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Abstract: The armed conflict in Ukraine has provoked international
movements of people on an unprecedented scale. Faced with a difficult
situation, the European Union decided to adopt an exceptional response.
The activation of the Temporary Protection Directive and the concrete
conditions under which this was done deserve reflection on the possible
implications of this experience for future discussions on the Common
European Asylum System.
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Resumo: O conflito armado vivido na Ucrdnia gerou movimentos
internacionais de pessoas a uma escala desconhecida. Perante uma situacdo
dificil, a Unido Europeia decidiu a aplicacdo de uma resposta de excecédo. A
ativacao da Diretiva da Protecdo Temporaria e os termos concretos em que
esta foi feita merecem uma reflexdo sobre o impacto que esta experiéncia
poderd ter em discussdes futuras sobre o sistema europeu comum de asilo.

Palavras-chave: Refugiados; asilo; protecdo internacional; protecéo
temporaria; guerra na Ucrania.

1. Introdugao

A situacdo de conflito armado no territério da Ucrania marca um “antes e
um “depois” em muitos e variados aspetos.

Neste texto, centrar-nos-emos no impacto dos milhdes de deslocados que
esta guerra provocou no sistema de asilo da Unigdo Europeia.

Chamamos sistema de asilo da Unido Europeia a realidade que comecou a
desenhar-se na vigéncia do Tratado de Amesterddo, ainda antes do
alargamento aos Estados do Leste Europeu. De acordo com o Tratado, no
prazo de cinco anos a contar da data da respetiva entrada em vigor (1999),
deveriam ser adotadas normas, em matéria de asilo, concordantes com a
Convengdo de Genebra, de 28 de Julho de 1951, e o Protocolo, de 31 de
Janeiro de 1967, relativos ao estatuto dos refugiados, definindo:
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a) Critérios e mecanismos para a determinacédo do Estado-Membro
responsavel pela andlise de um pedido de asilo apresentado num dos
Estados-Membros por um nacional de um pais terceiro;

b) Normas minimas em matéria de acolhimento dos requerentes de asilo
nos Estados -Membros;

c) Normas minimas em matéria de condicées a preencher pelos
nacionais de paises terceiros que pretendam aceder ao estatuto de
refugiado,

a)  Normas minimas em matéria de concessdo ou retirada do estatuto de
refugiado nos Estados-Membros.

A estas medidas deviam somar-se: normas minimas em matéria de
concessdo de proteccdo temporaria a pessoas deslocadas de paises
terceiros que ndo possam regressar ao seu pais de origem, bem como a
pessoas que, por outros motivos, necessitem de protecgdo internacional e
medidas tendentes a assegurar uma reparticdo equilibrada do esforco
assumido pelos Estados-Membros ao acolherem refugiados e pessoas
deslocadas e suportarem as consequéncias decorrentes desse acolhimento.

Foi a partir deste Tratado que surgiram, em 2001, a Diretiva sobre a Protecdo
Temporaria; em 2003, o primeiro Regulamento Dublin (que foi integrado no
acervo de Direito da Unido Europeia, depois de ter sido adotado como
convencdo internacional) e a Diretiva sobre as Condicdes de Acolhimento
dos Requerentes de Asilo; em 2004, a Diretiva Qualificacdo, um importante
passo na harmonizacdo das condicdes de elegibilidade para o
reconhecimento do estatuto de refugiado e, caso este ndo fosse aplicavel,
para a concesséo de protecdo subsidiaria; e, por fim, em 2005, a Diretiva
sobre Procedimentos de Asilo.

Sdo estes os instrumentos de que ainda hoje dispomos, que foram revistos
entre 2011 e 2013 - com a Unica excecdo da Diretiva da Protecdo Temporaria
-, € que, a partir do Tratado de Lisboa, passaram a designar-se, no seu
conjunto, como integrando o “sistema europeu comum de asilo” (artigo 78¢,
n? 2 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia).

Ao longo de quase 20 anos, o Direito da Unido Europeia em matéria de asilo
foi sempre controverso, esteve - e estd - num processo de revisdo
permanente, sempre se esperando a estabilizacdo de um quadro juridico
qgue corporize uma resposta coerente da Unido ao desafio que os
movimentos forcados de pessoas, motivados por conflitos armados, por
situacdes de instabilidade politica e social grave, por regimes opressivos,
criam. No centro das criticas ao sistema esta a enorme distancia entre o
modo como sdo, efetivamente, tratadas as pessoas que requerem asilo e o
principio de respeito pelos direitos humanos e de inabalavel compromisso
com as obrigacdes decorrentes da Convencado de Genebra de 1951 que os
Tratados e a propria Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
reafirmam.

Sempre que a situagdo vivida no plano internacional aumentou a pressao
sobre os sistemas de asilo dos Estados da Uni&o Europeia, a controvérsia e
a distancia tornaram-se inegaveis. Nos momentos de maior tensé&o, o caos
instalou-se, a Unido Europeia tentou arranjar solucdes pontuais para
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problemas sistémicos e cada Estado da Unido interpretava os seus
compromissos da forma que melhor Ihe convinha.

Em particular desde 2015, o tema do asilo foi causando cada vez mais cisdes
no interior da Unido e também no debate interno de cada Estado. Em
Portugal, esta realidade € menos visivel do que noutros Estados, mas as
dificuldades tém sido muitas e tém conduzido a um impasse na busca de
novas solucdes (as propostas de revisdo dos instrumentos do sistema
europeu comum de asilo de 2016 ndo se concretizaram) e de um “novo
comeco”, como se desejou e se apregoou no Novo Pacto para a Migracdo e
o Asilo, divulgado pela Comissdo Europeia em setembro de 2020.

Quando, nos ultimos dias de fevereiro de 2022, comecamos a ver em direto
0 éxodo de pessoas, sobretudo mulheres e criancas, que abandonaram a
Ucrania para buscar refugio em Estados da Unido Europeia, tinhamos razdes
para temer o pior, para temer ver estratégias varias de contencéo de saida
de pessoas, para temer voltar a ver fronteiras fechadas, devolucdes ao pais
de origem, infiltracdo de redes criminosas em larga escala e outros atos
inaceitaveis face ao Direito Internacional e sobretudo face a um sentimento
comum da decéncia no modo de tratar outros seres humanos em situacao
de perigo.

Esse temor era acentuado pela circunstancia de vermos agora na linha da
frente do acolhimento aos refugiados os Estados da Unido gque mais se
rebelaram contra uma politica de asilo aberta e generosa: Estados que
passaram a integrar a Unido Europeia em 2004 e que, perante as
dificuldades de 2015, se mostraram sempre indisponiveis para assumir
solidariamente compromissos no acolhimento de refugiados’.

Nao foi, no entanto, isso que vimos.

Assistimos a um éxodo de proporcdes desconhecidas, avassaladoras. De
acordo com o ACNUR, no dia 24 de fevereiro de 2022, quase 80 000
pessoas atravessaram a fronteira ucraniana e, nos dias seguintes, os
numeros foram crescendo. Nos primeiros dias de marco chegaram a
atravessar a fronteira 200 000 pessoas num soé dia?. Perante esta situacdo
Unica, assistimos a uma resposta excecional: a ativacdo da Diretiva da

1. Vejam-se os Acdérdéos do Tribunal de Justica da Unido Europeia, proferidos na
seguéncia de ag¢des de incumprimento propostas pela Comissdo contra a Poldnia, a
Hungria e a Republica Checa, por recusarem partilhar responsabilidades de
acolhimento de requerentes de asilo, no ambito dos mecanismos de recolocacao
impostos em 2015 para ajudar a Grécia e a ltdlia a enfrentarem uma situacdo de
emergéncia caracterizada por um subito fluxo de nacionais de paises terceiros aos seus
territorios. Referimo-nos as Decisdes 2015/1523 e 2015/1601 e ao Acordao do TJUE, de
02/04/2020. Proferido nos processos apensos C-715/17, C-718/17 e C-719/17, disponivel
em www.curia.eu.

2. Estes numeros referem-se aos registos de entrada no territério da Unido desde
24 de fevereiro de 2022, ndo sabemos quantas terdao regressado a Ucrania ou terdo
saldo para outros Estados fora da Unido Europeia desde entdo. Os dados foram
obtidos através da pagina do ACNUR, visitada em 15.03.2023, www.unhcr.org.
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Protecdo Temporédria. Num ano atingimos o numero de 4 milhdes de
beneficidrios de protecdo temporaria nos Estados da Unido Europeia?®.

Neste estudo, analisaremos esta resposta e o seu possivel impacto para o
futuro do sistema europeu comum de asilo.

2. A aplicagdo da Diretiva da Protecdao Temporaria

A Diretiva da Protecdo Temporaria foi adotada, em 2001, na sequéncia dos
acontecimentos da ex-Jugoslavia, tendo j& antes sido ensaiada solucdo
semelhante nos Estados Unidos e na Australia. Pensada para situacoes de
crise, de entrada de grande nimero de pessoas deslocadas na sequéncia de
acontecimentos graves, de conflito armado ou de violéncia ou de violacdo
sistematica e generalizada de direitos humanos, distingue-se por ser dirigida
a grupos, por resultar de uma deciséo politica tomada pelo Conselho (que
decide por maioria qualificada, sob proposta da Comissdo) e por ser um
instrumento de carater excecional, so aplicavel em situacdes de crise, tendo,
por isso, uma vigéncia temporal limitada (Sousa, 2001: 263-279; Oliveira,
2009: 216-218).

Desde a sua adocédo, em 2001, até marco de 2022, esta Diretiva nunca fora
aplicada“.

Além da protecdo temporaria prevista na Diretiva, os Estados podiam, nas
respetivas legislacdes nacionais, prever a concessao de protecdo temporaria
nos seus territérios. Muitos o faziam e alguns ja tinham acionado, a nivel
nacional, tal concessdo em circunstancias varias. Em Portugal, tal solucdo
também se encontrava prevista. A lei que transpods a Diretiva de Protecéo
Temporéria, Lei n267/2003, de 23 de agosto, contempla duas possibilidades
de protec¢do temporaria: por decisdo do Conselho da Unido Europeia ou por
resolu¢do do Conselho de Ministros.

No dia 1 de marco de 2022, por resolucdo do Conselho de Ministross,
Portugal decidiu conceder protecdo temporaria a pessoas deslocadas da
Ucrania, cidaddos nacionais da Ucrania e seus familiares, provenientes do seu
pais de origem, ndo podendo ali voltar, em consequéncia da situacdo de
guerra que ai ocorre, com a atribuicdo automatica de autorizacdo de
residéncia, pelo periodo de um ano, com possibilidade de prorrogacdo do
respetivo titulo de residéncia.

No dia 4 de marco de 2022, foi aprovada a Decisdo de Execucdo (UE)
2022/382, aplicando a diretiva de 2001, dada a existéncia de um “afluxo
massivo” para a Unido Europeia de pessoas que tiveram que abandonar a
Ucrania em consequéncia do conflito armado, n&o limitando a protecao
temporaria aos nacionais ucranianos. Em 11 de mar¢co de 2022, o Conselho
de Ministros Portugués, em harmonia com a decisdo da Comissdo, ampliou

3. Estas informacdes relativamente a Unido Europeia referem-se a dados do final
do ano de 2022 e constam do relatério de mar¢co de 2023, da Agéncia da Unido
Europeia para o Asilo, “Providing Temporary Protection to Displaced Persons from
Ukraine - A Year in Review”. Disponivel em: euaa.europa.eu.

4. Sobre a Diretiva e sobre possiveis motivos para a sua persistente ndo ativacao,
Ineli-Ciger (2017); Skordas, (2010: 803-870).

5. Resolucdo do Conselho de Ministros n.2 29-A/2022, de 1 de marco.
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a protecdo concedida® e, em 28 de dezembro de 2022, procedeu-se a nova
ampliacdo’. Entretanto, no dia 9 de marco de 2023, foi decidida a
prorrogacao da validade dos titulos de protecao temporaria por um periodo
de seis meses.

Na decis&o do Conselho, adotada por unanimidade, ha dois aspetos que nos
merecem atencdo especial, a determinacdo das pessoas a quem se aplica a
protecdo temporadria e a distribuicdo dos beneficidrios pelos diversos
Estados da Unido.

Sendo esta a primeira vez em que o Conselho veio aplicar a Diretiva 2001/55,
havia expectativa sobre como estes dois problemas concretos iriam ser
resolvidos. Quem beneficiaria desta protecdo? Em que situacdo ficariam
estrangeiros e apatridas residentes na Ucrania? Como se determinariam os
Estados responsaveis pelo acolhimento dos beneficidrios da protecdo
temporaria? Quais os critérios que deveriam ser aplicados?

Em relacdo ao primeiro problema, optou-se por incluir os nacionais da
Ucréania e os beneficidrios de protecdo internacional ou protecdo nacional
equivalente na Ucrania, bem como as respetivas familias. Ja relativamente a
outros residentes na Ucrania, sem nacionalidade e sem aquele estatuto de
protecdo, a solucédo foi menos generosa. A aplicacdo da protecdo
temporaria sé serd possivel caso se verifique a impossibilidade de regresso
seguro e duradouro ao seu pais ou regido de origem. Os Estados aplicam a
protecao temporaria sempre que nacionais de paises terceiros que nao a
Ucrania possam provar que residiam legalmente na Ucrania antes de 24 de
fevereiro de 2022 com base numa autorizacdo de residéncia permanente
valida concedida de acordo com a lei ucraniana e podem também aplicar a
presente decisdo a outras pessoas, incluindo apéatridas e nacionais de paises
terceiros que ndo a Ucrania, que residiam legalmente na Ucrania.

A determinacao do grupo de beneficidrios optou por ndo impor a protecédo
temporaria a todos os ndo-ucranianos residentes na Ucrania.

Mais grave, porém, foi a sucessao de eventos discriminatorios nas fronteiras.
Ha varios relatérios que denunciam uma diferenca de tratamento entre
ucranianos e ndo-ucranianos nas fronteiras, entre pessoas brancas e pessoas
negrass. Houve também recusas de protecdo temporaria a nacionais de

6. Resolucdo do Conselho de Ministros n 29-D/2022. Nesta se decidiu também a
constituicdo de uma comissdo interministerial, presidida conjuntamente pelos
membros do Governo responsdveis pelas dreas da integracdo e migracdes e da
administracdo interna e composta por representantes das areas governativas da
economia e da transicdo digital, dos negdcios estrangeiros, da justica e do trabalho,
solidariedade e seguranca social, podendo ainda participar nas reunidées da comissdo
interministerial, em funcdo da matéria, representantes de outras dreas governativas,
mediante convocatoéria dos membros do Governo gue presidem para acompanhar o
processo.

7. Resolucao do Conselho de Ministros n.2 135/2022, de 28 de dezembro.

8. Veja-se uma descri¢do detalhada destes eventos e dos varios atores que fizeram
a respetiva denuncia em Carrera, Ineli-Ciger (2023: 9-14). Disponivel em DOl
10.2870/579593. Veja-se também uma andlise normativa em Costello, Foster (2022:
244-280).
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Estados terceiros com base na clausula da possibilidade de regresso ao pais
de origem, que foram impugnadas em tribunais de alguns Estados®.

Relativamente a questdo da reparticdo dos beneficiarios pelos diferentes
Estados, o Conselho optou pela ndo definicdo de critérios de distribuicdo
das pessoas e adotou um principio de livre escolha e de livre circulacdo dos
beneficidrios da protecdo prevista na Diretiva. Como se explica nos
considerandos da decisdo, os candidatos a protegdo temporaria podem
escolher o Estado-Membro em que pretendem beneficiar dos direitos
assocliados a protecdo temporaria e juntar-se a sua familia e amigos atraves
das importantes redes da didspora que existem atualmente em toda a Uniéo.
Na pratica, tal facilitara um equilibrio de esforcos entre os Estados-Membros,
reduzindo assim a pressdo sobre 0s sistemas nacionais de acolhimento.

Outros aspetos foram considerados na Decisdo de Execucéo, de 4 de marco
de 2022, em particular os que dizem respeito a conciliacdo entre o dever de
acolher as pessoas abrangidas pela forma de protecédo por esta via criada e
a necessidade de assegurar a seguranca interna. Para tal impunha-se aplicar
as chamadas “clausulas de exclusdo”, que justificam a ndo concessdo de
protecdo mesmo a pessoas gque cumpram 0s pressupostos positivos para a
protecao temporaria, mas que tenham cometido crimes graves ou atos
contrarios aos fins e aos principios das Nacdes Unidas. Neste sentido,
esclarece a Decisdo de Execucdo que uma pessoa deve ser excluida do
beneficio da protecdo temporaria sempre que existam motivos SErios para
considerar que a pessoa em causa cometeu um crime contra a paz, um crime
de guerra ou um crime contra a humanidade, tal como definido nos
instrumentos internacionais elaborados para regular esses crimes, cometeu
um crime grave de direito comum fora do Estado-Membro de acolhimento
antes de ter sido admitida nesse Estado-Membro como beneficiaria de
protecdo tempordaria, ou cometeu atos contrarios aos objetivos e principios
das Nagbes Unidas. A diretiva permite igualmente que os Estados-Membros
excluam uma pessoa deslocada da protecdo temporaria sempre que existam
motivos razodveis para considerar que a mesma constitui um perigo para a
seguranca do Estado-Membro de acolhimento ou um perigo para a
comunidade do Estado-Membro de acolhimento©.

Com base nesta decisdo, entre marco e o fim de dezembro de 2022, foram
concedidos trés milhdes e oitocentos mil titulos de protecé&o temporaria na
Europa, metade dos quais se concentram em dois Estados: Poldnia (que
concedeu protecdo temporaria a 961 340 pessoas) e Alemanha (com 967
715). Em Portugal foram concedidas quase 55 920 autorizacdes pela via da
prote¢cédo temporaria.l.

9. Referimo-nos a decisdes dos tribunais administrativos aleméaes, relativamente a
cidadaos nigerianos que residiam na Ucrania legalmente, onde estavam a estudar, e a
qguem foi recusada a protegdo temporaria na Alemanha com o argumento de gque
podiam regressar a Nigéria. Ver, por exemplo, o Acdérddo do Supremo Tribunal
Administrativo de Baden-Wurttemberg, 26/102022. Processo 11 S 1467/22. Ver
também a sentenca do Tribunal Administrativo de Munique, de 30/01/2023. Processo
10 ZB 23/19.

10. Sobre a aplicacdo destas cldusulas no contexto da prote¢do temporéaria, veja-
se Singer (2023: 236-246). Disponivel em DOI: 10.2870/579593.

11 Agéncia da Unido Europeia para o Asilo, EUAA, “Providing Temporary Protection
to Displaced Persons from Ukraine - A Year in Review”. Disponivel em: euaa.europa.cu.
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A ativacdo desta Diretiva suscitou reacdes diversas. Muitos entenderam que
era incompreensivel a duplicidade de critérios por parte da Unido Europeia,
que recusou proceder a ativacdo da Diretiva em 2015 e que so6 agora, em
2022, se decidia pela sua aplicacdo2. Outros salientam que a proximidade
geogréfica da Ucranial®, que partilha fronteira extensa com a Unido Europeia
e a dimensdo, o nimero de pessoas deslocadas constituiam fundamento
razoavel para a diferenciacdo de tratamento e para a ativacdo da Diretiva
perante o “afluxo em massa”, verificado em 2022.

Na Decisdo que ativou a Diretiva, pode ler-se:

A protecdo temporaria € o instrumento mais adequado na situacdo atual.
Dada a natureza extraordindria e situacdo excecional, incluindo a invasdo
militar da Ucrdnia pela Federacdo da Russia e a dimensdo do afluxo macico
de pessoas deslocadas, a protecdo temporaria devera permitir que as
pessoas deslocadas beneficiem de direitos harmonizados em toda a Unido
que oferecam um nivel de protecdo adequado. A aplicacdo da protecdo
temporaria beneficiaria igualmente os Estados-Membros, uma vez que oS
direitos que acompanham a protecdo temporaria deverdo limitar a
necessidade de as pessoas deslocadas procurarem imediatamente protecdo
internacional e, por conseguinte, o risco de esgotarem a capacidade dos
sistemas de asilo, uma vez que reduzem ao minimo as formalidades devido
a urgéncia da situacao.

Entendo que a ativacdo da Diretiva foi uma decisdo acertada, que provou
ser capaz de proteger, por um lado, as pessoas que fugiam da guerra e, por
outro lado, proteger os sistemas de asilo dos Estados, evitando o efeito
“gargalo” que as respostas correntes, pensadas para tempos normais,
inevitavelmente provocariam diante desta nova realidade.

Todas estas novidades devem ser motivo para refletir, para repensar
algumas das opcdes basicas da politica europeia em matéria de asilo.

2. Significado e alcance para o sistema europeu de asilo

Desde que a Unido Europeia se preocupou com as questdes do asilo, uma
das prioridades foi a gestdo centralizada dos pedidos. Com o objetivo de
por termos aos pedidos multiplos e sucessivos que o sistema Schengen
favorecia, adotou um principio de oportunidade unica, tendo, para o efeito,
ainda antes do Tratado de Maastricht, criado um método de determinagédo
do Estado responsavel pela analise do pedido de asilo, que foi formalmente
incorporado numa convengédo internacional, a Conveng¢do de Dublin para a
determinacdo do Estado responsavel pela andlise do pedido de asilo, de
1990, que entrou em vigor em 1997 Esse pré-procedimento de
determinacédo do Estado responsavel pela analise do pedido foi depois, em

12. Ver, em particular, sobre esta matéria, os trabalhos publicados de Meltem Ineli-
Ciger. Destacamos dois, o primeiro e o ultimo: Ineli-Ciger (2017; 2023: 59-78).
Disponivel em DOI: 10.2870/579593. Ver também Gil (2022: 45-60).

13. Rebatendo fortemente este argumento de ,proximidade geografica”, como
sendo um argumento sé aparentemente neutro, de um ponto de vista moral, leia-se
Lacy, Van Houtum (2023: 470-477). Disponivel em DOI: 10.2870/579593.

14. Ver, sobre este, os estudos entre nds publicados de Francisco Lucas Pires
(2002) e de Miguel Gorjao Henriques (2002: 31-56).
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20035, integrado num Regulamento da Unido Europeia, que foi alterado em
2013.%.

O Regulamento Dublin sempre foi uma peca complexa do puzzle de
instrumentos normativos de que a Unido Europeia dispde. Num primeiro
momento, as criticas dirigiam-se fundamentalmente a irracionalidade de se
fazer uma distribuicdo dos requerentes de asilo sem haver uma prévia
harmonizacdo entre os Estados-membros quanto aos critérios de
elegibilidade para o estatuto de refugiado ou outras vias de protegé&o
internacional e quanto aos procedimentos e condicdes de acolhimento aos
requerentes de asilo. Era, pois, considerado um sistema iniquo. Pouco depois
da sua entrada em vigor, foram apresentadas queixas ao Tribunal Europeu
dos Direitos Humanos de requerentes que consideravam que o Estado
responsavel pela andlise do seu pedido aplicava critérios diferentes (mais
estritos) daqueles que estavam a ser aplicados pelo Estado que escolheram
para a apresentacdo do pedido.".

Estas criticas foram mitigadas pela circunstancia de, entre 2003 e 2005, se
terem adotado diretivas que definiam “normas minimas” harmonizadoras
quanto aos critérios que qualificam um requerente como refugiado ou
merecedor de outra forma de protecédo internacional, quanto as condicoes
de acolhimento e quanto aos procedimentos. Apesar de esta harmonizacéao
ndo ter sido total e subsistirem (ainda hoje) muitas diferencas na forma
como os Estados acolhem os requerentes, analisam e decidem os pedidos
de protecdo internacional, este problema foi minimizado, mas a este
acrescentaram-se outros.

O sistema tem problemas de funcionalidade. Os Estados constatam, muitas
vezes, ser outro o Estado-Membro responsavel pelo pedido, mas sé ha
efetivamente transferéncia numa infima parte dos procedimentos - ha
problemas na comunicacdo entre os Estados e ha dificuldades na execucdo
das transferéncias.

Depois, constatou-se também que o critério do Estado pelo qual se deu a
entrada no territdorio da Unido, apesar de ser o Ultimo critério aplicavel
previsto pelo sistema Dublin, € aquele que decide, na grande maioria dos
casos, o Estado responsavel pela apreciacdo do pedido. Assim, o sistema
Dublin contribui para uma distribuicdo muito desigual dos pedidos pelos
diferentes Estados da Unido Europeia, sobrecarregando os Estados com
fronteiras externas mais procuradas (Oliveira, Russo, 2018: 273-285).

O sistema assenta numa légica de confianca mutua entre os Estados quanto
as condi¢cdes que oferecem para a apreciacdo dos pedidos de asilo. Ora esta
confiangca mutua foi afetada pelo colapso de alguns sistemas de asilo de
estados da Unido - primeiro da Grécia e, depois, da Italia. Multiplicaram-se
as decisdes que impedem os Estados de transferir requerentes para outros
Estados, com o argumento forte e grave de que essa transferéncia constitui
uma violacdo do artigo 32 da Convencéo Europeia dos Direitos Humanos.'®

15. Regulamento (CE) n® 343/2003, do Conselho, de 18 de fevereiro.

16. Regulamento (UE) n2 604/2013, de 26 de julho.

17. Veja-se o Acérdao do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, de 07/03/2000.
Proferido no caso Tl contra o Reino Unido, Queixa n® 43844/98.

18. Veja-se o Acorddo do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, de 21/01/2011.
Proferido no caso MSS contra a Bélgica e a Grécia, Queixa n® 30696,/09.
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ou do artigo 42 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.’®, ou
seja, que a transferéncia de requerentes de asilo para certos Estados pode
constituir uma forma de tratamento desumano ou degradante.

No Regulamento de 2013, incluiu-se, consequentemente, um enunciado nos
seguintes termos: Caso seja impossivel transferir um requerente para o
Estado-Membro inicialmente designado responsavel por existirem motivos
validos para crer que ha falhas sistémicas no procedimento de asilo e nas
condicbes de acolhimento dos requerentes nesse Estado-Membro, que
impliquem o risco de tratamento desumano ou degradante na acecdo do
artigo 4.0 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, o Estado-
Membro que procede a determinacdo do Estado-Membro responsavel
prossegue a analise dos critérios estabelecidos (..) a fim de decidir se algum
desses critérios permite que outro Estado-Membro seja designado
responsavel. (artigo 32, n? 2 do Regulamento (UE) 604/2013). Uma tal
disposicdo mina o principio de confianca mutua, lastro indispensavel ao
funcionamento do sistema, obrigando os Estados a controlar se ha ou ndo
falhas sistémicas nalgum Estado-membro.

Apesar de todas estas vicissitudes, o sistema subsiste. E tem sido até, de
modo discreto, vindo a ser assumido como um “modo natural” de realizacdo
do principio da oportunidade uUnica. No momento mais critico, em 2015,
quando se constatou a necessidade de mitigar as consequéncias da
aplicacdo das regras Dublin, de modo a aliviar a situacao na Italia e na Grécia,
foi decidido “recolocar” requerentes de asilo noutros Estados da Unido
Europeia, mediante uma compensacao financeira a estes Ultimos, como se
Dublin fosse o meio natural de distribuir responsabilidades entre os Estados-
membros no que ao sistema de asilo diz respeito.

No Novo Pacto para a Migracdo e o Asilo, divulgado pela Comissao Europeia
em setembro de 2020, apesar de se afirmar a ruptura com o sistema de
Dublin, no conjunto de propostas apresentadas, constata-se que, no
essencial, as normas que concretizam o principio da oportunidade Unica e
que preveem a distribuicdo dos requerentes de asilo pelos Estados da Unido
sdo as mesmas?©. A regra da responsabilidade do pais de entrada pela
analise do pedido de asilo mantém-se intacta?'.

A experiéncia vivida neste ano, entre fevereiro de 2022 e fevereiro de 2023,
revela, em primeiro lugar, que a Unido Europeia foi capaz de acolher, num
ano, 4 milhdes de pessoas e que foi possivel contar com a “agéncia” das
pessoas carecidas de protecdo para a busca das melhores solucdes para o
acolhimento.

N&o sabemos como a situagdo ird evoluir no futuro e notamos que ha
Estados que estdo a ser mais procurados do que outros (até dezembro de
2022, a Alemanha, que ndo tem fronteira com a Ucrania, foi o Estado que

19. Acérdao do Tribunal de Justica da Unido Europeia, de 21/12/2011. Proferido nos
processos apensos C-411/10 e C-493/10.

20. Veja-se a Parte lll da Proposta de Regulamento relativo a gestdo do asilo e da
migragcdo, COM(2020) 610 final, de 23 de setembro de 2020.

21. Artigo 212 da Proposta de Regulamento relativo a gestdo do asilo e da migracdao,
COM(2020) 610 final, de 23 de setembro de 2020. Refletindo sobre a contradicdo entre
a retodrica do “novo” e a proposta que mantém o “velho” sistema Dublin, Maiani (2022:
43-60).
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mais protecdes temporarias concedeu, quase um milhdo, o que
corresponde, grosso modo, a 1,25% da sua populacdo global; Portugal
concedeu 56 mil, o gue corresponde, grosso modo, a 0,56 da sua populagado
global). E possivel que venha a ser necessario introduzir mecanismos
corretivos que mitiguem estas diferencas.

Ainda é muito cedo para fazer um balanco global sobre a situagdo, mas
qualquer discussdo que tenhamos no futuro sobre a capacidade de
acolhimento na Unido Europeia e sobre a necessidade de definir regras
rigidas, que definam a alocacdo de pessoas carecidas de protecdo
internacional a Estados, ndo pode ignorar que, pelo menos, durante um ano,
a Europa provou ser capaz de acolher uma populacdo equivalente a 1% da
sua populacao total e de a gerir no respeito pela escolha de cada um.

N&o é possivel negar - nem pretendo fazé-lo - a existéncia de problemas e
dificuldades neste processo, mas, em geral, os termos em que a Diretiva foi
aplicada provaram que a Unido Europeia tem capacidade para acolher
muitas pessoas num curto espaco de tempo, mesmo numa conjuntura de
crise.

Outro aspeto do sistema europeu comum de asilo que ter3,
necessariamente, de ser repensado no futuro relaciona-se, precisamente,
com os instrumentos para a gestdo de crises pontuais e graves de
deslocacdo de grandes grupos de pessoas.

Em 2020, quando foi apresentado o Novo Pacto para a Migragdo e o Asilo,
a Comissdo reconhecia a auséncia de mecanismos eficazes para lidar com
situacdes de crise e propunha um novo Regulamento para a resposta a
situacées de crise e de forca maior no dominio da migracdo e do asilo?2. A
Diretiva da Protecdo Temporédria deveria ser revogada e este novo
instrumento propunha, em alternativa, a figura da “protecdo imediata” 23,
configurada como uma “antecamara” do procedimento de asilo, que se
acionava provisoriamente em situacdes graves. Os Estados-membros
ficavam autorizados a suspender a apreciacdo dos pedidos de protecado
internacional durante um ano, concedendo as pessoas afetadas um estatuto
de protecdo imediata, equiparado ao estatuto de beneficidrias de protecéo
subsidiaria, devendo retomar a apreciacdo dos pedidos de protecdo
internacional que tenham sido suspensos apds o prazo Maximo de um ano.

Quando esta proposta foi apresentada, a discussdo centrou-se na
verosimilhanca da aplicacédo efetiva desta forma de protecédo, apds vinte
anos em que a Diretiva da Protecdo Temporaria nunca fora ativada (Ineli-
Ciger, 2022:149-160).

A discussdo agora serd necessariamente diferente. A experiéncia da crise
ucraniana deve permitir um melhor desenho de instrumentos adequados
para lidar com situacdes de crise. Assim, por exemplo, parece-nos que se
impde definir melhor as pessoas a proteger, de modo a prevenir situacdes
de discriminacdo inaceitaveis, determinar um horizonte temporal adequado

22. Proposta de Regulamento para a resposta a situacdes de crise e de forga maior
no dominio da migrag¢do e do asilo, COM(2020) 613 final, de 23 de setembro de 2020.

23. Artigo 102 da Proposta de Regulamento para a resposta a situagdes de crise e
de forgca maior no dominio da migracéo e do asilo, COM(2020) 613 final, de 23 de
setembro de 2020.
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para situacbes excecionais (um ano parece-nos manifestamente
insuficiente); e prever a transicdo para solucdes duradouras nos casos em
que a situacdo de violéncia indiscriminada ou de conflito armado tenda a
perdurar por varios anos.

Outras licdes, porventura menos obvias, podem ser retiradas da situacéo
vivida neste ano.

Um traco basico e originario da abordagem europeia ao asilo foi sempre a
insisténcia na procura de solucdes céleres para os procedimentos de asilo,
que permitissem filtrar pedidos manifestamente infundados, nomeadamente
através de listas de paises de origem seguros. J& numa resolug¢do do
Conselho de Ministros das Comunidades, de 1 de dezembro de 1992, ndo
vinculativa, se defendia a necessidade de determinar paises seguros, ou seja,
Estados em relacdo aos quais se possa demonstrar claramente, de forma
objectiva e verificavel, que, em principio, ndo ddo origem a refugiados?4.
Atualmente, a excecdo dos paises de origem seguros encontra-se prevista
na Diretiva Procedimentos.2°.

A protecdo temporéria funciona de modo inverso, de modo simétrico,
presumindo a necessidade de protecdo para requerentes provenientes de
Estados que, manifestamente, ndo sdo seguros. E revelou ser eficaz no alivio
que proporciona aos sistemas de asilo nacionais, sem fazer perigar a
necessaria avaliacdo do ponto de vista da garantia da ordem publica e da
seguranca interna dos Estados. Deveria pensar-se, pois, no futuro, na
identificacdo de Estados cujos nacionais ou residentes habituais se presume
que tém necessidade de protecdo internacional, com a conseguente
aceleracado na apreciacdo dos respetivos pedidos. Tal aceleracdo deverd
existir sempre e ser aplicada em tempo comum - e ndo apenas em situacdes
de exce¢do, como acontece agora.

A aceleracdo dos procedimentos pode ser conseguida por vias que nao
impliguem cercear direitos e garantias dos requerentes de asilo.

3. Notas finais

Creio que a crise ucraniana ndo deixara de ter um impacto no repensar do
sistema europeu comum de asilo. Qualquer discusséao futura sobre o asilo na
Unido Europeia deverd reconhecer o que correu bem e o que correu mal no
momento em que a Europa viveu o maior teste ao seu sistema de asilo.

Este ano provou, a meu ver, que algumas das ideias comummente aceites
como necessarias para manter o sistema de asilo da Unido Europeia a
funcionar sédo, pelo menos, discutiveis.

Saliento, entre os aspetos que devem ser repensados no futuro, trés: (1) a
necessidade de o sistema de asilo europeu estar preparado para acionar
respostas de emergéncia em situacdo de rececdo em massa de pessoas, ser
capaz de organizar postos de acolhimento, onde, além da satisfacdo de

24. Esta resolucao haveria de influenciar a Lei n® 70/93, de 29 de setembro, artigo
199, e a Lei n®15/98, de 26 de marco, artigo 13°.
25. Diretiva 2013/32/UE, de 26 de junho. Sobre esta, Oliveira, Russo (2018: 158-161).
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necessidades basicas (alojamento provisoério, bens essenciais e cuidados
meédicos), se disponibilize informac¢do aos deslocados sobre os seus direitos
e deveres e se proceda ao registo de todas as pessoas que atravessam a
fronteira (para que o Estado possa cumprir os seus deveres de protegé&o
relativamente a uma populacdo vulneravel, que pode estar sujeita a situacao
de abuso); (2) a procura de alternativas na concretizacdo do principio da
oportunidade uUnica, com a substituicdo do sistema Dublin por outros
mecanismos de efetivacdo daquele principio; (3) a necessidade de
reconhecer a importéncia do respeito pela vontade dos refugiados na
escolha dos paises de destino, so se devendo impor solucdes que a
contrariem quando exista justificacdo razoavel para tal.
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