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m 24 de fevereiro de 2022, a Russia langou contra a

Ucrinia uma ofensiva em larga escala, que levou
milhdes de pessoas a abandonar os seus lares. Em resul-
tado, o nimero de pessoas deslocadas rapidamente atingiu
os milhGes, num fluxo macico sem precedentes de pessoas
necessitadas de protecio internacional na Europa.
Passado um més do inicio dos confrontos, 3,8 milhGes
de pessoas ja haviam deixado o pais, enquanto, segundo
uma estimativa, 6,5 milhoes de pessoas se encontravam
deslocadas dentro do pais. Assim, no total, mais de dez
milhGes de pessoas — quase um quarto da populagdo —
tinham deixado as suas casas na Ucrinia apenas um més
apés o inicio dos confrontos. A data em que escrevemos
este artigo, j4 mais de 7,5 milhGes de pessoas haviam
fugido do pais'. Com os homens adultos ucranianos sujei-
tos a lei marcial, e proibidos de abandonar o territério,
os primeiros grupos de refugiados foram compostos

RELACOES INTERNACIONAIS SETEMBRO : 2022 75 [ pp. 045-062 ]

RESUMO

E ste artigo reflete sobre as solugoes

encontradas pela Unido Europeia
para responder a uma «crise de refu-
giados sem precedentes»: a do recente
movimento em massa de deslocados
da Ucrénia, ap6s a invasdo russa em
fevereiro de 2022. A resposta da Unido
foi inédita e, pela primeira vez na his-
tdria, utilizou um instrumento europeu
que tinha sido adotado h4 mais de
vinte anos: a diretiva relativa a prote¢io
tempordria. No entanto, é importante
examinar criticamente a solugdo assim
encontrada e questionar em particular
por que razdo nio foi ela adotada em
casos anteriores de afluxo macico de
pessoas para a Unido Europeia.

Palavras-chave: refugiados, deslocados,

protegdo internacional, Guerra da
Ucrania.
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ABSTRACT

INTERNATIONAL
PROTECTION REVISITED.
THE EUROPEAN UNION
SOLUTIONS FOR THE
PROTECTION OF DISPLACED
PEOPLE FROM THE UKRAINE
WAR IN A CONTEXT OF
‘MULTIPLE REFUGEE

CRISES’

In this article the solutions found by
the European Union to respond to
an ‘unprecedented refugee crisis’ will
be studied. Such crisis corresponds to
the recent mass movement of displa-
ced persons from the Ukraine war,
following the Russian invasion of
February 2022. The European Union’s
response was unprecedented, having
resorted, for the first time in history,
to a European instrument that had
been adopted more than twenty years
ago: the Temporary Protection Direc-
tive. However, it is important to criti-

maioritariamente por mulheres, criangas, idosos e estran-
geiros que residiam na Ucrinia. Estes cidaddos estrangei-
ros eram nacionais de vdrios paises, como Marrocos,
China, India, e de diversos paises da América Latina.
Muitos deles encontravam-se a frequentar universidades
ucranianas. Por outro lado, no inicio da guerra, viviam
na Ucrinia pelo menos cinco mil refugiados de pafses
como o Afeganistdo e a Siria. Também estes refugiados
foram obrigados, pois, a fugir uma segunda vez de um
pais com violéncia generalizada, procurando um novo
pafs seguro para viver.

A Unido Europeia (UE), com fronteiras externas diretas
com a Ucrinia viu-se, assim, confrontada com uma nova
«crise de refugiados sem precedentes». Esta expressdo
— «crise de refugiados sem precedentes» — jd havia sido
usada para caracterizar outras crises, como a decorrente
da Guerra da ex-Jugosldvia e, mais recentemente, a decor-
rente dos fluxos migratdrios mistos que chegaram a UE
a partir de 2015, compostos maioritariamente por pessoas

cally analyse this solution, and
question why it was not adopted in
previous cases of massive influx of
people to the European Union.

que fugiam da Guerra da Siria, mas também de outros
conflitos, como os do Iraque e do Afeganistio, aos quais
se juntavam ainda numerosos «migrantes voluntdrios»

Keywords: refugees, displaced persons, ~ vindos da Africa Subsariana?. Parece, assim, que a expres-

international protection, Ukrainian

War sdo tem vindo a ser repetidamente usada. Mas, de facto,

os afluxos macicos de pessoas a chegarem a UE tém-se

sucedido sem interrupcio — sobretudo se se tiver em conta

que vdrios coexistem no tempo.
No entanto, importa aqui sublinhar que nunca, desde o surgimento da UE, esta orga-
nizagdo se tinha confrontado com uma crise com a dimenso testemunhada na sequén-
cia da guerra na Ucrinia. Se em 2015 os Estados-Membros temeram pelas suas
capacidades de acolhimento perante um ndmero de 1,3 milhdes de migrantes?, a esca-
lada rdpida e massiva do nimero de deslocados fugidos da Guerra da Ucrinia (que
num més ultrapassou largamente o nimero de migrantes chegados num ano em 2015),
clamava, pois, por solucées rdpidas e por uma ativacdo de respostas a larga escala. Ndo
admira, pois, que as solugdes para a protecdo destas pessoas se tenham mostrado
excecionais. Para compreendermos melhor o contexto das solugcdes da UE, importa
comecar por analisar o regime comum de protecio internacional, de forma a estarmos
em condicdes de o comparar com o regime excecional adotado para responder ao afluxo
macico de pessoas fugidas da Guerra da Ucrinia. Finalmente, analisar-se-4 criticamente
este ultimo.
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0 REGIME EUROPEU «ORDINARIO» DE PROTECAO INTERNACIONAL

O regime europeu «ordindrio» de asilo é regulado por trés diretivas e um regulamento:
a Diretiva 2011/95/UE, sobre condices para se beneficiar de protecio internacional (tam-
bém chamada de «Diretiva Qualificacio»), a Diretiva 2013/32/UE, que estabelece pro-
cedimentos comuns de concessdo e retirada do estatuto de protecio internacional
(«Diretiva Procedimentos»), e a Diretiva 2013/33/UE, que estabelece normas minimas em
matéria de acolhimento dos requerentes de protecio internacional («Diretiva Acolhi-
mento»). Vigora ainda o Regulamento (UE) n.° 604/2013, comummente chamado
«Regulamento Dublin».

A Diretiva Qualificacio estabelece as condi¢es que um migrante tem de cumprir
para poder ser qualificado como refugiado. O direito da UE adotou a nocido de
«refugiado» constante da Convengio de Genebra de 1951: nos termos do artigo 2.°/d),
«refugiado» € o nacional de um pafs terceiro que, receando com razio ser perseguido
em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, convic¢des politicas ou pertenca a
um determinado grupo social, se encontre fora do pafs de que é nacional e nio
possa ou, em virtude daquele receio, nio queira pedir a protecdo desse pais®. Mas,
considerando que este estatuto nio dava resposta para todas as necessidades de
protecdo internacional de pessoas migrantes, a UE criou, a semelhanca de outros
sistemas regionais, um estatuto de prote¢io complementar — a prote¢io subsididria.
Nos termos do artigo 2.°/f), pode qualificar-se para obter tal protecio o nacional
de um pafs terceiro ou um apdtrida que nio possa ser considerado refugiado, mas
em relacdo ao qual se verificou existirem motivos significativos para acreditar que,
caso volte para o seu pais de origem, venha a sofrer um risco de ofensa grave para
os seus direitos fundamentais®.

A diretiva sobre procedimentos de asilo, por seu turno, assenta em principios-base,
como a garantia de um direito de acesso a um procedimento de asilo justo, e especifica
os casos em que um pedido € declarado inadmissivel (por exemplo, quando existe uma
alternativa para o asilo num pais seguro). J4 a Diretiva Acolhimento estabelece normas
minimas respeitantes ao acolhimento de requerentes de asilo, a aplicar a todos os que
requeiram asilo num dos Estados-Membros, incluindo condi¢6es materiais e eventuais
casos de detencdo®.

Por fim, no conjunto das regras aplicdveis em situa¢es de normalidade no 4mbito
dos procedimentos de asilo, encontra-se ainda o Regulamento Dublin. Este ato nor-
mativo visa estabelecer os critérios e mecanismos de determinacio do Estado-Mem-
bro responsdvel pela andlise de um pedido de protecio internacional apresentado no
espaco europeu. Uma vez que, entrando no Espaco Schengen, ndo hd controlo de
transposicdo das fronteiras internas, decidiu-se que apenas um Estado deveria ser
responsdvel pela andlise de um pedido de asilo. O objetivo era evitar que os migrantes
deduzissem pedidos em vdrios Estados simultaneamente, bem como prevenir o
fendmeno de asylum shopping (i.e., que os requerentes pudessem escolher livremente
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que pais procurar — o que poderia levar a uma sobrecarga dos Estados-Membros mais
prosperos). Para se determinar o Estado responsdvel, prevé-se uma hierarquia de
critérios. Essa hierarquia assenta, grosso modo, nas seguintes ideias: em primeiro lugar,
visa-se escolher o Estado onde se encontra a familia do requerente de asilo ou onde
o interesse superior de um menor requerente é mais protegido. Ndo sendo possivel
a aplicagio destes primeiros critérios, entdo passa-se aos seguintes, assentes na ideia
de que o Estado-Membro responsadvel serd aquele que mais esteve «envolvido» na
chegada do requerente de asilo ao espago da UE. Estardo nessa situacdo os Estados-
-Membros que tenham emitido visto, aquele por onde a entrada se efetuou irregular-
mente (artigo 13.° do Regulamento) ou onde foi deduzido o primeiro pedido de asilo
(artigo 3.°, n.° 2).
Ora, na chamada «crise dos refugiados» de 2015, foi este sistema «ordindrio», composto
pelos mencionados quatro instrumentos, que foi aplicado. No entanto, devido ao ele-
vado numero de chegadas, dificilmente se conseguiu cumprir as exigéncias da Diretiva
Acolhimento ou da Diretiva Procedimentos. Por outro lado, na falta de existéncia de
comunidades das principais nacionalidades dos migrantes em causa dentro UE, a res-
ponsabilidade pela andlise dos pedidos de asilo recaia sempre sobre os mesmos Esta-
dos: aqueles por onde os requerentes haviam entrado na UE, ou onde o requerente havia
formulado o primeiro pedido de asilo. Uma vez que a maior parte dos migrantes che-
gava via mar, vindos da Libia para a Itdlia (rota do Mediterrdneo Central), ou da Turquia
para a Grécia (rota do Mediterrdneo Oriental), a Itdlia e a Grécia acabavam por funcio-
nar como «portas de entrada na Europa» e, assim, ser sistematicamente os responsdveis
por analisar os pedidos de asilo. Perante uma quase impossibilidade fitica de estes
Estados continuarem a receber milhares de migrantes por dia, a UE decidiu, com base
no artigo 78.°, n.° 3 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia?, adotar
uma decisdo, que determinava que alguns
EM RESPOSTA AO AFLUXO MACICO DE MIGRANTES destes requerentes seriam distribuidos por

FORCADOS PROVENIENTES DA UCRANIA, todos os Estados-Membros. Chamou-se a
A ATUACAO DA UE FOI MUITO DIFERENTE este processo o processo de recolocacdo de
DA VERIFICADA EM 2015, requerentes de asilo®. Voltaremos a0 mesmo

mais a frente.

A SOLUCRO ADOTADA NA CRISE DE 2022:

A ATIVACAO DA DIRETIVA DA PROTECAO TEMPORARIA

ENQUADRAMENTO E FINALIDADES DA DIRETIVA

Em resposta ao afluxo macico de migrantes forcados provenientes da Ucrinia, a atua-
cdo da UE foi muito diferente da verificada em 2015. A Comissdo propds ativar, pela
primeira vez, um instrumento pensado para fluxos migratérios muito excecionais: a
Diretiva 2001/55/CE do Conselho, de 20 de julho de 2001, relativa a normas minimas
em matéria de concessio de protecio tempordria no caso de afluxo macico de pessoas
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deslocadas e a medidas tendentes a assegurar uma reparticio equilibrada do esforco
assumido pelos Estados-Membros’. Tratou-se de uma solugo inédita: nio por nio se
ter criado ex novo ou ad hoc um novo instrumento, mas sim por se pdr em funcionamento
um instrumento j4 com 20 anos de idade, e que nunca tinha sido usado.
Curiosamente, esta diretiva havia sido a primeira medida legislativa adotada no ambito da
politica comum de asilo da UE, logo em 2001. Ela foi decidida e aprovada pelos Estados-
-Membros, assim, ainda no quadro do Tratado de Amesterddo, em que se requeria a
unanimidade de todos para adogdo de medidas em matéria de asilo e imigragdo. A sua
adocio foi realizada na sequéncia do deslocamento de pessoas em larga escala na
Europa, devido aos conflitos armados na ex-Jugosldvia. Face ao nimero de deslocados
que resultou dessa guerra, os Estados-Membros decidiram prever medidas, para o
futuro, que os deixassem preparados para responder de forma rdpida, eficaz e soliddria
a eventuais casos futuros de fluxos macicos de migrantes. Surgiu assim a Diretiva da
Protecio Tempordria (DPT) destinada ao mencionado fim de proporcionar uma resposta
rdpida a tais deslocagcdes em massa que permitisse aliviar a pressdo sobre os sistemas
nacionais de asilo e distribuir equitativamente as pessoas deslocadas pelos Estados-
-Membros. Com efeito, considerava-se ser importante um mecanismo extraordindrio,
j4 que as outras formas de protecio internacional, através da aplica¢do das normas
«ordindrias», implicam avalia¢des individualizadas complexas da situacio pessoal de
cada requerente de asilo, levando a um prolongamento do tempo de decisio. Por outro
lado, no «regime ordindrio», como se viu, a distribuicio dos requerentes de asilo pelos
Estados-Membros estd dependente de normas profundamente complexas, previstas no
Regulamento Dublin™. Em sentido contrdrio, a DPT visa uma distribuigdo equitativa
dos deslocados, apelando a solidariedade interestadual.

No entanto, contrariamente aos atrds referidos «regimes ordindrios» de protecio
internacional, que estdo disponiveis de forma permanente e s3o aplicdveis a qualquer
requerente de asilo que se dirija, a qualquer momento, a um Estado-Membro da
UE, a aplicagdo da DTP é feita em casos concretos, sendo necessdrio a «ativacio»
ad hoc da mesma. Para tal, é preciso uma proposta da Comissio e uma decisio do
Conselho que declara uma situagio de «afluxo macico de pessoas» aos territorios
da Unido.

Como jd se referiu, foi apenas em 2022 que o Conselho declarou estar perante um
afluxo desse tipo: ndo o fez em 2011, no contexto do fluxo de migrantes resultante da
crise na Libia, na sequéncia da chamada «Primavera Arabe», e tdo-pouco o fez na jd
referida «crise dos refugiados» de 2015.

O CONTEUDO DA DECISAO DO CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA

DE «ATIVACAO» DA DIRETIVA

Em 4 de marco de 2022, através da decisdo de execucdo n.° 2022/382, o Conselho da
UniZo Europeia declarou, pela primeira vez na histdria da UE, a existéncia de um «afluxo
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macico de pessoas», decidindo pela ativacdo da DPT. Todos os Estados-Membros foram
instados a providenciar protecdo tempordria imediata aos deslocados da Guerra da
Ucrania. Importa entdo analisar esta decisdo de forma detalhada™.

UNIVERSO DE PESSOAS PROTEGIDAS

De acordo com a decisdo do Conselho, vdrias das pessoas que residiam na Ucrania a
partir no inicio dos conflitos devem receber protecdo. Ora, os residentes no territorio
nfo se reduziam a cidaddos ucranianos. Os nimeros de estrangeiros af residentes eram,
alids, bastante significativos: mais de 70 mil jovens estrangeiros, na sua maioria oriun-
dos da India e de Africa, estudavam em universidades ucranianas, além de trabalhadores
e familiares. A estes acresciam os milhares de refugiados titulares de direito de asilo af
residentes — num numero estimado em cinco mil pessoas, sobretudo de nacionalidade siria.
Também para estes, pois, a vida no territorio ucraniano deixou de ser possivel.

Ora, na decisdo de ativagdo da diretiva, a eventual prote¢do dos nacionais de paises
terceiros que entdo residiam legalmente na Ucrénia foi precisamente a questdo que
causou mais controvérsias entre os Estados-Membros. A decisdo final do Conselho
acabou por instar os Estados-Membros a proteger quatro categorias de pessoas: em
primeiro lugar, naturalmente, os cidadios ucranianos residentes na Ucrinia; em segundo
lugar, os refugiados ou apdtridas que haviam recebido protecio internacional na Ucra-
nia antes de 24 de fevereiro de 2022; em terceiro lugar, os membros da familia das duas
categorias acima referidas (independentemente da nacionalidade ou local de residéncia);
e, por ultimo, os nacionais de paises terceiros ou apdtridas com estatuto de residéncia
permanente na Ucrinia atribuido antes de 24 de fevereiro. Neste tltimo caso, porém,
para poderem beneficiar da prote¢io tempordria na UE, tais cidad3os teriam de demons-
trar ndo poderem regressar «em condicdes seguras e durdveis ao seu pais ou regido de
origem». Por outro lado, os Estados-Membros decidiram manter alguma discriciona-
riedade sobre a aplicacio a estes ultimos da DPT ou de uma «prote¢io adequada nos
termos da sua legislacdo nacional». J4 os nacionais de pafses terceiros e os apdtridas
com autorizac¢Oes de residéncia tempordrias na Ucrdnia — como o caso dos estudantes
internacionais ou dos trabalhadores tempordrios, foi dada aos Estados-Membros a
possibilidade de aplicar a diretiva, ficando tal decisdo na inteira discricionariedade
destes. Em todo o caso, a decisdo do Conselho frisou que os Estados deveriam, de qual-
quer forma, proporcionar a estas pessoas uma passagem segura por motivos humani-
tdrios, sem exigir um visto ou documentos de viagem validos para que as mesmas
pudessem regressar a casa de forma ordeira e segura.

UMA ATRIBUICAO «AUTOMATICA» DE PROTECAO A GRUPOS DE PESSOAS

Os Estados-Membros da UE ficaram, pois, obrigados a receber quatro categorias diferen-
tes de pessoas, e a garantir-lhes, no territorio, os direitos previstos na DPT. Tais pessoas
passaram, pois, a ter o direito ao estatuto de «protecio tempordria» (ou equivalente,
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no caso dos residentes permanentes) — o qual seria atribuido de forma automdtica,
sem qualquer formalismo. Basta o interessado provar pertencer a uma das menciona-
das categorias de pessoas para poder beneficiar desse estatuto. Assim é porque a pro-
tecdo concedida ¢é coletiva, i.e., é atribuida a membros de um grupo, pelo que a andlise
individual é dispensada. Nos termos quer da diretiva, quer da decisio do Conselho que
a ativou, os Estados apenas podem negar a protecio tempordria a uma dessas pessoas
se se concluisse que a mesma constituiria uma ameaca a ordem publica e seguranca
nacional. Trata-se aqui de uma cldusula de excec¢do habitual presente em todos os ins-
trumentos de politica de imigracio e asilo da UE, e que visa constituir uma «vdlvula de
escape» para que o cumprimento das obrigacOes europeias e internacionais em matéria
de asilo ndo ponha em causa a coesio e a sobrevivéncia do Estado de acolhimento.
Uma comparacdo com os «instrumentos de prote¢do ordindrios» mostra o quio exce-
cional € a solugio da DPT. De facto, os demais estatutos de protecdo, seja de refugiado,
seja de protecio subsididria, exigem uma detalhada andlise das circunstincias pessoais
do requerente, dos motivos que pautaram a sua saida do territdrio de origem, da sua
historia pessoal de perseguicio, ou da seguranca na regido de origem. Estes regimes
requerem, pois, procedimentos formais, que nio raras vezes se arrastam no tempo,
e podem implicar recursos sucessivos para os tribunais. Por outro lado, a distribuicido
dos requerentes de asilo ndo assenta em qualquer critério de equidade, como se viu,
mas sim na «hierarquia» das regras inflexiveis do Regulamento Dublin.

A LIVRE ESCOLHA DOS ESTADOS-MEMBROS DE ACOLHIMENTO

A DPT cria um mecanismo destinado a regular a distribuicio das pessoas deslocadas
pelos Estados-Membros. O espirito desse critério encontra-se definido no considerando
20, que estabelece a criagdo de um mecanismo de solidariedade destinado a contribuir
para uma «reparticdo equilibrada do esforco assumido pelos Estados-Membros» ao
acolherem as pessoas deslocadas e ao suportarem as consequéncias decorrentes desse
acolhimento. Nos termos desse considerando, o mecanismo deverd ser constituido por
dois elementos: um de indole financeira, e outro com base na capacidade de acolhimento
efetivo das pessoas nos Estados-Membros. O artigo 25.° regula de forma detalhada
como se deverd processar tal mecanismo

de solidariedade. Determina-se ai que cada NA «CRISE DOS REFUGIADOS» DE 2015 NAO SE
Estado deverd indicar as suas capacidades DEU QUALQUER RELEVANCIA A VONTADE
de acolhimento, de forma quantificada ou DOS REQUERENTES DE ASILO NO REGIME QUE

em termos gerais na decisdo do Conselho  FIXOU A SUA ALOCACAO A DETERMINADO ESTADO.
que procede 2 ativagio da diretiva.

Ora, analisando a decisdo de 4 de marco de 2022, verifica-se que da mesma no consta a
indicagdo das capacidades de acolhimento de cada Estado-Membro. A solugdo do Conselho
afastou-se um pouco da Diretiva, baseando-se apenas no respeito pela vontade do deslocado,

e pela livre escolha do pais de protecdo. Assim, nos termos do considerando 16 desta decis3o,
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os deslocados da Ucrinia «podem escolher o Estado-Membro em que pretendem beneficiar
dos direitos associados a protegdo tempordria e juntar-se a sua familia e amigos através das
importantes redes da didspora que existem atualmente em toda a Unidon.
Na «crise dos refugiados» de 2015 nfo se deu qualquer relevincia a vontade dos reque-
rentes de asilo no regime que fixou a sua alocagio a determinado Estado. Num primeiro
momento, aplicou-se o Regulamento Dublin, que, como jd se referiu, levou a sobrecarga
dos Estados-Membros de entrada ou daqueles em que os requerentes haviam feito o
primeiro pedido de protecdo. Depois, na também jd mencionada decisio de recolocacdo
dos requerentes que se encontravam na Itdlia ou na Grécia, apenas se atendeu a crité-
rios objetivos. O que se decidiu foi apenas quantos requerentes de asilo deveriam receber
cada Estado-Membro. Tal quantidade era calculada em funcio de diversos critérios
objetivos, como o produto interno bruto, a populacio, o territdrio e outros indices da
capacidade de acolhimento de cada Estado. Em 2015, pois, a distribuicdo dos reque-
rentes de asilo pelos Estados-Membros n3o atendeu, de todo, a vontade das pessoas
envolvidas. Em resultado, assistiu-se ao fendmeno do que se chama «movimentos secun-
ddrios», em que os requerentes de asilo, ou jd titulares de estatuto de protecdo interna-
cional, se deslocaram posteriormente para os Estados-Membros da sua preferéncia.
A solugio ora encontrada pela decisdo do Conselho de margo de 2022 para fazer face
a crise de deslocados da Guerra da Ucrdnia ndo deixa de assentar numa perspetiva
realista face a anterior solugfo: compreende-se que alocar pessoas a Estados, nio
atendendo as suas preferéncias, como se de pecas de xadrez se tratasse, pura e sim-
plesmente ndo funciona. Por outro lado, respeita-se a autonomia da vontade das pessoas
deslocadas que é, sem duvida, a solu¢do que mais vai ao encontro do principio da
autodeterminacio da vida privada de cada um.
No entanto, esta opcdo levanta outros pro-
ESTA OPCAO NAO TEM EM CONTA AS CAPACIDADES blemas: desde logo, ela nio tem em conta

DE ACOLHIMENTO DQS ESTADOS-MEMBROS E, as capacidades de acolhimento dos Estados-
EM TESE, 0S DESLOCADOS PODEM ESCOLHER -Membros e, em tese, os deslocados podem
0S MESMOS ESTADOS QU O MESMO GRUPO DE escolher os mesmos Estados ou 0 mesmo grupo
ESTADOS PARA RESIDIR. de Estados para residir. Este efeito poderd

levar, enfim, a que a reparti¢io das pessoas
entre os Estados-Membros ndo venha a ser equitativa. A visio do Conselho é otimista:
refere-se que tal critério, na prdtica, «facilitard um equilibrio de esforcos entre os Esta-
dos-Membros». No entanto, nio se tendo em vista um critério objetivo de reparticio,
¢ dificil assumir-se a certeza de que o resultado venha, efetivamente, a ser objetivamente
equitativo entre os Estados. Por outro lado, num cendrio de elei¢do preferencial de um
Estado ou grupo de Estados por parte dos deslocados da Ucrinia, esta solugdo pode
resultar num esgotamento da capacidade de acolhimento dos escolhidos.
Um dos grandes criticos desta solugio, apontando os problemas acima mencionados,
¢ Daniel Thym™. O autor defende que os movimentos de refugiados se desenrolam por

RELAGOES INTERNACIONAIS SETEMBRO : 2022 75 052



fases. Numa primeira fase, as pessoas procuram refligio nos paises vizinhos, na espe-
ranca de um rdpido regresso a casa. A proximidade geogréfica, as semelhangas culturais
e linguisticas e as ligacGes histdricas informam habitualmente a escolha inicial do
destino. Mas muitos refugiados escolhem também deslocar-se para onde as familias e
o0s amigos jd residem, i.e., onde jd se encontra uma didspora. Ora, de facto, a maior parte
dos deslocados buscou prote¢io, num primeiro momento, nos paises vizinhos — Poldnia,
Hungria, Roménia, Molddvia ou Eslovdquia —, com uma concentracio superior na
Poldnia, que jd havia recebido cerca de trés milhdes de refugiados a data de 26 de abril
de 2022™. No que toca as redes de didspora, os dados do Eurostat ilustravam, no inicio
do conflito, que estas iriam direcionar os deslocados sobretudo para outros pafses da
Europa de Leste, bem como para a Itdlia, a Espanha, a Alemanha e Portugal®. Ora, de
facto, passados os primeiros meses em que o grande numero de deslocados se havia
fixado nos paises vizinhos, em outubro de 2022 estes jd se encontravam distribuidos
da seguinte forma: mais de um milhdo na Alemanha, cerca de cerca de 449 mil na
Reptblica Checa, 171 mil na Itdlia, e 147 mil em Espanha, 140 mil na Bulgdria, 105 mil
na Franga, mais de 95 mil na Eslovdquia, 84 mil na Austria, mais de 74 mil na Roménia
e 30 mil na Hungria, apenas para nomear os principais destinos. A Poldnia continuava a
contar com o maior numero de refugiados, de cerca de um milhdo e meio. Portugal
acolhia cerca de 53 mil beneficidrios de protecio tempordria em outubro de 2022'%.

No entanto, sublinha Daniel Thym, estas tendéncias podem gradualmente perder rele-
vancia, como aconteceu em 2015, quando cada vez mais refugiados comegaram a mover-
-se dentro da Europa, em busca dos Estados-Membros que ofereciam melhores
condicdes de vida. Para o autor, estes sdo fatores cruciais a médio prazo. As dificeis
condicGes de vida e a falta de perspetiva econdmica nos paises de primeiro refigio
podem motivar muitos deslocados a ir para outro lugar a médio prazo — escolhendo,
14 estd, o mesmo grupo de Estados-Membros mais préospero. Esta possibilidade € juri-
dicamente possivel, jd que, numa declara¢io anexa ao texto final da decisio de execu-
cdo do Conselho, os Estados-Membros concordaram em ndo aplicar o Regulamento
Dublin. Para alguns autores, pois, os deslocados tém como que um «direito de livre
circulagio», podendo nio sé escolher o primeiro Estado de asilo, como depois escolher
outros Estados, mudando a residéncia. Daniel Thym considera, assim, que o potencial
dos movimentos secunddrios, apds a atribuicdo inicial baseada na escolha livre do
primeiro local de prote¢do, pode tornar-se o grande ponto de discérdia no futuro.

Nio partilhamos da visdo tdo pessimista do autor, por dois motivos. Em primeiro lugar,
julgamos que se manterd a tendéncia de fixacdo dos deslocados em Estados vizinhos e
em Estados onde existam comunidades estabelecidas. Se pensarmos, as comunidades
migrantes tém permanecido hd mais de vinte anos nos mesmos paises™, pelo que ndo
seria de esperar, agora, a existéncia de migracdes secunddrias desenfreadas. Por outro
lado, os recém-chegados, os familiares e os amigos dessas comunidades sdo pessoas
que fugiram de um conflito e tenderfo a preferir recuperar uma certa estabilidade de vida,
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sendo as preocupacdes economicas uma motivacio secunddria desse tipo de movimentos
migratorios.

De qualquer forma, a decisdio do Conselho prevé que incumbird a UE coordenar e
acompanhar de perto a capacidade de acolhimento nos Estados-Membros, a fim de
tomar medidas e prestar apoio adicional, se necessdrio. Por outro lado, a prépria DPT
exige que os Estados-Membros, em ligagdo com a Comissio, cooperem e troquem
informacGes para facilitar a aplicacdo da protecio tempordria. O Conselho da Unido
Europeia afirmou que isso deveria ser feito por meio de uma «plataforma de solidarie-
dade», através da qual os Estados-Membros trocam informacGes sobre as suas capaci-
dades de acolhimento e o nimero de pessoas que beneficiam de protecio tempordria
nos seus territorios. Mais determina a necessidade de trabalhar em estreita colaboragio
com o Alto Comissariado das NagGes Unidas para os Refugiados. Por fim, nos termos
do artigo 24.° da diretiva, os Estados beneficiam do financiamento do Fundo para o
Asilo, a Migracdo e a Integracdo™. A decisdo do Conselho &, alids, perentdria, ao refe-
rir que «todos os esfor¢os dos Estados-Membros para cumprir as obrigacdes decorren-
tes da presente decisio serdo apoiados financeiramente pelos fundos da Unido»".
Vistas as coisas na sua globalidade parece, pois, que os riscos atrds analisados podem
nio revestir assim tanta importincia. E certo que a UE privilegiou a autonomia da
vontade dos deslocados, mas a0 mesmo tempo preocupou-se em criar mecanismos de
apoio aos Estados-Membros que se sintam mais sobrecarregados.

Posto isto, hd um tltimo aspeto que nos parece merecer alguma atencio, relacionado
agora com a governacdo da distribuicdo das pessoas deslocadas que se encontram
nos referidos paises vizinhos. Quer nesta «crise», quer na «crise dos refugiados» de
2015, assistiu-se a vdrias iniciativas privadas, ou de organizagdes da sociedade civil
de vdrios paises, destinadas a ir recolher deslocados a esses paises para os introdu-
zirem nos seus proprios Estados. Sdo, sem duvida, louvdveis os esforcos daqueles
que se colocam em viagem para ir buscar pessoas deslocadas fugidas da guerra, mas
tais atos podem encerrar alguns perigos, se ndo forem devidamente organizados e
registados. De facto, a proliferacdo de iniciativas privadas pode colocar as pessoas
em risco de trdfico de seres humanos ou outros tipos de abusos. Se a maior parte das
pessoas leva a cabo tais iniciativas com um espirito verdadeiramente humanitdrio,
ndo se pode excluir que haja também outros que se aproveitem destas movimentagdes
para fins criminosos. As pessoas, vulnerdveis e desorientadas, podem nio ter como
distinguir uns casos dos outros.

0 ESTATUTO DOS BENEFICIARIOS DA PROTECAO TEMPORARIA

Apesar das vantagens de rapidez, urgéncia e certeza juridicas que o regime da protecio
tempordria confere aos deslocados, ele ndo lhes atribui o estatuto de refugiado nem de
protecio subsididria. Contrariamente a estes dois, os beneficidrios de prote¢io tempo-
rdria tém apenas uma autorizacdo de residéncia vdlida por um ano, prorrogdvel por
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mais seis meses e eventualmente outros seis meses. Em casos excecionais, pode ocorrer
mais uma prorrogagio excecional por um ano. Em cada um dos periodos mencionados
hd reapreciacio da situagio no pafs de origem, destinada a verificar se as condigdes
que determinaram a concessdo da protecio ainda se mantém.

O estatuto da protecdo tempordria é, pois, mais precdrio que os estatutos conferidos
a0 abrigo da Diretiva Qualificacdo. O que se ganha em rapidez e urgéncia perde-se
em estabilidade do estatuto. A lei de asilo portuguesa, por exemplo, determina que
o estatuto de refugiado é vdlido por cinco anos. No entanto, cremos que os impera-
tivos que estiveram na origem da decisio do Conselho de ativar a DPT justificam a
preferéncia por este regime: era essencial providenciar uma solugio urgente, uniforme
em todos os Estados-Membros, que desse

imediata protecdo aos milhdes de deslo- 0S BENEFICIARIOS DA PROTECAQ
cados ucranianos. TEMPORARIA TEM DIREITOS EQUIPARAVEIS
Ainda assim, os beneficidrios da prote¢io AOS TITULARES DOS ESTATUTOS DE REFUGIADO
tempordria tém direitos equipardveis aos F DE PROTECAQ SUBSIDIARIA.

titulares dos estatutos de refugiado e de

prote¢do subsididria. A decisdo do Conselho de 2022 concretizou os direitos previstos
na DPT ao caso atual. Assim, garante-se aos titulares da protecio tempordria, em primeiro
lugar, o direito ao reagrupamento familiar (para nds considerado um verdadeiro direito
fundamental'). Os titulares da protecio podem, assim, pedir que a eles se juntem os
cbnjuges e parceiros de facto (em paises onde estes sdo tratados da mesma forma como
os parceiros casados), os filhos menores e, de acordo com a decisio do Conselho de
2022, outros parentes proximos que faziam parte da unidade familiar. Naturalmente
que este direito estd atualmente restringido pela aplicag¢io da lei marcial na Ucrinia,
que limita fortemente a liberdade de movimentos dos cidaddos homens adultos.

No que diz respeito aos direitos econdmicos e sociais, os beneficidrios tém o direito
de trabalhar e os menores de 18 anos tém o direito ao ensino nas mesmas condigOes
que os nacionais. Os Estados-Membros sdo obrigados a assegurar o acesso ou os
meios necessdrios para os deslocados obterem alojamento adequado, e apoio publico
que lhes garanta um nivel da subsisténcia condigno. Devem igualmente prestar cui-
dados minimos de saude de emergéncia e tratamento essencial para doencas, para
além de cuidados adequados para as pessoas com necessidades especiais, como os
menores nio acompanhados e as vitimas de tortura, violagio e outras formas de
violéncia grave.

UMA ATIVA(‘:AO TARDIA E SELETIVA DA DIRETIVA?

Uma das questdes mais complicadas diz respeito as razoes que determinaram que a DPT
nunca tenha sido ativada anteriormente. Porque € que tal ativacio apenas ocorreu com a
crise dos deslocados da Guerra da Ucrinia? De facto, apds a sua adog¢io em 2001, jd
haviam ocorrido duas oportunidades para a sua aplicacdo: primeiro, como eventual res-
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posta aos fluxos migratdrios decorrentes da Primavera Arabe na Libia, e, de forma
mais evidente, em relagfo a crise migratdria de 2015, em que o numero de requeren-
tes de asilo e migrantes que atravessam o Mediterraneo ultrapassou um milhdo de
pessoas no primeiro ano. Alids, nesse ano de 2015, os governos italiano e maltés
pediram a ativacdo da diretiva, mas o Conselho recusou, alegando que as condigdes
nio estavam reunidas.

A nio ativagfo, em 2015, de uma diretiva que visava especialmente responder ao afluxo
macico de migrantes levantou muitas duvidas. Alguns autores passaram a defender
que, nio tendo sido aplicada nesse contexto, entdo a diretiva jamais seria aplicada.
O diploma recebeu, alids, o epiteto de «Diretiva Fantasma».

Vdrias razdes sdo apresentadas por alguns autores para justificar a ora tardia aplica-
¢do da diretiva, sobretudo através de andlises comparativas entre a presente «crise»
e a de 2015%. Avancam-se, desde logo, razdes que dizem respeito a caracteristicas
especificas do desenrolar desta crise, que tomou proporg¢des que a distinguem da
crise de 2015. Em primeiro lugar, foi impressionante a rapidez da escalada do nimero
de pessoas que abandonaram a Ucrinia logo desde o inicio das hostilidades. De facto,
num perfodo de dez dias jd haviam fugido da Ucrinia, e procurado refigio nos Esta-
dos-Membros da UE, cerca de um milhdo de pessoas. A velocidade e a escala das
deslocacgdes foram significativas e muito maiores do que as testemunhadas em 2015,
em que se assistiu «apenas» a um milhio e pouco de refugiados nesse ano inteiro.
As chegadas em 2015 foram mais paulatinas, e talvez por isso se tenha acreditado
que os sistemas de asilo dos Estados dariam conta do recado, através do funciona-
mento regular da aplica¢do das normas ordindrias. Esta chegada paulatina estava
ainda relacionada, naturalmente, com a distincia geogrdfica do ponto de «charneira»
dos conflitos — sobretudo localizados no Médio Oriente. Entdo, como agora, os des-
locados concentraram-se nesse periodo sobretudo nos paises vizinhos, como o Libano,
a Jord4nia e a Turquia. O numero francamente menor — e decrescente — de migrantes
a chegarem a UE de 2015 em diante justificou-se ainda com a celebracio do acordo
entre os Estados-Membros e a Turquia, em que este pais ficou encarregue de evitar
travessias ilegais da sua costa para as ilhas gregas.

Em sentido oposto, a crise atualmente vivida diz respeito a um conflito num pafs que
faz fronteira direta com Estados-Membros da UE. Assim, ndo seria possivel usar qual-
quer mecanismo de «Estado-Tampdo» para travar o fluxo de deslocados.

Em segundo lugar, tem-se invocado outro aspeto que distingue os dois contextos: o
facto de os cidaddos ucranianos ndo necessitarem de um visto vdlido para entrar no
territdrio dos Estados-Membros da UE ?'. Esse nio era o caso dos migrantes que che-
gavam as costas da UE em 2015 e anos seguintes. Nesse caso, as pessoas necessitavam
de recorrer as redes de auxilio a imigracio ilegal para entrarem na UE, podendo ser
vitimas também de trdfico de pessoas. Temia-se que a ativagdo da DPT pudesse levar,
entdo, a um «efeito chamada» de mais imigracio ilegal.
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Neste ponto, importa ainda sublinhar que os fluxos migratdrios dos anos 2015 e seguintes
eram fluxos mistos, em que se combinavam pessoas necessitadas de protecdo interna-
cional e imigrantes voluntdrios, pelo que a ado¢io de um regime de protecio genera-
lizada seria pouco adequado. O contexto

mais heterogéneo de migrantes que entdo 0S FLUXOS MIGRATORIOS DOS ANOS 2015
entravam na UE poderia, assim, também E SEGUINTES ERAM FLUXOS MISTOS,
explicar a ndo ativagdo do regime excecio- EM QUE SE COMBINAVAM PESSOAS
nal de protec¢io tempordria. Este argu- NECESSITADAS DE PROTECAO INTERNACIONAL
mento, porém, nio convence, jd que a E IMIGRANTES VOLUNTARIQS,
protecdo poderia ser sempre — como ora PELO QUE A ADOCAO DE UM REGIME
o foi — atribuida apenas a categorias obje- DE PROTECAO GENERALIZADA SERIA POUCO
tivas de pessoas, como o caso dos nacio- ADEQUADO.

nais ou residentes na Ucrania. Em resumo,

o Conselho, ao determinar agora a existéncia de uma situacio de afluxo em massa, teve
em conta: a) o nimero ou a taxa das chegadas de pessoas deslocadas; b) a potencial
pressdo migratdria futura; c) a falta de necessidade de visto para entrar na UE por parte
dos deslocados da Ucrania; d) a potencial incapacidade dos sistemas de asilo dos Esta-
dos-Membros para fazer face as chegadas em massa de deslocados.

Talvez de forma mais convincente, a presente crise é vista como o resultado de uma
ameaca a estabilidade da Europa. De entre os motivos que levaram a Russia a invadir
a Ucrénia estaria, inter alia, a possivel entrada da Ucrinia para a UE e para a alianca
militar defensiva do Ocidente, a NATO. A decisdo de execugdo do Conselho que ativou
a diretiva sublinha claramente que este ataque visaria minar a seguranca e a estabilidade
globais na Europa. Assim, é inegdvel que a UE teria um interesse direto neste conflito
e uma simpatia especial para com as vitimas desta agressio®.

NZo podemos, porém, deixar de reconhecer que a crise migratdria de 2015 levou ainda a
preocupacdes securitdrias, muitas vezes inflamadas por politicas antimugulmanas,
de discursos populistas e narrativas que propositadamente ligavam os fluxos migratorios
ao terrorismo jihadista®, preocupagOes ausentes na crise dos deslocados da Ucrinia.

Se alguns autores se dedicam a esmiucar os vdrios lados da questio, outros consideram
que pura e simplesmente ndo houve vontade politica para ativar a diretiva antes. Steve
Peers acusa diretamente a UE de usar neste contexto «dois pesos e duas medidas»?.
No que a nds nos toca, reconhecemos que houve inagio na protecio de migrantes em
2015. Como tivemos oportunidade de criticar, s6 muito tardiamente decidiu a UE tomar
conta das rédeas em 2015, procurando levar a cabo uma gestdo tardia das migragdes,
através de um timido e polémico mecanismo de recolocagio dos requerentes de asilo
que se encontravam numa situagdo de destitui¢do de direitos na Itdlia ou na Grécia®.
Uma politica de total falta de controlo ex ante ou de gestdo de politicas integradas de
reinstalacio, levou a que mais de um milh4o de pessoas tentassem entrar na UE a qualquer
custo, o0 que acarretou um esmagador e perturbador nimero de quatro mil mortes no

PROTEGAO INTERNACIONAL REVISITADA  Ana Rita Gil 057



Mediterrineo. De facto, embora os refugiados ucranianos também enfrentem sérias
ameagas enquanto fogem da guerra (nomeadamente, o trdfico de pessoas), nenhuma
outra rota de migracio foi tdo perigosa como a mediterrinica. Mais. Alguns paises euro-
peus adotaram, como amplamente foi noticiado, politicas agressivas, violentas e viola-
doras de diversos direitos consagrados na Conveng¢do Europeia dos Direitos Humanos
ao repelir, de forma violenta, migrantes que tentavam chegar as suas fronteiras®. A isto
acresce uma total falta de solidariedade com os Estados-Membros mais afetados (Itdlia,
Grécia, Malta e Chipre), que se viram inundados de requerentes de asilo?.

No entanto, consideramos que uma explicacdo para a distin¢4o entre as duas situagoes,
que seja pura e simplesmente baseada na raca ou nacionalidade dos migrantes, pode
afigurar-se demasiado simplista. De facto, alguns dos fatores acima referidos fazem
sentido e demonstram a complexidade das duas situagGes: a localizacio dos conflitos,
o desenrolar dos mesmos, etc. Para além do mais, os migrantes da crise de 2015 a quem
foi, posteriormente, concedido asilo, receberam um dos estatutos mais estdveis previs-
tos pelo direito da UE: o estatuto de refugiado ou de prote¢io subsididria. No primeiro
caso, tal estatuto dd, em Portugal, direito a um titulo de residéncia com a validade de
cinco anos, abrindo a porta para a aquisicdo da nacionalidade por naturalizacdo?®.
Nio € esse, como se viu, o caso da protecdo tempordria de pessoas deslocadas, que dispdem
de um titulo de prote¢do muito mais precdrio. Ainda assim, importa sublinhar que a
DPT permite fazer a ponte com a Diretiva Qualificacio (artigo 17.° e segs.). Significa
isto que, durante a protecio tempordria, os deslocados da Ucrinia podem requerer a
atribui¢do de um dos estatutos mais estdveis de protecdo internacional — o de refugiado
ou o de prote¢io subsididria. Um eventual indeferimento do pedido em nada afetard a
manuten¢io da prote¢io tempordria.

ALGUNS DESLOCADOS E REFUGIADOS ESQUECIDOS

Em dltimo lugar, nio podemos deixar de sublinhar que o mecanismo da protecido
tempordria poderd ter deixado de fora algumas pessoas que sofreram também danos
para os seus direitos fundamentais devido ao conflito da Ucrania. Estdo nesse caso as
pessoas que sairam antes de 24 de fevereiro de 2022, por terem antecipado o conflito.
De facto, relembremos que a decisio do Conselho apenas prevé a protecdo das pessoas
que abandonaram o territdrio a partir da data do inicio do conflito. As pessoas que
safram antes do mesmo aplicar-se-3o0 as normas «ordindrias» de direito de asilo.
Outro aspeto que tem sido deixado de fora do debate publico € o de que este conflito
poderd ter levado, também, ao surgimento de refugiados provenientes da Rissia, inde-
pendentemente da nacionalidade. Nesse caso estdo, desde logo, os proprios cidadios
ucranianos com residéncia na Russia, que podem sofrer um risco de persegui¢io devido
a sua nacionalidade — tais pessoas cumprem a nocio cldssica de «refugiado» prevista
pela Convencio de Genebra de 1951, podendo qualificar-se como refugiados em fungio
da nacionalidade.
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Mas poderdo estar ainda nessa situacdo algumas pessoas com a propria nacionalidade
russa, e que sejam perseguidas pelo regime, em particular no que diz respeito a ativismo
contra a guerra ou contra o regime politico de Vladimir Putin. Poderio estar em causa
manifestantes, jornalistas, estudantes e professores universitdrios, artistas e todo um
nimero inabarcdvel de cidaddos que se possam ter recusado a seguir os ditames de um
regime que usa a propaganda como estratégia interior de forma muito pesada. Se for
esse 0 caso, e se até nds chegarem cidadios de nacionalidade russa que se viram obri-
gados a sair do seu pafs com receio fundado em perseguicio por esses factos, estaremos
perante refugiados politicos. Todas estas pessoas deverdo beneficiar também, de acordo
com a Convencio de Genebra de 1951, do estatuto de refugiado — e nfo de protecdo
tempordria, j4 que esta apenas se aplica aos deslocados vindos de territério ucraniano.

UMA BOA RESPOSTA A CRISE?

A solucio adotada pela UE em marco de 2022 para os deslocados da guerra na Ucrania

tem a vantagem de dar uma resposta urgente as suas necessidades de protegio —
afastando-se das avaliagGes individualizadas

e das complexas regras de «transferéncia» A SOLUCAO ADOTADA PELA UE EM MARCO DE 2022
de requerentes de asilo previstas no «regime PARA 0S DESLOCADOS DA GUERRA NA UCRANIA
ordindrio» europeu de asilo. TEM A VANTAGEM DE DAR UMA RESPOSTA
No entanto, € natural que, por mais que URGENTE AS SUAS NECESSIDADES DE PROTECAOQ.
se tente comparar esta situagido com a crise

de refugiados de 2015, através das diversas razGes objetivas expostas, permaneca um
mal-estar face a gritante discrepancia de iniciativas da UE. Tal mal-estar é tio mais
gravoso quando nos lembramos que, em setembro de 2020, a Comissio Europeia
propds um novo Pacto de Imigracdo e Asilo, precisamente sobre a gestdo das migra-
¢Oes?. Tal pacto foi, claramente, pensado para os fluxos migratdrios vindos das rotas

do Mediterrdneo, e prevé vdrias decisGes profundamente criticadas pela doutrina. Entre

elas, conta-se a op¢do de processar os pedidos de asilo em hotspots, ainda fora do ter-
ritério de Estados-Membros, destinados a filtrar, a partida, quem beneficiaria de um

dos estatutos de prote¢io internacional previstos no regime ordindrio. De acordo com

0 pacto, os Estados-Membros poderdo escolher entre receber estas pessoas ou contri-

buir de outra forma para a gestio destas migracGes — nomeadamente através de apoio

ao retorno dos cidaddos inadmissiveis®. Neste esquema, a livre vontade dos requeren-

tes de asilo ndo tem lugar. Uma vez que a crise de refugiados vindos pelo mar Medi-
terrdneo persiste, teremos, pois, a coexisténcia de dois regimes distintos consoante o

pais de origem dos fluxos.

No que toca a solucdo ora encontrada para os deslocados ucranianos, consideramos

que o critério de distribuicio dos mesmos de acordo com a sua livre vontade é o que
mais permite ir ao encontro do principio da dignidade da pessoa humana. No entanto,
julgamos que poderia ter sido mais vantajoso a decisio do Conselho ter procedido a
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um levantamento, ainda que indicativo, das capacidades de acolhimento de cada Estado-
-Membro. Dessa forma, a gestdo seria, ab initio, centralizada e antecipar-se-iam neces-
sidades de apoio aos Estados. Ndo podemos por de parte a possibilidade de as
capacidades de acolhimento de alguns Estados cessarem. Se isso acontecer, das duas,
uma: ou se continua a respeitar a vontade dos deslocados, com o risco de os deixar em
situacdo de destituicio de direitos ou, pura e simplesmente, tal vontade deixard de
contar e a UE passard a alocar os mesmos de acordo com critérios objetivos, numa
espécie de repeticio do mecanismo de recolocagio de 2015. Nio é de excluir, ainda,
que findo o primeiro ano de protecdo tempordria, e reavaliando-se a situacdo, se passe
a aplicar o regime «ordindrio» de asilo e protecio internacional aos novos deslocados.
Em suma, a urgéncia foi a resposta escolhida pelos Estados-Membros da UE, mas resta
saber se esta é uma boa decisdo a longo prazo em caso de indesejdvel prorrogacio

do conflito.
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NOTAS

1 Dados de 19 de outubro de 2022 do Alto

Comissariado das Nagdes Unidas para os
Refugiados. Disponivel em: https://data2.
unhcr.org/en/situations/ukraine.

2 Sobre esta «crise de refugiados», ver
PICARRA, Nuno - «A Unido Europeia e “a crise
migratoria e de refugiados sem precedentes”:
cronica breve de uma ruptura do Sistema
Europeu Comum de Asilo». In e-publica-
Revista Eletrdnica de Direito Publico. Lisboa.
Vol. 3, N.° 2, 2015; GIL, Ana Rita - «A crise
migratéria de 2015 e os direitos humanos das
pessoas carecidas de protecao internacional:
o direito europeu posto a prova». In AAVV. -

Estudos em Homenagem ao Conselheiro Pre-

sidente Rui Moura Ramos. Coimbra: Almedina,
2016, vol. I, Tribunal Constitucional, pp. 955 e
segs.

3 Importa dar aqui nota de que os numeros
dessa crise de migrantes nao atingiram a
proporgao dos nimeros da crise de 2022 pelo

facto de os migrantes, em regra, se fixarem
nos paises vizinhos das suas nagoes, com a
esperanca de que o conflito acabasse rapido.
Por outro lado, foram varios os expedientes
usados pelos Estados-Membros da UE
- desde 0s mais aos menos legitimos - para
evitar a chegada de migrantes nessa «crise».
Entre eles conta-se o famoso acordo cele-
brado entre os Estados-Membros e a Turquia,
apelidado de «Declaracao de Cooperagdo
entre os Estados-Membros da UE e o Governo
Turco», assinado em margo de 2016, através
do qual este Ultimo ficou responsavel pelo
acolhimento de mais de quatro milhdes de
refugiados sirios.

4 Nos termos do artigo 9.%, 1, para ser con-
siderado um ato de perseguigao, um ato deve
(1) ou ser suficientemente grave, devido a sua
natureza ou persisténcia, (2) ou constituir um
cumulo de vérias medidas para afetar o indi-
viduo de forma semelhante. A norma enu-
mera depois varios exemplos, como sejam:
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a) atos de violéncia fisica ou mental, incluindo
atos de violéncia sexual; b) medidas legais,
administrativas, policiais e/ou judiciais,
quando forem discriminatérias ou aplicadas
de forma discriminatoria; ¢) acdes judiciais
ou recusas de agdes ou sangdes despropor-
cionadas ou discriminatdrias; €) sancdes por
recusa de cumprir o servigo militar numa
situacao de conflito em que o cumprimento
do servigo militar implique a pratica de cri-
mes; f) atos cometidos especificamente em
razao do género ou contra criangas.

E considerada «ofensa grave»: a) pena
de morte ou execugao; b) tortura, pena ou
tratamento desumano ou degradante; e ¢
ameaga grave e individual contra a vida ou
a integridade fisica de um civil, resultante de
violéncia indiscriminada em situagoes de
conflito armado internacional ou interno.

6 Adiretiva estabelece como principio geral
o de que um requerente nao pode ser detido
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pelo simples facto de ter solicitado asilo, mas
estabelece um nimero consideravel de exce-
¢oes (artigo 8.°), a saber: a) para determinar
ou verificar a respetiva identidade do reque-
rente de asilo; b) para determinar os elemen-
tos em que se baseia o pedido de protegao
internacional que ndo poderiam obter-se sem
essa detencdo; ¢) para determinar, no dmbito
de um procedimento, o direito de o reque-
rente entrar no territorio; d) se o requerente
detido estiver sujeito a um processo de
retorno; €) se a prote¢do da seguranca nacio-
nal e da ordem publica o exigir; e f) no con-
texto de uma transferéncia ao abrigo de
Dublin.

Dispde essa norma que «no caso de um
ou mais Estados-Membros serem confronta-
dos com uma situagao de emergéncia, carac-
terizada por um subito fluxo de nacionais de
paises terceiros, o Conselho, sob proposta
da Comissao, pode adotar medidas proviso-
rias a favor desse ou desses Estados-Mem-
bros».

8 Decisao (UE) 2015/1601 do Conselho, de
22 de setembro de 2015, que estabelece medi-
das provisorias no dominio da protegao inter-
nacional a favor da Italia e da Grécia.

? Sobre o regime da Diretiva da Protegao
Temporaria ver, inter alia, KERBER, K. - «The
Temporary Protection Directive». In European
Journal of Migration Law. Leida. N.° 4, 2002,
pp. 193 e segs.; SKORDAS, A. - «Temporary
Protection Directive 2001/55». /n HAILBRO-
NEER, Kail; THYM, Daniel - EU Immigration
and Asylum Law - A Commentary. Baden-
Baden: Nomos, 2016, pp. 1054 e segs. CIGER,
Meltem ineli - Temporary Protection in Law
and Practice. A Haia: Brill, 2018.

10 Assim, também SAVINI, Mario; GATTA,
Francesco Luigi - On the Brink of a New
Refugee Crisis. Temporary Protection as a
Paradigm Shift?. Consultado em: 1 de janeiro
de 2000. https://verfassungsblog.de/on-the-
-brink-of-a-new-refugee-crisis/.

n A Comissao Europeia adotou, entretanto,
orientages para a interpretagao desta deci-
sdo do Conselho [cf. «Comunicagao da Comis-
sao sobre orientagdes operacionais para a
aplicagdo da Decisdo de Execucao (UE)
2022/382 do Conselho que declara a existén-
cia de um afluxo macigo de pessoas desloca-
das da Ucrania na acegao do artigo 5.° da
Diretiva 2001/55/CE, e que tem por efeito
aplicar uma protecao temporaria (2022/C 126
1/01)», de 21 de margo de 2022]. Para um
estudo do regime, ver ainda PEERS, Steve -
Temporary Protection for Ukrainians in the
EU?Qand A. Consultado em: 20 de setembro
de 2022. Disponivel em: http://eulawanalysis.
blogspot.com/2022/02/temporary-protec-
tion-for-ukrainians-in.html; PARTIPILO, Fran-
cesca Romana - The War in Ukraine and the
Temporary Protection Directive: Tackling a
Short-lived Conflict or a Protracted Human-
itarian Disaster?. Consultado em: 20 de julho
de 2022. Disponivel em: https://eulawlive.com.

12 THYM, Daniel -Temporary Protection for
Ukrainians: The Unexpected Renaissance of
«Free Choice». Consultado em: 20 de julho
de 2022. Disponivel em: https://eumigration-
lawblog.eu/.

13 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR
REFUGEES - Operational Data Portal -
Ukraine Refugee Situation. Consultado em:
20 de julho de 2022. Disponivel em: https://
data.unhcr.org/en/situations/ukraine.

14 Cf. https://ec.europa.eu/eurostat/data-
browser/view/MIGR_RESVAS_ _cus-
tom_2212529/default/table?lang=en.

15 Dados do Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para os Refugiados. Consultado em:
28 de julho de 2022. Disponivel em: https://
data.unhcr.org/en/situations/ukraine#_
ga=2.68602455.75 8864911.1646377487-
1625719621.1638102309.

16 Ver, no que toca a ja sedimentada comu-
nidade ucraniana em Portugal, BAGANHA,
Maria loannis; MARQUES, José Carlos; GOIS,
Pedro - Imigracdo Ucraniana em Portugal
e no Sul da Europa: A Emergéncia de Uma
ou Vérias Comunidades? Lisboa: ACIDI, 2010.

7 Este fundo foi criado pelo Regulamento
(UE) 2021/1147 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 7 de julho de 2021.

18 0 Conselho refere que os mecanismos de
emergéncia e de flexibilidade no dmbito do
quadro financeiro plurianual 2021-2027
podem também mobilizar fundos para dar
resposta a necessidades de emergéncia espe-
cificas nos Estados-Membros. Além disso,
foi ativado o Mecanismo de Protegao Civil da
Unido. Através desse mecanismo, os Estados-
-Membros podem solicitar artigos cruciais
para satisfazer as necessidades das pessoas
deslocadas da Ucrania presentes no seu ter-
ritério e beneficiar de cofinanciamento para
a prestagao dessa assisténcia.

19 Sobre este ponto, ver GIL, Ana Rita - «Um
caso de europeizacao do direito constitucio-
nal portugués - a afirmagao de um direito
fundamental ao reagrupamento familiar». In
Revista de Direito Publico. Lisboa. Vol. 2, Ano |,
2009, pp. 9 e segs.

20 Ver, em particular, o estudo de CIGER,
Meltem ineli - 5 Reasons Why: Understand-
ing the Reasons behind the Activation of the
Temporary Protection Directive in 2022.
Consultado em: 20 de julho de 2022. Dispo-
nivel em: in https://eumigrationlawblog.eu/.
2 Note-se, porém, que este argumento da
desnecessidade de visto na atual «crise» nao
abarca os nacionais de paises terceiros
- como os refugiados que viviam na Ucrania -
agora também beneficidrios da protegdo
temporaria.

22 (15ER, Meltem ineli -5 Reasons Why....
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z Assim, também SCHULTZ, Jessica - «Col-
lective protection as a short-term solution:
European responses to the protection needs
of refugees from the war in Ukraine». Con-
sultado em: 20 de julho de 2022. Disponivel
em: in https://eumigrationlawblog.eu/.

24 PEERS, Steve - Temporary Protection for
Ukrainians in the EU? Q and A.

25 Sobre este ponto, ver GIL, Ana Rita - «A
crise migratoria de 2015 ...», pp. 955 e segs.
26 Ver, inter alia, os casos decididos pelo
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos a
8 de julho de 2020 (Shahzad vs. Hungria,
queixa n.° 12625/17, e também D.A. e outros
vs. Polénia, queixa n.° 51246/17), a 23 de julho
de 2020 (M.K. e outros vs. Poldnia, queixas
n.° 40503/17, 42902/17 e 43643/17) e a 18 de
novembro de 2021, (M.H. e outros vs. Croécia,
queixas n.” 15670/18 e 43115/18).

27 Note-se que alguns paises, como a Aus-
tria, decidiram inclusivamente encerrar as
suas fronteiras com a Italia, de forma a evitar
que tais migrantes saissem deste Ultimo pais
para procurarem asilo no seu territorio. A pos-
sibilidade de reintrodugdo de controlos nas
fronteiras internas entre os Estados-Mem-
bros da UE estd expressamente prevista,
como medida excecional, no artigo 25.° e
seguintes do Codigo de Fronteiras Schengen,
em caso de ameaga grave a ordem publica
ou & seguranca interna. A Austria fundamen-
tou tal reintrodugdo de controlos com a
«situagao de seguranga na Europa e os con-
tinuados e significativos movimentos secun-
darios de requerentes de asilo». Também a
Suécia, a Alemanha e a Franga optaram pela
mesma solugao.

28 Assim, o artigo 67.° da Lei portuguesa de
Asilo, e 0 artigo 6.°, n.° 1 da Lei portuguesa
da Nacionalidade.

29 COMUNICAGAO DA Comissdo ao Parla-
mento Europeu, ao Conselho, ao Comité Eco-
némico e Social e ao Comité das Regides
sobre um novo Pacto em Matéria de Migracao
e Asilo». COM(2020) 609 final. Bruxelas.
23 de setembro de 2020.

30 No sentido de que a aprovagao do Pacto
Europeu havia, alids, dado um sinal de que a
Diretiva da Protegdo Temporéria ndo voltaria
a ser aplicada (cf. SCISSA, Chiara - La pro-
tezione temporanea per le persone in fuga
dall'Ucraina in UE e in ltalia: alcuni profili
critici. Consultado em: 20 de julho de 2022.
Disponivel em: Questione Giustizia, https://
www.questionegiustizia.it/ Consultado em:
20 de julho de 2022.
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