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que tém direito a protecao internacional.
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global safety passport, um documento
internacional que substituiria os
documentos nacionais de identificacdo,
com a vantagem de permitir aqueles que
procuram protecdo fazer as travessias
de forma segura e legal. E essa proposta
que a autora analisa, partindo da analise
da evolucdo do regime de protecdo
internacional de refugiados a nivel
global e europeu.
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values. The international  protection
of refugees regime has developed, both
internationally and regionally. However,
this evolution has been slow and cautious,
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what allow the maintenance of the system’s fragilities and the violation of different rights
of the ones that have the right to international protection. The global safety passport was
proposed at Estoril Conferences, in May 2017, as a new international document that would
be a substitute for the national identification documents. It would allow those who seek
protection to cross safely and legally. The author analyses this proposal, and she searches for
her viability in the framework of the evolution of the international refugee protection regime
at a global and a European level.
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INTRODUCAO

ntre 2011 e 2015, em consequéncia do aumento e agravamento

dos conflitos no Médio Oriente e em Africa, o ndmero de

pessoas que foram obrigadas a fugir dos seus paises aumentou
consideravelmente. Ao contrdrio do que aconteceu com a recepcao em paises
europeus, o acolhimento destas pessoas levou a ruptura da infraestrutura social
e econémica de alguns paises?, na sua grande maioria paises vizinhos e paises,
também eles, considerados de paises de origem para outros migrantes.

Alguns dos paises que se encontram nessa situacdo sio a Jordania (recebeu cerca de 664.1 milhares e
691 milhares de refugiados em 2017), o Libano (1.1 milhes em 2015 e 998.9 milhares de refugiados
em 2017) e o Paquistdo (1.6 milhoes em 2015 e 1.4 milhdes de refugiados em 2017). Disponivel em:
<https:/ /migrationdataportal.org/?i=refug_host&t=2017&cm49=400>.
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Entre 2015° e 2016*, o numero de potenciais refugiados a chegar a Europa
aumentou significativamente, em especial por via maritima’. Na sequéncia desse
crescimento, muitos paises europeus diminuiram as operagdes de salvamento,
acreditando que com essa atitude conseguiriam diminuir o ntimero de pessoas
que se aventuravam no mar “em busca de um lugar seguro”. Nao foi, contudo,
0 que aconteceu®.

Independentemente das politicas nacionais e dos locais de acolhimento
de refugiados, é cada vez mais basilar que se encontrem solug¢des a nivel global
e anivel regional. Cada vez mais, a responsabilidade de acolhimento tem de ser
partilhada, para que seja uma solugdo mais justa e para ndo sobrecarregar os
paises que mais dificuldades tém.

Com este trabalho, pretendo averiguar, a partir da evolugao das politicas
adotadas pelas Nac¢oes Unidas e pela Unido Europeia, da viabilidade da criagao
de um novo instrumento internacional, o Global Safety Passaport (GSP). Este
permitiria a circulagdo de pessoas que necessitem de protegdo internacional sem
terem de se submeter a perigosas viagens e a redes ilegais entre o pais de origem
e o pais de acolhimento.

1 CONTEXTUALIZACAO HISTORICA: DO SECULO XX AO SECULO
XXI

As duas Guerras Mundiais provocaram grandes movimentos
populacionais forcados, o que proporcionou, especialmente no pés-1I Guerra
Mundial, o crescimento da importancia e o aumento da atencdo mundial para
esta questdo.

Os conflitos que ocorreram entre 1919 e 1939 forcaram a deslocagdo
de mais de 5 milhdes de pessoas s6 na Europa. Essa situagdo explica que a
Sociedade das Nagoes tenha entdo designado os primeiros Altos Comisséarios

% 1.8 milhdes de refugiados e 1.1 milhdes de refugiados. Disponivel em: <https:/ /migrationdataportal.

org/?i=refug_host&t=2017&cm49=400&m=1&rm49=150>.

2.3 milhoes de refugiados e 1.1 milhdes de requerentes de asilo. Ibidem.

E preciso dizer, porém, que, a partir de 2017 (2.6 milhoes de refugiados e 992.3 milhares de requerentes
de asilo) e 2018, os ntiimeros tém vindo a diminuir. Ibidem.

“Mesmo que houvesse uma decisdo [europeia] para afundar os barcos de migrantes, ainda haveria
pessoas que iriam de barco, porque o individuo considera-se ja morto. Neste momento os sirios

consideram-se mortos. Talvez ndo fisicamente, mas psicologicamente e socialmente [...].” (KINGSLEY,
Patrick. A Nova Odisseia - A Historia da Crise Europeia dos Refugiados. The Guardian, 2016)
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para os Refugiados. O primeiro, Fridtjof Nansen (cujo mandato decorreu entre
1921 e 1930), comegou por ter a tarefa de definir o Estatuto de Refugiado russo
(em especial a sua protecao juridica) e de organizar a sua recepcao nos paises de
acolhimento. Com o surgimento de novos conflitos (em especial, a Guerra entre
a Grécia e a Turquia entre 1919 e 1922), o seu mandato foi alargado, passando
igualmente a ser responsavel pelo acolhimento de refugiados de outros paises.

O segundo Alto Comissério, James McDonald, é nomeado com o mandato
de ajudar na assisténcia de refugiados provenientes da Alemanha. O seu mandato
(entre 1933 e 1935) falha em consequéncia da falta de acdo da Sociedade das
Nagcoes relativamente a Alemanha. Em 1935 pede a sua demissao.

Em termos legislativos, foi elaborada em 1933 a Convencio Relativa ao
Estatuto Internacional dos Refugiados, na qual se estipulou a proibicao do regresso
forcado dos refugiados ao seu pais de origem. Essa Convencgdo teve, contudo,
pouca eficacia na medida em que foi apenas ratificada por 8 paises. Em 1938, foi
elaborada uma nova Convengio Relativa ao Estatuto dos Refugiados Alemdes, que
nao teve, porém, efeitos praticos, porque foi ratificada por apenas trés paises e
porque, entretanto, eclodiu a II Guerra Mundial.

No p6s-II Guerra Mundial e durante a Guerra Fria, existiram grandes
massas de deslocagdes forcadas. S6 na Europa foram contabilizados cerca de 40
milhdes de refugiados em 1945.

Em 1943, foi criada a Administracdo das Nacdes Unidas para o Auxilio
e Restabelecimento (Anuar)®, substituida, logo em 1947, pela Organizac¢ao
Internacional para os Refugiados (OIR)’ enquanto Agéncia ndo permanente das
Nagoes Unidas. Finalmente, em 1950, é criado o Alto Comissariado das Nagdes
Unidas para os Refugiados (ACNUR/UNHCR).

7" Entre os quais: 13 milhdes de alemaes expulsos da URSS; 11,3 milhdes de trabalhadores forcados e deslocados

que trabalhavam nos territorios do III Reich; mais de 1 milhdo de russos, ucranianos, bielorrussos, polacos,
estonios e letdes; milhdes de chineses provenientes das zonas controladas pelo Japdo.

Os aliados criaram este 6rgdo com o mandato de assisténcia para o auxilio e reabilitagdo das zonas devastadas
pela guerra e assisténcia a todos os que se encontravam deslocados devido ao conflito. Como se conclui da
leitura de A4 situacdo dos refugiados no mundo, o prestigio da Anuar, contudo, rapidamente desapareceu, em
consequéncia da sua incapacidade de agir de forma independente dos aliados (os militares responsaveis pelas
atividades desta organiza¢do nio estavam preparados para assumir esta missao).

A OIR tinha, como pode ser observado em 4 situagdo dos refugiados no mundo, como principal fungio prestar

assisténcia aos refugiados europeus. Este foi o primeiro organismo internacional a lidar com todas as vertentes
da questao dos refugiados.
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Em 1951, foi elaborada a Convengio Relativa aos Refugiados, na qual foi
definido este conceito e os principios que devem reger os varios momentos
até ao potencial acolhimento. No entanto, a Assembleia Geral das Nacoes
Unidas reconheceu, pela primeira vez, o direito de asilo em 1967 (Resolucao
n° 2312, 14 de dezembro de 1967), tendo-se registado uma progressiva criacao
de mecanismos de protecao dos refugiados a nivel regional. Ao mesmo tempo,
e em sentido contrario, foram sendo adotadas interpretacdes cada vez mais
restritivas e literais dos documentos supramencionados, tanto a nivel mundial,
como a nivel regional e nacional.

A partir da década de 90 do século XX, as Nagdes Unidas e as suas
Agéncias (especialmente o ACNUR/UNHCR) passaram a negociar diretamente
com os detentores do poder politico no terreno, independentemente de serem
governos internacionalmente reconhecidos ou movimentos rebeldes, o que
permitiu o acesso aos refugiados numa grande diversidade de territorios.
Como refere Teresa Cierco', este foi um passo bastante significativo, dado que
a comunidade internacional permitiu flexibilizar, um pouco, o Principio da
Soberania relativamente a ajuda humanitaria.

2 SOLUCOES GLOBAIS

2.1 ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS
REFUGIADOS (ACNUR)

Em consequéncia do crescimento da tensdo durante a Guerra Fria, os
Estados compreenderam que a questao dos refugiados nao iria ser meramente
tempordria nem a sua existéncia era apenas resultado da II Guerra Mundial.
A bipolaridade sentida neste periodo fez com que as negociacdes para a
criacdo de um novo organismo para os Refugiados, no seio das Nagdes Unidas
(ACNUR/UNHCR), fosse um processo bastante tenso e complexo. Depois de
cedéncias por parte dos dois blocos, chegou-se a um consenso, que tornou possivel
a criagdo, pela Assembleia Geral da ONU (dezembro de 1950), do Alto Comissariado
das Nagoes Unidas para os Refugiados'?, com um mandato de apenas trés anos.

10" Cf. CIERCO, Teresa. 4 instituicdo de asilo na Unido Europeia. Coimbra: Almedina, 2010. p. 88.

1 Rebentamento da Bomba de Hiroshima (ago. 1945); teste com éxito da 1* bomba atomica pela URSS (nov.

1949); criagdo da Nato (abr. 1949); vitoria da revolugdo comunista na China (1949); criagdo da RFA (jun. 1949);
criagdo da RDA (out. 1949); Guerra da Coreia (jun. 1950 a jul. 1953); criagdo do Pacto de Varsovia (maio 1955);
inicio da constru¢do do Muro de Berlim (ago. 1961).

12 Através da Resolugdo n® 428 da Assembleia das Nagdes Unidas.
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O art. 2° do Estatuto do ACNUR consagra uma das carateristicas
fundamentais desta Agéncia: ela deve ser uma agéncia apolitica, por outras
palavras, a sua atuacdo deve ser humanitaria e social e ndo politica. Ha autores
que defendem que a inclusao dessa carateristica foi o que permitiu a criacao do
Alto Comissariado. Outros defendem, porém, que essa distincdo ¢ meramente
formal, tendo unicamente como objetivo atenuar os efeitos de bipolarizacao da
ONU no que respeita a esta questao. O principal argumento destes autores é o
facto de o ACNUR estar sujeito a controlo formal da Assembleia Geral, o que
torna impossivel que a Agéncia seja verdadeiramente independente e apolitica.
E frequente, também ver levantada a questao de se saber se a decisao de protecio
e assisténcia aos refugiados nao ¢, ela prépria, uma decisao politica.

Asacdes deapoio humanitariodo ACNUR sao normalmente auxiliadas por
organizagdes internacionais. Cada vez mais, esta Agéncia tem, paralelamente, a
funcdo de coordenar as atuagdes das distintas organizagdes que trabalham nesta
area, de forma a permitir um fortalecimento da protecdo e assisténcia.

2.2 CONVENCAO DE GENEBRA (1951) E PROTOCOLO DE NOVA
IORQUE (1967)

A Convengio de Genebra (1951) relativa a Protecao dos Refugiados ¢, ainda
hoje, o documento base que regulamenta o direito de asilo. E importante, todavia,
nao esquecer que esta Convencao apresenta limitagdes temporais, geograficas
e histéricas, na medida em que foi pensada para solucionar a questao dos
refugiados, mas apenas daqueles a quem foi reconhecido este estatuto com base
nos acontecimentos ocorridos até 1951.

No texto da Convengio de Genebra, podemos encontrar algumas referéncias
a um potencial direito de asilo, mesmo que de forma indireta, nomeadamente
ao interditar sancdes penais (art. 31°) e ao consagrar o principio de ndo non-
-refoulement (art. 33°). De todo o modo, referia-se o direito de todas as pessoas a
requerer asilo em outro pais que ndo o seu, mas ndo se reconhecia do direito a
concessao de asilo.

Apesar dessas limitacdes, deve reconhecer-se que esta Convengao
foi fundamental para o desenvolvimento do Direito dos Refugiados, uma
vez que permitiu ndo s6 alargar o conceito, como o nimero de direitos que
sdo reconhecidos as pessoas que possuem este estatuto. Ocorreu ainda um
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significativo aumento do ntimero de signatarios, se compararmos com outros
instrumentos anteriores (Convencdo relativa ao estatuto internacional dos
refugiados e Convencao relativa ao estatuto dos refugiados alemaes).

A manutencao da existéncia de refugiados e o desenvolvimento de novos
conflitos (que provocaram novas deslocagdes forcadas) levaram a Comunidade
Internacional a sentir a necessidade de por de pé um novo instrumento mais
adequado a realidade, que viria a ser o denominado Protocolo de Nova lorque
(1967). Esse instrumento tem como principal funcdo afastar as limitagdes
temporais e geograficas da Convengao de 1951, tornando o conceito independente
do prazo de 1° de janeiro de 1951 (art. 1/2) e do continente europeu (art. 1°/3).

2.2.1 Quem pode ser considerado refugiado?

A Convengio de Genebra estabelece que refugiado é toda a pessoa que
(i) tem um fundado e justo receio de perseguicdo (ii) por razodes de raga, religido,
nacionalidade, pertenca a um grupo social ou pela sua opiniao politica, (iii) que
se encontre fora do seu pais de origem e (iv) que ndo pode ou nao quer, pelo seu
fundado receio, usufruir da protegao do seu pais.

Nao tendo nacionalidade, é toda a pessoa que (i) tem um fundado e justo
receio de perseguicao (ii) por razdes de raca, religido, nacionalidade, pertenca a
um grupo social ou pela sua opiniao politica, (iii) que se encontre fora do pais de
sua residéncia habitual e (iv) que ndo pode ou ndo quer, pelo seu fundado receio,
usufruir da protecao do seu pais de residéncia habitual.

2.2.1.1 A Convencao engloba pedidos de asilo individuais e fluxos
massivos de pessoas ou apenas pedidos individuais?

Como resulta claramente das varias garantias e vantagens concedidas a
quem é atribuido o Estatuto de Refugiado, a Convengio de Genebra foi claramente
pensada para englobar apenas pedidos individuais. H4, todavia, autores que
defendem que o texto é suficientemente flexivel para englobar os fluxos massivos
de pessoas, nomeadamente através da criacdo de uma ligacao entre o fundado
receio e a pertenca ao grupo que se deslocou em massa®.

13 Assim, MARINHO, Inés Filipa Pires. O direito de asilo na Unido Europeia: problemas e solugdes. In: Estudos
de Direito Europeu e Internacional dos Direitos Humanos. Coimbra: Almedina, 2005. p. 205-242.
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2.2.1.2 O que é o “fundado receio”?

O fundado receio pode ser fundado em acontecimentos anteriores a saida
do pais de origem ou de residéncia habitual ou em acontecimentos posteriores a
esta. Mas a compreensdo deste conceito torna necessario analisar dois elementos,
o subjetivo e o objetivo. O elemento subjetivo tem em consideracado a pessoa que
requer o Estatuto de Refugiado e o seu fundado medo; no elemento objetivo é
ponderada, através de critérios de razoabilidade, a situagdo em que a pessoa se
encontrava no pais de origem e se essa situacao se mantém.

Conjugando os dois elementos, é possivel concluir que nado basta a
afirmacao, pelo requerente de asilo, de que tem um razoavel fundado receio de
perseguicdo por um dos motivos supramencionados. E necessario fazer prova
das razdes do motivo invocado, sendo que a coeréncia e a credibilidade das
declaragdes sdo também fundamentais para a decisdo. Reconhece-se, em geral,
que ha pessoas que seriam merecedoras do Estatuto de Refugiado, mas que
acabam por nao o obter, por ndo conseguirem fazer a prova que lhes é exigida,
situacdo muitas vezes agravada com a situacao de fuga dos requerentes. Aqui
radicam algumas das criticas feitas a Convencao.

2.2.1.3 Quais os fundamentos para a perseguicao?

O fundado receio de perseguicao nao pode ser alicercado num motivo
qualquer. Para que o Estatuto de Refugiado seja atribuido, é necessério que este
se baseie em pelo menos um dos cinco fundamentos consagrados no préprio
texto do artigo: raga, religido, nacionalidade, integracio num determinado
grupo social ou opinido politica™.

Algumas motivacoes de persegui¢do que nao se encontram explicitamente
consagradas no texto. No entanto, através de uma interpretacdo atualista e de
acordo com juizos de grau e proporcionalidade, sdo atualmente consideradas
nas categorias tradicionais acima mencionadas (por exemplo, a perseguicao com
base na orientacdo sexual pode ser integrada na categoria pertenca a um grupo
social).

% No que toca ao fundamento da raga, tem-se discutido se deve ou ndo se manter nestes termos (0 mesmo se passa,
alias, com outros documentos e tratados internacionais, regionais e nacionais), na medida em que, nos dias de
hoje, parece mais correto o entendimento de que ndo existem diferentes ragas humanas, mas sim diferentes etnias
humanas.
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2.2.1.4 Qual a forma de perseguicao?

A andlise do tipo ou forma de perseguicao deve ser feita casuisticamente.
Tendo em conta a impossibilidade de realizar uma lista taxativa com todas
as formas de perseguicdo, essa andlise caso a caso é crucial. H4, contudo,
alguns aspectos que podem ser analisados de forma abrangente e genérica,
nomeadamente no que se refere a questdo de saber quem é o agente da
perseguicdo. Tem de ser o Estado da nacionalidade ou de residéncia habitual ou

pode ser uma entidade ndo estatal?

Para aqueles que tém um entendimento restritivo da Convengio de Genebra,
a perseguicdo so pode ser integrada na defini¢cao de refugiado se for realizada pelo
Estado, pois s6 assim esta incluida no conceito de falta de protecao. Para quem
faca uma interpretacdo mais ampla da Convengio, a perseguicdo ndo necessita
de ser obrigatoriamente estatal, uma vez que nao se exige explicitamente uma
ligacdo entre a perseguicao e as entidades estatais.

2.2.2 Principios Gerais

2.2.2.1 Principio da ndo discriminacao (artigo 3° da Convencgao de
Genebra)

Segundo o art. 3° da Convengio, nenhum Estado Signatario pode deixar
de atribuir o Estatuto de Refugiado a alguém com base em raca, religido ou pais
de origem. Ou seja: é expressamente proibida qualquer decisdo discriciondria
e discriminatéria. Para a recusa da atribuicdo do Estatuto de Refugiado é
imprescindivel que sejam preenchidos os requisitos que se encontram no
art. 1°-F.

2.2.2.2 Principio da ndo repulsao (artigo 33°)

O principio da ndo repulsdo proibe aos Estados Contratantes a expulsao
e o reenvio de alguém que solicite asilo para locais onde a sua vida e liberdade
sejam ameacadas (tanto o Estado de origem como qualquer outro).

Esse principio ndo pode, contudo, ser convocado pelos requerentes de
asilo se houver razoaveis fundamentos para considerar o acolhimento um perigo
para a seguranga do pais ou um perigo para a comunidade (art. 33°/2).
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2.2.2.3 Momento de inicio de aplicacao do principio da nao repulsao

A doutrina hoje dominante considerada que este principio deve ser tido
em consideragdo desde o momento em que o requerente entre no territério onde
requer o asilo, independentemente de, no futuro, lhe ser ou ndo atribuido o
Estatuto de Refugiado.

H4 um argumento fundamental para a defesa dessa posicdo. Ao
considerar um momento posterior, a probabilidade ou o risco de uma anélise
pouco ponderada e pouco completa do pedido de asilo sera muito maior, o que,
por sua vez, levaria a que um elevado niimero de pessoas fosse enviado para
lugares onde possam perseguidas.

2.2.2.4 Definicao de “pais de origem seguro” e de “pais terceiro seguro”

O conceito de “pais seguro” (especialmente no que se refere a “pais
terceiro seguro”) tem sido recorrentemente utilizado em diversas legislacodes
internacionais, regionais e nacionais com o intuito de partilha das responsabi-
lidades de acolhimento pelos diversos paises e ndo apenas por queles que sdo o
primeiro pais de chegada dos potenciais futuros refugiados.

Muitos autores entendem, porém, que essa utilizacao pode ser considerada
como forma de fragilizar a situacdo dos requerentes, na medida em que a sua
aplicacao permite que ndo haja uma anélise concreta e individual do pedido de
asilo e, consequentemente, o envio do requerente para um lugar que nao é, na
pratica, um lugar seguro (possibilidade de envio ou transferéncia em cadeia).

2.2.3 Criticas a Convengao de Genebra

Apesar de ser considerada um documento fundamental e basilar, a
Convencgao de 1951 tem sido alvo de varias criticas, sobretudo na tltima década.
As criticas podem ser englobadas em dois grandes grupos.

Porumlado, os que defendem que esse instrumentolegal esta desatualizado
e é insuficiente, especialmente porque se acentuou a complexidade dos atuais
fenémenos de migracao forcada, e porque, nas ultimas décadas, surgiram
movimentos migratérios fundados em causas completamente diferentes das que
ocorriam no periodo de elaboracdao da Convencao e, por isso, ndo consagradas no
conceito origindrio (v.g., a migragdo em consequéncia do aquecimento global).
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Em sentido contrario, os que defendem que essa declaracao e a restante
legislacdo é demasiado onerosa para os paises de acolhimento, uma vez que
permite uma excessiva invocacao do Estatuto de Refugiado, particularmente no
caso de migracdes mistas, ou seja, quando os motivos que levam a essa situagao
sdo nado apenas os consagrados na Convengdo e se misturam com outros,
irrelevantes para a concessao do estatuto.

2.3 DECLARACAO DE NOVA IORQUE PARA REFUGIADOS E
MIGRANTES (2017)

Esta Declaracao surgiu na sequéncia de uma Cimeira para os Refugiados
e Migrantes, organizada pela Assembleia Geral das Nacdes Unidas (setembro
de 2016), e visa melhorar o modo como a comunidade internacional responde as
grandes movimentacdes de pessoas.

A Declaragdo visa ser, nesta matéria, um marco para a solidariedade. Os
Estados Signatarios reconhecem os direitos dos refugiados, comprometendo-
-se a melhorar a sua protecao e a promover solugdes duradouras, através do
aumento do apoio (quer aos refugiados, quer as comunidades que os acolhem) e
de uma maior e melhor partilha de responsabilidades. E de notar, contudo, esta
Declaragio de Nova lorque é um documento nao vinculativo para os Estados: estes
nao estdo obrigados a seguir as suas sugestdes e indicagodes.

Com o objetivo de desenvolver o que foi estabelecido na Declaragio de
Nova lorque, o Alto Comissério para os Refugiados terd que elaborar, em 2018, o
Pacto Global sobre Refugiados. Esse Pacto deverd compreender duas partes:

(i) o quadro/rede de resposta partilhada para os refugiados, em especial
nas matérias de recepg¢ao e admissao, apoio a necessidades imediatas e continuas,
apoio aos paises e comunidades de acolhimento e solugdes duraveis;

(ii) o programa de acao que estabelece as medidas que devem ser levadas
a cabo pelos Estados ou por outras partes envolvidas para cumprir os objetivos
estabelecidos na parte i da Declaragio de Nova lorque, ou seja, medidas concretas
para operacionalizar o quadro/rede de resposta partilhada para os refugiados.

E importante notar que este programa de a¢do nao pretende impor mais
obrigacdes, mas sim procurar que as obriga¢des existentes sejam concretizadas
de forma mais e equitativa, destacando as melhores préticas, identificando
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lacunas e definindo as acdes que devem ser tomadas para conseguir concretizar
a resposta abrangente que se pretende com a Declaragao de Nova lorque.

3 SOLUCOES EUROPEIAS
3.1 FINAL DO SECULO XX

Com o fim da Unido Soviética e a queda do Muro de Berlim, varios
Estados recém-independentes foram confrontados com conflitos violentos por
razdes étnicas, ideol6gicas ou simplesmente por rivalidades de poder. Por outro
lado, vérias situacdes de emergéncia humanitaria surgiram também nas regiodes
dos Balcas, do Caucaso e da Africa Central. Todas essas situagdes em conjunto
provocaram, de novo, um aumento significativo do namero de refugiados.

Com o fim da Guerra Fria operou-se uma alteracao do entendimento
dos conceitos de seguranca nacional e seguranca internacional. Anteriormente,
esses conceitos estavam exclusivamente relacionados com a rivalidade entre as
superpoténcias (EUA versus Unido Soviética), nomeadamente em rela¢do ao seu
poder militar e as suas aliangas estratégicas.

Atualmente, o conceito de seguranga deixou de estar apenas centrado na
seguranca territorial dos Estados e passou a estar também relacionado com outras
questdes que os Estados e os seus cidaddos tém de enfrentar (v.g., a poluicao, o
esgotamento dos recursos naturais, o trafico de drogas, o crime organizado, o
terrorismo, o desemprego, a pobreza, a massificagdo das migracdes etc.) e que
sao problemas transnacionais. A esse novo conceito dé-se o nome de seguranca
humana.

Relativamente as questdes ligadas as migracoes e aos refugiados, a Unido
Europeia decidiu adotar essencialmente politicas (europeias e nacionais) de
controle migratério e populacional que visam desencorajar esses fendmenos.

Os Estados-membros, em resultado do aumento das migragodes vindas do
norte de Africa, tém vindo a aplicar medidas com o intuito de controlar a entrada
de pessoas nos seus territorios. Entre essas medidas destacam-se: (i) o aumento
da exigéncia dos requisitos para a atribuicdo de asilo; (ii) a imposicao de san¢des
financeiras e penais a companhias aéreas que transportem passageiros sem
documentos ou com documentos falsos; (iii) a consignagdo dos requerentes de
asilo a campos ou a alojamentos coletivos; (iv) a detencao de requerentes de asilo
em condigdes similares as do sistema prisional; (v) o impedimento da passagem
em alto-mar dos requerentes de asilo.
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A aplicacado destas medidas foi também reforcada devido ao aumento do
nimero de pedidos de asilo por parte de migrantes por razdes econdmicas, que
viram na instituicdo de asilo uma oportunidade de garantir a sua admissao e
de melhorar as suas condigdes vida, como referiu a Ex-Alta Comissaria para os
Refugiados em 1997 Sadako Ogata.

Contribuiu, igualmente, para a diminuicdo da protecdao dos refugiados a
interpretagdo mais restritiva do conceito de Refugiado presente na Convengio de
Genebra, ao contrario da interpretacdo realizada por muitos paises africanos e
latino-americanos.

Em sentido positivo, deve referir-se que alguns Estados europeus tém
vindo, paulatinamente, a reconhecer algumas alternativas juridicas para aqueles
a quem nao é reconhecido o Estatuto de Refugiado, mas a quem é reconhecida
a impossibilidade de regressar aos paises de origem sem colocar a sua vida ou a
sua liberdade em perigo. E o caso da protecao temporaria (a nivel europeu), do
estatuto humanitario (em Portugal), do estatuto de tolerancia (na Alemanha) e
da autorizacao excecional de permanéncia (no Reino Unido).

3.1.1 Dialogo Intergovernamental

O Tratado de Roma (1957) apenas previu a livre circulacdo de pessoas,
nao contendo qualquer medida em matéria de migracdo. Apenas a partir de
1975 comegou a desenvolver-se a cooperagao intergovernamental nos dominios
da imigracdo, do direito de asilo e da cooperagdo policial e judicidria. Essa
cooperacao, na maioria dos casos, tornou-se apenas um intercambio informal de
experiéncias e competéncias entre Estados-membros.

Dada a impossibilidade de alcangar um acordo ao nivel da Comunidade
Europeia no respeitante as migragdes, alguns paises (Franca, Alemanha,
Bélgica, Luxemburgo e os Paises Baixos) criaram o Espaco Schengen (territoério
sem fronteiras dentro do qual os nacionais do Estados-membros podem circular
sem necessidade de autorizacdo), que conjuga dois conceitos que podem ser
antagonicos: a livre circulacdo e a seguranca.

Com o Mercado Unico (instituido em 1986 pelo Ato Unico Europeu), a livre
circulagao de trabalhadores comunitérios e o seu direito de permanéncia noutros
Estados-membros foram desenvolvidos. Mas a livre circulagdo de nacionais de
paises terceiros ndo percorreu o mesmo caminho. Para compensar a liberdade
de circulacao resultante da abertura das fronteiras entre os Estados-membros,
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houve umreforco do controle das fronteiras externas do espago comunitario e um
aumento da severidade da politica europeia de asilo e imigragdo. A explicagao
de tais medidas deriva do facto de o Mercado Unico privar os Estados-membros
de instrumentos nacionais de controle da entrada e da identidade das pessoas,
sendo, consequentemente, necessario assegurar um nivel de seguranca razoével
das fronteiras externas.

Durante esse periodo, foi aprovada a Convengio de Aplicagio do Acordo
Schengen (CAS), da qual constam medidas destinadas a proteger os Estados de
pedidos de asilo que ndo correspondiam aos requisitos da Convengio de Genebra
e a diminuir o fluxo migratério para a Europa.

Podemos afirmar que, por esta altura, a Comunidade Europeia teve de
escolher um de dois caminhos: restringir a entrada dos que procuravam asilo
unilateralmente (contrariando os objetivos do Mercado Unico e da Convencao
de Schengen) ou adotar politicas internas harmonizadas relativamente ao asilo,
a imigracao e a entrada dos nacionais de terceiros paises. Numa primeira fase,
os Estados-membros restringiram unilateralmente a entrada dos requerentes
de asilo. Posteriormente, por meio da Convengio de Dublin, decidiu-se pela
harmonizacgao do direito de asilo.

Além do mais, a Convengio de Dublin (1990) veio definir critérios que
permitem determinar o Estado responsavel para a analise do pedido de asilo
efetuado em qualquer pais da Comunidade Europeia: a presenca de um membro
da familia num Estado-membro; ser portador de um visto ou de um titulo de
residéncia de um Estado-membro; a responsabilidade do Estado-membro pelo
controle da entrada no territério comunitdrio.

Se nenhum desses critérios for passivel de aplicacdo, o Estado responsavel
pela anélise do pedido serd aquele onde o requerente tinha depositado o primeiro
pedido de asilo, evitando-se, assim, o asilo-shopping (art. 8° da Convencio de
Dublin). Cumpre-se, desse modo, o objetivo desta Convengio: terminar com o
envio sucessivo de requerentes de asilo de pais para pais, impedindo que todos
se declarassem incompetentes para a andlise do pedido.

Esta Convencio prevé também as obrigacdes que os Estados-membros
responsaveis pela andlise do pedido terdo de respeitar (art. 10°): (i) permitir a
entrada do requerente no seu territério e analisar o pedido de acordo com as leis
nacionais e obrigacOes internacionais; (i) readmitir qualquer requerente cujo
pedido esteja a ser analisado e que se encontre em outro Estado-membro em
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situacao irregular; (iii) retomar a seu cargo um requerente de asilo que tenha
retirado o seu pedido durante a andlise e que tenha realizado outro pedido
em outro Estado-membro; (iv) retomar a seu cargo qualquer estrangeiro cujo
pedido tenha sido indeferido e se encontre noutro Estado-membro em situagao
irregular.

A Convengio de Dublin estabeleceu ainda algumas obrigagdes no que diz
respeito a transferéncia e troca de informacao sobre requerentes de asilo. Com
esse objetivo, foi criado o Centro de Informacao, Investigagdo e Intercambio
em matéria de asilo (Cirea, 1992) e o Centro de Informacdo, Investigacdo e
IntercAmbio em matéria de passagem de fronteiras e de imigragao (Cirefi, 1992).
Esses organismos permitem a troca de informagdes sobre migrantes, trafico,
legislacdo, politicas de asilo, jurisprudéncia etc.

Importa, contudo, realgar que esta Convengio, para evitar uma solugdo
que desse “cardter comunitdrio as decisdes” (como observa Teresa Cierco), nao
trouxe nenhuma grande novidade ao nivel das condi¢des de analise do pedido
de asilo. Esta continua a depender do direito nacional, desde que este esteja
em conformidade com a Convencao de Genebra de 1951. Os Estados-membros
conservam, deste modo, o direito de reenviar um requerente de asilo para o pais
de origem ou para um Estado terceiro, desde que respeitem o principio de non-
-refoulement (arts 5°/2 do CAS e art. 3°/5 da Convencgédo de Schengen)®.

3.2 TRATADO DE MAASTRICHT (1992)

Na década de 1990, a politica de imigracdo e de asilo da Unidao Europeia
caraterizou-se por duas questdes fundamentais: as questdes internas e as
questdes externas.

Os aspetos internos focaram-se essencialmente na necessidade de partilha
das obrigacdes entre os Estados-membros e na tentativa de aproximar o mais
possivel a legislacdo dos vérios paises nesta matéria. Os aspetos externos, por
sua vez, concentraram-se na necessidade de prevengdo dos motivos que levam
a existéncia de imigrantes e refugiados e no investimento na coordenagao de
politicas entre Estados-membros nestas matérias.

5 Ha aqui uma dicotomia entre a obrigatoriedade de analise individual de qualquer pedido e a possibilidade de
reenvio para o Pais de Origem ou para Estado Terceiro Seguro.
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Em 1992, foram adotadas as chamadas Resolucoes de Londres, que
englobaram a Resolucdo sobre os pedidos de asilo manifestamente infundados’®,
a Resolugdo relativa a abordagem harmonizada das questdes referentes ao pais
terceiro de acolhimento' e as Conclusdes sobre paises onde nao se verificam
graves riscos de perseguicao'.

No seguimento dessas Resolu¢des, um pedido de asilo apresentado
por alguém com origem num pais considerado seguro é automaticamente
rejeitado por ser manifestamente injustificado, com excecdo dos casos em que o
requerente consiga demonstrar fatos e produzir meios de prova que justifiquem
o receio de perseguicao no pais de origem. O problema dessa abordagem surge
quando é utilizado para excluir pessoas de uma determinada nacionalidade de
obterem protecao internacional, podendo mesmo se consubstanciar na violagao
do principio do non-refoulement.

O Tratado de Maastricht (1992) provocou um novo desenvolvimento nas
politicas de asilo, levando a criacdo da instituicdo de Protecdo Temporaria
(1997) e fazendo com que as questdes de asilo e imigracdo passassem a ser
desenvolvidas em conformidade com a Convengao Europeia dos Direitos do
Homem e com a Convengdo de Genebra. Assim, pela primeira vez, é possivel
afirmar que existe uma referéncia as obrigacdes internacionais da atual Unido
Europeia, o que permitiu a cooperagdo entre paises e nao apenas a¢oes unilaterais
descoordenadas.

Durante o periodo de aplicacdo do Tratado de Maastricht, foram
adotadas algumas medidas ao nivel da politica de asilo e de imigracao, das
quais se destacam: a aplicagdo do Eurodac (banco de impressdes digitais dos
requerentes de asilo na Unido Europeia); a ado¢do de uma posicdo comum na
aplicacao do conceito de refugiado (“perseguicao” - todos os atos persecutorios,
independentemente de envolver ou nao a cumplicidade do Estado); a Resolucao
sobre garantias minimas nos procedimentos de asilo (definicao dos direitos dos
requerentes e das garantias processuais minimas que cada Estado-membro deve
respeitar - nomeadamente a questdo da analise individual, objetiva e imparcial

16 pedidos que ndo estdo em conformidade com a Convengao de Genebra por auséncia de fundamentos do alegado

receio de perseguicdo no pais de origem, pela existéncia de uma fraude deliberada ou pela utilizagdo abusiva da
institui¢do de asilo.

17" Definiu critérios para determinar qual o Estado Terceiro de acolhimento e quais os principios para o regresso de

um requerente para esse estado.

18 Ppaises de origem que sdo considerados seguros. Os E-ms sdo considerados, a partida, estados seguros.
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do pedido e possibilidade do requerente permanecer no territério do Estado
durante o processo) e ainda a Resolugao sobre protecao temporaria.

Emsuma, podemos dizer que o Tratado de Maastricht trouxe a discussao da
politica de asilo de um contexto intergovernamental para o quadro institucional,
apesar de, na prética, essa alteragdo ter tido escassas consequéncias imediatas.

3.3 SISTEMA EUROPEU COMUM DE ASILO

Com o desenvolvimento atual da Unido Europeia, surgiu a necessidade de
(para além de outras matérias) elaborar normas mais homogéneas em matéria
de acolhimento, de concessdo ou retirada do Estatuto de Refugiado e em matéria
de protecdo e reparticdo de encargos, de forma a evitar o aproveitamento de
sistemas mais generosos ou o asilo shopping. Importa salientar, porém, que essa
tomada de consciéncia e esse processo nao tém sido faceis nem rapidos no que
respeita a sua aplicacao.

Nos dias de hoje, o maior desafio que se coloca a UE nesta matéria é o
de compatibilizar duas realidades que, aparentemente, parecem inconcilidveis:
por um lado, a necessidade de cumprimento das obrigacdes internacionais
relativamente aos refugiados; por outro lado, a necessidade de protecdo e
seguranca das suas fronteiras.

3.3.11? fase do Sistema Europeu Comum de Asilo (1997-2005)

Com o Tratado de Amesterdio (1997), é introduzido o conceito de “area de
liberdade, de seguranca e de justica”, o que permitiu concretizar o direito de
procurar asilo e a necessidade de encontrar respostas coletivas no seio da Unido
Europeia.

Em 1998, no Conselho Europeu de Viena, foi adotado um plano de
acao para implementacdo das disposicdes do Tratado de Amesterddo sobre
liberdade, seguranca e justica, que permitiu o desenvolvimento do Sistema
Europeu Comum de Asilo. Tal foi conseguido por meio da instaura¢do de um
espaco judicial europeu, de uma cooperagdo mais estruturada entre autoridades
judiciais e policiais nacionais (Europol), de uma definicio de uma estratégia
global relativa as migracoes e de uma politica uniforme de asilo e de acolhimento
de refugiados. Foi ainda criado o Observatorio Europeu dos Fendmenos Racistas e
Xendfobos (no ambito da luta contra o racismo, a xenofobia e o antissemitismo
na UE) e o Grupo de Alto Nivel sobre Asilo e Imigragio (Task Force), para analisar
a situacao nos paises de origem dos requerentes de asilo e imigrantes (analisar
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fluxos migratorios, melhorar a capacidade de acolhimento, verificar possibilidade
de regresso ao pais de origem etc.).

No Conselho Europeu de Tampere (1999), entre outras decisdes, foi criada
ainstancia que ficou encarregada de elaborar a Carta dos Direitos Fundamentais dos
Cidaddos da Unido Europeia. E foram ainda elaborados os elementos fundamentais
do Sistema Europeu Comum de Asilo: (i) determinagdo do Estado-membro
responsavel pela analise do pedido (Convengio de Dublin); (ii) principios comuns
para um justo processo de asilo; (iii) condi¢des minimas comuns de recepgao dos
requerentes; (iv) aproximacao das regras de reconhecimento e de contetido do
Estatuto de Refugiado.

Em 2000, foi criado o mecanismo de revisao (scoreboard), com a missao
de analisar os progressos dos paises da Unido Europeia na implementacado das
medidas necessdrias ao espaco de liberdade, seguranca e justica.

Igualmente em 2000, nasceu o Fundo Europeu para os Refugiados (FER),
que visa apoiar os programas nacionais dos Estados-membros em matérias de
requerentes de asilo, integracao de refugiados e repatriagdo voluntaria. Esse
Fundo é distribuido anualmente aos Estados-membros tendo em conta o niimero
de pedidos de asilo que recebem e o nimero de refugiados e beneficiarios de
protecao temporaria que acolhem. Esse fundo prevé, ainda, um dispositivo para
dar resposta a situacdes urgentes. O sistema do FER alicerca-se num sistema
de redistribuicdo financeira, na medida em que visa equilibrar os encargos
financeiros e organizacionais assumidos pelos Estados-membros.

Em 2003, foi aprovado o Regulamento de Dublin 1I, que veio substituir a
Convengao de Dublin. Embora consagre os mesmos principios da Convencao
e 0s mesmos critérios de determina¢do do Estado-membro responsavel pela
analise de um pedido de asilo na Unido Europeia, este Regulamento veio tornar
a Convencdo num verdadeiro instrumento comunitério. E essa é uma alteracao
de grande significado.

A Comissao Europeia, ao longo dos anos, foi fazendo diversas
Comunicacgdes relativas a essas questdes, entre elas se destacam trés:

1) a primeira recomenda a elaboracao de um programa de reinstalacao
a nivel europeu, para facilitar a chegada organizada e segura dos
refugiados a Unido;
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2) a segunda estimula os Estados-membros a ajudarem na protecao dos
refugiados nas regides de origem (nomeadamente através do aumento
das suas capacidades juridicas e administrativas e através da garantia
de respeito pelos direitos humanos);

3) a terceira sugere a aplicacdo de programas regionais de protecdo
(medidas com o objetivo de aumentar a capacidade de protecdo, apoiar
infraestruturas locais e a insercao local de refugiados).

Porém essas Comunicag¢des ndo sdo documentos vinculativos: os Estados-
-membros sdo livres de seguir ou ndo as suas recomendagdes.

O Programa de Haia (que terminou a sua vigéncia em 2009) propunha
a criacdo de programas de protecdo regionais com o intuito de reforcar a
capacidade dos paises de origem para garantir protecdo a todos os que dela
necessitassem e a implementacdo de programas de reinstalacao de refugiados a
partir de paises terceiros, envolvendo dois ou mais Estados-membros.

Entre 2003 e 2005, foram também adotadas Diretivas sobre a problemaética
dos refugiados, em especial as Diretivas n° 2003/9/CE, 2004/83/CE e
2005/5/CE, que estabeleceram normas com condicdes e procedimentos
minimos para requerentes de asilo. No entanto, a determinacao das condicdes e
dos procedimentos para melhorar a protecao dos requerentes foi deixada a cada
um dos Estados-membros.

3.3.2 2% fase do Sistema Europeu Comum de Asilo (de 2005 até hoje)

Nesta segunda fase, o principal objetivo foi a concretizacdo do que tinha
sido planeado na primeira fase: cobrir os aspetos que ndo foram tratados na fase
anterior ou que haviam ficado deficitariamente protegidos, especialmente no
que diz respeito a uniformizagao do regime nos diferentes Estados-membros.

Ainda em 2005, foi criada a Agéncia Europeia para a Gestdo e Cooperagio
Operacional das Fronteiras Externas (Frontex), que tem como mandato a cooperacao
operacional em matéria de gestao de fronteiras externas, a criagdo de um modelo
de avaliacao e analise dos riscos, a prestagao de assisténcia aos Estados-membros
para formacado de guardas de fronteira, o acompanhamento da investigacdo do
controlo e da fiscalizagdo das fronteiras, a prestacao de assisténcia operacional
e técnica nas fronteiras externas e a prestacao de apoio necessdrio no ambito da
organizagdo de operacdes conjuntas de regresso.
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Em 2008, foi aprovado o Pacto Europeu sobre Imigragio e Asilo. Na tentativa
de estruturar diversos regulamentos europeus, ele veio definir: a forma de
gestdo da imigracao (deve ter em conta a situacao do mercado de trabalho e os
recursos disponiveis, em especial em matéria de alojamento, satde e educacao);
a quem cabe a defini¢do das condi¢des de admissao e o nimero de pessoas que
o pais pode receber; medidas mais rigidas para aplicagdo do mecanismo do
reagrupamento familiar; o reforco do papel e dos meios do Frontex.

Em termos materiais e concretos, porém, esse Pacto ndo trouxe grandes
novidades, sendo que, também ele, ndo ¢é juridicamente vinculativo, o que
significa que cada Estado-membro continua a ser o responsével pela definicao
desses aspectos.

Na sequéncia do Pacto Europeu sobre Imigracao e Asilo, foi criado (2010/2011)
o Gabinete Europeu de Apoio ao Asilo (EASO), que visa a implementacao do Sistema
Europeu Comum de Asilo, pretendendo, deste modo, conseguir que os pedidos
individuais de asilo sejam tratados de forma coerente por todos os Estados-
-membros.

Para que tal seja possivel, este Gabinete disponibiliza diversas formas de
apoio: (i) apoio permanente (formagao e material de formacao comum, informagao
comum sobre paises de origem etc.); (ii) apoio especial (assisténcia sob medida,
capacitacao, realocacdo etc.); (iii) apoio de emergéncia (solidariedade para com
Estados-membros sujeitos a pressoes especificas, especialmente através de apoio
e assisténcia tempordrios para a reparacao ou reconstrucao dos sistemas de asilo
e de acolhimento); (iv) apoio a informagcao e analise (partilha de informacdes e
dados, andlise e avaliagdes a nivel europeu); (v) apoio a paises terceiros (apoio
a parcerias com paises terceiros de forma a alcancar solu¢des comuns, como
através de programas de reforco das capacidades e de protecao regional).

3.4 O TRATADO DE LISBOA (2007)

O Tratado de Lisboa (aprovado em 2007, para entrar em vigor em 2009)
estabeleceu, entre outros, o objetivo de criar uma politica comum de asilo,
imigracao e controlo externo de fronteiras (art. 61°/2), pretendendo-se atingir a
uniformizacdo, em especial quanto ao estatuto de asilo para nacionais de paises
terceiros, quanto ao estatuto de protecdo subsidiaria para nacionais de paises
terceiros que necessitam de protecdo internacional e quanto a procedimentos
comuns para conceder e retirar os estatutos de protegao internacional.
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Acontece que a definicdo dessas questdes continua sob tutela das
legislagdes nacionais, verificando-se uma fraca harmonizacao entre os Estados-
-membros e mantendo-se, por isso mesmo, um grau muito elevado de incerteza
e inseguranca no que diz respeito ao acolhimento e a decisao.

O aumento da ameaca do terrorismo e do crime organizado em territério
europeu levou, inevitavelmente, ao aumento do sentimento de inseguranca,
0 que, por sua vez, provocou a diminui¢cdo da aceitacdo de acolhimento de
refugiados por parte da opinido publica (muitas vezes potenciada por algumas
organizagdes politico-partiddrias e/ou por certos meios de comunicacao
social) e 0 aumento da dificuldade de entrada no territério da Unido Europeia,
especialmente com o refor¢o das medidas de controlo de fronteiras.

3.5 ACORDO UNIAO EUROPEIA - TURQUIA

Entre 2015 e 2016, a Unido Europeia e a Turquia chegaram a um acordo
para tentar diminuir a migracdo para a Unido de cidaddos de paises terceiros
(ndo europeus nem turcos). Nesse acordo, estabeleceu-se que, a partir de
20 de marco de 2016, todos os migrantes que atravessassem a fronteira entre
a Turquia e a Grécia e que nao tenham direito a protecdo internacional (apds
avaliacao individual) ou que nao requeiram o Estatuto de Refugiado deverao
ser devolvidos a Turquia. Em contrapartida, por cada sirio que seja devolvido a
Turquia, outro sirio que esteja na Turquia sera reinstalado na Uniao Europeia.

Ficou também estabelecido que os requerentes de asilo apenas podem
ser reenviados para a Turquia quando esteja assegurado que ai terdo protegao
baseada nos padrdes internacionais e no respeito pelo principio de nao repulsao.

Acordou-se ainda a atribuicdo de um fundo de 3 mil milhdes de euros
para os refugiados na Turquia, com a possibilidade de reforco de igual quantia
quando se esgotar a primeira tranche.

3.5.1 Criticas ao acordo Uniado Europeia - Turquia

O Acordo entre a Uniao Europeia e a Turquia (tal como outros acordos,
como, por exemplo, o Acordo entre a Italia e a Libia) tem sido muito criticado
por diversas organizagdes internacionais. As criticas fundamentam-se em dois
argumentos basilares: por um lado, a questdo de saber se podemos considerar
a Turquia um “Estado Terceiro Seguro”; por outro lado - e na sequéncia do
primeiro ponto -, a questdo de saber se este Acordo nao viola o principio de non-
-refoulement.
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Dentro da Unido Europeia, tendo em consideracdo a Diretiva
n® 2013/32/UE (art. 38°), um Estado Terceiro pode ser considerado seguro
(permitindo, assim, o reenvio de um requerente para esse pais), quando o
tratamento do requerente de asilo respeitar alguns principios fundamentais,
nomeadamente (outros requisitos podem ser acrescentados nas legislacdes
nacionais): (i) ndo haja alguma ameaca a vida e a liberdade por motivos de raga,
religido, nacionalidade, pertenca a um determinado grupo social ou por uma
opinido publica; (ii) inexisténcia de risco de danos graves; (iii) respeito pelo
principio da nao repulsdo; (iv) ndo ser objeto de tortura nem de tratamentos
cruéis, desumanos ou degradantes; (v) concessdo da possibilidade de pedir
o Estatuto de Refugiado e de receber protecdo internacional, nos termos
estipulados pela Convengio de Genebra.

A questdo que se coloca é exatamente a de saber até que ponto é que a
Turquia pode ser considerada como um Pais Terceiro Seguro segundo esses
critérios.

A Uniao Europeia tem afirmado categoricamente que o Acordo s6 foi
celebrado porque a Turquia faz parte do Conselho da Europa e cumpre todos os
requisitos para ser considerada um pais seguro, uma vez que (i) os requerentes
de asilo nao veem a sua vida nem a sua liberdade colocada sob ameaca e que
(i1) este pais cumpre todos os requisitos de protecao internacional dos requerentes.

Esta ndo é, contudo, a posicdo de Organizacdes Internacionais que
trabalham nesta area, como, por exemplo, a Amnistia Internacional ou a Human
Rights Watch. Pelo contrario: essas organizagoes tém defendido que, na Turquia,
as leis e as politicas que regulam as condi¢des de vida dos refugiados nao
cumprem os requisitos internacionais (isto é, ndo conferem aos candidatos todos
os direitos que lhes deveriam ser reconhecidos), para além de que mesmo os
direitos reconhecidos nao sdo efetivados, por falta de vontade na aplicacdo ou
por falta de meios ou de tempo, tendo em conta o nimero de refugiados que
neste momento se encontram naquele pais.

Acresce que, apesar de a Turquia ser um dos paises signatarios da
Convencao de Genebra de 1951 e do Protocolo de Nova lorque de 1967, a
concessao do Estatuto de Refugiado apenas ocorre para cidaddos europeus,
sendo que para pessoas de outras nacionalidades e, apenas desde 2013 e 2014,
foi estabelecido um sistema de protecao internacional subsididria (mas nao de
asilo) e de protecao temporaria.
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A outra questao que se coloca é a possibilidade de a Unido Europeia
estar a violar o principio do non-refoulement. Essa andlise esta inevitavelmente
associada a questdo de saber se a Turquia pode ou ndo se considerar um Estado
Terceiro Seguro. Se - pelos motivos acima invocados - este pais for considerado
um pais ndo seguro -, entdo o referido Acordo constituird uma violagdo grave
dos principios fundamentais do direito internacional nesta matéria.

4 GLOBAL SAFETY PASSPORT
410 QUEE

Atualmente encontramos na comunidade internacional um sistema de
protecdo que depende obrigatoriamente da entrada dos requerentes de asilo nos
paises em que pretendem ser acolhidos. Por outras palavras, tendo em conta
esse sistema, com excecdo dos programas de recolocacdo e de reinstalacdo de
refugiados, apenas aqueles que fogem da perseguicdo e conseguem chegar
ao seu destino e requerer protecdo internacional é que, potencialmente, serdo
protegidos (dado que ndo ha direito de asilo, mas apenas direito de pedir asilo).

Tendo esse dado como ponto de partida, podem colocar-se varias questoes,
nomeadamente: qual o custo (humano, social, monetario, etc.) dessa deslocagao;
se é razoavel exigir este custo aqueles que fogem; se ndo se estd a fomentar o
tréfico de seres humanos ao criar entraves a entrada de refugiados.

O atual sistema de protecdo de refugiados tem varios problemas, mas aqui
pretendo destacar dois.

Primeiramente, o atual sistema apenas protege aqueles que conseguem
chegar ao “tdltimo nivel”, isto é, auxilia apenas aqueles que alcancam o final da
jornada, muito possivelmente depois de pagar pela sua viagem a vérias redes de
tréfico, depois de se sujeitar a varias formas de exploracdo e depois de colocar a
sua vida em perigo, o que faz com que muita gente, pelas mais variadas razoes,
ndo consiga chegar a um pais seguro nao sendo, por isso, protegido.

Em segundo lugar, este sistema permite aos Estados afastar os migrantes
dos seus territérios com a construgdo de muros, realizacao de operagdes militares
que ndo permitam a entrada, recusa de salvamento no mar (veja-se o recente
caso do barco Aquarius), etc.

Na Conferéncia do Estoril, que ocorreu entre os dias 29 e 31 de maio
de 2017, subordinada ao tema das migra¢des (“Global Migration: Leaving in
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a Globalized Worls”), foi levantada a hipétese da criagdo de um global safety
passport (passaporte global de seguranca - GSP). Esse documento teria como
principal funcdo criar as condi¢des necessdrias para os requerentes de asilo
viajarem e entrarem nos Estados de acolhimento de forma legal e segura.

E preciso, desde j4, ter em atencdo que este documento nao resolveria
todos os problemas do sistema de protecdo internacional dos refugiados e
muito menos criaria o direito de viver legalmente num determinado pais ou o
direito de obter a protecao requerida (até porque a atribuicao deste documento
implicaria uma andlise rdpida, preliminar e urgente), mas permitiria ajudar a
solucionar ou ajudar a diminuir os dois problemas acima referidos.

O GSP possibilitaria aos requerentes de asilo a travessia entre o pais de
origem e o de destino de forma segura e legal, evitando-se o recurso a traficantes/
redes de trafico e a submissdo a tantos riscos (como o atravessamento do deserto
ou do mediterraneo). Tal seria possivel porque o GSP seria admitido como
documento legal (em substituicdo do documento legal nacional) para fins da
legislacdo que regulamenta as obrigacdes das empresas de transporte comercial.
Desse modo, o GSP permitiria aos requerentes passar e/ ou entrar nos territérios
dos Estados, partindo do principio de que aqueles que patrulham as fronteiras
(terrestres, maritimas ou aéreas) e as d4guas internacionais nao poderiam impedir
a passagem/entrada de detentores de GSP.

4.2 FUNDAMENTO

A proposta de criacdo de um passaporte global fundamenta-se,
essencialmente, na obrigacao internacional de protecao de pessoas vulneraveis
a violagao dos Direitos Humanos (art. 14° da DUDH) e na crescente preocupagao
de anular a acdo de redes de trafico e de auxilio a migracao ilegal.

A ideia de criagdo de corredores humanitarios ou caminhos seguros para
aqueles que sdo potenciais refugiados entre os paises de origem e os paises de
destino nao é de hoje (tal como ndo é a existéncia de refugiados) é algo que surge
recorrentemente nas discussdes a nivel internacional. Este debate reforcou-se
com o acréscimo de mortes nas travessias terrestres e maritimas para a Europa
(especialmente a partir de 2015).

As propostas de criacdo de corredores humanitarios sdo, porém,
frequentemente afastadas ou recusadas, na medida em que implicam o consenso
entre diversos Estados (os Estados por onde passam as correntes migratorias),
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que invocam, em regra, o principio da soberania dos Estados, ou seja, o direito de
cada pais decidir quem entra e quem sai no seu territorio, seja para permanecer
ou simplesmente como corredor para outro local.

Nesse contexto, o GSP surge como instrumento para (i) evitar que aqueles
que fogem dos seus paises se tenham de submeter a redes de trafico ou exploragao
para conseguirem chegar a locais seguros e (ii) para tentar contornar a tentacao
dos Estados nacionais de criar e implementar medidas que visem aumentar a
dificuldade de entrada dos migrantes no seu territério. Assim, como referido
inicialmente neste ponto, a aplicagdo do GSP pressupora sempre uma intencao
meramente humanitéria e ndo soberanista.

4.3 ATRIBUICAO

Segundo a proposta apresentada nareferida Conferéncia do Estoril, caberia
a Agéncia das Nagoes Unidas para os Refugiados (ACNUR) a responsabilidade
de conceder este passaporte internacional.

O ACNUR, como foi visto anteriormente, foi criado em 1951 com o intuito
de fornecer protegdo internacional aos refugiados e, juntamente com os governos
dos diversos paises, encontrar solu¢des duradouras para essas situagdes. O
Estatuto que regulamenta o trabalho desta Agéncia preceitua que as suas
fungdes sao a promocgao da conclusao e ratificacao pelos Estados de convengoes
internacionais (como a Convengao de Genebra e o Protocolo de Nova lorque), a
execucao de todas as medidas necessarias a promocao da prote¢do e diminuicao
do ntimero de refugiados (como, por exemplo, protecdo e assisténcia nos campos
de refugiados e em dreas urbanas, resposta imediata a emergéncias, protecao nas
fronteiras, reunificacdo de familias, aconselhamento de governos em projetos
de lei e de politicas de asilo), encorajar os Estados a admitir refugiados nos
seus territorios e obter informacdo dos governos relativamente aos nameros e
condicdes dos refugiados.

Em 2015 foi elaborado um novo documento no qual podemos encontrar
um alargamento ou um aprofundamento do mandato do ACNUR relativamente
aos refugiados e a outras pessoas que provoquem preocupagao (nomeadamente
deslocados internos). Esse novo documento procura, fundamentalmente,
potenciar o estabelecimento de acordos com governos para a execugdo de
medidas que promovam a melhoria da situagdo dos refugiados.
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Por outro lado, foi também desenvolvida, em algumas resolu¢des da
Assembleia Geral da ONU, a funcdo de assisténcia humanitaria do ACNUR,
nomeadamente no que diz respeito a valorizacdo do seu papel na assisténcia e
protecdo dos refugiados.

E exatamente aqui, neste aprofundamento da funcido de assisténcia
humanitaria e, mais especificamente, na implementacdo de um papel mais
ativo na assisténcia e protecao dos refugiados, que cabe a possibilidade de ser
o ACNUR a conceder o GSP. E, contudo, fundamental que tal competéncia seja
expressamente reconhecida pela Assembleia Geral e pelo Conselho de Seguranca
das Nagoes Unidas para que este instrumento possa ter sucesso efetivo e nao
meramente tedrico.

4.4 PRINCIPIO DA SOBERANIA DOS ESTADOS

A existéncia de um passaporte global, nos termos em que foi pensado,
implica que os Estados concedam uma parte da sua soberania nesta matéria ao
ACNUR, uma vez que passam a permitir a entrada legal, sem mais requisitos,
dos titulares deste documento (reforco novamente a ideia de que se trata aqui
da mera entrada, e ndo da autorizacao de permanéncia no territério de entrada).
Ou seja: os Estados deixariam de ter o controlo total de quem entra, passando
a ter apenas o controlo de quem permanece no seu territério. Essa diminuigao
do ambito do conceito de soberania encontra-se, contudo, justificada com a
doutrina Responsability-to-Protect (R2P), aprovada pela Assembleia Geral das
Nacoes Unidas, em 2005.

Importa, porém, chamar a atengdo para o risco de a aceitacdo pelos Estados
deste novo instrumento poder ter consequéncias negativas, nomeadamente
ao nivel da concessdo do Estatuto de Refugiado. Os Estados poderao querer
aumentar o nimero de requisitos ou a rigidez da avaliacao deles, dificultando a
atribui¢do do Estatuto de Refugiado, o que podera ser contraproducente para o
reforco do sistema global de protecao de refugiados.

E importa ressaltar, mais uma vez, que esta proposta do GSP apenas
sera consequente se os diversos Estados que fazem parte das Nacoes Unidas a
aceitarem e se comprometerem a respeita-la.

Tendo em conta a atual situagdo mundial (crescimento da extrema-direita
ou de uma direita que é contra a abertura de fronteiras a requerentes de protecao
internacional, crescimento do nimero de acordos bilaterais, multilaterais ou
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internacionais que visam travar as vagas migratérias, o aumento do medo
em consequéncia da ampliagdo do fenémeno do terrorismo, diminuicao do
sentimento de seguranca, etc.), receio que a aceitacdo do GSP podera nunca
ocorrer.

CONCLUSAO

A evolugao, desde o inicio do século XX, da politica global para os
refugiados no d&mbito das Nacoes Unidas e do ACNUR, mostra que tem havido
um desenvolvimento positivo. Primeiramente, conseguiu-se o alargamento do
ambito de aplicacao do conceito de refugiado para além das fronteiras da Europa
e para além da limitacao temporal da II Guerra Mundial. De seguida, foi possivel
o estabelecimento de politicas que levaram ao desenvolvimento da cooperacdo
internacional, de forma a que ndo fiquem apenas alguns paises sobrecarregados
com a responsabilidade de protecdo dos migrantes. Prova disso é Declaragio de
Nova Iorque e o Pacto Global de Refugiados, que devera ser apresentado ainda este
ano (2018).

E certo que, apesar de toda a evolucdo positiva que ocorreu nas tdltimas
décadas,aindahd um grande caminhoa percorrer para que o sistemainternacional
de protecdo de refugiados seja verdadeiramente internacional e para que seja
verdadeiramente efetivo, pois muitas vezes as medidas estabelecidas acabam
por ter poucos efeitos/consequéncias praticos por se perderem nas teias
burocraticas ou por falta de aplicagdo por parte dos Estados.

Relativamente a evolugdo das politicas europeias, apesar das muitas
conquistas, tém-se registrado também alguns recuos, que tém colocado em
causa o apoio que a Unido Europeia poderia dar, inclusive a nivel internacional,
sobretudo desde 2014/2015.

O projeto do global safety passaport poderia ser um instrumento fundamental
para a diminuicdo real do nimero de pessoas traficadas e sujeitas a grandes
violacdes de direitos humanos aquando da sua fuga, por terra, mar ou ar, dos
paises de origem para os paises de acolhimento. Apesar das limitagdes deste
instrumento (que nao resolve muitos dos problemas associados a situagdo dos
refugiados em geral nem a questdo do acolhimento no pais de destino), ele
permitiria integrar, no sistema internacional de protecao dos refugiados, pessoas
que atualmente se encontram fora dele.
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No contexto atual da vida internacional e apesar de todos os progressos
alcancados em matéria de asilo, receio que os Estados nao estejam preparados
(a nivel politico, social e estrutural) para ceder parte da sua soberania e aceitar
este instrumento, de forma a que tenha consequéncias praticas e reais na vida e
na protecdo dos refugiados.

Concluo: para que haja uma real diminuigao do sofrimento dos migrantes
durante as suas viagens, é indispensavel que a Comunidade Internacional, tanto
ao nivel das Nagoes Unidas como ao nivel regional, se una e consiga chegar
a um consenso quanto a algum instrumento para a protecao deste grupo de
pessoas, independentemente de qual ele seja.
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