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A globalizacéo tem demonstrado que os blocos econémicos tendem a ser mais fortes na forma
como competem entre si e outros parceiros mundiais. A Unido Europeia seguiu este caminho
através do reforgo de diferentes politicas comunitarias a0 mesmo tempo que novas matérias se
tornaram uma preocupagdo comum. Entre estas, a década de 90 apontou para matérias relativas
a area de seguranca interna como os fluxos migratérios, trafico humano, asilo, drogas e
criminalidade em geral. Justica e Assuntos Internos, desde sempre considerada como uma
matéria de competéncia nacional, passou para 0 grupo das mais importantes matérias
comunitarias, num nivel superior de governacgdo. Este artigo pretende demonstrar até que ponto
os Estados tém consciéncia das suas limitagdes no mundo globalizado e contam com as
instituicbes da Unido Europeia para resolver o0s seus proprios problemas internos.
Subsidiariedade/poder politico partilhado ou decisGes supranacionais parecem ser as duas
opcOes possiveis e cada uma depende da forma como os Estados ainda se mostram capazes de
lidar com o numero crescente de ameagas comuns e a sua propria soberania.
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Globalization has shown economic blocs tend to be stronger in the way they compete among
themselves and with other partners in the world. The European Union has followed this path by
reinforcing different common policies at the same time new issues became a common concern.
Among these, the 90’s decade pointed out to issues relative to internal security area as
immigration flows, human traficking, asylum, drugs and criminality in general. Justice and
Internal Affairs, always considered as a national power, moved to one of the most important
communitarian issues at a higher level of governance. This paper intends to demonstrate to what
extent states have consciousness of their limitations in the globalized world and count on the
European Union institutions to solve their own internal problems. Subsidiarity/shared political
power or supranational decisions appear to be two possible options and each one depends on the
way states are still able to handle with an increasing number of common menaces and their own
sovereignty.
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1. Justica e Assuntos Internos: antecedentes

O processo de integragé@o europeia conheceu, nos anos 90, importantes desafios.
Por um lado, o proprio aprofundamento com vista a realizacdo de um mercado aberto a
livre circulacdo dos factores de produgdo, as “4 liberdades”, e, por outro, a necessidade
de uma importante reestruturacéo politica e econdémica nos paises da Europa Central e
de Leste, pressionada pela abertura do regime soviético. A estas transformacoes, a
Unido Europeia ndo poderia ficar indiferente pois a sua importancia como bloco
econdémico desenvolvido e assente em valores democraticos iria torna-la um actor
determinante nas futuras relacdes a desenvolver entre as “duas FEuropas” e,
simultaneamente, com o mundo global.

O Tratado da Unido Europeia, aprovado em Dezembro de 1991, reflectiu,
precisamente, a necessidade de uma maior atencdo dirigida as questfes da seguranca,
tanto externa como interna, situacdo que o Acordo de Schengen tentou colmatar devido
as insuficientes medidas introduzidas pelo Acto Unico Europeu quanto a plena
mobilidade no espaco comunitario®. Por sua vez, o Tratado da Unido Europeia (1993),
através da criacdo do terceiro pilar dirigido a Cooperacdo na Justica e Assuntos
Internos, aproxima-se das disposicdes ja criadas e concretizadas no espago Schengen,
podendo levar a sua aplicacdo em todo o espagco comunitario.

Esta problemética implica um elevado e crescente compromisso assumido no
plano comunitario aquando do alargamento a paises da Europa de Leste e do
Mediterraneo. As novas fronteiras exigem a plena aplicacdo das medidas de proteccao
da seguranca interna. Simultaneamente, as ameacas a que o mundo ocidental se
encontra sujeito, como as que envolvem actos de terrorismo, levardo a que esta matéria
se torne uma prioridade na integracéo da Europa®.

Conforme previsto no Titulo VI do Tratado da Unido Europeia, Cooperacdo na
Justica e Assuntos Internos, e a fim de promover a livre circulacdo, os Estados membros
consideram como questdes de interesse comum as definidas no artigo K.1: politica de
asilo, regras relativas a passagem e seu controlo nas fronteiras externas dos Estados
membros, politica de imigracdo nomeadamente as condi¢cdes de entrada, circulacéo,
residéncia e acesso ao emprego dos nacionais de paises terceiros e sua familia, luta
contra a imigracdo irregular, luta contra a toxicomania e fraude internacional,
cooperacdo judiciaria em matéria civil e em matéria penal, cooperacdo aduaneira e a
cooperacdo policial contra o terrorismo, o trafico de droga e outras formas de
criminalidade através de um sistema de intercambio de informacBes no ambito de uma
Unidade Europeia de Policia (Europol).

% No entanto, este Acordo ainda nao constitufa fonte de Direito Comunitario uma vez que foi estabelecido
numa base intergovernamental e & margem do sistema juridico comunitario. Da mesma forma, o Tribunal
de Justica ndo tinha competéncias para intervir no ambito deste Acordo. Apesar de ndo constituir matéria
de Direito Comunitério, os proprios Estados associaram-se no sentido da sua integragdo e compromisso
politico. A cooperacdo policial para efeitos de seguranca, prevendo a entreajuda judiciaria em matéria
penal, extradicdo e transmissdo da execucao das sentengas penais em todo o espaco. Este Acordo constitui
a possibilidade de se assegurar uma efectiva liberdade em seguranca a todos os cidaddos europeus e
mantém-se as restricbes sempre que sejam detectadas irregularidades ou alertas de seguranca. Reino
Unido e Irlanda ndo se vincularam a este acordo.

¥ Como podemos verificar pela Decisdo do Conselho sobre combate ao terrorismo, 13.06.02, JO L 164
22.06.02, pp.3-7 e arecente iniciativa “The Hague Programme: ten priorities for the next five years”, 10th
May 2005.



Nesta matéria, tanto os Estados membros como a Comissdo podiam apresentar
iniciativas ao Conselho que deveria deliberar por unanimidade ou, caso o entendesse,
por maioria qualificada (adopcdo de medidas praticas). Em 1995, comegou por ser
aprovado o Regulamento que permitiu a adopgdo de um Modelo-tipo de visto*, seguido
do estabelecimento da lista que define quais os paises terceiros cujos nacionais devem
ser detentores de visto para transporem as fronteiras externas da UE®, como forma de
lutar contra a imigracéo, a permanéncia e o trabalho irregulares de cidaddos de paises
terceiros no espaco comunitario (Picarra, 2005). A estas iniciativas, seguiram-se
diversas ac¢des comuns adoptadas pelo Conselho de acordo com o artigo K.3 e caso “os
objectivos da Unido possam ser melhor realizados por meio de uma ac¢do comum que
pelos Estados membros actuando isoladamente™®.

2. O Espago de Liberdade, Seguranga e Justi¢a: novos mecanismos de deciséo

Comecando por se desenvolver numa base de cooperacdo intergovernamental,
surgiram grandes pressdes por parte dos proprios Estados membros em transformar esta
area numa verdadeira politica comunitaria. Tal como o demonstrou o Tratado de
Amesterddo, novos incentivos foram dados a este pilar da Unido Europeia, pois o art® 8°
A permite completar o direito de livre circulacdo e residéncia que é extensivo a qualquer
cidadao, independentemente do exercicio de uma actividade econdmica ou dos recursos
econémicos de que dispdem’. Um importante passo foi dado no que se refere ao art°2°
do Tratado da Unido Europeia que se compromete a

(...) manter e desenvolver a Unido enquanto espaco de liberdade, seguranga e justica,
em que seja assegurada a livre circulagdo de pessoas, em conjugacdo com medidas
adequadas em matéria de controlo nas fronteiras externas, asilo e imigra¢do, bem como
de prevencdo e combate a criminalidade.

* Regulamento 1683/95 do Conselho de 29 de Maio. Mais tarde, foi alterado pelo Regulamento (CE)
334/2002 de 18 de Fevereiro.

> Regulamento (CE) n° 2317/95 de 25 de Setembro. Mais tarde, foi substituido pelo Regulamento (CE)
574/99 de 12 de Marco.

® O Conselho adoptou Vvarias accdes comuns, tais como no &mbito da cooperacdo entre autoridades
aduaneiras e organiza¢Ges empresariais no combate ao trafico de drogas (96/698/ JAI de 29.11.96),
intercAmbio de informacdes sobre a caracterizagdo quimica das drogas para facilitar o combate ao tréafico
(96/699/JAI de 29.11.96), luta contra a criminalidade internacional organizada (96/747/JAl de 29.11.96),
alargamento das atribui¢gdes da unidade “Droga” da Europol (96/748/JAI de 16.12.96), aproximagao das
legislagBes dos Estados membros na luta contra a toxicodependéncia e prevencdo e combate contra o
trafico de droga (96/750/JAl de 17.12.96), intercambio de informagdes, avaliagdo de risco e controlo das
novas drogas sintéticas (97/396/JAl de 16.6.97) assim como, no combate a criminalidade, o
estabelecimento de um programa de incentivo e de intercambio no desenvolvimento da accdo contra o
trafico de seres humanos e a exploracdo sexual de criangas (96/700/JAl de 29.11.96), adopgdo de um
modelo uniforme de autorizacGes de residéncia (97/11/JAl de 16.12.96), aperfeicoamento dos critérios de
determinacdo dos alvos, métodos de seleccdo e da recolha de informagdes de caréacter policial e aduaneiro
(97/372/JAl de 9.06.97), cooperacdo em matéria de ordem e seguranca publicas (97/339/JAl de 26.05.97),
e criacdo de um mecanismo de avaliacdo da aplicacdo e concretizacdo a nivel nacional dos compromissos
internacionais em matéria de luta contra o crime organizado (97/827/JAl de 5.12.97)° assim como
decisbes quanto ao acompanhamento em matéria de imigragdo ilegal, readmissdao, emprego ilegal de
nacionais de paises terceiros e cooperacio na execucdo das ordens de expulsdo (96/749/JAl de 16.12.96)°
e intercambio de informagGes sobre a ajuda ao regresso voluntario de nacionais de paises terceiros
(97/340/JAl de 26.05.97).

” Seguido pela proposta de alteragdo de Directiva relativa a livre circulagdo e residéncia dos cidadaos da
UE, limitando as restricbes, COM/2003/0199 Final.



O Tratado de Amesterddo permitiu a comunitarizacdo parcial da Justica e
Assuntos Internos o que mostra 0 avan¢co comunitario numa area que sempre fora
considerada de interesse vital para os Estados e, por isso, fora do alcance do processo de
integracdo. Com a entrada em vigor do Tratado de Amesterddo, em 1 de Maio de 1999,
um periodo de cinco anos (1 de Maio de 2004) é estabelecido para que a Comissao
passe a deter competéncias que anteriormente estavam ausentes do Tratado e 0 método
de decisdo torna-se comunitario. A atribuicdo da pasta da Justica e Assuntos Internos a
um Comissario Europeu permite que os Estados transfiram uma parte das suas
competéncias nacionais e assumam em comum a imensa tarefa que passou a ser a da
edificacdo de um amplo espaco europeu que congregue 0s objectivos politicos da
liberdade, sempre presente ao longo da construcdo europeia, e 0 da seguranca, sujeita a
diversas e recentes ameagas.

Até 30 de Abril de 2004, assistia-se a uma partilha do poder de iniciativa entre
os Estados membros e a Comissdo e decisdo por unanimidade no Conselho, apds
consulta ao Parlamento Europeu. A partir dessa data, nas disposicGes relativas as
politicas de controlo nas fronteiras externas, asilo, imigracdo, cooperacdo judiciaria em
mateéria civil, os Estados deixam de ter poder de iniciativa, ainda que possam submeter
propostas de accao a Comissdo para exame e posterior iniciativa, a0 mesmo tempo que
se generalizam a co-decisdo e a maioria qualificada. Simultaneamente, a competéncia
do Tribunal de Justica passa a abranger todas as matérias e actos juridicos adoptados
nestas mateérias.

No seguimento da entrada em vigor do Tratado de Amesterddo, o Conselho
Europeu de Tampere, em 15 e 16 Outubro de 1999, adoptou um Programa de
estabelecimento, num prazo de cinco anos, de um “Espaco de Liberdade, Seguranca e
Justi¢a” e procedeu a definicdo das areas em que os Estados devem avangar em comum,
atribuindo a Comissdo as competéncias que lhe permitam adoptar as iniciativas que
deverao ser submetidas ao Conselho de Ministros e cuja decisdo ainda estaria sujeita a
regra da unanimidade.

No contexto da Justica e Assuntos Internos, razdes evidentes de seguranca
chamaram a aten¢do dos Estados para a urgente coordenacgdo das suas politicas internas
principalmente em relacdo a imigracdo, asilo e cooperacdo policial. A abertura das
fronteiras internas conducentes a um espaco alargado de liberdade tornou urgente criar
mecanismos de seguranca a escala comunitaria. Trata-se de matérias tradicionalmente e
directamente relacionadas com o poder do Estado na delimitacdo da sua area de
soberania (espa¢o nacional — Estado-Nac¢édo), ao definir e usar as suas fronteiras como
marco na sua relacdo com o0s outros (sistema juridico, entrada e circulacdo da nacionais
de paises terceiros, seguranca interna). O desaparecimento das fronteiras internas obriga
a que os Estados membros coordenem, numa primeira fase, as politicas em causa e,
numa segunda fase, transfiram o seu poder de decisdo para a esfera institucional
comunitaria.

Efectivamente, esta area constituiu um importante avango no Tratado de
Amesterddo quando foi parcialmente comunitarizado, o que foi prosseguido na reforma
institucional introduzida no Tratado de Nice, com a generalizada aplicacdo da maioria
qualificada e recurso a co-decisdo. A responsabilidade comunitaria nesta area (pela



primeira vez da competéncia da Comissdo) mostra 0s progressos no que se refere a
partilha de soberania a favor de interesses comuns. No entanto, as matérias relacionadas
com a Justica e Assuntos Internos mantiveram-se divididas entre o primeiro e o terceiro
pilares do Tratado da Unido Europeia: ao primeiro, foram atribuidas matérias como a
politica de vistos, asilo, imigracdo e questbes relativas a livre circulacdo de pessoas,
cooperacdo judiciaria em matéria civil; no terceiro, mantém-se a cooperacdo policial e a
cooperacao judiciaria penal (Lavenex e Wallace, 2005).

Na sequéncia dos atentados de Nova lorque e Washington, em Setembro de
2001, o Conselho Europeu reuniu de imediato® adoptando medidas de reforco da
seguranca. O novo Plano de Acgdo de Combate ao Terrorismo assentou na criagéo de
medidas, simultaneamente, de combate ao terrorismo e de cooperacdo judicial que os
Estados deviam implementar até ao final de 2004. Entre aquelas, encontram-se decisoes
sobre equipas conjuntas de investigacdo®, lavagem de dinheiro, identificacdo e
confiscagdo em processos-crime, estabelecimento do Eurojust, implementacdo de
medidas especificas de cooperagio policial e judicial no combate ao terrorismo*® e uma
decisdo sobre ataques contra sistemas de informagé&o.

A Convencéo sobre a Assisténcia matua em Assuntos Criminais, ja ratificada
pelos Estados membros, e 0 Mandado de Captura Europeu, proposto pela Comissdo em
19.09.2001" e ja em vigor, para substituir o anterior sistema de extradicdo que ainda se
mantém com paises terceiros, constituem dois passos importantes no ambito da
coordenacdo dos esforcos de seguranca. No que se refere a emissdo de vistos, o
Conselho da Justica e Assuntos Internos propds a Comisséo, em 20.09.2001, a criacdo
de uma Rede de intercambio de informacGes sobre os vistos emitidos de forma a tornar
possivel a luta contra o terrorismo e a criminalidade organizada e assegurar a
autenticidade dos vistos emitidos em fronteiras externas, tendo dado origem a proposta
de Decisdo que estabelece o Sistema de Informacdo sobre Vistos (VIS), em
12.02.2004",

No seguimento do atentado de Madrid, em 11 de Mar¢o de 2004, o Conselho
Europeu de Bruxelas, em 25 de Marco de 2004, adoptou o Plano de Accdo da Unido
Europeia: os objectivos estratégicos de combate ao terrorismo (versdo revista do
anterior plano de 2001) e, pela primeira vez, procedeu-se a designacdo do Coordenador
Europeu de Luta contra o Terrorismo, o holandés Gijs de Vries'®. Em 19 de Setembro
de 2007, sucedeu-lhe o belga Gilles de Kerchove, com a funcdo de coordenar junto ao

¥ No dia 21 de Setembro de 2001.

% Deciséo-quadro do Conselho, 13 de Junho 2002, relativa as equipas de investigagdo conjuntas, JO L
162, 20.06.2002, p.1.

19 Decisao 2003/48/JAl do Conselho, 19 de Dezembro 2002, relativa & aplicacdo de medidas especificas
de cooperagdo policial e judiciaria na luta contra o terrorismo, nos termos do art® 4° da Posi¢cdo Comum
2001/931/PESC (JO L 016), 22.01.2003, p.68.

11 Cfr. Deciséo-quadro do Conselho 2002/584/JAl, 13 de Junho 2002, relativa a0 mandado de detencdo
europeu e aos processos de entrega entre os Estados-membros — Declara¢des de alguns Estados membros
aquando da aprovagdo da decisdo-quadro, JO L 190, 18.07.2002, p.1, assim como Posicdo Comum
apresentada pela Comissdo no ambito da Ordem de busca e captura (extradi¢cdo), COM/2003/253/Final,
06.05.03

12 Decisdo do Conselho 2004/512/CE, 8 Junho 2004, que estabelece o Sistema de Informagéo sobre
Vistos (VIS), JO L 213, 15.06.2004, p.5.

3 \Ver Summary Transcript of Joint Press Brefing, Javier SOLANA, EU High Representative for the
CFSP, Gijs de VRIES, Counter-terrorism co-ordinator, Brussels, 30.03.2004. Gijs de Vries demitiu-se do
cargo em Marco de 2007.



Conselho a &rea do anti-terrorismo, acompanhar a implementacdo da estratégia anti-
terrorismo da UE e garantir o papel activo da UE na luta contra o terrorismo na cena
internacional™®.

Outras iniciativas surgiram da proposta de criagdo de uma Agéncia Europeia de
Fronteiras e de mais dialogo com paises terceiros no sentido da implementacdo de
medidas de restricdo ao financiamento do terrorismo. Em matéria de passaportes e
vistos, a Comissdo avangou com a proposta de incorporacdo de sinais biométricos nos
mesmos™ e propBe-se criar um sistema integrado para o intercambio de informacéo
sobre passaportes roubados e perdidos com acesso aos sistemas de informacéo do SIS e
da Interpol.

Terminado o periodo de cinco anos previsto nas orientagdes do Conselho
Europeu de Tampere, 0 Conselho Europeu de Haia impulsionou um novo Plano de
Accdo (2004-2009), a que a Comissdo deu seguimento através do “Programa de Haia:
dez prioridades para os préximos cinco anos. Parceria para a renovacao europeia no
dominio da liberdade, da seguranga e da justica” (COM (2005) 184 final, JO C 236,
24.09.2005)™.

De acordo com os relatorios apresentados anualmente pela Comissdo, e no que
respeita a 2005, diversas medidas contempladas no programa traduziram algum sucesso,
sobretudo as que se encontram no pilar das politicas comunitarizadas. No entanto, as
medidas sujeitas a regra da unanimidade sofreram algum atraso o que impediu em
tempo atil a implementagdo de iniciativas consideradas como prioritérias,
nomeadamente, em matéria do regime de asilo europeu, a que se juntam as matérias no
ambito da cooperacdo policial e judiciaria em matéria penal (Comissdo, COM (2006)
333 final). Em 2006, de acordo com a Comissdo, cerca de 53% das accBGes foram
realizadas mas os progressos ndo se verificaram de igual forma em todas as areas. As
areas que mais avancos demonstraram foram os direitos fundamentais, a cidadania, a
justica civil, a estratégia europeia em matéria de droga, o0 asilo e a imigracdo assim
como as politicas em matéria de vistos e fronteiras. Neste grupo, podemos, igualmente,
considerar os avancos no dominio da luta contra o terrorismo. No entanto, continuam a
verificar-se atrasos no ambito da cooperacdo policial e judicidria em matéria penal,
matéria ainda sujeita a decisdo por unanimidade. De igual forma, a implementacéao pelos
Estados membros das medidas adoptadas a nivel comunitario é insuficiente uma vez
que se verificam atrasos significativos na transposicao da legislacdo comunitaria para o
direito nacional (Comissdo, COM (2007) 373 final). No que se refere ao ano de 2007, a
Comissdo considera que apenas 38% das medidas previstas foram concretizadas. Entre
estas, figuram o combate ao terrorismo, considerado como prioridade politica, as
politicas de migracdo e de fronteira, cooperacdo judiciaria em matéria civil. A politica

4 Javier Solana, EU High Representative for the CFSP, appoints Mr. Gilles de KERCHOVE as EU
Counter-Terrorism Coordinator, S256/07, 19 September 2007.

1> Council Regulation (EC) N° 2252/2004, 13.12. 2004, on standards for security features and biometrics
in passports and travel documents issued by Member states, L385, 29.12.2004.

8 As 10 prioridades necessérias a realizacdo plena de um Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica
assentam no a) reforco dos direitos fundamentais e cidadania; b) luta contra o terrorismo; c) definicdo de
uma abordagem equilibrada sobre a migracdo; d) desenvolvimento de uma gestéo integrada das fronteiras
externas da Unido; e) estabelecimento de um procedimento comum em matéria de asilo; f) maximizagao
do impacto positivo da imigracdo; g) equilibrio entre o respeito da vida privada e a seguranga na partilha
de informagdes; h) definicdo de um conceito estratégico para a criminalidade organizada; i) garantia de
um verdadeiro espacgo europeu de Justica; j) partilha de responsabilidades e solidariedade.



de vistos ndo evoluiu como previsto mantendo-se ainda numa fase considerada
insuficiente, acompanhada por matérias do 3° pilar, nomeadamente, a prevencdo e
combate a criminalidade organizada, cooperagdo policial e aduaneira e cooperacao
judicial em matéria penal (Comissdo, COM (2008) 373 final).

3. A nova estrutura europeia no dominio da JAI

No dominio da Justica e Assuntos Internos, assistimos, desde os anos 90, a
edificacdo de uma estrutura ao nivel europeu, com poder de decisdo e execucdo, em
dominios anteriormente limitados ao poder nacional. As estruturas de caracter nacional
mantém-se e passam a actuar sob a coordenacdo de um conjunto de organismos criados
para responder aos novos desafios da seguranca interna numa esfera de tipo
supranacional.

A primeira iniciativa traduziu-se na criacdo do Observatorio Europeu da Droga e
Toxicodependéncia (OEDT), em 1993, com sede em Lisboa. A Convencdo Europol,
criada em 1998, em Haia, com competéncias no dominio da droga, seguiu-se a sua
transformacdo em Agéncia Europeia a partir de 1 de Janeiro de 2010, alargando o seu
dominio de accdo a criminalidade e trafico, como servico de apoio as autoridades dos
Estados membros na andlise e intercAmbio de informagdes, coordenagdo e formagao.
Em 1999, foi ainda criado o Organismo Europeu de Luta Anti-Fraude (OLAF), sedeado
em Bruxelas, € um 6rgdo independente com a finalidade de proteger os interesses
financeiros da UE, promover a luta contra a fraude, a corrupcdo e actividades
irregulares através de investigacao interna e externa, assim como promove a cooperagao
entre as autoridades dos Estados membros competentes nesta matéria (Comissao,
Decisdo 1999/352 de 28.04.1999). Seguidamente, em 2001, foi criada a Rede
Judiciaria Europeia, no ambito de assuntos civis e comerciais (Conselho, Decisdo
2001/470/CE, 28.05.2001), cujo novo quadro legal se aplicara a partir de 1 de Janeiro
de 2011 (Deciséo n° 568/2009 (CE) do Conselho e Parlamento Europeu, 18.06.2009)".
Em 2002, surgiu a Unidade Europeia de Cooperacao Judiciaria (Eurojust), com sede
em Haia, com 0 objectivo de proceder a coordenacdo das investigacdes e dos
procedimentos penais entre as autoridades nacionais.

Em 2004, foi estabelecida a Agéncia Europeia de Gestdo da Cooperacao
Operacional nas Fronteiras Externas (Frontex), com sede em Varsdvia, com a funcédo
de coordenar a ac¢do dos Estados membros no dominio da gestdo das fronteiras
externas (Regulamento (CE) n° 2007/2004 do Conselho, 26.10.2004, JO L 349,
25.11.2004). J4 em 2005, foi ainda criada a Academia Europeia de Policia (AEP), em
Bramshill, Reino Unido, agéncia que tem por missdo promover a Ccooperacao
transfronteirica na luta contra o crime e a manutencdo da seguranca e ordem publica
(Conselho, Deciséo 2005/681/JAl, 20.09.2005).

O Observatorio Europeu do Racismo e Xenofobia, criado em 1997, em Viena,
deu, entretanto, lugar a Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, em
2007.

7 A Dinamarca ndo participa na Rede Judiciaria Europeia.



4. O método comunitério no dominio da Liberdade, Seguranca e Justica

Em 2004, a Convencdo Europeia, dotada de poderes para elaborar um projecto
de “Tratado que estabelece uma Constitui¢do para a Europa”, reflecte a vontade dos
Estados membros em assumir compromissos comuns na constru¢do de um Espacgo de
liberdade, seguranca e justica. O Tratado Constitucional suprime a distincdo entre os
pilares da UE e aplica 0 método comunitéario nesta matéria, sobretudo, no conjunto de
politicas comuns constituidas pelo controlo nas fronteiras, asilo e imigracdo, mas mais
limitado no que se refere a cooperagdo judiciaria em matéria civil, aplicada apenas as
areas de intervencdo transfronteirica prevendo-se, no entanto, que as medidas
legislativas dos Estados possam vir a ser objecto de harmonizagdo (David, 2005;
Ponzano e Verwilghen, 2005).

De salientar que, no projecto de Tratado Constitucional da Uni&o Europeia (art°
42°), previa-se o reforco da Clausula de Solidariedade entre os Estados membros e a
Unido Europeia em situacdes de ataque terrorista, catastrofe natural ou de origem
humana. A area da Justica e Assuntos Internos, directamente relacionada com o respeito
pelos Direitos Fundamentais, assumia no Tratado Constitucional, uma importancia
juridica ainda ndo verificada, por prever a integracdo da Carta dos Direitos
Fundamentais da UE no seu préprio texto, simultaneamente com a insercdo da JAI no
capitulo das politicas comuns (Parte I11). Este facto confere-lhe um efeito juridico que
reforca o desenvolvimento das medidas contempladas no campo da Liberdade,
Seguranca e Justica, cuja insercdo, no entanto, ndo viria a confirmar-se no futuro
Tratado de Lisboa.

Por outro lado, a criacdo da Agéncia dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia (Conselho, Regulamento (CE) n° 168/2007, 15.02.2007), em 2007, surge
como forma de salvaguardar a participagdo dos imigrantes na construcdo europeia e
respeitando inteiramente os seus direitos fundamentais. Neste ambito, os dominios da
sua intervencéo relacionam-se com racismo, xenofobia e intolerancia, discriminacéo de
diferente ordem, asilo, imigracdo e integracdo de migrantes, vistos e controlo de
fronteiras assim como 0 acesso a uma justica eficiente e independente (Conselho,
Decisdo 2008/203/CE, 28.02.2008).

3.1. No Tratado de Lisboa: perspectivas

Com a rejeicdo do Tratado Constitucional nos referendos realizados na Holanda
e em Franca, em 2005, as matérias consideradas mais sensiveis ficam, de alguma forma,
reféens da vontade dos Estados aquando da negociacdo do novo Tratado. S6 em 2007,
durante as presidéncias alema e portuguesa, se viria a decidir por um novo texto, desta
vez, despido do anterior caracter constitucional. No entanto, em sua substitui¢éo, o novo
Tratado de Lisboa manteve as disposi¢cdes anteriormente previstas no dominio da
criagdo de um Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica. Este facto demonstra a
vontade nacional em assumir politicas em é&reas de interesse comum porque
fundamentais na garantia de respostas a pressdes e ameacas que possam colocar em
risco a seguranca interna da Unido Europeia.



Conforme o art® 67° do titulo V, o Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica
assenta no respeito dos direitos fundamentais'® e as politicas desenvolvidas pela Unido
Europeia baseiam-se na solidariedade entre os Estados-membros sendo esta equitativa
em relacdo aos nacionais dos paises terceiros. Ao mesmo tempo, procura garantir um
elevado nivel de seguranga e 0 acesso a justica.

Figura 1. — Dominios transversais de aplicacdo da JAI

Direitos Fundamentais

JAI
Liberdade,
seguranca e justica

Cidadania da UE Nacionais de paises terceiros

No que se refere aos organismos com competéncias nestas matérias, acrescenta-
se aos ja mencionados, o Comité Permanente de Seguranca Interna, criado no Tratado
de Lisboa, com a finalidade de assegurar e promover o reforco da cooperagdo
operacional e a coordenacdo da accdo das autoridades competentes dos Estados
membros, continuando estes a assumir as suas responsabilidades de manutencdo da
ordem publica e seguranca interna.

De igual forma, este tratado prevé a possibilidade de criacdo de uma
Procuradoria Europeia, a partir do Eurojust, competente para investigar, processar
judicialmente e levar a julgamento, juntamente com a Europol, os autores das infrac¢oes
lesivas dos interesses financeiros da UE. A sua criacdo fica sujeita ao processo
legislativo especial e caso ndo seja possivel obter a unanimidade no Conselho, 9
Estados membros podem submeter pedido ao Conselho Europeu o que implica
suspensdo da decisdo no Conselho. Quando ndo se retna consenso, 9 Estados membros
podem instituir uma cooperacdo reforcada. Através de decisdo do Conselho, por
unanimidade, as suas competéncias podem ser extensivas ao combate a criminalidade
com dimensao transfronteiriga. De acordo com o art.®° 86.°, 2., “A Procuradoria Europeia
exerce, perante os Orgdos jurisdicionais competentes dos Estados membros, a accdo
publica relativa a tais infrac¢des”.

O Tratado de Lisboa organiza as disposi¢des no ambito do Espaco de Liberdade,
Seguranca e Justica de acordo com quatro grupos de matérias, atribuindo a cada uma

8 A personalidade juridica atribuida & Uni&o Europeia permite-lhe aderir & Convengdo Europeia dos
Direitos do Homem (Conselho da Europa).



um processo decisorio especifico (Anexo 1). Assim, conforme se trate de matérias
consideradas mais ou menos sensiveis para os Estados membros, temos:

1) Politicas relativas aos controlos nas fronteiras, ao asilo e a imigragao
cujas decisdes serdo adoptadas através do processo legislativo ordinario (anterior
processo de co-decisdo) e possibilidade de um processo legislativo especial em que o
Conselho decide por unanimidade ap6s consulta ao Parlamento Europeu, em matérias
conexas que se mostrem necessarias mas ainda néo previstas nos tratados™®;

2) Cooperacdo judiciaria em matéria civil, que assenta no principio do
reconhecimento mutuo das decisfes judiciais e extrajudiciais, podendo incluir a
adopcdo de medidas de aproximacao das disposicdes legislativas dos Estados membros
e cuja decisdo sera tomada através do processo legislativo ordinario (Parlamento
Europeu e Conselho). Em alguns casos, devera igualmente ser aplicado o processo
legislativo especial nomeadamente, medidas relativas ao direito da familia com
incidéncia transfronteirica. De acordo com este mesmo processo e apds proposta da
Comissdo, o Conselho decide sobre as matérias que poderdo ser adoptadas de acordo
com o processo legislativo ordinario. No entanto, a mesma proposta devera ser
apresentada aos Parlamentos nacionais e, em caso de oposi¢ao manifestada por algum, a
decisdo ndo podera ser adoptada;

3) Cooperacao judiciaria em matéria penal, que assenta no principio do
reconhecimento mutuo das sentencas e decisdes judiciais e prevé a aproximacao das
disposigdes legislativas e regulamentares dos Estados membros em determinados
dominios. Neste caso, podem ser adoptadas regras minimas atraves de directivas do
Parlamento Europeu e do Conselho de acordo com o processo legislativo ordinario®.
Nesta matéria, os Parlamentos Nacionais velam pelo principio da subsidiariedade (art.
69.9) e, caso um Estado membro considere que a directiva em causa prejudica 0 seu
sistema de justica penal, pode solicitar que a proposta seja submetida ao Conselho
Europeu implicando a suspenséo do processo legislativo ordinério. No entanto, quando
pelo menos 9 Estados membros se mostram dispostos a avancar neste dominio, podera
ser instituida uma cooperacdo reforcada (através de notificacdo nesse sentido ao
Parlamento Europeu, Conselho e Comissao);

4) Cooperacdo policial desenvolve-se de acordo com 0s mesmos procedimentos
da Cooperacéo judiciaria em matéria penal, e associa todas as autoridades competentes
dos Estados membros (policia, alfandegas e outros servigos). Assim, o Parlamento e o
Conselho adoptam determinadas medidas de acordo com o processo legislativo
ordinario®. Tal como na matéria anterior, os Parlamentos Nacionais velam pelo
principio da subsidiariedade (art. 69.°). Quando se trate de adopc¢do de medidas em
matéria de cooperacdo operacional entre as diferentes autoridade, aplica-se 0 processo

19 Como exemplo, passaportes, bilhetes de identidade, titulos de residéncia ou outros documentos.

2 Como exemplo, admissibilidade muatua dos meios de prova entre os Estados membros, os direitos
individuais em processo penal, os direitos das vitimas da criminalidade e outros que possam a vir a ser
identificados pelo Conselho através de uma decisdo por unanimidade (art. 82.° 2.), terrorismo, trafico de
seres humanos, exploracao sexual de mulheres e criangas, trafico de droga e de armas, branqueamento de
capitais, corrupcéo, contrafaccdo de meios de pagamento, criminalidade informatica e criminalidade
organizada (art. 83.2, 1.)

2! Como no ambito da recolha, analise e intercambio de informagdes pertinentes, apoio a formagéo e
intercdmbio de pessoal, equipamento e investigacdo, técnicas de deteccdo de formas graves de
criminalidade organizada.
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legislativo especial. Quando ndo se verifique consenso, um grupo de, pelo menos, 9
Estados membros podem instituir uma cooperacao reforcada.

Apesar de se proceder a aplicagdo do método comunitario, o Conselho Europeu
mantém-se, no Tratado de Lisboa, como a Instituicio que define as orientacdes
estratégicas nesta area. Tal como podemos verificar pela adop¢do do Programa de
Estocolmo (Outubro 2009), o Conselho Europeu convida as diferentes instituicdes da
UE, Comissao, Conselho, Parlamento, e, em determinados casos, os préprios Estados
membros, a adoptar iniciativas de accéo.

Por outro lado, o Tratado de Lisboa define, claramente, o quadro de atribuicdo
de competéncias para 0 que considera trés grupos especificos: as competéncias
exclusivas da Unido Europeia, as competéncias partilhadas (EM’s e UE) e as
competéncias nacionais em que pode cooperar a UE. As matérias relacionadas com a
area da liberdade, seguranca e justica surgem, assim, no quadro das competéncias
partilhadas o que retira, de momento, algum poder a governacgéo de tipo comunitario por
exceléncia que se poderia esperar do processo de comunitarizacdo destas matérias.

Figura 2. — Processos de decisdo previstos no Tratado de Lisboa

Conselho Europeu

l
l l l

Processo Processo Cooperacdo
Legislativo Legislativo Reforcada
Ordinario Especial (pelo menos 9 EM’s)

Politica de asilo, de Cooperacdo Judiciaria Cooperacao Judiciaria
Imigracéo (nacionais em matéria Penal, em matéria Penal,

de paises terceiros), Cooperacao Policial Cooperacao Policial
Passagem e controlo

nas fronteiras externas
dos E.M’s /vistos, fraude
internacional, cooperacéao
judiciaria em matéria
civil, luta contra o trafico
de droga e seres humanos,
luta contra o terrorismo,
cooperacdo aduaneira.

+
Coop. Judicial em matéria
Penal e Cooperacéo
Policial — regras minimas
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Apesar dos avancgos evidentes decorrentes dos Tratados comunitarios e dos
Programas de Tampere e de Haia, importantes medidas ainda devem ser implementadas,
0 que justifica a nova agenda adoptada através do Programa de Estocolmo para o
periodo 2010-2014. As prioridades politicas sdo reforcadas no dmbito dos interesses e
necessidades dos cidadd@os, na garantia do respeito pelas liberdades fundamentais e
integridade e, ao mesmo tempo, a seguranga na Europa (Fig.1l). Estes objectivos
exigem, assim, um equilibrio entre medidas de garantia da lei e de salvaguarda dos
direitos individuais, o Estado de direito e normas de proteccdo internacional. Seguindo
as orientacdes do Conselho Europeu de Estocolmo?®, a Comissdo apresentou um Plano
de Acgdo com medidas concretas e prazos pré-estabelecidos, em 2010 (Bruxelas,
20.4.2010, COM(2010) 171 final).

Considerac0es finais

Desde a introducdo da Justica e Assuntos Internos nos tratados comunitarios,
temos assistido a um claro avanco no sentido da sua integracdo. A abertura das
fronteiras, o alargamento da Unido Europeia, novas pressdes e ameacas internacionais
conduziram ao aprofundamento do processo nestas matérias. Assim, nas areas em que
se manifestam os interesses comuns e em que 0s Estados assumem a sua incapacidade
de actuacdo de forma isolada, verificamos um significativo impulso comunitario
(iniciativa da Comissdo e decisdo atraves do processo legislativo ordinario). No entanto,
outras areas, como cooperacdo judicial em matéria penal e cooperacao policial mantém
0 poder de iniciativa dos Estados e 0 mecanismo de partilha de competéncias de forma
institucionalizada, pela observancia do principio da subsidiariedade e controlo por parte
dos Parlamentos Nacionais, assim como se levanta a possibilidade de auséncia de
consenso entre todos os Estados membros e consequente recurso a cooperacado reforcada
como alternativa.

Considerada no ambito das competéncias partilhadas, importantes
responsabilidades mantém-se no plano nacional. No entanto, as novas orientacfes
surgem no sentido de um maior estreitamento na coordenacdo das matérias ainda
consideradas sensiveis, 0 que implicara, a médio prazo, que estas passem igualmente
para o plano comunitario®. A crescente criacdo de novos servicos e agéncias traduzem,
igualmente, um novo patamar de competéncias que acrescem as dos Estados membros.
A governacdo no ambito do Espaco de liberdade, seguranca e justica mostra-se, assim,
como um espelho das necessidades de seguranca dos Estados membros.

22 Entre estas orientacdes, encontram-se, de acordo com as diversas areas, novas medidas legislativas,
criagdo de novos organismos (Coordenador Anti-Trafico, Gabinete Europeu de Apoio ao Asilo,
Observatdrio Europeu de Contrafacgdo e Pirataria, Observatdrio para a Prevencdo do Crime), definicdo de
novas estratégias e criacdo de novos programas.

2 A cooperacdo policial e a plataforma de entendimento no ambito do terrorismo, estabelecidos entre
Portugal e Espanha, sdo exemplos desse estreitamento.
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Anexo 1. - Sistema de decisdo no ambito da Justica e Assuntos Internos

Tratado Unido Europeia

Tratado Amesterdao

Tratado de Nice

Tratado de Lisboa

Matérias - intergovernamental (apbs 5 anos em vigor)
Politica de asilo Iniciativa do EM ou COM,; 1° pilar — integracéo; iniciativa M.Q; Método comunitario
Adopcéo de posicdes e da COM; unanimidade; co-decisdo; (Proc. legislativo ordinério);
acgdes comuns; unanimidade possivel aplicacdo da co-
+ m.g. (execucdo) decisdo
Politica de Iniciativa do EM ou COM; 1° pilar — integracéo; iniciativa M.Q; Método comunitario
Imigragéo Adopcéo de posicdes e da COM; unanimidade; co-decisdo; (proc.legislativo ordinério);
(nacionais de acgdes comuns; unanimidade possivel aplicacdo da co-
paises terceiros) + m.g. (execucdo) decisdo
Passagem e Iniciativa do EM ou COM; 1° pilar — integracéo; iniciativa M.Q; Método comunitario
controlo nas Adopcéo de posicoes e da COM; unanimidade; co-deciséo; (proc.legislativo ordinario);
fronteiras ac¢des comuns; unanimidade possivel aplicacdo da co-
externas dos + m.g. (execugdo) decisdo
E.M’s / vistos
Fraude Iniciativa do EM ou COM; 1° pilar — integracéo; iniciativa M.Q; Método comunitario
internacional Adopcao de posigdes e da COM; unanimidade; co-deciséo; (proc. legislativo ordinério);
ac¢Bes comuns; unanimidade possivel aplicagdo da co-
+ m.qg. (execugao) decisdo
Cooperagéo Iniciativa do EM ou COM; 1° pilar — integracéo; iniciativa M.Q; Método comunitario
Judiciaria em Adopcao de posicdes e da COM; unanimidade; co-decisdo; (proc.legislativo ordinario);
matéria Civil acgBes comuns; unanimidade possivel aplicagdo da co-

+ m.g. (execucdo)

decisdo

Luta contra o
trafico de droga

Iniciativa do EM ou COM;
Adopcao de posicdes e
ac¢des comuns; unanimidade
+ m.g. (execugdo)

3° pilar — intergov.; Iniciativa
do EM/COM; adopcédo de
posi¢des comuns e decisdes-
quadro; unanimidade +
m.g.(execucao)

unanimidade +
m.g.(execucao);
Possibilidade de
cooperagao
reforcada

Método comunitario
(proc.legislativo ordinario);

Luta contra o

Iniciativa do EM; Adopcéo

3° pilar — intergov.; Iniciativa

unanimidade +

Método comunitario

terrorismo de posicBes e ac¢des do EM/COM; adopcédo de m.g.(execucao); (proc.legislativo ordinario);
comuns; unanimidade + m.q. | posicdes comuns e decisfes- Possibilidade de
(execucéo) quadro; unanimidade + cooperacgdo
m.g.(execucéo) reforgada
Cooperagéo Iniciativa do EM; Adopcéo 3° pilar — intergov.; Iniciativa unanimidade + Método comunitario
aduaneira de posigOes e accoes do EM/COM; adopcdo de m.g.(execucéo); (proc.legislativo ordinario);
comuns; unanimidade + m.q. | posicdes comuns e decisfes- Possibilidade de
(execucdo) quadro; unanimidade + cooperacgao
m.g.(execucéo) reforgada
Cooperagéo Iniciativa do EM; Adopcéo 3° pilar — intergov.; Iniciativa unanimidade + Iniciativa COM ou % EM’s;

Judiciaria em de posigdes e acches do EM/COM; adopcdo de m.g.(execucdo); Aproximacdo das legislacbes
matéria Penal comuns; unanimidade + m.q. | posicdes comuns e decisfes- Possibilidade de (subsidiariedade); processo
(execucéo) quadro; unanimidade + cooperacgdo legislativo ordinario  (regras
m.g.(execucéo) reforgada minimas); cooperagao
reforcada; proc. legislativo
especial ~ (unanimidade no
Conselho)
Cooperagéo Iniciativa do EM; Adopcéo 3° pilar — intergov.; Iniciativa unanimidade + Iniciativa COM ou Y% EM’s;
Policial de posigOes e accoes do EM/COM; adopcdo de m.g.(execucéo); Aproximacdo das legislagbes
comuns; unanimidade + m.q. | posicdes comuns e decisfes- Possibilidade de (subsidiariedade); processo
(execucdo) quadro; unanimidade + cooperacgdo legislativo ordinario  (regras
m.g.(execucéo) reforgada minimas); cooperagao
reforcada; proc. legislativo
especial ~ (unanimidade no
Conselho)
Criacdo de Europol/ Eurojust/ | (...)+
Agéncias/Servigos Europol Europol Rede  Judiciria | Comité de Seguranca Interna;
Europeus Europeia Procuradoria Europeia (a partir

do Eurojust)
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