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RESUMO/ABSTRACT

Politicas de Asilo e de Direito de Asilo na Unidao Europeia

It can be said that the idea of asylum is as old as the dawn of humanity.
Perhaps, this is why there is a panoply of legislation and literature (international
and/or european) which directly and/or indirectly characterises this
phenomenon. However, in our opinion, "...a true Asylum Law does not
effectively exist in the European Union, at least, in the sense that it is
traditionally considered, as a set of harmonious and correlated rules. What we
have are several asylum policies, which vary among the different Member
States..."

A ideia de asilo pode-se dizer que € tdo antiga como os primordios da
humanidade, talvez, por isso, existe uma pandplia de literatura e de legislagcao
(Internacional e/ou Europeia) que, de forma directa e/ou indirecta,
caracterizam, essa problematica. Todavia, somos da opinido de que “(...) néo
existe, efectivamente, um verdadeiro Direito de Asilo na Unido Europeia, pelo
menos, no sentido em que, tradicionalmente, ele é considerado, como um
conjunto de normas juridicas harmoénicas e correlacionadas entre si. Existem,
sim, varias politicas de asilo, dispares entre os diversos Estados-Membros
(...
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| - ABSTRACT

It can be said that the idea of asylum is as old as the dawn of humanity. Perhaps, this is
why there is a panoply of legislation and literature (international and/or european) which directly
and/or indirectly characterises this phenomenon. However, in our opinion, "...a true Asylum Law
does not effectively exist in the European Union, at least, in the sense that it is traditionally
considered, as a set of harmonious and correlated rules. What we have are several asylum
policies, which vary among the different Member States..."

A ideia de asilo pode-se dizer que é tdo antiga como os primérdios da humanidade,
talvez, por isso, existe uma pandplia de literatura e de legislagéo (Internacional e/ou Europeia)
que, de forma directa e/ou indirecta, caracterizam, essa problematica. Todavia, somos da opiniao
de que “(...) ndo existe, efectivamente, um verdadeiro Direito de Asilo na Unido Europeia, pelo
menos, no sentido em que, tradicionalmente, ele é considerado, como um conjunto de normas
juridicas harmonicas e correlacionadas entre si. Existem, sim, varias politicas de asilo, dispares

entre os diversos Estados-Membros (...)"

PALAVRAS-CHAVE: UNIAO EUROPEIA, REFUGIADOS, POLITICAS DE ASILO, DIREITO DE ASILO

(“)Mestre em Relagdes Internacionais, assistente na Universidade dos Agores, Departamento de Economia e
Gestéo.

* Noronha Rodrigues, José “Politicas de Asilo e de Direito de Asilo na Unido Europeia”, ed. Universidade dos
Acgores (2004), pag. 193.
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Il - INTRODUGAO

Ao longo da Histéria da Humanidade, muito se tem escrito sobre a problematica do Asilo.
Porém, poucos séo o0s estudiosos que se tém debrugado, especificamente, sobre a temética de *
Politicas de Asilo e de Direito de Asilo na Unido Europeia”.

Hoje em dia, vivemos numa era em que as mudangas ocorrem a um ritmo avassalador.
Cada vez mais, os cidaddos exigem a consagragdo plena, nos ordenamentos juridicos
estaduais, dos direitos de personalidade, do respeito pela dignidade da pessoa humana e da
aclamagéo do Homem, enquanto Homem.

As mudancas legislativas tém sido constantes, todavia, é hoje, praticamente assente, em
todos os ordenamentos juridicos europeus, o principio de que todo o Homem nasce livre e com
capacidade de reger a sua pessoa € bens; de exprimir 0 seu pensamento, independentemente
da raca, sexo, ascendéncia, territorio de origem, religido, convicgdes politicas e ideoldgicas,
instrucdo, situagdo econdmica ou condigdo social. Nesta perspectiva, tornou-se apanagio das
Sociedades Modernas que nenhum “Homem é llegal’; todavia, as suas condutas é que poderéo,
eventualmente, estar em desconformidade com o ordenamento juridico interno de um
determinado Estado.

Actualmente, sdo premissas universalmente aceites pelos Estados soberanos, a “ndo
legalidade do homem”, bem como o principio de que os direitos humanos sdo direitos
inalienaveis e universais. Todavia, tem-se, também, como assente que estes direitos ndo sdo
necessariamente absolutos, o que significa que os governos dos Estados podem impor
restricdes ao exercicio deles, em detrimento de interesses superiores da comunidade.

O problema dos fluxos migratérios, das deslocagdes for¢adas, dos refugiados, da
imigracdo e dos requerentes de asilo atingiu no século XX / XXI, uma escala global, abarcando
todos os Estados-Membros, sem excepcdo. Consequentemente, novos instrumentos juridicos
foram criados, novas medidas politicas e procedimentos foram adoptados pelos Estados-
Membros da Unido Europeia.

Tendo em conta que ainda persistem no seio da Unido Europeia, politicas/direitos
harmonizados de asilo, em detrimento de politicas/direitos uniformizados de asilo, os governos
dos Estados-Membros?2 tentam, a todo o custo, encontrar novos procedimentos, novas formas de
combate e instrumentos juridicos capazes de aniquilar 0 uso e abuso do instituto de asilo.

Estamos convictos de que sdo esses novos instrumentos juridicos, politicas, medidas e/

ou procedimentos, adoptados pelos Estados-Membros, @ margem da Unido Europeia (no normal

2 Asylum Case. TIJ Reports, 1950, pag. 274.



Politicas de Asilo e Direito de Asilo na Uniao Europeia
Noronha Rodrigues

exercicio da sua soberania territorial e de forma mais 0 menos benevolente, e/ou restritiva), que
possibilitam e fomentam o “Asylum Shopping”. Por conseguinte, somos da opinido de que a
melhor forma de credibilizar o instituto de asilo, na U.E., independentemente, do Estado-Membro
donde se requeira o pedido de asilo, € uniformizar as Politicas de Asilo e Direitos de Asilo na

Uni&o Europeia.

IIl — EVOLUGAO DO INSTITUTO DE ASILO NO DIREITO INTERNACIONAL

Penso que n&do serd exagero afirmar-se que a ideia de asilo é tdo antiga como os
primérdios da humidade. A palavra “ (...) asilo significa um lugar privilegiado onde os perseguidos
se encontram ao abrigo dos seus perseguidores™. Ela deriva do nome grego asylon formado
pela particula privativa “a” que significa “ndo” e da palavra asyloo, que equivale aos verbos

“quitar, arrebatar, tirar, sacar, extrair’™.

E no século XVI que se da a “ (...) laicizagao do instituto de asilo.”. Esta faculdade de
conceder asilo deixa de pertencer a igreja, transferindo-se para o poder civil, para o Estado. No
século XVII, passa a ser “obrigacdo do Estado”.” Os Estados que concediam asilo agiam em
beneficio da comunidade, no estrito respeito do dever humanitario internacional que lhes estava
incumbido. Em 24 de Junho de 1973, o Direito de Asilo &, pela primeira vez, proclamado numa
Constituicdo Europeia, na Constituicdo Francesa, artigo 120° “ (...) o povo francés da asilo aos

estrangeiros exilados de sua patria por causa da liberdade. Recusa-o aos tiranos.”

No inicio do século XIX, ganham novos adeptos® os ideais propostos por Grotius. Estes
defendiam que n&o se devia conceder asilo para as situagdes de delito comum e apenas para 0s
crimes politicos devia vigorar o principio da nao extradi¢do, excepto, se fosse praticado contra

chefe de Estado.

3 Meréa Paulo, Moncada, de Cabral e Ribeiro Teixeira “ Boletim da Faculdade de Direito”, Universidade de Coimbra,
Vol. XX1 (1946), p.55.

4 Liddel-Scott, “Dicionario etimoldgico”, pag. 264.

5 L.Carlos Zarate “El Asilo en el Derecho Internacional Americano”, Bogota, ed. lqueima, 1957, p. 21.

6D. Lépez Garrido “El Derecho de Asilo”, Madrid, ed. Trotta, 1991, pag. 8

7J.C.Hathaway, P. Weis “The United Nations Declaration on Territorial Asylum”, 7(7) CYIL (1969), pp. 119 e 140.

8 P.Weis, “Recent Development in the Law of Territorial Asylum”, I (39) RDH (1968), p. 379.
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Nos finais do século XIX e inicio do século XX ndo existiam, ainda, padrées universais
para proteccao dos refugiados, apesar de os fluxos migratérios serem ja um flagelo do nosso
tempo.® Em 1914/18 com a Primeira Grande Guerra, os problemas dos refugiados dos
deslocados assumem uma dimensdo social sem precedente, agudizando-se por toda a
Europa.’® Por conseguinte, a Comunidade Internacional, rapidamente, se consciencializam de
que as deslocagdes forgadas ndo eram simples consequéncias de conflitos, mas eram, elas
proprias, geradoras de conflitos. Desta forma, e face a situacdo em que a Europa vivia pds
Primeira Guerra Mundial, em 1921, o Conselho da Sociedade das Nagdes, no exercicio das suas
funcdes, nomeou Fridtjof Nansen Alto-comissario encarregue dos problemas relativos aos
refugiados da Russia na Europa. Dez anos depois (1931), a Sociedade das Nagdes criara o
Gabinete Internacional Nansen para os refugiados e, dois anos mais tarde (1933), nomeou o Alto
Comissariado para os Refugiados provenientes da Alemanha. Em 1943, ainda antes do fim da
Segunda Grande Guerra, é fundada a Administracdo das Nagdes Unidas para o Auxilio e
Restabelecimento (ANUAR) com o unico objectivo de prestar assisténcia de emergéncia a

milhares de refugiados e deslocados, bem como, auxilio e reabilitagdo das zonas devastadas.

Em 1945, com o termo da Segunda Guerra Mundial, a opini&o publica Ocidental estava
consciencializada de que a Europa se iria desenvolver em duas frentes: por via da cooperagao
entre os Estados, e/ou por via da integragdo. Em 1946, a Sociedade das Nagdes &, oficialmente,
dissolvida apds a derrota do eixo, sendo substituida pela Organizagdo das Nagdes Unidas
(ONU). A O.N.U. tinha como principal objectivo, entre muitos outros, servir de mediador nos
conflitos entre paises, promover os direitos fundamentais do Homem, bem como, o respeito pela

dignidade da pessoa humana.

Com o “terminus” da Segunda Guerra Mundial, com a criagdo da Organiza¢do da

Nacdes Unidas e com as mudangas geopoliticas ocorridas neste periodo, inquestionavelmente,

9 F.M. Marino Menéndez, “El Concepto de Refugiado en un Contexto de Derecho Internacional General’, 35(2)
REDI (1983), p. 339; W. Adams, “Extent and Nature of the World Refugee Problem”, 203 AAAPSS (1939), P. 26;
JH. Simpson, “The Refugee Problem: report of survez’, London, Oxford University Press/Royal Institute of
International Affairs, 1939, pp. 4 e 5.

10 G. Beyer, “The Political Refugee: 35 years later’, 15 (1-2) IMR (1981), p. 28; W. Adams, “Extent and Nature of
r«the World Refugee Problem”, 203 AAAPSS (1939), P. 26; J.H. Simpson, “The Refugee Problem: report of survez”,
London, Oxford University Press/Royal Institute of International Affairs, 1939, pp.4 e 5.

11 «Ambas as guerras, a de 1914 — 1918 e a de 1939 — 1945, foram qualificadas de mundiais, com o esquecimento
comum de acrescentar que foram mundiais pelos efeitos, mas exclusivamente ocidentais pelas causas» (Adriano
Moreira, «A lei da complexidade crescente na vida internacional», pag. 15, e, melhor ainda, sobre 0 Euromundo e o
seu fim, Ciéncia Politica, 62 reimpresséo, Aimedina, Coimbra, 2001, pp. 405-416).
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os Direitos Humanos passaram a integrar a agenda do Direito Internacional. Assim, em 1947,
com o fim do mandato da ANUAR, a Assembleia-geral das Nagdes Unidas criou uma agéncia
especializada (em assisténcia a refugiados europeus) denominada Organizagédo Internacional
para os Refugiados (OIR). A 10 de Dezembro de 1948, a Assembleia-Geral das Nagdes Unidas
promulgou a Declaragao Universal dos Direitos do Homem. Este instrumento juridico tornou-se o
bastido maximo do respeito e da dignidade da pessoa humana, alicergando-se no principio de
que o Homem nasce livre e igual entre os seus, munido de direitos e de obrigagbes que fazem
parte da sua personalidade. A violagdo destes direitos faculta ao lesado a possibilidade de
recurso efectivo para as jurisdigdes competentes, permitindo, inclusive, que o lesado “ (...)

[beneficiasse] de asilo em outros paises.”?

A 5 de Maio de 1949, é assinada a Convencgéo de Londres que institui o Conselho da
Europa. Esta Convengao defende objectivos especificos de defesa da democracia, dos direitos
fundamentais da pessoa humana, dos valores universais partilhados pelas Partes e do primado
do Direito. Em 1 de Janeiro de 1951, a Assembleia — geral das Nag¢des Unidas instituiu, como
seu 6rgao subsidiario, o Alto — Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUAR).
A sua principal funcao era proporcionar protecgéo internacional para os refugiados, por via de
reinstalagdo efou repatriamento, bem como, reintegrar, no seio de novas comunidades
nacionais, 1,3 milhdes de refugiados existentes na Europa. Neste periodo, muitos outros
instrumentos juridicos foram criados e outros extintos. Assim, em 1951, é adoptada a Convengéo
das NacOes Unidas relativa ao Estatuto de Refugiado, também conhecida como Convencgéo de
Genebra relativa ao Estatuto de Refugiado. Este instrumento juridico, foi e continua a ser o
instrumento basilar para atribuicdo do Instituto de Asilo. Pela primeira vez na histéria europeia e
mundial, foi juridicamente definido o conceito de refugiado’® e foram também fixados os critérios
a considerar, aquando da atribuicdo deste mesmo Estatuto. Um dos principios mais relevantes
estabelecidos nessa Convengdo de Genebra, (art. 32° e 33° foi o principio de “Non-
Refoulement”. Segundo este, 0s paises de asilo se obrigam a nédo “ (...) [explusar] ou [repelir] um
requerente de asilo, seja, de que, maneira for para as fronteiras dos territérios, onde a sua vida
ou a sua liberdade sejam ameagados em virtude de raga, religido, nacionalidade, filiagdo em
certo grupo social ou opinides politicas”. Em Fevereiro de 1952, a Organizagdo Internacional

para os Refugiados (O.l.R) cessa as suas fungdes e, no mesmo ano, é fundado o Comité

12 ¢fr. n° 1 do artigo 14° da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem “ Toda a pessoa sujeita a perseguigdo tem
o direito de procurar e de beneficiar de asilo em outros paises”.

13 Talbot, Patrick « La reconnaissance de la qualité de réfugié er son contentieux», in La semaine Juridique, 1992,
n° 1, pag. 372.
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Intergovernamental para as Migragdes Europeias, dando origem, mais tarde a Organizagdo
Internacional para as Migragoes.

Em 1954, é criado o Fundo das Nagdes Unidas para os Refugiados (UNREF).
Posteriormente, muitos outros instrumentos juridicos/organizagfes internacionais foram criados,
alicergando-se, quase sempre, em principios consagrados na Declaragdo Universal dos Direitos
do Homem, de 1948. Em 1966, a comunidade Internacional consciencializara-se, dada a
complexidade das questdes relativas ao Refugiados, que a Convengédo de Genebra, de 1951,
relativa ao Estatuto de Refugiado, definhava-se ao estabelecer uma limitagdo geogréafica-
temporal na atribuicdo do Estatuto de Refugiado. Assim em 1966, a Assembleia-geral das
Nacbes Unidas apresentara o Protocolo Adicional a Convengdo Genebra de 1951, relativa ao
Estatuto de Refugiado, também conhecido como o Protocolo de Nova lorque. Tendo em conta a
explanagao supra exposta, convém, neste momento, fazer uma distingdo entre o refugio e o
instituto de asilo. Assim sendo, segundo Carlier', refugio e asilo s&o institutos distintos: o
primeiro depende do aval do Estado em enquadrar determinadas situagdes especificas dos
“‘asylum seeker’, no ambito da definigdo de refugiado “ (...) [la] persona que responde a las
condiciones de la nocion de refugiado no por ello recibe automéaticamente el asilo. El asilo
continua siendo un privilegio de los Estados si bien la nocion de un derecho individualal asilo se
va desarrollando. Al contrario, também es posible que un Estado decida asilar a una persona que
no responda a la definicion de refugiado”; o segundo € condi¢do sine qua non a atribui¢do a

priori do estatuto de refugiado.

IV — O Conselho da Europa e o Instituto de Asilo

Na sequéncia do Congresso de Haia de 1948 e da sua Mogao Final (a 5 de Maio de
1949), no Palacio de St. James em Londres, é assinado por dez paises' a Convengao de
Londres, que institui o Conselho da Europa'®/'7. O Conselho da Europa € uma organizacdo
internacional de cariz intergovernamental com objectivos especificos de defesa da democracia,

dos direitos fundamentais da pessoa humana, dos valores universais partilhados pelas Partes e

14J. Y. Carlier, “ Réfugiés Refusés”, vide de num. 41, Bruselas, 1986, pag. 146.

15 «Franga, Gra-Bretanha, Bélgica, Holanda, Luxemburgo, Irlanda, Italia, Dinamarca, Suécia e Noruegan.
1€ Tem sede em Estraburgo.

17 Entrou em vigor a 3 de Agosto de 1949.
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do primado do Direito, alidas como previsto no artigo 1° do Tratado fundador'®. O Conselho da
Europa néo se limitou apenas a criar lagos de amizade, desempenhou, sobretudo, um papel-
chave no reconhecimento da democracia e dos direitos humanos fundamentais. Por
conseguinte, enumeremos algumas das convengdes, recomendagdes e/ou resolugdes
adoptadas pelo Conselho da Europa que directa e/ou indirectamente estdo intimamente
conectadas com o instituto de asilo. Assim,

- A 4 de Novembro de 1950, é assinada a Convencao Europeia de Salvaguarda dos
Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais'® e, posteriormente, os seus 11 Protocolos
Adicionais, cuja salvaguarda, aplicagéo e interpretagdo foram confiados ao Tribunal Europeu dos
Direitos do Homem;

- A 13 de Dezembro de 1957, é assinado o Acordo Europeu sobre o regime de
circulacdo de pessoas entre os paises membros do Conselho da Europa; Nesse mesmo periodo,
é assinada em Paris a Convencgao Europeia de Extradicdo?le dois anos mais tarde, a 20 de Abril
de 1959, o Acordo Europeu relativo a supresséo de vistos para os refugiados?!;

- A 26 de Setembro de 1961, a Assembleia Consultiva do Conselho da Europa aprova
uma recomendacdo (293) onde propde a inclusdo, no segundo Protocolo da Convengédo
Europeia de Salvaguarda dos Direitos do Humanos?2, de um artigo especifico sobre o Direito de
Asilo?3;

“ Considerando que é tradigio nos Estados — Membros conceder
asilo aos refugiados politicos e julgando que é agora conveniente
sancionar juridicamente esta pratica, tanto mais que, para os
refugiados politicos, 0 gozo dos direitos do homem e das liberdades
fundamentais pode depender da concessao do direito de asilo;
Considerando que é desejavel, na medida em que seja compativel
com a salvaguarda dos seus legitimos interesses, que os Estados-

18 Artigo 1° do Estatuto do Conselho da Europa: a) O objectivo do Conselho da Europa é o de realizar uma unido
mais estreita entre os seus Membros, a fim de salvaguardar e de promover os ideais € 0s principios que s&o o seu
patriménio comum e de favorecer o seu progresso econémico e social; b) Este objectivo seré prosseguido, por meio
dos orgaos do Conselho, através do exame de questdes de interesse comum, pela conclusdo de acordos e pela
adopgéo de uma acgédo comum nos dominios econdmicos, social, cultural, cientifico, juridico e administrativo, bem
como pela salvaguarda e desenvolvimento dos direitos do homem e das liberdades fundamentais; c) A participagdo
dos Membros no Conselho da Europa nao deve afectar a sua contribuicdo nas tarefas das Nagdes Unidas e de
outras organizagdes ou unides internacionais das quais fagam parte; D.) As questdes relativas a defesa nacional
nao sdo da competéncia do Conselho da Europa.

19 vide artigo 14° da Convengao Europeia de Salvaguarda dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais
«0 gozo dos direitos e liberdades reconhecidas na presente Convengdo deve ser assegurada sem quaisquer
distingdes, tais como as fundadas no sexo, raga, cor, lingua, religiéo, opinides politicas ou outras, a origem nacional
ou social, a pertenga a uma minoria nacional, a riqueza, o nascimento ou qualquer outra situagéon.

2 A Convengéo Europeia de Extradi¢éo, de 13 de Dezembro de 1957 e Protocolos Adicionais, de 15 de Outubro de
1975 e 17 de Margo de 1978, entraram em vigor em Portugal a 1990.

21 Acordo Europeu relativo a supresséo de visto para os refugiados — Decreto n.° 75/81, de 16 de Junho. Foi visto e
aprovado em Conselho de Ministro a 30 de Abril de 1981.

22 vide ponto primeiro da recomendagao n.° 293, de 1961.

2 cfr. Blenk, W. “Sur certains aspects du droit d"asile » 1G., vol. 10, nim. 2, pag. 19.
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Membros confiram a estas pessoas o direito de procurar asilo, de
receber asilo e de beneficiar de asilo; “24

- A 1 de Outubro de 1965, é aprovada uma nova recomendacdo a (434) sobre a
“Aplicagao do Direito de Asilo aos Refugiados Europeus”;

- A 29 de Junho de 1967, o Comité de Ministros do Conselho da Europa aprova a
Resolugéo (14) sobre o “Asilo a pessoas em perigo de perseguigdo” propde que os Estados
actuem com o espirito humanitario e liberal em relagao as pessoas que busquem asilo nos seus
territorios devendo, para tal, respeitar sempre o principio “non - refoulement”;

- A 26 de Janeiro de 1970, é aprovada uma outra Resolugéo (70) sobre a “ Aquisicao
pelos refugiados da nacionalidade do seu pais de residéncia”;

- A 22 de Dezembro de 1975, a Assembleia Parlamentar emana uma agradavel
comunicagao sobre a elaboragédo de um Acordo relativo a transferéncia de responsabilidade para
os refugiados que atravessam legalmente um Estado-membro do Conselho da Europa para
outro Estado. Esta comunicagéo deu lugar, a 16 de Setembro de 1976, a recomendacéo (775),
tendo culminado, em 1980, com a assinatura do Acordo Europeu sobre a Transferéncia de
Responsabilidades relativa a Refugiados?3;

- Em 1984, é adoptada uma outra Recomendagéo sobre a Protecgdo de Pessoas que
satisfazem o critério da Convengéo de Genebra, ndo sendo formalmente refugiados. De todas as
recomendagdes e/ou resolugdes adoptadas pelo Conselho da Europa podemos considerar que a
mais importante, em matéria de asilo, foi a Recomendacgéo (787) que institui a harmonizag¢do em
matéria de elegibilidade em conformidade com a Convencdo de Genebra de 1951 e com
Protocolo de 1967, relativa ao Estatuto de refugiados. Nesta medida, a Assembleia Parlamentar
do Conselho da Europa,

“ [considerando] que, embora o estatuto de refugiado tenha por base
as disposigdes de diversas convengdes internacionais, a elegibilidade
para este estatuto é determinada, em casos semelhantes, de acordo
com os procedimentos muito diferenciados existentes no varios
Estados;

Constando que nem todos os Estados europeus, partes nesses
instrumentos, estabeleceram um procedimento oficial para analise
dos pedidos, e que os procedimentos nacionais que foram instituidos
néo seguem um sistema unico;

[Preocupados] com a enorme variagdo das taxas de reconhecimento
de Estado para Estado, resultante da adopgao de critérios diferentes

24 Predmbulo da Recomendagdo n.° 293, de 1961, adoptada pela Assembleia Consultiva do Conselho da Europa,
em 26 de Setembro de 1961.

25 Vide Decreto n.° 140/81 de 15 de Dezembro.
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e, em parte, de decisdes fundamentadas numa informagéo
insuficiente;

Registando que o Estatuto de refugiado concedido num Estado néo é
necessariamente reconhecido nos outros Estados — Signatarios das
mesmas convengdes e que uma maior uniformidade em matéria de
elegibilidade favoreceria esse reconhecimento mutuo™

acorda em recomendar, ao Comité de Ministros, a criagao “ (...) de um comité ad hoc de
peritos responsaveis pela analise dos meios mais apropriados para atingir [a médio prazo os
objectivos na area de cooperagao juridica, no que concerne a politica de asilo], de harmonizagao
em matéria de elegibilidade, [bem como sugerem a elaboragdo de estudos] novos trabalhos
sobre as questdes juridicas relativas aos refugiados™’. Na pratica, esta recomendagao visava

estabelecer critérios idénticos para a elegibilidade do Estatuto de Refugiado.

Como se pode verificar, através do predmbulo desta recomendagdo, € também
defendido uma vez mais, no seio dos Estados-membros do Conselho da Europa, uma
uniformizagdo de critérios em detrimento de uma harmonizagdo. Neste caso especifico defende-
se a uniformizagdo em matéria de elegibilidade do estatuto de refugiado, dado que “ (...) nem
todos os Estados europeus, partes nesses instrumentos, estabeleceram um procedimento oficial
para andlise dos pedidos, e os procedimentos nacionais que foram instituidos ndo seguem um
sistema oficial’.22 No nosso entender, isto deve-se ao facto de que os Estados-membros do
Conselho da Europa foram progressivamente, tomando consciéncia de que as politicas de
harmonizagéo por si sé néo resolviam determinados problemas, pois, por vezes, continuavam a
existir procedimentos muito diferenciados entre os diversos Estados, 0 que na pratica dificultava

a propria harmonizagéo de determinadas politicas.

A de Novembro de 1998, a Convengédo € alterada pelo Protocolo n.° 11, eliminando,
deste modo, os anteriores 6rgdos coadjuvantes do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem,
nomeadamente, a Comisséo e o Comité de Ministros, mantendo apenas o 6rgao jurisdicional por

exceléncia, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem.

2 Preadmbulo da Recomendagéo n.° 787, de 1986, adoptada pela Assembleia Parlamentar do Conselho da Europa,
a 16 de Setembro de 1976.

27 |dem, alinea a) e b)

28 |dem
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V — Politicas de asilo e de Direito de asilo na Unidao Europeia.

Abster-nos-emos nesta fase, de caracterizar a evolugéo histérica das Politicas de Asilo e
de Direito de Asilo desenvolvidas no seio da Unido Europeia. Limitar-nos-emos a evidenciar as
Politicas de Asilo e Direito de Asilo existentes na Uni&o Europeia. Neste contexto, a aboligdo das
fronteiras fisicas, técnicas e fiscais, como forma de implementar as quatro liberdades
comunitarias entre os Estados-Membros da Unido Europeia, foi uma das primeiras formas de
triagens entre cidadaos europeus e nacionais de paises terceiros.

Todavia, a implementagédo das quatro liberdades comunitérias teve como reverso da
medalha, um aumento exponencial no seio da Unido Europeia, da imigragdo ilegal, dos

requerentes de asilo, dos deslocados, bem como, da criminalidade organizada.

Como controlar a Politica das “Portas Abertas™? Eis, a interrogacdo que pairava na
estratosfera intelectual dos principais representantes dos Estados-Membros da Unido Europeia.
Algumas dessas interrogagdes foram primeiramente resolvidas, @ margem da Uni@o Europeia,
com o Acordo de Schengen de 1985; com a Convengédo de Aplicagdo do Acordo Schengen
1990, e com a Convengéo de Dublin de 15 de Junho de 1990, mormente, esta ja dentro da Unido
Europeia. Estes documentos definem alguns conceitos essenciais, conectados com a

problemética do asilo. Desta forma, com a Convengdo de Aplicagdo do Acordo Schengen,

define-se “fronteira interna”, “fronteira externa”, “estado terceiro”, “estrangeiro™, “estrangeiro

» o« L

indicado para efeitos de ndo admissdo”’, “ponto de passagem fronteirigo”, “controlo fronteirigo”,

o » o«

“transportador”, “titulo de residéncia”, “pedido de asilo™0, “requerente de asilo™! e “tratamento de

pedido de asilo™2. Com a Convengdo de Dublin de 1990 define-se “estrangeiro’, “pedido de

29 «Estrangeiro — qualquer pessoa que néo seja nacional dos Estados-membros das Comunidadesn.

30 «Pedido de Asilo — qualquer pedido apresentado por escrito, oralmente ou de qualquer outro modo, por um
estrangeiro na fronteira externa ou no territério de uma Parte Contratante, com vista a obter o reconhecimento da
sua qualidade de refugiado, ao abrigo da Convengédo de Genebra de 28 de Julho de 1951 relativa ao estatuto dos
refugiados, tal como alterada pelo Protocolo de Nova lorque de 31 de Janeiro de 1967, bem como a beneficiar nesta
qualidade de um direito de residéncian.

31 «Requerente de Asilo — qualquer estrangeiro que tenha apresentado um pedido de asilo na acepgao da presente
Convengao e em relagdo ao qual ndo tenha ainda sido tomada uma deciséo definitivax.

32 «Tratamento de Pedido de Asilo — o conjunto dos processos de andlise, decisdo e de medidas tomadas em
aplicacdo de decisbes definitivas relativas a um pedido de asilo, com exclusdo da determinagdo da Parte
Contratante responsavel pelo tratamento do pedido de asilo por forga das disposi¢des da presente Convengéo;
Estado Terceiro — qualquer Estado que néo seja Parte Contratante».



Politicas de Asilo e Direito de Asilo na Uniao Europeia
Noronha Rodrigues

L L » [ »

asilo”, “requerente de asilo”, “analise de um pedido de asilo”, “titulos de residéncia”, “visto de

”

entrada”, “visto de transito”, entre outros.

Assim sendo, a Convengdo de Dublin teve o mérito de, para além de fixar o estado
responsavel pela analise do pedido de asilo, contribuir, por via de um compromisso entre os
Estados, para o desenvolvimento das politicas relativas ao Asilo e do Direito de Asilo. Deste
modo, os Estados-membros comprometem-se a trocar informagdes, (em matéria de direito de
asilo), respeitantes as disposi¢des legislativas, regulamentares ou as praticas nacionais
aplicaveis em matéria de asilo; aos dados estatisticos mensais referentes as chegadas de
requerentes de asilo; as novas tendéncias em matéria de asilo; as informagdes de caracter geral
sobre 0s paises de origem deste requerente de asilo e as informagdes individuais e pessoais dos

requerentes de asilo.

Estas informagbes (relativas aos requerentes de asilo), apesar de s6 poderem ser
trocadas e utilizadas para determinar o Estado-membro responsavel pela analise do pedido de
asilo e para a execucdo de todas as obrigagbes decorrentes da presente Convengéo33,
contribuiam também para um armazenar de dados fundamentais para estudo deste fenémeno de

asilo.

Na realidade, a utilizagdo da informatica alargou, substancialmente, a possibilidade de
recolna, de tratamento e de circulacdo de dados permitindo, assim, uma inter conexao
vertiginosa de informagdes. Para além disso, a Convengéo de Dublin teve o mérito, ainda, de
introduzir um conceito inovador o de “ Estado Terceiro” ou “Pais Terceiro de Acolhimento” que
veio a ser aperfeicoado com a Resolugao de Londres de 1992.

A Convengéo de Dublin, de 1990, deu mais um passo no sentido de uma harmonizagao
das normas substantivas e dos procedimentos de asilo, entre os Estados-membros, conjugados
com 0s principios e riscos provenientes da livre circulagdo de pessoas, mercadorias, servigos e

capitais. Alids, como afirma e bem Luise Druke3, a Convengdo de Dublin, a Convengédo de

33 vide artigo 14° e 15° da Convengéo de Dublin de 1990.
3 Representante do Alto — Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados, em Portugal.
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Aplicagdo do Acordo Schengen, o Acto Unico Europeu, o Acordo Schengen e o Livro Branco do

Mercado Interno fazem parte “ [da] primeira geragé@o do processo de harmonizagéo de asilo”.3

Em 1992, com o Tratado de Maastricht “[the] rest of the areas relevant for asylum matters
have been declared a “matter of common interest” under the 3rd pillar of the Treaty on the
European Union™®¢. Deste modo, pela primeira vez na Histdria Europeia, as questdes de asilo
deixam de ser questdes, apenas, internas de cada Estado, passando a ser, também, questdes
de interesse comum dos Estados-Membros da Unido Europeia. Neste ambito, algumas medidas

conhecidas como as “Resolugdes de Londres”, foram adoptadas relativas ao Asilo.

Deste modo, a 30 de Novembro de 1992, foram adoptadas as resolugdes sobre as politicas
de asilo manifestamente infundadas (cujo o objectivo fundamental era combater os “refugiados
em orbita’, desencorajando as fraudes deliberadas, as falsificagdes, a destruicdo dos
documentos identificativos e o recurso abusivo, por parte de nacionais de paises terceiros, ao
instituto de asilo); as resolugdes sobre a abordagem harmonizada das questdes relativas a
paises terceiros de acolhimento (na pratica visa transferir a responsabilidade, pela anélise do
pedido de asilo, para um pais terceiro de acolhimento, caso este exista); e por fim, a Conclus&o
relativa aos paises em que, geralmente, ndo existe qualquer risco sério de persegui¢ao, ou seja,
‘paises de origem seguros”. Muitas outras resolugdes foram adoptadas, como por exemplo, a

Resolugéo relativa as garantias minimas dos processos de asilo.

Desta forma “ [as] regras em matéria de aceso ao processo de asilo, as caracteristicas
fundamentais do processo propriamente dito e a designagéo das autoridades responsaveis pela
analise dos pedidos de asilo deverdo ser determinadas no ambito do direito nacional’. Estes
pedidos serdo “ (...) analisados por uma autoridade plenamente qualificada no tocante a
questdes de direito de asilo e de refugiados. As decisdes serdo tomadas de uma forma
independente, ou seja, todos os pedidos de asilo serdo analisados individuais, objectiva e

imparcialmente”.39

35 Druke, Luise “A Harmonizagéo da politica de asilo e a CIG 1996 — Perspectivas da Protec¢do de Refugiados nos
Paises da Uni&o”, in Actas dos IV Cursos Internacionais de Verdo de Cascais (30 de Junho a 5 de Julho de 1997),
Cascais: Camara Municipal de Cascais, 1998, Vol. 1, pp.165 a 218.

36 Nordic Journal of International Law “ Acta Scandinavica Juris Gentium”, volume 68, n° 1, 1999, p.5, Kluwer Law
International.

37 Jornal Oficial das Comunidades, C 274, 19 de Setembro de 1996, p. 13.

38 jdem, n.° 3 do ponto Il

39 idem, n.° 4 do ponto Il
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Podemos afirmar que, a titulo de principio, esta politica de asilo proposta nesta resolugao é
excepcional. Todavia, deixa em aberto algumas questdes que urge, de igual modo, resolvé-las.
O que é “autoridade plenamente qualificada no tocante a questbes de direito de asilo e de
refugiados™? Como se faz uma “anélise individual, objectiva e imparcial’ nas situagdes em que o
pedido de asilo é solicitado por uma familia? E possivel nestas situagdes fazer uma analise
individual e imparcial? E possivel fazer uma analise objectiva? Se possivel, quais os critérios a
adoptar? A presente resolugéo, de certo modo, tenta lancar as bases de harmonizagao destas

questdes.

No seguimento destas politicas de harmonizacdo, quer quanto as politicas de asilo, quer
quanto as politicas de imigragéo, a 4 de Margo de 1996, é adoptada uma Posicdo Comum
96/196/JAI*0, pelo Conselho com base no n.° 2, alinea a), artigo K3, do Tratado da Unido
Europeia sobre a aplicagdo harmonizada da definigdo do termo “ refugiado”, segundo a acepgéo
do artigo 1°A da Convengédo de Genebra, de 28 de Julho de 1951, relativa ao estatuto dos
refugiados.

A 30 de Novembro de 1994, o Conselho, tendo por base o ponto 3 do artigo K.1, Titulo VI,
do Tratado da Unido Europeia, adopta uma Recomendacéo relativa a um modelo de acordo
bilateral de readmissao entre um Estado-membro e um pais terceiro.4! A 24 de Julho de 1995,
adopta outra Recomendacdo relativa aos principios directores a seguir na elaboragdo de
protocolos sobre a execugao de acordos de readmissdo.*2 Estes acordos de readmissao*® visam
facilitar o regresso, sem qualquer formalidade, dos nacionais dos Estados contratantes e/ou de
nacionais de paises terceiros que se encontrem em situacdo irregular num dos Estados-

membros. Visam, ainda, conceber critérios, fixar os meios e os procedimentos* de forma a

40 Posicdo Comum sobre a Aplicagdo Harmonizada da Definicdo do Termo “ Refugiado”, Jornal Oficial das
Comunidades Europeias, N.° L63, 13 de Margo de 1996 p.0002-0007.

41 Jornal Oficial no. C 274 de 19/09/1996 P. 0020 — 0024. Esta recomendag&o entrou em vigor a 1 de Janeiro de
1995.

42 Jornal oficial no. C 274 de 19/09/1996 P. 0025 — 0033. Esta recomendagéo entrou em vigor a 1 de Julho de 1995.
43 cfr. The Resolution concerning the adoption of a standard travel document for the removal/expulsion of third
country foreign nationals (30.11.1994) and the Recommendation concerning a specimen bilateral readmission
agreement between a Member State of the European Union and a third country (30.11.1994), printed in: E. Guild,
1996, The Developing Immigration and Asylum Policies of the European Union, Kluwer, The Hague, pp. 385 e 393.

4 v.g., Uma vez requerida o pedido de readmisséo é possivel o transito no territério dos dois Estados signatérios,
sem qualquer documento especial. As despesas pelas readmissdes serdo suportadas pela parte requerente.
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assegurar aos refugiados, aos requerentes de asilo e/ou aos deslocados protecgdo efectiva,
independentemente, do lugar em que se encontrem. Na pratica, permite que cada pais readmita
0S seus nacionais que, por qualquer razdo, se encontrem em situagao irregular noutro Estado.
Assim, no que diz respeito @ Recomendacgéo de 30 de Novembro de 1994, esta, fixa trés tipos de
modelos de readmissdo: a readmissdo dos nacionais; a readmissdo de nacionais de paises
terceiros que atravessem a fronteira externa; e, por ultimo, a readmisséo de nacionais de paises
terceiros pela parte contratante responsavel pela entrada. Para além de fixar os trés modelos de
readmissao, a presente Recomendagéo estipulava, de igual modo, os prazos a respeitar. Desta
forma, o pedido de readmissdo deve ser formulado no prazo maximo de um ano, a partir do
momento em que a parte contratante constou ou teve conhecimento da presenca de ilegais ou
em situagao irregular nos seus territorios. Por sua vez, a Parte contratante requerida tinha um
prazo de quinze dias para responder ao pedido de readmissdo e um prazo de um més para
tomar a cargo a pessoa readmitida. Quanto a Recomendagéo, adoptada a 24 de Julho de 1995,
relativa aos principios directores a seguir na elaboragao sobre os acordos de readmissdo*’, esta
visava fixar uma série de normas técnicas para a execugdo de acordos de readmissdo. Deste
modo, recomenda-se 0 uso de formularios comuns para transferéncia /readmissdo de pessoas
com residéncia ilegal e fixam-se dois tipos de procedimentos para a transferéncia e a

readmissao.

A 25 de Setembro de 1995, o Conselho adopta uma Resolucéo relativa a repartigédo dos
encargos decorrentes do acolhimento e da estadia temporaria das pessoas deslocadas*6. A 4 de
Margo de 1996, o Conselho adopta uma decisao relativa a um procedimento de alerta e de
emergéncia para a reparticdo dos encargos decorrentes do acolhimento e da estadia temporaria

das pessoas deslocadas?’.

Face ao exposto, partilhamos na integra da opinido de Emmanuel Barge“[tout] au long du XX
siécle, et plus spécifiquement depuis la fin de la seconde guerre mondiale, les Etats ont déployé
des efforts et de ressources notables pour fournir une protection internationale aux réfugiés. Leur
objectif était double; d'une part préserver la vie et la liberté de personnes dont les droits

fondamentaux étaient menacés dans leur pays d'origine; d"autre part sauvegarder leurs propres

45 Jornal Oficial No. C 274 de 19/09/1996 P. 0025 -0033
46 Jornal Oficial no. C 262 de 07/10/1995 P. 0001 -0003
47 vide Decis&o 96/198/ JAl - Jornal Oficial no. L 063 de 13/03/1996 P. 0010 -0011
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intéréts en faisant en sort que les mouvements de population de grande ampleur soient gérés de

maniere prévisible et conformément a des principes préétablis"+8

De facto, ao longo do século XX, os Estados-Membros tenderam harmonizar e legislar sobre
as Politicas de Asilo e Direitos de Asilo. Assim, em 1997, com o Tratado de Amsterd&o, da-se a
« comunitarizagdo » de algumas matérias do terceiro pilar, inclusive, o direito de asilo passa para
o pilar comunitario ; integra-se o Acervo Schengen na Uni&o Europeia, e inclui, em anexo, ao
Tratado de Amsterddo, o Protocolo relativo ao Direito de Asilo de nacionais dos Estados —
membros da Unido Europeia, também, conhecido como Protocolo Aznar. Muitos outros
instrumentos juridicos foram adoptados no ambito de asilo pés o Tratado de Amsterddo. Deste
modo, e porque as impressdes digitais constituem um elemento importante para estabelecer a
identidade das pessoas, os Estados-membros da Unido Europeia decidem criar um sistema de
comparacgao dos dados dactiloscdpicos, denominado “ Eurodac™9, “ (...) cujo objectivo [consistia]
em ajudar a determinar o Estado-membro responsavel (...) pela analise de um pedido de asilo
apresentado num Estado-membro™0. A 28 de Setembro de 2000, a Decisdo (2000/596/CE) do
Conselho cria este Fundo Europeu para os Refugiados®' “(...) destinado a apoiar e a fomentar o
esforgo assumido pelos Estados-membros ao acolherem refugiados e pessoas deslocadas e
suportarem as consequéncias decorrentes do acolhimento”.52 O objectivo fundamental do Fundo
Europeu para os Refugiados foi accionar a solidariedade e a cooperagédo entre os Estados
membros, em matéria de asilo e areas conexas aos refugiados e deslocados, bem como,
estimular e apoiar financeiramente (com a repartigdo dos custos por todos os restantes Estados-
membros) a participagdo destes no acolhimento destas pessoas®3; a 18 de Fevereiro de 2003, é
adoptado o Regulamento (CE) n.° 343/2003 do Conselho%4, conhecido por “Dublin II”, cujo o
objecto competia-lhe “ [assegurar] a continuidade™® dos critérios fixados na Convencéo de
Dublin, de 1990, bem como garantir a coeréncia, com o sistema “Eurodac’,%¢ de comparagao de

impressdes digitais para efeitos da aplicagéo efectiva da Convengao de Dublin.

48 cfr. Barbe, Emmanuel et Boullanger, Hervé «Justice et affaires intérieures dans I'union européenne —Un espace
de liberté de sécurité et de justice », collection Réflexe Europe, Paris, 2002, chapitre 3, p.64.

49 vide Regulamento (CE) n.°. 2725/2000 do Conselho, de 11 de Dezembro de 2000 - Jornal Oficial n.° L 316 de
15/12/2000 p.0001-0010

50 idem, artigo 1°

51 Jornal Oficial n.° L 252 de 06/10/2000 p. 0012-0018

52 jdem, n.° 1 do artigo 1°

53 vide n°1 do artigo 1° da Decisdo do Conselho 2000/596/CE

5 Jornal Oficial n.° L 050 de 25/02/2003 p. 0001-0010

% vide ponto 10° do Regulamento (CE) n.° 343/2003 do Conselho, de 18 de Fevereiro de 2003

5% vide Regulamento (CE) n.° 2725/2000 do Conselho, de 11 de Dezembro de 2000
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Nesta medida, & semelhanga da Convengdo de Dublin de 1990, o Regulamento de
‘Dublin 11" fixara uma “hierarquia dos critérios™7?, para determinagdo do Estado-membro
responsavel pela analise de pedido de asilo apresentado por um nacional de um pais terceiro a
qualquer dos Estados-membros, independentemente, do pedido ter sido feito na fronteira ou no
territorio. Para além desta “hierarquia dos critérios”, fixara, de igual modo, um principio geral
segundo o qual todos os pedidos de asilo deveréo ser analisados por um unico Estado-membro,
com excepgao®® daqueles, em que, os proprios Estados-membros voluntariamente decidam

analisar, independentemente, da “hierarquia dos critérios” fixada no presente Regulamento.

Este principio geral de “andlise dos pedidos de asilo por um unico Estado-membro”
permite acabar com a duplicagdo de esforgos, com as contradigdes nas decisdes, com 0s
chamados os “refugiados em 6rbita” e com o “asylum shopping”, mas, acima de tudo, permitira a
aumentar a celeridade processual na atribuigdo do Estatuto de Refugiado.

VI - Propostas, Actos Normativos e outros Instrumentos Juridicos

existentes na Uniao Europeia.

A 20 de Setembro de 2000, a Comissdo apresentara uma proposta de Directiva
(COM/2000/0578 final — CNS 2000/0238)% do Conselho, relativa a normas minimas aplicaveis
ao procedimento de concessédo e retirada do estatuto de refugiado nos Estados-membros. A
presente proposta fixara um conjunto de medidas imprescindivel para um sistema claro e célere
de tratamento dos pedidos de asilo. Deste modo, fixara um conjunto de regras respeitantes as
garantias processuais dos requerentes de asilo, aos requisitos minimos aplicados ao processo
de tomada de decisdo e normas comuns relativas a aplicagéo de certos conceitos praticos, como

» “ » “

por exemplo “pedidos inadmissiveis®, “pedidos manifestamente infundados”, “pais de origem

seguro” “pais terceiro seguro”, entre outros. Estes conceitos eram, por vezes, interpretados e

aplicados de modo variado entre os diversos Estados-membros.

A 31 de Outubro de 2000, foi adoptada a Decisdo n.° 1/20008° do Comité (artigo 18° de
Convengao de Dublin) sobre a transferéncia da responsabilidade dos pedidos dos familiares nos
termos do n.° 4 do artigo 3 e do artigo 9° da referida Convengédo. Qualquer Estado-membro podia

57 idem, artigo 5° a 14°

% jdem, artigo 15°

% Jornal Oficial n.° C 062 E de 27/02/2001 p. 0231-0242
8 Jornal Oficial n.° L 281 de 07/11/2000 p. 0001 — 0002
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chamar a si a competéncia de analisar um pedido de asilo. A presente Decisdo visava
harmonizar este habito entre os Estados-Membros nas situagdes que envolvesse familiares,

essencialmente, tinha como objectivo favorecer o reagrupamento familiar.

A 28 de Maio de 2001, foi adoptada a Directiva 2001/40/CES' do Conselho relacionada
com o reconhecimento mutuo de decisdes de afastamento de nacionais de paises terceiros. Esta
tinha como objectivo assegurar uma maior eficacia na execugao das decisdes de afastamento,
através do reconhecimento das decisdes e cooperagdo entre os Estados-Membros a fim de
evitar, por exemplo, que um cidadao nacional de um pais terceiro, ao ser afastado por decisao
judicial, ndo voltasse a entrar na Unido por via de outro Estado-membro. Podemos, considerar
que esta Directiva foi sem sombra de divida o embrido para o Mandato de Expulsdo Europeu
ora adoptado na Uni&o Europeia.

A 20 de Julho de 2001, foi adoptada a Directiva 2001/55/CE®2 do Conselho relativa a
normas minimas em matéria de concessao e de protecgdo temporéaria no caso de afluxo macigo
de pessoas deslocadas. Esta Directiva estava também relacionada com as medidas tendentes a
assegurar uma reparticdo equilibrada do esforgo assumido pelos Estados-Membros ao
acolherem essas pessoas e ao suportarem as consequéncias decorrentes desse acolhimento. A
necessidade de desenvolver novas formas de protecgao internacional (protec¢do subsidiaria e
proteccdo temporaria®3) devia-se, sobretudo, ao facto dos Estados-Membros, sistematicamente,
realizarem interpretagdes restritivas, quer da Convengéo de Genebra de 1951, quer do Protocolo
de Nova lorque, de 1967. Nos termos da alinea a) do artigo 2° da presente Directiva, a protecgao
temporaria € um regime excepcional que devia ser utilizado sempre que “ (...) o sistema de asilo
também n&o [pudesse] responder a este afluxo sem provocar efeitos contrarios ao seu correcto
funcionamento”. Por outras palavras, o sistema de protecgédo temporario s6 devia ser utilizado
para fazer face a incapacidade do sistema de asilo, e s6 “(...) no caso ou perante a iminéncia de
um afluxo macico de pessoas deslocadas de paises terceiros, [e apatridas] impossibilitadas de

61 Jornal Oficial n.° L 149 de 02/06/2001 p. 0034 -0036

62 Jornal Oficial n.° L 212 de 07/08/2001 p. 0021-0023

63 «A protecgdo temporaria — visa dar resposta célere a casos de urgéncia humanitéria e éxodo de pessoas,
permitindo a admisséo durante um periodo de tempo determinado de uma categoria genérica de beneficiarios e.g.,
deslocados do Kosovo. A protecgdo subsidiaria — é conferida individualmente e, em principio, néo esta relacionada
com uma situagdo de afluxo macigo» cfr. Revista da Faculdade de Direito da UNL, Ano I, N.° 3 — 2001, “ A
protec¢do temporaria enquanto elemento de um sistema Europeu de asilo. A proposta de directiva comunitaria
sobre a protecgdo temporaria” artigo de opinido de Sousa, Constanga Urbano, pag. 265.
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regressar ao seu pais de origem®4. A directiva, todavia, ndo quantificou o conceito de “afluxo

macigo”.

Esta foi definida por Decisdo do Conselho e tomada por maioria qualificada®®, o que
significa uma arbitrariedade total, pois um afluxo macigo de 100 pessoas podera ter direito a
proteccdo temporaria, mas quem sabe se um afluxo macigo de 50 n&o tera direito também a esta
mesma protec¢do? O facto deste “afluxo maci¢o” de pessoas beneficiar da protec¢do temporaria
nao significa, todavia, que ndo possam, de igual modo, requerer o pedido de asilo.% Findo o
periodo de protecgao temporaria (regra geral 1 ano)’, os Estados-membros deviam, contudo,
respeitar o principio do “non refoulement”, consagrado no artigo 33° da Convengdo de
Genebra.68

A 12 de Setembro de 2001, foi adoptada uma proposta de Directiva (COM/2001/0510
final-CNS 2001/0207)% do Conselho que estabelecia normas minimas relativas as condigdes a
preencher por nacionais paises terceiros e apatridas para poderem beneficiar do Estatuto de
refugiado ou de pessoa que, por outros motivos, necessitassem de protec¢do internacional.
Foram, ainda, estabelecidas normas minimas relativas ao respectivo estatuto. A finalidade desta
proposta era garantir um nivel minimo de protecgdo, em todos os Estados-membros, as pessoas
que dela realmente necessitam e reduzir as divergéncias entre as leis e as praticas dos Estados-

membros, neste dominio.

A 28 de Fevereiro de 2002, foi adoptado o Regulamento (CE) n.° 407/20027° do
Conselho que fixava determinadas regras de execugdo do regulamento (CE) n.° 2725/2000
relativo a criagao do sistema” Eurodac”. Assim, séo fixadas algumas regras praticas relacionadas
com o bloqueio de dados do sistema Eurodac, nas situagdes em que os requerentes de asilo sao
reconhecidos e admitidos como refugiados, bem como, normas de execugdo técnica para a
elaboracdo de estatisticas. A 13 de Junho de 2002, foi adoptado o Regulamento (CE) n.°

1030/2002" do Conselho que estabelece um modelo uniforme de titulo de residéncia para os

64 vide alinea a) do artigo 2° da Directiva 2001/55/CE

85 jdem, vide n.° 1 do artigo 5°

8 idem, n.° 1 do artigo 16°

67 idem, n.° 1, 2 do artigo 4°

88 jdem, n.° 2 do artigo 6°

8 Jornal Oficial n.° C 051 E de 26/02/2002 p. 0325 -0334
70 Jornal Oficial n.° L 062 de 05/03/2003 p. 0001-0005

™ Jornal Oficial n.° L 157 de 15/06/2002 p. 0001-0007
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nacionais de paises terceiros. Ou seja, este Regulamento veio substituir a Acgdo Comum
97/11/JAl do Conselho relativa a um modelo uniforme das autorizagdes de residéncia. Com este
modelo pretendia-se evitar a contrafac¢éo e falsificagdo, permitindo um combate efectivo contra

a imigracéo e residéncias ilegais.

A 13 de Junho de 2002, foi adoptada a Decisdo (2002/463/CE)72 do Conselho que
escolhe um programa de acgéo de cooperagao administrativa em matéria de fronteiras externas,
vistos, asilo e imigragao (programa ARGO). Este programa foi instituido para um periodo de 1 de
Janeiro de 2002 a 31 de Dezembro de 2006 e visava promover a cooperagao entre 0s servigos
nacionais dos Estados-Membros na execugdo das regras comunitarias, conferindo-lhes, deste
modo, uma melhor eficacia € uma aplicagdo uniforme das regras comunitarias. O Programa
ARGO apoiava actividades nos dominios das fronteiras’®, dos vistos?, do asilo?, da imigragéo’s
e algumas acgdes especificas’”.

A 27 de Janeiro de 2003, foi adoptada a Directiva 2003/9/CE"® do Conselho relativa as
normas minimas em matéria de acolhimento dos requerentes de asilo nos Estados-Membros.
Esta Directiva visava, essencialmente, assegurar um nivel de vida digno e condigbes de vida

equiparaveis em todos os Estados-Membros.

A 2 de Setembro de 2003, foi adoptado o regulamento (CE) n.° 1560/2003 7°da
Comissao, relativo as modalidades de aplicacdo do regulamento, (CE) n.° 343/2003, do
Conselho que estabelece os critérios e mecanismos de determinagdo do Estado-Membro
responsavel pela analise do pedido de asilo apresentado a um dos Estados-Membros por um
nacional dos paises terceiros. Este regulamento visava aperfei¢oar o Regulamento n.° 343/2003,

72 Jornal Oficial n.° L161 de 19/06/2002 p. 0011-0015

3 vide artigo 4° Deciséo (2002/463/CE)

™ idem, artigo 5°

75 idem, artigo 6° «a) promover a criagéo e o funcionamento do sistema de asilo europeu comum, mediante o apoio
a medidas e normas conducentes a um procedimento comum de asilo e a um estatuto uniforme para os
beneficiarios de asilo, valido em toda a Comunidade; b) facilitar a determinagao do Estado responsavel pela analise
de um pedido de asilo; c) apoiar a aproximagao das regras sobre o reconhecimento e o contetdo do estatuto de
refugiado, acompanhada de medidas relativas a formas subsidiarias de protecgdo que concedem um estatuto
adequado a qualquer pessoa com necessidade dessa proteccdo; d) reforgar a eficacia e a equidade do
procedimento de asilo e melhorar a convergéncia das decisdes em matéria de pedidos de asilo; e) desenvolver
programas de reinstalagdo e de entrada, bem como meios legais de admiss@o nos Estados-membros por razdes
humanitarias.»

76 jdem, artigo 7°

 idem, artigo 9°

78 Jornal Oficial n.° L 31 de 06/02/2003

9 Jornal Oficial n.° L 222 de 05709/2003 p. 0003-0023
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conferindo-lhe mecanismos proprios, como por e.g., principios de actuagao, listas e formularios
comuns.

A 22 de Setembro de 2003, foi adoptada a Directiva 2003/86/CE® do Conselho, relativa
ao direito e ao reagrupamento familiar8'. Em 2004, € adoptada a Proposta de Decisdo
(COM/2004/0102) do Conselho que estabelece o Fundo Europeu para os Refugiados, para o
periodo de 2005 a 2010. Este fundo permitira aos Estados-membros apoiarem os refugiados por

mais meia década.

Como vemos, todos estas propostas, actos normativos e/ou instrumentos juridicos visam
dignificar a pessoa humana e, consequentemente, os refugiados, os requerentes de asilo e os
imigrantes em geral. Todos estes instrumentos juridicos constituem a fonte e o alicerce de um

Direito de Asilo Europeu.

VII - CONCLUSAO

Estdo sedeados em alguns Estados-Membros da Unido Europeia, hipermercados de
“‘Asylum Shopping”. Como aniquilar este monopolio de violagdes de Direitos Humanos? Alguns
Estados-Membros da Unido Europeia ja optaram pela via processual do balcao unico em matéria
de asilo. Sera suficiente? Somos de parecer de que ndo existem formulas milagrosas, existem
principios basilares da Unido Europeia, os chamados “Acquis Comunitarios” que devem ser,

criteriosamente, respeitados, implementados, e explorados na sua exaustao.

Em 1986, o predmbulo da recomendagdo n°.787, do Conselho da Europa “ [sobre]
harmonizagdo em matéria de elegibilidade em conformidade com a Convengao de Genebra de
1951 relativa ao estatuto dos refugiados e ao Protocolo de 1967” ja previa “ (...) [constatando]
que nem todos os Estados europeus, partes nesses instrumentos, estabeleceram um
procedimento oficial para analise dos pedidos [asilo], € que os procedimentos nacionais que
foram instituidos ndo seguem um sistema unico; [preocupados] com a enorme variagdo das

taxas de reconhecimento de Estado para Estado, resultante da adopgao de critérios diferentes e,

8 Jornal Oficial n.° L 251 de 03/10/2003 p. 0012-0018

81 vide alinea d) artigo 2° Directiva 2003/86 CE “ Reagrupamento familiar a entrada e residéncia num Estado-
membro dos familiares de um nacional de um pais terceiro que resida legalmente nesse Estado, a fim de manter a
unidade familiar, independentemente de os lagos familiares serem anteriores ou posteriores & entrada do
residente».
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em parte, de decisdes fundamentadas numa informagao insuficiente; [registando] que o Estatuto
de refugiado concedido num Estado né&o é necessariamente reconhecido nos outros Estados —
Signatarios das mesmas convengdes e que uma maior uniformidade em matéria de elegibilidade

favoreceria esse reconhecimento mutuo”

Deste modo, s6 o respeito incondicional pelos direitos humanos, a implementagéo eficaz
no espago comunitario das quatro liberdades comunitérias, a uniformizagdo dos critérios na
atribuicdo do Estatuto de Refugiado, das Politicas de Asilo e de Direito de Asilo na Unido
Europeia, bem como a implementagdo efectiva dos balcdes unicos em matéria de asilo,
contribuirdo de foram drastica para aniquilar este monopdlio de alguns Estados-Membros da

Uni&o Europeia, bem como, servirdo de embrido a um futuro Cddigo de Asilo Europeu.
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