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RESUMO

O Tratado de Amesterdao consagra, pela primeira vez, a competéncia comunitaria em
matéria de imigracdo e de asilo. O Conselho Europeu, aquando da sua reunido em
Tampere em Outubro de 1999, reconheceu qhienécessario, para os dominios
distintos, mas estreitamente relacionados, do asilo e das migracdes, elaborar uma
politca comum da UE e enunciou o0s elementos que devia compreender,
nomeadamente a parceria com os paises de origem, um regime comum europeu de
asilo, o tratamento equitativo dos nacionais de paises terceiros e a gestdo dos fluxos
migratorios. Neste quadro, o Conselho Europeu sublinhou a necessidade de uma
tomada de decisbes rapida sobneméa aproximacdo das legislacdes nacionais
relativas as condicfes de admisséo e de residéncia dos nacionais de paises terceiros,
baseada numa avaliacao partilhada tanto da evolucdo econémica e demografica da
Unido como da situacdo nos paises de orifjefponto 20 das conclusdes da
presidéncia). Nao deu, em contrapartida, nenhuma precisdo em relacdo a maneira
como esta politica devia ser elaborada e levada a efeito.

A Comissao ja apresentou propostas sobre os direitos e o estatuto dos nacionais de
paises terceiros e sobre a luta contra o racismo e a xenofobia, estando em preparacao
outras medidas de ordem legislativa em conformidade com o programa adoptado em
Tampere (ver visdo geral no Anexo Il). Contudo, tendo em conta a complexidade da
politica de imigracé@o e as suas incidéncias num grande nimero de dominios (sociais,
econdmicos, juridicos e culturais), a Comissao considera que ndo pode satisfazer-se
com uma abordagem fragmentaria do programa legislativo previsto no artigo 63° do
Tratado CE. O Parlamento Europeu aderiu a esta posicdo da Comissao, convidando-a
a inscrever estas medidas num quadro geral.

Além disso, tendo em conta o contexto econdmico e demografico da Unido e o dos
paises de origem, é manifesto que se tem cada vez mais consciéncia de que as
politicas de imigracdo "zero" praticadas durante estes Gltimos trinta anos ja ndo sédo
adequadas. Por um lado, € elevado o niumero de nacionais dos paises terceiros que
entraram no territério da Unido durante estes ultimos anos. Estas pressdes migratorias
continuam a existir e sdo acompanhadas por um aumento da imigracéo clandestina,
das actividades dos passadores e do trafico dos seres humanos. Por outro lado, devido
a escassez crescente de mao-de-obra, qualificada ou nado, diversos Estados-Membros
jA comecaram a efectuar politicas de recrutamento activo de nacionais dos paises
terceiros. Nestas condicBes, € necessario operar uma escolha entre a ideia de que a
Unido pode ainda opor-se as pressdes migratorias ou reconhecer que as pressdes
migratérias vao continuar a exercer-se e que a imigracdo deve ser controlada de forma
adequada, trabalhando em conjunto para tentar maximizar as suas vantagens para a
Unido, para os préprios imigrantes bem como para os seus paises de origem.

Neste novo contexto, a Comissédo considera que devem ser postos a disposicdo dos
trabalhadores migrantes canais de imigracao legal em direc¢cdo da Unido. No entanto,

dadas as posi¢cdes muito divergentes dos Estados-Membros em matéria de admisséo e
de integracdo dos nacionais de paises terceiros, a Comissdo considera que €
indispensavel debater abertamente estas questbes e esforcar-se por chegar a um
consenso sobre o0s objectivos da politica que sera seguida. O objecto da presente
comunicacao é lancar o debate, tendo em conta as grandes reformas estruturais que
afectam a economia da Unido Europeia no contexto da Estratégia Europeia de



Emprego e que comecam a produzir as vantagens previstas. A admissao de
trabalhadores migrantes pode contribuir para esta estratégia, mas, tendo em conta os
problemas humanos muito delicados envolvidos, devera haver um entendimento claro
entre os Estados-Membros quanto ao seu papel e contributo.

Tanto o artigo 63° do Tratado CE como as conclusdes de Tampere sublinham a
necessidade de elaborar uma politica comum da UE em matéria de imigragdo. A
realizacdo deste objectivo passa por uma coordenacédo das acgbes - num quadro
comunitario e assegurando a sua transparéncia - que sdo actualmente efectuadas a
nivel de cada Estado-Membro, devido aos seus efeitos sobre outras vertentes da
politica comunitaria (por exemplo, a supressédo dos controlos nas fronteiras internas,
os compromissos da Comunidade na cena internacional no ambito do acordo Acordo
Geral sobre 0 Comércio de Servicos e a Estratégia Europeia de Emprego).

Ser4 assim tracado um quadro para poder formular e adoptar conjuntamente
objectivos no que diz respeito aos circuitos da imigracdo legal, que poderiam
seguidamente servir de base as propostas legislativas pormenorizadas sobre a
imigracdo que o Conselho Europeu Tampere pediu para apresentar. Estas propostas
referem-se ndo somente as condicbes de admissdo e de residéncia dos nacionais de
paises terceiros a procura de emprego ou para outros fins, mas igualmente as normas e
procedimentos para 0s vistos e as autorizacdes de longa duracgdo, a definicdo de um
conjunto de direitos uniformes para os nacionais de paises terceiros, bem como aos
critérios e as condicdes a aplicar de modo a que um nacional de um pais terceiro seja
autorizado a estabelecer-se e a trabalhar em qualquer Estado-Membro (ver o anexo
II), bem como a Carta dos Direitos Fundamentais. Ao mesmo tempo, o procedimento
introduzido para o0 acompanhamento dos fluxos migratérios constituird um quadro em
gue os Estados-Membros se poderdo consultar sobre as questdes de imigracéo,
coordenar as suas accles, fixar objectivos comuns e concretizar medidas de
acompanhamento a favor da integracdo dos migrantes. Este mecanismo € concebido
de maneira a permitir a Comunidade dar uma resposta coordenada perante as
flutuacdes das pressbes migratérias e a evolucdo das condicdes econdmicas e
demograficas na Uniao.



1. PORQUE UMA NOVA ABORDAGEM EM MATERIA DE IMIGRACAO ?

Com a entrada em vigor do Tratado de Amesterdao, foi reforcada a competéncia
da Comunidade nas areas da imigracao e do asilo. Deixando de ser um assunto
de coordenacdo intergovernamental ao abrigo das disposicdes do "terceiro
pilar", a responsabilidade pelo desenvolvimento da politica foi transferida para

o "primeiro pilar” incluindo um programa de ac¢ao a adoptar pelo Conselho a
fim de criar progressivamente um espaco de liberdade, seguranca e justica
(artigos 61° a 63°). Por conseguinte, em Outubro de 1999, o Conselho Europeu,
através das conclusbes de Tampeestabeleceu os elementos de uma politica
comum da Unido Europeia em matéria de asilo e de imigracdo que, juntamente
com o Plano de Accdo que fora aprovado pelo Conselho de Viena dé, 1998
constituem actualmente a base de um programa de trabalho para a Comissao e
os Estados-Membros que se esta a concretizar com o auxilio de um "painel de
avaliacdo®. A presente comunicacéo faz parte do referido programa mas num
contexto que, em determinados aspectos, € muito diferente da situacdo da Unido
em 1993-94. Por um lado, existe actualmente uma sensibilidade mais aguda do
gue ha alguns anos atras para a importancia das questdes de imigracao e de asilo
a nivel da UE bem como para a necessidade de uma abordagem comum nessas
matérias. Estas consideracfes sao reforcadas pelo facto de que as referidas areas
constituem actualmente o objecto de politicas especificas da Comunidade, ja
nao sendo simplesmente complementares as politicas relativas a livre circulacédo
de pessoas dentro da Unido. Por outro lado, - sendo este aspecto uma
consequéncia directa - ao adoptar as conclusdes de Tampere, os Chefes de
Estado e de Governo definiram claramente o quadro politico em que desejam
gue se desenvolva uma politica comum da Unido Europeia em matéria de asilo e
de imigracao.

Esta nova comunicagdo da Comissao encaixa perfeitamente dentro do referido
guadro. Constitui acima de tudo uma primeira resposta ao pedido especifico do
Conselho Europeu tendo em vista uma definicdo clara das condi¢cdes de
admissao e de residéncia dos nacionais de paises terceiros. Foi estabelecido que
este aspecto seria baseado numa avaliagdo comum do desenvolvimento
econémico e demogréfico da Unido e da situacdo nos paises de origem, tendo
em consideracdo a capacidade de acolhimento de cada Estado-Membro, bem
como as suas relacdes histéricas e culturais com os paises de“ordém

disso, ndo é possivel desenvolver uma abordagem integrada em matéria de
imigracdo sem considerar o impacto das politicas de migracao sobre a sociedade
de acolhimento e sobre os préprios migrantes. As condi¢cdes sociais que 0s
migrantes enfrentam, as atitudes da populacdo de acolhimento e a apresentacao

1 SN 2000/99 (Conclustes da Presidéncia relativas ao Conselho Europeu de Tampere de 15 e 16 de
Outubro de 1999)

2JOn°C 19 de 23.1.1999

® COM (2000) 167 (Painel de avaliacdo dos progressos realizados na criacdo de um espaco de
“Liberdade, Seguranca e Justica” na Unido Europeia)

* As conclusbes de Tampere reconhectannecessidade de uma aproximacdo das legislacdes
nacionais sobre as condi¢c6es de admissao e de residéncia de nacionais de paises terceiros,
baseada numa avaliacdo partilhada da evolucdo econémica e demografica da Unido, bem
como da situagdo nos paises de origefmaragrafo 20).



que os dirigentes politicos fazem em relagdo aos beneficios da diversidade e as
vantagens das sociedades pluralistas sdo vitais para o éxito das politicas de
imigracdo. Por conseguinte, estando o0s dois aspectos intrinsecamente
relacionados, a presente comunicacdo também abordara a politica de integracdo
no contexto definido em Tampere, nomeadamente o tratamento equitativo de

nacionais de paises terceiros residindo legalmente na Unido e a promoc¢éo da
diversidade. Neste ambito, também sera analisado o impacto da Carta dos

Direitos Fundamentais.

No entanto, com o objectivo de manter a abordagem coerente estabelecida em
Tampere, a Comissdo também pretende clarificar a forma como devem ser
tomadas em considera¢do as outras componentes de uma politica de imigracédo
global. Esses aspectos incluem a luta contra a imigracdo clandestina, as relacbes
com os paises de origem e de transito e, em especial, a dimensdo humanitaria - a
politica de asilo - cuja importancia foi frequentemente sublinhada nos ultimos
anos e que sera objecto de uma comunicacdo distinta que € apresentada
juntamente com a presenteTambém inclui o reforco das politicas de
integracdo por forma a proporcionar 0s meios necessarios para uma rapida
integracéo da populacéo migrante na sociedade e@repecombater o racismo

e a xenofobia.

Por dltimo, a presente comunicacdo surge numa ocasido em que a questao do
papel da Unido Europeia em matéria de imigracdo se reveste de especial
importancia por varias razdes. O declinio previsto da populacdo da UE nas
préoximas décadas captou a atencdo da opinido publica. Ao mesmo tempo, ha
falta de mao-de-obra em certos sectores o que cria dificuldades em
determinados paises. Cada vez se reconhece mais, neste novo contexto
econdmico e demogréfico, que ja ndo sdo adequadas as actuais politicas de
imigragdo "zero" que dominaram a opinido publica ao longo dos ultimos 30
anos.

Estdo a desenvolver-se em determinados Estados-Membros programas para
regularizar a situacdo de migrantes clandestinos, que frequentemente dao
origem a complexos debates de politica interna. Incidentes tragicos, como o de
Dover em Julho de 2000, em que 58 nacionais chineses que tentavam entrar
ilegalmente no Reino Unido perderam as respectivas vidas, e que tém lugar em
praticamente todos os Estados-Membros, apontam ndo somente para a
importancia da luta contra o trafico de seres humanos mas também para a
existéncia de uma procura de mao-de-obra clandestina e para a exploracdo dos
referidos imigrantes clandestinos. A Comissdo também tomou em consideracao
os debates iniciados sob a Presidéncia francesa, nomeadamente as discussdes do
Conselho de Ministros informal de Marselha, em Julho de 2000, e as trés
conferéncias - sobre Co-desenvolvimento e Migrantes (6-7 de Julho); sobre
Redes de Migracdo Clandestina (20-21 de Julho); e sobre Integracdo de
Imigrantes (5-6 de Outubro de 2000).

> COM (2000) 755 "Em direccéio a um procedimento comum de asilo e a um estatuto uniforme para os
beneficiarios de asilo valido em toda a Uniao”.



A luz destas circunstancias em mutacdo e tendo em conta o aparecimento de
diferentes pontos de vista politicos e de diversas reaccbes e preocupacdes
crescentes do publico que tém sido expressas nos Ultimos meses em todos os
Estados-Membros, a Comissao considera que € chegada a altura de contribuir
para este debate e assumir uma nova perspectiva sobre a forma de elaborar a
politica de imigracdo no ambito do mandato de Tampere. Em especial, a
Comissdo propde analisar como deverdo ser abordadas, no ambito de uma
politica de imigracdo da Comunidade, as questdes complexas relacionadas com
a admissdo de migrantes econdémicos, que foram afloradas brevemente no
Conselho de Tampere. Tal devera constituir o pano de fundo para a formulagéo
de objectivos estabelecidos em comum relativos a canais de imigragéo legal e
gue estardo na base de propostas especificas solicitadas pelo Conselho de
Tampere relativas a admisséo e residéncia de nacionais de paises terceiros.
Além disso, sera igualmente importante desenvolver politicas adequadas
destinadas a promover a integracdo de migrantes, incluindo os que ja vivem na
UE e apoiar a luta contra os fenémenos de racismo e de xenofobia.

2. O QUADRO DE TAMPERE RELATIVO A UMA POLITICA COMUM DA

2.1.

UE EM MATERIA DE ASILO E DE IMIGRACAO

O Conselho Europeu de Tampere fixou alguns marcos para a realizagdo de um
espaco de liberdade, seguranca e justica. Um dos referidos marcos era o da
elaboracdo de uma politica comum da Unido Europeia em matéria de asilo e de
imigracdo, sendo 0s avangos na respectiva execucao definidos mais abaixo.

Parceria com os paises de origem

Os Estados-Membros, no Conselho de Tampere, reconheceram o principio de
gue uma politica da UE em matéria de asilo e de imigracao tem necessariamente
gue envolver a cooperacdo com o0s paises de origem e de transito dos migrantes.
O Conselho reconheceu que, elaborar uma abordagem global em matéria de
imigracao, também implica abordar questdes politicas e de direitos humanos em
parceria com os referidos paises. Gracas a programas como TACIS e PHARE,
a Comissédo desenvolveu estratégias que tratam néo sé da necessidade de reduzir
os factores de repulsdo dos paises de origem, fundamentalmente através do
desenvolvimento econdémico dos paises de origem e de transito, mas também
apoiam actividades como a reforma legislativa, a capacidade de aplicacdo da
legislacéo e sistemas modernos de gestdo das fronteiras. Também se iniciou
uma nova abordagem através do trabalho do Grupo de Alto Nivel em matéria de
Asilo e Migracdo. Foram elaborados seis planos de accao para paises ou regides
especificas, cada qual baseado num programa coerente de cooperacdo e de
desenvolvimento implicando o dialogo com os paises em questdo, sendo de
esperar que sejam disponibilizados os recursos financeiros num futuro proximo
para uma acc¢ao comunitaria que contribua para a execuc¢éao dos planos.

No futuro, a0 mesmo tempo que se desenvolvem medidas para compreender e
tentar influenciar as razdes que causam a emigracao, a UE tem também, por
conseguinte, que examinar e tomar uma atitude responséavel relativamente aos
efeitos de emigracdo sobre os paises de origem, tomando em consideracdo as
situacdes muito diferentes em matéria econdémica, demografica, social, politica



e de direitos humanos em cada um desses paises e que sdo a causa dos fluxos
migratérios. Este aspecto ndo so6 reflecte os valores europeus mas também é do
interesse tanto da Unido Europeia como dos préprios paises.

Na maior parte dos casos a situacdo € complexa, havendo efeitos tanto positivos
como negativos da migracdo. Durante o periodo inicial de fixacdo no pais de
acolhimento, as remessas enviadas pelos emigrantes para o pais de origem
podem tornar-se uma parcela importante do orcamento nacional. As
transferéncias em larga escala podem ser um desincentivo para que o pais de
origem coopere no controlo da emigracdo. Para as familias que recebem as
remessas, estas podem introduzir melhorias significativas no nivel de vida e
contribuir para o desenvolvimento da economia local, embora haja elementos
gue sugerem que sdo as principais cidades que beneficiam mais, talvez em
detrimento de outras regibes. Do lado negativo, pode haver efeitos menos
favoraveis sobre a economia local quando sdo os trabalhadores mais
qualificados e os sectores com mais espirito de iniciativa dentro da populacao
gue emigram. A fuga de cérebros constitui uma preocupacao particular para os
paises em desenvolvimento que se podem permitir em menor grau a perda dos
investimentos efectuados no ensino e na formacgao, especialmente daqueles que
beneficiaram de uma educacédo superior. A escala do referido problema esta a
aumentar num certo nimero de paises, nomeadamente de Africa e na india, e
provavelmente aumentara ainda mais a medida que a falta de efectivos na
Europa e noutras partes do mundo desenvolvido, em determinados sectores de
elevadas qualificagdes, juntamente com importantes diferengas salariais,
continuem a atrair a emigracdo trabalhadores qualificados provenientes de
paises em desenvolvimento.

Tendo em conta a situac@o actual de um aumento de fluxos migratdrios mistos
causados por razdes econdémicas e outras, e perante populacdes que partilham
duas culturas como parte de estratégias de sobrevivéncia, é possivel desenvolver
politicas que utilizem a migracdo em beneficio mutuo do pais de origem e do
pais de acolhimento. Desta forma, os efeitos da fuga de cérebros podem ser
mitigados e os beneficios das remessas podem ser maximizados. Dado que as
guestdes da imigracdo e do asilo se tornaram questbes de competéncia
comunitéria, deverdo, na medida do possivel, ser integradas mais
especificamente em programas da Comunidade com paises terceiros, tanto na
area do comércio como do desenvolvimento. Este aspecto & especialmente
valido no que diz respeito aos programas TACIS, PHARE e MEDA, devendo as
questdes migratérias integrar cada vez mais o dialogo em curso no ambito dos
Acordos de Parceria e Cooperacdo, das Estratégias Comuns da UE
relativamente a Russia, Ucrania e regido mediterranica e das discussdes com 0s
paises da Africa, Caraibas e Pacifico (ACP).

A abordagem do tipo parceria devera constituir o quadro para tratar de forma
flexivel das novas tendéncias migratérias que se estdo actualmente a
desenvolver no mundo; o conceito de migracao devera constituir um padrao de
mobilidade que estimule os migrantes a manter e desenvolver as suas relacdes
com os paises de origem. Este aspecto inclui a garantia de que o quadro legal
ndo corta os migrantes dos seus paises de origem: por exemplo, que tenham a
possibilidade de visitar o pais de origem sem perderem o estatuto de que



2.2.

beneficiam no pais de acolhimento e de continuarem ou regressarem a medida
gue a situacao evolua no pais de origem e noutras partes do mundo.

O referido conceito estimulara os migrantes a participarem no desenvolvimento
econémico do respectivo pais de origem ndo s6 através de remessas para 0S
familiares mas também mediante o apoio a projectos de desenvolvimento,
consércios comerciais, etc. A referida accao pode dar origem, nalguns casos, ao
regresso voluntario no ambito de um quadro apoiado de reintegracéo. O facto de
no presente, em muitos Estados-Membros, as politicas de visto e outra
legislacao restringirem a possibilidade de os emigrantes circularem livremente
entre o pais de residéncia e o pais de origem, mesmo depois de reformados, cria
uma barreira as tendéncias acima referidas. A cooperacdo entre 0s paises de
origem e de residéncia dos migrantes tem que ser baseada num dialogo com os
governos, 0s proprios migrantes e as respectivas associacfes para assegurar que
0S movimentos migratérios sdo tomados em consideracdo nas estratégias de
desenvolvimento, econémicas e sociais dos paises em questdo (por exemplo,
através da promocao de instituicdes publicas e financeiras mais eficientes,
programas de formacéo e de qualificacdo da méo-de-obra bem como o influxo
de capital estrangeiro para projectos (incluindo para projectos levados a cabo
por emigrantes nos paises de origem)). Desta forma, a cooperacao pode ajudar a
mitigar os efeitos da fuga de cérebros e a perda dos elementos com mais
iniciativa da sociedade e a contribuir para o desenvolvimento sustentavel do
pais de origem o que a longo prazo podera reduzir o incentivo a emigracéo.

No entanto, ha que reconhecer que a abordagem do tipo parceria para gerir 0s
fluxos migratérios devera ser vista como parte de uma estratégia a médio e
longo prazo e que o seu impacto variard em fungcédo da situacdo nos paises de
origem.

Um sistema comum europeu em matéria de asilo

O Conselho de Tampere reafirmou qaedireito a requerer asilo tem que
continuar a ser garantido como um elemento essencial da politica da UE. O
objectivo de um sistema comum europeu de asilo devera ser o de garantir a
aplicacdo integral da Convengcdo de Genebra relativa aos Refugiados e que
ninguém seja obrigado a regressar ao pais onde é objecto de perseguicdao. O
Tratado de Amesterdao exige a elaboracdo de medidas comuns.

A Comissao apresentou, em Maio de 2000, uma proposta sobre a proteccao
temporaria em caso de influxo macico de pessoas deslocadas e, em Setembro de
2000, uma proposta relativa aos procedimentos dos Estados-Membros em
matéria de concessao e de retirada do estatuto de refugiado. No inicio de 2001,
serdo efectuadas propostas relativas as condicbes de acolhimento dos
requerentes de asilo e sobre o sistema para a determinacao clara e eficaz do
Estado responsavel pela analise do requerimento de asilo. A preparacdo para a
introducdo do sistema EURODAC continua em curso. Serdo efectuadas mais
propostas relativas a aproximacao das regras em matéria de reconhecimento e
contetudo do estatuto do refugiado e também sobre as formas subsidiarias de
proteccdo que confiram o estatuto adequado a qualquer pessoa necessitada da
referida proteccdo. Além disso, o Conselho adoptou, em Setembro de 2000, a



2.3.

proposta da Comissdo para o estabelecimento de um Fundo Europeu dos
Refugiados a fim de promover um equilibrio de esforcos entre os Estados-
Membros em matéria de acolhimento de refugiados e de pessoas deslocadas.

A pedido do Conselho de Tampere, sdo apresentadas numa comunicagao
distinta outras propostas com vista ao desenvolvimento de regras comunitarias
gue déem lugar a um procedimento comum de asilo e a um estatuto uniforme
para aqueles que beneficiem de asilo valido em toda a Unido. A referida
comunicacao vai ser apresentada juntamente com a presente, pretendendo
apresentar um quadro claro do método e do contelddo das medidas a tomar a
partir de 2004 em matéria humanitéfia.

Tratamento equitativo de nacionais de paises terceiros

Um elemento-chave do desenvolvimento da Unido Europeia como espacgo de
liberdade, seguranca e justica estabelecido em Tampere consiste em assegurar o
tratamento equitativo de nacionais de paises terceiros que residem legalmente
nos territérios dos Estados-Membros mediante uma politica de integracéo
destinada a conceder-lhes direitos e obrigacdes comparaveis aos dos cidadaos
da UE.

No que diz respeito ao estabelecimento de um quadro legislativo para a
integracdo dos que ja residem no territério dos Estados-Membros, a Comisséo ja
prop6s a extensdo da coordenacdo comunitaria dos regimes de seguranca social
prevista no Regulamento (CEE) n° 1408/71 aos trabalhadores assalariados e nao
assalariados que estejam segurados num Estado-Membro e sejam nacionais de
paises terceirdsA Comiss&o também apresentou uma proposta para alterar o
Regulamento 1612/68 com o fim de melhorar o estatuto juridico de familiares,
nacionais de paises terceiros, de trabalhadores daNiEentanto, as referidas
propostas ainda se encontram em exame no Conselho.

Na linha do mandato de Tampere, serdo apresentadas mais propostas relativa ao
estatuto de nacionais de paises terceiros residentes de longa duracao. Incluirdo
os direitos a conceder, as condicbes em que o estatuto pode ser perdido, a
proteccdo contra a expulsdo e o direito a residir noutro Estado-Membro. O
direito de residéncia noutro Estado-Membro para residentes de longa duracao
podera ser um importante factor de mobilidade dentro do mercado de trabalho
da Unido. Neste ambito, a Comissao ja apresentou duas propostas respeitantes
aos direitos de trabalhadores assalariados e ndo assalariados de paises terceiros
ja legalmente estabelecidos num Estado-Membro relativos a prestacao de
servi¢os noutros Estados-Membros.

A Comissao apresentou, em Novembro de 1999, um pacote de propostas
relativas ao combate a discriminacdo. Em 29 de Junho de 2000, o Conselho
adoptou o primeiro dos trés elementos do pacote, a proposta de directiva relativa
ao combate a discriminagdo com base na origem racial ou étnica que se aplicara

® COM(2000)755
" COM(97)561 final de 12.11.1997
8 COM(98)394 de 22.7.1998
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nos dominios do emprego, formacdo, proteccao social (incluindo saude e
seguranca social), educacao, fornecimento de bens e servicos, incluindo o
alojamentd.

O acordo politico relativo ao segundo elemento, a proposta da Comisséo para
um programa de acgdo contra a discriminagao, foi obtido no Conselho de 17 de
Outubro de 2000. O programa devera ter uma duracdo de seis anos, a partir de 1
de Janeiro de 2001, dispondo de um or¢camento de cerca de 100 milhdes de
euros para actividades de combate a discriminacdo com base na origem racial
ou étnica, religido ou crenca, deficiéncia, idade ou orientacdo sexual. As
actividades deverdo ser centradas: (i) na analise das situacfess de discriminacao
existente nos Estados-Membros e na avaliagdo de métodos para o respectivo
combate; (i) no reforco da capacidade das organizacbes de combate a
discriminacgdo através de intercambios transnacionais e do financiamento basico
das ONG; (iii) na promocdo da sensibilizagdo para os problemas de
discriminacdo e para as medidas destinadas a combaté-la na UE. O Conselho
também obteve um acordo relativo a terceira parte do pacote contra a
discriminacao, isto é, a proposta da Comissao relativa a uma directiva-quadro
sobre a discriminacdo no emprego por motivos de religido ou crenca,
deficiéncia, idade ou orientacdo sexdal

O Tratado de Amesterdao, nas suas disposicdes relativas a cooperacao policial e
judiciaria em matéria penal, afirma expressamente que a Unido tomara medidas
para prevenir e combater o racismo e a xenofobia sendo um dos objectivos
principais dos seus esforcos para criar um espaco de liberdade, seguranca e
justica. Em 1996, o Conselho adoptou uma ac¢cdo comum para facilitar a
cooperacao judiciaria eficaz entre os Estados-Membros a fim de evitar que os
autores de crimes em matéria de racismo e xenofobia tirem partido das
diferencas legislativas entre os Estados para escaparem a justica. A luz da
avaliacdo da accdo comum a apresentar em finais de 2000, a Comissdo
apresentara uma decisdo-quadro ao abrigo do artigo 29° do Tratado para
reforcar a cooperacéo judiciaria na luta contra o racismo. A referida iniciativa
abrangerd, entre outros aspectos, a difusdo deste tipo de crime na Internet.

No sector das condicdes de admissdo e residéncia, a primeira iniciativa da
Comissdo desde a entrada em vigor do Tratado de Amesterddo, foi uma
proposta de directiva relativa ao direito ao reagrupamento farfilidsta
directiva é justificada por varias razées. Em primeiro lugar, o reagrupamento
familiar ndo é apenas regido por legislacdo nacional dado que muitos
instrumentos internacionais e regionais estabelecem regras ou principios neste
dominio; em segundo lugar, o reagrupamento familiar constituiu um dos
principais vectores de emigracdo ao longo dos ultimos 20 anos; em terceiro
lugar, € um elemento essencial da integracdo de pessoas ja admitidas e, por
altimo, esta questdo tem sido uma prioridade do Conselho desde 1991. Estes
aspectos reflectem a perspectiva da Comissédo segundo a qual a integracdo com
éxito de nacionais de paises terceiros, necessaria para a manutencdo da coesao

° Directiva 2000/43, JO de 19/7/2000 L 180
10 COM(1999)565 final
1 JOCE C 116 E de 24/4/2000 e verséo alterada COM (2000) 624.
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2.4.

econOmica e social, constitui um dos principais desafios com que a Unido
Europeia se depara em matéria de politica de imigracdo. A criacdo de
comunidades familiares estaveis garante que os migrantes sejam capazes de
contribuir totalmente para as suas novas sociedades.

A proposta prevé um direito condicional ao reagrupamento familiar por parte
dos nacionais de paises terceiros. Prevé que 0s nacionais de paises terceiros
reunam determinados critérios para poderem reunir-se aos membros da sua
familia nuclear ou mesmo, em casos estritamente definidos, a outros membros
da sua familia mais ampla. A proposta também define um certo niumero de
direitos que deverdao ser concedidos aos membros da familia. Depois de ter
recebido o parecer do Parlamento Europeu, a Comissdo adoptou uma proposta
alterada que se encontra actualmente em andlise diante do Conselho.

Por ultimo, a proposta de Carta dos Direitos Fundamentais, que devera ser
adoptada em Dezembro de 2000, estabelece um certo nimero de principios que,
por causa da universalidade de determinados direitos, se aplicara a nacionais de
paises terceiros. Este aspecto sera particularmente importante no respeitante a
um certo numero de direitos sociais, tais como a proteccdo contra o
despedimento sem justa causa e a aplicacdo de legislacdo nacional e comunitaria
em matéria de condi¢Bes de trabalho. A Carta também inclui a possibilidade,
segundo as condic¢Oes fixadas no Tratado de Amesterdao, de livre circulagéo e
de permanéncia de nacionais de paises terceiros legalmente residentes num
Estado-Membro.

Gestéo dos fluxos migratérios

O Conselho Europeu de Tampere sublinhou a necessidade de tomar uma
abordagem global em matéria de gestdo ou regulacédo dos fluxos migratérios
incluindo questdes politicas, de direitos humanos e de desenvolvimento e a
necessidade de envolver os paises de origem e de transito.

O Conselho sublinhou que a regulacéo dos fluxos migratérios inclui um dialogo
intensivo entre os paises de acolhimento, os paises de transito, os paises de
origem e os proprios emigrantes. Um elemento-chave devera residir em
campanhas de informacédo através das quais 0s potenciais migrantes possam ser
informados acerca das possibilidades legais de migracdo, daquilo que podem
esperar no pais de destino, bem como dos perigos de migracéo clandestina e do
trafico de seres humanos. O Conselho solicitou que fossem intensificadas
accoes para desenvolver uma politica comum de vistos para a UE, combinadas
com medidas contra a falsificacdo e a utilizacdo fraudulenta de documentos de
viagem.

A gestao eficiente dos fluxos migratérios exige um seguimento e deve ser
acompanhada de medidas para regular os movimentos. Este aspecto exige a
tomada de medidas em todas as fases da circulacdo das pessoas a fim de nédo so
salvaguardar os canais legais para a admissdo dos migrantes e daqueles que
procuram proteccdo por motivos humanitarios, como também combater a
imigracdo clandestina. Uma abordagem coerente e coordenada em matéria de
imigracdo clandestina serd um aspecto essencial de uma politica de imigracao
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mais aberta a nivel europeu. O fendbmeno da imigracao clandestina consiste
numa sequéncia de fases inter-relacionadas, devendo cada uma ser abordada
sistematicamente com medidas especificas. Estas incluem medidas a tomar nos
paises de origem e de transito, cooperacdo policial para p6r em comum 0s
conhecimentos sobre operacdes de trafico que por natureza sao internacionais,
medidas a introduzir nos pontos de entrada incluindo controlos fronteiricos e
politicas de visto, legislacdo contra os traficantes, ajuda as vitimas, bem como o
respectivo repatriamento com a garantia de um tratamento humanitario.

Um dos elementos prioritarios deste processo regulatério consiste no regresso
voluntario das pessoas a quem sejam recusada a admissao num Estado-Membro
ou que ja ndo tenham o direito de permanecer na UE. Nos casos em que 0s
apelos para um regresso voluntario ndo tenham efeito, a integridade da politica
europeia em matéria de imigracdo tem que ser garantida em Ultima analise
através de um regresso forcado. O instrumento mais interessante para facilitar
0S regressos consiste em acordos de readmissdo. Além disso, a Comissao vai
apresentar propostas para o desenvolvimento de normas comuns relativas a
decisbes de expulsdo, detencdo e deportacdo que deverdo ser eficientes e
garantir um tratamento humanitario.

3. EM DIRECCAO A UMA POLITICA DA COMUNIDADE EM MATERIA

3.1.

DE IMIGRACAO
Impacto das actuais politicas de imigracao

A imigracao para a UE divide-se em trés categorias amplas, isto é, a imigracdo
baseada em consideracdes humanitarias, o reagrupamento familiar e a imigracao
gue pode ser geralmente descrita como motivada por forcas econdmicas e de
mercado.

No ambito daimigracdo humanitaria, todos os Estados-Membros sao
signatarios da Convencao de Genebra de 1951 relativa ao estatuto do refugiado,
aderindo aos seus principios. A Convencgdao prevé o acesso ao trabalho como um
direito individual directamente resultante do estatuto de refugiado, ndo podendo
ser dependente de uma avaliacdo das necessidades econOmicas. Foi
estabelecido por acordo, no Conselho de Tampere, um programa para a
coordenacdo da abordagem da UE em matéria de imigragdo humanitaria; seré
dada continuidade a este aspecto tal como esboc¢ado no painel de avaliacéo (ver
seccao 2.2.2 mais acima).

No que diz respeito aceagrupamento familiar, todos os Estados-Membros
permitem, embora utilizando uma variedade de critérios diferentes, que o0s
membros da familia se relnam aos migrantes ja legalmente residentes no seu
territério. Encontra-se actualmente em discussao no Conselho uma directiva
para coordenar as legislacdes nacionais nesta matéria (ver seccao 2.2.3 mais
acima).

A presente comunicacao refere-se principalmente a terceira categoria; a
migracao econOmicaque se tem dito ser proxima de zero desde os anos 70 e
gue, dada a situacdo econdmica actualmente existente na UE, ja ndo parece ser
adequada. Muitos migrantes econdémicos tém sido levados quer a procurar
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entrada através dos procedimentos de asilo, quer a entrar clandestinamente, o
gue nao constitui uma resposta adequada para as necessidades do mercado de
trabalho e joga a favor dos traficantes bem organizados e das entidades
patronais sem escrupulos. Além disso, existe uma emigracdo clandestina
substancial para a UE que a Europol calcula em 500 000 pessoas por ano,
muitas das quais estdo empregadas como trabalhadores ndo declarados. Em face
destes numeros e das dificuldades préaticas que consistem em reenviar as pessoas
para os paises de origem, varios Estados-Membros decidiram a regularizacdo ou
medidas de amnistia, sendo o nimero total daqueles que foram autorizados a
permargzacer legalmente avaliado em aproximadamente 1,8 milhdes desde os
anos 70"

Embora j& existam procedimentos a nivel da UE para coordenar as politicas em
determinadas areas a fim de facilitar o funcionamento do mercado interno,
nomeadamente a livre circulacgdo de mercadorias, capitais, servicos e
trabalhadores e outros cidaddos da UE, ainda ndo se prestou uma atencao
suficiente ao papel dos nacionais de paises terceiros no mercado do trabalho da
UE nem a necessidade de acompanhar as medidas de apoio a integracao de
actuais e futuros migrantes.

3.2. Desenvolvimento de uma nova abordagem para a imigracéo

A analise da situacdo actual respeitante aos fluxos migratérios na UE sugere que
tem que ser tomada uma abordagem diferente e mais flexivel comum a todos os
Estados-Membros sobre as questdes da imigracao legal. A referida politica pré-
activa em matéria de imigracdo devera ser baseada no reconhecimento de que as
pressdes migratdrias continuardo a existir e de que a imigracao legal pode trazer
beneficios para a UE, os proprios migrantes e os seus paises de origem. Ja teve
inicio nalguns Estados-Membros a abertura de canais de imigracdo para fins
econdmicos tanto para trabalhadores qualificados como ndo qualificados a fim
de satisfazer necessidades urgentes. Na presente situacdo economica e do
mercado de trabalho, a Comisséo considera que chegou a altura de analisar as
necessidades a mais longo prazo no que diz respeito a UE no seu conjunto, de
calcular a forma de satisfazer as referidas necessidades a partir dos recursos
existentes e de definir uma politica a médio prazo para a admissdo de nacionais
de paises terceiros a fim de preencher de forma gradual e controlada os défices
identificados.

Muitos dos elementos da referida politica ja foram apresentados na
comunicacdo de 1994 relativa as politicas de imigracdo e de asilo mas a
abordagem, neste momento, devera também tomar em consideragdo a natureza
mutavel da propria migracdo que se tornou um processo muito mais flexivel de
circulacdo entre paises do que simplesmente um fluxo numa sé direccao.
Globalmente, os movimentos migratérios mudam de direc¢cdo, aumentam ou
diminuem em funcdo da evolucdo das situacdes econdémicas e demograficas
tanto dos paises de acolhimento como dos paises de origem. A fim de regular

12 “Regularizagbes de imigrantes clandestinos na Unido Europeia”, Rede académica de estudos

juridicos em matéria de legislacdo da imigracdo e do asilo na Europa, sob orientacédo de
Philippe de Bruycker, Colecgdo da Faculdade de Direito, Universidade Livre de Bruxelas,
2000.
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com éxito os fluxos migratorios e de reduzir a imigracdo clandestina, a UE
necessita de adoptar uma abordagem coordenada que tome em consideracao
todos os varios aspectos do sistema migratorio relacionados entre si e de
trabalhar em estreita parceria com os paises de origem e de transito.

Os beneficios de uma politica mais aberta e transparente em matéria de
movimentos migratdrios, juntamente com a coordenacdo das politicas
destinadas a reduzir os factores de repulsdo dos paises de origem, bem como um
maior empenho na aplicacdo da legislacdo do trabalho nos Estados-Membros,
também poderao ajudar a reduzir a imigracdo clandestina em especial nas suas
piores formas de introducdo clandestina de emigrantes e de trafico de seres
humanos. Os Estados-Membros estardo em melhores condi¢cdes para tratar do
problema da migracao clandestina se estiverem equipados com um amplo leque
de politicas de gestao da migracdo que vao para além de medidas destinadas a
controlar uma utilizagéo incorrecta, aparente ou real, dos seus sistemas de asilo.
No entanto, a introducéo de politicas relativas a admissao legal de trabalhadores
migrantes nao vai impedir totalmente a imigracdo clandestina devendo as
referidas politicas ser acompanhadas tanto de medidas adequadas contra a
introducao clandestina de trabalhadores como de sistemas eficazes de concessao
de asilo capazes de identificar os refugiados de forma eficaz e precisa, obtendo
desta forma um equilibrio entre a proteccdo dos refugiados e o controlo da
imigragao.

Sublinhe-se que as referidas estratégias ndo equivalem a adopc¢do de uma
politica de migracédo de substituicdo, tal como proposta no relatério das Nacdes
Unidas relativo a migracdo de substituicdo, enquanto cenério possivel para
contrabalancar o declinio demografitoAs referidas estratégias constituem
antes uma abordagem equilibrada baseada numa avaliacdo comum do
desenvolvimento econdémico e demogréfico da Unido e da situagdo nos paises
de origem, tendo em conta a sua capacidade de acolhimento.

O facto de trazer a questdo da migracao laboral para o a@mbito da discusséao
relativa ao desenvolvimento de uma politica econémica e social na UE devera
também constituir uma oportunidade para reforcar as politicas de combate ao
trabalho clandestino e a exploragdo econdémica dos migrantes que actualmente
estao a gerar uma concorréncia desleal na Unido. O corolario de uma politica de
imigracao econdmica devera ser um maior empenho em garantir o cumprimento
da legislacéo laboral em vigor por parte das entidades patronais relativamente a
nacionais de paises terceiros. A igualdade em matéria de salarios e condices de
trabalho ndo é apenas no interesse dos migrantes mas da prépria sociedade,
permitindo a ambos beneficiarem integralmente da contribuicdo que o0s
migrantes dao para a vida econdémica e social.

Dadas as diferencas entre os Estados-Membros no que diz respeito as relagdes
com os paises de origem, a capacidade de acolhimento, ao desenvolvimento de
politicas de integracdo e as necessidades do mercado laboral, a Comisséo

13
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populacdo?” Divisdo da Populagdo, Departamento dos Assuntos Econdmicos e Sociais,
Secretariado das Nacdes Unidas, 21 de Marc¢o de 2000 (ESA/P/WP.160)
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3.3.

propde que a melhor forma de chegar a uma politica de imigracdo regulada
consiste em estabelecer um quadro global a nivel da UE com padrdes e
procedimentos comuns e um mecanismo para o estabelecimento de objectivos e
metas indicativas dentro dos quais os Estados-Membros desenvolverdo e
executardo as politicas nacionais.

Quadro para uma politica da UE em matéria de imigracédo

Qualquer politica de imigracdo da UE tem que tomar em consideracdo
migracdes de todos o0s tipos - humanitaria, reagrupamento familiar e econémica
- e tratar, em conjunto, do impacto sobre os paises de origem e de acolhimento.
Devera responder aos dificeis debates politicos que tém lugar nalguns paises,
exigindo uma forte lideranca politica para ajudar a formar a opinido publica. Ao
tratar com todos os tipos de migracdo, devera apresentar uma abordagem
integrada que tenha em conta os beneficios da diversidade na sociedade, a
necessidade de um quadro equilibrado de direitos e obrigacdes a favor dos
nacionais de paises terceiros residentes na Unido, a importancia de desenvolver
apoios para a integracao e os efeitos sobre o mercado de trabalho. A politica
devera ser desenvolvida ao abrigo de um novo quadro de cooperacdo a nivel
comunitario que serd baseado na cooperacdo, troca de informacédo e
comunicacao, sendo coordenado pela Comisséao.

A admissao na UE por raz6es humanitariaglevera ser prosseguida através de

um reconhecimento integral das obrigacdes internacionais dos Estados-
Membros em matéria de concessédo de proteccao aos refugiados, requerentes de
asilo e pessoas que procuram uma proteccdo temporaria. Sera dada
continuidade ao programa destinado a desenvolver um sistema comum europeu
de asilo tal como definido na secgcdo 2.2. mais acima. Embora muitas pessoas
admitidas na UE por raz6es humanitarias regressem aos seus paises de origem
guando as situacdes se alteram nesses paises, a discussao relativa ao numero de
migrantes econdmicos necessarios nos diferentes sectores deve ter em
consideragcdo o numero de pessoas sob proteccdo internacional, visto que
poderia ser feita uma melhor utilizacdo das respectivas qualificacdes e dos
familiares admitidos na UE que também integrardo o mercado de trabalho.

A admissdo de migrantes econémicoslevera claramente ter em conta as
necessidades do mercado, especialmente no que diz respeito aos altamente
qualificados, ou dos trabalhadores menos qualificados ou ndo qualificados ou de
trabalhadores sazonais. As politicas de admissdo dos migrantes econémicos
deve permitir a UE responder rapida e eficientemente as necessidades do
mercado de trabalho a nivel nacional ou regional e local, reconhecendo a
natureza complexa e rapidamente mutavel das referidas necessidades e, por
conseguinte, a necessidade de uma maior mobilidade dos imigrantes entre os
Estados-Membros. As referidas politicas também tém que respeitar as
disposicdes da legislagdo comunitaria, bem como os acordos bilaterais e
multilaterais j& em vigor entre a Comunidade, ou a Comunidade e o0s seus
Estados-Membros, por um lado, e paises terceiros, por outrd4ado.

14 Em especial, ao abrigo do Acordo Geral do Comércio de Servicos (GATS), a CE e os seus Estados-

Membros comprometeram-se a autorizar nacionais de paises terceiros a realizar actividades
econdémicas na UE, de acordo com disposices que autorizam a presenca de pessoas
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O principio subjacente a uma politica de imigracdo da UE deve ser o de que as
pessoas admitidas devem gozar, em termos gerais, dos mebraiiges e
obrigagbesque os nacionais da UE, mas que os referidos direitos e obrigacdes
podem ser graduais e relacionados com o periodo de estadia previsto nas suas
condicBes de entratfa A Comiss&o ja apresentou propostas relativas ao direito

a livre prestacdo de servicos dentro da UE aplicavel a nacionais de um pais
terceiro estabelecidos legalmente num Estado-Metfibhs medidas no ambito

do artigo 13° do Tratado de Amesterddo de combate ao racismo e a xenofobia
devem ser prosseguidas vigorosamente, devendo ser consideradegbas
destinadas a integrar migrantesnas nossas sociedades como o corolario
essencial da politica de admissdo. Ao mesmo tempo, a luta coimigracao
clandestinadevera ser intensificada com prioridade para o combate ao trafico
de seres humanos e a introducao clandestina de imigrantes.

Por ultimo, devera ser desenvolvida e executada a referida politipae®ria
com os paises de origera de transito.

Admissao de migrantes

3.4.1. Avaliacao de niveis adequados de imigracdo

Dadas as dificuldades em avaliar as necessidades econdémicas, a finalidade nao
deve ser a de fixar objectivos europeus especificos. A responsabilidade de

decidir em matéria das necessidades para as diferentes categorias de
trabalhadores migrantes deve caber aos Estados-Membros. No entanto, devera
ser criado um novo processo baseado na cooperacao, troca de informacgéo e
comunicacao.

Ao abrigo do referido cenério, os Estados-Membros poderdo ser solicitados a
elaborar relatérios periddicos em duas partes. A primeira parte analisara o
desenvolvimento e o impacto global da respectiva politica de imigracdo ao
longo do periodo anterior, incluindo o nimero de nacionais de paises terceiros
admitido sob as vérias categorias e a respectiva situacdo no mercado de
trabalho. A segunda parte apresentara as intencdes dos Estados-Membros em
matéria de imigracao, incluindo uma projeccao dos trabalhadores migrantes que
desejariam admitir com uma indicagdo dos niveis de qualificacdes. A
necessidade de uma abordagem flexivel face as necessidades econémicas em
mutacao implica que o sistema de quotas é impraticavel, devendo ser preferivel
um sistema adequado de objectivos indicativos. Este devera estar estreitamente
relacionado com as necessidades do mercado de trabalho mas também deve
tomar em consideracdo os acordos existentes com o0s paises de origem e um
leque de outros factores (por exemplo, a aceitacdo da opinido publica
relativamente ao acolhimento de mais trabalhadores migrantes no pais em

singulares, sem exigir uma prova dascaessidades e