvaguardas que protegem os
interesses dos Estados-membros de 6nus excessivo para o sistema de assisténcia social, permitindo
que estes restrinjam a liberdade de circulacdo por razdes de ordem publica, seguranca interna e saide
publica.

No ambito do espaco Schengen, o CFS prevé a possibilidade de reintrodugao temporaria de
controles nas fronteiras internas, mormente nos arts. 25 a 35 (EUR-LEX, 2016). Especificamente, em
caso de uma ameacga grave a ordem publica ou a seguranca interna em um Estado-membro ,que exija

acdo imediata, autoriza-se a reintroducao, a titulo excepcional e de forma imediata, do controle nas
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fronteiras internas por periodo limitado, além de admitir a restricdo de entrada em caso de ameacga de
saude publica. Da mesma forma, a Diretiva 38/2004 (EUR-LEX, 2004) autoriza o afastamento por
razdes de ordem publica, seguranca publica ou satde publica, a exemplo do art. 29, que admite
medidas restritivas da livre circulacdo por parte do Estado-membro de acolhimento em face de
doencas com potencial epidémico definidas pelos instrumentos da OMS.

Em face das limitag0es, situagdes como a pandemia de COVID-19 levam a materializacdo
das medidas restritivas, com imposicao, por parte dos Estados-membros, de limites a forma como o
direito de circular é exercido na UE, revelando uma tentativa de reafirmacdo normativa dos Estados.
As respostas a crise do novo coronavirus exemplificaram como o sistema regional se reabre a atuagdo
do Estado-membro na tentativa de contencao de ameacas ao espaco comum. Entre as medidas, que
serdo tratadas com mais detalhe na tiltima secdo, os paises de Schengen, nas fases iniciais de combate,
focaram na reintroducdo de controles em suas fronteiras internas, com proibi¢oes generalizadas de
viagens, exigéncias de autoisolamento e autorizacdo de entrada apenas para determinados
estrangeiros. Como explicam Carrera e Luk (2020, p. 37), o SARS-CoV-2 desafiou as bases de
Schengen, a livre circulacdo e a cidadania da UE, uma vez que as respostas foram conduzidas por
politicas unilaterais e nacionalistas.

Portanto, a partir da analise do modelo europeu, é possivel perceber que, nao obstante o
quadro comunitario em matéria de livre circulacao, as competéncias dos Estados-membros continuam
relevantes, sobretudo em face de restri¢coes por ordem publica, seguranga interna e satide ptiblica. Em
contextos de crise, como aquele causado pelo novo coronavirus, mesmo os regimes juridicos de livre
circulacdo ja consolidados sofrem restricoes, demonstrando que a liberdade em tela ndao é

incondicionada.

2.2 O DISCIPLINAMENTO NORMATIVO DA CIRCULACAO DE PESSOAS NO MERCOSUL
A LUZ DO DIREITO DA INTEGRACAO REGIONAL

No que tange ao MERCOSUL, apesar de o bloco nao ter alcancado um mercado comum, ja
que ndo considera a completa abolicao de fronteiras internas, nem a ampla consolidagdo de um espaco
de livre circulacdo de pessoas nos moldes da UE, é possivel constatar esfor¢o regional no sentido de
disciplinar a mobilidade, como ora se discute.

Em termos institucionais, o MERCOSUL é considerado uma organizacao regional, que atua
sob a forma de bloco econdmico, criado pelo Tratado de Assuncgao, em 1991, assinado por Argentina,

Brasil, Paraguai e Uruguai. O bloco tenta instituir um mercado comum, mediante a liberalizacao de
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fatores de producado, originando-se dos esforcos associativistas e da aproximacdo estratégica entre
Brasil e Argentina, que culminou em relacGes interestatais mais estreitas para solucionar
problematicas comuns. A partir da convergéncia e da cooperacdo, o arranjo sul-americano buscou o
desenvolvimento conjunto, o fortalecimento das economias nacionais e uma melhor insercdao na
globalizacdo econdmica, muito embora o processo tenha evoluido para além da esfera comercial,
avancando nos aspectos juridicos da circulacdao de pessoas.

Diferentemente da UE, o bloco mercosulino aposta na intergovernabilidade, que se refere a
arranjos por meio dos quais os Estados, em condicdes e situacdes especificas, que podem ser
controladas e operacionalizadas por meio dos seus governos, cooperam entre si em assuntos de
interesse comum. Em consequéncia, 0 MERCOSUL passa a operar conforme o direito da integracao
regional, que faz emergir uma ordem normativa propria, distinta daquela que rege o direito
comunitario, mas também distinta do direito interno e do direito internacional classico (BOHLKE,
2002). O direito da integracao regional se revela fruto de entendimentos reciprocos entre os Estados,
apostando na harmonizacao legislativa nas areas pertinentes ao projeto regional, em detrimento de
normativas comunitarias diretamente aplicaveis. Em outras palavras, demanda-se um esforco
continuo de adaptagdo normativa nacional ao sistema criado pelo bloco e um esfor¢o de incorporacao
normativa nos ordenamentos nacionais, em face dos limites da ordem interna de cada participe (DIZ;
JAEGER JUNIOR, 2015, p. 149).

A partir da intergovernabilidade prevalecente, coloca-se o ritmo da integracdo a cargo de
cada Estado Parte, ja que se trata de paises que ainda relutam em conferir aspectos relevantes da
soberania nacional para institui¢es regionais. Os Estados Partes se agarram ao dogma da soberania
(VENERAL; KNIHS, 2018, p. 271), preferindo acordos de cooperacdo, por vezes demandando
procedimentos de internalizacdao, em detrimento de estratégias mais incisivas, como a adogdo de
politicas comuns e a institucionalizagdo da plena liberdade de circulagdo de pessoas.

Em matéria de mobilidade humana, a prépria estrutura normativa do MERCOSUL ja confere
abertura significativa a atuacdo aos Estados Partes, em termos de incorporacdo e aplicacdo das
normativas regionais. Isso significa que o direito mercosulino ndo abarca transferéncias relevantes de
competéncias estatais, em matéria de livre circulacao de pessoas, para instancias regionais, estando
na dependéncia da atuacao dos Estados Partes, em face da estrutura intergovernamental prevalecente.
No entanto, mesmo sem a supranacionalidade normativa dos moldes europeus, ndo se pode olvidar
que o arranjo sul-americano conseguiu conformar uma ordem juridica regional que apresentou

evolucdo consideravel em termos de mobilidade humana.
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Em linhas gerais, a evolucao normativa da mobilidade segue a evolucdo geral do bloco. Na
fase de transicdo do MERCOSUL, de 1991 a 1994, ndo se discutia expressamente a livre circulacao
de pessoas no Tratado de Assuncdo, que trazia apenas uma mencdo genérica a livre circulagdo de
fatores produtivos. Em outras palavras, a circulacao de pessoas era tratada de forma instrumental aos
objetivos econdmicos do mercado comum, como forma de incrementar trocas comerciais e o turismo
na regido. Como explica Mendes (2016, p. 145), faltava um plano de ordenamento regional para a
mobilidade humana, haja vista que as propostas de facilitar o transito internacional de cidadaos dos
Estados Partes partiam da perspectiva de integrar mercados, considerando apenas subsidiariamente o
fator de mobilidade. Em consequéncia, as normativas do periodo resumiam-se a insercdo de canais
privilegiados em portos e aeroportos, para transito de nacionais e residentes do bloco, e a questdes
técnicas relacionadas a harmonizagao de procedimentos administrativos para o controle integrado de
fronteiras.

Na fase de institucionalizacgdo, a partir de 1994 e até o inicio dos anos 2000, o MERCOSUL
passou a regulamentar a mobilidade humana no espaco regional a partir da harmonizacdo dos
documentos de viagem validos para a circulagdo no bloco, bem como pela adog¢do de normas
destinadas a facilitar a integracdo e circulacao nas areas fronteiricas. A partir desse periodo, observa-
se o incremento da dimensdo social da integracdo, com iniciativas voltadas ao reconhecimento de
direitos aos trabalhadores migrantes e aos direitos a seguridade social, a exemplo da Declaracao
Sociolaboral e do Acordo Multilateral da Seguridade Social (SALZMANN, 2012, p. 172).

O periodo de guinada na regulacdo do tema, porém, ocorre a partir do inicio dos anos 2000,
com a proliferacdo qualitativa e quantitativa de acordos relativos a migracdo e as problematicas
associadas a mobilidade humana. Devido ao relancamento do MERCOSUL, no inicio dos anos 2000,
apoOs crise economica e politica, repensou-se o regionalismo, pondo em questdo as orientagcdes
prevalecentes e abrindo caminho para incorporacdo de novos itens a agenda regional, incluindo a
livre circulacdo, associada a uma questdo sociopolitica, e ndo puramente economica (BRUMAT;
ACOSTA, 2019, p. 58). O sujeito em mobilidade passa, entdo, a ocupar o centro do projeto regional.

Em termos de livre circulagcdao de pessoas, destaca-se a harmonizag¢dao dos documentos de
viagem validos para o transito no espaco regional, garantindo passagem facilitada nas fronteiras
internas, dispensando-se passaporte. Em termos de gestdo migratoria, destaca-se a adocdo da
Declaracao de Principios Migratorios de Santiago, em 2004, que ajudou na harmonizagdo normativa
em matéria de mobilidade humana, inclusive em relacdo aos nacionais de paises terceiros, ao propor
convergéncia para as politicas migratorias dos paises, a busca pela regularidade migratéria e a

reafirmacdo da soberania no controle de fronteiras (VIEIRA; COSTA, 2018, p. 14).
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Nesse periodo, observa-se um salto qualitativo no disciplinamento da circulacdo de pessoas
na regido, a partir dos marcos regulatorios referentes aos Acordos sobre Migracao e Residéncia de
2002 (MERCOSUL, 2002). O acervo de residéncia e migracdo no MERCOSUL é composto por
acordos referentes a Regularizacdo das Migracoes Internas dos Cidaddos do MERCOSUL e por
acordos sobre Residéncia para os Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL, com vigéncia a
partir de 2009 (MOURA, 2015, p. 633). Dentre as principais inovagdes normativas, mencionam-se:
a facilitacdo da regularizacdo da situacao migratoria na regido para os nacionais dos paises
mercosulinos, a garantia da igualdade de direitos e a possibilidade de os nacionais dos Estados do
MERCOSUL requererem a residéncia em outro Estado Parte com base na nacionalidade,
estabelecendo uma area de livre residéncia na regido.

Os acordos apontam o desejo de avangar em uma politica de livre circulacdo de pessoas, ao
regular o processo de obtengdo de residéncia permanente e temporaria, bem como ao buscar solucao
para a situacao de cidadaos dos Estados Partes, a partir da concessao de residéncia para aqueles que
ja se encontram no pais receptor. Apesar dos esforcos, na pratica, os acordos instituiram uma livre
circulacdo apenas em base bilateral, isto é, entre o pais de nacionalidade do beneficiario e o pais de
residéncia, ndo se adotando livre circulacao ampla (SALZMANN, 2012, p. 165).

Finalmente, a partir de 2010, com o Plano de Acdo para a Cidadania Mercosulina,
(MERCOSUL, 2010), reconheceu-se a necessidade de uma politica de livre circulacdo de pessoas, a
fim de que os nacionais dos paises do bloco ndo sejam mais tratados unicamente como estrangeiros
regionais, mas, sim, como cidadaos mercosulinos. Em consequéncia, devem gozar de um estatuto
juridico favorecido em matéria de circulacao, a partir de um programa de acdo que assente a livre
circulagdo em uma base juridica de cidadania regional. Dentre as a¢oes, realcam-se: a facilitacao do
transito e da passagem fronteirica no espaco integrado, a simplificacdo de tramites burocraticos, a
desburocratizacdo de procedimentos de controle, a harmonizacdo dos documentos migratorios e a
ampliacdo das areas de controle integrado de fronteiras.

Nao obstante se aponte certa estagnacao recente em matéria de mobilidade, diante de
percepcOes mais conservadoras e nacionalistas da integracao, voltadas para a dimensdo econdmica
(BRUMAT; ACOSTA, 2019), é possivel observar que houve um esfor¢o normativo no sentido de se
disciplinar a circulagdo de pessoas. Mesmo que ndo se adote um amplo direito de livre circulacdo nos
termos europeus, a evolucdo do bloco revela a formagdo de um direito da integracdo regional que
regulamenta o tema, inicialmente voltado a questdes laborais, passando pela harmonizacdo de
documentos de viagens e pela facilitacio de deslocamentos transfronteiricos, até chegar a uma

concepcao de livre circulacdo associada ao estatuto juridico da cidadania regional.
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Porém, assim como o direito comunitario, também o direito mercosulino coloca limites a
mobilidade no espaco regional, conferindo aos Estados possibilidade de acao em situacdo de ameaca
a ordem publica, a seguranga e, principalmente, a saide publica. Dentre os limites impostos nas
normativas analisadas, mencionam-se os Acordos de residéncia, normativa que expressamente
reconhece que as pessoas que tenham obtido sua residéncia tém direito a entrar, sair, circular e
permanecer livremente no territorio do pais de recep¢ao, sem prejuizo de restricoes excepcionais
impostas por razoes de ordem ptiblica e de seguranca ptiblica (MERCOSUL, 2002). Da mesma forma,
o art. 4° dessa normativa reconhece que a legislacdo interna do Estado Parte de ingresso pode exigir
certificado médico expedido por autoridade médica migratéria ou outra autoridade sanitaria oficial,
no qual conste a aptidao psicofisica do requerente da residéncia temporaria, em conformidade com
as normas internas do pais de recepgao.

A estrutura intergovernamental do bloco confere abertura significativa de atuagcdo aos
Estados, diante da auséncia de supranacionalidade e de supervisdao comunitaria, estando o processo
na dependéncia da disponibilidade de cada pais para avancar nas liberdades regionais. A abertura do
sistema mercosulino aos Estados Partes culmina em maior flexibilidade de atuacdo diante das
situacdes de crise, tornando o ente estatal o protagonista na contencdo da mobilidade, cujos limites
foram revelados por ocasido da pandemia de COVID-19. A pandemia ilustrou a dindmica de
funcionamento do direito mercosulino, ao conferir amplos poderes aos Estados, com aplicacao de
limitagdes em matéria de circulacdo de pessoas. Incentivados por um sistema normativo que se abre
consideravelmente aos Estados Partes, os paises da regido adotaram medidas unilaterais, valendo-se
das prerrogativas nacionais que culminaram em restricoes a mobilidade no espaco regional,
decretando-se quarentena obrigatoria, toque de recolher, suspensdo geral de voos, fechamento de
fronteiras e restricdes a imigracdo (RIGGIROZZI, 2020, p. 8), como sera tratado na se¢do seguinte.

Como resultado, tem-se uma sobreposicdao do interesse nacional em relacdo ao regional, ja
que as respostas se afastaram da concepcao de livre circulacdo e se assentaram em uma espécie de
soberania sanitaria, com interesses nacionais fortalecidos. Em sintese, o papel do Estado tende a
substituir o interesse regional na aplicacdo de limites a mobilidade, pelo retorno as fronteiras
nacionais fechadas. Nesse sentido, a pandemia enfrentada é sintomadtica para ilustrar os limites

normativos da circulagao, gragas as restri¢oes adotadas nos blocos referidos, como se passa a analisar.
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3 RESTRICOES A MOBILIDADE HUMANA EM ESPACOS REGIONAIS: AS LICOES DA
PANDEMIA DO NOVO CORONAVIRUS E OS IMPACTOS JURIDICOS PARA A LIVRE
CIRCULACAO DE PESSOAS

A liberdade de circulagdo de pessoas, apesar de ser reconhecida como um valor do mercado
comum e da cidadania regional nos blocos analisados, ndao é ilimitada. Os arranjos integrativos
admitem restricoes a mobilidade humana, por razdes de ordem ptblica, seguranca interna e satide
publica. Sobretudo em contextos de crise, fatores associados a instabilidades politicas, pressdao nas
fronteiras regionais, ameaca terrorista, ou mesmo ameacas a saide publica, acirram as competéncias
nacionais de controle, expondo a dinamica de disciplinamento da livre circulacio no espaco
integrado.

As respostas a pandemia de coronavirus, em especial, revelaram-se como exemplos
paradigmaticos que ilustram o disciplinamento da mobilidade no ambito regional. Isso porque a
construcao de um espaco de livre circulacdo de pessoas tem se mostrado possivel se, e na medida em
que, os Estados-membros conservem possibilidades de atuacao em situagdes especificas, que, no caso
analisado, sdo materializadas na crise de satide publica. As restricdes concretas adotadas pelo modelo
europeu e mercosulino, discutidas nesta secdo, expoem as dificuldades normativas de manter ou
alcancar um espaco de livre circulacdo de pessoas no cenario de expansao da COVID-19, revelando
as contradicoes e os desafios juridicos enfrentados pelos blocos em termos de mobilidade humana,
tendo-se observado pressdo significativa pela retomada do protagonismo estatal nos esforcos de
contencao da pandemia.

Diante de um problema especifico de ordem publica, manifestada na ameaca a saide publica
e respaldada na soberania sanitaria, o ente estatal retoma a dianteira das medidas de contengdo. A
atuacao dos arranjos regionais, enquanto um dos valores da integracdo regional, é desafiada pelos
impactos dessas medidas restritivas na liberdade de circulacdo de pessoas, dai surgindo a necessidade
de se equilibrar as limitacOes e os impactos da restricdo na livre circulacdo de pessoas.

No caso da COVID-19, o surto se espalhou rapidamente desde sua suposta origem em
Wuhan, na China (KRAEMER et al., 2020). Em 31 de dezembro de 2019, a OMS recebeu
informac0es acerca de casos de pneumonia de causa até entdo desconhecida provenientes de Wuhan.
Em janeiro de 2020, ja era possivel identificar o virus responsavel pelas infec¢oes, o SARS-Cov-2,
variante de coronavirus que causa a COVID-19 (MUCELIN; D’AQUINO, 2020). Apesar de o surto
da doenca ter sido relatado em dezembro de 2019, a OMS declarou emergéncia de saude publica de

interesse internacional em 30 de janeiro de 2020, e pandemia, que acontece quando 0s novos
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patégenos transcendem fronteiras, contaminando pessoas em outros paises e continentes, em 11 de
marco de 2020 (OLIVEIRA NETO; GARCIA; SPINUSSI, 2020, p. 2).

Em resposta, foram observadas medidas de contencao, como a reducdo, e até a suspensao,
de viagens, aliadas a um panorama de isolamento social (BITTENCOURT, 2020, p. 170) que
repercutiu na suspensao de reunides de massa, fechamento de empresas e de espacos ptblicos nao
essenciais e distanciamento fisico. As medidas reverberaram, ainda, na circulacdo internacional de
pessoas, com fronteiras restringidas, e até fechadas, inclusive em espagos regionais de livre
mobilidade.

A adocgdo dessas medidas restritivas, por sua vez, impacta os direitos de mobilidade no
interior dos blocos analisados. Quando as acdes implicam o fechamento de fronteiras,
consequentemente se observa uma reducdo na dindmica da circulacdo de pessoas, afetando a vida
daqueles que trabalham, estudam, compram, buscam tratamento médico, viajam ou simplesmente se
deslocam, no espaco integrado, ao amparo do direito regional. Sob o aporte normativo, o direito
comunitario e o direito da integracdo precisam abarcar as possibilidades de atuacdo estatal diante da
situacao de crise, sob pena de violacao do sistema regional. Paralelamente, as iniciativas nacionais de
contencao da mobilidade ilustram o disciplinamento da livre circulacdo de pessoas no bojo de
processos de integracdo, que comportam limites normativos, sob pena de a propria liberdade de
circulacdo atuar como fator de desagregacao do bloco.

Além do ambito regional, a forte atuacdo interna é contraposta por esquemas de coordenacao
e colaboracdo internacionais, em uma espécie de governanca e garantia global da satde
(WERMUTH; MORAIS, 2020, p. 15), que vém a tona em cenarios de pandemia, atuando em
multiplos niveis. Como exemplo, tem-se a OMS, um anteparo mundial das problematicas relativas a
saude, que contribui para uma governanca global do tema e da questdo sanitaria como materializagao
da ordem publica internacional. Propde-se regra de satuide publica mundial, mas que ndo abre mao da
atuacdo estatal para sua concretizacdo, a qual reinterpreta uma ordem publica associada a saude
publica para justificar limitacdes a circulacdo de pessoas. No limite, o ente estatal é o responsavel
pela aplicacdo efetiva das recomendacoes propostas, em especial, pelos limites impostos a circulagao
internacional de pessoas, mormente no contexto de avivamento de nacionalismos, ndo obstante os
esforcos regionais e internacionais.

Cumpre reforgar, ainda, que ndo se esta discutindo a efetividade de tais restricdes nacionais
na contencao da pandemia em tela. A uma, porque os resultados das restricdes da mobilidade humana
na contencao da pandemia exigem pesquisas na area médica, notadamente aquelas que se debrugam

sobre a dinamica epidemioldgica. A duas, porque pesquisas existentes revelam que as restricoes de
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viagem, embora se mostrem efetivas nas fases iniciais, podem ser menos efetivas quando a pandemia
se instaura (KRAEMER et al., 2020; ORGANIZACAO MUNDIAL DA SAUDE, 2020),
principalmente se comparadas a outras medidas, como a deteccdo e isolamento precoces dos casos,
mudangas comportamentais e conscientizacdo da populacao (CHINAZZI et al., 2020, p. 4).

Em relacdo a UE, durante a crise de saide publica, os Estados-membros adotaram padroes
restritivos em matéria de mobilidade humana que afetaram reflexamente a liberdade de circulacao de
pessoas no bloco. Nas fases iniciais, as limitacdes se valeram da abertura do direito comunitario para
reintroduzirem fronteiras internas no ambito do espaco Schengen. Como observado, os Estados-
membros podem introduzir controles temporarios nas fronteiras internas em caso de ameaca
previsivel, ameaca imediata ou situacdo de deficiéncias relacionadas as fronteiras externas, o que
revela uma tolerancia do sistema normativo europeu para a atuacao dos Estados na gestdo da
mobilidade.

Em marco de 2020, o surto de coronavirus levou muitos Estados-membros a reintroducao
de controles nas fronteiras internas com base na ameaca imediata as politicas publicas (UNIAO
EUROPEIA, 2020). A reintroducdo do controle nas fronteiras internas, no entanto, deve permanecer
uma excecdo e respeitar o principio da proporcionalidade, solidariedade entre os membros e ndo
discriminacao, a fim de ndo colocar em xeque a liberdade de circulacao de pessoas na UE. Diante da
estrutura supranacional e das amarras do direito europeu, que demandam uma supervisao
comunitaria, os Estados-membros devem notificar as instancias supranacionais e os demais Estados
acerca das medidas, especificando as razdes e a duracao das restrigoes.

Ainda assim, a reintroducdo do controle nas fronteiras permanece como uma prerrogativa
dos Estados, sendo frequentemente utilizada em contextos de crise, como na crise migratoria em 2015
e na pandemia de COVID-19, em que paises como Polonia, Islandia, Alemanha, Portugal, Reptiblica
Tcheca, Bélgica, Noruega, Suica, Hungria, Austria, Espanha, Estonia, Litudnia e Eslovaquia
reintroduziram temporariamente os controles de fronteira no contexto que exige acdo imediata,
enquanto paises como Finlandia, Suécia, Dinamarca e Franca reintroduziram temporariamente os
controles em face de ameagas a eventos previsiveis, nos termos do art. 25 e seguintes do CFS (EUR-
LEX, 2016). As justificativas englobaram desde o apoio a medidas destinadas a conter a propagacao
do virus, até o combate a ameaca terrorista continua, que poderia se concretizar ante a vulnerabilidade
dos Estados na pandemia, resultando no controle acirrado sobre o fluxo de pessoas no espaco regional
(UNIAO EUROPEIA, 2020).

Paralelamente, os paises do bloco impuseram restricdes explicitas a mobilidade humana,

restringindo a entrada e saida de pessoas de seu territdrio, incluindo a mobilidade intra-UE e intra-
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Schengen. Essas agdes sdo definidas como proibicdoes de entrada ou saida, o que significa que
principalmente os ndo nacionais que nao atendiam as condi¢Oes de isen¢do foram automaticamente e
categoricamente impedidos de entrar nesses paises, configurando-se como proibicdes de viagem
(CARRERA; LUK, 2020).

Como esclarece Szymanska (2020, p. 2), a pandemia tornou-se um grande desafio para o
espaco Schengen, em particular, e para o direito europeu, em geral. Diante de uma crise, os Estados-
membros exigem maior liberdade para decidir se restauram ou ampliam os controles nas fronteiras.
A crise de satide publica confirmou a tendéncia de que, para a manutencao de um espaco de livre
circulacdo de pessoas, busca-se garantir margem de intervencao estatal, sobretudo diante das
situacoes de ameaca, em que as restricoes a mobilidade humana sdo toleradas no ordenamento
comunitario, mesmo em um sistema regido pela supranacionalidade com forte supervisao
comunitaria, como é o caso da UE. Nao bastassem os desafios relacionados aos fluxos
extracomunitarios, que levam a uma contencao dos direitos de circulacdo, tornando-os cada vez mais
semelhantes a migracdo de paises terceiros (BARBULESCU, 2017), com distincdo de tratamento
entre europeus e ndo europeus e a ascensao de discursos nacionalistas, a COVID-19 tensionou ainda
mais o modelo europeu de livre circulacao vigente.

Além das restricoes normativas a circulacao de pessoas adotadas pelos Estados-membros,
seguindo a moldura proposta pelo direito comunitario, as proprias instancias supranacionais adotaram
critérios tendentes a disciplinar a mobilidade no bloco. As contramedidas da UE buscaram
contrabalancar as acdes dos Estados-membros. No entanto, as iniciativas comunitarias também
implicaram restricGes significativas sobre a livre circulacdo nas fases iniciais, mantendo o
protagonismo dos Estados-membros.

Dentre as principais a¢des imediatas em matéria de mobilidade, destacam-se as “Diretrizes
europeias para medidas de gestdo de fronteiras para proteger a satide e garantir a disponibilidade de
bens e servicos essenciais” (COMISSAO EUROPEIA, 2020a), autorizando o Estado-membro a
realizar verificagOes sistematicas de todas as pessoas para entrar no espaco Schengen, a recusar a
entrada de nacionais de paises terceiros e a reintroduzir controles nas fronteiras internas, e a
“Restricdo tempordria de viagens ndo essenciais 8 UE” (COMISSAO EUROPEIA, 2020b), visando
coordenar as restricoes de viagens no bloco, que se revelou como uma proibicdo generalizada de
viagens para a UE, aplicada pelos Estados-membros. Na sequéncia, a depender do quadro, baseando-
se em critérios epidemiolégicos, podem ser apoiadas medidas paulatinas sucessivas de flexibilizacao

dos controles, com abertura parcial de restri¢oes.
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Em todo caso, para Carrera e Luk (2020), essa tolerancia do sistema regional as restricoes
nacionais nao pode ser encarada como carta-branca aos Estados-membros. O 6nus da prova recai
sobre os governos nacionais para justificar a adequagdo, necessidade e proporcionalidade das
limitagcOes juridicas em relacdo a circulacdo de pessoas, sobretudo em face dos impactos nas
liberdades comunitarias. As medidas devem ser adotadas nos limites do ordenamento comunitario,
seguindo as recomendacOes internacionais, sob pena de esvaziar as instancias supranacionais,
devendo, ainda, atender a proporcionalidade e a ndo discriminacdo no direito europeu.

No caso da UE, as medidas restritivas das fases iniciais de contencdo impactaram a livre
circulagcdo de pessoas ao reintroduzirem controles fronteiricos, que formaram uma ampla rede de
restricOes nacionais a mobilidade, sem coordenacdo significativa entre os Estados. Aliadas as
proibicdes de viagens na UE, as restri¢des a circulacdo internacional de pessoas representaram uma
proibicdo automatica de entrada, sem avaliacdo individualizada dos motivos de entrada ou transito.
Em consequéncia, observou-se uma prioridade geral dada a questdo de seguranca interna, em
detrimento de consideracdes de saude publica de individuos. As medidas priorizaram o papel dos
guardas de fronteira na verificacdo das condi¢des de entrada e circulacdo. Ao reduzirem a questdo da
saude publica a uma perspectiva de ordem ptiblica e seguranca interna, as medidas materializaram
uma recusa automatica de entrada, afetando Estados-membros com base em critérios generalizados,
0 que contraria a obrigacdo de avaliacdo individualizada do sujeito em mobilidade no bojo de
Schengen.

No que se refere ao MERCOSUL, as medidas de combate a COVID-19 adotadas pelos
Estados Partes do bloco também afetaram significativamente o disciplinamento da mobilidade
humana no espaco regional. Ainda que o arranjo mercosulino nao tenha reconhecido um amplo direito
de livre circulacao de pessoas, com completa abolicdo de controles nas fronteiras internas ou pleno
reconhecimento de um estatuto da cidadania regional, como ja existe na UE, as acdes adotadas pelos
paises apresentaram potencial para alterar o funcionamento do espago regional. O modelo
intergovernamental e os compromissos de incorporagdo e harmonizagdo normativa, tipicos do direito
da integracdo, colocam a implementacao da livre circulacdo de pessoas na dependéncia da atuagao de
cada Estado Parte, inexistindo maior supervisao comunitaria. Esse sistema, em larga medida apoiado
nas soberanias estatais, restou evidenciado na pandemia, com medidas nacionais de fechamento de
fronteiras e proibi¢des de entrada e circulagao.

Como exemplos das medidas restritivas implementadas pelos Estados Partes originarios do
bloco, destacam-se: na Argentina, a proibicao de entrada de estrangeiros ndo residentes, mediante o

fechamento de fronteiras, inicialmente a partir do Decreto 274/2020 (ARGENTINA, 2020); no Brasil,
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a restricao de entrada de estrangeiros provenientes de paises da Ameérica do Sul, cuja regulamentacao
foi prevista em portarias interministeriais, a exemplo da Portaria n. 8/2020 (BRASIL, 2020); no
Paraguai, o fechamento dos pontos de controle migratério nas fronteiras, determinado, por exemplo,
pelo Decreto n. 3458/2020 (PARAGUAI, 2020); e no Uruguai, o fechamento de fronteiras para
estrangeiros e proibicao de entradas e saidas para turismo (URUGUALI, 2020).

As iniciativas imediatas adotadas pelos governos da regido revelam que as medidas
restritivas a circulacao internacional de pessoas apostaram no controle ou fechamento de fronteiras e
na proibicdo de entradas como forma de conter a pandemia, reafirmando-se a soberania territorial.
Tendo em vista que o sistema normativo mercosulino é pautado na intergovernabilidade, nao
prevendo espaco comum de livre mobilidade em acordo comunitario, é possivel notar que as medidas
seguiram os preceitos dos ordenamentos internos, em detrimento das normativas regionais. O bloco
confere amplas prerrogativas de acdo aos Estados, sobretudo diante da flexibilidade do direito da
integracdo regional, revelando que, também no ambito mercosulino, a ordem juridica regional admitiu
a atuacdo dos Estados Partes em matéria de limitacdo a circulacdo de pessoas, reafirmando a
relevancia normativa nacional que resulta em certo déficit de cooperacdo regional no enfrentamento
da crise em matéria de mobilidade.

Em sintese, apesar de o MERCOSUL apresentar potencial para fornecer recursos normativos
e institucionais, a crise do novo coronavirus escancarou a realidade juridica da regido, revelando que
o bloco funcionou como mero sistema de justificacdo e informacdo mitua das medidas nacionais
adotadas. Como exemplo, destaca-se a Declaracao dos Presidentes do bloco sobre a coordenacao
regional para contencdo e mitigacdo do coronavirus (MERCOSUL, 2020), que se refere a uma
declaracdo conjunta de intencOes, em que se reforca o compromisso de considerar as comunidades
fronteiricas nas medidas de circulacdo, de notificar aos demais Estados sobre as restricdes de
fronteiras e de remover obstaculos contra a circulacao de bens e servigos.

As iniciativas regionais reforcam a estrutura intergovernamental vigente, reafirmando a
capacidade de atuacao de cada Estado Parte em matéria de disciplinamento da livre circulacdo de
pessoas no espaco regional, ndo avancando em uma maior integracao juridica. O interesse nacional
ainda prevalece (RIGGIROZZI, 2020), o que se refletiu nos limites a liberdade de circulacdo no
contexto de pandemia. Neste ponto, o questionamento que se levanta ndo é contra as medidas de
restricdo em si, mas contra a falta de maior coordenacdo regional, ja que os blocos podem, na
pandemia, favorecer maior convergéncia normativa, facilitar a mobilizacdo de recursos, compartilhar

informacdes e difundir boas préticas, ajustando medidas nacionais a preceitos regionais.
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A partir da analise, percebe-se que os dois blocos revelam uma dinamica de disciplinamento
da mobilidade humana que coloca a livre circulagdo como um valor do sistema regional, mas que nao
abre mao das atuacdes estatais, confirmando a hip6tese proposta. No caso europeu, apesar das amarras
do direito comunitario, os Estados-membros tém atuacdo tolerada pelas instancias supranacionais,
com desafio de preservar liberdades comunitarias. No MERCOSUL, a ordem regional autoriza maior

intervencao dos Estados, com desafio de prosseguir em uma efetiva livre circulacao.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A pandemia de COVID-19 trouxe transformacdes juridicas que desafiaram a légica da
globalizacdo e do regionalismo, a partir da reintroducdo de barreiras as interacdes transfronteiricas,
com efeitos especialmente sentidos em processos de integracdo. Apesar das incertezas da pandemia
em referéncia, foi possivel constatar que as limitacdes a liberdade de circulacdo de pessoas, nos
processos de integracdo analisados, desafiaram a manutencdao de espacos comuns de mobilidade,
expondo a dindmica de disciplinamento normativo da mobilidade humana em blocos regionais.

A partir das normativas comunitarias, analisadas no ambito da UE, e das normativas
regionais, vigentes no MERCOSUL, o artigo confirma a hip6tese de que a liberdade de circulagdo de
pessoas, apesar de ser um valor para a integracdo, tende a ser regulamentada de modo a conferir
possibilidades de atuacdo aos Estados-membros, cujas competéncias de controle sobre o fluxo de
pessoas vém a tona em contextos de crise. As prerrogativas se materializam nos limites normativos
nacionais impostos a circulagdo por razoes de ordem publica, seguranca interna, e, sobretudo, saude
publica, com restricdes evidenciadas na pandemia de COVID-19, tanto na UE quanto no
MERCOSUL, a partir do protagonismo conferido aos entes estatais.

No caso europeu, a reintroducao inicial de controles de fronteiras no espaco Schengen, aliada
a proibicdes de viagem adotadas no espaco comum, evidenciaram a pressdo sobre o sistema
comunitario para a retomada da atuacdo estatal no controle da mobilidade humana no bloco, ndo
obstante as amarras do direito da UE. As instancias supranacionais buscaram contrabalancar as
medidas restritivas, porém as normativas analisadas revelaram uma énfase no controle de fronteiras,
como uma defesa da ordem publica e da seguranca, acirrando controles sobre a mobilidade de forma
generalizada, o que poderia esvaziar instancias comunitarias e arriscar a liberdade de circulacado.

No caso do MERCOSUL, as respostas a disseminacdo da COVID-19 reafirmaram a énfase
estatal no controle da mobilidade humana no bloco. Gragas a estrutura intergovernamental e aos

preceitos do direito da integracdo regional, as medidas restritivas se pautaram na atuagao de cada
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Estado Parte, com foco no fechamento de fronteiras e na restricdo de entrada e de circulacao de
pessoas. Apesar da evolucao do bloco, o sistema juridico do MERCOSUL ainda estd apegado a
soberania territorial, o que se tornou notério na pandemia. O arranjo mercosulino funcionou como
um sistema de justificacdo normativa e de notificacdo mitua das medidas de contencdo, faltando
maior coordenacao regional em termos de mobilidade, o que gerou uma introversao normativa estatal
que pode adiar a plena efetivacdo da politica de livre circulacao.

Em linhas gerais, a crise de satde ptblica condicionou uma situacao normativa paradoxal
nos processos analisados. Por um lado, o receio de que a manutencao da plena circulacdo de pessoas
agravasse a disseminacdao do novo coronavirus, atraindo a atuacao dos Estados-membros diante de
ameacas a ordem e a saide puiblica. Por outro lado, as restricdes foram confrontadas com as garantias
do sistema regional, em face da cidadania e das liberdades do mercado comum, que podem facilitar
o transito de profissionais, prestadores de servicos e de bens necessarios ao suprimento das cadeias
de producao, de modo que uma discussao unicamente nacional do problema p6e em risco a integracao
no contexto de transformacao da globalizagdo e do regionalismo.

Portanto, o foco exclusivo nas respostas nacionais esvazia instancias regionais em
detrimento de um tratamento conjunto e atento as recomendagoes internacionais e aos ordenamentos
regionais, em um esforco integrado de superacao dos desafios apresentados. Afinal, assim como a
mobilidade humana enseja uma conformacao entre os niveis de disciplinamento nacional, regional e
global, também suas restricdes sdo instadas a equilibrar as competéncias nacionais de controle com
as competéncias regionais e com as recomendag0es internacionais das instancias especializadas no

tema.
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