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Migrag¢des no quadro
do Mercado Unico Europeu

1. AMBITO

O titulo da presente comunicagdo define expressamente um tema
(migragdo); um espago geografico, tanto como politico, econémico, social
¢ cultural (a Comunidade Europeia), onde se pretende analisar a incidéncia
do fenémeno migratério; € uma marca temporal (ap6s 1992) coincidente
com a entrada em vigor do Acto Unico, acarretando um conjunto de con-
sequéncias primariamente legais, mas, disso decorrentes, consequéncias na
ordem social e humana que aqui se pretende analisar.

A especificagdo do tema, do tempo e do lugar nio é, no entanto, sufi-
ciente para caracterizar o Ambito desta andlise: muitos factores ainda des-
conhecidos podem vir a afectar qualquer estudo que neste momento se
faga, sobretudo, num terreno em que o elemento fundamental é consti-
tuido por pessoas em movimento, tornando muito mais complexos os pro-
blemas da sua circulagdo do que, por exemplo, o caso das mercadorias ou
dos capitais’. A complexidade advém da natureza autodeterminada dos
cidadaos e do seu caracter individualizado, antes de colectivo ou social; os
movimentos migratorios s6 em termos de abstrac¢do conceptual, ou de
quantificacdo estatistica, se podem assimilar a fluxos de unidades de
medida, pois cada um dos que o constituem possui arbitrio, motiva¢do
propria, personalidade definida, capacidade de causar endogenamente
inflexdes em tendéncias ou, de modo exdgeno, modificacdo nas regras que
0 governam,

Assim, toda a problematica migratdria, embora macroscopicamente
condicionada por flutuages dos potenciais atractivos e repulsivos vigen-
tes?, em dado momento, nas varias areas do espaco comunitdrio e, com-

* Comunicagido convidada apresentada ao coléquio «Current Trends in Migration and
Social Mobility of Migrants», Utreque, 1989.

"Em vérios documentos comunitdrios aparecem em paralelo e sem hierarquizagdo as
varias liberdades de circulagdo de factores de producdo: trabalhadores, mercadorias, capitais,
servigos. A singularidade do elemento humano em relagdo as restantes nio advém da ordem
moral ou humanistica, mas sim da multiplicidade de papéis sociais que lhe cabem, além do
de elemento essencial na produgéo.

Podem considerar-se como potenciais atractivos: um mercado de trabalho favorivel em
termos de oferta de emprego, saldrio, beneficios sociais; qualidade de vida, no respeitante a
condigbes de habitagdo, ambiente fisico ¢ social; seguranca e perspectivas de mobilidade
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plementarmente, do conjunto geografico exterior a este, ¢ determinada
também por conjunturas de dmbito mais localizado e de definicdo mais
dificil: a posi¢cdo da opinido publica, a flutuagdo de for¢a das correntes
ideoldgicas ou partidarias, a ac¢do sindical, as iniciativas do patronato, a
posi¢do de lideres governamentais, etc.

Deste modo, independentemente do que seja facultado por leis nacio-
nais ou comunitdrias e da tendéncia dos mercados de trabalho, pode ser
determinante para a inflexdo (ou até para a inversdo) de uma corrente
migratdria qualquer factor adicional capaz de causar inseguranga —ou,
pelo contrdrio, esperanca e determinagdo— naqueles que estdo, ou possam
vir a estar, envolvidos num processo migratdrio.

Mesmo no plano das macrodecisdes, existem ainda muitas indetermina-
¢Oes quanto a evolugdo tendencial da Europa comunitaria. Foi lento e difi-
cil o processo de construgdo europeia, mesmo considerando apenas os pro-
blemas do foro material, como a compatibiliza¢do das produg¢des, o
desarmamento alfandegdrio, a harmonizagdo de uma parte significativa
dos instrumentos legais, a gestdo conjunta de politicas econdémicas, a cria-
¢do de orgdos de decisio com competéncia supranacional. No entanto,
resta por construir a unido politica, a solidariedade social integrada; e,
muito embora se reconhega a existéncia de uma cultura europeia, é impro-
vavel (e potencialmente indesejavel) que ela venha a sobrepor-se as especi-
ficidades nacionais ou regionais.

Em consequéncia desta reflexdo, seria imprudente extrapolar os suces-
sos conseguidos para a constru¢ao da unidade europeia até ao ponto em
que uma cidadania mais alargada viesse a tornar desnecessaria, por obso-
leta, a no¢do de cidadania nacional: as na¢bes e os seus Estados ndo estdo
proximos de abdicar totalmente daquilo que os distingue dos seus vizinhos.

Em conclusdo, o 4mbito da presente exposi¢cdo sera restrito ao cendrio
resultante da simples previsdo das consequéncias provaveis da legislagdo
comunitdria em vigor a partir de 1992, tomando como referéncia as ten-
déncias actuais do fendmeno migratério no conjunto da Comunidade.

Extrapola¢des mais ousadas, com base em cendrios cuja existéncia
ainda se ndo pode prever com seguranga, correriam o risco de virem a
mostrar-se como meros exercicios de estilo — estimulantes sem duvida,
mas afastados da realidade concreta.

2. FUNDAMENTOS: OS CONCEITOS E A SUA EVOLUCAO

O conceito de migrante tem estado associado aos movimentos colecti-
vos de pessoas que, por razdes diversas, deslocam geograficamente o foco
da sua vida quotidiana, designadamente no que respeita a local de trabalho
e de habitacio fixa. Consideraram-se assim, no passado, as grandes migra-
¢oes dos povos por razbes de evolugdo climatica; as que se associaram a
movimentos de nomadismo, precedendo fixa¢es definitivas; as que resul-
taram de invasdes e conquista de outras nagdes; as provenientes de cataclis-

social ascendente no curto e no longo prazo. A existéncia de potenciais repulsivos inversos
destes determinard, em caso de liberdade de circulagdo, um fluxo de deslocamento entre pon-
tos de potencial oposto.
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mos naturais, de convulsdes sociais violentas, ou do simples esgotamento
da fertilidade da terra.

O conceito de migragdo veio posteriormente a especializar-se com a
fixacdo de fronteiras dos Estados e delimitagdo das soberanias nacionais:
para cada lugar de onde se observava o fendmeno, era emigrante aquele
que saia para 14 das suas fronteiras e imigrante aquele que, do exterior,
nelas penetrava. Em ambos os casos, o cardcter «permanente» (isto ¢, de
duragdo potencialmente longa e a priori indefinida) constituia condig¢do
temporal associada ao conceito, excluindo assim situagdes de mudanca de
residéncia com caracter limitado no tempo (situa¢des de turismo, de deslo-
cagGes em negocios, de afectagGes diplomaticas) (Maria Beatriz Rocha
Trindade, 1987).

Apesar destas clarificagoes, muitos outros factores ficaram por enun-
ciar, causando ambiguidades na definicdo da condi¢do de migrante, ou
dando lugar a situagbes especiais, com estatuto legal diferente. E o caso
dos refugiados politicos, cuja desloca¢do do pais de origem assume caréc-
ter eminentemente compulsivo, dando origem a condigdes especiais de
inser¢do no pais que esteja disposto a acolhé-los; € o caso de pessoas deslo-
cadas por guerras ou por catdstrofes naturais, em que funcionam mecanis-
mos de mobiliza¢do excepcional da solidariedade humana, criando condi-
¢bes de acolhimento e insergdo com vigéncia puramente circunstancial®.

A estas contrapdem-se situagdes menos gravosas, em termos de alguma
liberdade de opg¢do entre continuar no pais de nascimento ou emigrar,
sendo este o0 caso mais caracteristico da chamada emigra¢do econdmica,
causada por um desequilibrio entre perspectivas de futuro no pais de ori-
gem e aquelas que se lhe podem oferecer num outro Estado.

O caso mais tipico desta situa¢do emigratoria é o das emigragdes pluri-
nacionais para paises de criacdo comparativamente recente € com perspec-
tivas de desenvolvimento acelerado: para os Estados Unidos da América,
para o Brasil, para o Canad4, para a Austrdlia.

Constituiam tais destinos pdlos de atrac¢do com vantagens diversifica-
das para os imigrantes que acolhiam: um mercado de trabalho em que a
procura de mio-de-obra excedia largamente a oferta; uma sociedade
aberta, com estratifica¢do social ainda difusa, logo, com mobilidade verti-
cal consideravel; uma densidade populacional baixa, tornando fécil a fixa-
¢do de novas populagbes — e, por consequéncia, um percurso rapido até a
obtenc¢do da cidadania plena.

Deste modo, as migragOes transocednicas que se verificaram durante os
ultimos dois séculos caracterizaram-se pela sua natureza genericamente
irreversivel ou, dizendo de outro modo, constituiram migra¢des economi-
cas de povoamento, com caracter essencialmente unidireccional.

>E muito frequente tratar-se em comum, ou em associagdo, o caso dos refugiados e o
caso genérico dos imigrantes. Embora tal resulte da existéncia de pontos de contacto nas duas
situagdes (estrangeiro; subsisténcia a cargo do pais de acolhimento; idénticos direitos 3 inser-
¢d0 social € ao beneficio dos mecanismos de seguranga social), trata-se, na realidade, de duas
situagdes distintas que devem ser objecto de politicas diferenciadas, pelas razdes seguintes,
que tornam diferente a situagdo do refugiado: cardcter eminentemente compulsivo da sua
expatriacdo; frequente estado de destitui¢do de qualquer meio de subsisténcia, o que implica
uma resolugdo com urgéncia absoluta: cardcter excepcional e reduzido destes casos: completa
liberdade de decisdo (absoluta) das autoridades nacionais.
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Jd& neste século, 0 espago europeu passou da situacdo de contribuinte
liquido para a emigragdo, em direcgdo a outros espacgos, & situacdo de
receptor liquido de migrantes. Menos europeus sairam para outras dreas
geograficas; grandes contingentes de trabalhadores extra-europeus vieram
a fixar-se em paises da Comunidade; finalmente, verificaram-se fluxos
importantes intracomunitarios de trabalhadores, dos paises menos desen-
volvidos do Sul em direc¢do ao Centro e Norte europeus®.

Esses movimentos tenderam a estabilizar-se desde os meados da década
de 70, com o fecho virtual das fronteiras a novos contingentes de emigran-
tes; mas remanesceu o0 problema da integracdo —ou do retorno— para
todos aqueles que se encontravam ja imigrados em paises da Comunidade.
Na realidade, as migracdes intra-europeias ndo apresentam o mesmo carac-
ter de quase irreversibilidade que caracteriza geralmente as correntes tran-
soceanicas: as distdncias curtas tornam possivel a existéncia de duas resi-
déncias em alternativa, a manuten¢do de lagos familiares, sociais e até
profissionais com o pais de acolhimento € com o pais de origem, a partilha
de tempos e de actividades entre duas zonas geograficas diferentes.

Mais ainda: para situag¢des de migragdo no interior do espago comuni-
tario, as inovagdes legais do passaporte comum e os principios da livre cir-
culacdo de trabalhadores e da liberdade de estabelecimento conduzirdo ine-
vitavelmente a que perca relevincia, no plano dos efeitos praticos, a
distingdo entre cidaddo de origem local e cidaddo (estrangeiro, mas de pais
comunitario) residente ou trabalhador. Dito de outro modo: tendera a
apagar-se a distingdo entre emigrante e jmigrante e entre trabalhador
autoctone e trabalhador migrante sempre que as fronteiras entre os Esta-
dos envolvidos percam, em matéria relevante para essa distingdo, significa-
¢do legal.

De um outro ponto de vista, a auséncia de discrimina¢do entre cida-
ddos de paises diferentes, em matéria de liberdade de fixagdo de residéncia,
de estabelecimento e de exercicio de actividade profissional, terd como con-
sequéncia a dificuldade pratica de restringir (ou, sequer, de controlar e
contabilizar) os movimentos de pessoas oriundas de diferentes paises: sé as
estruturas da rede fina da administracdo local (responsavel pelo cadastro
das residéncias e actividades) € o sistema estatistico responsavel pelos cen-
sos nacionais periddicos poderdo, com algum rigor, retratar o status quo
em cada pais ou regido no que respeita a movimentos efectivados de pes-
soas, mas nido prevé-los ou influenciar as tendéncias que se desenhem?®.

4E com o processo de restabelecimento das economias europeias, na década seguinte
conclusdo da segunda guerra mundial, que se dd o crescimento significativo da oferta de
emprego na Europa do Centro e Norte. Os empregos oferecidos situaram-se em particular nos
sectores secundario e terciario, sendo os lugares mais qualificados preenchidos pela mio-de-
-obra localmente disponivel; as caréncias restantes foram satisfeitas por mao-de-obra estran-
geira, proveniente de paises menos desenvolvidos e com nivel de vida mais baixo. Ambas estas
caracteristicas tenderam a facilitar a «importagdo» de trabalhadores pouco qualificados e,
simultaneamente, menos exigentes (sobre este assunto ver, por exemplo, Georges Tapinos,
19747).

SEsta situagdo ¢ quase inteiramente compardvel 2 das migragdes puramente internas.
Constitui um problema metodolégico bem conhecido em demografia e em antropologia social
a localizagdio especifica e rigorosa destes movimentos de populagdo, pela auséncia de rastos
administrativos prévios ou em acompanhamento da deslocag¢do nas sociedades democraticas.
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Nesta medida (e independentemente das designaces legais que _venharp
a ser utilizadas), em matéria do que hoje se designa por problemdtica emi-
gratoria, serdo aplicaveis os conceitos seguintes:

Residente nacional e residente de origem comunitdria (com direitos pra-
ticamente equivalentes, salvo em matéria estritamente reservada a
cidaddos nacionais, como, por exemplo, em matéria de nomeagdo
ou de elegibilidade para determinados cargos® (Jean-Claude Séché,
1988, p. 10);

Residente estrangeiro, contraposto as categorias anteriores € com direi-
tos mais limitados, por razdes de nacionalidade exterior & Comuni-
dade;

Residentes tempordrios, englobando todas as categorias de cidaddos da
Comunidade cuja residéncia se encontre desde o inicio limitada no
tempo; situagdo esta contraposta a dos estrangeiros com residéncia
tempordria, que integra o caso de migrantes sasonais oriundos de
paises ndo membros;

Imigrantes (ou simplesmente migrantes), origindrios de paises exterio-
res 4 Comunidade, com estatuto de residentes permanentes ou, pelo
contrario, por periodo limitado, ou condicionado (por exemplo,
dependente da existéncia de um contrato de trabalho em vigor ou,
no caso dos estabelecidos por conta propria e das profissdes libe-
rais, enquanto durarem as correspondentes autorizagoes de exerci-
cio de actividade).

Em resumo, haverd certamente lugar a uma distingdo legal entre os
estatutos de residente e de trabalhador: a condig¢do de nacional ou membro
de pais da Comunidade e a de estrangeiro (nacional de pais terceiro), de
entre os quais hd a considerar o caso especial dos refugiados.

Note-se, no entanto, que nio parece razodvel postular a equivaléncia
absoluta entre os direitos de circulagdo de trabalhadores no interior do seu
prdprio pais € os que terdo no ambito mais alargado da Comunidade.

Enquanto, no primeiro caso, nada obsta a que se desloquem, durante
tempo indeterminado, em procura de um novo emprego —mesmo que
venha a esgotar-se a sua capacidade de subsistir autonomamente—, seria
arriscado que igual situagdo pudesse ocorrer num contexto nacional dife-
rente do seu préprio (eventualmente em situagdo de desinsergdo linguistica,
social ou cultural).

Pela razdo indicada, a liberdade de circulagdo no interior da Comuni-
dade ndo tem caracter absoluto, estando condicionada a capacidade de
subsisténcia auténoma, garantida por fundos proprios suficientes ou por
um contrato de trabalho em vigor.

Outras limitagGes previstas no direito comunitario tém a mesma inten-
¢do cautelar, podendo ser exigida, entre outras condi¢des especificas para

$Podem ser apenas reservados a nacionais os cargos da administracio publica relaciona-
dos com a justica, a politica, a defesa e a diplomacia, bem como as fungdes de arquitecto e
a de controlador de trabalhos publicos. O caso dos professores e educadores ainda se encontra
em estudo.
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preenchimento de certo tipo de lugares, a competéncia linguistica de comu-
nica¢do — o que ndo deve ser considerado uma forma de protecgio aos
trabalhadores de origem local.

3. PONTO DE VISTA COMUNITARIO E PONTOS DE VISTA
NACIONAIS

A explicitagdo de conceitos que se procurou fazer no niimero anterior
ndo resolve, no entanto, um grande nimero de situagbes que ja se verifi-
cam no interior da Europa comunitaria.

Considere-se, por exemplo, o caso dos grandes paises receptores de imi-
grantes de proveniéncias varias que, durante mais de dois decénios, acolhe-
ram uma mao-de-obra estrangeira para compensar as caréncias da oferta
local, dando lugar a criagdo de comunidades numerosas e de especifica
caracterizagdo cultural (por vezes contrastava com Os usos € costumes
locais). Nestes casos genéricos contam-se, por exemplo, as imigragdes ita-
liana, espanhola, portuguesa e magrebina para Franga; as correntes turca,
jugoslava e, mais uma vez, espanhola e portuguesa para a Alemanha.
Considere-se ainda o caso do Reino Unido, em que predominam as corren-
tes imigratdrias provenientes das suas anteriores possessdes africanas e
asigticas’ (Dirk J. Van Kaa, 1987, pp. 38-40).

Muitas destas comunidades atingiram estabilidade de fixacdo através

do reagrupamento familiar e do nascimento de novas geragdes de seus
descendentes; ndo quer isto dizer que se tenha processado uma efectiva
integragdo social (e ainda menos cultural), mesmo nos casos de naturaliza-
¢do, ou de op¢do pela nacionalidade local por nascimento ou por casa-
mento.
Para todas as situa¢Ges em que o estatuto particular da condi¢do de
migrante continua a ser aplicdvel, a diferenciac@o cultural e as situagdes de
dificuldade econémica que conduzem a taxas elevadas de desemprego ou
de subemprego confluem para dar origem a situagdes de rejeicdo por parte
da opinido publica local, o que pode agravar-se até ao aparecimento € ins-
talagdo de sentimentos e atitudes xénofobos; da parte das autoridades
nacionais, como reflexo, uma tendéncia potencial para criar mecanismos
legais de pressdo para o retorno das populagées migrantes que n3o benefi-
ciem ainda de autorizagbes definitivas de trabalho e de residéncia®.

"Semelhante situagéo ocorre, embora com menor peso quantitativo, em outros paises que
foram sede de impérios coloniais: Franca, Espanha, Portugal, Paises Baixos, Bélgica e, em
menor grau, Alemanha e Italia.

®Deve distinguir-se entre a criagio de estimulos para o regresso voluntirio — como
sejam os subsidios a fundo perdido, o reembolso total de prestages pagas & seguranga social
e a formagdo profissional especializada e intensiva, visando a reintegragio na actividade eco-
noémica do pais de origem; e as formas unilaterais de provocar o regresso, como a ndo renova-
¢do de autorizagbes de estada em caso de dissolugdo do vinculo contratual (fim de contrato;
despedimento individual ou colectivo), ou ainda o processo de expulsdo por violagdo de nor-
mas juridicas ou administrativas.

O problema geral do regresso de migrantes ao pais de origem é considerado, em paralelo
com os estudos sobre os descendentes dos primo-emigrantes, um dos temas que maior atengdo
tém levantado, tanto por parte de autoridades nacionais, como de organismos internacionais,
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Os dois ultimos alargamentos da Comunidade, processados em 1980,
com a inclusdo da Grécia, e em 1986, com a inclusdo de Portugal e de
Espanha, todos eles paises da orla mediterranica, tradicionais emissores de
mao-de-obra para os paises europeus, vieram causar dificuldades adicio-
nais as politicas de imigracgdo e de inser¢do de comunidades imigradas, por
parte dos paises receptores tradicionais: isto, porque ai passou a ter de se
distinguir entre comunidades provenientes de paises terceiros (eventual-
mente com mais longa implantagdo ou dotadas de estatuto singular por via
de relacdes histéricas preferenciais) e comunidades imigradas oriundas de
paises que ja eram, ou que passaram a ser, membros de pleno direito da
Europa comunitdria.

Além de constituir uma problemadtica complexa do ponto de vista téc-
nico, dada a multiplicidade de situagdes merecedoras de legisla¢cdo especi-
fica (trabalhadores com vinculo e contrato permanente; com contratos de
duragio limitada; trabalhadores de empresas transnacionais; trabalhadores
por conta propria; operadores internacionais, etc.), a questdo envolve
ainda uma forte componente de ordem politica, no que respeita a andlise
das consequéncias no plano dos interesses especificos de cada um dos
Estados.

Nio serd de estranhar, por isso, que sejam raros os estudos até agora
produzidos sobre esta matéria no que concerne a definicdo dos interesses
gerais da Comunidade; nem que as propostas de legislagdo destinada & har-
monizagdo das politicas nacionais se encontrem ainda em fase meramente
incipiente.

Assim, a no¢do de fronteiras interiores da Comunidade, totalmente
permeaveis a circulagdo livre de trabalhadores origindrios dos paises mem-
bros, tera ainda de coexistir com a anterior nogdo de fronteiras nacionais
sempre que esteja em causa o transito de origindrios de paises terceiros.

Por outro lado, o conceito de fronteiras exteriores da Comunidade
(considerado como envolvente de todas as linhas de separacdo de paises
comunitdrios com Estados terceiros) sé seria operacional e 1itil se as nor-
mas e condi¢bes para o seu atravessamento fossem uniformizadas e inde-
pendentes do pais de entrada na Comunidade. Isto é, a nog¢do so teria vali-
dade se tivesse sido previamente estabelecido um conjunto unificado de
normas regulamentares da politica de imigra¢io da Comunidade, conside-
rada com um todo.

Ora este objectivo é complexo e provavelmente incompativel em muitos
aspectos com os interesses nacionais individualizados, devido a um con-
junto de razdes:

Existe uma assimetria dbvia entre os paises da Comunidade com voca-
¢do receptora de mio-de-obra exterior e aqueles com a vocagido
inversa:

Praticamente todos os paises envolvidos desenvolveram historicamente
lagos privilegiados com conjuntos especificos de terceiros paises,
conduzindo a situagbes claras de preferéncia;

como ainda por centros de investigagdo e universidades. Consultar, por exemplo, Daniel
Kubat, 1984; E. Amadeu Paiva, 1986; Louis Taravella, 1986; OCDE, 1987; Georges Tapinos,
1988; Solon Ardittis, 1988.
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Sao de considerar, igualmente, acordos bilaterais com terceiros paises,
baseados na procura de vantagens mutuas em planos politico, eco-
némico, cultural ou estratégico.

Todas as situagdes apontadas conduzem a politicas imigratorias dife-
renciadas, com normas e condi¢des potencialmente muito diferentes,
concebendo-se que um dado pais possa fechar totalmente a imigra¢do: um
outro, estabelecer quotas por nacionalidades ou por qualificagdes profis-
sionais; um terceiro, sé admitir, selectivamente, nacionais de uma unica
proveniéncia, ao abrigo de um acordo bilateral.

Ha ainda a considerar a situagfo inversa da emigracdo de origindrios
de paises comunitdrios para fora deste espago, tanto na continuidade de
movimentos ja tradicionais, como em resposta a oportunidades de ocor-
réncia mais recente. Em muitos casos, tal tem lugar em ambito de acordos
bilaterais especificos cujo alcance poderd ndo confluir com os interesses da
Comunidade considerada como um todo.

Desta forma, foi feita uma tentativa de integragdo da legislagdo comu-
nitaria sob forma de politica de migracées em relacdo a paises terceiros,
cujo primeiro passo seria a comunicacdo prévia as autoridades comunita-
rias dos projectos de legislagdo nacionais sobre esta matéria, seguida de
concertagdo com vista & sua compatibilizacdo. Esta disposi¢do foi, no
entanto, revogada devido 4 oposi¢do de um conjunto de Estados mem-
bros®, o que ilustra claramente a dificuldade de uniformizagio de politicas,
salvo no que respeite a principios de ordem muito genérica e alcance pra-
tico reduzido, como sejam uma intengdo de combater quaisquer formas de
migrac¢do ilegal (o0 que representa claramente um interesse consensual) € o
reconhecimento ao direito de vivéncia de formas e expressdes culturais pré-
prias dos paises de origem, o que constitui, talvez, 0 mais importante
direito adquirido pelos migrantes na Europa ocidental.

Para além da necessidade de se virem a estabelecer, a prazo, politicas
de imigragdo que regulamentem normas relativas a novas entradas no
espa¢o comunitario, decisées sobre o fecho destas ou sobre o reforco de
medidas tendentes a evitar imigragGes clandestinas, desenha-se o problema
complementar das politicas destinadas aos trabalhadores migrantes que
entraram € permanecem no espago comunitario.

Neste aspecto, uma distingdo hd a efectuar, entre os provenientes dos
paises membros (que gozam das prerrogativas associadas ao principio da
livre circulagdo) e os restantes, origindrios de paises terceiros, com direitos
mais reduzidos nesta matéria. No entanto, naquilo que respeita a condigbes
dignas de vida quotidiana, a seguranga social ¢ ao direito a educagéo e for-
magcdo profissional para os seus descedentes, bem como ao respeito pelas
suas culturas de origem e a criagdo de oportunidades para a sua manifesta-
¢do € manutengdo, ndo deverd, em termos éticos, existir diferenca de trata-
mento baseada em razdes de origem — interna ou externa — em relagéo as
fronteiras da Comunidade.

® A decisdo da Comissdo adoptada em 8 de Julho de 1985 instaurou o processo de notifi-
cagdo _prévia e de concertag@o sobre as politicas migratérias em relagdo a Estados terceiros.
A decisdo do Tribunal de Justica Europeu de 9 de Julho de 1987 anulou esta decisdo.
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Neste sentido, o consenso é mais facil do que nas medidas de politica
de imigragdo, sendo provavel que venham a ser adoptadas as resolugdes de
instancias internacionais, nomeadamente do Conselho da Europa, neste
sentido 1°.

4. FACTORES DE DIFICULDADE ADICIONAL

Obviamente, a integracdo cultural das comunidades imigradas no seio
das sociedades de acolhimento é um processo muito demorado, que ultra-
passa largamente a geragido dos primo-imigrantes; a sua durac¢do relaciona-
-se com a capacidade de as duas sociedades em presenca evoluirem no sen-
tido de um mituo respeito e de melhor conhecimento das respectivas
especificidades culturais.

Ora o desenrolar desse processo pode ser comprometido por situagdes
de crise social grave, como um aumento brutal do desemprego, ou de
delinquéncia atribuida a uma das comunidades em presenca, causando
inseguranca e rejeicio na outra'l.

Por outro lado, mesmo admitindo a hipétese mais favoravel da criacdo
de um numero muito considerdavel de novos empregos na Europa comuni-
tdria, em consequéncia da implementagdo do mercado unico, ndo devem
confundir-se os favoraveis crescimentos macroscopicos com resultados
igualmente favoraveis nos planos regionais e locais: em muitos casos, nes-
ses planos, virdo a verificar-se faléncias de empresas invidveis, ultrapassa-
gem tecnoldgica de industrias mais tradicionais, reducdo de assalariados
por reconversdo de técnicas ou de equipamentos.

Para estes sectores de actividades e para as regiGes onde estejam predo-
minantemente implantados irdo desenhar-se situagGes de crise, com refle-
xos ndo s6 em comunidades migrantes directamente afectadas, como tam-
bém nas sociedades circundantes em geral. Tal acarretara ressentimentos e,
potencialmente, um azedar das relagdes de interac¢do mutua.

Uma outra questdo a considerar é a que resulta de um aumento da
capacidade de intervengdo e de participacdo politica das comunidades cul-
turais resultantes do processo migratdério. Enquanto vigorava uma situagio
de direitos politicos e sociais, tradicionalmente associada a condi¢do de
estrangeiros em pais alheio, qualquer conflitualidade latente tendia a nio
ultrapassar esse estado, por receio de consequéncias em caso de conflito
social declarado. Esta atitude de prudéncia fazia parte dos comportamen-

1° A Convengdo Europeia relativa ao Estatuto Juridico dos Trabalhadores Migrantes, do
Conselho da Europa, necessita ainda de ratificagdo por parte dos Estados membros; constitui
conclusdo da Comissdo que convird examinar a possibilidade de uma eventual adesdo da
Comunidade a essa conven¢do (comunica¢do da Comissdo transmitida ao Conselho em 7 de
Margo de 1985). :

1Se as manifestagBes latentes de racismo ou de xenofobia podem vir a ser ultrapassadas
por uma melhor educagdo civica, existe sempre o perigo de mecanismos desencadeadores de
formas concretas e violentas desses sentimentos. Um deles é, certamente, a manifestagio
aberta de intolerancia ideoldgica, religiosa ou racial. Nesta medida, causa-nos particular preo-
cupagdo a agitacdo desencadeada a propdsito das edigcdes europeias de The Satanic Verses,
em que o extremismo religioso, provavelmente conducente a violéncia fisica, terd feito reacen-
der das cinzas a desconfianca de populagbes europeias em relagdo as comunidades imigradas
de outras proveniéncias.
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tos sociais expectaveis por parte de ambas as sociedades em presenca; uma
alteragdo destas regras do jogo constituird surpresa inesperada, com riscos
potenciais de agravamento desproporcionado de qualquer tipo de conflitos
possiveis.

Finalmente, é de referir, com brevidade, uma outra situa¢do de tensdo
que pode vir a ocorrer em relacdo a uma comunidade imigrada, de peso
quantitativo consideravel, possuidora de hdbitos e de praticas culturais
muito divergentes (logo, muito visiveis) dos da sociedade circundante. No
caso de as taxas de natalidade respectivas serem igualmente dispares, no
sentido do aumento consideravel, a prazo, do peso relativo da comunidade
ndo autdctone, tendem a gerar-se mecanismos de rejeicdo crescentes, racio-
nalizados pelo argumento facil de existir um risco de descaracterizagdo da
identidade cultural nacional.

5. UMA POLITICA COMUNITARIA DAS MIGRACOES?

Uma analise dos documentos comunitarios nesta matéria, bem como a
interpretacdo de alguns indicadores extraidos da prdtica dos seus organis-
mos, mostram que nio ha razdes para optimismo em relagio a existéncia,
a curto prazo, de uma politica comum. As dificuldades apontadas nos
capitulos anteriores transparecem, por exemplo, no articulado da resolu-
¢do do Conselho de 1985, onde se observa que os tinicos pontos consen-
suais tém limitado alcance pratico e politico.

Também o Livro Branco da Comissdo para o Conselho Europeu para
a Realizagdo do Mercado Interno, no capitulo consagrado a livre circula-
¢do de pessoas, ao calendarizar a proposta ¢ aprovagdo de normas sobre
esta matéria, ndo inclui referéncia a um horizonte temporal para a unifor-
mizac¢do ou harmonizagio de politicas relativas a trabalhadores provenien-
tes de paises terceiros; alids, numa resolug¢do do Conselho sobre politica
comunitdria das migrag¢des (16 de Julho de 1985) considera-se, «todavia,
que os dominios respeitantes ao acesso, estada e emprego dos trabalhado-
res migrantes origindrios de paises terceiros relevam da competéncia dos
Estados membros, sem prejuizo dos acordos comunitarios em vigor com
paises terceiros».

A segunda parte desta afirmagdo tende, assim, na pratica, a ser preju-
dicada pela parte inicial desta definicdo de competéncias.

Também conflui no mesmo sentido de precedéncia das politicas nacio-
nais o facto de a matéria das migragdes ser tratada por um Comité Intergo-
vernamental dos representantes dos doze Estados membros, tendo a
Comissdo apenas o papel de observador; os consensos sdo dificeis devido
as fortes divergéncias das politicas nacionais, podendo talvez inferir-se que
¢é tendéncia comum a de ndo se procurar formular uma politica comunita-
ria de migragdes, salvo em pontos de importincia relativamente reduzida
(normas de controlo de fronteiras, vistos, combate ao crime organizado,
etc.).

E 6bvio ainda que problemas de extrema gravidade como o terrorismo
e o trafico de droga tendem a desencorajar o afrouxamento de vigilancia
em fronteiras nacionais que também sejam fronteiras externas da Comuni-
dade, por razdes de seguranga interna.
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Pode verificar-se que esta visio um pouco pessimista ou, melhor
dizendo, um pouco céptica em relagdo ao alcance real do Acto Unico no
que respeita a livre circulagdo de pessoas dentro do espago comunitario (e
mesmo, em certa medida, para os que ja ai se encontram, em pais outro
que o de sua origem) é partilhada por varios especialistas nesta matéria (ver
René Kahn, 1988; a forte divergéncia das varias normas nacionais ainda
em vigor, respeitante aos requisitos da natureza administrativa para a cir-
culagdo de trabalhadores nos paises da Comunidade, é assinalada por Jan
Niessen (1988).

CONSIDERACOES QUANTITATIVAS

Quando se analisa a distribuigdo dos residentes estrangeiros nos paises
da Comunidade e, entre estes, os que desse espago sdo origindrios, verifica-
-se que, globalmente, os numeros envolvidos sdo comparativamente peque-
nos, correspondendo a cerca de 4 % de estrangeiros, no total das varias
populagdes nacionais, sendo 42 % destes de origem comunitdria e 58 % os
restantes'> (Eurostat/1986; SOPEMI/1987).

Em termos absolutos, as maiores comunidades estrangeiras encontram-
-se na Franca (1 578 000 em 1983)!%; ¢, no entanto, neste tiltimo pais que
se encontra o maior contingente (cerca de 1 milhdo) de pessoas provenien-
tes de fora da Comunidade.

Se considerarmos varios cenarios de evolugdo da economia europeia,
como o fez Giuseppe Callovi'®, poderemos considerar que, em qualquer
dos casos considerados por aquele autor, o espago comunitdrio nao encerra
um efectivo excesso de imigrantes, mesmo tendo em conta a permanéncia
de taxas de desemprego de modo nenhum despreziveis. '

De qualquer forma, postulada a livre circulagdo dos trabalhadores ao
fim do periodo transitorio da adesdo de Portugal e de Espanha (1993) (o
que ndo modificard a situacdo global do emprego na Europa dos Doze
sendo no sentido mais favoravel de uma melhor resposta aos desequilibrios
regionais entre oferta e procur?), remanesce o problema do dimensiona-
mento desejavel de novos fluxos de emigrantes provenientes de paises ter-
ceiros.

Este é um problema profundamente complexo, na medida em que as
politicas econdmicas da Comunidade, envolvendo aumento da produtivi-
dade, contengdo da inflagdo e melhoria global do nivel de vida (e tudo isto
sem aumento, antes com reducdo desejavel das taxas de desemprego),
dependem nio sé do sucesso do estabelecimento do mercado interno tnico,
mas ainda de factores exdgenos que escapam ao seu controlo directo. Tais

20 desvio mais significativo desta média corresponde ao caso do Luxemburgo, com
quase 1/3 da sua populagio constituida por estrangeiros, embora, na sua maior parte (94 %),
de origem comunitdria. Isto justifica que o regime transitdrio para a circulagdo de trabalhado-
res de Portugal e de Espanha apresente uma excepcdo no caso do Luxemburgo.

3Dados retirados de Europe Sociale. La Dimension Sociale du Marché Intérieur, 1988.
Ver igualmente, sobre esta matéria, Roberto Salvd, 1987; André Lebon, 1986; Relatério
SOPEMI, 1987.

" Giuseppe Callovi, Prospective des Flux Migratoires Internationaux dans I’Europe
Communautaire & I’Aube du Troisiéme Millenaire, 1988.
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$30 a evolugdo do estado da economia americana ¢ dos paises industrializa-
dos do QOeste do Pacifico, os custos do petrdleo e o estado do mercado
financeiro internacional.

Nesta medida, julga-se improvavel que, no estado presente de conheci-
mentos da ciéncia econémica, seja possivel criar modelos matematicos
envolvendo um nimero tdo consideravel de varidveis, capazes de conside-
rar como pardmetro quantitativo rigoroso a fazer intervir no modelo o
fluxo de imigrantes «desejavel» no conjunto dos paises da Comunidade,
numa Optica de optimizagdo do desenvolvimento econémico e social.

Querer4 isto dizer que as politicas de imigragdo da Comunidade (consi-
derada como um todo) tenderdo a ser mais conjunturais do que estruturais;
mais qualitativas do que quantitativas; mais determinadas pelo denomina-
dor comum possivel das vdrias politicas nacionais do que por via de um
designio planificado e supranacional.

Nio é esta uma conclusdo pessimista ou de conotagdo negativa: ela
resulta, antes, do caracter autodeterminado de cada um dos individuos que,
microscopicamente, constituem, afinal, qualquer fluxo migratério.
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