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A Liberdade de Circulagao

e a Seguranga Interna

Luis Pais Antunes

If the citizens of Europe understand that it is not just
an anonymous bureaucratic monster that wants to
limit or even deny their autonomy, but simply a new
type of human Community that actually broadens
their freedom significantly, then the European Union
need not to fear for its future.

Vaclav Havel (8.3.1994)




Dia 11 de Dezembro de 1994. Tal como na véspera, tal
como no dia seguinte, um ndmero indeterminado de imigran-
tes clandestinos e uma quantidade dificilmente calculdvel de
droga entravam nos mais variados pontos do territério da Unido
Europeia. A norte como a sul. A oeste como a leste. Enquanto
isso, em Essen, o Conselho Europeu congratulava-se com «os
progressos alcangados... na aplicagio do plano de acgio de
Dezembro de 1993» e saudava, em particular «a harmonizagio
do direito formal de asilo e as condig¢des de admissao de estu-
dantes e trabalhadores independentes, bem como a harmoniza-
¢do da politica de vistos». De concreto, salientavam-se «as
facilidades de viagem no 4mbito das viagens escolares» que, por
iniciativa alemi, haviam sido alcangadas. Mas, na generalidade,
o Conselho, embora congratulando-se com os progressos atingi-
dos, lamentava-se pelo facto de os objectivos programados nao
terem ainda podido ser alcangados.

De uma forma um tanto caricatural, o pardgrafo anterior
resume, no essencial, o ponto da situagao em matéria de coope-
ragio nos dominios da justica e da seguranca interna: as dife-
rentes estratégias nacionais e a estratégia europeia de cooperagao
intergovernamental neste dominio, nio obstante os intimeros
programas e declaragoes de intengdo, os acordos celebrados e as
modificagdes introduzidas nos tratados, nio tém permitido
colher os frutos esperados. Em matéria de seguranga interna,
0 muito que jd se «fez» ¢ seguramente muito pouco em relagio
20 que hd ainda a fazer. Impde-se, pois, que a Conferéncia inter-
governamental de revisio do Tratado da Unido Europeia mar-
que um novo rumo neste dominio.
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Falar de seguranga interna no espago comunitario ¢ falar
das condicbes de circulagio de pessoas € bens. A questio da
seguranga interna no ¢, na realidade, mais do que a face oculta
da livre circulagio de pessoas. Com efeito, o estabelecimento de
«um espago sem fronteiras internas», tal como previsto no Acto
Unico, pressupde a eliminagdo — ou, pelo menos, um elevado
grau de simplificagio — dos controlos nas fronteiras intracomu-
nitdrias. Ora, se é certo que tal eliminagio ou simplificagao dos
controlos internos se destina a assegurar tdo-s6 a livre circulagio
dos nacionais dos Estados membros, ela vai necessariamente
permitir uma mais ficil deslocacio no espago comunitdrio dos
agentes do crime organizado ¢ do terrorismo, dos traficantes de
droga e de armas, etc.. Mais, a liberdade de circulagio vem tam-
bém beneficiar os cidaddos de paises terceiros que, de modo
legal ou ilegal, residam ou entrem num Estado membro.

A supressio dos controlos internos implica assim um cor-
respondente reforgo dos controlos nas fronteiras externas e dos
mecanismos de cooperagao entre as autoridades nacionais com-
petentes em matérias tao sensiveis quanto a politica de imigra-
cdo e a concessio de vistos, a luta contra a droga e o terrorismo
ou a regulamentagdo da venda de armas.

A necessidade de adopgao de medidas nesta matéria no
ambito comunitario foi desde cedo reconhecida. Um elenco des-
sas medidas constava j4, alids, do Livro Branco sobre o Mercado
Interno que a Comissdo apresentou a0 Conselho Europeu de
Milso, em Junho de 1985, e que posteriormente veio a submeter
ao Conselho para aprovagio. Importantes divergéncias politicas
no seio dos entdo doze Estados membros da Comunidade impe-
diram, contudo, que se alcangasse a unanimidade necesséria para
a sua adopgao.

Mas o imperativo de encontrar solugoes urgentes para oS
problemas suscitados pela livre circulagio de pessoas viria a jus-
tificar o reconhecimento formal da necessidade de dar um
impulso a formas mais avancadas de cooperagio, traduzida na
inclusio, em anexo 2 acta final do Acto Unico Europeu, de uma
«Declaragio politica dos governos dos Estados membros» nos
termos da qual «tendo em vista promover a livre circulagdo de
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pessoas, os Estados membros cooperam, sem prejuizo das com-
peténcias da Comunidade, nomeadamente no que respeita 2
entrada, a circulagao e 4 estada de cidadaos de paises terceiros.
Cooperam igualmente no que respeita 2 luta contra o terro-
rismo, a criminalidade, a droga e o trifico de obras de arte e de
antiguidades.» Todavia, os Estados membros n3o quiseram dei-
xar de exprimir de forma bem clara a sua postura nesta matéria
numa «declaragdo geral relativa aos artigos 13.° e 19.° do Acto
Unico Europeu»: «nada nestas disposigoes afecta o direito dos
Estados membros de tomarem as medidas que considerem
necessdrias em matéria de controlo da imigracao de paises ter-
ceiros e de luta contra o terrorismo, criminalidade, o trifico de
drogas e o trafico de obras de arte e de antiguidades».

Paralelamente a timida cooperagao intergovernamental «for-
malizada» no Acto Unico, um certo nimero de Estados mem-
bros da Comunidade Europeia iniciava um projecto mais
arrojado de construgdo de um espago de livre circulagio de pes-
soas ¢ de cooperagio judicidria, aduaneira e policial no quadro do
chamado «Acordo de Schengen». Como veremos, embora rele-
vando do direito interno dos Estados contratantes e nio do
direito comunitdrio, Schengen estd intimamente ligado ao pro-
cesso de criagio do «grande mercado interno» de 1993. Schengen
aparece, assim, nio tanto como um fim em si, mas como uma
espécie de laboratério da «Europa de 1993», como uma etapa na
via para a construgao da chamada «Europa da segurangar.

O balango destes quase dez anos decorridos desde a entrada
em vigor do Acto Unico permite concluir que os objectivos pre-
tendidos estao longe ainda de vir a ser alcancados. Mais, ¢ hoje
perfeitamente visivel que a aboligdo das fronteiras e das numero-
sas barreiras erigidas ao longo dos séculos entre os paises europeus
passou a ser um misto de aspiragao legitima e de fonte de apreen-
sdo e de inseguranga para um grande nimero de cidadzos.

E certo que a realidade de hoje pouco tem a ver com a de
hd quase dez anos, quando os Estados membros assinaram o
Acto Unico Europeu. A queda do muro de Berlim em finais de
1989 € a desagregagao do mundo comunista que se lhe seguiu
vieram pér fim  separagio artificial da Europa e originar alguns
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movimentos populacionais significativos para a Europa Ociden-
tal provenientes da ex-Unido Soviética e dos paises da sua antiga
esfera de influéncia. A tragédia da antiga Jugosldvia provocou
movimentos em grande escala de pessoas que foram obrigadas a
abandonar os seus paises e a procurar refigio nalguns Estados da
Unido Europeia. Por razdes demograficas, econdmicas e reli-
giosas, as pressdes migratérias dos paises do Sul, em especial
do Norte de Africa, aumentaram. Em 1991 e 1992, cerca
de 1 500 000 pessoas emigraram para paises da Unido Europeia,
20 mesmo tempo que os Estados membros recebiam mais de
1 000 000 de pedidos de asilo (para uma visio de conjunto sobre
a imigragio de nacionais de paises terceiros € os pedidos de asilo
nos Estados membros da Unido Europeia, ver os quadros em
anexo). Estavam assim criadas as condigbes para o reapareci-
mento de certas reaccdes de cariz nacionalista ¢ de manifestagoes
de cardcter xenéfobo e racista que se vém multiplicando um
pouco por toda a parte no territério da Unido Europeia.

Instalou-se, por outro lado, um certo sentimento de impo-
téncia face aos fenémenos de expansio do tréfico de droga e de
desenvolvimento da criminalidade em geral e do crime organi-
zado em particular.

E 6bvio que a aboligdo — alids imperfeita — das fronteiras
internas entre os paises da Unido ndo ¢, em si mesmo, a causa de
tais acontecimentos. Nem a restauragio dessas mesmas frontei-
ras poderia constituir solugao para pér fim — ou mesmo mini-
mizar — tais problemas. S6 uma estratégia global, ao nivel da
Unido Europeia no seu conjunto, poderd permitir fazer face aos
desafios prementes que nesta matéria se colocam. Trata-se, ¢
certo, de um lugar-comum, por demais reafirmado. Mas tem
sido pouco salientado que o reforgo da vertente externa da poli-
tica europeia — nomeadamente no quadro da politica externa ¢
de seguranga comum, mas também no da sua protecgio face ao
exterior — constitui uma condigio imperativa para o aprofunda-
mento do processo de integragdo europeia. S6 poder existir uma
efectiva liberdade de circulagio, s6 poderdo cair as fronteiras
internas, quando a sua substituigao por uma cooperago policial
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¢ judicidria eficaz — que deve, alids, ir para além do quadro da
Unido Europeia — e a efectiva protecgio das fronteiras externas
estiverem asseguradas. Isso ndo significa necessariamente — como
pretendem alguns — a edificagdo de uma «Europa-fortalezan,
fechada ao exterior e insensivel a0 mundo que a rodeia. A Europa
comunitiria é e deve permanecer um espago de solidariedade e
de respeito dos direitos humanos, das liberdades fundamentais e
da justiga social. Mas pressupde regras comuns, claras e efectiva-
mente aplicadas que garantam que a supressio dos controlos nas
fronteiras internas no signifique o desaparecimento puro e sim-
ples do controlo sobre o trifico de drogas e de armas, sobre o ter-
rorismo ou sobre a imigracio ilegal.

A este propésito, cabe aqui salientar a recente «Declaragio
de Berlim» publicada na sequéncia da reuniio de 8 de Setembro
de 1994 dos ministros do Interior e da Justica dos paises da
Unido Europeia e dos seis paises da Europa Central e Oriental
que tém acordos de associagio com a Comunidade Europeia.
Nos termos desta declaragdo, que afirma a vontade comum de
cooperar com vista a superar o desafio que representa «para
todos os paises da Europa» a criminalidade tranfronteiriga orga-
nizada, foi decidido avangar no sentido de estabelecer uma coo-
peragio regular, a nivel multilateral ou bilateral, nomeadamente
através da intensificagio da cooperagio operacional e da troca
de agentes de ligagdo e de peritos para informagcio sobre as téc-
nicas, métodos e formas particulares de luta contra a criminali-
dade e as novas formas de intervengio policial.

A entrada em vigor, em Novembro de 1993, do Tratado da
Unido Europeia veio alterar, de forma significativa, tanto o
regime de competéncias relativo 3 definigao do estatuto dos
cidaddos de paises terceiros na Comunidade Europeia, como os
procedimentos ¢ o enquadramento institucional em matéria
de cooperagio judicidria e seguranca interna entre os Estados
membros da Unido. Alguns passos concretos foram, ainda que
de forma timida, dados ao longo deste tiltimo ano. Mas, desde
Jd, é possivel identificar, 2 luz da experiéncia de Schengen e da
evolugio da cooperagio intergovernamental, algumas 4reas em
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que se justifica uma redefinicio da distribuico de competén-
cias, bem como dos procedimentos e enquadramento institu-
cional das questdes relativas a livre circulacio de pessoas € 4

seguranga interna.

Do Tratado de Roma ao Tratado de Maastricht:
da livre circulagao das pessoas a «Europa da seguranga»

A livre circulagio das pessoas no Tratado de Roma

A livre circulagio de pessoas entre 08 Estados membros da
Comunidade Europeia constitui uma das quatro liberdades fun-
damentais instauradas pela Comunidade. No Tratado de Roma,
a livre circulacio de pessoas significa, no essencial, o direito,
para os nacionais dos paises membros da Comunidade, de
entrar e de residir no Estado membro onde desejam trabalhar
ou exercer a sua actividade. Beneficiam do direito de entrar e de
residir, ndo apenas os cidaddos que tém a intengao de ocupar
um emprego assalariado, de se estabelecer com o objectivo de
efectuarem uma prestago de servigo ou de serem o destinatario
de tal prestagio, mas também os seus conjuges ¢ fithos, inde-
pendentemente de serem ou ndo nacionais de um dos paises da
Comunidade. Enquanto o direito de entrar estd unicamente
subordinado  exibiao de um bilhete de identidade ou de um
passaporte vilido, o direito de residir implica normalmente —
excepto quando se trate de estadias de curta duragdo — a obten-
cdo de uma «carta de estadia de nacional de Estado membro da
Comunidade Econémica Europeia». Todavia, os Estados mem-
bros podem recusar o direito de entrar e de residir quando tal

decisio for justificada por razdes de ordem publica, de segu- |
ranca publica ou de satde publica. '_

O direito de livre circulagio dos trabalhadores assalariados
implica a aboligao de toda e qualquer discriminagao em razdo da |
nacionalidade, entre os trabalhadores dos Estados membros, no
que diz respeito a0 emprego, 3 remuneracdo ¢ demais condigdes 4
de trabalho (com excepgio dos empregos na administragio r
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publica). Por seu lado, a livre circulagdo dos independentes
compreende o direito de estabelecimento e a livre prestagio de
servi¢os. Enquanto o direito de estabelecimento compreende
tanto o acesso s actividades ndo assalariadas e o seu exercicio,
como a constituigio e a gestdo de empresas, a livre prestagio de
servigos permite aos nacionais de qualquer Estado membro o
exercicio de uma actividade econémica de prestagio de servigos
no territério de outro Estado membro.

A criagdo do mercado interno e o «Acordo de Schengen»

No inicio dos anos 80, cerca de vinte cinco anos depois do
nascimento do Mercado Comum, o ideal europeu e o processo
de integragdo europeia atravessavam uma fase de relativo descré-
dito. Em matéria de livre circulagdo de pessoas, e nio obstante
uma jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica reconhe-
cendo a aplicabilidade directa das disposi¢bes do Tratado de
Roma que consagram o direito de entrada e de residéncia aos
nacionais da Comunidade — os quais podem assim recorrer aos
tribunais nacionais para que sejam assegurados os seus direitos —
permaneciam intimeros obstdculos. Como permaneciam sérios
obstéculos 4 efectiva realizagao de um verdadeiro espago sem
fronteiras. A criagio de um «grande mercado interno», onde
pessoas, mercadorias, servigos e capitais circulassem livremente
de forma efectiva torna-se entio a ideia mobilizadora para relan-
gar o processo de integragio europeia.

A «Europa dos cidaddos» conhece, em Junho de 1984, no
Conselho Europeu de Fontainebleau, o primeiro impulso
significativo 4 sua construgio, através da adopgio do principio de
supressio dos controlos de policia e aduaneiros para as pessoas
circulando no interior da Comunidade. Quase simultanea-
mente, no més de Julho seguinte, a Alemanha e a Franga, na
auséncia de uma perspectiva credivel de acordo répido no
Conselho, ¢ numa atitude de exemplo, assinam o acordo bilate-
ral de Sarrebruck que, com a «adeso» dos trés paises do Benelux,
viria a dar lugar 2 assinatura, a 14 de Junho de 1985, na cidade
de Schengen, no Luxemburgo, do acordo relativo a supressio
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gradual dos controlos nas fronteiras comuns, completado, cinco
anos mais tarde, a 14 de Junho de 1990, por uma convengio de
aplicagdo. Aos cinco Estados de origem viriam juntar-se poste-
riormente, em Novembro de 1990, a Itdlia, em Junho de 1991,
Portugal e a Espanha ¢, j4 no final de 1992, a Grécia.

Quais as respostas essenciais que Schengen pretendia trazer
aos problemas suscitados pela abertura das fronteiras internas?

A filosofia de base do «Acordo Schengen» assentava, no
essencial, na transferéncia dos controlos das actuais fronteiras
comuns para as fronteiras externas do «espago Schengen». Para
tanto, as partes contratantes previam a harmonizagio das res-
pectivas legislagdes e a adop¢io de medidas complementares,
com vista a salvaguardar a seguranga interna e a combater a imi-
gracao ilegal de nacionais de paises nio membros das Comuni-
dades Europeias.

A estratégia entdo definida continha seis pontos funda-
mentais:

— aboligdo total dos controlos nas fronteiras interiores;

~ defini¢ao de uma politica comum de vistos (criacao de
um visto uniforme; estabelecimento de uma lista comum dos
paises cujos nacionais necessitam de visto; obrigatoriedade de
declaragio de entrada em cada um dos paises no prazo méximo
de 3 dias; responsabilidade do Estado de entrada, concretizada
na obrigagio de «readmitir» o nacional de pais terceiro entrado
ilegalmente no «espago Schengen»);

— luta contra a imigracio clandestina (nomeadamente,
a obrigagdo, para as companhias de transporte, de repatriar a
pessoa cuja entrada é recusada);

— cooperagao policial (observagio e perseguigio transfron-
teiriga), aduaneira (em particular na prevengio e repressio do
trifico ilicito de estupefacientes e de armas de fogo) e judicidria
(limitada a um ndmero determinado de infraccoes e de actos
processuais penais; introdugio do principio da extradi¢io sim-
plificada, sem contudo alterar os critérios fixados nas diferentes
legislagdes nacionais para a possibilidade de extradicso);

— estabelecimento de um sistema de troca de informagbes
— o «sistema de informagdes Schengen» — contendo os dados
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relativos aos estrangeiros cuja entrada tiver sido recusada nal-
gum dos Estados contratantes por motivos de ordem publica e
de seguranga, as pessoas implicadas na grande criminalidade,
as pessoas procuradas no quadro de processos judiciais e, por
fim, as pessoas desaparecidas, menores em fuga e objectos pro-
curados com vista 4 sua apreensao;

— tratamento uniforme dos pedidos de asilo, no quadro da
Convengio sobre pedidos de asilo assinada pelos doze Estados
membros da Comunidade em Dublin, a 15 de Junho de 1990,
com base na regra da defini¢io de um dnico Estado responsivel
pela anilise do pedido de asilo, em fungdo dos critérios estabe-
lecidos no artigo 30.° da Convengao.

O processo de ratificagio pelos parlamentos nacionais da
«Convengio Schengen» e a sua entrada em vigor conheceram
alguns acidentes de percurso. Inicialmente prevista para o ano
de 1993 — recorde-se aqui o compromisso alcangado em
Madrid, a 30 de Junho desse ano, pelos ministros e secretdrios
de Estado dos diferentes Estados signatdrios responsdveis pela
matéria sobre a data de 1 de Dezembro de 1993 —, e sucessiva-
mente adiada quer por razes de ordem «técnica» (em particu-
lar, o estabelecimento do sistema de informagoes), quer por
dificuldades no reforco do controlo das fronteiras exteriores
(nomeadamente nos aeroportos dos Estados membros e nas
ilhas gregas) e na cooperagio na luta contra o trifico de droga
(movimento de despenaliza¢io nalguns paises Schengen) —, e
depois de sucessivos adiamentos, a entrada em vigor da
Convengao veio, finalmente, a ter lugar em Margo de 1995,
embora sem a participagao inicial da Itilia e da Grécia.

Schengen, como j4 acima referimos, estd intimamente
ligado a0 processo de criagio do «grande mercado interno» de
1993 e deveria funcionar como uma etapa na via para a cons-
trugio da «Europa da seguranga». Aos membros iniciais, dever-
-se-lam naturalmente juntar, na éptica dos pais do acordo, os
restantes Estados membros da Comunidade. Isso mesmo resulta
claramente do Acordo de Schengen, tanto pela referéncia, no

by

seu preimbulo, 4 supressio do controlo sobre os cidadios
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comunitirios nas fronteiras comuns, como pela nogio de
«estrangeiro» referida no seu artigo 1. (os cidaddos nio comu-
nitérios), pelo convite a adesao dos outros paises da Comuni-
dade (artigo 140.°) ou pela subordinagdo da aplicagdo das
suas normas 4 compatibilidade com o direito comunitdrio
(artigo 134°).

As instituicbes comunitérias acompanharam de perto a
evolucio do projecto Schengen. A Comissao Europeia esteve,
alids, estreitamente associada, na qualidade de observador, s
negociagbes da convengio de aplicagdo do acordo de Schengen.
Entretanto, em Dezembro de 1988, o Conselho Europeu de
Rodes relanca o debate comunitario a volta da necessidade de
definir solugdes globais para os problemas suscitados pela livre
circulacio de pessoas no seio da Comunidade, ao declarar que
«a realizagio dos objectivos comunitirios e, em particular,
o espago sem fronteiras internas, estd ligado ao progresso da
cooperagio intergovernamental na luta contra o terrorismo,
a criminalidade internacional, a droga e toda e qualquer forma
de trafico ilicito. Esta cooperagio serd refor¢ada com vista a
alcancar rapidamente resultados concretos que permitam 2
Comunidade tomar as medidas necessdrias para que a Europa se
torne uma realidade tangivel aos olhos dos cidadaos».

De entre as iniciativas entio adoptadas, lembre-se aqui a
constituicao, em Fevereiro de 1989, do chamado «grupo de coor-
denadores para a livre circulagio de pessoas» — reunindo os repre-
sentantes dos governos dos Estados membros da Comunidade
encarregados de assegurar a coordenagao interministerial ao nivel
nacional em matéria de livre circulagio de pessoas e a ligagao
entre os trabalhos dos diversos grupos especializados —a quem se
deve a elaboracio do chamado «documento de Palma, que esta-
belecia um inventrio das cerca de cinquenta medidas prioritdrias
neste dominio a adoptar até 1 de Janeiro de 1993, e que viria a ser
aprovado pelo Conselho Europeu de Madrid de Junho de 1989.

O reconhecimento da importincia da cooperagio intergo-
vernamental neste dominio nio constitui, todavia, algo de
novo. Em matéria de cooperagio policial e de imigragao,
recorde-se a criagio do chamado «grupo TREVI» (Terrorismo,
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Radicalismo, Extremismo e Violéncia Internacional), nascido
em 1976, e composto pelos ministros da Justiga e do Interior
dos Estados membros, como instrumento de cooperagdo nas
4reas do direito de asilo, da luta contra o terrorismo e o trifico
de estupefacientes, da politica de migragdes e da troca de infor-
macdes. Lembre-se também o «grupo ad hoc imigragao» que,
na sequéncia de uma iniciativa britanica, reunia, desde Outubro
de 1986, os ministros dos Estados membros responsaveis por
este dominio e a Comissdo Europeia. Refira-se, por fim, a cria-
¢io de duas «clearing houses», que constituem estruturas infor-
mais reunindo peritos nacionais: o Centro de Informagio,
Investigagdo e Intercdimbio em matéria de Asilo (CIREA) e o
Centro de Informagio, Investigagio e Intercimbio em matéria
de Passagem das Fronteiras e de Imigragio (CIREFI), criados
respectivamente na sequéncia das reunides de Junho de 1992,
em Lisboa, e de Novembro de 1992, em Londres, dos ministros
dos Estados membros responsaveis pela imigragao.

O Tratado da Unido Europeia: a entrada e circulagio de cidadios
de paises terceiros, a seguranga interna e a cooperagio judicidria

A entrada em vigor do Tratado da Unido Europeia vem
marcar um salto qualitativo na abordagem das questdes relativas
1 interacgio entre a livre circulagio das pessoas e os mecanismos
institucionais em matéria de seguranga interna e de cooperagao
judicidria.

Desde logo, porque a adopgio de medidas relativas a entrada
e A circulagdo de cidadios de paises terceiros no territério comu-
nitdrio passa expressamente a fazer parte das acgdes confiadas a
Comunidade (alinea d) do artigo 3.° do Tratado da Comunidade
Europeia e artigo G, ponto 3, do Tratado da Unido Europeia).
Doravante, cabe ao Conselho, nos termos dos n.* 1 e 3 do artigo
100.2-C, sob proposta da Comissdo e apds consulta do Parla-
mento Europeu, por um lado, definir quais os paises terceiros
cujos cidadios devem estar munidos de um visto para poderem
transpor as fronteiras externas dos Estados membros da Unido e,
por outro lado, estabelecer o modelo de visto da Uniso.
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Também na é4rea da cooperagio judiciria e da seguranca
interna se verificam importantes mudancas, concretizadas na
instauracio de uma «cooperagio de segunda geragao», que
assenta, por um lado, no estabelecimento de um enquadra-
mento institucional inico para a cooperagio intergovernamen-
tal entre os paises da Uniao, consagrado no artigo C do Tratado
de Maastricht e, por outro lado, na definicio dos dominios que
os Estados membros consideram, para efeitos da realizagdo dos
objectivos da Unido, nomeadamente em matéria de circulagao
de pessoas, como sendo de «interesse comump.

Nos termos do artigo K.1 do Tratado da Unido Europeia
constituem «questdes de interesse comum»: 2 politica de asilo;
as regras relativas a passagem de pessoas, € a0 respectivo con-
trolo, nas fronteiras externas dos Estados membros; a politica de
emigragio e a politica em relacio aos nacionais de paises tercei-
ros; a luta contra a emigragao clandestina; a luta contra a droga
e a toxicomania; a luta contra a fraude internacional; a coopera-
cio judicidria em matéria penal e civil; a cooperago aduaneira;
por fim, a cooperagao policial, prevendo nomeadamente a cria-
co de uma unidade europeia de policia, a Europol.

Trés observacdes sobre o elenco das chamadas «questdes de
interesse comum». Em primeiro lugar, parece resultar do con-
tetido do artigo K.1 uma relativa ambiguidade quanto a compe-
céncia em matéria de «passagem de pessoas nas fronteiras externas
dos Estados membros» e de «condigdes de entrada e de circulagio
dos nacionais de paises terceiros no territério dos Estados mem-
bros». Essa matéria, como vimos, faz agora parte das competén-
cias da Comunidade, nos termos conjugados dos artigos 3.%
Jinea d), e 100.0-C, do Tratado da Comunidade Europeia, pelo
que nio se afiguraria, 4 primeira vista, inteiramente légico incluf- |
-la na 4rea da cooperagao intergovernamental no dominio da jus- |
tica e dos assuntos internos. Mas, para além do facto de o proprio |
artigo K.1 referir que a definicio das «questdes de interesse |
comum € feita «sem prejuizo das atribuicdes e competéncias da|
Comunidade Europeia», parece evidente que s6 muito dificil- 2
mente se poderd alcangar um consenso —ou mesmo uma maiofia |
qualificada — no seio do Conselho sobre as «condigdes de entrada’
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e de circulagdo dos nacionais de paises terceiros no territério dos
Estados membros» sem previamente se definir uma posigio
comum ou uma ac¢ao comum em relagio a politica de imigragio
e, mesmo, a politica de asilo. Ora, estas sdo matérias que relevam
claramente do terceiro pilar da Unido.

Em segundo lugar, deve salientar-se o facto de o préprio
Tratado da Unido, no seu artigo K.2, definir o «quadro politico-
-legal» no qual deverdo ser tratadas as «questdes de interesse
comumb»: a Convengio Europeia de Salvaguarda dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais, assinada em Roma a
4 de Novembro de 1950, e a Convengio Relativa ao Estatuto
dos Refugiados, assinada em Genebra em 28 de Julho de 1951,
bem como a protecgio ji concedida pelos Estados membros as
pessoas perseguidas por motivos politicos.

Por fim, sublinhe-se que, tal como se encontra igualmente
previsto no n.° 5 do artigo 100.°-C no que as matérias cobertas
por este artigo diz respeito, também a definigdo de um elenco de
«questdes de interesse comum» sujeitas ao novo processo de
cooperagio intergovernamental nio prejudica o exercicio das
responsabilidades dos Estados membros na manutengio da
ordem publica e na salvaguarda da seguranqa interna.

No que diz respeito ao enquadramento institucional dnico
de que passa a dispor a Unido, destina-se este, nos dizeres do
préprio artigo C do Tratado, a «assegurar a coeréncia e a conti-
nuidade das acgdes ....». Esta regra vale doravante tanto para o
primeiro pilar (a Comunidade Europeia propriamente dita)
como para os segundo (PESC) e terceiro pilares (Justica e
Assuntos Internos). Quer isto dizer que, em matéria de coope-
ragao judicidria e seguranca interna, contrariamente 3 situagio
preexistente, ¢ no seio das institui¢oes da Unido, e no exercicio
das competéncias respectivas que lhe estio cometidas, que as
ac¢bes devem ser levadas a cabo.

Assim, o artigo K.3 estabelece uma obrigagao de informa-
¢30 e consulta mutuas entre os Estados membros no 4mbito do
Conselho, devendo aqueles, para o efeito, estabelecer mecanis-
mos de cooperagio entre os servigos das respectivas administra-
¢oes. Compete ao Conselho, por iniciativa de qualquer Estado
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membro ou da Comissio (esta, todavia, apenas nos dominios
que nio digam respeito i cooperagio judicidria em matéria
penal, & cooperagio aduaneira e & cooperagio policial):

— adoptar posigGes comuns e promover qualquer coopera-
¢do ttil 2 prossecugio dos objectivos da Unido;

— adoptar acgdes comuns, quando os objectivos da Unido
possam ser melhor realizados por meio de uma acgio comum
que pelos Estados membros actuando isoladamente;

— elaborar convengaes e recomendar aos Estados membros a
sua adopgao nos termos das respectivas normas constitucionais.

Por sua vez, o artigo K.4 institui um «Comité de Coordena-
cio» — a cujos trabalhos a Comissdo deve ser plenamente associa-
da —, constituido por altos funciondrios dos Estados membros,
que tem por misso contribuir para a preparagao dos trabalhos
do Conselho nos dominios acima referidos e a quem compete
formular pareceres, por sua iniciativa ou a pedido do Conselho.

Em regra, nos dominios relativos i cooperagao judicidria e
A seguranga interna, o Conselho delibera por unanimidade.
Exceptuam-se, contudo, as questdes processuais € as eventuais
medidas de aplicagio das convengdes que vierem a ser elabora-
das nos termos da alinea ¢) do n.° 2 do artigo K.3, as quais
serdo adoptadas por maioria de dois tergos das partes contra-
tantes.

Este quadro institucional dnico constitui a primeira
«ponte» entre o Tratado da Comunidade Europeia ¢ o terceiro
pilar. Mas esta ndo ¢ a tinica «ponte» que une o terceiro pilar a
Comunidade Europeia. Também em matéria substantiva,
o Tratado da Unifo langa uma nova «ponte», cuja utilizagao
futura vir, em nosso entender, a influenciar de forma decisiva o
sucesso da ac¢io da Unido neste dominio.

Trata-se da chamada «passerelle» prevista no artigo K.9.
Prevé este artigo, com efeito, que, com excepgao dos dominios
relativos 4 cooperagio judicidria em matéria penal, a coopera-
cdo aduaneira e 3 cooperagio policial, o Conselho, deliberando
por unanimidade, na sequéncia de iniciativa da Comissdo ou
de um Estado membro, podera decidir tornar aplicével o artigo
100.°-C do Tratado da Comunidade Europeia a acgbes que se
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inscrevam nos diferentes dominios respeitantes 3 cooperagio
judicidria e a seguranga interna, mencionados no artigo K.1, e
j4 acima identificados.

Este «salto qualitativo» na metodologia da cooperagio
intergovernamental justifica uma particular chamada de aten-
¢do pelo que de novo traz ao processo de aprofundamento da
integragio europeia. E que, embora a transferéncia progressiva
de novas competéncias para a Comunidade constitua uma pra-
tica j4 utilizada no passado — veja-se o exemplo do Acto Unico
Europeu —, este mecanismo de «para-comunitarizagio» de certas
matérias contempladas no Tratado da Unido vem acrescentar
um estddio intermédio — o da «intergovernamentaliza¢do insti-
tucionalizada» — ao processo tradicionalmente seguido em
matéria de transferéncia de competéncias dos Estados membros
para a Comunidade.

Por si s6, este novo «método» de atribuigio potencial de
competéncias 4 Comunidade n3o deve ser encarado como algo
de positivo em si mesmo. Se ¢ certo que a institucionalizagio da
cooperagio no quadro do terceiro pilar traz consigo algumas
vantagens — quanto mais nio seja pela sua integra¢io no quadro
institucional comunitdrio —, convém nio esquecer que, como
acima salientdmos, a cooperagio intergovernamental em maté-
ria de seguranga interna nao constitui propriamente uma novi-
dade, vindo j4 a ser praticada entre os Estados membros da
Comunidade hd mais de uma dezena de anos. Por outro lado,
nio pode deixar de salientar-se que a integracio do terceiro pilar
no quadro institucional vinico da Unio nio € total: com excep-
¢do das convengbes adoptadas pelos Estados membros nos ter-
mos da alinea c) do n.° 2 do artigo K.3, e apenas quando estas
expressamente o venham a prever, nao existe qualquer controlo
ou intervengio jurisdicional por parte da institui¢do «Tribunal
de Justi¢a» nestas matérias. Também a nivel do controlo por
parte do Parlamento Europeu, nesta matéria, o Tratado da
Unido deixa algo a desejar: para além da consulta sobre «os prin-
cipais aspectos da actividade nos dominios visados» pelo terceiro
pilar, a que o Conselho se encontra obrigado, o artigo K.6 ape-
nas prevé a possibilidade de o Parlamento colocar questdes ao
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Conselho, dirigir-lhe recomendagdes e realizar um debate anual
sobre «os progressos realizados».

O «salto qualitativo» comporta, pois, lacunas importantes
20 nivel do controlo jurisdicional e parlamentar que urge colma-
ar.

A «passerelle» do artigo K.9, a0 criar um instrumento
flexivel de transferéncia de competéncias para a Comunidade,
acaba, assim, por ser o principal e mais significativo aspecto
desta «para-comunitarizagao» de certas matérias do terceiro
pilar, afirmando implicitamente o cardcter transitério do pro-
cesso intergovernamental que o Titulo V1 do Tratado da Unido
consagra. Mas os méritos deste novo instrumento nio devem
rambém deixar esquecer algumas criticas importantes a que
esté exposto. Tal ¢, desde logo, o caso do papel — ou melhor,
da auséncia de papel — do Parlamento Europeu, que s vé com-
pletamente afastado deste processo quando, paradoxalmente,
a sua consulta prévia é obrigatéria sempre que 0 Conselho
pretenda convocar uma conferéncia intergovernamental com
vista 4 revisio dos tratados (artigo N). Tal ¢ igualmente o caso
da hipétese, inscrita no préprio artigo K.9, de o Conselho,
ao decidir confiar 3 Comunidade Europeia determinadas
accbes na drea da cooperagao judicidria e da seguranga interna,
poder definir regras de votagao diferentes das previstas no
artigo 100.>-C. O mesmo ¢ dizer, na esmagadora maioria -
sendo na totalidade — dos casos, substituir a regra da maioria
qualificada, aplicdvel a partir de 1 de Janeiro de 1996, pela
regra da unanimidade. Por fim, a utilizagio da «passcrelle» do
artigo K.9 pressupde que a decisao do Conselho nesse sentido
seja aprovada pelos Estados membros de acordo com as regras
constitucionais respectivas, isto €, que a decisao seja submetida |
a aprovagio dos parlamentos nacionais como qualquer outra ]
modificacio do Tratado. Ou seja, em termos préticos, a utiliza- §
cio da «passerelle» do artigo K.9 acaba por nio se distinguir !
facilmente de uma «normal» revisio do Tratado, nos termos do .

seu artigo N.




e anual

yreantes
colma-

1mento
nidade,
aspecto
terceiro
do pro-
a Unido

y devem
s a que
melhor,
vé com-
almente,
ronsetho
1tal com
te 0 caso
.onselho,
‘minadas
1 interna,
vistas no
naioria —
a maioria
996, pela
erelle» do
se sentido
1 as regras
submetida
Juer outra
;, a utiliza-
distinguir
termos do

=
4

A Liberdade de Circulacio e a Seguranga Interna

Da Cimeira de Bruxelas 4 Cimeira de Cannes:
dos «progressos alcangados» aos temas em discussao
no quadro da revisio de 1996 do Tratado da Uniao Europeia

Na Cimeira de Bruxelas de 10 e 11 de Dezembro de 1993, o
Conselho Europeu estabeleceu um plano de ac¢ao no dominio da
justia e dos assuntos internos. Esse plano previa, em particular:

— o arranque imediato da Unidade Antidroga «Europol» e
a conclusio da Convengio sobre a Europol até¢ Outubro de
1994;

— a aplicagdo de uma estratégia global de luta contra a
droga, incluindo a adopgio de medidas eficazes contra o bran-
queamento dos lucros ilicitos e a cooperagio com paises tercei-
ros empenhados na luta contra os produtores de drogas ilicitas e
o seu comércio internacional;

— a elaboragio de uma lista comum de paises terceiros cujos
nacionais deverdo ser portadores de visto;

— o reforgo da cooperagdo judicidria, nomeadamente em
matéria de extradigio e de acgio contra a criminalidade organi-
zada internacional;

— o aproveitamento das possibilidades oferecidas por uma
melhor coordenagio entre as politicas no sector da justiga e da
seguranga interna e a PESC, em particular no dominio da
readmissio dos imigrantes ilegais pelos paises terceiros, e

— o desenvolvimento de uma cooperagdo mais estreita, fun-
dada na confianga reciproca, em matéria de politica de asilo.

Uma leitura atenta das diferentes conclusées publicadas na
sequéncia dos Conselhos Europeus que se lhe seguiram (Corfu,
Essen e Cannes), bem como dos comunicados de imprensa publi-
cados na sequéncia das sessdes do Conselho «Justiga e Assuntos
Internos» revela, de forma clara, as dificuldades em alcangar os
consensos necessarios 4 adopgao de decisdes nesta matéria.

No que respeita ao Europol, nao obstante parecerem agora ul-
trapassadas as principais divergéncias quanto a algumas das ques-
toes fundamentais (a arquitectura do sistema, nomeadamente o
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acesso aos dados e sua utilizagdo e a determinagao das formas de
criminalidade internacional sobre as quais deve incidir a sua
actividade, em particular o terrorismo) permanece a incapaci-
dade de chegar a uma conclusdo quanto a um dos mais impor-
tantes aspectos institucionais, a saber, o papel e competéncia do
Tribunal de Justica — agora remetida para o Consetho de Junho
de 1996.

Também no que diz respeito ao acordo sobre o controlo de
pessoas na passagem das fronteiras externas, ao regulamento
relativo 2 lista de paises terceiros cujos nacionais devem ser
detentores de um visto e ao regulamento destinado a criar o
modelo de visto continuam a falhar as tentativas para atingir um
consenso. O «optimismo moderado» inscrito nas conclusdes da
Cimeira de Cannes acaba, afinal, por nio ser mais do que a
repetigio das «boas intengGes» j& manifestadas nas cimeiras de
Corfu e Essen a este proposito.

O répido balango de pouco mais de um ano e meio de
vigéncia do Tratado da Unido Europeia nio ¢ certamente
suficiente para tirar conclusdes definitivas quanto a eficicia da
«cooperagio intergovernamental de segunda geragdo». Nio
deixa, contudo, de ser preocupante verificar a existéncia das mes-
mas hesitagdes que marcaram os perfodos que a antecederam.

A conferéncia intergovernamental com vista 2 revisio de
1996 trar4, assim, muito provavelmente, de novo para a mesa a
proposta alemi, jé apresentada aquando das negociagdes com
vista 2 celebracio do Tratado de Maastricht, de «comunitarizar»
os dominios actualmente abrangidos pelo terceiro pilar.
Na altura, apenas a Bélgica se manifestou inteiramente a favor
da proposta alema. Mas o aparente «fracasso» dos primeiros pas-
sos da Unido neste dominio e a necessidade de alcangar resulta-
dos visiveis levard certamente outros Estados membros a
juntarem agora a sua voz a alemaes e belgas.

Nio ¢, contudo, evidente — antes pelo contrdrio — que a
totalidade dos Estados membros venha a aceitar a «comunitari-
zacio» do terceiro pilar. J4 no actual quadro, a «passerelle» do
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artigo K.9 permite «deslocar» algumas das matérias para o pri-
meiro pilar, sem que se vislumbre uma real intengio de a ela
recorrer. Tao-pouco é seguro que, caso a «comunitarizagio»
venha a acontecer, ela possa, por si s6, constituir a panaceia
milagrosa que ird permitir ultrapassar as dificuldades que hoje
subsistem.

De qualquer forma, a questdo central aqui n3o é tanto a de
saber se o terceiro pilar fica onde est, ¢ tal como estd, ou se é to-
talmente ou parcialmente «integrado» no primeiro pilar, mas a
do processo de adopgao das decisdes: unanimidade ou maioria
qualificada. Parece — cada vez mais — ébvio que a unanimidade,
nesta como noutras matérias, sé muito dificilmente pode ser
alcangada. A quinze, agora, mais ainda do que j4 o era a doze.
Ora, se hd matéria em que sé muito dificilmente se verd os
Estados membros abdicarem do seu «direito de veto», essa é
muito provavelmente a da justica e da seguranca interna...
O exemplo de Schengen — e, em particular, as dificuldades que
tem conhecido a sua entrada em vigor — sdo disto a prova evi-
dente.

Independentemente da questdo fulcral da reforma do pro-
cesso de decisdo, a integragio do terceiro pilar no Tratado da
Comunidade Europeia apresentaria uma vantagem de tomo:
a do reforo do papel das «institui¢des nio governamentais» da
Unido. Nio sé a Comissio Europeia passaria a dispor de um
maior poder de iniciativa, mas sobretudo reforgar-se-iam os
controlos parlamentar e jurisdicional sobre as decisdes que vies-
sem a ser adopradas neste dominio, controlos esses que sao,
sobretudo no que ao segundo diz respeito, praticamente inexis-
tentes. O reforgo do papel do Parlamento Europeu e do
Tribunal de Justica nesta matéria devem constituir, alids, um
objectivo a alcancar na préxima revisio do Tratado da Unido,
mesmo que se venha a manter, no essencial, inalterada a actual
estrutura do terceiro pilar.

Partindo da hipétese — que se afigura mais credivel — da
manutengio da actual estrutura do terceiro pilar, justificar-se-ia,
ainda, a adopgdo de algumas «medidas de correc¢aon:
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— o alargamento do direito de iniciativa da Comissao a
todas as dreas cobertas pela cooperagdo nos dominios da justica
e da seguranga interna;

— a obrigatoriedade de consulta ao Parlamento Europeu
antes da adop¢io de uma acgdo comum ou de uma convengio,
bem como antes da utilizagio da «passerelle» do artigo K.9;

— a atribuicdo de competéncias ao Tribunal de Justi¢a para
interpretar as disposigoes das convengdes que venham a ser cele-
bradas e para decidir sobre todos os diferendos relativos a sua
aplicagio;

_ a obrigatoriedade de recorrer 2 utilizagio da «passerelle»
do artigo K.9, na auséncia de uma decisdo no prazo de um ano
a contar da apresentagio de uma proposta de acgao comum ou
de convengao por um Estado membro ou pela Comissao.

— a plena aplicabilidade dos mecanismos de decisdo previs-
tos no artigo 100.0-C (maioria qualificada a partir de 1996) no
caso de utilizagdo da «passerelle».

A adopgio destas medidas viria seguramente tornar mais
transparente e mais eficaz o processo de decisao no dominio da
cooperagdo relativa a justiga € a0s assuntos internos, condigdo
necessria 4 realizacio de uma efectiva liberdade de circulagao
no espago comunitdrio.

Portugal e a revisao de 1996

Numa primeira abordagem, é-se tentado a dizer que, do
ponto de vista interno, a questio da seguranga e da liberdade de
circulacio de pessoas assume, para Portugal, uma importancia
menor do que aquela de que se reveste esta mesma questao para
um ndmero importante dos seus parceiros europeus. Trata-se,
contudo, de uma perspectiva dificilmente aceitdvel.

E certo que, historicamente, Portugal tem sido muito mais
um pais de emigragio do que um pais de imigragio e, ao con-
trério de outros Estados membros da Unido, tem sido poupado,
no essencial, ao crime organizado e ao terrorismo. O fenémeno
da inseguranga, do racismo e da intolerdncia que, entre nos,
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se vem, apesar de tudo, desenvolvendo nestes tltimos anos, nio
tem a dimensio que atingiu noutros paises europeus e resulta
essencialmente do aumento da chamada pequena crimina-
lidade, que pouco ou nada tem a ver com a abertura das fron-
teiras.

Mas j4 o mesmo nao se poderd dizer em relagio ao tréfico
de droga — que constitui, por natureza, um fenémeno interna-
cional — e que atravessa com frequéncia as nossas fronteiras.
Convém nio esquecer, alids, que, quanto mais nio seja pela vas-
tiddo e relativa acessibilidade da sua fronteira maritima,
Portugal ¢ um pais naturalmente vulnerivel e sé-lo-4 tanto mais
quanto as suas barreiras face ao exterior forem caindo. Os de-
safios que se colocam aos demais paises da Unido para conciliar
a liberdade de circulagio das pessoas com a luta contra a crimi-
nalidade em geral e a imigragio ilegal sdo, assim, cada vez mais,
desafios que nos dizem directamente respeito.

Ao aderir, em 1991, a0 Acordo de Schengen, Portugal pas-
sou a ocupar um lugar no pelotio da frente da «Europa da liber-
dade de circulagao e da seguranga», cabendo-lhe, por essa razio,
responsabilidades particulares no processo de revisio do Tratado
de Maastricht nesta 4rea. Para Portugal, como alids para os outros
oito paises membros do Acordo de Schengen — que sdo simulta-
neamente membros da Unido Europeia — iniciar-se-4 muito em
breve esta «experiéncia prética» de participagio num grande
espago sem fronteiras internas e de cooperagio policial, aduaneira
e judicidria. A experiéncia acumulada no processo complicado
que tem sido a concretizagdo do projecto Schengen serd, segura-
mente, um elemento de grande utilidade para as negociagées que
decorrerdo no quadro da conferéncia intergovernamental.

Conviria, contudo, que Schengen mais nio fosse do que
uma etapa transitéria na edificagio de um espago comunitirio de
liberdade de circulagio e de seguranga. De outro modo, estar-se-
-4 a dar lugar a um pretexto para a construgio, a nivel mais geral,
de uma Europa a duas velocidades que tdo elevados custos pode
comportar para o processo de integragio europeia, e para Portu-
gal em particular. Por isso, independentemente das modificagoes
mais ou menos pontuais a introduzir no terceiro pilar, ja acima
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referidas, se justificaria que a nossa grande aposta para a revisio
do Tratado fosse a integragio de Schengen na estrutura institu-
cional do terceiro pilar do Tratado da Unido, como primeiro
passo para uma futura «comunitarizagio» plena das matérias rela-
tivas a liberdade de circulagio e a seguranga.

Trata-se, ¢ certo, de uma tarefa complicada, dada a «oposi-
¢ao» que alguns Estados membros da Unido tém manifestado
em relagio ao projecto Schengen. Mas com que argumentos se
pode combater eficazmente a existéncia de um ou vérios futuros
«nticleos-duros» em matérias centrais do processo de integragio
europeia, quando se participa no primeiro a ser criado ?
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