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Protecao internacional revisitada:
as solucoes da Uniao Europeia
para a “crise de refugiados” da
Guerra daUcrania

International Protection Revisited:
The European Union's Solutions to
the "Refugee Crisis” of the Ukraine War.

Neste artigo vamos refletir sobre as solugées encontradas pela
Unido Europeia para responder a uma “crise de refugiados sem
precedentes”: a do recente movimento em massa de deslocados
da Ucrénia, apds a invasio russa de fevereiro de 2022. A resposta
da Unido Europeia foi inédita e, pela primeira vez na histéria,
utilizou um instrumento europeu que tinha sido adotado hd mais
de vinte anos: a Diretiva relativa a4 prote¢io tempordria. Com a
ativagio deste mecanismo pelo Conselho da Uniao Europeia, foi
favorecida uma solugio rdpida e urgente, de modo que todos os
Estados-Membros protegessem as pessoas afetadas pela guerra da
mesma forma. No entanto, é importante examinar criticamente
a solucio assim encontrada e questionar em particular por que
razio nio foi ela adotada em casos anteriores de afluxo macico de

pessoas para a Unido Europeia.
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Abstract

In this article the solutions found by the European Union to re-
spond to an “unprecedented refugee crisis” will be studied. Such
crisis corresponds to the recent mass movement of displaced per-
sons from the Ukraine war, following the Russian invasion of
February 2022. The European Union’s response was unprecedent-
ed, having resorted, for the first time in history, to a European
instrument that had been adopted more than twenty years ago:
the Temporary Protection Directive. With the activation of this
mechanism by the Council of the European Union, priority was
given to a quick and urgent solution, intended for all Member
States to protect those affected by the war. However, it is impor-
tant to critically analyse this solution, and question why it was
not adopted in previous cases of massive influx of people to the

European Union.
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Introducao

Em 24 de fevereiro de 2022, a Rassia lancou contra a UcrAnia uma
ofensiva em larga escala, que levou a milhées de pessoas a abando-
nar os seus lares. Em resultado, o nimero de pessoas deslocadas ra-
pidamente atingiu os milhoes, num fluxo macigo sem precedentes

de pessoas necessitadas de protecio internacional na Europa.

Passado um més do inicio dos confrontos, 3.8 milhdes de pes-
soas ja haviam deixado o pais, enquanto uma estimativa de 6.5
milhoes de pessoas se encontravam deslocadas dentro do pais. As-
sim, no total, mais de 10 milhdes de pessoas — quase um quarto
da populagio — 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 5.3 milhdes de pessoas haviam fugido da
Ucrania (UNHCR, 2022). Com os homens adultos ucranianos
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sujeitos a Lei Marcial, e proibidos de abandonar o territério, os
primeiros grupos de refugiados foram compostos maioritaria-
mente por mulheres, criangas, idosos e estrangeiros que residiam
na Ucrinia. Estes cidadaos estrangeiros eram nacionais de vérios
paises, como Marrocos, China, India, e de diversos paises da
América Latina. Muitos deles encontravam-se a frequentar uni-
versidades ucranianas. Por outro lado, no inicio da guerra, viviam
na Ucrénia pelo menos 5.000 refugiados de paises como o Afega-
nistao e a Siria. Também estes refugiados foram obrigados, pois,
a fugir uma segunda vez de um pais com violéncia generalizada,

procurando um novo pais seguro para viver.

A Uniao Europeia (doravante, UE), com fronteiras externas
diretas com a Ucrania viu-se, assim, confrontada com uma nova
“crise de refugiados sem precedentes”. Esta expressao - “crise de
refugiados sem precedentes” ji havia sido usada para caraterizar
outras crises, como a decorrente da Guerra da ex-Jugosldvia e,
mais recentemente, a decorrente dos fluxos migratérios mistos
que chegaram a4 UE a partir de 2015, compostos maioritaria-
mente por pessoas que fugiam da guerra da Siria, mas também
de outros conflitos, como os do Iraque e Afeganistao, aos quais
se juntavam ainda numerosos “migrantes voluntdrios” vindos da
Africa subsariana (V. Gil, 2016) (Picarra, 2016). Parece, assim,
que a expressdo tem vindo a ser repetidamente usada. Mas, de
facto, os afluxos macigos de pessoas a chegarem a Unido Europeia
tém-se sucedido sem interrup¢io — sobretudo se se tiver em conta

que varios coexistem no tempo.

No entanto, importa aqui sublinhar que nunca, desde o sur-
gimento da UE, esta organizagao se tinha confrontado com uma
crise com a dimensao testemunhada na sequéncia da guerra na
Ucrania. Se em 2015 os Estados-Membros temeram pelas suas
capacidades de acolhimento perante um nimero de 1.3 milhoes
de migrantes, a escalada rdpida e massiva do nimero de deslo-
cados fugidos da guerra da Ucrinia (que num més ultrapassou
largamente o nimero de migrantes chegados num ano em 2015),
clamava, pois, por solugoes rdpidas e por uma ativagio de respos-
tas a larga escala. Nao admira, pois, que as solugdes para a prote-

¢ao destas pessoas se tenham mostrado excecionais.

Para compreendermos melhor o contexto das solu¢oes da UE,

importa comegar por explicar a competéncia da Unido em ma-
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téria de asilo. Posteriormente, iremos analisar o regime comum
de prote¢io internacional, de forma a estarmos em condigdes de
o comparar com o regime excecional adotado para responder ao
afluxo macico de pessoas fugidas da guerra da Ucrénia. Finalmen-

te, analisar-se-4 criticamente este ultimo.

Breve nota sobre
as competéncias
da Uniao Europeia
em matéria de

~ .

imigracao easilo
A matéria da imigragio e asilo j4 nao ¢ hoje uma matéria da com-
peténcia exclusiva dos Estados-Membros da UE, consistindo
numa matéria de competéncia partilhada com esta organizagio
(Uniao Europeia, 2016). Significa isto que os Estados-Membros
podem legislar na matéria enquanto a UE ainda nio tiver adotado
medidas sobre a mesma. Mas, uma vez aprovados atos legislativos
da UE, estes deverao substituir as leis dos Estados-Membros. Ora,
contrariamente a matéria da imigracdo, a matéria de asilo encon-
tra-se praticamente jd toda regulada por atos da EU (Hailbronner,
2000) (Pigarra, 2007, p. 321), pelo que as leis de asilo nacionais

mais nio so, atualmente, do que transposi¢des do Direito da UE.

Porque ¢ que os Estados-Membros da UE decidiram delegar
nesta organizacio os seus poderes de regulacao, numa matéria tao
ligada ao ndcleo da soberania nacional, como ¢ a da concessao de
protecio internacional? (V. Gil, 2021, p.98) Este interesse surgiu
no seguimento da assinatura dos Acordos de Schengen, destina-
dos a supressao progressiva dos controlos nas fronteiras comuns
ou “internas”. As “fronteiras internas” correspondem as fronteiras
entre os Estados contratantes (Jornal Oficial da Uniao Europeia,
2016). De um Estado para outro deixou de se efetuar o controlo
de movimento das pessoas. Tal controlo passou, ao invés, a ser
efetuado nas fronteiras externas — i.e., nas fronteiras entre Esta-
dos-Parte e Estados nao parte. Mais: nessas fronteiras externas,
as prerrogativas de controlo de entrada de estrangeiros deixaram
de ser exercidas por cada Estado individualmente, nos termos do
seu Direito nacional, para passarem a ser exercidas de acordo com
normas préprias aprovadas pelo conjunto dos Estados-Parte dos

Acordos Schengen.
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Oregime
europeu “ordinario”

de protecao
internacional

Ora, foi neste contexto da “colocacio em comum dos virios
territérios dos Estados-Parte” que surgiu o embrido daquilo que
viria a constituir o direito de imigracio e asilo da Unido Euro-
peia. De facto, para se levar a cabo a almejada uniformizagio de
controlos, era necessirio adotarem-se medidas comuns em maté-
ria de transposicio de fronteiras, de vistos e de admissao e perma-

néncia de estrangeiros.

Estes acordos de Schengen (Jornal Oficial das Comunidades
Europeias, 1999) (Picarra, 2010, p. 257) vieram, depois, a ser
integrados no Direito da UE com o Tratado de Amesterdio. A
Uniéo passou, entdo, a ser competente para adotar medidas rela-
tivas as condic¢oes de entrada e de residéncia, vistos e autorizacoes
de residéncia, medidas relativas a imigra¢do clandestina e residén-

cia ilegal, asilo e protecao subsididria, entre outras.

O Tratado de Lisboa, que entrou em vigor em 1 de dezembro
de 2009, representou um novo salto qualitativo no que toca a
constru¢ao de uma politica europeia comum de asilo e imigragio
(V. Pigarra, 2011 p. 127), ja que, inter alia, as medidas legislativas
em matéria de asilo, que antes tinham de ser adotadas por una-
nimidade, passaram a ser tomadas através do processo legislativo
comum, em que predominam as votagdes por maioria qualifica-
da. Tornou-se mais ficil para a UE, pois, legislar em matéria de

imigragio e asilo.

Sao virias as competéncias da Uniao Europeia na matéria, as
quais se encontram enumeradas no art. 78.° do Tratado sobre o

Funcionamento da Uniio Europeia (TFUE).

O regime europeu “ordindrio” de asilo é regulado através de trés
Diretivas e um Regulamento, a saber: a Diretiva 2011/95/UE,
sobre condi¢oes a preencher para beneficiar de protegio interna-
cional, a um estatuto uniforme para refugiados ou pessoas elegi-
veis para protecio subsididria e ao contetido da protecio conce-

dida (também chamada de “Diretiva Qualificagao”), a Diretiva
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2013/32/UE, que estabelece procedimentos comuns de concessao
e retirada do estatuto de prote¢do internacional (“Diretiva Pro-
cedimentos”), e a Diretiva 2013/33/UE, que estabelece normas
minimas comuns em matéria de acolhimento dos requerentes de
protec¢do internacional (“Diretiva Acolhimento”). Estas Diretivas
foram transpostas para os ordenamentos juridicos dos Estados-
Membros, que, consoante a redagio das mesmas, podem dispor
de maior ou menor margem de liberdade nessa transposicao (Jor-
nal Oficial da Unido Europeia, 2011; 2013a; 2013b).

Finalmente, vigora ainda o Regulamento (UE) n.° 604/2013,
que estabelece critérios e mecanismos para a determina¢ao do Es-
tado-Membro responsdvel pela andlise de um pedido de protegio
internacional apresentado num dos Estados-Membros — trata-se
do chamado “Regulamento Dublin” (Jornal Oficial da Uniao Eu-
ropeia, 2013c¢).

A “Diretiva Qualifica¢ao” estabelece, desde logo, as condi¢oes
que um migrante tem de cumprir para poder ser qualificado como
refugiado. O Direito da UE aqui nao criou nada de novo, se-
guindo de perto a nogao de “refugiado” constante da Convencao
de Genebra de 1951: nos termos do art. 2.°/d), “Refugiado” é o
nacional de um pais terceiro que, receando com razao ser perse-
guido em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, convicgoes
politicas ou pertenga a um determinado grupo social, se encontre
fora do pais de que é nacional e ndo possa ou, em virtude daque-
le receio, ndo queira pedir a protegio desse pais (Jornal Oficial
da Unido Europeia, 2011). Mas, considerando que este estatuto
nao dava resposta para todas as necessidades de prote¢ao interna-
cional de pessoas migrantes, a UE criou, a semelhanga de outros
sistemas regionais, um estatuto de protegao complementar —a
protecdo subsididria. Nos termos do art. 2.°/f), pode qualificar-
se para obter tal prote¢io o nacional de um pais terceiro ou um
apatrida que nio possa ser considerado refugiado, mas em relagao
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. E considerada
“ofensa grave”: a) pena de morte ou execugio; b) tortura, pena ou
tratamento desumano ou degradante; e ¢) ameaga grave e indivi-
dual contra a vida ou a integridade fisica de um civil, resultante
de violéncia indiscriminada em situagbes de conflito armado in-

ternacional ou interno (Jornal Oficial da Uniio Europeia, 2011).
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As pessoas que obtenham um destes estatutos — de refugiado
ou de prote¢io subsididria - deve ser concedido um conjunto
de direitos no Estado-Membro de acolhimento, nos termos dos
arts. 23.° e ss., como seja o direito ao reagrupamento familiar, a
autorizacgao de residéncia (com a duracio de trés anos, no mini-
mo para os refugiados, e de um ano para os titulares de protegio
subsididria), documentos de viagem, acesso ao emprego e educa-
a0, reconhecimento das qualificacoes, seguranca social, acesso a
saide e alojamento, entre outros (Jornal Oficial da Uniao Euro-
peia, 2011).

A Diretiva sobre os procedimentos de asilo, por seu turno,
estabelece normas comuns sobre a tramitagao dos pedidos de asi-
lo e protecio subsididria. Ela assenta em principios-base, como
sejam a garantia de um direito de acesso ao procedimento (abran-
gendo o direito a pedir asilo e a ter o pedido analisado de forma
individualizada — art. 6.°), o direito a defesa e contraditério, o
direito a permanecer no territério até a decisdo final (art. 9.°), o
direito a informacio e tradugao (art. 12.°), o direito a entrevista
pessoal, a garantia de um recurso jurisdicional efetivo, inter alia.
Esta Diretiva especifica ainda os casos em que um pedido é de-
clarado inadmissivel (por exemplo, nos casos em que existe uma
alternativa para o asilo num pais seguro) ou sujeito a tramitagio
acelerada (por exemplo, quando o pedido é apresentado na fron-
teira) (Jornal Oficial da Unido Europeia, 2013a).

Por fim, a “Diretiva Acolhimento” estabelece normas mini-
mas respeitantes ao acolhimento de requerentes de asilo, a aplicar
a todos os que requeiram asilo num dos Estados-Membros. De
acordo com a referida Diretiva, enquanto o procedimento de asilo
decorre, os requerentes tém direito a direito a documentagio (art.
6.°), a assisténcia médica, ao ensino e formagao profissional (art.
14.0 e 16.0), a condi¢oes materiais de acolhimento, que podem ser
em género ou pecunidrias (art. 17.°), e a cuidados de saiude (art.
19.0). A Diretiva estabelece ainda disposi¢oes especificas para pes-
soas vulnerdveis, como criangas ndo acompanhadas ou vitimas de
trafico (art. 21.° e ss.). Importa sublinhar que, embora a Diretiva
estabelece que uma pessoa nao deve ser detida pelo simples facto de
ter solicitado asilo, estabelece um nimero considerdvel de excecoes
(art. 8.2) (Jornal Oficial da Unido Europeia, 2013b).

Por fim, no conjunto das regras aplicdveis em situacoes de

normalidade no 4mbito dos procedimentos de asilo, encontra-se
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ainda o Regulamento Dublin. Como se referiu, este ato norma-
tivo visa estabelecer os critérios e mecanismos de determinagao
do Estado-Membro responsdvel pela andlise de um pedido de
protegao internacional apresentado num dos Estados-Membros.
Uma vez que, entrando no “espaco Schengen” nao hd controlo
de transposicao das fronteiras internas, decidiu-se que apenas um
Estado deveria ser responsavel pela andlise de um pedido de asilo.
O objetivo era reduzir movimentos secunddrios de requerentes de
asilo (evitar que estes fizessem pedidos em vdrios Estados simulta-
neamente), bem como prevenir o fenémeno de “asylum shopping”
(i.e., evitar que os requerentes pudessem escolher liviemente que
pais procurar (o que poderia levar a uma sobrecarga dos Estados-
Membros mais présperos). O Regulamento assenta em trés ideias
fundamentais: (1) qualquer pedido de asilo feito na UE deve ser
sempre analisado por um Estado-Membro; (2) apenas um Estado-
Membro deve analisar o pedido de asilo - art. 3.9/1; e (3) para
determinar o EM responsével, segue-se uma hierarquia de crité-
rios. Essa hierarquia assenta, grosso modo, nas seguintes ideias: em
primeiro lugar, visa-se escolher primordialmente o Estado onde
se encontra a familia do requerente ou onde o interesse superior
de um menor requerente é mais protegido. Nao sendo possivel a
aplicagéo destes primeiros critérios, entdo passa-se aos seguintes,
assentes na ideia de que o Estado-Membro responsdvel serd aquele
que mais esteve “envolvido” na chegada do requerente de asilo ao
espago da UE. Estardo nessa situagio os Estados-Membros que
tenham emitido visto, por exemplo. Caso nenhum destes critérios
se aplique, entdo o Estado-Membro responsavel serd aquele por
onde a entrada se efetuou irregularmente (art. 13.°) ou onde foi
deduzido o primeiro pedido de asilo (art. 3.2, n.° 2 do Regula-
mento) (Jornal Oficial da Uniao Europeia, 2013c).

Ora, na chamada “crise dos refugiados” de 2015, foi este sis-
tema “ordindrio”, composto pelos mencionados quatro instru-
mentos, que foi aplicado. No entanto, devido ao elevado niimero
de chegadas, dificilmente se conseguiu cumprir as exigéncias da
“Diretiva Acolhimento” ou da “Diretiva Procedimentos”. Por seu
turno, na falta de comunidades familiares na UE de pessoas de
nacionalidade siria, os Estados-Membros responsdveis pela andlise
dos pedidos eram sempre os mesmos: os Estados de entrada na
UE ou onde o requerente havia formulado o primeiro pedido de

asilo. Uma vez que a maior parte dos migrantes chegava via mar,
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vindos da Libia para Itdlia (rota do Mediterrineo Central), ou
da Turquia para a Grécia (rota do Mediterrdneo Oriental), eram
sempre os mesmos Estados-Membros responsdveis pelo acolhi-

mento dos requerentes: a Itdlia e a Grécia.

Perante uma quase impossibilidade fitica de estes Estados con-
tinuarem a receber milhares de migrantes por dia, a UE decidiu,
com base no art. 78., n.° 3 do TFUE (Unido Europeia, 2016:
p. 77), adotar uma decisao, que determinava que alguns destes
requerentes seriam distribuidos por todos os Estados-Membros.
Chamou-se a este processo o processo de recolocagdo de requeren-

tes de asilo. Voltaremos a0 mesmo mais a frente.

Asolucao adotada
nacrise de 2022:
aativacao da Diretivada
“Protecao Temporaria”

Enquadramento e finalidades da Diretiva

Em resposta ao afluxo macigo de migrantes forcados provenien-
tes da Ucrénia, a atuagao da UE foi muito diferente da verifica-
da em 2015. A Comissao prop0s 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,
relativo a normas minimas em matéria de concessio de protegio
tempordria no caso de afluxo macico de pessoas deslocadas e a
medidas tendentes a assegurar uma repartigao equilibrada do es-
forco assumido pelos Estados-Membros (Kerber, 2002, p. 193)
(Skordas, 2016), p. 1054)(Ineli Ciger, 2018). Tratou-se de uma
solu¢do inédita: nao por nio se ter criado ex novo ou ad hoc um
novo instrumento, mas sim por se pér em funcionamento um
instrumento jd com vinte anos de idade, e que nunca tinha sido
usado (Jornal Oficial das Comunidades Europeias, 2001).

Curiosamente, esta Diretiva havia sido a primeira medida legis-
lativa adotada no 4mbito 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 Amesterdo, em que se
requeria a unanimidade de todos para adogao de medidas em ma-

téria de asilo e imigragio. A sua adogao foi realizada na sequéncia
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do deslocamento de pessoas em larga escala na Europa, devido aos
conflitos armados na ex-Jugosldvia. Face ao niimero de deslocados
que resultou dessa guerra, os Estados-Membros decidiram prever
medidas, para o futuro, que os deixassem preparados para respon-
der de forma rdpida, eficaz, e soliddria, a eventuais casos futuros
de fluxos macigos de migrantes. Surgiu assim a Diretiva da Pro-
tegao Tempordria, destinada a0 mencionado fim de proporcionar
uma resposta rdpida a tais desloca¢oes 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 ex-
traordindrio, ji que as outras formas de protecao internacional,
através da aplicagao das normas “ordindrias”, implicam avaliagoes
individualizadas complexas da situagao pessoal de cada requerente
de asilo, levando a um prolongamento do tempo de decisao. Por
outro lado, no regime ordindrio, como se viu, a distribui¢io dos
requerentes de asilo pelos Estados-Membros estd dependente de
normas profundamente complexas, previstas no “Regulamento
Dublin” (Savino, & Gatta, 2022). Em sentido contririo, a Dire-
tiva da Prote¢ao Tempordria visa uma distribuicio equitativa dos

deslocados, apelando 2 solidariedade interestadual.

No entanto, contrariamente aos atrds referidos “regimes ordi-
ndrios” de protegao internacional, que estao disponiveis de forma
permanente e sao aplicdveis a qualquer requerente de asilo que
se dirija, a qualquer momento, a um Estado-Membro da UE, a
aplicagdo da “Diretiva Prote¢ao Tempordria” é feita em casos con-
cretos, sendo necessdrio a “ativacio” ad hoc da mesma. Para tal, é
necessdria uma proposta da Comissao e uma decisao do Conselho
que declara uma situagao de “afluxo macico de pessoas” aos terri-

térios da Uniao.

Como j4 referiu, foi apenas em 2022 que o Conselho declarou
estar perante um afluxo desse tipo: nio o fez em 2011, no contex-
to do fluxo de migrantes resultante da crise na Libia, na sequéncia
da chamada “Primavera Arabe”, e tao-pouco o fez na ji referida
“crise dos refugiados de 2015”.
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O conteudo da

decisao do Conselho
da Uniao Europeia de
“ativacao” da Diretiva

86

Em 4 de margo de 2022, através da decisio de execucio n.c
2022/382, o Conselho da Uniao Europeia declarou, pela primeira
vez na Histéria da UE, a existéncia de um “afluxo macigo de pes-
soas”, decidindo pela ativagio da Diretiva da Protecio Tempordria.
Todos os Estados-Membros foram instados a providenciar prote-
¢ao tempordria imediata aos deslocados da guerra da Ucrénia (Jor-
nal Oficial da Unido Europeia, 2022). Importa entio analisar esta
Decisao de forma detalhada (Peers, 2022)(Partipilo, 2022).

a) Universo de pessoas protegidas

De acordo com a decisio do Conselho, vdrias das pessoas que
residiam na UcrAnia a partir no inicio dos conflitos devem rece-
ber prote¢io. Ora, os residentes no territério nio se reduziam a
cidaddos ucranianos. Os nimeros de estrangeiros ai residentes
eram, alids, bastante significativos: mais de 70 mil jovens estran-
geiros, na sua maioria oriundos 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 ai residentes — num ntimero estimado de 5.000 pessoas,
sobretudo de nacionalidade siria. Também para estes, pois, a vida

no territdrio ucraniano deixou de ser possivel.

Ora, na decisao de ativagio da Diretiva, a eventual protecio
dos nacionais de paises terceiros que entdo residiam legalmente
na Ucrania foi precisamente a questio que causou mais contro-
vérsias entre os Estados-Membros. A decisio final do Conselho
acabou por instar os Estados-Membros a proteger quatro catego-
rias de pessoas: (1) em primeiro lugar, naturalmente, os cidadaos
ucranianos residentes na Ucrinia; (2) em segundo lugar, os refu-
giados ou apdtridas que haviam recebido prote¢ao internacional
na Ucrinia antes de 24 de fevereiro de 2022; (3) em terceiro
lugar, os membros da familia das duas categorias acima referidas
(independentemente da nacionalidade ou local de residéncia),
e, por tltimo (4) os nacionais de paises terceiros ou apdtridas

com estatuto de residéncia permanente na Ucrania atribuida an-
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tes de 24 de fevereiro. Neste tltimo caso, porém, para poderem
beneficiar da protecio tempordria na UE, tais cidaddos teriam de
demonstrar nao poderem regressar “em condicoes seguras e du-
rdveis ao seu pais ou regiao de origem”. Por outro lado, os Esta-
dos-Membros decidiram manter alguma discricionariedade sobre
a aplicagdo a estes ultimos da Prote¢io Tempordria ou de uma
“protecio adequada nos termos da sua legislagao nacional”. J4 os
nacionais de paises terceiros e os apdtridas com autorizagoes de
residéncia tempordrias na Ucrinia - como o caso dos estudantes
internacionais ou dos trabalhadores tempordrios, foi dada aos Es-
tados-Membros a possibilidade de aplicar a Diretiva, ficando tal
decisio na inteira discricionariedade destes. Em todo o caso, a
Decisao do Conselho frisou que os Estados deveriam, de qual-
quer forma, proporcionar a estas pessoas uma passagem segura
por motivos humanitdrios, sem exigir um visto ou documentos de
viagem vélidos para que as mesmas pudessem regressar a casa de

forma ordeira e segura (Jornal Oficial da Unido Europeia, 2022).

b) Procedimento de protegao

Os Estados-Membros da UE ficaram, pois, obrigados a receber
quatro categorias diferentes de pessoas, e a garantir-lhes, no ter-
ritdrio, os direitos previstos na Diretiva da Protegao Temporidria.
Tais pessoas passaram, pois, a ter o direito ao estatuto de “prote¢ao
tempordria’ (ou equivalente, no caso dos residentes permanentes)
— o qual seria atribuido de forma automdtica, sem qualquer for-
malismo. Basta o interessado provar pertencer a uma das mencio-
nadas categorias de pessoas, para poder beneficiar desse estatuto.
Assim é porque a prote¢io concedida é coletiva, i.e., é atribuida
a membros de um grupo, pelo que a anilise individual é dispensa-
da. Nos termos quer da Diretiva, quer da Decisio do Conselho
que a ativou, os Estados apenas podem negar a prote¢ao tempo-
rdria a uma dessas pessoas, se se concluisse que a mesma consti-
tuiria uma ameaga a ordem publica e seguranca nacional. Trata-se
aqui de uma cldusula de exce¢ao habitual presente em todos os
instrumentos de politica de imigragio e asilo da UE, e que visa
constituir uma “védlvula de escape” para que o cumprimento das
obrigacoes europeias e internacionais em matéria de asilo nio po-
nha em causa a coesao e sobrevivéncia do Estado de acolhimento
(Jornal Oficial das Comunidades Europeias, 2001; Jornal Oficial
da Uniio Europeia, 2022).
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Uma comparag¢io com os “instrumentos de prote¢io ordini-
rios” mostra o quio excecional ¢ a solugao da Diretiva da Prote-
¢ao Temporiria. De facto, os demais estatutos de protecio, seja
de refugiado, seja de protegao subsididria, exigem uma detalhada
andlise das circunstincias pessoais do requerente, dos motivos
que pautaram a sua saida do territério de origem, da sua histéria
pessoal de perseguicio, ou da seguranca na regiio de origem. Es-
tes 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 distribui¢io dos requerentes
de asilo ndo assenta em qualquer critério de equidade, como se

viu, mas sim na “hierarquia” das regras inflexiveis do Regulamen-

to Dublin.

¢) Critério de distribuicdo dos deslocados pelos Estados-Membros
A Diretiva da Protegio Tempordria cria um mecanismo desti-
nado a regular a distribuigao das pessoas deslocadas pelos Esta-
dos-Membros. O espirito desse critério encontra-se definido no
considerando 20, que estabelece a criagio um mecanismo de soli-
dariedade destinado a contribuir para uma “reparti¢io equilibra-
da do esforco assumido pelos Estados-Membros” ao acolherem as
pessoas deslocadas e a suportarem as consequéncias decorrentes
desse acolhimento. Nos termos desse considerando, o mecanismo
deverd ser constituido por dois elementos: um de indole finan-
ceira, e outro com base na capacidade de acolhimento efetivo
das pessoas nos Estados-Membros. O art. 25.° regula de forma
detalhada como se deverd processar tal mecanismo de solidarie-
dade. Determina-se af que cada Estado deverd indicar as suas ca-
pacidades de acolhimento, de forma quantificada ou em termos
gerais na decisao do Conselho que procede a ativagao da Diretiva
(Jornal Oficial das Comunidades Europeias, 2001).

Ora, analisando a Decisio de 4 de marco de 2022, verifica-se
que da mesma nao consta a indicagdo das capacidades de acolhi-
mento de cada Estado-Membro. A solu¢ao do Conselho afastou-
se um pouco da Diretiva, baseando-se apenas no respeito pela
vontade do deslocado, e pela livre escolha do pais de protegio.
Assim, nos termos do considerando 16 desta decisao, os desloca-
dos da Ucrinia “podem escolher o Estado-Membro em que pre-
tendem beneficiar dos direitos associados & protegio tempordria e

juntar-se a sua familia e amigos através das importantes redes da
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didspora que existem atualmente em toda a Uniao” (Jornal Oficial
da Unido Europeia, 2022: p. 3).

Na crise de refugiados de 2015 nio se deu qualquer relevincia
a vontade dos requerentes de asilo no regime que fixou a sua alo-
cagdo a determinado Estado. Num primeiro momento, aplicou-se
o Regulamento Dublin, que, como jd se referiu, levou a sobre-
carga dos Estados-Membros de entrada ou daqueles em que os
requerentes haviam feito o primeiro pedido de prote¢io. Depois,
na também j4 mencionada decisio de recolocagio dos requerentes
que se encontravam em Itdlia ou na Grécia, apenas se atendeu a
critérios objetivos. A determinagio da quantidade de requerentes
a ser repartida por cada Estado-Membro era calculada em fun-
¢ao de diversos critérios objetivos, como o produto interno bruto
(PIB), a populagio, o territério e outros indices da capacidade
de acolhimento de cada Estado. Em 2015, pois, a distribuicio
dos requerentes de asilo pelos Estados-Membros nao atendeu, de
todo, & vontade das pessoas envolvidas. Em resultado, assistiu-se
ao fenémeno do que se chama “movimentos secunddrios”, em que
os requerentes de asilo, ou j4 titulares de estatuto de protegao in-
ternacional, se deslocaram posteriormente para os Estados-Mem-

bros da sua preferéncia.

A solugio ora encontrada pela Decisao do Conselho de margo
de 2022, para fazer face a crise de deslocados da guerra da Ucrania
nao deixa de assentar numa perspetiva realista face a anterior solu-
¢ao: compreende-se que alocar pessoas a Estados, nao atendendo
as suas preferéncias, como se de pegas de xadrez se tratasse, pura e
simplesmente ndo funciona. Por outro lado, respeita-se a autono-
mia da vontade das pessoas deslocadas, que é sem duvida, a solu-
¢a0 que mais vai ao encontro do principio da autodeterminagio

da vida privada de cada um.

No entanto, esta op¢do levanta outros problemas que se po-
derdo antecipar: desde logo, ela nao tem em conta as capacidades
de acolhimento dos Estados-Membros e, em tese, os deslocados
podem escolher os mesmos Estados ou o mesmo grupo de Estados
para residir. Este efeito levard, enfim, a que a reparti¢ao das pessoas
entre os Estados-Membros ndo venha a ser equitativa. A visao do
Conselho ¢é otimista: refere-se que tal critério, na prética, “facilitard
um equilibrio de esfor¢os entre os Estados-Membros”. No entanto,
nao se tendo em vista um critério objetivo de reparticao, ¢é dificil

assumir-se a certeza de que o resultado venha, efetivamente, a ser
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objetivamente equitativo entre os Estados. Por outro lado, num
cendrio de elei¢io preferencial de um Estado ou grupo de Estados
por parte dos deslocados da Ucrania, esta solu¢io pode resultar
num esgotamento da capacidade de acolhimento dos escolhidos.
Tal consequéncia pode levar, desde logo, a ruturas internas nos
mesmos: desde logo a nivel material, com a uma eventual incapa-
cidade de responder de forma eficaz a todas as necessidades de alo-
jamento, trabalho, educagio, formagao, inter alia, dos deslocados.
Por outro lado, a longo prazo, tal efeito de “esgotamento” poderd
levar a uma reagao da negativa da populagio nativa, que vé crescer
um numero considerdvel de estrangeiros no territério, competin-
do com a mesma face a escassez de recursos. De facto, se se assiste
atualmente as mais variadas manifestacoes de solidariedade dos
cidadios da Unido Europeia, ¢ dificil prever se as mesmas se irdo

manter caso a guerra se pI‘OlOHgUC muito no tempo.

Um dos grandes criticos desta solugao, apontando os proble-
mas acima mencionados, é Thym (2022). O autor refere que os
movimentos de refugiados se desenrolam por fases. Numa pri-
meira fase, as pessoas procuram refiigio nos paises vizinhos, na es-
peranca de um répido regresso a casa. A proximidade geografica,
as semelhancas culturais e linguisticas e as ligagoes histéricas in-
formam habitualmente a escolha inicial do destino. Mas muitos
refugiados escolhem também deslocar-se para onde as familias e
os amigos jd residem, 7.e., onde jd se encontra uma didspora. E, de
facto, a maior parte dos deslocados encontra-se, no momento em
que escrevemos este artigo, nos paises vizinhos: Polénia, Hun-
gria, Roménia, Molddvia ou Eslovdquia, com uma concentragio
superior na Poldénia, que ji havia recebido cerca de 3 milhées
de refugiados a data de 26 de abril de 2022 (UNHCR, 2022).
No que toca as redes de didspora, os dados do Eurostat (2022)
ilustram que estas irdo direcionar os deslocados sobretudo para
outros paises da Europa de Leste, bem como para a Itdlia, Espa-
nha, Alemanha e Portugal. No entanto, sublinha Thym (2022),
que a proximidade geografica pode gradualmente perder relevin-
cia, como aconteceu em 2015, quando cada vez mais refugiados
comegaram a mover-se dentro da Europa, em busca dos Estados-
Membros que ofereciam melhores condicoes de vida. Para o au-
tor, estes sdo fatores cruciais a médio prazo. As dificeis condi¢oes
de vida e a falta de perspetiva econdémica nos paises de primeiro

refigio podem motivar muitos deslocados a ir para outro lugar
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' As condicoes do acordo re-
caiam no retorno dos requerentes de
asilo, que chegavam as ilhas gregas
provenientes da Turquia.

a médio prazo — escolhendo, 14 estd, o mesmo grupo de Esta-
dos-Membros mais préspero. Esta possibilidade é juridicamente
possivel, j4 que, numa declaracio anexa ao texto final da decisao
de execucao do Conselho, os Estados-Membros concordaram em
nao aplicar o Regulamento Dublin. Para alguns autores, pois, os
deslocados tém como que um “direito de livre circula¢ao”, po-
dendo nao s6 escolher o primeiro Estado de asilo, como depois
escolher outros Estados, mudando a residéncia (Savino, & Gatta,
2022). Thym (2022) considera, assim, que o potencial dos movi-
mentos secunddrios, ap6s a atribuigao inicial baseada na escolha
livre do primeiro local de protegao, pode tornar-se o grande ponto

de discérdia no futuro.

Nio partilhamos da visao tdo pessimista do autor, por dois
motivos. Em primeiro lugar, julgamos que a possibilidade de mo-
vimentos secunddrios ird permitir aliviar a grande pressao a que de
momento estio sujeitos os paises vizinhos da Ucrinia. Alids, como
o préprio autor admite, a experiéncia também nos demonstra que
as pessoas tendem a deslocar-se para os paises onde existam jd
redes de suporte e comunidades pré-estabelecidas. Assim, acre-
ditamos que haverd, a médio prazo, uma natural distribuigio das
pessoas por estes paises. Se pensarmos, estes migrantes tém per-
manecido hd mais de vinte anos nestes paises (Baganha, Marques,
& Gois, 2010), pelo que nao seria de esperar, agora, a existéncia
de migrag¢des secunddrias desenfreadas. Tanto assim é que estamos
a falar de pessoas que fugiram de um conflito, e tenderao a prefe-
rir recuperar uma certa estabilidade de vida. Por fim, a existirem
tais migracoes secunddrias, as mesmas poderao ser vantajosas para
aliviar a carga dos paises que concentram mais comunidades de

cidadiaos ucranianos.

De qualquer forma, a decisao prevé que incumbird 2 UE coor-
denar e acompanhar de perto a capacidade de acolhimento nos
Estados-Membros, a fim de tomar medidas e prestar apoio adi-
cional, se necessirio. Por outro lado, a prépria Diretiva da Pro-
tegdo Tempordria exige que os Estados-Membros, em ligagio
com a Comissao, cooperem e troquem informagoes para facilitar
a aplicacdo da protegio tempordria. O Conselho da Unido Eu-
ropeia afirmou que isso deveria ser feito por meio de uma “pla-
taforma de solidariedade”, através da qual os Estados-Membros
trocam informagoes sobre as suas capacidades de acolhimento e

o ndmero de pessoas que beneficiam de prote¢io tempordria nos
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seus territdrios. Mais determina a necessidade de trabalhar em
estreita colabora¢io com o Alto Comissariado das Nagoes Unidas
para os Refugiados. Por fim, nos termos do art. 24.° da Diretiva,
os Estados beneficiam do financiamento do Fundo para o Asilo,
a Migragao e a Integragio. A Decisio do Conselho ¢, alids, pe-
rentdria, ao referir que “todos os esfor¢os dos Estados-Membros
para cumprir as obrigagoes decorrentes da presente decisao serdo
apoiados financeiramente pelos fundos da Uniao” (Jornal Oficial
da Uniao Europeia, 2022).

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 desloca-
dos, mas a0 mesmo tempo preocupou-se em criar mecanismos de

apoio aos Estados-Membros que sintam mais sobrecarregados.

Posto isto, hd Gltimo aspeto que nos parece merecer alguma
atengio, relacionado agora com a governagao da distribuicio das
pessoas deslocadas que se encontram nos referidos paises vizi-
nhos. Quer nesta “crise”, quer na “crise dos refugiados” de 2015,
assistiu-se a vdrias iniciativas privadas, ou de organizagdes da so-
ciedade civil, de vérios paises, destinadas a ir recolher deslocados
a esses paises, para os introduzirem nos seus proprios Estados.
Sdo, sem duavida, louvéveis os esforgos daqueles que se colocam
em viagem para ir buscar pessoas deslocadas fugidas da guerra,
mas tais atos podem encerrar alguns perigos, se nio forem de-
vidamente organizados e registados. De facto, a proliferacio 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 verdadeira-
mente humanitdrio, nio se pode excluir que haja também outros
que se aproveitem destas movimentagdes para fins criminosos. As
pessoas, vulnerdveis e desorientadas, podem nao ter como distin-

guir uns casos dOS outros.

Apesar das vantagens de rapidez, urgéncia e certeza juridicas que
o regime da prote¢ao tempordria confere aos deslocados, ele nao

lhes atribui o estatuto de refugiado nem de protegao subsididria.
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Contrariamente a estes dois, os beneficidrios de prote¢io tempo-
rdria tém apenas uma autorizagio de residéncia vélida por um
ano, prorrogével por mais seis meses e eventualmente outros seis
meses. Em casos excecionais, pode ocorrer mais uma prorrogacio
excecional por um ano. Em cada um dos periodos mencionados
hd reapreciacio da situagio no pais de origem, destinada a veri-
ficar se as condicoes que determinaram a concessio da protecio

ainda se mantém.

O estatuto da protegao tempordria é, pois, mais precdrio que
os estatutos conferidos ao abrigo da “Diretiva Qualificagao”. 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 ¢ vélido por cinco anos. No entanto, cre-
mos que os imperativos que estiveram na origem da Decisio do
Conselho de ativar a Diretiva da Protecio Tempordria justificam
a preferéncia por este regime: era essencial providenciar uma solu-
¢ao urgente, uniforme em todos os Estados-Membros, que desse

imediata protegio aos milhdes de deslocados ucranianos.

Ainda assim, os beneficidrios da protegao tempordria tém di-
reitos equipardveis aos titulares dos estatutos de refugiado e de
prote¢do subsididria. A Decisao do Conselho de 2022, concreti-
zou os direitos previstos na Diretiva da Protegao Tempordria ao
caso atual. Assim, garante-se aos titulares da protegio tempordria,
em primeiro lugar, o direito ao reagrupamento familiar, para nds
considerado um verdadeiro direito fundamental, (GiL, 2009). Os
titulares da prote¢iao podem, assim, pedir que a eles se juntem os
conjuges 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 decisdo do Conselho de 2022, outros parentes pré-
ximos que faziam parte da unidade familiar. Naturalmente que
este direito estd atualmente restringido pela aplica¢ao da Lei Mar-
cial na Ucrénia, que limita fortemente a liberdade de movimentos

dos cidadiaos homens adultos.

No que diz respeito aos direitos econémicos e sociais, os bene-
ficidrios tém o direito de trabalhar e os menores de 18 anos tém
o direito ao ensino nas mesmas condi¢des que os nacionais. Os
Estados-Membros sao 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 adequa-
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Uma ativacao tardia
e seletiva da Diretiva?

do. Devem igualmente prestar cuidados minimos de saude de
A . . 7
emergéncia, e tratamento essencial para doengas, para além de
cuidados adequados para as pessoas com necessidades especiais,
como os menores nao acompanhados e as vitimas de tortura, vio-

lagao e outras formas de violéncia grave.

Uma das questoes mais complicadas diz respeito as razées que
determinaram que a Diretiva da Prote¢ao Temporaria nunca te-
nha sido ativada anteriormente. Porque é que tal ativagio apenas
ocorreu com a crise dos deslocados da guerra da Ucrania? De
facto, ap6s a sua adogao em 2001, jd haviam ocorrido duas opor-
tunidades para a sua aplica¢io: primeiro, como eventual resposta
aos fluxos migratérios decorrentes da “primavera Arabe” na Li-
bia, e, de forma mais evidente, em relagio a crise migratéria de
2015, onde o nimero de requerentes de asilo e migrantes que
atravessam o Mediterrineo ultrapassou um milhio de pessoas no
primeiro ano. Alids, nesse ano de 2015, os governos italiano e
maltés pediram a ativagio da Diretiva, mas o Conselho recusou,

alegando que as condi¢des nao estavam reunidas.

A nio ativagio, em 2015, de uma Diretiva que visava especial-
mente responder ao afluxo maci¢o de migrantes levantou muitas
duvidas. Alguns autores passaram a defender que, nao tendo sido
aplicada nesse contexto, entdo a Diretiva jamais seria aplicada. O

diploma recebeu, alids, o epiteto de “Diretiva Fantasma”.

Virias razdes sdo apresentadas por alguns autores para justifi-
car a ora tardia aplicagao da Diretiva, sobretudo através de anili-
ses comparativas entre a presente “crise” e a de 2015(Ineli Ciger,
2022). Avangam-se, desde logo, razoes que dizem respeito a ca-
rateristicas especificas do desenrolar desta crise, que tomou pro-
porgoes que a distinguem da crise de 2015. Em primeiro lugar,
foi impressionante a rapidez da escalada do nimero de pessoas
que abandonaram a Ucrania logo desde o inicio das hostilidades.
De facto, num periodo de dez dias ja haviam fugido da Ucrania,
e procurado refigio nos Estados-Membros da UE, cerca de um
milhio de pessoas. A velocidade e a escala das deslocagoes foram

significativas e muito maiores do que as testemunhadas em 2015,

Revista Euro Latinoamericana de Andlisis Social y Politico

Vol. 4, N* 7



em que se assistiu “apenas” a um milhao 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 Es-
tados dariam conta do recado através do funcionamento regular
da aplicagao das normas ordindrias. Esta chegada paulatina estava
ainda relacionada, naturalmente, com a distincia geografica do
ponto de “charneira” dos conflitos — sobretudo localizados no Mé-
dio Oriente. Entdo, como agora, os deslocados concentraram-se
nesse periodo sobretudo nos paises vizinhos, como o Libano, Jor-
dania e Turquia. O nimero francamente menor — e decrescente
— de migrantes a chegarem & UE de 2015 em diante justificou-se
ainda com a celebra¢ao do acordo entre os Estados-Membros e a
Turquia, em que este tltimo pais ficou encarregue de evitar traves-

sias ilegais da sua costa para as ilhas gregas.

Em sentido oposto, a crise atualmente vivida diz respeito a
um conflito num pais que faz fronteira direta com Estados-Mem-
bros da UE. Assim, nao seria possivel usar qualquer mecanismo

de “Estado tampao” para travar o fluxo de deslocados.

Em segundo lugar, tem-se invocado outro aspeto que distin-
gue os dois contextos: os factos de os cidaddos ucranianos nao
necessitarem de um visto vélido para entrar no territério dos Es-
tados-Membros da UE. Esse ndo era o caso dos migrantes que
chegavam as costas da UE em 2015 e anos seguintes. Nesse caso,
as pessoas necessitavam de recorrer as redes de auxilio a imigracao
ilegal para entrarem na UE, podendo ser vitimas também de trd-
fico de pessoas. Temia-se que a ativagao da Diretiva da Prote¢io
Tempordria pudesse levar, entdo, a um “efeito chamada” de mais

imigragao ilegal.

Neste ponto, importa ainda sublinhar que os fluxos migra-
térios dos anos 2015 e seguintes eram fluxos mistos, em que se
combinavam pessoas necessitadas de prote¢do internacional e imi-
grantes voluntdrios, pelo que a ado¢io de um regime de protegio
generalizada seria pouco adequado. O contexto mais heterogéneo
de migrantes que entdo entravam na UE poderia, assim, também
explicar a ndo ativa¢io do regime excecional de prote¢io tempord-
ria. Este argumento, porém, nao convence, ja que a protegao po-
deria ser sempre — como ora o foi — atribuida apenas a categorias
objetivas de pessoas, como o caso dos nacionais ou residentes na

Ucrinia. Em resumo, o Conselho, ao determinar agora a existén-
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cia de uma situacao de afluxo em massa, teve em conta: a) o nu-
mero ou a taxa das chegadas de pessoas deslocadas; b) a potencial
pressao migratdria futura; ) 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 Estados-Membros para fa-

zer 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 Rdssia a invadir a Ucrinia estaria,
inter alia, a possivel entrada da Ucrénia para a Unido Europeia e
para a alianga militar defensiva do Ocidente, a NATO. A decisio
de execucao do Conselho que ativou a Diretiva sublinha clara-
mente 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 agressao (Ineli Ciger, 2022).

Nio podemos, porém, deixar de reconhecer que a crise mi-
gratoria de 2015 levou ainda a preocupagoes securitdrias, muitas
vezes inflamadas por politicas anti-mugulmanas, de discursos po-
pulistas e narrativas que propositadamente ligavam os fluxos mi-
gratdrios ao terrorismo jihadista (Schultz, 2022), preocupagoes

ausentes na crise dos deslocados da Ucrania.

Se alguns autores se dedicam a esmiugar os varios lados da ques-
t30, outros consideram que, pura e simplesmente nao houve von-
tade politica para ativar a Diretiva antes. Peers (2022) acusa direta-

mente a UE de usar neste contexto “dois pesos e duas medidas”.

No que a nds nos toca, reconhecemos que houve inagio na
prote¢io de migrantes em 2015. Como tivemos oportunida-
de de criticar, s6 muito tardiamente decidiu a UE tomar conta
das rédeas em 2015, procurando levar a cabo uma gestao tardia
das migragdes, através de um timido e polémico mecanismo de
recolocagdo dos requerentes de asilo que se encontravam numa
situacao de destituicao de direitos em Itdlia ou na Grécia (Gil,
2016). Uma politica de total falta de controlo ex ante ou de ges-
tao de politicas integradas de reinstalagao, levou a que mais de
um milhdo de pessoas tentassem entrar na UE a qualquer custo,
o que acarretou um esmagador e perturbador niimero de 4.000
mortes no Mediterrineo. De facto, embora os refugiados ucra-

nianos também enfrentem sérias ameagas enquanto fogem da
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guerra (nomeadamente, o trifico de pessoas), nenhuma outra
rota de migracdo foi tdo perigosa como a mediterrdnica. Mais.
Alguns paises europeus adotaram, como amplamente foi noticia-
do, politicas agressivas, violentas e violadoras de diversos direitos
consagrados na Convengio 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 explicagdo para a distin-
¢ao entre as duas situagdes, que seja pura e simplesmente baseada
na raga ou nacionalidade dos migrantes, pode afigurar-se dema-
siado simplista. De facto, alguns dos fatores acima referidos fazem
sentido e demonstram a complexidade das duas situagoes: a loca-
lizacdo 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 protegio
subsididria. No primeiro caso, tal estatuto d4, em Portugal, direito
a um titulo de residéncia com a validade de cinco anos, abrindo a

porta para a aquisi¢ao da nacionalidade por naturalizacio.

Naio é esse, como se viu, o caso da protecdo tempordria de pes-
soas deslocadas, que dispoem de um titulo de prote¢io muito mais
precério. Ainda assim, importa sublinhar que a Diretiva da Prote-
¢ao Tempordria permite fazer a ponte com a “Diretiva Qualifica-
¢a0” (art. 17.° e ss.). Significa isto que, durante a protegio tempo-
raria, os deslocados da Ucrinia podem requerer a atribui¢ao de um
dos estatutos mais estdveis de prote¢ao internacional — o de refu-
giado ou o de protegao subsididria. Um eventual indeferimento do

pedido em nada afetard a manutengio da protegao tempordria.

Alguns deslocados e
refugiados esquecidos

Em dltimo lugar, nio podemos deixar de sublinhar que o me-
canismo da prote¢ao tempordria poderd ter deixado de fora al-
gumas pessoas que sofreram também danos para os seus direitos
fundamentais devido ao conflito da Ucrinia. Estio nesse caso as

pessoas que sairam antes de 24 de fevereiro de 2022, por terem
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Umaboa

antecipado o conflito. De facto, relembremos que a Decisio do
Conselho apenas prevé a protegio das pessoas que abandonaram
o territdrio a partir da data do inicio do conflito. As pessoas que

safram antes do mesmo aplicar-se-320 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 surgimen-
to de refugiados provenientes da Russia, independentemente da
nacionalidade. Nesse caso estao, desde logo, os préprios cidadaos
ucranianos com residéncia na Russia, que podem sofrer um ris-
co de perseguicio devido a sua nacionalidade. Nesse caso, tais
pessoas cumprem a nog¢ao cldssica de “refugiado” prevista pela
Convengao de Genebra de 1951, podendo qualificar-se como re-

fugiados em fungido da nacionalidade.

Mas poderio estar ainda nessa situagio algumas pessoas com
a propria nacionalidade russa, e que sejam perseguidas pelo regi-
me, em particular no que diz respeito ao ativismo contra a guerra
ou contra o regime politico de Vladimir Putin. Poderio estar em
causa manifestantes, jornalistas, estudantes e professores univer-
sitdrios, artistas, e todo um niimero inabarcdvel de cidadaos 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 o caso, e se até nds chegarem cidadios de nacionali-
dade russa que se viram obrigados a sair do seu pais com receio
fundado em perseguicao por esses factos, estaremos perante refu-
giados politicos. Todas estas pessoas deverao beneficiar também,
de acordo com a Convencio de Genebra de 1951, do estatuto de
Refugiado — e ndo de protegio tempordria, jd que esta apenas se

aplica aos deslocados vindos de territério ucraniano.
p

resposta a crise?

A solugao adotada pela UE em margo de 2022 para os desloca-
dos da guerra na Ucrinia tem a vantagem de dar uma resposta
urgente as suas necessidades de prote¢ao — afastando-se das ava-
liagoes individualizadas e das complexas regras de “transferéncia”
de requerentes de asilo previstas no “regime ordindrio” europeu

de asilo.

Revista Euro Latinoamericana de Andlisis Social y Politico

Vol. 4, N* 7



No entanto, é natural que, por mais que se tente comparar esta
situagdo com a crise de refugiados de 2015, através das diversas
razoes objetivas expostas, permaneg¢a um mal-estar face a gritante
discrepancia de iniciativas da UE. Tal mal-estar é tao mais gravoso
quando nos lembramos que, em setembro de 2020, a Comissao
Europeia prop6s um novo “Pacto de Imigragio e Asilo”, preci-
samente sobre a gestdo das migracoes. Tal Pacto foi, claramente,
pensado para os fluxos migratérios vindos das rotas do Mediter-
rineo, e prevé vérias decisoes profundamente criticadas pela dou-
trina. Entre as mesmas, conta-se a op¢io de processar os pedidos
de asilo em “hotspots”, ainda fora do territério de Estados-Mem-
bros, destinados a filtrar, 4 partida, quem beneficiaria de um dos
estatutos de protecao internacional previstos no regime ordindrio.
De acordo com o Pacto, os Estados-Membros poderao escolher
entre receber estas pessoas ou contribuir de outra forma para a
gestdo destas migracoes — nomeadamente através de apoio ao re-
torno dos cidadaos inadmissiveis (Scissa, 2022). Neste esquema,
a livre vontade dos requerentes de asilo nio tem lugar. Uma vez
que a crise de refugiados vindos pelo mar Mediterrdneo persiste,
teremos, pois, a coexisténcia de dois regimes distintos consoante

o pais de origem dos fluxos.

No que toca a solugio ora encontrada para os deslocados ucra-
nianos, consideramos que o critério de distribui¢io dos mesmos
de acordo com a sua livre vontade é o que mais permite ir ao en-
contro do principio da dignidade da pessoa humana. No entanto,
a Decisao do Conselho deveria ter indicado, desde logo, as capa-
cidades de acolhimento de cada Estado-Membro. Dessa forma, a
gestao seria, ab initio, centralizada e antecipar-se-iam necessidades
de apoio aos Estados. Nao podemos por de parte a possibilidade
de as capacidades de acolhimento de alguns Estados cessarem. Se
isso acontecer, duas uma: ou se continua a respeitar a vontade dos
deslocados, com o risco de os deixar em situagao de destitui¢ao de
direitos, ou pura e simplesmente, tal vontade deixard de contar,
e a UE passard a alocar os mesmos de acordo com critérios ob-
jetivos, numa espécie de outra decisiao de recolocagao. Nao ¢é de
excluir, ainda, que findo o primeiro ano de protecio tempordria,
e reavaliando-se a situagao, se passe a aplicar o regime “ordindrio”

de asilo e protec¢do 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 decisao a

longo prazo em caso de indesejédvel prorrogagio do conflito.
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