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Resumo

AZAMBUIJA, Almeida Brandao Fernanda. The Striking Match: Como o
Conselho Europeu se tornou a poélvora de lideres populistas na
disseminag¢do de politicas anti-migratdrias durante a crise migratoria de
2015 — Um estudo a partir de Viktor Orban. Rio de Janeiro, 2025.
Trabalho de conclusdo de curso — Instituto de Relagdes Internacionais,

Pontificia Universidade Catodlica do Rio de Janeiro.

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso tem como objetivo analisar os
comportamentos do lider populista hingaro Viktor Orban, no ambito do Conselho
Europeu, durante a Crise Migratéria de 2015. Serd utilizada uma abordagem
qualitativa para investigar o processo de instrumentalizacdo desse foro por Orban
na promog¢do de agendas populistas com carater anti-migratério. O estudo
examinard as estratégias retoricas, discursivas e politicas adotadas por Orban para
consolidar seu poder interno e influenciar a cooperagao entre os membros do
Conselho Europeu. A pesquisa também abordara os impactos dessas estratégias na
coesdo e nas politicas migratorias da Unido Europeia. Este estudo ¢ relevante para
a area de pesquisa, pois examina como o populismo de extrema direita influenciou
a formulagdo de politicas do Conselho Europeu nos anos seguintes a Crise
Migratdria, especialmente em temas relacionados a migracdo, e contribui para o
entendimento das dinamicas politicas contemporaneas na Europa em um contexto

de crescente polarizagdo sociopolitica.
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Abstract

AZAMBUIJA, Almeida Brandao Fernanda. The Striking Match: Como o
Conselho Europeu se tornou a poélvora de lideres populistas na
disseminag¢do de politicas anti-migratdrias durante a crise migratoria de
2015 — Um estudo a partir de Viktor Orban. Rio de Janeiro, 2025.
Trabalho de conclusdo de curso — Instituto de Relagdes Internacionais,

Pontificia Universidade Catodlica do Rio de Janeiro.

This Final Thesis Project aims to analyze the behavioral patterns of
Hungarian populist leader Viktor Orban within the European Council during the
2015 Migration Crisis. A qualitative approach will be employed to investigate the
process of instrumentalization of this forum by Orbén in the promotion of populist
agendas with anti-immigration character. The study will examine the rhetorical,
discursive, and political strategies adopted by Orban to consolidate his internal
power and influence cooperation among European Council members. The
research will also address the impacts of these strategies on the cohesion and
migration policies of the European Union. This study is relevant to the research
field as it examines how far-right populism influenced policy formulation in the
European Council in the years following the Migration Crisis, especially on
migration-related issues, and contributes to understanding contemporary political

dynamics in Europe within a context of increasing sociopolitical polarization.

Keywords

2015-2016 migration crisis; instrumentalization; european council; far-right

populism; Hungary,
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1. Introdugao

O objetivo deste capitulo ¢ trazer um contexto do trabalho. Serdo
apresentados o objetivo da pesquisa, a justificativa e a metodologia que sera

empregada para a andlise

1.1. Contextualizagao do tema

A pesquisa parte do pressuposto de que Viktor Orban, primeiro ministro da
Hungria, utilizou o Conselho Europeu durante a Crise Migratoria de 2015 para
propagar politicas anti-migratorias de carater populista. O Conselho Europeu,
instancia maxima da Unido Europeia que reune os chefes de Estado e de governo
dos paises-membros em cupulas regulares, desempenha papel fundamental na
defini¢ao da agenda politica do bloco. Tal foro foi instrumentalizado por Orban,
assim como por outros chefes de Estado, para projetar suas agendas nacionais e
influenciar nas decisdes coletivas, promovendo discursos de rejeicao ao “outro” e
contestacdo as elites pro-imigragdo, consolidando uma narrativa de defesa de uma

suposta “maioria silenciosa” conservadora.
1.2. Objetivo da pesquisa

O objetivo desta pesquisa ¢ analisar, por meio de uma abordagem
qualitativa, como Viktor Orban, primeiro-ministro da Hungria, utilizou de seus
discursos anti-migratdrios para influenciar a tomada de decisdes do Conselho
Europeu e fortalecer a postura conservadora em ambito europeu. A investigacao
concentra-se na retorica do lider populista em demais foros de cooperagdo, assim
como o comportamento adotado por Orban no proprio Conselho Europeu, com
foco nas estratégias adotadas para ampliar sua agenda anti-migracdo. Busca-se
compreender de que forma o Conselho Europeu foi usado como instrumento para
a amplificacdo dessas politicas, impactando decisivamente o processo decisorio da

Unido Europeia durante a Crise Migratoria de 2015/2016.

1.3. Justificativa e Relevancia
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Este estudo ¢ relevante por investigar a forma como Orban utilizou o
Conselho Europeu como palco para a propagagdo de narrativas populistas que
reforgam o discurso de rejeicao ao "outro", influenciando a adogdo de politicas
migratorias restritivas no continente. Ao examinar o impacto dessas dinamicas,
contribui-se para o campo académico e para o entendimento das consequéncias
politicas e sociais do populismo de direita na governanga europeia,
particularmente por suas implicagdes na protecao dos direitos humanos, na coesao

social e na integridade das institui¢des europeias.

1.4. Metodologia e recorte temporal

Esta pesquisa adotard uma abordagem qualitativa, baseada na andlise
documental e discursiva de fontes primarias e secundarias relacionadas ao
Conselho Europeu durante a Crise Migratoria de 2015/16. Serdo examinados
discursos oficiais, declaracdes publicas, bem como documentos politicos e
legislativos que refletem a atuagdo da Hungria no Conselho Europeu.

A crise migratdoria de 2015/16 marca o recorte temporal da investigacao,
periodo em que a questdo migratoria assumiu centralidade na esfera do debate
politico europeu. Foi também nesse periodo que lideres populistas de direita
intensificaram a exploragdo politica do tema, utilizando a crise como catalisador
para difundir narrativas anti-migracao, reforcar retoricas nacionalistas e questionar
a capacidade das instituicdes europeias de lidar com a situacdo. O recorte
concentra-se no auge da tensdo politica e social, momento em que os embates em
torno da formulag@o de politicas migratorias revelaram, de maneira mais nitida, o

impacto do populismo de extrema direita nos policy making da Unido Europeia.

2. A Uniao Europeia e o Conselho Europeu

Este capitulo tem como objetivo apresentar a funcionalidade da Unido
Europeia, evidenciando as principais instituicdes € como estas atuam para garantir
a governanga e cooperacdo do bloco. Serd abordado nesta secdo, os papéis e as

competéncias dos principais foros do projeto europeu. Assim, o capitulo mostrara
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a dindmica institucional que sustenta a operacdo da UE como um espaco

supranacional de coopera¢ao politica, econdmica e social.

2.1. A funcionalidade da Unidao Europeia

A Unido Europeia (UE) é um bloco econdmico, politico e social
reconhecido por seu elevado nivel de integragdo e atuagdo conjunta no sistema
internacional. Apesar de continuarem sendo Estados soberanos e independentes,
os paises do bloco compartilham, voluntariamente, aspectos de suas soberanias
para garantir maior influéncia global (COMISSAO EUROPEIA, 2008). Os
poderes decisorios sdo delegados a instituigdes comuns, assegurando que as
decisdes sejam tomadas democraticamente em beneficio do bloco e dos cidaddos
europeus, fazendo com que a UE funcione como um espaco de governanca

supranacional singular.

A estrutura institucional compreende nove organismos principais, trinta
agéncias descentralizadas e sete instituicdes que garantem a representacao dos
interesses dos cidaddos europeus e a governanga coletiva do bloco. Dentre esses
orgdos, vale destacar quatro, considerados pilares para o funcionamento do
processo de tomada de decisdo da Unido Europeia: a Comissdao Europeia, o
Parlamento Europeu, o Conselho da Unido Europeia e, por fim, o Conselho

Europeu.

A Comissdao Europeia ¢ o o6rgdo executivo independente da Unido
Europeia, que desempenha papel fundamental nas primeiras etapas do processo
legislativo do bloco. Sua principal funcao ¢ representar e defender os interesses da
Unido como um todo, atuando com autonomia politica para garantir que as

propostas legislativas estejam alinhadas ao interesse comum europeu.

Internamente, a Comissdo Europeia identifica prioridades a partir dos
tratados, das orientagcdes politicas do Conselho Europeu e da analise das
condicdes sociais, econdmicas ¢ ambientais dos Estados-membros. Com base
nisso, ela propde novas leis ao Parlamento Europeu e ao Conselho da Unido
Europeia. Além disso, a Comissdo conduz consultas publicas e didlogos com a

sociedade civil, governos nacionais, especialistas e organizagdes relevantes para
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fundamentar suas propostas, o que assegura maior legitimidade e adequacdo as
realidades do bloco. Apds a apresentagdo das propostas, a Comissdo também
acompanha sua implementacao e fiscalizagdo, exercendo o papel de “guardia dos
tratados”, o que implica monitorar se os Estados-membros cumprem as normas
aprovadas e, se necessario, promover acdes para garantir a conformidade com a

legislacdo da Unido Europeia.

O Parlamento Europeu ¢ o foro de debate politico do bloco, cujos
deputados sao eleitos diretamente pelos cidadaos de seus Estados-membros, o que
assegura maior transparéncia na defesa dos interesses dos cidaddos europeus. O
Parlamento ¢ responsavel pelo processo de aprovacdo das leis do bloco
relacionadas a areas com forte dimensdo externa, como comércio € migragdo, €
conta com a atuacdo em conjunto do Conselho da Unido Europeia. Esse desenho
institucional possibilita a participagao ativa do Parlamento na formulacao de
politicas de impacto imediato no relacionamento da UE com o sistema
internacional. Além disso, o Parlamento também ¢ responsavel por supervisionar
acordos internacionais celebrados pela Unido Europeia com paises ou regides fora

do bloco.

Além dos o6rgdos aqui mencionados, existe outra instancia legislativa do
bloco, o Conselho da Unido Europeia, que atua como co legislador junto com o
Parlamento Europeu. Isso significa que uma lei s6 entra em vigor se ambos 0s
orgaos concordarem com sua adog¢do. O quorum dessa instituicdo ¢ formado por
ministros dos governos dos Estados-Membros, o qual lhe confere o papel de

porta-voz na defesa dos interesses dos paises da Unido Europeia.

2.2. O Conselho Europeu como foro estratégico de

decisdo politica

O Conselho Europeu (CE) estd fora do escopo legislativo da Unido
Europeia, porém exerce um papel fundamental na estruturacdo do planejamento
estratégico politico do bloco. Esse 6rgao ¢ responsavel por definir as principais
orientagdes e prioridades politicas que guiam o desenvolvimento e as agdes da

Unido durante periodos plurianuais. Seu quérum ¢ constituido por Chefes de
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Estado e de Governo, em reunides trimestrais. E, devido a essas caracteristicas, o
CE atua como importante instrumento de cooperagdo politica entre os

Estados-membros (COMISSAO EUROPEIA, 2008).

Outro ponto importante diz respeito ao papel decisivo do o6rgdo nas
nomeagdes dos mais altos cargos do bloco, como o presidente da Comissdo
Europeia, cargo que influencia diretamente o funcionamento institucional e a
politica externa da UE. Essa prerrogativa confere ao Conselho um poder
institucional substancial no alinhamento da lideranga da Unido com suas

prioridades estratégicas.

Politicamente, o Conselho Europeu ¢ fundamental porque concentra o
mais alto nivel de lideranca da Unido Europeia, reunindo os chefes de Estado ou
de Governo dos paises-membros. Dessa maneira, € posicionado como a mais alta

autoridade politica da UE, capaz de definir o rumo politico do bloco.

3. Populismo de Extrema-Direita e Migragcao

Este capitulo aborda e explica os principais tracos desse movimento
politico, destacando sua estratégia de polarizagdo entre "povo puro" e "elite
corrupta". Serdo abordados temas fundamentais da retdrica populista de extrema
direita, além da centralidade da questao migratoria em seu discurso. Também sera
evidenciado as consequéncias do populismo para a democracia ¢ a coesdo social,

com exemplos e contextos atuais para ilustrar essas dindmicas.

3.1. Definicoes e caracteristicas do populismo de

extrema direita

O populismo configura-se como um movimento politico que adota uma
estratégia baseada na polarizacdo entre categorias antagonicas do bem e do mal.
Na retorica politica, é frequente a oposi¢ao entre o “underdog”, representante do
povo, e a “elite”, identificada com os interesses de uma “minoria privilegiada".
Esta andlise vale-se da teoria da ferradura politica de Jean-Pierre Faye em seu

livto "Le Siecle des idéologies", que mostra como os extremos da direita e
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esquerda compartilham tracos autoritarios, aproximando-se mais do que em um
espectro linear tradicional na qual as posi¢des extremas estdo diametralmente

opostas e distantes.

Dessa forma, o populismo revela sua maleabilidade ao se manifestar ao
longo dessa ferradura politica, sendo adotado tanto por partidos situados a
esquerda, quanto a direita do espectro ideoldgico. Dentro desse universo, o
populismo de extrema-direita destoa dos demais ao apresentar caracteristicas
exacerbadas, como a forte presenga da articulagdo de uma retorica que divide a
sociedade entre um “povo puro” e uma elite corrupta, combinada a um
nacionalismo radical e a rejei¢do dos principios da democracia liberal. Tal tipo de
populismo adota uma postura autoritaria, valorizando a ordem e a lideranca forte,

enquanto rejeita instituicdes democraticas consideradas ineficazes ou corruptas.

Além disso, vale-se do nativismo como componente central, promovendo
a exclusdo de grupos considerados ‘“‘estrangeiros” ou “ameagas” a identidade
nacional. A comunicacdo politica da extrema-direita populista é marcada por
discursos simples, emotivos e polarizadores, que buscam mobilizar apoio através
da construgdo de inimigos internos e da promessa de restaurar ou manter uma
suposta homogeneidade social e cultural. Essa tendéncia, apesar de autoritaria,
nem sempre se organiza formalmente, mas depende de liderangas carismaticas que

se apresentam como representantes auténticos da vontade popular.

Outro ponto a ser analisado ¢ a relagdo direta e pessoal estabelecida no
populismo entre lider e publico, concentrando-se principalmente na figura do
lider. Essa conexao surge em grande parte devido ao carisma do lider populista,
que se comunica diretamente com o povo € se apresenta como seu legitimo
representante, alguém que renunciou a privilégios pessoais para restaurar o poder
do povo no ambiente politico. E importante notar que essa construgdo do vinculo
carismatico e afetivo frequentemente supera a importincia das organizagdes
partidarias tradicionais, tornando o lider a principal referéncia politica para seu

publico.

Todos os elementos discursivos utilizados por lideres populistas sdo

instrumentalizados como catalisadores para alcancar seus objetivos politicos. A
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narrativa que opde a “elite corrupta” ao “povo marginalizado”, em conjunto com
os constantes ataques a globaliza¢do, fomenta um sentimento de desconfianca
tanto em relagdo as instituicdes governamentais, quanto aos agentes

internacionais, além de impulsionar o processo de polarizagdo social.

A medida que a figura do lider populista é valorizada acima das regras
institucionais e dos mecanismos de controle, ocorre um processo simultaneo de
enfraquecimento do sistema democratico. Esse enfraquecimento se manifesta na
redu¢do das liberdades civis, na restricdo da liberdade de imprensa e no
cerceamento da participagdo politica plural. Por consequéncia, aumenta a

possibilidade do surgimento de um autoritarismo ampliado e do abuso de poder.

Ademais, o populismo de extrema-direita costuma minar a confianga da
populagdo nas instituigdes publicas e no Estado de direito. Isso ocorre uma vez
que, na visdo manipulada do publico, o lider intitula a elite no poder como a
responsavel por “roubar” a representacdo legitima do povo e de seus interesses. A
partir disso, tais instituicdes, passam a ser vistas como permissivas ao dominio
dessas elites corruptas e, portanto, perdem a credibilidade dentro do seu proprio

sistema.

Do ponto de vista social, o discurso populista, marcado por uma postura
anti-“outro” e anti-global, intensifica a hostilidade entre diferentes grupos sociais.
Essa retorica legitima preconceitos e incentiva a discrimina¢do e marginalizacdo
de minorias étnicas, religiosas e imigrantes, aprofundando desigualdades e
injusticas sociais. Dessa forma, o discurso populista ndo apenas fragmenta a
esfera politica, mas também deteriora o tecido social, contribuindo para um

ambiente de conflito e exclusdo.

3.2. A centralidade da questao migratéria no

discurso populista
Ao retomarmos conceitos explorados neste trabalho, vemos que o
populismo de extrema-direita ¢ multifacetado devido a sua maleabilidade,
assumindo caracteristicas diversas a depender da regido e contexto nos quais ele

esta inserido. A luz das contribui¢cdes de Cas Mudde, nota-se que, no continente
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europeu, o populismo frequentemente refere-se a oposicdo a imigragdo e a
xenofobia, enquanto que na América Latina, costuma aludir ao clientelismo e ma
gestdo economica (MUDDE, 2017). Nesse sentido, as questdes migratorias, que
permeiam o continente europeu, desempenham um papel fundamental no discurso
populista no continente. Essa centralidade atua nao apenas como um elemento
identitario, mas também como base para a expansdo do alcance do movimento

populista em outras areas, como os setores economicos e ambientais.

In Europe, the term right-wing populism is used to describe groups,
politicians and political parties that are generally known for their
opposition to immigration, especially from the Islamic world, and for
Euroscepticism. It is also associated with ideologies such as
anti-environmentalism, neo-nationalism, anti-globalization, nativism,
and protectionism. European right-wing populists also typically
support expanding the welfare state but barring undocumented
immigrants from receiving government benefits; [...] (THE

POPULISM STUDIES NETWORK, 2025)

Para ilustrar essa afirmagdo, ¢ possivel visualizar a vertente do populismo
de extrema-direita, na Europa, por meio de um Diagrama de Venn. A imagem a
seguir ilustra essa dinamica, ao mostrar como topicos-chave, o antagonismo entre
o “outro” e o “povo”; nativismo e resisténcia a globalizacao, dialogam entre si
constantemente nos discursos desses lideres e partidos. A migragdo esta
posicionada no centro dessas intersegdes por representar, simultaneamente, o
perigo externo, a ameaca a identidade nacional e a contestacdo das estruturas
globais de cooperacdo. Consequentemente, as demandas por politicas
anti-migratorias € o incentivo a rejeicdo do estrangeiro tornam-se recursos

retdricos centrais para um alcance maior, a mobilizagdo e fidelizagdo de eleitores.


https://www.populismstudies.org/Vocabulary/right-wing-populism/
https://www.populismstudies.org/Vocabulary/immigration/
https://www.populismstudies.org/Vocabulary/euroscepticism/
https://www.populismstudies.org/Vocabulary/anti-environmentalism/
https://www.populismstudies.org/Vocabulary/neo-nationalism/
https://www.populismstudies.org/Vocabulary/nativism/
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Rejeigiio

cultural

Defesa da
identidade
nacional

Protecionismo

e exclusio do
estrangeiro

econdmico

nacionalista

Fonte: Elaboragao propria, 2025

Fatores que ajudam a explicar a centralidade da questdo migratoria no
populismo de extrema-direita europeu estdo relacionadas ao contexto
histérico-econdmico e a fatores geopoliticos que cercam o continente. Por sua
localizagdo entre o continente africano e o Oriente Médio, que sdo duas regioes
fortemente marcadas por desigualdades socioecondmicas e indices de pobreza
elevados, a Europa torna-se o principal pdlo atrativo dos fluxos migratorios
provenientes dessas regides, devido a prosperidade do continente frente seus
vizinhos.

Além disso, o contexto geopolitico dessas regides, especialmente no
Oriente Médio, ¢ o outro ponto focal que contribui na constru¢do do sentimento
anti-migragdo do eleitorado dos populistas de extrema direita na Europa. [lustra-se
essa afirmacio através do case da Primavera Arabe, que desempenhou papel
central no aumento dos fluxos migratdérios provenientes do Oriente Médio, que
culminaram na crise migratdria europeia de 2015.

Este case sera objeto de uma analise mais aprofundado na sec¢do a seguir.

3.3. A crise migratéria de 2015/2016 na Europa
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Entende-se que os fluxos migratorios na Europa sdo fenomenos tdo antigos
quanto a propria constru¢do da identidade do continente. E, fatores geopoliticos,
historico-sociais e econdomicos impactam diretamente nesses fluxos, delimitando
periodos de pico, as principais rotas utilizadas e os paises-destino dos imigrantes e
refugiados. Assim como o periodo entre as décadas de 1950 e 1970, onde os
indices foram impulsionados pelo fim da colonizagdo africana, o inicio da década
de 2010 ganha notoriedade no “corredor da fama” dos periodos de elevados
indices de imigragdo e busca por asilo no continente, que de acordo com o
Eurocid, superou até mesmo as taxas de deslocamento do periodo da Segunda

Guerra Mundial. (EUROCID, 2023)

De acordo com o Alto Comissariado das Nacdes Unidas (ACNUR), foram
registradas nos paises da Unido Europeia em 2015, mais de 1,25 milhdo de
solicitagdes de asilo, mais que o dobro das 562 mil solicitagdes feitas no ano
anterior, 2014. Dentre os solicitantes, 362,7 mil eram da Siria, 178,2 mil do
Afeganistdo e 121,5 mil do Iraque (ACNUR, 2016). A Alemanha recebeu o maior
numero de solicitagdes, seguida pela Hungria e Suécia, conforme mostram os

graficos a seguir.
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Como mencionado anteriormente, a Primavera Arabe destacou-se entre os
principais eventos que resultaram na magnitude desse deslocamento rumo a
Europa. Este episddio foi um conjunto de manifestagdes que tiveram seus estopins
relacionados a insatisfacdes acerca de questdes nacionais, como altos indices de
pobreza, desigualdade social e a repressdo exercida por regimes autoritarios de
paises como Siria, Tunisia e Egito, muitas vezes marcados pela opressio e
violéncia sistemadtica. Tais movimentos populares desencadearam uma escalada de
conflitos armados e uma deterioracdo das condi¢cdes de seguranca e econdmicas
na regido, fator que agravou a crise humanitaria e impulsionou movimentos de

deslocamento forgado, especialmente a partir de 2011.

Dentre os conflitos resultantes da Primavera Arabe, vale destacar a guerra
civil na Siria, que se tornou de maneira rapida a principal impulsionadora do
fluxo de refugiados rumo ao continente europeu. Com inicio em 2011, a guerra
surgiu a partir de protestos populares, que foram reprimidos pelo governo de
Bashar al-Assad (HUMAN RIGHTS WATCH, 2016). Até 2016, a guerra ja havia
causado cerca de 470 mil mortes e provocado um deslocamento massivo de civis;
as estimativas da ONU indicam que mais de 7,6 milhdes de sirios estavam
deslocados internamente, enquanto aproximadamente 4,2 milhdes buscaram

refigio em paises vizinhos (HUMAN RIGHTS WATCH, 2017; ACNUR, 2016).
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Com o aumento repentino das solicitacdes de asilo e o fluxo de pessoas
nas fronteiras europeias, a Unido Europeia encontrou-se sob pressdo, tanto
internamente, de seus paises membros, quanto de organismos internacionais como
a ACNUR. Sob o ponto de vista intrabloco, os paises fronteirigos como Hungria e
Grécia, foram os que mais sentiram os impactos dessa reconfiguracdo, uma vez
que estes se encontravam nas principais rotas dos imigrantes além de serem as
principais portas de entrada a Europa. Essa condi¢do semeou um ambiente
favoravel ao processo de catalisacdo de agendas conservadoras nativistas em
paises como a Hungria, onde lideres populistas passaram a explorar a situagdo

para promover politicas e discursos anti-migratorios.

Essa ampliacdo da retorica populista anti-migratoria, que sera objeto de
analise posteriormente no trabalho, contribuiu para congelar a estrutura estratégica
do bloco, uma vez que os paises que adotaram essa retorica, se mostraram
inflexiveis com a defesa de suas agendas. Em detrimento disso, criou-se um
“ruido” cooperativo e, espacos que anteriormente se beneficiavam da pluralidade
politica como instrumento para a defini¢do de estratégias democraticas da Unido
Europeia, naquele momento se encontrava congelada por essa mesma pluralidade.
Simultaneamente, a Unido Europeia também estava sendo pressionada por agentes
internacionais, organizacdes humanitarias € a opinido publica internacional para a

adog¢do de uma postura rapida e eficiente diante da situagdo dos imigrantes.
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Uma das medidas de resposta adotadas foi o chamado Acordo
UE-Turquia, formalizado em mar¢o de 2016, durante uma ctupula do Conselho
Europeu, com o objetivo de reduzir o fluxo irregular pela rota do Mediterraneo e

aliviar a pressao sobre os paises “de primeiro asilo”.

Na sequéncia das decisdes tomadas pelos Chefes de Estado ou de
Governo em 7 de margo, assim como no contexto do plano de agdo
conjunto com a Turquia e da sua expansdo, o Conselho Europeu apela
ao seguinte [...] Recorrer a todos os meios para apoiar a capacidade da
Grécia no que se refere ao regresso dos migrantes irregulares a
Turquia no contexto do protocolo de readmissao Grécia- -Turquia e do
acordo de readmissdo UE-Turquia, a partir de 1 de junho de 2016. [...]
O Conselho Europeu solicita a Comissdo que coordene todo o apoio
necessario a Grécia para a plena implementacdo da Declaragdo
UE-Turquia ¢ para desenvolver um plano operacional.[...] Prestar
apoio de emergéncia para ajudar a Grécia a fazer face a situagdo
humanitaria[...] Acelerar a recolocagdo a partir da Grécia [...] uma vez
que atualmente o ntimero de pedidos € superior ao numero de ofertas,
conforme indica o relatéorio da Comissdo de 16 de marco [...] O
Conselho Europeu toma nota da comunicagdo da Comissao intitulada
"Novas iniciativas operacionais na cooperagdo entre a UE e a Turquia
no dominio da migrac¢ao", em especial no que se refere a forma como
um pedido de asilo apresentado por um migrante que faga a travessia
da Turquia para a Grécia pode ser considerado inadmissivel, com base
no conceito de "primeiro pais de asilo" ou de "pais terceiro seguro",
em conformidade com o direito da Unido e o direito internacional.
(CONSELHO EUROPEU, p. 1-2. 2016)

Vale mencionar que, antes desse acordo, o Conselho Europeu e a
Comissao Europeia haviam proposto um mecanismo de realocacdo obrigatoria de

refugiados para aliviar a pressao sobre paises de primeiro asilo:

O Parlamento Europeu e o Conselho Europeu apoiaram-no e os
Estados Membros assumiram o compromisso de tomarem igualmente
medidas concretas, designadamente para evitar que mais pessoas
percam a vida[...] A UE ndo devia esperar que a pressdo se torne
insustentavel para atuar[...]Para lidar com a situacdo que se vive no
Mediterraneo, a Comissdo propora, até ao final de maio, ativar o [...]
sistema de distribuigdo temporaria de pessoas com necessidade
evidente de protecdo internacional, de modo a garantir uma
participagdo equitativa ¢ equilibrada de todos os Estados-Membros
neste esfor¢o comum [...JUma chave de redistribuicdo, baseada em
critérios como o PIB, o numero de habitantes, a taxa de desemprego e
nimeros anteriores de requerentes de asilo e de refugiados
reinstalados, pode ser consultada no anexo.(CONSELHO EUROPEU,
p.5.2015)

O programa de realocacao de refugiados da Unido Europeia, que previa a

transferéncia de até¢ 160.000 pessoas em situagdo de necessidade de protecao
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internacional, teve seu término efetivo por volta do ano de 2017, apds enfrentar
resultados significativamente abaixo das expectativas iniciais e forte resisténcia de
alguns paises membros, especialmente do bloco de Visegrado, composto por
Hungria, Polonia, Eslovaquia e Republica-Tcheca. Até o fim do programa, que foi
amplamente monitorado durante 2016 ¢ 2017, foram realocados aproximadamente
35.500 refugiados, ou pouco mais de 20% da meta estabelecida. (EUROPEAN
COURT OF AUDITORS, 2017 ; HUMAN RIGHTS WATCH, 2017).

Percebe-se portanto, que a implementagao do programa de realocagdo ¢ a
falta de aderéncia por parte de paises, como os membros do bloco de Visegrado,
refletem o processo de enrijecimento da postura cooperativa e a utilizacdo do
espaco cooperativo Conselho FEuropeu para a disseminagdo dos ideais

anti-migratorios dos lideres populistas a época.

Esta tematica sera abordada na proxima secdo do trabalho, com a
finalidade de introduzir uma andlise para além do superficial acerca do processo

de instrumentalizagdo do CE.

4. O Conselho Europeu como palco da

instrumentalizagao politica

Neste capitulo serdo abordados temas que dizem respeito ao processo de
instrumentalizagdo do Conselho Europeu durante a crise migratdria. Para isso,
serdo analisados a agenda nacional hiingara e os recursos da retdrica de Viktor
Orban, como principais fundamentos para a postura rigida anti-migracao da

Hungria.

41. O Conselho Europeu como amplificador das

agendas nacionais

O entrave das agendas nacionais ¢ da cooperagdo intrabloco influenciou
toda a dindmica da tomada de decisdes nos orgdos da UE, como o Conselho
Europeu, e consequentemente os acordos firmados relacionados a questdo
migratéria. Essa “nova” configuracdo dentro do orgdo expds nao soO as

divergéncias politicas entre os paises membros quanto a crise migratoria, mas
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também como os Estados se aproveitaram do momento de fragilidade da
capacidade cooperativa da Unido Europeia mediante crise humanitria, para
instrumentalizar o Conselho Europeu a modo de ampliar o alcance de suas

agendas nacionais € consequentemente, atingir objetivos politicos.

A natureza sistematica do Conselho Europeu concede a oportunidade aos
Estados-membros de darem maior visibilidade as suas prioridades politicas
perante os demais Estados. Essa etapa ¢ fundamental para que o foro possa
exercer sua principal fungdo, definir as diretrizes estratégicas do bloco, uma vez
que a pluralidade de agendas politicas moldam e influenciam a definicdo das
prioridades coletivas da Unido Europeia. A instrumentalizagdo do Conselho
Europeu, observada em 2015/16, foi um processo além da utilizagdo do foro como
um palco de amplificagdo politica. Nesse sentido, determinados Estados
utilizam-se do o¢rgdo de maneira estratégica, manipulando suas estruturas,
dindmicas e decisdes para impor uma agenda especifica, nesse caso o da politica
anti-migratoria. Isso vai além de visibilidade e influéncia politica, mas o controle
e direcionamento do funcionamento do Conselho para que as decisdes venham a
sustentar e institucionalizar essa politica, mesmo que isso va contra uma

coopera¢do mais ampla ou interesses comuns do bloco.

Este trabalho sustenta esse argumento por meio do estudo de caso do
Primeiro-Ministro da Hungria, Viktor Orban, analisando sua atuagdo em agendas
nacionais € em foruns de cooperagdo internacional, o que contribuiu, de forma
gradual e abrangente, para a instrumentalizagdo do Conselho Europeu. Para isso,
serdo utilizados documentos e fragmentos de outros foros de cooperagdo e
eventos, com o intuito de evidenciar o processo sistematizado de
instrumentalizacdo que ocorreu durante o periodo critico da crise migratoria.
Assim, serd possivel compreender detalhadamente como a agenda politica
hingara, juntamente com as dos demais paises do Grupo de Visegrado, se
configurou como um dos principais desafios a Unido Europeia, em meio ao

crescente fluxo migratorio nas fronteiras europeias.

Ao tratarmos da agenda politica hungara no periodo destacado, a anélise
do ambiente politico-social hiingaro torna-se indispensavel para compreender

como Orban articula discursos populistas que nao apenas moldam a politica
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interna, mas também exercem influéncia decisiva sobre suas posi¢des no

Conselho Europeu.

O contexto politico-social da Hungria na ultima década estad
intrinsecamente ligado ao Fidesz, partido co-fundado em 1988 por Viktor Orban,
inicialmente um partido liberal de oposicdo ao regime comunista e voltado para o
apoio ao desenvolvimento da cooperacao europeia. No cenario nacional, em seus
primeiros anos, o Fidesz teve pouca expressdo eleitoral, mas obteve crescimento
rapido ao formar coalizdes com partidos de centro-direita e em 1998 elegeu Orban
como primeiro-ministro. Apdés um periodo na oposi¢ao entre 2002 ¢ 2010, o
partido retornou ao poder com ampla maioria, e Orban foi reeleito
consecutivamente em 2014, 2018 e 2022. Sob sua lideranga, o Fidesz evoluiu para
um partido nacional-conservador e populista que consolidou um regime
autocratico, marcado por politicas econdOmicas nacionalistas, reformas que
enfraqueceram a democracia e as instituicdes hungaras, além de se consolidar

(BBC BRASIL, 2022).

Em detrimento da crise migratéoria na Europa e os impactos desta
percebidos na Hungria, sua populacdo cultivou, de maneira exponencial, um
sentimento nacionalista avesso a grupos minoritarios € imigrantes, o que
corroborou para o posicionamento pouco receptivel da Hungria frente as politicas
migratérias debatidas na Unido Europeia. De acordo com Kreko, Hunyadi e
Szicherle (2019), até o ano de 2015 a imigragdo nao era uma pauta central no
debate politico hungaro. Com o surgimento desse sentimento nacionalista,
internamente o o Fidesz explorou o momento politico e instrumentalizou a
objecdo a estrangeiros. Apesar de ter uma populacio mugulmana infima, a
xenofobia e o racismo na Hungria sdo particularmente fortes contra mugulmanos,
em uma manifestacdo da chamada islamofobia “platonica” (MARES, 2014;

KREKO; HUNYADI; SZICHERLE, 2019 in FERREIRA, 2020).

Além disso, no contexto da agenda politica hungara nos anos durante a
crise migratoria, ¢ imprescindivel destacar o papel do bloco de Visegrado, uma
alianga regional composta pela Hungria, Polonia, Republica Tcheca e Eslovaquia.

Este grupo tem por objetivo principal a cooperacdo em diversas areas politicas,



25

econdmicas e de seguranca, especialmente. De acordo com documentos oficiais e
a atuagdo conjunta dos paises membros, o Grupo de Visegrado confere grande
importancia a discussdo e a coordenagdo de suas posigdes em assuntos que
integram a agenda da UE, especialmente aqueles que passam pelo Conselho
Europeu, buscando dessa maneira atuar juntos nesse férum com uma politica para
influenciar decisdes comuns; "A Presidéncia Checa (CZ V4 PRES) procura
concentrar-se em temas-chave que tenham um impacto pratico especifico. Isso se
traduz em reduzir a agenda de acordo com o0s objetivos e necessidades reais."

(VISEGRAD GROUP, tradugdo autoral).

A coordenacdo interna dentro do grupo fortaleceu a voz e presenca politica
do V4+, fazendo dele um ator relevante e influente na politica europeia. No
contexto migratorio, nota-se o objetivo primario do grupo em manter uma politica
bem estruturada e robusta, propagando-se dentro da Unido Europeia e
“conquistando” o apoio politico de outros paises.

Os representantes do V4 conseguiram encontrar uma linguagem
comum consensual e construtiva e obter apoio para suas posi¢des de
paises fora do V4. A postura robusta do V4 destacou a relevancia da
"marca V4" e elevou sua percepgdo no cenario europeu, ainda que ao
custo da reputagdo do V4, cujas posigoes sofreram criticas por "falta

de solidariedade" e por serem "defensivas".(VISEGRAD GROUP,
tradugao autoral)

Elementos como o enfraquecimento da solidariedade dos paises europeus
assim como empecilhos ao bom funcionamento da governanca europeia foram
apontados no discurso da presidéncia Tcheca do grupo como “maus necessarios”
para o alcance de seus objetivos, posicionar a agenda politica desses paises de

maneira central no Conselho Europeu.

4.2. Narrativas populistas anti-migracao e a

construgcao do “outro”

O processo de construcdo do “inimigo comum” nos discursos de Viktor
Orban, ocorreu simultaneamente a transformacdo da agenda politica hiingara, em

meados da década de 2010, e a partir disso, cabe analisar os elementos populistas
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presentes em seus discursos. Assim serd possivel concluir a analise de como os
discursos do Primeiro-Ministro foram essenciais para a valida¢do do processo de
instrumentalizagdo do Conselho Europeu. Essencialmente, o posicionamento de
Orban a época refletem a mudanca estrutural de identidade hungara adotada pelo
pais diante dos demais agentes no sistema internacional e dos assuntos tratados.

A retérica usada por Orban ¢ sustentada por elementos fundamentalmente
populistas, que de acordo com Yascha Mounk (2019), postulam um grupo interno
contra um grupo externo cujos interesses podem ser justificadamente
negligenciados. A luz da crise migratoria, inicialmente exclusivamente de carater
politico, os chefes de Estado populistas que se opuseram ao intenso fluxo de
imigrantes no continente europeu encontraram na problematizagdo de questdes
étnicas, uma forma de sustentar sua oposi¢do politica. Este elemento ¢
notoriamente perceptivel em um dos discursos de Orban no Parlamento Europeu
(PE), em maio de 2015 “Noé6s somos um povo honesto e aberto, e estamos
expressando nossa verdadeira opinido quando dizemos em alto e bom som que
no6s, hungaros, gostariamos de manter a Europa para Europeus, e também
gostariamos de manter a Hungria como um pais hungaro.” (Orban, 2015. traducao
autoral).

E interessante notar como a questdo étnica, “preocupac¢do” inicialmente
debatida no cenario interno da Hungria foi estrategicamente introduzida no
discurso de Orban no Parlamento Europeu para além das fronteiras de seu pais.
Ao usar esse espago, Orban eleva uma preocupacdo local sobre identidade,
soberania cultural e preservagdo de caracteristicas étnicas para a esfera
internacional, transformando-a em uma narrativa politica que ressoa com setores
populistas em todo o continente.

Vale relembrar que o perfil populista de extrema-direita na Europa rejeita a
globalizacdo e a ampla cooperagdo/integracdo entre paises através da defesa
inflexivel de tradi¢cdes e valores culturais que, na vasta maioria das vezes, sao
considerados conservadores. E, por isso, o antagonismo do “nés versus eles”

possui uma segunda camada na Europa (GREVEN, 2016).

"Com base em uma definicdo de ‘povo’ como culturalmente
homogéneo, os populistas de direita contrapdem a sua identidade e
interesses comuns, considerados fundamentados no senso comum,
com a identidade ¢ interesses dos ‘outros’, geralmente[...] migrantes,
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que supostamente seriam favorecidos pelas elites (corruptas).”
(GREVEN, 2016. tradug¢ao autoral)

Essa amplificag@o serve para consolidar a divisdo entre um ‘nds’ europeu
homogéneo e um ‘eles’ migrante ameacgador do que ¢ defendido pelos europeus,
legitimando posicionamentos contrarios a intergragao dos refugiados e reforcando
o discurso nacionalista que na maioria das vezes, quando usados na retorica de
lideres populistas de extrema-direita alcangam status nativista. Desse modo,
Orbén transformou a questdo étnica em um instrumento politico discursivo que no
seu ponto de vista, em conjunto com outras tematicas a serem tratadas no decorrer
desta se¢do, desmascaram a verdadeira crise que a Europa enfrenta, civilizacional
europeia.

Ainda no discurso proferido em maio de 2015 no Parlamento Europeu, o
primeiro-ministro também coloca em evidéncia fatores religiosos, ressaltando que
a Hungria ¢ um pais regido por um governo nacional cristdo (Orban, 2015). Esta
breve meng¢do atuou como outro pilar para a sustentacdo do argumento do “outro”
heterogéneo a sociedade europeia. Além de destacar a importancia do
cristianismo na Hungria, Orban ao responder reporteres na sede da Unido
Europeia em 2015, ressaltou também a rejeicao do pais por mugulmanos “Eu acho
que nos (hingaros) temos o direito de decidir que ndo queremos um grande
nimero de mugulmanos em nosso pais” (Orban, 2015. tradugdo autoral). O
Primeiro-Ministro referia-se ao referendo organizado pelo governo da Hungria em
outubro de 2016 em relagdo as cotas de refugiados nos paises da Unido Europeia.
De acordo com o G1, 95% dos eleitores que participaram foram contra as medidas
impostas pela UE.

Apesar deste referendo ter sido realizado no segundo semestre de 2016, a
ideia de defesa a soberania dos Estados no que tange a tomada de decisdes
referentes ao acolhimento dos imigrantes e ndo uma estratégia politica imposta
pelo Conselho Europeu (CE) em nome dos Estados-membros, ¢ uma tese que foi
amplamente defendida por Orban em 2015. O seu discurso realizado no
Parlamento Europeu, anteriormente exposto nesta se¢dao, evidencia de maneira
concisa a defesa da individualizagdo das tomadas de agdes, contrapondo-se ao
principio do CE, onde os paises membros se reinem para, em conjunto, definirem

a agenda politica estratégica do bloco;
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"Estou portanto convencido de que seria mais apropriado se a
regulagdo da imigracdo fosse delegada as competéncias nacionais.
Minha opinido ¢ [...] que, em vez de cotas, devemos permitir que os
proprios Estados-Membros decidam sobre essa questdo. NOs,
hangaros, queremos decidir por ndés mesmos se queremos ou nao
imigrantes na Hungria [...] Existem paises que decidiram conviver
com esse problema; eles decidiram que querem ter uma politica de
imigragdo. E respeitamos essa decisdo da parte deles. Por isso
langamos uma consulta sobre imigragdo. Acreditamos que ¢é justo e
correto perguntar aos nossos cidaddos como eles veem essa questdo.”
(Orban, 2015. tradugdo autoral)

Diante desse trecho, percebe-se a complexidade da retdrica “nds versus
outros” de Viktor Orban. Ao colocar a Unido Europeia na posi¢ao de restritor da
soberania dos Estados-membros, ele constrdéi mais um “outro” antagdnico aos
interesses € ao bem-estar do povo huingaro. A constatacdo da pluralidade de
e , . . ~

inimigos” que o lider populista, em nome do povo, enfrenta ¢ uma agdo
estratégica, jd que cria um ambiente propicio para a unificacdo e maior
mobilizacdo da populacdo diante de diversas frentes que querem destruir os
valores, costumes e tradigdes que o verdadeiro povo hingaro lutou por anos para
proteger (Orban, 2015). Além disso, ao enderecar os “inimigos” conjuntamente
em sua retorica, o Primeiro Ministro da Hungria transmite a ideia que de
cooperacao entre eles, neste caso, a “elite corrupta” (Unido Europeia) cria e,
quando necessario impdem, as condi¢cdes necessarias para que o ‘‘outro”
(imigrantes/refugiados) se infiltrem no continente e em escala menor, nos paises.
Tais taticas sdo fundamentais para condicionar outro instrumento caracteristico da
retorica populista de extrema direita, a descredibilizacdo das institui¢des
democraticas pela populagdo, transferindo toda a confianga para o proprio lider
populista a0 mesmo tempo que cultiva o sentimento “anti-globalismo”.
Essa afirmagdo ¢ sustentada através do trecho abaixo, do discurso de
Viktor Orban no Parlamento Europeu em 2016;
[...] estamos preocupados sobre como devemos proteger nossos
interesses nacionais dentro da Unido Europeia. [..] Devemos deter o
avanco de Bruxelas. Eles tém em mente que vao distribuir entre nds
[...] Desprezando e contornando o principio da soberania nacional
representado pelos primeiros-ministros dos Estados-membros, eles
organizaram a adog¢do dessa lei no Parlamento Europeu. [...] Parece
que, tanto em Bruxelas quanto na Hungria, comer aumenta o
apetite.[...] A UE claramente se divide em dois campos: de um lado,

os federalistas, e do outro, os defensores da soberania. Os federalistas
querem um Estado Unidos da Europa [..] enquanto os defensores da
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soberania querem uma Europa de nagdes livres[...] N&o podemos
permitir que Bruxelas se coloque acima da lei.[...] N&o podemos
permitir que eles nos forcem, ou a qualquer outro, a importar os frutos
amargos de suas politicas equivocadas. Nao queremos — € nao vamos
— importar crime, terrorismo, homofobia e anti-semitismo para a
Hungria. Na Hungria, ndo havera bairros urbanos sem lei, nao havera
violéncia nas ruas ou motins de imigrantes, ndo havera ataques
incendiarios a campos de refugiados, ¢ gangues ndo vdo cagar nossas
esposas ¢ filhas.[...] (Orban, 2016. tradugdo autoral)

A partir da andlise dos discursos de Viktor Orban durante a crise
migratéria, observa-se uma construgao retorica consistente voltada para a criagao
de um inimigo comum que alimenta uma narrativa populista nacionalista. Orban
articula seu posicionamento anti-migra¢cdo tanto em espagos internacionais de
cooperagdo quanto em discursos domésticos, apresentando os imigrantes,
especialmente mugulmanos, como ameacas a identidade cultural, a seguranca e
aos valores tradicionais hungaros. Faz-se necessario analisar, na proxima se¢ao do

trabalho, como a retdrica populista atuou como pega central na instrumentalizagao

do Conselho Europeu em nome da legislagdo anti-migratéria no contexto da crise.

4.3. A Retérica Populista no Conselho Europeu e
Seu Impacto no Processo de policy making em
Politicas Migratérias na UE, 2015/16

Esta secdo do trabalho tem como finalidade analisar como a Hungria,
representada e também representando o Bloco de Visegrado, influenciou o
processo decisorio e a consolidagdo do posicionamento estratégico do Conselho
Europeu no periodo mais critico da crise migratoria europeia e como esse legado
foi interpretado.

Seguindo o processo de andlise das demais seg¢Oes deste trabalho, os
trechos da retdrica & serem analisados sdo provenientes de declaracgdes feitas no
Parlamento Europeu. A andlise segue esse caminho uma vez que os documentos
oficiais publicados pelo CE tendem a transmitir a posi¢dao da Unido Europeia
como um todo, ¢ nao detalham a postura de cada pais individualmente. As
posturas singulares dos chefes de Estado no Conselho Europeu, sdo refletidas e

registradas nas declaracdes e resolugdes do Parlamento Europeu.
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Dessa forma, ¢ possivel entender a atuagao especifica da Hungria por meio
da retérica politica do primeiro-ministro Viktor Orban no Parlamento, que serviu
para instrumentalizar o Conselho e promover uma agenda pro-soberana contraria

as politicas migratorias definidas pela UE.

O contexto central ¢ o Plano de Emergéncia lancado pelo Conselho
Europeu em maio de 2015, em resposta a sobrecarga da Conven¢ao de Dublin,
que determina que o primeiro Estado-membro por onde o migrante entra ¢ o
responsavel pelo processamento do pedido de asilo. Essa regra gerou pressao
excessiva sobre paises de fronteira, o que culminou na tentativa de redistribuir os
refugiados com base em critérios econdmicos e demograficos, buscando equilibrar
a responsabilidade entre os paises da UE (Comissao Europeia, 2015; Conselho

Europeu, 2015).

"Reitera que a gestdo eficaz das fronteiras externas da Unido Europeia
¢ fundamental para garantir a seguranca dos cidaddos europeus e que
esta exige uma abordagem coordenada entre os Estados-Membros e as
institui¢des da Unido, incluindo um sistema comum europeu de asilo
que reflita os principios de solidariedade e partilha de
responsabilidades. Apela a todos os Estados-Membros para que
cumpram oOs Seus COmpromissos no que respeita a recegdo e
distribuigdo de requerentes de asilo ¢ migrantes, sublinhando a
necessidade de uma resposta europeia equilibrada, respeitadora dos
direitos humanos e da dignidade humana" (Parlamento Europeu,
2015).

No entanto, Orban denunciou essas medidas como uma ameaga direta a
soberania nacional, argumentando que a imposicdo dessas decisdes reduzia a
autonomia dos Estados, colocando o poder politico supranacional acima dos
interesses nacionais legitimos (Parlamento Europeu, 2015). Para além disso, foi
observado no desenvolvimento deste trabalho que Orban, em sua retérica, ndo
apenas condenou as medidas migratorias em si, mas criticou fortemente o que
chamou de “perda de soberania” dos Estados-membros submetidos as decisdes
impostas pela Unido Europeia, defendendo a autonomia nacional acima das
obrigatoriedades do bloco.

Estou convencido de que a proposta [...] da Comissdo Europeia, ¢ —
para ser absolutamente franco — nada menos que absurda, beirando o
insano. Estou convencido de que é uma abordagem perigosa dizer
“nao ha problema aqui: vamos abrir amplamente as portas e permitir a

entrada de todos”. Os fatos sdo claros: a pressdo migratoria sobre a
Europa hoje é enorme. Em comparagdo com 2010, a imigracdo ilegal
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na Europa triplicou, e em pouco tempo na Hungria o niimero de
pessoas que cruzam ilegalmente a fronteira aumentou de vinte a trinta
vezes. Levantamos de forma aberta a questdo de que os tratados atuais
devem ser revisados, e o direito dos Estados-Membros de defender
suas proprias fronteiras deve ser restaurado a jurisdicdo nacional.
Consideramos que essa seria uma posicao razodvel, humana. (Orban,
2015. tradugdo autoral)

Enquanto o Parlamento Europeu se tornou o “palco das lamentacdes™ de
Viktor Orban, o Conselho Europeu se viu diante de uma Hungria mais incisiva e
ofensiva. Com apoio do bloco de Visegrado o pais coordenou esforgos para
bloquear as estratégias definidas pelo CE relativas ao Plano de Emergéncia e as
politicas de fronteira. Estes paises, a época, eram liderados por governos com
posturas firmemente anti-migratorias, € como resultado, adotaram, de maneira
ampla, uma postura politica rigida quanto ao plano de redistribuicdo dos
imigrantes e ndo receberam nenhum imigrante realocado por esse sistema (LOSS,

2019; AGENCIA BRASIL, 2015).

Com essa estratégia, o principal efeito resultou na ampliagdo da
fragmentacao politica dentro do bloco europeu. A divisdo entre os paises do Bloco
de Visegrado e a maior parte dos Estados-membros gerou impasses decisorios
profundos no Conselho Europeu e fortaleceu tendéncias populistas anti-migragao

na politica europeia (Relatorio REPR, 2020; Parlamento Europeu, 2016).

Na pratica, a oposi¢ao liderada pela Hungria e seus aliados fez com que o
Conselho Europeu buscasse alternativas mais flexiveis visando solugdes rapidas e
eficazes que solucionassem, mesmo que de maneira provisoria, a propria questao
migratéria como o impasse cooperativo dentro do bloco, como a externalizagao
das politicas migratorias para paises terceiros, exemplificado pelo acordo
UE-Turquia de 2016. Este instrumento pretendia conter o fluxo migratdrio por
meio da devolugdo de migrantes para a Turquia e da realocagdo controlada e
limitada no bloco, acompanhado do comprometimento financeiro europeu para
melhorar as condigdes dos refugiados na Turquia (Comissdo Europeia, 2016;
Conselho Europeu, 2016). Essa mudanca de paradigma indicou o quanto a
instrumentalizagdo do Conselho como arena para disputas nacionais impactou a

capacidade europeia de responder coletivamente a crise.
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Fonte: DW, Eurostat, Frontex

Fonte: DW

Para além da retdérica nos foros de cooperagdo, Viktor Orban adotou
simultaneamente uma estratégia securitizacdo da questdo migratoria, buscando
embasar e solidificar a agenda nacional huingara. O més de setembro registrou
uma média, posteriormente seria classificada como pico da crise, de 7.000
imigrantes adentrando territorio hungaro por dia. Oportunamente, diante do estado
de crise administrativa da Unido Europeia, o governo hungaro no mesmo més, em
conjunto com a National Directorate-General for Aliens Policing (NDGAP)
decretou estado de crise nacional inicialmente em seis condados, fronteirigos a
Sérvia, Croacia, Eslovénia e Austria. Apos seis meses, o decreto foi estendido e
ampliado para todo o territorio nacional. Este termo concedeu poder as forgas
armadas hungaras no que diz respeito ao controle e prote¢ao das fronteiras, além
de conceder direito de auxilio a policia hiingara em assuntos relacionados a

imigra¢do. (ASYLUM IN EUROPE, 2025)

Dentre as medidas tomadas sob o estado de crise, € necessario destacar as
referentes a legislagdo de asilo. Procedimentos de solicitacdo de entrada foram
alterados e tornaram-se mais rigorosos, além da ampliacdo da criminaliza¢do de
condutas relacionadas a imigracdo irregular. Somado a isso, a construcdo de

muros com arames farpados e tecnologia de monitoramento em suas fronteiras
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oficializou a rejeicdo huingara a rota dos Balcas, e simbolizou sua postura de

isolamento a cooperagdo europeia. (IOM, [s.a])

A UE, em dezembro de 2015, através da Comissao Europeia, iniciou um
procedimento de infragdo contra a Hungria em resposta as medidas e praticas
adotadas na legislacao de asilo.

A Comissdo Europeia enviou hoje uma carta de notificagdo formal a
Hungria, iniciando um procedimento de infracdo relativo a recente
legislagdo huingara de asilo. A Comiss@o concluiu que a legislacdo
hungara ¢, em alguns aspectos, incompativel com o direito da UE
(especificamente, a Diretiva reformulada de Procedimentos de Asilo
Diretiva 2013/32/UE e a Diretiva sobre o direito a interpretagdo e

tradugio em processos penais Diretiva 2010/64/UE) (COMISSAO
EUROPEIA, 2015)

Além disso, o Parlamento Europeu manifestou repetidas preocupagdes
com as praticas hungaras durante a crise migratoria, por meio de resolugdes que
apontaram violagdes ao direito de asilo e ao principio da ndo devolugdo
(non-refoulement), considerado um pilar da protecdo internacional aos refugiados.
Paralelamente, a Comissao Europeia exigiu em diversas ocasides que a Hungria
ajustasse suas politicas as obrigacdes juridicas internacionais e da UE, garantindo
acesso efetivo e seguro aos procedimentos de asilo, bem como a protecdo de
direitos fundamentais de migrantes e requerentes.(PARLAMENTO EUROPEU,
2016; COMISSAO EUROPEIA, 2016).

Apesar da “pressao” dos 6rgaos da Unido Europeia, o governo de Viktor
Orban manteve essas politicas de securitizagdo, caracterizando a legislagdo
anti-migra¢do como medidas necessarias que dariam inicio a uma “nova Era”
hungara (AGENCIA BRASIL, 2015), condicionantes a preservagio da seguranca
nacional. Através dessas medidas, a Hungria foi capaz de exemplificar a retorica
que caracterizava os fluxos migratérios como uma ameaca direta a soberania,
integridade territorial e identidade cultural hingara, na pratica. (COMISSAO
EUROPEIA,2016).

Dessa forma, a questdo securitaria hungara ganhou espaco no debate
europeu, representando mais um desafio concreto ao modelo de governanca
migratdria na UE. A ag¢do politica de Orban no processo de securitizagao refletiu o

uso intencional do Conselho Europeu como plataforma para defender a soberania
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nacional acima das normas e compromissos comuns. Nesse sentido, infere-se que
o processo de instrumentalizagdo foi além da discordancia em planos e assuntos
especificos, mas sim uma estratégia de reposicionamento institucional que ameaga

o funcionamento da Unido, baseado na cooperacao.

4.4. Repercussoes nacionais e transnacionais das

narrativas no periodo pés-Crise

O periodo subsequente a crise migratdria ficou marcado principalmente
pelo aumento significativo da influéncia de partidos populistas de extrema direita
no continente europeu. Dados indicam que, entre 2015 e 2017, o discurso
identitario e nacionalista explorado por esses partidos ganhou forga,
principalmente em paises do grupo de Visegrad, onde se observou uma
radicalizagdo do espectro politico e o fortalecimento de pautas anti-migragao e

anti-Isla (FREEDOM HOUSE, 2020).

O aumento da polarizagdo politica e do eleitorado desses movimentos se
traduziu na erosao de liberdades civis. Este fendmeno ocorre a partir da adocao de
politicas que restringiram a independéncia do judiciario, concentrando poder no
Executivo e enfraquecendo mecanismos democraticos. Isto resultou em
legislacdes que controlaram a midia, limitaram o espago para ONGs, dificultando
a atuacdo de opositores politicos. Além disso, essas liderangas promoveram um
ambiente de medo e repressdo, onde a oposi¢do ao governo passou a ser vista

como ameaca a ordem nacional. (FREEDOM HOUSE, 2020).

Na década desde que o Fidesz assumiu o poder, a Hungria viu seu
judiciario politizado, sua midia publica e privada cooptada, seu espaco
cultural submetido a interferéncias governamentais e sua economia
dominada por um elaborado sistema de capitalismo de compadrio. O
parlamento abandonou suas fungdes de fiscalizacdo e ndo realiza mais
debates sérios sobre legislagdo. O ambiente politico é ancorado em
odio alimentado por propaganda contra bodes expiatorios, incluindo
requerentes de asilo, George Soros e a Unido Europeia.(FREEDOM
HOUSE, 2020)

Para além do bloco Visegrado, foi possivel observar na Franga como o
Rassemblement National (RN) aumentou substancialmente seu apoio popular com

uma agenda centrada na defesa da identidade cultural nacional e na critica as
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politicas migratorias da Unido Europeia, mantendo, embora de forma mais
dissimulada, posi¢cdes originalmente muito rigidas contra o islamismo e a
imigragdo (Comité Europeu de Assuntos Internos, 2024). De modo similar, a
Polonia, sob a lideranca do partido Lei e Justica (PiS), vinculou seu discurso
populista a valores tradicionais e religiosos, promovendo politicas restritivas

mesmo sem sofrer grandes pressdes migratorias (UNIAO EUROPEIA, 2023).

Na Itélia, a ascensdo da Liga Nord e do Movimento 5 Estrelas refor¢ou a
agenda migratoria restritiva no governo, batalhando pela autonomia nacional
frente as diretrizes europeias (COMISSAO EUROPEIA, 2024). Em Portugal,
embora de menor escala, o crescimento de grupos populistas como o Chega
evidencia a repercussdo continental da crise migratéria como catalisadora de

tensoes identitarias (PARLAMENTO EUROPEU, 2025).

Estes fenomenos refletem, portanto, como o discurso migratorio, apds a
crise migratoria, passou a representar ndo somente uma pauta isolada dentro do
continente europeu, mas como instrumento fundamental de uma estratégia
populista pautada na mobilizagdo de um apoio politico, que permita que esses
partidos politicos possa cada vez mais desafiar as capacidades cooperativas da
Unido Europeia em prol de uma agenda soberana e anti-globaliza¢do. Tais
tendéncias indicam um ciclo de confronto entre agendas nacionais e decisdes
supranacionais, o que dificulta todo o processo de policy making da Unido
Europeia restringindo a capacidade de uma agenda de cooperagao eficaz e solida

diante de complexidades.
5. Conclusao

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso buscou apresentar uma analise
a crise migratoria da Unido Europeia de 2015/2016 a partir de uma otica focada na
instrumentalizagdo politica do Conselho Europeu, tendo como objeto central o
comportamento do primeiro-ministro hingaro Viktor Orban, em consonancia com
o Bloco de Visegrado. Verificou-se que Orban utilizou o principal foro estratégico
da Unido Europeia para fortalecer uma retorica populista e nacionalista que

rejeitou as politicas migratdrias impostas pela Unido Europeia, posicionando-se
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contrariamente a ldgica supranacional de cooperacdo que caracteriza o bloco

como um todo.

Buscou-se evidenciar o processo da construcao da retérica hungara com a
projecao de sua agenda nacional anti-migragdo para o nivel supranacional, usando
uma retdrica que opde um “povo” homogéneo a um “outro” migrante e as “elites”
europeias, questionando a legitimidade das institui¢des da UE e a propria logica

de solidariedade entre Estados-membros.

A partir disso, a pesquisa, fundamentada em abordagem qualitativa,
buscou destacar o impacto dessa instrumentalizagdo na dindmica interna da UE. A
andlise de discursos publicos de Orban e documentos oficiais da Unido mostrou
como a Hungria adotou medidas concretas para conter o fluxo migratério
nacionalmente, intensificando rupturas politicas e dificultando a obtengdo de

consensos no Conselho Europeu.

Esse processo conduziu a ado¢do de medidas extraordindrias revelando as
limitacdes institucionais da UE diante da resisténcia organizada por paises
contrarios a abertura migratoria. A instrumentalizacdo institucional da crise
migratéria por Orban apresenta uma faceta do populismo de direita que excede a
mera oposicdo discursiva, evidenciando uso estratégico de mecanismos

multilaterais para promog¢do de agendas nacionais restritivas.

A partir dessas conclusdes, abre-se espago para futuras pesquisas que
aprofundem o papel dos atores nacionais em contextos multilaterais, ampliem o
debate sobre as estratégias populistas em temas globais e proponham solugdes que
equilibrem o respeito a soberania com o compromisso coletivo diante dos grandes

desafios contemporaneos da governanga europeia.
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