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INTRODUCAO

A Lei de Estrangeiros portuguesa, principal instrumento
juridico através do qual a politica de imigracio se concre-
tiza, constitui um elemento central na governagio das
migragOes, uma drea particularmente sensivel para a maio-
ria dos governos europeus. No caso portugués, até recen-
temente, a literatura defendia a existéncia de um consenso
em matéria de imigracfo, sustentado pelos dois principais
partidos: o Partido Socialista (PS), de centro-esquerda,
e o Partido Social Democrata (PSD), de centro-direita.
No entanto, verifica-se atualmente o desmoronar desse
consenso, resultado de transformacdes na configuracdo
parlamentar, marcadas pelo surgimento e consolidacio
de novos partidos, incluindo um partido da direita radical,
bem como de mudangas nas condi¢Ges sociais, econdmi-
cas e demogréficas do pais. Paralelamente, alteracGes no
proprio fluxo migratdrio contribuiram para que a imigra-
cdo adquirisse centralidade no debate politico.

Este artigo analisa o processo politico que conduziu a
aprovacdo da Lei de Estrangeiros de 2007 em Portugal,
isto é, o regime juridico de entrada, permanéncia, saida
e afastamento de estrangeiros do territdrio nacional,
diploma que permanece em vigor em 2025, ainda que
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RESUMO

politica de imigrac¢do em Portugal

entre 1999 e 2007 desenvolveu-
-se num contexto de amplo consenso
entre o Partido Socialista e o Partido
Social Democrata, culminando na Lei
de Estrangeiros de 2007, atualmente
em vigor. Esse modelo contou com o
envolvimento de associa¢ées de imi-
grantes, sindicatos, empregadores e
da Igreja Catdlica, refletindo uma
abordagem negociada, em que a imi-
gragdo era pouco politizada. Con-
tudo, a andlise da trajetdria legislativa
revela a transicio de um modelo
consensual, regulatdrio e humanista
no inicio dos anos 2000 para um
cendrio mais polarizado e restritivo
no periodo recente. Este artigo
mostra que a Lei de Estrangeiros de
2007 encontra-se em reavaliacdo,
enfrentando desafios decorrentes da
transformagdo do sistema partidd-
rio, da pressdo social e medidtica,
das altera¢Ges dos fluxos migratd-
rios e das novas dindmicas politicas
internas e europeias.

Palavras-chave: politica de imigragio,
Lei de Estrangeiros de 2007, consenso
partiddrio, governanga migratdria.
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ABSTRACT

THE PORTUGUESE
FOREIGNERS ACT (2007): AN
ANALYSIS OF THE POLITICAL
PROCESS

Between 1999 and 2007, immigra-
tion policy in Portugal developed

amid a broad consensus between
the Partido Socialista (PS) and Partido
Social Democrata (PSD). This consen-
sus culminated in the 2007 Foreigners
Act, which is currently in force. This
model incorporated immigrant asso-
ciations, trade unions, employers, and
the Catholic Church, reflecting a nego-
tiated approach in which immigration
was not highly politicized. However,
an analysis of the legislative trajectory
reveals a transition from a consensual,
regulatory, and humanistic model in
the early 2000s to a more polarized and
restrictive scenario in recent years.
This article shows that the 2007
Foreigners Act is currently under
review due to challenges arising from
the transformation of the party system,
social and media pressure, changes in
migration flows, and new internal and
European political dynamics.

Keywords: immigration policy, Foreig-
ners Act of 2007, bipartisan consen-
sus, migration governance.

com alteracdes. O objetivo consiste em compreender
a trajetdria legislativa que levou a defini¢io deste qua-
dro normativo.

Para tal, recorreu-se a abordagem de mapeamento
de processos (Collier, 2011), adequada para examinar,
de forma sistemdtica e detalhada, a sequéncia de eventos,
de decisoes e de interagdes institucionais que moldaram
o resultado legislativo. A partir desta metodologia, foram
identificados e reconstruidos os processos decisdrios e
institucionais envolvidos na formulacio da legislacio de
2007, com base em entrevistas semiestruturadas reali-
zadas a decisores politicos, associagcdes de imigrantes
e especialistas.

Adicionalmente, foram analisados documentos oficiais
dos sucessivos governos, de associacdes de imigrantes e
de partidos politicos, bem como comunicados e pecas de
imprensa relevantes para a caracterizacdo do contexto
sociopolitico e do processo legislativo que culminou na
aprovacdo da Lei de Estrangeiros de 2007.

O artigo estd dividido em duas seccdes, a primeira relativa
ao debate publico sobre a politica portuguesa de imigra-
¢do, a aprovacio da Lei de Estrangeiros de 2007 e a cria-
¢do da Manifestacdo de Interesse. A segunda secgdo
dedica-se as transformacdes atuais nesse regime juridico
e no consenso politico sobre a imigracdo. Por fim, sdo
apresentadas as consideracdes finais.

A POLITICA PORTUGUESA DE IMIGRACAO: DO DEBATE PUBLICO A INOVACAO POLITICA

A acdo publica inicia-se com a problematiza¢io de um fenédmeno social, a sua ins-
cricdo na agenda politica e a influéncia de janelas de oportunidade (Muller & Surel,
2002). Compreender a emergéncia de um problema publico constitui, assim, o ponto
de partida para analisar as etapas subsequentes das politicas publicas em diversas
dreas (Subirats et al., 2010), incluindo a das migragdes. Isto porque um fendmeno
s6 adquire o estatuto de problema publico quando os atores sociais e institucio
-nais reconhecem a necessidade de algum tipo de intervencio para a sua resolugio
(Lascoumes & Le Gales, 2012).

No caso portugués, em matéria de imigragfo, diferentes atores desempenharam papéis
centrais na problematizacio do fendmeno e na legitimacdo da necessidade de desen-
volvimento legislativo, contribuindo para influenciar a acdo publica e as dindmicas do
processo politico.
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Particularmente, no inicio dos anos 2000, emergiu em Portugal um debate ptblico
sobre a necessidade de adotar uma nova politica de imigracio, mais ajustada as espe-
cificidades do contexto nacional, marcado por caracteristicas econdmicas, do mercado
de trabalho e demogrdficas particulares. O debate centrou-se em aspectos fundamentais,
como a escassez de mio de obra, a necessidade de sustentabilidade da Seguranca Social,
a irregularidade dos fluxos migratdrios e o facto de Portugal se ter afirmado como pais
de imigracdo apenas na década de 19go.

Nas eleicdes legislativas de 1999, o PS obteve os melhores resultados e formou um
governo minoritdrio sob a lideranca de Antdnio Guterres. O PSD manteve-se como
principal partido da oposicdo, reforcando a tradicional bipolarizacdo do sistema par-
tiddrio portugués. O Partido Comunista Portugués (PCP) e o Partido Ecologista «Os
Verdes» (PEV), juntos na Coligacio Democrdtica Unitdria (CDU), mantiveram a conti-
nuidade das respetivas familias politicas da esquerda comunista/ecologista, enquanto
o Centro Democrdtico Social — Partido Popular (CDS-PP) representava a direita demo-
crata-cristd, embora ambos com menor expressio. Paralelamente, a entrada e a afir-
magdo inicial do Bloco de Esquerda (BE) sinalizaram uma diversificacdo gradual da
esquerda parlamentar, introduzindo novas agendas e contribuindo para a pluralizacido
do debate politico.

Assim, a composi¢do parlamentar de 1999 caracterizou-se simultaneamente pela esta-
bilidade dos partidos tradicionais de centro-esquerda e centro-direita e pela emergén-
cia do BE, criando um enquadramento institucional relevante para compreender as
dinimicas que influenciaram a problematizacdo da imigracio e a subsequente acio
publica no inicio dos anos 2000.

Em 2001 foi aprovada uma nova Lei de Estrangeiros (Decreto-Lei n.° 4/2001, 2001),
acompanhada por uma regularizacio extraordindria, a terceira realizada em Portugal,
conhecida como «AutorizacOes de Permanéncia». Esta legislacdo estabeleceu ainda uma
graduacio de coimas para diferentes situagGes de irregularidade, introduzindo sangdes
tanto para a permanéncia irregular no pais como para o exercicio de atividade profis-
sional ndo autorizada. A Lei de Estrangeiros de 2001 teve uma fundamentagio predo-
minantemente econdémica, uma vez que a expansio da economia portuguesa,
impulsionada pela adesio a Comunidade Econdmica Europeia (CEE) e pelo acesso aos
fundos europeus, gerou necessidades crescentes de mdo de obra em vdrios sectores
(Baganha, 2005; Malheiros & Peixoto, 2023)"'. Por seu turno, nas elei¢des de 2002,
o PSD obteve os melhores resultados eleitorais e formou um governo de maioria abso-
luta em coligacdo com o CDS-PP, liderado por Durdo Barroso.

Nesta conjuntura, o PS posicionou-se como a principal forca da oposicio, seguido da
CDU e do BE, ambos com aumento do nimero de deputados. Com essa configuracio
parlamentar, em 2003 foi aprovada outra Lei de Estrangeiros (Decreto-Lei n.° 34/2003,
2003), com o objetivo de promover uma imigragio regular ajustada as capacidades do
pais face ao aumento dos fluxos migratdrios.
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A nova legislacio estabeleceu como prioridades as dreas da seguranca e da justica e
revogou a possibilidade de concessdo das Autorizagdes de Permanéncia introduzidas
em 2001. Simultaneamente, a lei imp6s um

A NOVA LEGISLACAO ESTABELECEU limite mdximo anual para a entrada de cida-
COMO PRIORIDADES AS AREAS DA SEGURANCA dios de paises terceiros, designado como
E DA JUSTICA E REVOGOU A POSSIBILIDADE «oportunidades de trabalho». Na sequéncia
DE CONCESSAQ DAS AUTORIZACOES da demissdo do primeiro-ministro Durdo
DE PERMANENCIA INTRODUZIDAS EM 2001. Barroso, o PS alcancou, nas elei¢des legis-

lativas de 2005, a sua primeira maioria
absoluta e formou Governo, liderado por José Sécrates. Por sua vez, o PSD e o CDS-PP
reduziram o numero de deputados, enquanto o PCP e o BE aumentaram a sua repre-
sentacdo parlamentar.
Em margo de 2006 realizou-se, em Lisboa, o Coléquio Imigracio e Desenvolvimento,
durante o qual o entdo ministro de Estado e da Administragdo Interna, Anténio Costa
(PS), responsdvel pela pasta da imigracio, apresentou os seguintes quatro eixos estrutu-
rantes da politica de imigracfo (Costa, 2012): regulacio de fluxos migratorios, promocio
da imigracio legal, combate a imigracio clandestina, integracdo dos imigrantes nas
sociedades de acolhimento. Sublinhou-se a importincia do contexto econdmico, social
e demografico de Portugal, que, a médio e longo prazo, exigia a admissdo de imigrantes
para garantir a sustentabilidade do mercado de trabalho e do sistema de segurancga social.
Defendeu-se também que a politica de imigracdo dos Estados-Membros da Unido Euro-
peia (UE) deveria articular-se com uma politica de cooperacio para o desenvolvimento dos
paises de origem, de modo a promover uma gestio migratdria mais eficaz (Ibidem).
Durante este periodo, o debate sobre imigracio manteve-se presente na agenda politica.
Ainda em 2006, foram apresentadas na Assembleia da Republica trés iniciativas legis-
lativas que propunham uma nova Lei de Estrangeiros: 1) o PCP apresentou o Projeto de
Lei 248/X/1, propondo uma mudanca na politica de imigrac¢do portuguesa (11 de abril
de 2006) (Assembleia da Republica, 2006a); 2) o BE submeteu o Projeto de Lei 257/X/1,
com o objetivo de introduzir mecanismos de imigracio regular, regularizacio e reagru-
pamento familiar (11 de maio de 2006) (Assembleia da Republica, 2006b); 3) 0 Governo
(PS) apresentou a Proposta de Lei 93/X/1, que propunha uma mudanca na légica de
regularizacio dos imigrantes através do trabalho em Portugal (6 de setembro de 2006)
(Assembleia da Republica, 2006c¢).
As trés iniciativas legislativas foram debatidas em conjunto na Assembleia da Reptblica
(2006d), mobilizando associagcdes de imigrantes, partidos politicos e parceiros sociais?.
O entdo ministro de Estado e da Administracio Interna, Antdnio Costa (PS), defendeu
que a Proposta de Lei do Governo havia sido amplamente discutida com os parceiros
sociais e com as associacdes de imigrantes, sublinhando, mais uma vez, a necessidade
de atrair imigrantes para assegurar o funcionamento do mercado de trabalho e a sus-
tentabilidade do sistema de seguranca social em Portugal.
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E neste contexto, Sr. Presidente, que apresentamos esta proposta de lei, que beneficiou
de muitos e vdlidos contributos, que nos chegaram dos mais diversos sectores da
sociedade, no periodo de discussdo publica, desde os parceiros sociais aos representantes
das associacdes de imigrantes [...]. Quanto a regulacio dos fluxos migratdrios, existe, a
médio e a longo prazos, uma necessidade de atrair imigrantes, de forma a garantirmos

a sustentabilidade do nosso mercado de trabalho e do sistema de seguranga social.?

Destacou-se ainda a necessidade de criar canais formais de imigracio ajustados aos
fluxos migratdrios e as exigéncias da economia portuguesa. A consolidacio desses
canais permitiria implementar uma politica mais proativa e preventiva, reduzindo a
vulnerabilidade dos trabalhadores migrantes a situagdes de irregularidade e diminuindo
a pressdo sobre mecanismos excecionais de regularizacio.

Foi neste enquadramento que a Proposta de Lei do Governo (PS) introduziu um novo
mecanismo de regularizacio destinado a trabalhadores imigrantes que tivessem entrado
legalmente em Portugal, mas sem visto. Para obter a autorizagdo de residéncia, os
candidatos deveriam comprovar a existéncia de um contrato de trabalho (ou o exercicio
de atividade independente) e encontrar-se regularizados perante a Seguranca Social.
Este mecanismo, que viria a ser conhecido como «Manifestacdo de Interesse», tinha
como finalidade permitir ao Estado regularizar imigrantes jd integrados no mercado de
trabalho, evitando a repeti¢do de programas de regularizacio extraordindria, vistos como
potenciais fatores de atragdo da imigracio irregular (Assembleia da Republica, s. d.).

A proposta do Governo socialista, embora inovadora na sua sistematizacdo, ndo surgiu
num vazio legislativo. A Lei de Estrangeiros de 1998 (Decreto-Lei n.° 244/98, 1988),
aprovada durante o Governo do PS liderado por Antdnio Guterres, jd havia introduzido
a possibilidade de concessdo de autorizacdo de residéncia por interesse nacional ou
por razGes humanitdrias, mesmo quando no era cumprido o requisito geral de entrada,
nomeadamente, a posse de visto (artigo 88.°, n.° 1). Assim, a iniciativa legislativa de
2006 pode ser interpretada como uma atualizacdo e consolidacdo desse precedente,
reforcando uma légica de regularizacio orientada tanto pela protecdo dos direitos dos
imigrantes quanto pelas necessidades estruturais da economia portuguesa.

No plano politico, a Proposta de Lei recebeu apoios significativos, inclusive da oposi¢do
ao centro-direita. O PSD considerou o diploma equilibrado, reconhecendo que acolhia
algumas das suas sugestdes. O partido partilhava a visdo do PS segundo a qual a imi-
gracdo constitufa uma oportunidade para o pafs, desde que enquadrada por principios
de seguranca, rigor nas entradas e integracio:

Daf que, Sr. Ministro, ndo nos custe, hoje, dizer que registamos como positiva ndo sé
esta proposta, que consideramos equilibrada, bem como que o Sr. Ministro e a sua equipa,
durante o periodo em que esta proposta tem estado em discussio, tenha acolhido algu-
mas das nossas propostas®.
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A direita, o CDS-PP reconheceu igualmente o mérito da proposta, salientando a sua
coeréncia com diretivas da UE e a continuidade de orientagdes politicas anteriores™.
Contudo, defendeu a inclusdo de uma norma que proibisse expressamente novos pro-
cessos de regularizagio extraordindria, proposta que nio seria acolhida.

A esquerda, o BE adotou uma posicdo critica. Considerou que o diploma apresentado
pelo Governo socialista permanecia «cheio de medos» e que nio oferecia respostas
adequadas para os imigrantes que, apesar de participarem ativamente no mercado de
trabalho, continuavam em situacdo irregular. Para o BE, a proposta nio eliminava os
obstdculos que dificultavam a regularizacdo desses trabalhadores, perpetuando assim
situacdes de precariedade (Assembleia da Republica, 2006d).

O PCP reconheceu alguns aspectos positivos na proposta, mas argumentou que a nova
legislacdo ndo superava os dogmas que, a seu ver, marcavam negativamente a politica
de imigracdo em Portugal, em particular o regime de quotas (Ibidem). A questdo das
quotas foi, alids, um dos pontos que exigiu maior negociagio entre o PS e o PSD,
de forma a garantir estabilidade a nova legislacio. Como explicitado em entrevista pelo
ex-ministro da Administracdo Interna (PS):

Quanto aos vistos de trabalho, na altura j4 existia na lei anterior [de 2003] o regime de
quotas, mas por uma questdo de consenso nesta Assembleia da Republica, o Governo,
na altura do Partido Socialista (PS) em consensualizagdo com o Partido Social Democrata
(PSD), de forma que a lei tivesse alguma estabilidade, estabeleceu um regime por traba-
lho subordinado com quotas, mas meramente indicativas. Isto no regime normal, mas
sempre com vdlvulas de seguranca e de regularizacio, e dai os nimeros 2 dos artigos,
se quisermos, dos vdrios artigos de autorizagdes de residéncia®.

Segundo o Governo socialista, o apoio do PSD era essencial para assegurar que a poli-
tica de imigracdo fosse sustentada por consenso e coesio social, elementos considera-
dos determinantes para o seu sucesso (Ibidem). Assim, em 2007, apds o debate
parlamentar e as negociacGes com os partidos politicos e com a sociedade civil,
a Proposta de Lei do Governo (PS) foi aprovada. A politica de imigracdo portuguesa sofreu
entdo uma transformacio significativa, com a consagracdo do atual regime juridico de
entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do territdrio nacional, ainda
em vigor, embora posteriormente alterado (Assembleia da Republica, 2007).

Isto €, o debate publico sobre imigracio, intensificado a partir do inicio dos anos 2000
e especialmente em 2006, culminou numa reviso legislativa ampla, que resultou na
aprovacdo da nova Lei de Estrangeiros, em 2007. Esta foi aprovada por uma maioria
expressiva na Assembleia da Republica, com o apoio dos principais partidos e o envol-
vimento de diversos parceiros sociais:

Foi muito consensual, foi uma lei que na altura foi aprovada com uma amplissima maio-

ria neste Parlamento e pelos parceiros sociais (e associacdes de imigrantes). Foi uma lei
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muito consensualizada, na altura eu penso que apenas teve votos contra do CDS-PP, que
tinha uma representagio parlamentar mais pequena e do Bloco de Esquerda, que também
tinha uma representacdo mais pequena, pelo mesmo Artigo, um ia longe demais e o
outro nfo ia mais longe’.

Apenas dois partidos votaram contra: o CDS-PP, que defendia uma concecdo mais res-
tritiva da regularizacdo por trabalho, e o BE, que considerava que o diploma ndo abran-
gia de forma suficiente os imigrantes em situacio irregular. Por seu turno, o PCP e o
PEV abstiveram-se, manifestando reservas quanto ao desenho da politica de regulari-
zagdo e a gestdo dos fluxos migratdrios. Assim, embora tenha havido consenso entre
DS e PSD para criar um mecanismo permanente de regularizacio, o tema nio era paci-
fico no conjunto da Assembleia da Republica, continuando a suscitar divergéncias entre
os restantes partidos.

Nio obstante, o consenso politico que viabilizou a aprovagdo da Lei de Estrangeiros de
2007 foi favorecido pelo facto de a questdo da imigragdo, e, em particular, a dos imi-
grantes em situacdo irregular, ndo ter sido altamente politizada em Portugal. Como
assinalam Malheiros e Peixoto (2023), o

debate politico manteve-se relativamente 0 CONSENSO POLITICO QUE VIABILIZOU A
moderado, evitando polarizagées extre- APROVACAO DA LEI DE ESTRANGEIROS DE 2007 FOI
mas. O CDS-PP, embora o partido mais a FAVORECIDO PELO FACTO DE A QUESTAO DA
direita com representago parlamentar e o IMIGRACAO, E, EM PARTICULAR, A DOS IMIGRANTES
que manifestava maior resisténcia a imi- EM SITUACAO IRREGULAR, NAO TER SIDO
gragﬁo, nio adotou um discurso aberta- ALTAMENTE POLITIZADA EM PORTUGAL.

mente xendfobo. Tal postura pode ser

explicada pelas relacGes historicas e culturais de Portugal com os paises de lingua
portuguesa e pela expressiva emigracdo portuguesa.

Além do papel central desempenhado pelo Governo socialista e pelos partidos politicos,
outros atores influenciaram a aprovagio da Lei de Estrangeiros de 2007, nomeadamente
a sociedade civil organizada. Destacaram-se as associacdes de imigrantes, os sindicatos
de trabalhadores, os empregadores e a Igreja Catdlica (Ibidem; Padilla & Franga, 2020).
As associacOes de imigrantes e os sindicatos atuaram de forma particularmente ativa,
defendendo a protecdo dos direitos laborais dos trabalhadores imigrantes. Os empre-
gadores, embora menos visiveis no debate publico, pressionavam no sentido de facili-
tar a admissdo e regularizacdo de imigrantes, respondendo as necessidades do mercado
de trabalho. A Igreja Catolica, por seu turno, combinou apoio direto aos imigrantes
com iniciativas conjuntas com a sociedade civil e organismos governamentais, refor-
cando a dimens3o humanitdria da politica migratoria.

Deste modo, a Lei de Estrangeiros de 2007 assentou em dois pilares fundamentais:
por um lado, a promogio da imigragdo regular desde os paises de origem, através da
simplificacdo dos regimes de vistos; por outro, a criagio de mecanismos permanentes
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de regularizacio jd em territdrio nacional, conferindo maior previsibilidade e estabi-
lidade aos imigrantes e ao Estado. Como sintetizado pelo ex-ministro da Administra-
cdo Interna:

Essa foi a filosofia da Lei, estabelecer regimes mais simplificados do que os que existiam
até 2007 de imigracgdo legal desde a origem, mas sempre com a possibilidade de regula-
rizagdo em territdrio nacional para evitar precisamente processos de regularizacio extraor-
dindria como tinhamos assistido dois na década de 19go. Ou seja, ter mecanismos de
regularizacio permanente®.

Nota-se, assim, que a Lei de Estrangeiros de 2007 procurou conciliar interesses diver-
sos: a necessidade de regularizar trabalhadores imigrantes, o controlo dos fluxos
migratdrios, a adaptagfo as orientacdes europeias e a simplificacdo dos canais formais
de admissdo. Esta abordagem representou uma mudanca estrutural na politica de
imigracdo portuguesa, substituindo processos extraordindrios por um modelo con-
tinuo e previsivel.

O processo politico que conduziu a formulagdo da lei, apesar das divergéncias ideold-
gicas entre os partidos, evidencia a existéncia de um consenso amplo do centro-esquerda
(PS) e do centro-direita (PSD) sobre a importincia da imigracdo para o palis.

A atuagio dos multiplos atores envolvidos — sociedade civil, sindicatos, empregadores
e Igreja Catdlica — demonstra que a politica de imigracio resultou de um processo nego-
ciado e plural, ainda que marcado por relagcGes desiguais de influéncia e poder.

Ora, é de destacar que a preservagio da estrutura bipolarizada do sistema politico criou
um quadro institucional previsivel para a construcio de consensos na politica de imi-
gracdo. Paralelamente, o inicio dos anos 2000 coincidiu com transformagdes econo-
micas e demograficas significativas: a expansdo econdmica impulsionada pelos fundos
europeus intensificou a procura de mio de obra, sobretudo nos sectores menos quali-
ficados, como a construcio civil (Baganha, 2005). Este contexto contribuiu para que a
imigracdo emergisse como um problema publico, justificando reformas legislativas de
maior amplitude.

As variacgOes legislativas entre 1999 e 2007 refletem, portanto, a interagfo entre fatores
economicos, necessidades do mercado de trabalho, discursos publicos sobre imigracio
e orientacGes ideoldgicas dos partidos no poder. Este periodo demonstra que a politica
de imigracdo evolui de forma nio linear, mas em resposta a ciclos politicos e conjun-
turas especificas, produzindo avancos e recuos em fungio das prioridades governativas
e do enquadramento europeu mais amplo.

DA CONVERGENCIA AO CONFLITO: TRANSFORMACOES NO CONSENSO POLITICO
SOBRE A LEI DE ESTRANGEIROS

No que diz respeito ao consenso partiddrio sobre a Lei de Estrangeiros de 2007, sus-
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tentado sobretudo pelo PS e pelo PSD até, pelo menos, 2015, observa-se que a maioria
das alteracdes legislativas foi aprovada de forma consensual:

Grande parte das leis de imigracdo até 2015 foram aprovadas quase por unanimidade, as
vezes o CDS abstinha-se, outras vezes houve uma lei [em] que o Bloco de Esquerda se
absteve, mas as alteracdes eram relativamente consensualizadas. Isto tornou também
muito mais fdcil mexer na lei e sempre que havia alguma alteracio do ciclo politico havia

a tendéncia para mexer na lei e as vezes se mexia regredindo, outras vezes avangando’.

Este alinhamento facilitou sucessivas revisdes legislativas, frequentemente motivadas
por mudangas no ciclo politico. Assim, sempre que havia alteragio governativa, surgia
a tendéncia de rever a lei, por vezes avangando em termos de direitos, outras vezes
recuando™. De facto, grande parte das reformas até 2015 foi aprovada quase por una-
nimidade, com eventuais abstengdes do CDS-PP e, pontualmente, do BE.

Durante o Governo PSD-CDS-PP (2011-2015), foram aprovadas trés alteracGes a Lei de
Estrangeiros de 2007. Estas reforcaram simultaneamente a articula¢do entre imigracdo
e necessidades do mercado de trabalho, e os principios securitdrios da legislagcdo
(Malheiros & Peixoto, 2023). As altera¢Ges contaram com o apoio do PS, enquanto os
partidos da esquerda radical (PCP e BE) votaram contra.

A partir de 2012, e de forma mais nitida apds 2015, observou-se uma crescente frag-
mentacio do consenso parlamentar em torno da imigragdo, acompanhada de uma
intensificacdo das clivagens ideoldgicas (Ibidem). Este processo coincidiu com o inicio
da recomposicio partiddria na Assembleia da Republica, iniciada em 2015 com a entrada
do Partido Animais Natureza (PAN), e acentuada em 2019 com a elei¢do da Iniciativa
Liberal (IL), do Livre e do Chega (CH). Este ultimo adotou inicialmente um discurso
racista centrado sobretudo na comunidade cigana portuguesa, posicionando-se como
um partido nacional, conservador, liberal e personalista.

No entanto, no debate politico e na esfera publica, o CH tem reforcado discursos anti-
-imigracdo e discriminatdrios, aumentando o seu protagonismo no tema. Tal tornou-se
mais evidente com a expansio da sua representacdo parlamentar: nas eleigdes legisla-
tivas de 2022, que resultaram num governo de maioria absoluta do PS, o CH tornou-se
a terceira forga politica, elegendo 12 deputados, enquanto o CDS-PP perdeu toda a sua
representacdo parlamentar pela primeira vez.

Em 2024, jd num governo PSD/CDS-PP e com o CH consolidado como terceira forca
parlamentar com 50 deputados, foi revogada a figura da Manifestacdo de Interesse
(Presidéncia do Conselho de Ministros, 2024). Esta decisdo eliminou a possibilidade
de regularizagdo através do trabalho, assinalando uma mudanca substancial na abor-
dagem portuguesa a imigracio.

Ora, a politica de imigracio, refletida na Lei de Estrangeiros, tal como outras politicas
publicas, dificilmente alcanca consensos plenos entre partidos, governos e atores sociais.
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Isso decorre de orientacdes ideoldgicas distintas e percecdes divergentes sobre o fend-
meno migratdrio, que moldam as preferéncias e estratégias de cada ator (Bachrach &
Baratz, 20115 Eisenhardt, 1989; Sabatier, 1988).
Mais ainda, nos tltimos anos, a construgio (ou a erosio) do consenso politico em torno
da imigracdo tem sido influenciada por dindmicas de desinformacio, processos cog-
nitivos de natureza afetiva e identitdria, e por uma crescente polarizagio social, ampli-
ficada pelas plataformas digitais (Zanetti, 2024).
Assim, a Lei de Estrangeiros de 2007, que havia tornado Portugal um caso singular no
contexto europeu, fruto de um equilibrio entre consenso politico, pressio das associa-
¢Oes de imigrantes e inovagdo institucional (Cook, 2018), parece estar em reavaliacdo
em 2025. As alteracGes recentes apontam para um endurecimento na gestio dos fluxos
migratorios, sugerindo o fim de uma fase histérica marcada pela convergéncia entre
PS e PSD em matérias de imigracio.
De forma geral, a evolugio recente sugere que a politica de imigracio portuguesa se
encontra em fase de reconfiguragdo profunda. O consenso que sustentou a Lei de
Estrangeiros de 2007, baseado na coopera-

O CONSENSO QUE SUSTENTOU A LEI DE

ESTRANGEIROS DE 2007, BASEADO NA COOPERACAQ

INSTITUCIONAL, NA PRESSAQ DAS ASSOCIACOES
DE IMIGRANTES E NUM ENTENDIMENTO

RELATIVAMENTE PARTILHADO ENTRE O PS E O PSD,

SOBRE 0S BENEFICIOS DA IMIGRACAO,
ESTA A SER SUBSTITUIDO POR UM CENARIO

MARCADO POR POLARIZACAO, DISPUTA IDENTITARIA

E VOLATILIDADE LEGISLATIVA.

cdo institucional, na pressdo das associa-
¢Oes de imigrantes e num entendimento
relativamente partilhado entre o PS e o PSD,
sobre os beneficios da imigracio, estd a ser
substituido por um cendrio marcado por
polarizacio, disputa identitdria e volatili-
dade legislativa. Esta transformacdo levanta
questdes relevantes sobre a capacidade do

sistema politico de produzir politicas publi-
cas robustas em dreas sensiveis, bem como
sobre o futuro da integracio e da coesio social num pais cuja sustentabilidade econo-
mica e demogrdfica continua estruturalmente dependente da imigraco.

CONSIDERACOES FINAIS

A evolugio da legislacdo portuguesa em matéria de imigracdo desde o final da década
de 1990 revela um percurso marcado por avancos, recuos e reinterpretacdes das fina-
lidades da politica de imigracdo. Neste percurso, a Lei de Estrangeiros de 2007 constitui
o ponto de maior inovagdo institucional: ao introduzir mecanismos de regularizagio
associados ao mercado de trabalho, consolidados mais tarde na Manifestacdo de Inte-
resse, o pafs adotou um modelo singular no contexto europeu, combinando principios
de controlo com dispositivos de integracdo e inclusdo social.

Contudo, esta trajetdria legislativa ndo evoluiu de forma linear. As altera¢Ges sucessivas,
sobretudo entre 2011 e 2015, reforcaram dimensfes que acentuaram a ldgica de asso-
ciacdo entre imigracdo e mercado de trabalho, sendo aprovadas em clima de consenso,
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evidenciando que, até esse momento, a Lei de Estrangeiros de 2007 funcionava como
uma estrutura relativamente estdvel, capaz de acomodar ajustamentos sem rutura poli-
tica significativa.

A partir de 2015, a trajetdria legislativa alterou-se profundamente, com a crescente
fragmentacio do sistema partiddrio, acompanhada pela emergéncia de discursos popu-
listas e anti-imigracdo, rompendo com a estabilidade anterior. A Lei de Estrangeiros
de 2007 parece ter deixado de ser objeto de consensualizagio técnica e passou a cons-
tituir um campo de disputa politica, sobretudo com o fortalecimento da direita radical.
Portanto, a trajetoria legislativa portuguesa em matéria de imigracdo revela uma
inovacgdo institucional significativa, seguida de um periodo de estabilidade relativa
sustentado politicamente pelo centro-esquerda (PS) e centro-direita (PSD), e, mais
recentemente, um processo de reversio motivado por dindmicas de polarizagio e
reconfiguragfo partiddria e de forcas politicas. Este percurso demonstra que a politica
de imigracio é altamente sensivel 4 conjuntura politica, econémica e discursiva, e que
medidas institucionais, mesmo quando amplamente legitimadas, podem ser rapida-
mente desfeitas num contexto de reajustamento de forcas politicos e de entendimento
sobre o fenémeno migratodrio.
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NOTAS

Fundamentagdo também confirmada pelo Ministro de Estado e da Administragao 7 Ibidem.
entrevistado do SEF, Diregao Regional de Interna, Antdnio Costa (Assembleia da Repu- 8
Lisboa, Vale do Tejo e Alentejo, Lisboa, 21 de blica, 2006d, pp. 2-29). Ibidem.

junho de 2022. Por questdes de ética e de
confidencialidade, as identidades dos entre-
vistados no dmbito desta investigagdo nao
sao reveladas, somente o seu cargo.

4 Entrevista a sociologo. Lisboa, 7 de feve-

reiro de 2024.
10

Esteve em vigor até 2024.

Deputado Feliciano Barreiras Duarte (PSD)
(Assembleia da Republica, 2006d, pp. 2-29). Ibidem.

Entrevista a ex-presidente da Casa do

Brasil de Lisboa. Lisboa, 1 de fevereiro de
2023.

Entrevista a ex-ministro da Administragao
Interna (PS). Lisboa, 16 de novembro de 2021.
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