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O tratamento dos estrangeiros e as condi¢des de entrada e permanéncia de imigrantes sio matérias
que relevam tradicionalmente da soberania territorial de cada Estado, pelo que a transferéncia de
competéncias nestes dominios para a esfera do poder normativo das Instituicbes Comunitatias, foi
um processo que se desenvolveu lentamente no ambito da integragio europeia. Com efeito, foi s6
com a entrada em vigor do Tratado de Amsterddo, em 1 de Maio de 1999, que a Comunidade passou
a dispor de uma base legal para a adopgao de direito comunitario derivado no dominio da imigragao.

Os principios politicos orientadores da adop¢io de medidas comunitarias nestes dominios foram
definidos pelo Conselho Europeu de Tampere, de 15 ¢ 16 de Outubro de 199919, o qual, depois de
afirmar que a liberdade de circulacio em condi¢oes de seguranca e justica “ndo deve ser considerada
um reduto exclusivo dos cidadidos da Unido” e que seria “contrario as tradi¢es europeias negar essa
liberdade aqueles que, por circunstancias diversas, tém motivos justificados para aceder ao nosso
territério”, preconizou a elaboragdo de uma politica comum de imigracdo baseada em principios
claros quanto a admissdo de imigrantes, na luta contra a imigragao ilegal e na necessidade de assegurar
a integracdo dos estrangeiros nas sociedades europeias.

Partindo das orientacdes de Tampere, a Comissio apresentou em 2000 uma comunicagdo ao
Conselho e ao Parlamento Europeu, sobre a imigracido!’ onde, perante o contexto econdémico e
demogrifico da Unido e a manifesta inadequa¢io de politicas de “imigracio zero" praticadas pelos
Estados membros desde os anos 70, defende “uma abordagem global e integrada” que permita gerir,
e nio apenas impedir, a imigracdo para a Europa!2.

Pese embora o nimero consideravel de propostas legislativas ja apresentadas!’, os progressos
alcancados no seio do Conselho nio tém sido muito satisfatérios, sendo visivel a tensio entre a
Comissao, que defende uma politica europeia de imigracio focalizada nos aspectos da admissdo, da
integracdo, da gestdo dos fluxos em cooperagdo com os pafses de origem e do combate a imigracdo
ilegal, e o Conselho, que tem optado por uma abordagem securitaria, centrada na adopgio de
medidas de controlo de fronteiras e de combate a imigracio ilegall.

Esta visio fragmentada e redutora da politica de imigracdo reflecte-se nas medidas legislativas
adoptadas, como por exemplo a Directiva 2001/40/CE do Conselho, de 28 de Maio de 2001, relativa
ao reconhecimento mutuo das decisoes de expulsio!s, a Directiva 2001/51/CE do Conselho, de 28
de Junho de 2001, que harmoniza as sanc¢Ges aplicaveis as empresas transportadoras que conduzam
nacionais de terceiros paises sem os documentos necessarios para entrarem no territorio de um
Estado membro ou a Ditrectiva 2002/90/CE, que define o crime de auxilio a imigracio ilegal'” e a
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12 Cf. Ana TERRON i CUSI, “El debate sobre la inmigracion en la Unién Europea”, Revista CIDOB d” Affers
Internacionals, n.° 53, 2001, pp. 21-26; Rinaldo BONTEMPI, “Hacia una politica europea de inmigracién y un régimen
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politicas necessarias a0 cumprimento do programa legislativo da realizagdo do espago de liberdade, seguranga e justica, que é
actualizado semestralmente.
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Decisdo-quadro 2002/946/JAI'S, que reforca a respectiva molduta penal, sé para citar alguns
exemplos.

Relativamente a admissio e integracdo de imigrantes o processo de adopcio da legislacio comunitaria
tem-se revelado mais dificil. Tal deve-se muito a particular sensibilidade que estas questdes tém no
plano interno, o que tem conduzido a uma maior resisténcia dos Estados membros 2 limitacdo da sua
soberania e a uma diminui¢do da sua disponibilidade para alcangar um consenso que nao se limite ao
minimo denominador comum das suas préprias politicas nacionais.

Assim, até hoje, e se exceptuarmos a Directiva sobre o reagrupamento familiar, nenhuma das
propostas legislativas que a Comissdo apresentou no dominio da politica de admissdao de imigrantes,
em especial as propostas relativas a entrada e residéncia de estrangeiros para efeitos de exercicio de
uma actividade profissional subordinada ou independente!®, ou para efeitos de prossecucido de
estudos?, foi adoptada pelo Conselho.

Relativamente a integracdo dos estrangeiros, os resultados sdo, apesar de tudo, mais satisfatorios,
tendo sido adoptada a Directiva 2003/109/CE, de 25 de Novembro de 2003, sobtre o estatuto
jutidico do imigrante residente de longa duracio?!. A outra Directiva comunitaria que eu gostaria de
destacar é a relativa ao direito ao reagrupamento familiar, que atendeu ao interesse de alguns
Estados membros, em particular da Alemanha e da Austria, em controlar e restringir a imigracio
familiar, nomeadamente, restringindo o reagrupamento familiar aos membros da familia nuclear do
imigrante (conjuge e filhos menores a cargo) e impondo condi¢oes que dificultam o exercicio deste
direito (como, por exemplo, um periodo de espera que pode ir até trés anos ou a submissdo dos
membros da familia a testes de integracdo). Mas mesmo em relacdo a familia nuclear, esta Directiva
consagra a possibilidade de os Estados membros introduzitem restricbes, como o condicionamento
da entrada e residéncia dos filhos menores de 12 anos a realizagdo de um exame da sua capacidade de
integracdo ou a faculdade de impedirem a entrada de filhos com mais de 15 anos de idade. Estas
normas, além de contrariarem a Convenc¢ao dos Direitos da Crianga, sio dificilmente compativeis
com o direito de qualquer pessoa ao respeito pela sua vida familiar, protegido pela Convengio
Europeia dos Direitos do Homem.

A adopcio pela UE de uma verdadeira politica global de imigracdo que abranja este fenémeno, que é
estrutural e ndo meramente conjuntural, em toda a sua complexidade, revela-se uma tarefa dificil. Até
agora, assistimos a uma politica fragmentada, coordenadora de interesses nacionais, mais focalizada
na restri¢ao da imigracdo e na luta contra a imigracao ilegal, a qual merece duas observag¢oes:

Por um lado, uma politica meramente reactiva apenas esta apta a abranger uma parte do fenémeno da
imigracao e, salvo melhor opinido, é incapaz de garantir uma gestdo eficaz dos fluxos migratérios, a
qual exige um quadro regulador coerente e uma politica global, que abarque igualmente os aspectos
da admissao e da integracdo dos imigrantes.

Uma politica de imigracio centrada no reforco de controlos de fronteiras e na luta contra a imigracao
ilegal, tipica da chamada “Europa Fortaleza”, além de contribuir para a consolidagio nas opinides
publicas europeias da associacdo perigosa entre inseguranca e imigracio, geradora de fendémenos de
racismo e xenofobia, tem como efeito pernicioso incrementar os lucros das redes criminosas de
trafico de seres humanos e, consequentemente, os canais de imigracdo clandestina, bem como
potenciar o abuso dos sistemas de asilo.

Por outro lado, ¢ necessario que a Europa nio se deixe dominar por um medo esquizofrénico da
invasdo de estrangeiros, propagado por certa opinido publica mais populista. Todos os estudos e
mesmo a recente Comunicagio da Comissdo sobre a imigracdo, integracdo e emprego, de 3 de Junho
de 2003, vao no sentido de que nas préximas décadas os efeitos negativos do envelhecimento
demografico sobre o emprego, o crescimento econdémico e os sistemas de seguranca social so6
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poderdo ser e, mesmo assim, apenas parcialmente, colmatados com um aumento significativo da
imigracdo, que permita manter um equilibrio entre a taxa de populac¢io activa e de populagio inactiva.

Assim, face ao contexto econémico, social e demografico, a imigracio devera ser encarada nio como
um problema, mas enquanto factor de riqueza econémica, social e cultural, como uma solugio para o
problema. E, pois, urgente que a Unido adopte uma estratégia global e integrada e, em especial, que
desenvolva uma politica pré-activa de admissdao de imigrantes, conjugada com uma politica coerente
de ajuda ao desenvolvimento dos paises de origem que permita uma melhor gestio dos fluxos
migratérios, bem como politicas de integracio dos mais de 15 milhdes de nacionais de terceiros
paises residentes na Unido Europeia, por forma a enfrentar os desafios demograficos e econoémicos
actuais tal, alids, como foi real¢ado pelo Conselho Europeu de Salénica, em Junho de 2003.

Nio obstante esta determina¢dio da Comissio e do Conselho Europeu, persistem algumas
deficiéncias do enquadramento normativo e institucional da politica de imigracdo que limitam a
capacidade da Unido Europeia em adoptar uma politica comum, que nio se resuma ao minimo
denominador comum das politicas nacionais.

Em primeiro lugar, a persisténcia da regra da unanimidade no procedimento de decisio torna a ac¢do
da UE nestes dominios fortemente dependente da vontade politica de todos e de cada um dos
Estados membros, diminuindo a sua capacidade para o consenso.

Em segundo lugar, e no plano da legitimidade, é problematica a limitagdo ainda existente aos poderes
do Parlamento Europeu, pois estamos perante dominios de ac¢io da UE com forte potencial de
ingeréncia nos direitos e liberdades fundamentais.

Estas deficiéncias apenas poderdo ser colmatadas com uma revisdo do enquadramento juridico da
politica comunitaria de imigragdao, subordinando-a a légica comunitaria, tal como proposto pelo
projecto de Constituicdo Europeia.

Com efeito, a aprovagio deste Tratado, que substituird os existentes, abre neste dominio novas
perspectivas:

Positiva, antes de mais, ¢ a atribuicdo a UE de uma competéncia expressa para desenvolver uma
politica comum de imigracdo que seja equitativa em relagdo aos nacionais de terceiros pafses (artigo
I11-158.°, n.° 2 da Constituicio Europeia). Relevando de uma competéncia pattilhada com os Estados
membros, a Unido podera adoptar actos legislativos nestes dominios, podendo os Estados membros
exercer a sua competéncia na medida em que a Unido nio exerca a sua ou tenha cessado de a exercer
(artigo 11.°, n.° 2 da Constituicdo Europeia).

A generalizacio do procedimento de co-decisio com o Parlamento Europeu e a regra da maioria
qualificada no ambito da adopgao de Leis Europeias e Leis-quadro Europeias que nio se limitem a
estabelecer normas minimas neste dominio, sao outros aspectos positivos da Constituicao.

Positiva, em ultimo lugar, ¢ a integracdao da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia no
futuro Tratado que, com excepc¢do de alguns direitos inerentes a cidadania da Unido, consagra
Direitos Fundamentais de todas as pessoas, sem distingao de nacionalidade, que devem ser
respeitados pelas Instituicbes e pelos Estados membros quando aplicam o Direito da Unido,
esbatendo assim a diferenca de estatuto entre os cidadios da Unido e os nacionais de terceiros
pafses?.

23 Ver Francisco J. Fonseca MORILLO, “Los derechos de los nacionales de terceros paises en la Unién Europea”, Revista
CIDOB d’Affers Internacionals, n.° 53, 2001, pp. 77-87.
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