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Modo de Citar e Outras Convencoes

A primeira referéncia bibliografica contera o APELIDO, Nome do Autor, Titulo da
Obra, Edicao, Local: Editora, Ano de Publicacdo, Pagina. Quaisquer outras
informagdes que se considerem necessdrias serdo acrescentadas. O mesmo se
aplicara as referéncias a publicacdes periodicas, introduzindo-se o Numero da
Publicacdo entre o Ano de Publicacdo e a Pagina.

Das mencgdes bibliograficas seguintes conterdo o APELIDO, Titulo da Obra,
Péagina. Quaisquer outras informagdes que se considerem necessarias serao
acrescentadas. O mesmo se aplicard as referéncias a publicagdes periodicas.

Os recursos bibliograficos obtidos através da internet conterdo na sua primeira
mencao APELIDO, Nome do Autor, Titulo, Entidade Responsavel pela publicacao
(se aplicavel). Por motivos de limitacdo de caracteres, aos recursos acessiveis na
internet, a mengao ao sitio da internet de onde o recurso foi retirado, bem como a
primeira data de consulta serd incluido na lista bibliografica, e ndo em todas as
citagdes mencionadas ao longo da dissertagao.

A primeira citagdo de documentos provenientes de institui¢des europeias conterd o
Tipo de Ato, Nome (se aplicavel), Numero do Documento, Data, Pagina. As
remanescentes citacdes apenas conterdo o niumero do documento, bem como a
respetiva pagina. O método de citagao podera divergir quando se entenda que tal
permite uma melhor identificacio do documento em questdo, por exemplo, por se
tratar de um Programa no quadro do Espaco de Liberdade, Seguranca e Justica.

A citacdo de obras estrangeira sera efetuada em lingua portuguesa, sendo da autora a
responsabilidade exclusiva pela tradug¢ao. Caso se considere necessario, a citagdo em
lingua original serd introduzida em nota de rodapé.

Sem prejuizo de uma outra defini¢do devidamente especificada no caso concreto, o
termo requerente de asilo ¢ utilizado em sentido lato, incluindo todas as formas de
Protecdo Internacional, como previstas na Diretiva 2011/95/UE de 13 de dezembro
de 2011 do Parlamento Europeu e do Conselho.

Por questdes de economia textual, no inicio da presente dissertacdo encontra-se uma

lista de abreviaturas a ter em conta na leitura do corpo do trabalho.
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Resumo

A presente dissertacdo tem como objeto de estudo a clausula de soberania do Regulamento
Dublin III, que estabelece os critérios para determinar o Estado-Membro responsavel pela analise
de pedidos de protecdo internacional na Unido Europeia, atendendo ao Principio da Confianga
Mutua entre os Estados-Membros da Unido. De forma a entender a problematica em causa, e
porque a clausula de soberania se insere num sistema complexo, ha que perceber as origens do
atual sistema de Dublin. Em segundo lugar, e para perceber de que forma evolui o entendimento
jurisprudencial sobre a clausula, parece tutil perceber quais os instrumentos de Direito
Internacional Publico a que o Sistema Europeu Comum de Asilo se refere, bem como os
instrumentos de Direito Europeu que complementam esse mesmo sistema. E ainda necessario
proceder a analise jurisprudencial que veio transformar o entendimento sobre a clausula, sendo
necessario analisar a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, bem como a do
Tribunal de Justica da Unido Europeia, refletindo sobre a possibilidade de um eventual conflito
com o Principio da Confianga Mutua entre os Estados-Membros. Apos esta andlise, € porque a
realidade no sistema de asilo da Unido se encontra em rapida mudanga, a ultima parte do estudo

focar-se-4 nas recentes alteragoes ao sistema e na proposta de alteragdo de Dublin I11.

Conceitos-Chave: Sistema Europeu Comum de Asilo; Regulamento de Dublin III; Clausula de

Soberania; Principio da Confianca Mutua
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Abstract

This dissertation aims to analyse the sovereignty clause of the Dublin III Regulation,
which determines the criteria to determine the Member State responsible for the analysis
of international protection within the European Union, in light of the Principle of
Mutual Trust across the Member States of the Union. In order to properly understand
this matter, and because the Sovereignty Clause is part of a complex regime, it is
necessary to understand the origins of the current system. Secondly, to understand the
case law that shapes the clause’s understanding, it is convenient to understand which
instruments of International Public Law are referred by the Common European Asylum
System, as well as the European Union instruments that complement this system.
Furthermore, it is necessary to research the case law of the European Human Rights
Court and of the Court of Justice of the European Union that modifies the clause’s
interpretation and to consider this case law in light of a possible conflict with the
Mutual Trust Principle. Due to the rapid changes of the Union’s asylum reality, the last
chapter will focus on the recent modifications on the recast proposal for the Dublin III

Regulation.

Key Concepts: Common European Asylum System; Dublin III Regulation; Sovereignty
Clause; Mutual Trust Principle
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Introducdo

Introducao

A presente dissertacdo tem como objetivo o estudo da cldusula de soberania do atual
Regulamento de Dublin III, que estabelece os critérios de determinagdo do EM
competente para analise de pedidos de protecdo internacional, a luz do Principio da
Confianga Mutua. Este objeto afigura-se adequado do ponto de vista da investigacao
juridica na medida em que o desenvolvimento da jurisprudéncia em torno da clausula
apresenta efeitos na aplicagdo pratica do regulamento, estabelecendo também um
didlogo entre o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem e o Tribunal de Justi¢a da
Unido Europeia de interessante estudo, no qual os tribunais e a doutrina criam uma
obrigagdo para os Estados tendo por base uma clausula que se intencionou
discricionaria. Analisar-se-4 igualmente o efeito desta evolugdo considerando o
Principio da Confianga Mutua entre os EM no Espaco de Liberdade, Seguranga e Justica

da Unido.

De forma a proceder a esta analise, ¢ na medida em que a clausula e o principio em
estudo se inserem num sistema que € complexo, o primeiro capitulo versara sobre a
evolugdo do Sistema Europeu Comum de Asilo. Esta andlise afigura-se para a autora,
ndo s necessaria, como essencial para compreensdo do objeto de estudo, na medida em
que ¢ representativa das conquistas e obstaculos ao desenvolvimento de uma politica
europeia numa area ligada de forma intrinseca a soberania dos Estados.

O segundo capitulo versara sobre a analise dos instrumentos de Direito Internacional
Publico e de Direito Europeu aplicaveis ao Sistema Europeu Comum de Asilo. Esta
analise ndo se pretende exaustiva, por tal extravasar o objeto de estudo, antes incidindo
sobre aspetos especificos dos instrumentos que a jurisprudéncia e doutrina
frequentemente invocam na analise da clausula de soberania, e que auxiliaram na
compreensdo da jurisprudéncia analisada no capitulo que se seguird. Neste sentido,
mencionar-se-a o Principio do Non Refoulement consagrado na Convencao de Genebra;
o artigo 3.° da Convenc¢ao Europeia dos Direitos do Homem, sendo que a este proposito
sera interessante analisar de que forma o TEDH trata o asilo para efeitos deste artigo,
bem como quais as carateristicas gerais que consubstanciam uma violagdo do mesmo; o

artigo 4.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia; a constru¢do da
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presuncdo de prote¢do equivalente construida pelo TEDH; e, por fim, o Principio da

Confianca Mutua entre os EM da Unido.

O terceiro capitulo afigura-se como o principal, em que a clausula de soberania sera
analisada em detalhe, quer na sua letra, quer na constru¢cdo doutrinal e jurisprudencial
em seu torno. Neste sentido, serd interessante versar sobre constru¢do em torno de uma
clausula inicialmente discricionaria, fruto da soberania dos Estados, tornando-a cada vez
menos discriciondria € mais vinculada. Neste capitulo ir-se-a analisar o didlogo entre o
TEDH e o TJUE nesta constru¢do, de forma a permitir retiras conclusdes sobre a
aplicacdo concreta da clausula. Pretende-se também analisar de que forma tal

construcdo suscita conflitos com o Principio da Confianga Mutua.

Por fim, na medida em que nos encontramos numa denominada crise de refugiados, nao
se poderia concluir a dissertacdo sem analisar os impactos que a mesma tem no sistema
de asilo da Unido, tentando-se perceber quais as alteragdes significativas mais recentes e
as consequéncias das mesmas em Dublin e na clausula de soberania. Salienta-se que,
dada a circunstancia de surgir nova informac¢do de forma bastante célere, a analise ndo
poderd ser exaustiva, tendo sido delimitada aos novos instrumentos em vigor até

novembro de 2016.



O Sistema Europeu Comum de Asilo

I. O Sistema Europeu Comum de Asilo

O rumo a um Sistema Europeu Comum de Asilo iniciou-se na década de 1990. O
desenvolvimento das competéncias da Unido nesta area tem sido objeto de resisténcia
junto dos EM. Como explica Goodwin-Gill “aquando o inicio da cooperagdo surgiram
tensdes entre Estados que entendem o asilo como intrinsecamente ligado a sua soberania
e aqueles Estados que entendem que a comunidade internacional tem o dever de
encontrar solugdes para o problema dos refugiados™. Ao sistema podem ser
reconhecidas duas fases precedentes, que serdo designadas de fases prévias, e duas fases
que integram este sistema. Este capitulo, apesar de predominantemente historico,
afigura-se como essencial & compreensao do objeto de estudo em causa, procurando
demonstrar-se como esta tensdo entre soberania e prote¢do de direitos fundamentais

marca de forma profunda a evolugao do SECA.

1. A Primeira Fase Prévia

Antes da entrada em vigor do Tratado da UE em 1993, todos os atos eram tomados fora
do ambito da Comunidade. Nesta perspetiva de tomada de decisdes ao abrigo do Direito
Internacional Publico, o primeiro ato relevante para as areas de asilo e imigracdo ¢ o
Acordo Schengen e a posterior Convencio sobre a Aplica¢do do Acordo de Schengen?,
em que ¢ prevista a supressdo das fronteiras internas ao territorio dos Estados
Signatérios e regras comuns de atribuicao de vistos e controlo de fronteiras. A par deste
acervo, foi assinada em 1990 a Convencao de Dublin sobre a Determinagdo do Estado
Responsavel pela Analise de um Pedido de Asilo apresentado num Estado Membro das
Comunidades Europeias’, que veio estabelecer critérios hierarquizados para aferir a
competéncia de analise de pedidos de asilo efetuados, procurando, assim, acabar com o

fenomeno de asylum shopping. A par deste objetivo, estes instrumentos foram criados

!GORTAZAR, Cristina et al., European Migration and Asylum Policies: Coherence or Contradiction,
Bruxelas: Bruilant, 2012, pp. 35 ¢ 36

Respetivamente assinadas em 1985 ¢ 1990.

*Doravante Convengio de Dublin, assinada em 15 de junho de 1990, tendo sida em Portugal ratificada a
30 de novembro do mesmo ano. A sua entrada plena em vigor deu-se em 1997. Esta convengédo foi
celebrada no seguimento do Conselho Europeu de Estrasburgo de 1989, tendo em vista o objetivo comum
de criag@o de um espago sem fronteiras internas.
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como consequéncia direta do objetivo de criagio de um mercado interno’, sendo,
portanto, a liberdade de circulacdo de pessoas instrumental a um objetivo econdémico.

A cooperacdo na area do asilo comega, assim, na década de noventa a ganhar relevo no
ambito da comunidade europeia, conforme revelam também o Relatorio dos Ministros
Responsaveis pela Imigracdo ao Conselho Europeu de Maastricht e as Conclusdes da
Presidéncia’ desse mesmo Conselho. Estes documentos demonstram a necessidade de
harmonizar regras sobre as areas em apreco, referindo o relatoério que os EM, por si so,
ndo conseguirdo resolver os problemas que advém da pressao migratoria. Uma das
premissas do sistema a implementar ¢ “a confianca mutua nas politicas de asilo das
contrapartes signatarias”™. Apesar destes documentos conterem detalhes sobre as
medidas a adotar e procedimentos a seguir, ndo foi tomada, na pratica, quase nenhuma

medida concreta’.

Como refere Battjes “esta cooperagdo ao abrigo do Direito Internacional provou ser

insuficiente para os objetivos ambicionados™.

2. A Segunda Fase Prévia

Com a entrada em vigor em 1993 do Tratado de Maastricht, entra-se na segunda fase
prévia conhecida como a Era Maastricht, até 1999, tendo a Comunidade um poder
inicial limitado sobre a politica de vistos. Porém, “dada a relutdncia dos Estados-
Membros em acordar em medidas vinculativas durante este periodo, o resultado desta
era consiste maioritariamente em medidas ndo vinculativas, como Resolucdes ¢

~ 9
Recomendagdes™ .

*Neste sentido, BATJJES, Hemme, European Asylum Law and International Law, Leida: Martinus
Nijhoff Publishers, 2006, pp. 29 ¢ SIDORENKO, Olga Ferguson, The Common European Asylum
System: Background, Current State of Affairs, Future Direction, Haia: T.M.C. Asser Press, 2007, pp. 39
>Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu de Maastricht, de 9 e 10 de dezembro de 1991
SRelatorio dos Ministros responsaveis pela Imigragio ao Conselho Europeu reunido em Maastricht sobre
imigracdo e politica de asilo, disponivel em NIESSEN, Jan et al., The developing immigration and asylum
policies of the European Union: adopted conventions, resolutions, recommendations, decisions and
conclusion, Haia: Kluwer Law International, 1996, pp. 457

"PEERS, Steve et al., EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary), Leida: Martinus Nijhoff
Publishers, 2006, pp. 4

SBATIJES, European Asylum Law and International Law, pp. 28

SPEERS, et al., EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary) 2006, pp. 4
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A versdo originaria do Tratado, que introduziu os trés pilares da Comunidade,
estabeleceu a politica de asilo como um dos dominios de interesse comum da
Comunidade'®. Fazendo esta politica parte do entdo Terceiro Pilar, adotou-se um
modelo intergovernamental, pertencendo aos governos dos EM um papel decisorio.
Assim, o Tratado de Maastricht formalizou e transferiu para o escopo da Comunidade
uma cooperacao ja existente. Salienta-se uma especial preocupagdo na protecdo dos
direitos dos refugiados e no respeito pelos instrumentos de Direito Internacional Piblico
existentes, tal como indiciado no Artigo K2. Nesta altura, comega a preconizar-se a
necessidade de uma politica com duas vertentes: (i) a de prevencdo dos fluxos
migratérios e de entrada de migrantes ilegais no territorio da comunidade e (ii) uma

L, . . .. . 11
politica com medidas que garantam o respeito pelos direitos humanos dos migrantes .

Em 1997 inicia-se verdadeiramente o Sistema de Dublin, com a entrada em vigor da
Convengao, que apresentava “duas componentes distintas com diferentes propdsitos: os
critérios para determinar que Estado-Membro ¢ responsdvel por considerar um
requerimento de asilo (artigos 4.° a 8.°); e as regras de readmissdo a aplicar quando uma
pessoa que efetuou previamente um pedido de asilo num Estado-Membro, se encontra
subsequentemente noutro Estado-Membro (artigos 3.°, n.°7 e n.°10) ”'2. A presente
Convengao apenas ¢ aplicavel a casos de requerentes de asilo nos termos da Convengao
de Genebra e Protocolo de Nova lorque, nos termos do artigo 1.°, n.° 1, b). No artigo 3.°
da Convengio, os EM comprometem-se a que qualquer estrangeiro’ veja o seu pedido
analisado por um tinico EM. Os critérios patentes nos artigos 4.° a 8.° sdo hierarquicos:
em primeiro lugar, sera responsavel pela analise do pedido, o EM onde se encontre
familiar'* com estatuto de refugiado e residéncia legal (artigo 4.°); caso exista titulo de
residéncia valida ou visto valido, sera o Estado de emissdo do documento, salvo as
excegOes previstas no artigo 5.°; em terceiro lugar, sera responsavel o EM de travessia
irregular da fronteira (artigo 6.°); em quarto lugar, sera o Estado responsavel pelo

controlo da entrada do estrangeiro no territorio da comunidade (artigo 7.°). Caso

"°Artigo K1.1. do Tratado

""Conforme demonstra a Comunicagio da Comissio ao Conselho e ao Parlamento Europeu sobre as
Politicas de Imigragdo e Asilo, COM(94) 23 final, de 23 de fevereiro de 1994, paragrafos 102-104
"2SIDORENKO, The Common European Asylum System, pp.16

BSignificando qualquer pessoa que ndo tenha nacionalidade de um EM da Unido (conforme artigo
1.°/1/a)).

“Entende-se como familiar conjuge do requerente, filho menor solteiro ou, sendo o requerente menor, um
ou ambos oS pais.
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nenhum destes critérios seja aplicavel, serd o Estado em que foi apresentado o pedido o

responsavel pela sua analise (artigo 8.°).

A Convengao apresenta no artigo 9.° a chamada Cldusula Humanitaria € no Artigo 3.°,
n.° 4 a chamada Cldusula de Soberania, clausula esta que serd objeto de estudo mais
aprofundado no decorrer da presente dissertagdo, uma vez que se afigura como o

principal objeto de estudo da mesma.

Sidorenko conclui que “apesar de existirem varias falhas no funcionamento da
Convengao de Dublin, a sua carateristica positiva ¢ a de o sistema de Dublin se basear —
pelo menos em teoria — na confianca mutua nos procedimentos de asilo das Altas Partes
Contratantes””. Blake explica que o problema base da Convencdo ¢ que a mesma,
simplesmente, ndo funciona: “desde a sua entrada em vigor em setembro de 1997
apenas alguns Estados conseguiram utiliza-la com sucesso para retornar requerentes de
asilo para o primeiro pais de entrada na Unido. Dos 188 722 pedidos de asilo
apresentados no Reino Unido entre 1 de setembro de 1997 e 30 de junho de 1999,

5916

apenas 4856 (5,5%) resultaram em pedidos de transferéncia”'®. E ainda referido que “se

funcionasse como os Estados signatarios pretendiam, iria provavelmente impor um

. . . . in ool
fardo desproporcionado em muitos dos Estados na periferia da Unido™"”.

Com a Convengado de Schengen, que se desenvolve em paralelo a Convengdo de Dublin,
e a criagdo do mercado interno, as matérias de asilo ganham especial relevancia na
medida em que gradualmente se extingue o controlo da passagem de pessoas nas

fronteiras externas da Uniao.

O Tratado de Amesterddo, com entrada em vigor em 1999, veio introduzir o Artigo 63.°
no TCE que confere poderes ao Conselho adotar medidas nesta area no prazo de 5 anos
contados da sua entrada em vigor, sendo este 0 momento em que a Unido adquiriu
competéncias claras para legislar nas matérias de asilo. Picarra real¢a que a tomada de
decisdes desta matéria ao abrigo de uma disposicao do Tratado terd como consequéncia

que o ato se revista com a “forma de diretiva ou regulamento, com a eficacia juridica

'SIDORENKO, The Common European Asylum System, pp. 18

"GUILD, Elspeth et al., Implementing Amesterdam.: Immigration and Asylum Rights in EC Law, Oxford:
Hart Publishing, 2002, pp. 95

Y"GUILD, Implementing Amesterdam: immigration and asylum rights in EC law, pp. 95
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que as carateriza e a suscetibilidade de controlo pelos tribunais comunitarios™®. Nos
termos do artigo 5.° do TCE, as medidas a implementar dever-se-do reger pelos
principios a subsidiariedade e proporcionalidade. A extensdo do método comunitario
ndo foi, porém, total na medida em que as novas competéncias apresentam um periodo
transitorio de cinco anos em que a Comissdo ndo tem o direito de iniciativa de forma
exclusiva; a Comunidade apenas podera regular alguns aspetos das politicas em causa,
havendo assim um caréter “fragmentario”'’da competéncia. O Tratado de Amesterddo
fica ainda caraterizado pelos Protocolos de Opt Out do Reino Unido, Irlanda e

. . o o~ A . . . , . 2
Dinamarca e pela atribuicdo de competéncias ao Tribunal de Justica na 4rea do asilo™.

O Plano de Acao de Viena de 1998 vem reanalisar as prioridades da politica de asilo a
luz do novo Tratado, salientando que “os instrumentos até agora adotados acusam dois
tipos de insuficiéncias: sdo frequentemente fundados em atos sem efeitos juridicos
vinculativos, tais como resolugcdes ou recomendagdes, € nio integram mecanismos

»21 'O Plano vem estabelecer medidas a tomar e no

adequados de acompanhamento
prazo de dois anos e no prazo de cinco anos, estando estabelecida a concretizacdo da
Convengio de Dublin e melhoria da sua implementagdo a realizar em dois anos. E neste
sentido que surge, pela primeira vez, a mengdo a um processo unico de asilo, ndo sendo
este conceito definido, mas apenas se mencionado a necessidade de realizagdo de um

. . . 22
“estudo com vista a identificar as [suas] vantagens”*.

Em 1999, o Conselho Europeu reuniu-se em Tampere e as conclusdes da Presidéncia
reafirmam as prioridades no sentido de desenvolvimento de um SECA, respeitante da
Convencdo de Genebra e Protocolo de Nova lorque: “esse sistema deverd incluir, a

curto prazo, uma defini¢do funcional e clara do Estado responsavel pela anélise do

"PICARRA, Nuno, “Em Dire¢io a um Procedimento Comum de Asilo”, in Themis, Coimbra: Almedina,
Ano II, N.°3, 20, agosto de 2001, pp. 283

YExpressdo utilizada por PICARRA, “O Tribunal de Justica das Comunidades Europeias e o novo
Espaco de Liberdade, Seguranca e Justi¢a”, pp. 85

Com a restricdo de que apenas poderiam ser colocadas questdes prejudiciais pelos oOrgdos judiciais
nacionais de tltima instancia.

2IConselho Justica e Assuntos Internos, Plano de A¢do do Conselho e da Comissdo sobre a Melhor
Forma de Aplicar as Disposi¢oes do Tratado de Amesterddo Relativas a Criagdo de um Espago de
Liberdade, Seguranca e Justica, 1999/C 19/01, de 23 de janeiro de 1999, pp. 3. Doravante denominado
Plano de A¢do de Viena.

Plano de Agdo de Viena, pp. 8
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pedido de asilo™

. Este documento ¢ o primeiro quadro politico plurianual no dominio
24 g . .

em causa” . Com estes dois ultimos documentos atinge-se um ponto de viragem na

estratégia europeia, na medida em que o inicio dos programas plurianuais cria uma

politica de continuidade, tentando introduzir-se uma estratégia estavel e duradoura.

Apesar destas propostas de avango para o sistema, as Conclusdes de Tampere, na
e . . 2 . . .

pratica revelaram-se insuficientes®. Sergio Carrera salienta a este respeito que “os

objetivos politicos adotados na area da Justica e Assuntos Internos pelos Estados-

Membros nem sempre corresponderam a resultados legislativos™.

O cerne desta questdo prende-se com a circunstancia de o asilo ser uma darea
intrinsecamente ligada a soberania de cada Estado e, por conseguinte, num contexto de
cooperagdo intergovernamental, existem pressdes diversas por cada Estado para
influenciar uma politica da Unido de acordo com os proprios interesses de cada um,
dificultando a evolu¢do substancial de documentos provenientes da Unido vinculativos

para os EM.

3. A Primeira Fase do Sistema

Na senda das Conclusdes de Tampere e, de forma a dar cumprimento ao artigo
63.°n.°1,a) do TCE foi aprovado, a 18 de Fevereiro de 2003, o
Regulamento (UE) n.° 343/2003 do Conselho®’, que veio aprofundar e completar os
critérios previstos pela Convengdo. A grande novidade introduzida por este diploma ¢ a
circunstancia de introduzir o acervo de Dublin no ambito do direito da Unido. Com esta
inclusdo, o regime europeu de asilo torna-se mais coeso e os mecanismos de controlo da

Unido ser-lhe-ao aplicaveis. Sao objetivos do Regulamento o acesso efetivo dos

“Conselho Europeu, Conclusées da Presidéncia Conselho Europeu de Tampere de 15 ¢ 16 de outubro de
1999, pp. 2, Conclusdo n.° 14. Doravante Conclusoes de Tampere

HConforme Comunicacdo da Comissdo ao Conselho, ao Parlamento Europeu, ao Comité Econdmico e
Social Europeu e ao Comité das Regides, Justica, Liberdade e Seguran¢a na Europa desde 2005:
Avaliag¢do do Programa e Plano de A¢do de Haia, COM(2009) 263 Final, de 10 de junho de 2009, pp. 2
BGUILD, Elspeth et al., The First Decade of EU Migration and Asylum Law, Leida: Martinus Nijhoff
Publishers, 2012, pp. 255

*Neste sentido e, de forma a aprofundar o tema poder-se-4 consultar GUILD et al., The First Decade of
EU Migration and Asylum Law, pp. 233 ¢ ss

*"Doravante Dublin I
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requerentes aos procedimentos de determinagdo do estatuto de refugiado; prevenir
pedidos de asilo multiplos apresentados simultanea ou sucessivamente por uma mesma
pessoa em varios EM; corrigir erros detetados na Convengdo, adaptar o sistema ao
alargamento europeu a uma 4rea sem fronteiras internas; e, principalmente, corrigir a

. . 2
morosidade do sistema?®.

A clausula humanitaria e a clausula de soberania continuam constantes do
Regulamento, respetivamente nos artigos 15.° e 3.°, n.°2. As regras de tomada a cargo
foram também revistas e desenvolvidas, sendo também incluidas vias de recurso a

decisdo dos EM.

Este regulamento ndo cumpriu os seus objetivos de diminuicdo de refugiados em orbita.
O sistema de Dublin, na sua primeira versdo como Regulamento, ajudou a criar um
sistema de “sobrecarga de sistema de asilo menos preparados para lidar com grandes
afluxos de migrantes e, assim, contribuindo para os movimentos secundarios de
migrantes entre os paises da Unido™®. Sidorenko salienta que o regulamento em causa
ndo corrigiu completamente os problemas da Convengdo relativamente a andlise de
pedidos multiplos®, a autora refere também a necessidade de um sistema rapido de
forma a ser eficaz, uma vez que, em rigor, o sistema apresenta dois procedimentos

principais: o da determinacdo do Estado competente e o da analise do pedido.

4. A Segunda Fase do Sistema

O desenvolvimento da segunda fase do sistema comum de asilo teve por base o
Programa de Haia de 2004, no qual se estabeleceu como um dos objetivos “instaurar

31 Neste sentido, foram propostas pela

um procedimento comum em matéria de asilo
Comissdo alteragdes ao Regulamento Dublin II, em 2008, que visavam reforgar a

eficiéncia deste mecanismo. Porém, devido a dificuldades de negociacdo com o

*Estes objetivos constam da pagina 2 Exposi¢do de Motivos da Proposta do Regulamento Dublin II,
Publicada em Jornal Oficial, n.° 304, de 30 de outubro de 2001

PVELLUTI, Samantha, “Who has the Right to have Rights?”, in Fundamental Rights in the E.U.: A
Matter for Two Courts, Hart Publishing, Oxford, 2015, pp. 141

3Conforme SIDORENKO, The Common European Asylum System, pp. 53

3!Comunicagio do Conselho, Programa de Haia: Refor¢o da Liberdade, da Seguranca e da Justica na
Unido Europeia, 2005/C 53/01, de 3 de marco de 2005, pp. 3. Doravante denominado Programa de Haia.
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Conselho, as propostas ndo chegaram a ser aprovadas. O Programa de Haia refere ainda
a construcdo de uma confianga mutua ao abrigo da cooperagdo em matérias civil e

penal, deixando de fora este principio na area de asilo.

A Comunicagio da Comissdo de junho de 2009°* elabora uma avaliagdo do Programa
de Haia. A Comissdo, apesar de realcar o trabalho realizado até entdo, tece criticas ao
ndo cumprimento de alguns dos objetivos de Haia, que imputa as carateristicas do
ELSJ*® e a ndo ratificacio do Tratado Constitucional que, segundo a Comisséo,

prejudicou a tomada de medidas nas areas em aprego.

Também por Comunicagio, a Comissio’* reforca as ideias de respeito pelos direitos
fundamentais e de solidariedade, salientando a no¢ao de que uma aplicagdo e controlo
corretos dos mecanismos existentes fomenta a confianga mutua entre os sistemas de
asilo dos EM. Defende-se ainda que “deve ser instituida uma verdadeira partilha das
responsabilidades em matéria de acolhimento e integracdo dos refugiados. Se a Unido
optou atualmente por manter os grandes principios do sistema de Dublin, deve também
abrir novas vias™. Estas novas vias poderdo incluir, sugere a Comissdo, um mecanismo
de reinstalagdo interno, o tratamento comum dos pedidos de asilo e um sistema de
solidariedade. Do ponto de vista externo, o Principio da Nado Repulsdo deve ser
refor¢ado e a cooperacdo com Estados terceiros revela-se essencial aos olhos da
Comissdo. Nesta comunicagdo ¢ proposta a elaboracdo de um plano plurianual que

estabeleca os objetivos para os anos de 2010 a 2014.

Nesta senda, foi aprovado o Plano de Estocolmo®, que salienta que o Principio da
Solidariedade assume uma importancia especial no ELSJ. Quanto ao asilo estipula-se
que o procedimento comum deverd colmatar falhas e diferengas nos processos
decisoérios, devendo a solidariedade ser o cerne do sistema, mesmo entre EM, o que

significara a necessidade de garantir que todos os EM cumprem com as suas obrigagdes.

2COM(2009) 263 final, de 10 de junho de 2009

*Entre as quais se destacam os diminutos papéis do Parlamento Europeu e Tribunal de Justica.
¥Comunica¢do da Comissdo ao Parlamento Europeu e ao Conselho, Um Espaco de Liberdade, de
Seguranca e de Justi¢a ao Servigo dos Cidaddos, COM(2009) 262 final, de 10 de junho de 2009
SCOM(2009) 262 final, pp. 30

Resolugdo do Parlamento Europeu sobre a Comunicagio da Comissio ao Parlamento Europeu e ao
Conselho, Um espago de liberdade, de seguranga e de justica ao servigo dos cidaddos — Programa de
Estocolmo, 2010/C 285 E/02, de 25 de Novembro de 2009. Doravante denominado de Programa de
Estocolmo.
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Este terceiro programa plurianual deixa transparecer a consciéncia da futura possivel
entrada em vigor do Tratado de Lisboa e, consequentemente, numa nova era do SECA.
O Programa “apela, neste contexto, a oficializacdo rapida do principio de solidariedade
e de partilha equitativa de responsabilidades, tal como previsto no artigo 80.°do TFUE,
o qual deveria prever um sistema de «solidariedade obrigatoria e irrevogavely,
juntamente com uma cooperacdo acrescida com os paises terceiros, € nomeadamente
paises vizinhos, de molde a contribuir para desenvolver os respetivos sistemas de asilo e
protecdo de forma consentanea com as normas de protecdo internacional, que crie
expectativas realistas e que ndo comprometa ou procure substituir a acesso a prote¢ao

na UE”37

Apo6s a aprovacdo do Plano de Acdo sobre Estocolmo™ surgiram contendas entre o
Conselho e a Comissdo, que ficaram conhecidas como a questdo de Estocolmo: o Plano
de Acdo da Comissdo s6 deveria colocar em pratica as diretrizes do Programa de
Estocolmo, porém quando se afastou das diretrizes estabelecidas pelo Parlamento e a
Comissio tentou estender o alcance das mesmas™, bem como o seu poder de iniciativa
legislativa40, a acdo foi considerada por alguns representantes dos EM como uma
provocagdo. Apos diversas discussoes, a questdo terminou com o Conselho JAI de 3 de
junho de 2010 em que se chamou a Comissio a cumprir “palavra por palavra” *' com o

Programa do Conselho.

Esta disputa entre a Comissao, que pretendia levar mais além as ideias preconizadas em
Estocolmo, e o Parlamento Europeu ¢ representativa das dificuldades dos Estados se
libertarem das suas prerrogativas soberanas na area da imigracdo e do asilo e,
consequentemente, da dificuldade da Unido em obter competéncias e consensos nestas

matérias.

3’Programa de Estocolmo, ponto 56, pp. 21.

*Comunica¢io da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social
Europeu e ao Comité das Regides — Realiza¢do de um Espago de Liberdade, de Seguranga e de Justi¢a
para os Cidaddos Europeus — Plano de Acdo de Aplicagdo do Programa de Estocolmo, COM(2010) 171
final, de 20 de abril de 2004. Doravante, Plano de Acdo sobre Estocolmo.

3¥Como a proposta de criagio de um Codigo da Imigragdo; o reconhecimento mituo de decisdes de asilo
como sendo um objetivo a longo prazo; entre outros.

“Conforme GUILD et al., The First Decade of EU Migration and Asylum Law, pp. 241

*IGUILD, Elspeth et al., The First Decade of EU Migration and Asylum Law, pp. 230
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Com a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, a 1 de dezembro de 2009, terminou a
fragmentacao de politicas, tendo sido reunidas no Titulo V do TFUE. Pela primeira vez,
o objetivo de proporcionar um Espago de Liberdade, Seguranca e Justica ¢ afirmado,
sendo inclusive listado antes do objetivo do mercado comum™, existindo uma inversio
das prioridades, sendo os objetivos politicos da Unido prioritarios aos economicos. O
Tratado vem também “transform[ar] os papéis da Comissdo e do Parlamento Europeu
em areas que eram consideradas como competéncia exclusiva dos Estados Membros e

do Conselho™®.

O artigo 78.° TFUE vem, também pela primeira vez, exortar a necessidade de uma
Politica Comum de Asilo, num texto institucional da Unido. A retirada da clausula de
padroes minimos do seu enunciado veio conceder a Unido o “poder de harmonizar o
direito nacional de asilo”™**. A obrigagio de Nao Repulsdo passa a constar do direito
originario da Unido, sendo o seu conteudo definido no artigo 19.°, n.°2 da CDFUE®.
Esta proibicio vale para “todas as vertentes da politica comum em causa”®. O artigo
vem também prever de forma expressa que as medidas a adotar devem respeitar a
Convencdo de Genebra e Protocolo de Nova lorque respeitantes ao estatuto de

refugiado.

Pigcarra salienta que “porque a aplicagdo da legislagdo em analise ¢ integralmente
descentralizada, cabendo em exclusivo aos EM, torna-se fundamental que a UE
estabeleca, por via legislativa, os critérios e mecanismos de determinacdo do EM
responsavel pela analise de cada pedido de asilo ou prote¢do subsidiaria, em ordem a
resolver os inevitdveis conflitos positivos e negativos de competéncia inerentes ao

- : 47
sistema descentralizado em presenga™"".

#Veja-se o artigo 3.° do Tratado da Unido Europeia.

BGUILD et al., The First Decade of EU Migration and Asylum Law, pp. 231

44PEERS, EU Justice and Home Affairs Law, 2011, pp. 308

“Entrada em vigor a 2000. Desde a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, este instrumento ganhou
forga vinculativa e € um dos textos constitucionais da Unido.

“PICARRA, Nuno — Anotagio ao artigo 78.° contida em ANASTACIO, Gongalo ¢ PORTO, Lopes
Manuel, Tratado de Lisboa Anotado e Comentado, Almedina, Coimbra, 2012, pp. 405

*PICARRA, Nuno, Anotagdo ao artigo 78.° contida em ANASTACIO, Tratado de Lishoa Anotado e
Comentado, pp. 407
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Em 2013, e com o novo enquadramento institucional, Dublin II foi substituido pela
aprovacdo do Regulamento (UE) n.° 604/2013*. Este regulamento surgiu com proposta
da Comissdao em 2008 apds se terem verificado “diversas deficiéncias relacionadas
principalmente com a eficicia do sistema instituido (...) € com o nivel de protecao
proporcionado aos requerentes de protecdo internacional sujeitos ao procedimento de
Dublin.”*. Visto que o Regulamento Dublin II nio colmatou as falhas na morosidade
do processo e ndo corrigiu totalmente a situacdo da utilizagdo abusiva dos
procedimentos de forma a prolongar a estadia dos requerentes no territorio da Unido,
estes afiguram-se também como objetivos do novo regulamento. O Reino Unido e
Irlanda optaram pela participacdo em Dublin III, tendo a Dinamarca optado por ficar
fora do mesmo. Os Estados associados ao ELSJ Noruega, Islandia, Suica e

Liechtenstein também participam do regulamento.

Assim, o Regulamento de Dublin ndo foi profundamente alterado, tendo sido mantidos
os critérios base e apenas se reformando medidas relativas a prazos e na clarificagao de
procedimentos. O artigo 1.° alarga o ambito do regulamento a todos os requerentes de
protegdo internacional®. O conceito de membros da familia foi alargado de forma a
englobar tios e avos do requerente. A nova versio do Regulamento contém ainda
medidas processuais de salvaguarda mais exigentes, na medida em que o artigo 4.°
prevé o direito a informacdo, o artigo seguinte o direito uma entrevista pessoal, caso
seja menor existem garantias acrescidas (artigo 6.° e recital 13 do Predmbulo) e o direito
a recorrer da decisdo (artigo 27.°). O Regulamento define também, no artigo 28.°

condi¢des especificas em que a detengdo do requerente pode ocorrer” .

O artigo 28.°, n.°l procura parar a pratica de detencdo de requerentes de asilo,
estipulando que uma pessoa nao pode ser detida “pelo simples facto de essa pessoa estar

sujeita ao procedimento” de Dublin.

*De 26 de junho de 2013, doravante Dublin II1.

*Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho, que estabelece os critérios e
mecanismos de determina¢do do Estado-Membro responsavel pela andlise de um pedido de asilo
apresentado num dos Estados-Membros por um nacional de um pais terceiro ou um apatrida
(Reformulagdo), COM(2008) 820 Final, de 3 de dezembro de 2008, pp. 2

**Nos termos do artigo 2.°, a) da Diretiva 2011/95/EU do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de
dezembro de 2011, este conceito compreende tanto o estatuto de refugiado como o de protegdo
subsidiaria.

SINeste sentido, poder-se-a consultar BOELES, Pieter et al., Furopean Migration Law, 2.2 edigdo,
Cambridge: Intersentia, 2014, pp. 263 ¢ 264

11
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Boeles salienta ser possivel defender que “se fosse dada primazia ao pais de preferéncia
dos requerentes de asilo — ou simplesmente ao primeiro pais de apresentacao do pedido
— isto ndo soO iria reduzir o tempo e custos envolvidos na asser¢cdo de qual o pais
responsavel como também aumentar as probabilidades de uma integracdo bem-

. 1 552
sucedida”

. Por outro lado, o autor salienta também que tal sistema iria sobrecarregar
os paises com regimes mais favoraveis. E também possivel argumentar que, com o atual
regime, ¢ colocada indevida pressdo sobre certos EM, se bem que ndo os da primeira

escolha dos requerentes, mas sim os da primeira entrada no territério da Unido™".

Perante o novo regulamento, existe doutrina que defende que os objetivos de aumento
da eficacia do sistema e aumento da protecdo dos requerentes ndo sido totalmente
compativeis “tendo sido muito mais simples para os Estados-Membros acordar em
melhorar a eficiéncia do sistema do que aumentar os padrdes de protecdo de requerentes

de asilo™*,

Assim, as criticas efetuadas ao seu predecessor ainda se mantém,
nomeadamente, a distribui¢do desequilibrada da responsabilidade entre os diversos EM,
levando a um desrespeito pelo Artigo 80.° do TFUE™’; salientando-se também a vontade
dos requerentes como ultimo fator a ser tido em consideragdo, o que em nada diminui os

fluxos secundérios de pessoas.

Assim, “ a regulacdo nesta area reflete o desejo de os paises limitarem a sua exposicao a
potenciais requerentes, enquanto a Comissdo aspira a um unico processo linear” °®, ndo
existindo consenso de forma a uma resposta coesa e unificada no seio dos Estados da

Unido.

De forma a concluir o presente capitulo, menciona-se que, a par de Dublin, existe um
conjunto de instrumentos que completa o SECA, a saber: a Diretiva 2013/33/UE”’, que

estabelece um conjunto de normas minimas para o acolhimento de requerentes de

> BOELES, European Migration Law, pp.266

>Como salientam Carrera e Guild, “a geografia aumenta o grau de responsabilidade no escopo da politica
de asilo da UE”. Conforme CARRERA, Sergio ¢ GUILD, Elspeth - Joint Operation RABIT 2010° —
FRONTEX Assistance to Greece’s Border with Turkey: Revealing the Deficiencies of Europe’s Dublin
Asylum System, CEPS, Bruxelas, novembro de 2010, pp. 2

*PEERS, Steve et al. — EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary), Vol. 3, 2* edigdo
revista, Brill Nijhoff, Leida, 2015, pp. 347

>>Que estabelece a solidariedade e partilha equitativa das responsabilidades entre os Estados-Membros.
CAVIEDES, Alexander — “European Integration and the Governance of Migration”, in Journal of
Contemporary European Research, Editado por UACES, Londres Volume 12, n.°1, pp. 561

*"Do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013
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protecdo internacional; a Diretiva 2013/32/UE™® que contempla um conjunto de
procedimentos comuns de concessdo e retirada do estatuto de prote¢do internacional; a
Diretiva 2011/95/UE”, que veio estabelecer condigdes que terdo de ser preenchidas
pelos requerentes para beneficiar do estatuto acima referido, bem como um estatuto
uniforme para refugiados ou requerentes de prote¢do subsididria; o Regulamento (UE)
n.° 439/2010% que criou um Gabinete Europeu de Apoio em Matéria de Asilo; a
Diretiva 2008/115/CE®" relativa aos procedimentos para o regresso de nacionais de
paises terceiros em situagio irregular; e, por fim, a Diretiva 2001/55/CE® relativa a
normas minimas comuns de prote¢do temporaria no caso de existéncia de afluxo macigo

de pessoas deslocadas.

*Do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de junho de 2013
*Do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011
Do Parlamento Europeu e do Conselho de 19 de maio de 2010
'Do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 2008
2Do Conselho de 20 de Julho de 2001
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II. O Principio do Non Refoulement e a Confianca Mitua no
Sistema Europeu Comum de Asilo

Para melhor compreensdo do objeto de estudo em apreco e, apesar de o Direito da UE
ser independente do DIP, ambos estdo interligados: os tratados e a CDFUE contém
referéncias para instrumentos de DIP, o TJUE tende a acompanhar a jurisprudéncia do
TEDH® e, assim, é crucial perceber que mecanismos de DIP estdo e causa quando se
analisa o SECA e qual a sua relagdo com o Direito Europeu. Neste sentido, o presente
capitulo procura, de forma sucinta, entender quais esses mecanismos. Uma vez que a
interpretacdo da clausula de soberania de Dublin tem sido sobejamente influenciada
pela jurisprudéncia do TEDH, a presente analise afigura-se necessaria ao bom

entendimento das questdes de fundo pela Clausula levantadas.

1. A Conven¢ao de Genebra de 1951

A Convengao comega por definir, no seu artigo 1.°, refugiado como a pessoa que teme
“ser perseguida por motivos de racga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude
desse temor, ndo quer valer-se da protecdo desse pais, ou que, se ndo tem nacionalidade
e se encontra fora do pais no qual tinha sua residéncia habitual em consequéncia de tais

acontecimentos, nao pode ou, devido ao referido temor, nao quer voltar a ele”®.

O artigo 33.° prevé no seu n.°l que “nenhum dos Estados contratantes expulsard ou
repelira um refugiado, seja de que maneira for, para as fronteiras dos territorios onde a
sua vida ou a sua liberdade sejam ameagadas em virtude da sua raga, religido,
nacionalidade, filiagdo em certo grupo social ou opinides politicas”. Assim, ¢ proibido
aos Estados Contratantes preconizar medidas que levem a que um refugiado seja
entregue a quem o persegue. A interpretacdo desta obrigacdo tem sido nas ultimas
décadas uma interpretacdo lata, no sentido em que ¢ aplicada quando o requerente de

asilo passa a fronteira do Estado como quando ai permanece a aguardar decisdo sobre o

*Neste sentido, BOELES, European Migration Law, pp. 44
*Na sua versio dada pelo Protocolo de Nova lorque de 1967
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pedido e, olhando para a pratica dos Estados, esta obrigacdo tem sido entendida como

uma obrigacio de “ndo devolugdo™ ou “ndo retorno” ao pais de origem®.

Este principio ¢ aplicavel a refugiados, independentemente de o estatuto existir
formalmente. Hathaway salienta que uma regra de remogao para o “primeiro pais de
chegada”, em que os Estados reenviam o migrante para um outro Estado signatdrio da
Convencao por este ser o primeiro pais de chegada do migrante, pode levar a uma
repulsdo indireta, pois pode existir o risco de nesse outro Estado, apesar de signatario,
se expor a novas violagdes dos seus direitos ou de ser reencaminhado para o seu pais de

origem®.

Uma ideia fundamental a reter sobre esta disposicdo ¢ que ndo confere um direito de
entrada num outro Estado que ndo o de origem. Assim, este diploma de DIP ndo
consagra um direito de asilo, tornando a obriga¢do de ndo repulsdo numa obrigagdo
imperfeita uma vez que ha o dever de nao reenviar o refugiado para um pais onde possa
ser perseguido mas ndo ha o dever de conceder asilo, ou proceder a andlise do pedido.

O n.° 2 do Artigo 33.° prevé uma excegdo ao Principio do Non Refoulement na medida
em que haja motivos sérios para considerar a pessoa uma ameacga a seguranca nacional

do pais.

Por fim, refere-se que o artigo 78.° do TFUE estabelece a necessidade de as politicas da

Unido serem conformes a esta Convengao.

2. O Artigo 3.° da Convenc¢ao Europeia dos Direitos do Homem

O Artigo 3.° da CEDH estabelece que “Ninguém pode ser submetido a torturas, nem a
penas ou tratamentos desumanos ou degradantes”. Apesar de os Estados terem o direito
soberano de controlar a entrada, permanéncia e expulsdo de nacionais de paises

terceiros no seu territorio € de a Convengdo ndo prever no seu enunciado o direito a

%Conforme GOODWIN-GILL, Guy ¢ MCADAM, Jane — The Refugee in International Law, 3.* Ed.,
Oxford University Press, Oxford, 2007, pp. 208

%Conforme HATHAWAY, James C. — The Rights of Refugees Under International Law, Cambridge,
Cambridge University Press, 2005, pp. 323
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asilo politico hd que considerar o artigo 3.° da CEDH na decisdo de expulsdo ou

expulsdo efetiva dos nacionais de paises terceiros.

2.1 Aplica¢do a Casos de Extradi¢do ou Expulsdo

No caso Soering contra Reino Unido de 1989, o TEDH veio entender que, dado a
natureza irreparavel do potencial dano de tortura ou maus-tratos, ha que considerar “o
objeto e proposito da Convenc¢do como instrumento de protecdo individual de seres
humanos requer que as suas provisdes sejam interpretadas e aplicadas de forma a tornar
as suas salvaguardas praticas e efetivas.”®’. Sendo as proibi¢des do artigo 3.° absolutas,
“a decisao de um Estado Contratante de extraditar um fugitivo pode dar origem a
questdes ao abrigo do artigo 3.° e, assim despoletar a responsabilidade desse Estado ao
abrigo da Convencgdo, caso sejam demonstrados fundamentos substanciais de que a
pessoa em causa, se extraditada, corra o risco real de ser sujeita a tortura ou tratamentos
e penas degradantes no pais que requer a extradigio.”. Apenas dois anos depois, na
decisio Cruz Varas e Outros contra Suécia®, o TEDH vem reafirmar este principio de
que o artigo 3.° ¢ aplicavel a extradicao, e vem refor¢a-lo, no sentido de o estender a
expulsio de nacionais de paises terceiros que requeiram protecio internacional ™.

Destas decisdes se retira que o artigo 3.° da CEDH implica uma obrigacdo de ndo
deporta¢io’’ do nacional de pais terceiro quando exista um risco real de este vir a sofrer
tratamentos contrarios ao artigo 3.°. Sendo a proibigdo deste artigo absoluta, os
argumentos de seguranca nacional e ordem publica ndo procedem na jurisprudéncia

como justificacdes para a restrigdo da protecdo conferida, considerando-se que “as

57 Acérdio do TEDH Soering c. Reino Unido, de 7 de julho de 1989, Queixa n.° 14038/88, paragrafo 87

% Acorddo TEDH Soering, paragrafo 91

%De 20 de marco de 1991, Queixa n.° 15576/89

"Acérdao TEDH Cruz Varas e Outros c. Suécia de 20 de marco de 1991, Queixa n.° 15576/89, paragrafo
70: “o Tribunal considera que o principio acima mencionado também se aplica a decisdes de expulsdo ¢ a
fortiori a casos de expulsdo efetiva”. O Acorddo TEDH Vilvarajah e Outros c. Reino Unido de 30 de
outubro de 1991, Queixas n.°s 1316387, 13164/87, 13165/87, 13447/87, 13448/87 vem reforcar este
principio.

"'Conforme Acérddo do TEDH Saadi c. Itdlia, de 28 de fevereiro de 2008, Queixa n.° 37201/06,
Paragrafo 125.
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atividades do individuo em questdo, apesar de indesejaveis ou perigosas, nao podem ser

uma consideracdo material”’ para a expulsdo do pais.

2.2. O Que Consubstancia uma Violagdo do Artigo 3.°da CEDH?

Devido ao carater absoluto da proibi¢ao constante do artigo em analise, ¢ entendimento
assente que o perigo para o individuo ndo tem necessariamente de emanar de uma
autoridade publica, podendo advir de outros grupos de pessoas, desde que as

: SR T ’ ~ . e . . 3
autoridades publicas do pais em causa ndo estejam em condigdes de prevenir o risco’.

O TEDH firmou um conjunto de principios a examinar que permitirdo casuisticamente
ajudar a determinar a existéncia ou inexisténcia de uma violagdo do artigo 3.° da
CEDH"™. Para além dos ja mencionados supra, o risco tera de ser um risco real e, para
se proceder a esta andlise, ter-se-a4 de avaliar o pais para onde a expulsdo ocorreu ou
ocorrera dentro dos padrdes do artigo 3.° da CEDH, sendo que o risco tem de possuir
um patamar minimo de gravidade para consubstanciar uma violagdo da Convencao.
Assim, ndo serd qualquer agdo ou omissdo que da origem a responsabilidade do Estado
sob o prisma da CEDH, devendo o risco ser aferido de forma rigorosa, cabendo em
principio ao requerente a demonstracdo de que existem, no caso em concreto, motivos
suficientes para considerar que o risco ¢ real, devendo andlise centrar-se nas

consequéncias previsiveis da expulsdo.

Neste sentido, hd que considerar tanto a situagdo geral no pais para onde ocorrera a
expulsdo, como a situacdo em concreto do requerente. Em jurisprudéncia anterior, o
TEDH entendia que havendo uma situacdo geral de violéncia havia que ficar
estabelecido que a situacdo pessoal do requerente seria pior do que a dos restantes
membros da sua comunidade”. Posteriormente, o TEDH veio tomar o entendimento

que uma situacdo geral de violéncia sera o suficiente para consubstanciar uma violagao

"Acérdio do TEDH Chahal c. Reino Unido, de 15 de novembro de 1996, Queixa n.° 22414/3, Paragrafo
80

"Neste sentido e a titulo de exemplo refere-se o Acorddo do TEDH H.L.R. ¢. Franca, de 29 de abril de
1997, Queixa n.° 24573/94, Paragrafo 40; Acorddo do TEDH D. c. Reino Unido, de 2 de maio de 1997,
Queixa n.° 30240/96, Paragrafo 49.

™A lista de jurisprudéncia neste campo é vasta, podendo citar-se a titulo de exemplo o Acérdio do TEDH
Sufi e Elmi contra o Reino Unido, de 28 de junho de 2011, Queixas n.° 8319/07 e 1149/07, que nos seus
paragrafos 212 a 219 sumariza os principios a ter em conta.

" Acérdao do TEDH Vilvarajah, paragrafo 111
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do artigo com a expulsdo do requerente mas apenas nos casos mais extremos, em que o
risco existe pela mera exposicao do individuo a essa situagdo, deixando, assim, de ser

necessaria a prova adicional de caracteristicas diferenciadoras do requerente’®.

Quanto ao momento de avaliacdo do risco, ha que atender aos factos conhecidos ao
momento da expulsdo ou, caso esta ainda ndo tenha ocorrido, no momento dos

procedimentos junto do TEDH"”.

3. A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia

Em 2000 foi adotada a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia que, com o
Tratado de Lisboa ganhou a for¢a vinculativa de um Tratado de direito primario da
Unido. Este documento coloca dentro do ambito e jurisdicdo da Unido os direitos
consagrados na CEDH, com uma maior amplitude, criando ainda algumas provisdes que
ndo se encontram neste outro documento. Quanto ao ambito pessoal de aplicacdo, ndo
se encontra expresso na carta, porém a doutrina tem entendido que, pelo texto e

contexto da mesma, esta se aplica a todas as pessoas’".

O artigo 4.° traduz-se numa transcri¢do quase exata do artigo 3.° da CEDH, tornando o
seu escopo de aplicacdo idéntico””, sendo o seu articulado destinado as instituicdes da

Unido e aos EM, quando se aplique direito da Unido.

O SECA e o Regulamento de Dublin “baseiam-se na presungdo do respeito pelos

direitos humanos dos requerentes de asilo, incluindo os que se relacionem com o seu

5580

tratamento durante a determinacdo do estatuto”™, ndo obstante esta presungdo, a

"Acordiao do TEDH N.A. ¢. Reino Unido, de 17 de julho de 2008, Queixa n.° 25904/07, Paragrafos 115 e
116

""Acordio do TEDH Chahal, Paragrafo 85; Acordio do TEDH Saadi, Paragrafo 133

"Neste sentido poder-se-a consultar PEERS, et al., EU Immigration and Asylum Law (Text and
Commentary), 2015, pp. 36

"Neste sentido, PEERS, et al., EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary), 2015, pp. 51.
O autor menciona também que no Acérddo do TJUE N.S. e M.E., de 21 de dezembro de 2011, Processos
Apensos C-411/10 e C-493/10, o Tribunal de Justi¢a seguiu esta interpretagdo.

%PEERS, Steve et al. — The Charter of Fundamental Rights, A Commentary, Hart Pulblishing, Oxford,
2014, pp. 63
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proibicdo consagrada ¢ absoluta e a sua violagdo pode despoletar a responsabilidade do

EM responsavel pela analise do pedido de asilo.

Comparando a presente disposicdo com a Conven¢do de Genebra, esta tem um escopo
de aplicacdo maior do que aquela, uma vez que é também aplicada aos restantes
mecanismos de protecdo internacional, como a protecao subsidiaria, adotados no ambito
da Unido. O Artigo 18.° da CDFUE prevé adicionalmente o Direito ao Asilo e, assim,
torna a obrigacdo de ndo repulsdo, numa obrigacdo perfeita uma vez que, caso um
requerente nao veja o seu pedido analisado, ou devidamente analisado, pode recorrer ao

Tribunal de Justica, ao contrario do que acontece com a CEDH.

4. A Presuncio de Protecao Equivalente

No Acoérdao Bosphorus, o TEDH vem explicitar que a CEDH ndo proibe que as Altas
Partes Contratantes transfiram soberania para 6rgdos internacionais € supranacionais.
No entanto, esta transferéncia poderia levantar problemas de prote¢cdo no ambito da
CEDH, uma vez que a organizagdo se iria substituir ao Estado na tomada de decisdes.
Ainda que assim seja, o TEDH ndo considera que existe uma total desprotecdo dos
cidaddos na medida em que, em tultima analise, sera o Estado o responsavel pela agdo ou
omissao suscetivel de violar a CEDH, uma vez que se vinculou a tais obrigagdes

internacionais.

O tribunal continua, afirmando que “as acdes estaduais que vdo ao encontro de tais

obrigacdes [internacionais] sdo justificadas na medida em que a organizacdo em causa

9981

respeite os direitos fundamentais™ . Neste sentido, apds analise do direito da UE em

causa no caso concreto, concluiu que “a protecao de direitos fundamentais pelo direito
comunitario pode ser considerado (...) equivalente (...) [i.e., comparavel] ao sistema da

Convengﬁo.”gz.

81 Acorddo do TEDH Bosphorus c. Irlanda, de 30 de junho de 2005, Queixa n.°45036/98, Paragrafo 155
%2 Acorddo do TEDH Bosphorus, paragrafo 165. Esta presungdo serd aplicavel tanto a garantias materiais
como a mecanismos de prote¢do. Neste sentido, BATIJES, European Asylum Law and International Law,

pp. 74
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Apesar da criacdo desta presunc¢do, esta podera ser afastada mediante as condi¢des do
caso concreto se se considerar que a protecao ao abrigo da CEDH foi “manifestamente

deficiente”®’.

Assim, pode concluir-se que, apesar do TEDH nao ter competéncia para examinar atos
da Unido enquanto tal, terd competéncia para analisar atos dos EM, que tenham origem
em direito da Unido, tendo “deixado sem dividas que esta preparado para afirmar o seu
papel como arbitro final da protecdo de direitos humanos na Europa™*. Como refere
Labayle, esta jurisprudéncia “obriga o juiz da Unido a ter bastante ateng¢do a

_ A : . 85
jurisprudéncia estrasburguesa, de forma a antecipar qualquer conflito eventual™.

5. O Papel da Confianca Mutua no Sistema Europeu Comum de
Asilo

J& em Tampere se defendia a ideia do reconhecimento mutuo de sentengas como um
passo necessdrio para uma maior aproximagdo na cooperagdo entre os EM. Com o
Acordao Gozutok e Briigge introduz-se um novo conceito no ambito de processos
penais — a confianca mutua. O conceito foi introduzido neste acoérdao a propodsito do
Principio ne bis in idem: “Nestas condi¢des, o principio ne bis in idem, consagrado no
artigo 54.° da CAAS, (...) implica necessariamente que exista uma confianga mutua dos
Estados-Membros nos respetivos sistemas de justica penal e que cada um aceite a
aplicacdo do direito penal em vigor noutros Estados-Membros, ainda que a aplicagdo do

seu direito nacional leve a uma solucdo diferente™®

. Nas Conclusdes do Advogado-
Geral Ruiz-Jarabo, referentes a este processo, defende-se que “este objetivo comum
[cooperacdo em matéria judicial] ndo pode ser alcangado sem uma confianca reciproca
dos Estados-Membros nos seus sistemas de justica penal e sem um reconhecimento

mutuo das respetivas decisdes, adotadas num verdadeiro «mercado comum dos direitos

8 Acordio do TEDH Bosphorus, pardgrafo 156

8K UHNERT, Kathrin, “Bosphorus — Double standards in European human rights protection?”, in Utrecht
Law Review, Volume 2, n.° 2, dezembro de 2006, pp. 12

SLABAYLE, Henri — “Droit d’asile et confiance mutuelle: regard critique sur la jurisprudence
européene”, in Cahiers de Droit Européen, Bruylant, Numero 3, Bruxelas, 2014, pp. 504

% Acorddo do Tribunal de Justica Gozutok e Briigge, Processos Apensos C-187/01 e C-385/01, de 11 de
Fevereiro de 2003, paragrafo 33
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fundamentais»™’. Por conseguinte, a confianga mutua, é consequéncia natural da

cooperacdo entre os EM e, segundo Brouwer, & utilizada no interesse do individuo®®.

O Tratado Constitucional iria prever que o ELSJ seria pautado “pela promog¢do da
confianga mutua entre as autoridades competentes dos Estados-Membros, em especial

com base no reconhecimento mutuo das decisdes judiciais e extrajudiciais™’.

O Tratado de Lisboa veio introduzir alteragdes no Artigo 67.° do TFUE, no sentido de
expressar no n.° 2 que as politicas comuns de asilo, imigragdo e fronteiras externas se
baseiam “na solidariedade entre Estados-Membros e que [sdo equitativas] em relagao
aos nacionais de paises terceiros. Para efeitos do presente titulo, os apatridas sdo
equiparados aos nacionais de paises terceiros.” Os numeros seguintes vém estabelecer o

reconhecimento miituo das sentengas, quer civis quer penais, entre os EM.

Comparando o proposto artigo do Tratado Constitucional e a versao aprovada por
Lisboa, constata-se que existe uma modera¢do quanto a confianga mitua. Enquanto no
primeiro documento estava claro que a confianca mutua seria basilar no ELSJ., no
documento que posteriormente veio a ser aprovado, apenas se menciona a solidariedade
e equidade nas politicas e o reconhecimento mutuo de sentengas, que se traduz somente

numa das vertentes da confian¢ca mutua.

Na area da politica de asilo, a confianga mutua significa que o sistema pressupoe todos
os EM garantem o mesmo nivel de protecdo aos requerentes de protecao internacional,
atendendo as regras de direito interno, internacional e da Unido: “a sua expressdo legal
encontra-se na chamada presunc¢do de segurangca de entre os Estados membros do
sistema de Dublin.”*’. Brouwer explica que “a presun¢do de confian¢a implica mais

especificamente que todos os Estados-Membros sdo paises seguros para o requerente de

Yparagrafo 124 das Conclusdes do Advogado-Geral Damaso Ruiz-Jarabo Colomer apresentadas em 19
de setembro de 2002, referentes ao Processo do TIUE Gdézutok e Briigge

8 A proposito dos Acorddos do Tribunal de Justica Gozutok e Briigge e Cassis di Dijon, C-120/78, de 20
de fevereiro de 1979: BROUWER, Evelien — “Mutual Trust and the Dublin Regulation: Protection of
Fundamental Rights in the EU and the Burden of Proof”, in Utrecht Law Review, Volume 9, N.°1, janeiro
2013, pp. 137

%No seu artigo 42.° da Parte I, n.°1, b)

*'VELLUTI, “Who has the Right to have Rights?”, in Fundamental Rights in the E.U.: A Matter for Two
Courts, pp. 142
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|
asilo.”

. A autora prossegue, afirmando que uma fonte implicita da confianca mutua
nesta area ¢ a vinculacdo de todos os paises que dele fazem parte 8 CEDH e a aplicacdo
em todos eles da CDFUE. Velluti menciona, porém, que “apesar de a aplicagdo do
principio devesse ser no interesse do individuo e, especificamente para proteger os
direitos basicos dos requerentes de asilo e, assim, proibir o refoulement, a sua aplicagdo
pratica ndo atingiu os seus objetivos propostos™*. Neste sentido, para alguma doutrina,
uma das falhas estruturais de Dublin ¢ que tem no seu cerne a confianga mutua entre os
EM. Analisando alguns dos documentos que estiveram nas origens do SECA, nao
encontramos uma meng¢ao clara e inequivoca a confianga mitua como pedra angular do
sistema de asilo. No Programa de Haia, ndo encontramos a confianga mutua referida nas
disposicdes dedicadas ao asilo, mas sim nas 4areas da cooperagio judiciaria”. O mesmo

para a Comunicagao da Comissao ao Parlamento e ao Conselho de 10 de junho de

2009°* e no Programa de Estocolmo.

Assim, o Principio da Confianga Mutua nao ¢ um principio expresso consagrado desde
os primérdios do SECA, mas antes, uma construg¢ao jurisprudencial e doutrinaria que
apenas foi inserido no texto preambular de Dublin na sua versdo de 2013, recital 3, que
afirma que, uma vez que todos os EM respeitam o Principio da Nao Repulsdo, sdo

considerados como paises seguros para os requerentes de protecdo internacional.

*'BROUWER, “Mutual Trust and the Dublin Regulation: Protection of Fundamental Rights in the EU and
the Burden of Proof”, pp. 138. A autora considera a confianca mitua como um mecanismo de resposta
nas areas em que os EM ndo se encontram de acordo quanto a regras harmonizadas. Porém, a autora
considera que isto em si ja pressuporia a existéncia de “um certo grau de compatibilidade entre as regras
dos Estados-Membros”, conforme pp. 136 e 137 do artigo citado.

“VELLUTI, “Who has the Right to have Rights?”, in Fundamental Rights in the E.U.: A Matter for Two
Courts, pp. 142

%Conforme Pagina 11 do Programa

#COM(2009) 262 Final
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III. A Clausula de Soberania de Dublin — Quando um Poder
Discricionario se Transforma em Poder Vinculado

1. A Clausula de Soberania

Desde a sua versdo originaria que a clausula de soberania se encontra no sistema de
Dublin. Na Convengdo, o seu clausulado encontra-se no artigo 3.°, n.° 4, que vinha
estipular que “Cada Estado-Membro tem o direito de analisar um pedido de asilo que
lhe seja apresentado por um estrangeiro, mesmo que esta analise nao seja da sua
competéncia de acordo com os critérios definidos na presente Convengao, desde que o
requerente de asilo dé o seu consentimento para tal”. No Regulamento Dublin II esta
clausula passa a constar do artigo 3.°, n.° 2 e mantém-se sem alteragdes substanciais. Em
ambos os instrumentos, a cldusula esta estipulada como sendo um direito dos Estados,
fruto da sua soberania. Caso um EM tome a decisdo de chamar a si a andlise de um
pedido de asilo, bastard informar o EM que seria competente disso mesmo. Assim, o
ambito de aplicacdo desta cldusula difere do ambito da cldusula humanitaria, patente no
artigo 9.° da Convengdo e no artigo 15.° de Dublin II, que prevé que por motivos de
reunificacdo familiar ou questdes culturais um EM possa solicitar a um outro EM que se
encarregue da andlise do pedido, devendo o segundo EM aceitar a tomada a cargo do

requerente, e este aceitar a transferéncia.

Com Dublin III, o legislador europeu reuniu a cldusula de soberania e a clausula
humanitaria num s6 clausulado, o do artigo 17.°. A Proposta de Regulamento previa a
restricdo de aplicabilidade da clausula de soberania a “razdes humanitarias e
compassivas™”, restri¢io esta que ndo chegou a ser aprovada, tendo-se optado pela
seguinte redacgdo: “cada Estado-Membro pode decidir analisar um pedido de protecdo
internacional que lhe seja apresentado por um nacional de um pais terceiro ou por um
apatrida, mesmo que essa analise ndo seja da sua competéncia por forca dos critérios
definidos no presente regulamento”. A cldusula em apreciacdo permanece, assim, na sua
esséncia, inalterada, conferindo um grande grau de flexibilidade e discricionariedade
aos EM. Esta Proposta continha ainda, no seu artigo 31.°, um mecanismo que permitiria

suspender as transferéncias ao abrigo de Dublin quando um EM se visse confrontado

> COM(2008) 820 Final, de 3 de dezembro de 2008, artigo 17.%, n.°1.

23



A Clausula de Soberania do Regulamento Dublin 111
a Luz do Principio da Confian¢a Mutua entre os Estados-Membros da Unido Europeia

com uma situacdo que colocasse as suas condicdes de rece¢do de requerentes de

prote¢do internacional em risco. Este artigo, porém, ndo foi aprovado.

Na sua esséncia, a clausula de soberania ¢ discricionaria, porém, Costello salienta que
possibilidade “de existir [um] dever juridico de exercer esta discricionariedade ¢
sugerida pela existéncia de direitos de recurso contra a transferéncia, apesar de o
Regulamento de Dublin ndo especificar os fundamentos para o recurso. A interagdo
entre a discricionariedade de Dublin e as obrigagdes de direitos fundamentais tem

5996

levado a bastante controvérsia juridica™”. Esta controvérsia juridica serd abordada na

proxima seccdo da presente dissertacdo pois, apesar de a origem da cldusula de

9597

soberania residir na “necessidade de respeitar o papel dos Estados™ ' na atribui¢ao de

asilo, sendo Dublin “um mecanismo que distribui o exercicio deste papel entre Estados

. 98
que se reconhecem entre si como seguros”

, a realidade ¢ que, por o critério do Estado
de entrada ser o mais utilizado, o sistema acaba por colocar uma pressdo acrescida nos
Estados fronteiricos do sul e leste da Unidio’, tendo esta circunstincia levado a que
diversas preocupacdes relativas aos direitos humanos dos requerentes tenham sido

levantadas junto do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem.

2. A Criacao de uma Obrigacio de Nao Transferéncia através da
Evolucao Jurisprudencial

“A tensdo entre uma abordagem baseada em direitos para as politicas imigragdo e asilo
e o desejo dos Estados de controlar as suas fronteiras e populagdes como aspeto
essencial da sua soberania ¢ bem conhecida.”®. Ao longo da evolugio do sistema e, de
forma a fazer face aos novos desafios colocados a Dublin em matéria de violagdes de

direitos humanos, o TEDH cria uma linha de leitura do Regulamento de Dublin que se

%COSTELLO, Cathryn: “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U.?”, in Ansiel
& Migrantenrecht, 2012, n.°2, pp. 84

’MORGADES-GIL, Silvia, “The Discretion of States in the Dublin III System for Determining
Responsability for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and
Humanitarian Clauses after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE?”, in International Journal of
Refugee Law,Oxford: Oxford University Press, Volume 27, n.°3, outubro de 2015, pp. 437
*MORGADES-GIL, “The Discretion of States in the Dublin III System for Determining Responsability
for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and Humanitarian Clauses
after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE?”, pp. 437

“Neste sentido, BOELES, European Migration Law, pp.265

'PEERS, et al., EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary), 2015, pp. 27
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apoia na clausula de soberania para retirar 8 mesma discricionariedade de forma criar
uma obrigacdo de ndo transferéncia quando em causa estejam direitos fundamentais dos
requerentes de protecdo internacional. Conforme analisado, o TEDH, desde o final da
década de oitenta do século passado, tem entendido que para a expulsdo ou extradi¢ao
de um nacional de um pais terceiro para o pais de origem ou de transito, pais este que
ndo seja parte da CEDH, ha que verificar se existe o risco de maus-tratos ou tratamentos
degradantes, para que o Estado que proceda ao reenvio ndo incorra em responsabilidade

ao abrigo do artigo 3.° da CEDH'"".

2.1 A Confiang¢a Mutua na Transferéncia de Requerentes de Asilo

No Acérdio T.1. c. Reino Unido'™ o TEDH ¢é confrontando com um caso em que um
cidaddo do Sri Lanka requereu asilo na Alemanha e, tendo o seu pedido sido negado
dirigiu-se para o Reino Unido, onde apresentou novo pedido de asilo. O Reino Unido,
pela aplicagio da Convencdo de Dublin solicitou a transferéncia de 7.I. para a
Alemanha, que aceitou tomar o requerente a cargo. De entre outras alegadas violagdes,
T.1. recorreu para o TEDH com base no artigo 3.° da Convengdao. O requerente
argumentou ter um receio fundado de maus-tratos e tortura caso regresse ao Sri Lanka,
tanto por organizagdes governamentais, como por organizagcdes e entidades ndo-
governamentais, defendendo que a jurisprudéncia alema, em que se ¢ tido em conta
apenas atos cometidos por autoridades do pais, é contraria ao artigo 3.° da CEDH. O
requerente defende que, ao ndo ter em conta este aspeto em conjunto com a ndo devida
analise do pedido, a Alemanha ndo ¢ um pais seguro para o qual possa ser reenviado. O
Governo do Reino Unido vem neste ponto argumentar que “seria errado, por principio,
o Reino Unido ter uma fun¢do de policia de averiguar se outro Estado Contratante,
como a Alemanha, age em conformidade com a Convenc;éo”103. Neste sentido, essa
analise seria também contraria ao espirito de Dublin. O Alto-Comissario das Nagoes
Unidas para os Refugiados vem sobre este assunto salientar que, apesar da Convengao
de Dublin ser um desenvolvimento de forma a prevenir que os refugiados circulem
indeterminadamente entre paises, ha que ter em conta o refoulement indireto. O

Tribunal vem concordar com o ACNUR, em como um Tratado de Direito Internacional

'""Este entendimento é reiterado nos Acérdios do TEDH Vilvarajah ¢ Cruz Varas, mencionados na pp.
26 da presente dissertagdo.

12Acorddo do TEDH 7.1 ¢. Reino Unido, de 7 de marco de 2000, Queixa n.° 43844/98

"% Acorddo do TEDH 7.1, pp. 11, paragrafo 57
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Publico, como a Convencdo de Dublin, ndo isenta os Estados de aferir possiveis
violagdes do artigo 3.° da Conven¢do: “a remog¢do indireta neste caso para um pais
intermediario, que ¢ também Alta Parte Contratante, ndo afeta a responsabilidade do
Reino Unido de assegurar que o requerente ndo sera, como resultado da sua decisdo de
expulsio, exposto a tratamentos contrarios ao artigo 3.°”'%*. A Confianga Mutua entre os
signatarios da Convengdo de Dublin poderd, no entendimento do Tribunal, ser afastada.
Brouwer salienta que, na sua decisdo, o Tribunal ndo oferece um critério claro para
definir os casos em que a confianga nao prevalece mas apenas considera que, no caso
concreto a possibilidade de violacdo ndo ficou demonstrada de forma “‘suficientemente

concreta”'®.

Com o Acorddo K.R.S. contra Reino Unido, no ano de 2008, o TEDH firma a ideia de
que o Regulamento de Dublin terd de ser colocado a prova com os mesmos critérios
utilizados em 7.1 e Saadi. Apds esta andlise, 0o TEDH conclui que Dublin II “protege os
direitos fundamentais, quanto as garantias substantivas oferecidas como nos
mecanismos do seu controlo.”'%. Néo obstante, o Tribunal ndo deixa de referir que
“apesar de ser, em principio, aceitavel para os Estados Contratantes definirem requisitos
processuais para a submissdo e consideragdo de pedidos de asilo e regularem os
procedimentos de recurso de decisdes desfavoraveis de primeira instancia, a aplicacio
automatica de tais requisitos serd considerada como estando em desacordo com a
protegdo do valor fundamental contido no artigo 3.° da Convengio™'"’. Assim, o TEDH
defende que se deve presumir que o EM cumpre as suas obrigagdes, apoiando-se assim
na ideia de confianga mutua para decidir pela nao violagdo do artigo 3.° da CEDH num
caso em que estava em causa o reenvio de um cidadao iraniano do Reino Unido para a
Grécia. Porém o Tribunal ao decidir pela ndo violagdo do artigo 3.° com base na falta de
prova de risco de refoulement caso se desse o reenvio para a Grécia, permite ao
intérprete concluir que, implicitamente o Tribunal admite que, caso essa prova seja

produzida, a presun¢do de confianca mutua podera ser afastada. Apesar desta conclusao

1% Acordio do TEDH 7.1, pp. 14

% Acordao do TEDH T.1, pp. 16 e BROUWER , “Mutual Trust and the Dublin Regulation: Protection of
Fundamental Rights in the EU and the Burden of Proof”, pp. 139

1A cordio do TEDH K.R.S. contra Reino Unido, de 2 de dezembro de 2008, Queixa n.° 32733/08,
Paragrafo 45

17 Acérddo do TEDH K.R.S., paragrafo 42, em que é citado parcialmente o Acorddo TEDH Jabari contra
Turquia, de 11 de julho de 2000, Queixa n.° 40035/98, no seu paragrafo 40.
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“permanecem por explicar quais os meios pelos quais a confianca entre os Estados pode

ser colocada de parte™.

Ainda no Acérdao K.R.S., o ACNUR vem reiterar a posicdo tomada no seu Relatorio de
15 de abril de 2008'”, no qual apela 4 utilizagdo da clausula de soberania de Dublin II
para evitar a transferéncia de requerentes de asilo para a Grécia, devido a varias falhas
identificadas na rececdo dos requerentes e na analise dos pedidos''. Brouwer salienta
como uma possivel critica a decisao do TEDH que esta “permite aos Estados-Membros
aplicar o Regulamento de Dublin sem ter em consideracdo deficiéncias praticas no
Sistema Comum de Asilo e as circunstancias especificas no Estado-Membro em
causa”'!'', na medida em que apenas foram consideradas as praticas de expulsio, ao
invés de todo o sistema bem como os relatorios das diversas organizagdes referenciadas
no acorddo que apontam para a existéncia de falhas graves no sistema grego. Como
refere Costello, “a suposi¢do de que as violagdes do artigo 3.° seriam analisadas
adequadamente pelo sistema interno grego estid aberta a contestagio empirica” %,
circunstancia a que o Tribunal terd atribuido menor relevancia do que a carta remetida
pelo Reino Unido ao Tribunal em que se afirma que para certas nacionalidades, apesar
da eventualidade dos pedidos de asilo serem rejeitados, ndo existird reenvio para o pais
de origem por parte da Grécia'">. Neste sentido, parece existir uma desresponsabilizacio
do Reino Unido no sentido em que, apesar de conhecer as falhas do sistema grego,
procede ao reenvio de requerentes de asilo para esse mesmo pais pois estes ndo serdo
reenviados para os seus paises de origem. Ora, parece que, apesar de num segundo

momento, estes requerentes nao serem expulsos do territorio da Unido, continuardo a ser

expostos as falhas do sistema grego tornando, assim, esta decisao criticavel. Costello vai

"MORENO-LAX, Violeta, “Dismantling the Dublin System”, in European Journal of Migration and
Law, Leida: Brill Academic Publishers, Volume 14, n.°1, 2012, pp. 11

19 Alto-Comissario para as Nagdes Unidas para os Refugiados, Posicdo do ACNUR sobre o Reenvio de
Requerentes de Asilo ao Abrigo do Regulamento de Dublin, de 15 de abril de 2008

"%Como as mas condi¢des dos centros de acolhimento, as detengdes de pessoas sem analise do seu
estatuto, a interrupgdo do processo pela auséncia do requerente da Grécia, que podera agir como uma
barreira ao asilo, entre outros desafios identificados no documento.

""BROUWER, Evelien — “Mutual Trust and the Dublin Regulation: Protection of Fundamental Rights in
the EU and the Burden of Proof”, pp. 140

"2COSTELLO, Cathryn: “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U.?”, pp. 85
"SEm K.R.S., o TEDH salientou carta enviada pelo Reino Unido ao TEDH, em resposta ao relatério do
ACNUR, onde o governo britanico indica ndo existir reenvio de requerentes pela Grécia para paises como
o Afeganistio, Iraque, Irfo, Somalia, Suddo e Eritreia, mesmo que o pedido de asilo seja rejeitado, carta
esta fundamental na tomada de decisdo do Tribunal nessa mesma decisdo (veja-se pp.3 ¢ 13 do Acoérdao).
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- 114 ~ : -
mais longe, afirmando como perturbadora ™ a presuncdo de que Dublin respeita os

direitos fundamentais dos requerentes, ndo tendo existido, no caso concreto “ndo existiu

o . .. . 11
uma analise individual dos riscos colocados ao requerente” .

2.2. O Conceito de Falha Sistémica nos Sistemas de Asilo dos
Estados-Membros e a consequente interpretagdo da Clausula de
Soberania

No caso M.S.8."'®, um cidaddo afegdo requere asilo na Bélgica, que decide pelo reenvio
para a Grécia, uma vez que o pais de entrada no territorio da Unido tera sido este ultimo
pais. Entre diversas outros argumentos perante o TEDH, o requerente alega a violacdo
do artigo 13.° em conjunto com o artigo 3.° da Convengdo devido a falhas no sistema de
asilo grego. O TEDH, comecando por salientar que o seu papel nao ¢ o de analisar o
pedido mas sim verificar se o sistema em causa tem garantias que protejam do
refoulement, conclui que, apesar do sistema grego possuir na sua legislagdo garantias
que permitem o recurso efetivo das decisoes, na pratica essa legislagdo ndo estd a ser
aplicada: “o procedimento de asilo ¢ marcado por defici€éncias estruturais tais que os
requerentes de asilo tem poucas hipoteses de ver os seus pedidos e queixas ao abrigo da
Convencao seriamente analisados pelas autoridades gregas, e na auséncia se um
remédio efetivo, no final do dia, ndo estdo protegidos contra a expulsdo arbitraria para
os seus paises de origem”. De acordo com o Tribunal, esta realidade afeta nao s6 os
requerentes que entram espontaneamente no pais como os reenviados ao abrigo do

Regulamento de Dublin.

No seu raciocinio o TEDH cria o conceito de falha estrutural ou falha sistémica, cuja
aplicacdo permite afastar a confianga mutua entre os EM e a presun¢do de seguranca
que justificaria a aplicagdo dos critérios de Dublin e a inerente transferéncia do
requerente para a Grécia. O Tribunal compila ainda, uma lista de problemas no sistema
que, em conjunto, perfazem o cendrio das falhas sistémicas naquele pais, encontrando-
se entre eles a falta de informagdo adequada aos requerentes de asilo, o dificil acesso as
autoridades competentes por analisar e falta de um sistema fidedigno e eficaz de

comunicagdo entre os requerentes ¢ essas mesmas autoridades, bem como a escassez de

"COSTELLO, “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U”, pp. 85
"SCOSTELLO, “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U”, pp. 85
""®Acérdio do TEDH M.S.S. contra Bélgica e Grécia, de 21 de janeiro de 2011, Queixa n.° 30696/09
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intérpretes e falta de treino dos responsaveis pelas entrevistas aos requerentes e o dificil
acesso a representagdo legal e demora nas decisdes''’. Costello salienta que a decisdo de
que a Grécia violou o artigo 3.° da Convencdo devido as condi¢des de vida do
requerente ¢ um avango de considerdavel importancia na medida em que ¢ “baseado no
reconhecimento de que os compromissos legais de providenciar condi¢des de rece¢do

juntamente com a particular vulnerabilidade dos requerentes de asilo criam obrigagdes

especificas positivas ao abrigo do artigo 3. da CEDH”'"®.

Neste julgamento, o requerente alega que a Bélgica, ao decidir pelo reenvio para a
Grécia, ciente das falhas neste pais sem a andlise dos potenciais riscos para o
requerente, violou os artigos 2.° ¢ 3.° da Convencdo. A Bélgica contrapde, afirmando
que se regeu pelas regras de Dublin e que a clausula de soberania ¢ usada pelas
autoridades do pais quando a situag¢do assim o requer, tendo fornecido exemplos em que
as transferéncias foram suspensas através do uso implicito da cldusula de soberania,
sendo os motivos das suspensdes dos casos apresentados a presenca de familiares dos
requerentes na Bélgica, problemas de saude dos requerentes € um caso em que o
requerente era menor de idade. A Bélgica defende ndo ter tido “motivo para aplicar a
clausula e nenhuma informacao de que ele [o requerente] teria sido vitima pessoalmente
na Grécia de tratamentos proibidos pelo artigo 3.°”'"?. Os Paises Baixos vém acrescentar
observagoes defendendo que, no seguimento do Acordao K.R.S. seria de esperar que a
Grécia cumprisse com as suas obrigagdes. O Governo do Reino Unido vem defender
também esta posicdo, reforcando que a ideia de Dublin ¢ agilizar o processo de
determinagdo do Estado competente para a analise dos pedidos e, a existir uma
avaliacdo prévia sobre as condi¢des do Estado que seria o competente, 0s processos

sofreriam atrasos.

O ACNUR vem, por outro lado, reforgar a posi¢do do seu relatorio de 2008, ja

referenciado em K.R.S.

Perante estas circunstancias, o Tribunal vem concluir que “as autoridades Belgas poder-

se-iam ter abstido de transferir o requerente caso considerassem que o pais de recegdo,

" Acérddo do TEDH M.S.S, paragrafo 3001. O Tribunal salienta também o baixo numero de decisdes
favoraveis de primeira instancia e o estilo padronizado das mesmas.

"8COSTELLO, “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U.?”, pp. 85

"9 Acorddo do TEDH M.S.S., parégrafo 327
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nomeadamente a Grécia, ndo estaria a cumprir com as suas obrigagdes ao abrigo da
Convencao. Consequentemente, o Tribunal considera que a medida impugnada tomada
pelas autoridades belgas ndo cumpriu as obrigagdes leigais internacionais da Bélgica.

Portanto, a presun¢do de protecdo equivalente ndo se aplica ao presente caso™'*’.

O TEDH vem defender que, apesar do julgamento K.R.S., perante a situacdo na Grécia,
as autoridades belgas nao deveriam ter presumido o cumprimento das obrigagdes ao
abrigo do direito internacional e europeu por aquele pais: “ao tempo da expulsao do
requerente, as autoridades belgas sabiam ou deviam saber que ele ndo tinha garantias
que o seu pedido de asilo seria seriamente analisado pelas autoridades gregas. Eles
[autoridades belgas] tinham também os meios para recusar a sua transferéncia”'*'. Este
meio para resolver o impasse'? seria a invocacdo da clausula de soberania, solucio,
alids ja aconselhada pelo ACNUR aos EM. O TEDH salienta também na sua
fundamentagdo que este caso ¢ diferente do Acérdao 7.1, pois neste “o procedimento de
asilo na Alemanha aparentemente respeitava a Convengio”'>. Brouwer vem salientar a
proposito desta decisao que “apesar de ndo o afirmar de forma explicita, o TEDH parece
utilizar esta proposta [COM(2008) 820 final/2'**] como um outro motivo para apoiar o
desvio da sua decisdo anterior em K.R.S., argumentando que até o legislador da Unido

. . .. ~ \ 4 12
reconheceria a necessidade de permitir excegdes 4 regra da confianca métua”™' >,

Na sua Opinido Concordante, o Juiz Rozakis'*® vem enfatizar a necessidade de reforma
do sistema de Dublin pois este ndo estd adequado as necessidades dos paises
fronteirigos e, em especial da Grécia, que estdo sobrecarregados com a maioria dos

fluxos migratorios.

120Acordao do TEDH M.S.S., paragrafo 340

2IAcorddo do TEDH M.S.S., paragrafo 358. Para chegar a esta conclusio, o Tribunal referencia os
relatérios de Organizagdes Internacionais publicados em 2008 apos o julgamento K.R.S., que vém
demonstrar um agravamento da situagao; elementos enviados pelo ACNUR a Bélgica onde é aconselhada
a suspensdo das transferéncias para a Grécia; e a reforma do sistema de Dublin que se iniciou em 2008.
'Expressdo de Henri Labayle, utilizada no texto LABAYLE, “Droit d’asile et confiance mutuelle:
regard critique sur la jurisprudence européene”, pp. 506

2 Acorddo do TEDH M.S.S., paragrafo 342

2Como referido anteriormente, na pp. 32 da presente dissertagio, a proposta em causa continha um
mecanismo de contingéncia que permitiria a suspensdo de transferéncias caso o EM em questdo estivesse
confrontado com uma situagdo tal que colocasse em causa as suas capacidades de rece¢do de requerentes
de asilo. Esta proposta ndo foi, porém, aprovada mas a possibilidade de vir a entrar em vigor parece, na
opinido da autora, ter influenciado a decisdo em analise.

“BROUWER, “Mutual Trust and the Dublin Regulation: Protection of Fundamental Rights in the EU
and the Burden of Proof”, pp.142

126Acérdio do TEDH M.S.S., pp. 91 ¢ 92

30



A Clausula de Soberania de Dublin
Quando um Poder Discricionario se Transforma em Poder Vinculado

Ainda quanto ao conceito e existéncia de falhas sistémicas nos sistemas de asilo de EM,
a questdo foi levantada em 2013, desta senda quanto a Italia, tendo o TEDH considerado
que “a luz dos relatorios elaborados tanto por instituigdes governamentais e
nado-governamentais (...), apesar da situagdo geral e das condi¢des de vida em Italia
para requerentes de asilo, refugiados e nacionais de paises terceiros a quem foram
atribuidas autorizagdes de residéncia por motivos humanitdrios demonstrarem algumas
caréncias, estas ndo demonstram uma falha sistémica na atribui¢do de apoios e
instalacdes ao servico de requerentes de asilo como membros de um grupo
particularmente vulneravel de pessoas, como foi o caso em M.S.S. contra Bélgica e

Grécia”'?’. Assim, o TEDH vem considerar que as condi¢des em Itdlia ndo sdo

comparaveis aquelas da Grécia, ndo aplicando o conceito de falha sistémica.

M.S.S. marca um ponto de viragem na leitura da cldusula de soberania. Como refere
Morgades-Gil, este julgamento veio transformar o seu contetido, que deixou de ser
meramente discricionario para ser interpretado como “salvaguarda de protecdo de

direitos humanos no sistema de Dublin”'?®

, na medida em que o TEDH determina que
este mecanismo ¢ uma alternativa a aplicagdo dos seus critérios quando em causa
estejam potenciais violagdes dos direitos fundamentais dos requerentes de protecdo

internacional.

Com T'.L, K.R.S. e M.S.S., Moreno-Lax considera que o TEDH definiu “uma analise em

trés passos para analisar os procedimentos de Dublin”'*

para evitar o refoulement. Em
primeiro lugar ha que analisar o risco direto no pais de origem, seguindo-se uma analise
de ameagas indiretas. O segundo passo passa pelo exame de respeito pelo CEDH e
praticas do pais intermedidrio. Caso exista um risco real de refoulement indireto a
transferéncia devera ser suspensa. A autora salienta que apesar de M.S.S. ndo rejeitar o

Principio da Confianga Mutua em Dublin, altera a sua importancia, na medida em que

este principio que engloba a presungdo de seguranca de transferéncias, “ja nao pode ser

127A cérdao do TEDH Mohammed Hussein e Outros contra Paises Baixos e ltdlia, de 2 de abril de 2013,
Queixa n.° 27725/10, paragrafo 78

MORGADES-GIL, “The Discretion of States in the Dublin III System for Determining Responsability
for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and Humanitarian Clauses
after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE?”, pp. 439

'Y’MORENO-LAX, “Dismantling the Dublin System”, pp. 28
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considerado per se como uma base suficiente para a transferéncia de requerentes

. 130
intra-UE” 7",

Ainda em 2011, no Acorddo N.S. e M.E."! sdo colocadas diversas questdes prejudiciais
acerca do procedimento de Dublin e da cldusula de soberania ao TIUE, dando a este
Tribunal uma oportunidade de se pronunciar acerca da anterior decisdo do TEDH. Nos
presentes processos apensos, estavam em causa nacionais de varios paises que entraram
no territorio europeu pela Grécia e posteriormente se dirigiram para o Reino Unido ¢ a
Irlanda, onde apresentaram pedidos de asilo. Em primeiro lugar, o Court of Appeal, de
Inglaterra e do Pais de Gales, pretende saber se a decisdo adotada ao abrigo da clausula
de soberania pode ser escrutinada pelos parametros de Direitos Fundamentais da Unido,
ou seja, se a clausula de soberania confere um poder de intervengdo, tendo o TJUE
analisado se o direito conferido pela clausula ¢ passivel de ser transformado num dever
de intervengdo* dos EM. O Recorrente no processo principal, N.S., defende neste
aspeto que este tipo de decisdo deverd ser escrutinada, uma vez que “ndo sera
necessariamente mais favoravel ao requerente”'*>. Organizacdes Ndo-governamentais,
como a Amnistia Internacional e o AIRE, bem como o Governo Francés vém neste
ponto salientar que devera haver escrutinio porque a clausula de soberania ¢ “justificada
pelo facto de este regulamento ter por objetivo proteger os direitos fundamentais™'**,
podendo tornar-se necessaria a sua invocagdo. A Comissdo real¢a neste sentido que
“quando um regulamento confere um poder discricionario a um Estado-Membro, este
deve exercer este poder no respeito do direito da Unido” e, assim, ao utilizar a
prerrogativa do artigo 3.°, n.° 2, o Estado estd a vincular-se “as obrigagdes de natureza

processual da Unido e [as] diretivas” 13,

Para responder a esta questdo, o Tribunal de Justiga salienta que o artigo 3.°, n.° 2 do

Regulamento Dublin II estabelece um poder de apreciagdo aos Estados, mas que este

PYMORENO-LAX, “Dismantling the Dublin System”, pp. 29

BlAcérdio do TIUE N.S. e M.E., de 21 de dezembro de 201 1, Processos Apensos C-411/10 e C-493/10
2Expressdo utilizada nas Conclusdes da Advogada-Geral Erica Trstenjak no Processo C-411/10 (NS),
apresentadas em 22 de Setembro de 2011, pp. 3

3 Acordio do TIUE N.S. e M.E, pardgrafo 57. Quanto a esta questdo, salienta-se ndo ser necessario o
consentimento do requerente para a utilizagdo da clausula de soberania, o que podera levar a um caso em
que esta seja utilizada contra a vontade deste.

34 Acordio do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 58

35Acordio do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 60. Os Governos da Irlanda, Reino Unido, Bélgica e Itlia
discordam desta visdo, uma vez que a clausula em causa deriva da soberania e discricionariedade dos
Estados, ndo podendo uma decisdo discriciondria ser escrutinada.

32



A Clausula de Soberania de Dublin
Quando um Poder Discricionario se Transforma em Poder Vinculado

136 \
”*°% Indo de encontro a

poder ¢ “parte integrante do sistema europeu comum de asilo
interpretacao da Comissao, o TJUE salienta que o poder de apreciacdo deve ser exercido
respeitando as outras disposi¢cdes do Regulamento. Tal como a Advogada-Geral, o
Tribunal considera que, porque o regulamento prevé um conjunto de critérios
exaustivos e as consequéncias da sua aplicacdo, a invocacdo da cldusula deve ser

escrutinada'’

. Assim, o Tribunal de Justica conclui que “estes elementos confirmam a
interpretacdo de que o poder de apreciagdo conferido aos Estados-Membros (...) faz
parte integrante dos mecanismos de determinagdo do Estado-Membro responsavel por
um pedido de asilo previstos no referido regulamento e, por conseguinte, apenas

. . . 138
constitui um elemento do sistema europeu comum de asilo” ~".

Em segundo lugar, pretende saber-se se um EM que efetuar uma transferéncia de acordo
com as regras de Dublin tem obrigatoriamente de verificar se o EM para onde ird o
requerente respeita as suas obrigagcdes ao abrigo dos Direitos Fundamentais da Unido.
Consequentemente, tendo o EM que ira efetuar a transferéncia obrigacdo de cumprir
com esses mesmos direitos fundamentais, o 6rgdo de reenvio pergunta se nao sera esta
obriga¢do contraria a presuncao inilidivel que um EM responsavel respeita os Direitos
Fundamentais da Unido. Quanto a esta questdo, a Advogada-Geral conclui que caso
exista um sério risco de violagdo de qualquer um dos direitos atribuidos pela CDFUE a
clausula de soberania deve ser invocada. Por outro lado, a violagdo das disposi¢des das

o s : : o 139
Diretivas s0 tera este efeito quando associada a uma violagdo da Carta ™.

Apesar da constatagdo de que a confianga mutua entre os EM ¢ basilar no SECA, o
Tribunal salienta que “ndo se pode excluir que este sistema se depare, na pratica, com
grandes dificuldades de funcionamento num determinado Estado-Membro, de modo que
existe um sério risco de os requerentes de asilo serem, em caso de transferéncia para
esse Estado-Membro, tratados de modo incompativel com os seus direitos
fundamentais”™'*’. Ainda assim, O TJUE destaca o entendimento de que ndo serd
qualquer violagdo que coloca em causa as obrigacdes dos Estados ao abrigo de Dublin,

devendo existir uma certa gravidade nas violagdes: “na hipotese de haver um grande

136 Acordao do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 66

3"Neste sentido, Acérdio do TIJUE N.S. e M.E., paragrafo 67

38 Acorddo do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 68

¥Conclusdes da Advogada-Geral Erica Trstenjak no Processo C-411/10 (N.S.), Paragrafo 127
"9Acordao do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 81
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receio de que existam falhas sistémicas no procedimento de asilo e nas condigdes de
acolhimento dos requerentes de asilo no Estado@Membro responsavel, que impliquem
tratos desumanos ou degradantes, na acecdo do artigo 4.° da Carta, dos requerentes de
asilo  transferidos para o territério desse Estado@Membro, esta transferéncia ¢
incompativel com a referida disposicio”™'*'. O Tribunal recorre ainda a jurisprudéncia de
M.S.S., afirmando que “o nivel da lesdo dos direitos fundamentais descritos nesse
acorddo confirma que existia na Grécia, na altura da transferéncia do recorrente M.S.S.,
uma falha sistémica do procedimento de asilo e das condi¢cdes de acolhimento dos

. 142
requerentes de asilo” ™.

O TJUE conclui que nestes casos ndo devera existir transferéncia “quando [os EM] nao
possam ignorar que as falhas sistémicas do procedimento de asilo e das condi¢des de
acolhimento dos requerentes de asilo nesse Estado@Membro constituem razdes sérias e
verosimeis de que o requerente corre um risco real de ser sujeito a tratos desumanos ou
degradantes, na ace¢do do artigo 4.° da Carta”'*. Neste sentido, o julgamento difere da
opinido da Advogada-Geral na medida em que ndo serd “qualquer infragdo de um

144 . . .
™ criando assim uma maior

direito fundamental que afeta as obrigacdes de Dublin
exigéncia para que se coloque a transferéncia de um requerente em causa. Neste ponto,
o TJUE coloca também um nivel acrescido de exigé€ncia em relagdao ao entendimento do
TEDH, na medida em que tem de existir uma falha sistémica, nos termos pelo TJUE
consubstanciados. O julgamento diverge também de M.S.S. na medida em que a

violagdo de direitos que ndo os do artigo 4.° da CDFUE podera colocar em causa a

A . 14
transferéncia'®.

A existir obrigacdo de ndo transferéncia do requerente, hd que analisar qual o EM que
ficara responsavel pela andlise do pedido. Neste ponto, o Tribunal de Justi¢a salienta
que o Estado podera optar pela invocagdo da cldusula de soberania ou com o
prosseguimento da analise dos restantes critérios de Dublin. Nao existindo outro critério

aplicavel, o TJUE estabelece que sera responsavel o EM do primeiro pedido de asilo.

41 Acordao do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 86

2 A corddo do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 89

3 Acordao do TIUE N.S. e M.E., paragrafo 94

"4COSTELLO, “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U.?”, pp. 87

Neste sentido, MORGADES-GIL, “The Discretion of States in the Dublin III System for Determining
Responsability for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and
Humanitarian Clauses after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE?”, pp. 442
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Apenas se tornard obrigatoria a utilizacdo da cldusula de soberania enquanto tal na
medida em que a sua utilizagdo se justifique para ndo tornar o processo de determinagao
do EM responsavel demasiado moroso, de forma a ndo agravar a violagdo dos direitos
fundamentais do requerente. Neste ponto, o Tribunal diverge da Advogada-Geral na
medida em que esta ultima considera que a ndo transferéncia implica a alocagdo da
responsabilidade para si mesmo. Com a visdo do TJUE poder-se-do colocar problemas
de rapidez no procedimento de analise do pedido, uma vez que ter-se-4 de analisar
novamente qual o EM responséavel de forma a reenviar o requerente para esse EM e ai

.. . ,qe , . . .1 146
se iniciar o procedimento de analise dos méritos do pedido de asilo ™.

A leitura destes acdérdiaos e, seguindo a conceptualizacdo de Labayle, possibilita
construir uma grelha de leitura de forma a “permitir aos Estados-Membros encontrar um
equilibrio justo entre a confianga, que autoriza as transferéncias, e a reversdo da
presungdo de seguranga, que apela ao uso da clausula de soberania™*’. A confianca
mutua apresenta-se como o ponto de partida, havendo que presumir que os diferentes
EM respeitam os direitos fundamentais. Porém, esta presungao ¢ ilidivel, introduzindo-
se a excecdo a confianga mutua, patente no conceito de falha sistémica. Este critério
operacional obriga a ndo transferéncia de um requerente de asilo quando exista uma
falha sistémica nos procedimentos de asilo e nas condi¢cdes de acolhimento do Estado

responsavel.

Em 2013, com o novo regulamento, o conceito foi introduzido no artigo 3.°, n.° 2,
transformando as constru¢cdes do TEDH e do TJUE em direito positivo. Nao obstante
esta evolucdo, o legislador europeu nao definiu o conceito, deixando em aberto a
complicada tarefa da sua determinagdo, havendo, inclusive divergéncias entre os juizes
dos EM'*. O Acorddo N.S. e M.E., pode facilitar esta tarefa na medida em que cria um
conjunto de requisitos para que exista uma obrigagdo de ndo transferéncia para os EM,
tornando a leitura de falha sistémica mais restritiva do que o entendimento do TEDH

em M.S.S.

*Neste sentido, MORGADES-GIL, “The Discretion of States in the Dublin III System for Determining
Responsability for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and
Humanitarian Clauses after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE?”, pp. 443

"TLABAYLE, “Droit d’asile et confiance mutuelle: regard critique sur la jurisprudence européene, pp.
513 ess.

“8Neste sentido e, para informagdo mais detalhada, poder-se-a consultar LABAYLE, “Droit d’asile et
confiance mutuelle: regard critique sur la jurisprudence européene, pp. 524 e ss.
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Em primeiro lugar, ¢ necessario que os EM ndo possam ignorar a situacdo no EM que
seria primariamente responsavel pela anélise do pedido, devendo a presunc¢ao de que os
EM respeitam os direitos fundamentais ser “ilidida com base em prova do dominio
publico™*. Brouwer refere que existe uma inversio do 6nus da prova'™ para as
autoridades do Estado-Membro, sendo ela justificada na medida em que a decisdo de
transferéncia ¢ uma decisdo fora do escopo de controlo do requerente. O segundo
requisito € o da existéncia de falhas sistémicas no EM primariamente responsavel.

Para além destes dois requisitos € necessario que existam razdes sérias € verosimeis de
que o requerente corre um risco real de um tratamento contrario ao artigo 4.° CDFUE.
Fica, porém, por responder a questdo de saber se existirdo outros direitos, que nao os do

artigo 4.° CDFUE, que poderdo obstar a transferéncia de requerentes de asilo.

Tal como Liibbe explica, existe uma divergéncia na interpretacdo da fonte do risco, ou
seja, o risco mencionado no paragrafo anterior tem de ter por base uma falha sistémica,
sendo esta uma condi¢do necessaria a suspensao das transferéncias ou, pelo contrario,
poderé o risco advir de qualquer fonte. A autora considera que o conceito nao depende
do numero de pessoas ou casos afetados pela falha nem da gravidade da mesma,
definindo o conceito como ““a falha sistémica ¢ uma estrutura inserida num sistema — ou
a falta de estrutura, um vazio estrutural — que, para casos que passem por esta parte do

sistema, leva a um erro”!?!

. Apesar de a gravidade e frequéncia de incidentes nao ser
relevante para averiguar se existe uma falha sistémica na 6tica de Liibbe; estes fatores
sdo importantes para determinar se existe um obsticulo a transferéncia. A autora
defende que, por si s0, a existéncia de uma falha sistémica ndo acarreta a suspensao
automatica das transferéncias ao abrigo de Dublin, considerando que ““a falha sistémica

r J4

s6 ¢ um obstaculo por si s6 quando traz consigo um risco generalizado para os

"COSTELLO, “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U.?”, pp. 88. Quanto a
este primeiro requisito, a autora defende que uma nog¢do demasiado rigida deste conceito podera colocar
em causa a eficacia da decisdo. Salienta-se que este conceito indeterminado poderd colocar desafios
praticos ao decisor, colocando-se questdes como quais os documentos que devem relevar, dever-se-2o
incluir documentos de que tipo de organizagdes, qual o nivel de conhecimento exigivel ao EM, entre
outras questoes.

°Conforme BROUWER,“Mutual Trust and the Dublin Regulation: Protection of Fundamental Rights in
the EU and the Burden of Proof”, pp.143

SILUBBE, Anna, “Systemic Flaws and Dublin Transfers: Incompatible Tests before the CJUE and the
ECtHR?”, in International Journal of Refugee Law, Oxford: Oxford Uiversity Press, Volume 27, n.°1,
margo de 2015, pp. 137
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. .. . - . 152
requerentes transferidos de serem sujeitos a uma viola¢do do artigo 4.° da Carta” °~.

Nesta altura do desenvolvimento da jurisprudéncia, parece ser indicado pelo TEDH a
suspensdo automatica das transferéncias quando se estabeleca a existéncia de falhas
sistémicas. O TJUE, por outro lado, coloca um maior grau de exigéncia nos requisitos

que permitem suspender as transferéncias, distanciando-se da interpretagdo do TEDH.

Com M.S.S. e N.S. e M.E., tanto o TEDH como o TJUE vém afirmar que a confianca
mutua entre os Estados-Membros ndo constitui uma presuncao inilidivel, introduzindo o
conceito de falha sistémica como elemento indiciador de que esta confianca deve ser
afastada. Dos julgamentos M.S.S e N.S. e M.E. “pode entender-se que (...) a clausula
[de soberania] foi atribuida nova concetualizagdo, passando de ser uma mera garantia
residual da soberania dos Estados-Membros para uma garantia necessaria para assegurar

. .. , . . 153
o respeito com os direitos humanos, ao nivel europeu e internacional” .

Costello critica veementemente a decisdo de N.S. e M.E., mencionando que o
“raciocinio [do Tribunal] parece confundir fins € meios, os processos e produtos da
integracdo europeia”, considerando a confianga mutua como um método regulatorio do
sistema e ndo como justificacdo para criacdo uma presungdo de respeito pelos direitos
fundamentais. A autora defende também, que a confianga mutua seria “melhor
sustentada com a criacdo de meios de verificagdo do respeito pelos direitos
fundamentais, ao invés de permitir que os governos ignorem falhas de outros [EM]”"*.
Labayle argumenta que esta jurisprudéncia, que coloca no centro do SECA o Principio
da Confianca Mutua'>® ndo é historica e juridicamente a mais correta. O autor salienta
que o atual sistema de Dublin tem por base um texto criado antes do inicio do SECA,
fora dos poderes da Unido e que, portanto, ndo poderia ter por base a confianga mutua
entre os EM'. O autor duvida ainda do argumento juridico que permite transpor a
confianga mutua para a imigragdo ¢ asilo, na medida em que esta confianga nao se

encontra positivada nem se consubstancia num reconhecimento mutuo de decisoes de

'’ UBBE, “Systemic Flaws and Dublin Transfers: Incompatible Tests before the CJUE and the
ECtHR?”, pp. 140.

''WVELLUTI, “Who has the Right to have Rights?”, in Fundamental Rights in the E.U.: A Matter for Two
Courts, pp. 150

4COSTELLO, “Dublin Case NS/ME: finally, an end to blind trust across the E.U.?”, pp. 90

133V eja-se o paragrafo 78 do Acorddo do TJUE N.S. e M.E. ¢ o Capitulo 1 da presente dissertagio.
%Neste sentido, consultar LABAYLE, “Droit d’asile et confiance mutuelle: regard critique sur la
jurisprudence européene”, pp. 510 e ss.
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asilo”’. O autor defende que a confianga miitua neste campo tem uma justificagio
diferente da do campo de cooperagdo penal e civil, sendo uma técnica de regulagao dos

| ~ ~ . . . . .
poderes estatais'>® ¢ ndo a concessio de um direito subjetivo aos requerentes de asilo.

A interpretagdo da clausula de soberania ¢ reiterada em 2013 pelo Tribunal de Justiga,
quando no ambito de um processo de reenvio prejudicial, o 6rgdo de reenvio questiona
se quando a situagdo do EM designado como responsavel colocar em risco os direitos
fundamentais dos requerentes de asilo, o requerente pode invocar jurisdicionalmente a
obrigagdo de o EM onde o pedido foi apresentado analisar o mesmo ao abrigo da

159

clausula de soberania *". Velluti, comentando a presente decisdo, afirma que “de forma

algo cautelosa, [o Tribunal] recusou reconhecer que um requerente de asilo possa ter um

direito individual”'®

suscetivel de recurso judicial.

No Acérdao Abdullahi, também de 2013161, o TJUE reitera este entendimento
justificando a sua decisdo com base no Principio da Confianga Mutua e na
harmonizagao existente do sistema, o que significara “que o pedido de um requerente de
asilo sera analisado, em larga medida, segundo as mesmas regras, qualquer que seja o

Estado-Membro responsavel pela analise desse pedido"'®.

Ainda neste ano, o TJUE foi chamado a pronunciar-se sobre a interpretacdo da
clausula, em que o 6rgdo jurisdicional de reenvio questiona se, ndo sendo a clausula
humanitaria aplicavel ao caso, a clausula de soberania permite ao EM a analise do

pedido quando o Estado responsavel ndo responda ao pedido de retomada a cargo do

“"Nomeadamente, das decisdes positivas de concessio de prote¢io internacional.

¥Conforme LABAYLE, “Droit d’asile et confiance mutuelle: regard critique sur la jurisprudence
européene”, pp. 511 e 512

199 Acérddo do TIUE Puid, de 14 de novembro de 2013, Processo C-4/11, Paragrafo 1

'OV ELLUTI, “Who has the Right to have Rights?”, in Fundamental Rights in the E.U.: A Matter for Two
Courts, pp. 155. Veja-se também os paragrafos 25 e 35 da decisdo comentada.

11 Acordao do TIUE Abdullahi, de 10 de dezembro de 2013, Processo C-394/12. Em causa estava uma
cidadad da Somalia que viajou até a Turquia, dirigindo-se depois a Grécia, Macedonia, Sérvia, Hungria e
Austria, tendo apresentado neste ultimo pais pedido de prote¢do internacional. O 6rgio austriaco
responsavel pela aplicacdo dos critérios de Dublin determinou, de acordo com os elementos recolhidos,
que a requerente entrou no territdrio da Unido através da Hungria, tendo solicitado a este pais a tomada a
cargo da requerente, que foi pela Hungria aceite. Assim, o Tribunal Austriaco pretende saber se o artigo
19.°, n.° 2 de Dublin II “deve ser interpretado no sentido de que obriga os Estados-Membros a preverem
que o requerente de asilo tem o direito de pedir, no ambito de um recurso de uma decisdo de transferéncia
ao abrigo do artigo 19.°, n.° 1, desse regulamento, a fiscalizagdo da determinacdo do Estado-Membro
responsavel, invocando uma aplicagdo errada dos critérios”’[paragrafo 42 do acérdao] do regulamento,
criando, assim, direitos subjetivos para os requerentes.

'2Acorddo do TIUE Abdullahi, paragrafo 55
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requerente. O TJUE vem relembrar que nos trabalhos preparatorios do entdo
Regulamento de Dublin II a clausula de soberania foi introduzida como um instrumento

que permitira aos EM decidirem analisar os pedidos de asilo “em fungdo de

consideragdes politicas, humanitarias ou praticas™'®

164

, sem que esta decisdo esteja
dependente de qualquer condigdo ™. O Tribunal vem esclarecer ainda que a “premissa
segundo a qual, quando a aplicagdo da cldusula humanitaria que figura no artigo 15.° do
regulamento estd excluida, um Estado-Membro s6 pode examinar um pedido de asilo
com fundamento no artigo 3.°, n.° 2 do regulamento se ficar demonstrado que o direito
garantido aos requerentes de asilo pelo artigo 18.° da Carta ndo ¢ respeitado pelo
Estado-Membro responsavel”'®, premissa esta que o Tribunal esclarece estar errada.
Ainda no mesmo processo, ¢ perguntado ao Tribunal de Justica se, caso os relatdrios
elaborados pelo ACNUR alertem para violagdes do direito da Unido nos EM, o Estado
no qual o requerente de asilo se encontrem tem a obrigagdao de solicitar junto daquela
organizagdo um parecer quanto a situacdo no EM responsavel pela andlise do pedido.

Neste ponto, o Tribunal de Justi¢a esclarece que ndo existe tal obrigagdo, sendo que

caso entendam os EM podem efetuar esse pedido.

3. O Acordao Tarakhel

Em 2014 o TEDH foi chamado a pronunciar-se sobre o caso de uma familia de oito
nacionais afegdo que entrou no territorio da Unido pela Italia, onde chegou a 16 de julho
de 2011. Apos alguns dias e passagem por dois centros de rece¢do, os requerentes
dirigiram-se até a Austria, onde seriam identificados e, apos requerimento de asilo, dé-
se inicio ao processo de transferéncia para a Italia. Os requerentes viajam entdo para a
Sui¢a, onde requerem asilo a 3 de novembro de 2011. Através da aplicagdao das regras

de Dublin, a Suica solicita a retomada a cargo pela Itélia, rejeitando o pedido de asilo.

Junto do TEDH os requerentes alegam a violagdo do artigo 3. da CEDH pela Suica

caso sejam reenviados para Italia, alegando para tal que as condigdes de rece¢dao dos

163 Acérdao do TJUE Halaf, de 30 de maio de 2013, Processo 528/10, Paragrafo 37

1%4Acorddo do TIUE Halaf, paragrafo 36

15 Acorddo do TIUE Halaf, paragrafo 41. Recorda-se que esta decisdo foi tomada ao abrigo de Dublin II,
pelo que as clausulas em analise se encontram atualmente no artigo 17.°, n.°1 (clausula de soberania) e n.°
2 (clausula humanitaria) de Dublin III.
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requerentes de asilo padecem de falhas sistémicas naquele pais. Alegam dificuldades no
acesso aos centros destinados a refugiados e requerentes de asilo, uma vez que sé se terd
acesso aos mesmos apos registo do requerimento de asilo, o que na pratica poderia levar
entre semanas a meses a acontecer depois da manifestacao da intengdo de proceder ao
requerimento, ficando os requerentes durante esse hiato de tempo sem alojamento'®. Os
requerentes, apoiados por dados estatisticos alegam também que “devido a falta de
vagas nos varios tipos de centros de rececdo, largos nimeros de requerentes de asilo,
incluindo familias com criangas pequenas, eram for¢ados a viver em cubiculos
insalubres e outros alojamentos improvisados, ou simplesmente na rua”'®’. Além disso,
os requerentes alegam também que no alojamento disponivel existente, e naquele em
que estiveram aquando a sua chegada a Italia, apresenta mas condi¢des, na medida em
que sao colocadas demasiadas pessoas em espacos limitados, existem locais onde as
familias sdo sistematicamente separadas, ndo had condigdes de higiene e falta de

privacidade, existindo violéncia e criminalidade entre os individuos que neles habitam.

Por fim, a familia alega que o governo sui¢o ndo demonstrou ter efetuado as diligéncias
necessarias no sentido de tentar obter junto das autoridades italianas as garantias

necessarias para assegurar o alojamento condigno da familia.

O governo Suigo, por sua vez, apoiou-se em relatorios de organizagdes internacionais de
2012, que ndo encontraram motivos para considerar que existiria uma violagdo
sistemdtica da Diretiva sobre as Condi¢cdes de Rececdo dos requerentes e que ndo
tinham conhecimento de qualquer Estado ou relatorio que desaconselhasse a suspensao
das transferéncias para Italia. O governo salienta ainda que uma transferéncia de Dublin
¢ “uma medida preparada com antecedéncia e ndo uma que lida com situagdes de
emergéncia, pelo que ¢ possivel considerar a situacdo de pessoas com necessidades
especiais, como ¢ o caso de familias com criancas pequenas, antes da sua chegada ao

territorio italiano”'®®,

16 Acorddo do TEDH Tarakhel c. Suica, de 4 de novembro de 2014, Queixa n.° 29217/12. Informagio
constante no paragrafo 58. Os requerentes salientam também jurisprudéncia alema neste sentido. Quanto
a alegacdo da demora nos processos de identificacdo, o governo suico ndo se pronunciou.

17 Acorddo do TEDH Tarakhel c. Sui¢a, paragrafo 65

'8 Acorddo do TEDH Tarakhel c. Suiga, paragrafo 74
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O governo italiano veio comentar que ¢ possivel obter alojamento antes e durante o
processamento do registo do pedido de asilo e, ainda que “os requerentes de asilo que
consigam demonstrar que nao tém quaisquer meios de subsisténcia tinham direito a
permanecer”'® num determinado centro de apoio aos refugiados e requerentes de asilo

e, quanto as vagas disponiveis, estas iriam aumentar em dobro no periodo de 2014-

2016.

Os governos holandé€s, sueco, noruegués ¢ do Reino Unido vém apoiar a posicao do
governo suigo em como o0 ACNUR ndo teria aconselhado a suspensdo das transferéncias

para a Italia.

Na sua analise, para além dos principios gerais de analise ja abordados, o Tribunal vem
relembrar que, apesar do entendimento de que o artigo 3.° ndo confere um direito a
habitacdo a todas as pessoas sob a jurisdi¢do de um Estado nem estabelece a obrigacao
geral de assisténcia financeira a refugiados, hd que relembrar as obrigagdes legais
positivas assumidas pela Grécia, nomeadamente através da transposicdo da Diretiva
sobre as Condi¢cdes de Rece¢do dos requerentes. Em relagdo a menores, o Tribunal
relembrar que a “extrema vulnerabilidade [das criancas] ¢ um fator decisivo que toma

A - . ~ . .. . 1
prevaléncia sobre as consideragdes relativas ao seu estatuto de imigrante ilegal”' "’

O TEDH sublinha que a situacdo a altura vivida em Italia “ndo pode ser de nenhuma

171 :
S e, assim, a

forma comparada a situacdo na Grécia ao tempo do julgamento M.S.
situagdo vivida em Italia ndo podera ser utilizada automaticamente como impedimento
das transferéncias para este pais. Por outro lado, apesar destas consideragdes, ha
também que considerar que os requerentes do presente caso ndo podem ser comparaveis
ao requerente de M.S.S., uma vez que estamos perante uma familia que foi prontamente

tomada a cargo pelas autoridades italianas, enquanto naquele caso o requerente foi

detido e apo6s a sua libertagdao nao lhe foi atribuido alojamento.

Quanto ao facto de alguns dos requerentes serem menores, o tribunal reitera existir um

requisito de protecdo especial, mesmo que quando acompanhadas pelos pais ou tutores,

1 Acorddo do TEDH Tarakhel c. Suica, paragrafo 76
Acorddo do TEDH Tarakhel c. Suica, paragrafo 99
"' Acorddo do TEDH Tarakhel c. Suiga, paragrafo 114
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devendo as “condicdes de rececdo de criancas requerentes de asilo ser adaptadas a sua

idade”l72

O Tribunal vem defender também que existe “a possibilidade de que um numero grande
de requerentes de asilo removidos para aquele pais [Italia] possa ficar sem alojamento
ou ficar alojado em instalagdes sobrelotadas sem qualquer privacidade, ou até em

.~ . . 1
condi¢des insalubres ou violentas™' .

O Tribunal conclui assim que poderia existir violagdo do artigo 3.° da CEDH caso as
autoridades suicas reenviassem os requerentes para Itdlia sem antes terem obtido
garantias individuais que os requerentes iriam ser recebidos de forma adaptada as

criancas e que a familia iria permanecer junta.

Nestes termos, existe uma violagdo do artigo 3.° sem que fiquem estabelecidas falhas
sistémicas nos procedimentos e condi¢gdes de recegdo do sistema de asilo da Italia. Esta
decisdao nao foi, porém, unanime. Os juizes Casadevall, Berro-Lefevre e Jaderblom,
apesar de concordarem com a conclusdo de que as caréncias no sistema italiano ndo
devem servir de barreira a todas as transferéncias, ndo concordam com a conclusio do
presente caso na medida em que, nas suas opinides, ndo foi suficientemente
demonstrado o risco eminente de exposi¢do a maus tratos ou a tratamento degradante
nos termos do artigo 3.° CEDH, ndo concordando com o afastamento da jurisprudéncia

até aqui assente' ",

Com esta decisdao, o TEDH distancia-se da jurisprudéncia do TJUE, “se nao o abandona
por completo, baixa o limiar de aplicagio do teste das falhas sistémicas™ . Peers
salienta que, caso Tarakhel signifique o abandono do critério, o conceito de falhas
sistémicas sera apenas um dos exemplos de suspensdo da transferéncia de requerentes

de asilo ao abrigo dos critérios de Dublin. No caso de se tratar de uma reinterpretagao

2 Acorddo do TEDH Tarakhel c. Suica, paragrafo 119

' Acordao do TEDH Tarakhel c. Suica, paragrafo 120

174 Acorddo do TEDH Tarakhel c. Suica, pp. 56

""MORGADES-GIL, “The Discretion of States in the Dublin III System for Determining Responsability
for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and Humanitarian Clauses
after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE?”, pp. 445. Neste sentido, consultar também PEERS,
Steve, Tarakhel v Switzerland: Another nail in the coffin of the Dublin system?, novembro de 2014,
disponivel em WWW< http://eulawanalysis.blogspot.pt/2014/11/tarakhel-v-switzerland-another-nail-
in.html>, pp. 4
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do conceito, “uma falha sistémica ndo existira apenas quando um sistema de asilo
colapsasse por inteiro, mas quando um aspeto particular do sistema ndo funcionasse de

forma algo regular'’°.

Com este julgamento, cria-se uma nova incerteza ao método de trabalho criado até
entdo. Se, antes de Tarakhel, o conceito de falha sistémica operava como critério que
permitiria colocar em suspenso a confianga mutua entre os EM de forma a evitar a
transferéncia de um requerente de prote¢do internacional para outro EM quando
estivesse em risco de sofrer maus-tratos ou tratamentos degradantes, agora € incerto se
sera apenas nesses casos que a confianga mutua possa ser desconsiderada. A ser este o
caso, Dublin sofre um duro golpe nos seus objetivos de celeridade na determinacdo do
EM responsavel pela anélise dos pedidos de asilo, na medida em que cabera ao EM que
conduz tal andlise considerar para cada caso concreto se o requerente podera vir a sofrer
violagdes dos seus direitos fundamentais caso a transferéncia para o EM responsavel

ocorra, deixando o Principio da confianca mitua no SECA severamente debilitado.

Da presente reflexdo, “fica clara a mensagem de Tarakhel que ndo existe uma simples
distin¢do bindria entre casos em que todas as transferéncias de Dublin devam cessar, por
um lado, e, por outro lado, casos em que as transferéncias de Dublin devam ir em frente
a todo o vapor, criando-se categoria intermédia de casos em que as administragcdes

. . . . 177
nacionais devem prosseguir com cuidado” .

Morgades-Gil propde que a presente decisdo tenha impacto no 6nus da prova, na
medida em que “o entendimento de falha sistémica deve funcionar como uma balanga:
num contexto de falha sistémica, ao requerente de asilo ndo ¢ requerido que ‘estabeleca
a existéncia de carateristicas distintas especiais’ ou que ele ou ela estd pessoalmente em

. 1
risco”.!”8

SPEERS, Tarakhel v Switzerland: Another nail in the coffin of the Dublin system?, pp. 4

""PEERS, Tarakhel v Switzerland: Another nail in the coffin of the Dublin system?, pp. 4
"SMORGADES-GIL, “The Discretion of States in the Dublin III System for Determining Responsability
for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and Humanitarian Clauses
after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE?”, pp. 446
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4. E depois de Tarakhel?

Ja em 2015, relativamente a um caso de um cidadao da Somalia que havia entrado no
territorio da Unido através da Itdlia, tendo posteriormente pedido asilo nos Paises
Baixos, o TEDH veio afirmar que “ao contrario dos requerentes do caso Tarakhel (...),
que eram uma familia com seis criangas menores, o requerente ¢ um jovem capaz sem
dependentes e, quanto as transferéncias para Italia ao abrigo do Regulamento de Dublin,
as autoridades dos Paises Baixos decidem em consulta com as autoridades italianas
como e quando a transferéncia tomara lugar e que, em principio, serd dado aviso prévio
com antecedéncia de trés dias uteis”'””. O Tribunal reitera o entendimento de Tarakhel,
em que havia considerado que a situacdo em Itdlia ndo justifica a suspensdo de toda e
qualquer transferéncia, declarando, assim nao ter ficado estabelecido no caso concreto

Al : I A ~ 180
que caso a transferéncia ocorresse o requerente sofreria atos contrarios a Conveng:ao .

Assim, parece que o TEDH vem defender que a sua posicdo em Tarakhel resultou das
condicdes particulares e excecionais do caso em concreto, em que 0s requerentes se
encontravam numa situagdo especial de vulnerabilidade, sendo que “nestes casos, a

r \

legalidade das transferéncias ¢ condicionada a obten¢do de garantias detalhadas,
confiaveis e adaptadas as circunstancias particulares de especial vulnerabilidade™'™.
Revendo o debate desenvolvido a propdsito de M.S.S., apos este acorddo, o julgamento
Tarakhel supunha-se uma resposta a discussdo doutrinaria gerada sobre o conceito e
significado das obriga¢des de ndo transferéncia devido a falhas sistémicas, parecendo o
TEDH vir indicar'® que o conceito em apreco seria exemplificativo das situagdes em

que se poderia gerar uma obrigacdo de ndo transferéncia de requerentes de asilo ao

abrigo de Dublin. A ser correta esta interpretagdo, o TEDH wviria colocar a

' Acorddo do TEDH A.M.E. c. Paises Baixos, de 13 de janeiro de 2015, Queixa n.° 51428/10, Paragrafo
34

3Mais tarde, o TEDH vem reiterar este entendimento, no Acérdao A4.S. ¢. Suica, de 30 de junho de 2015,
Queixa n.°39350/13, tendo considerado que ndo existiam, no caso, circunstancias excecionais que
demonstrassem que caso a transferéncia para Italia ocorresse o requerente estaria exposto a tratamentos
contrarios a Convencao.

"IMORGADES-GIL,“The Discretion of States in the Dublin IIT System for Determining Responsability
for Examining Applications for Asylum: What Remains of the Sovereignty and Humanitarian Clauses
after the Interpretations of the ECtHR and the CJUE, pp. 440

'"®Neste ponto, existira um distanciamento da posigdo doutrinaria que interpretou Tarakhel como a
atribui¢do de um limiar mais baixo ao conceito de falha sistémica. Veja-se as paginas anteriores da
presente dissertagao.
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operacionalidade da confianga mutua entre os EM na aplicagdo de Dublin em causa, na
medida em que ter-se-ia de efetuar uma andlise casuistica mais rigorosa para cada
pedido de protecdo internacional, tornando o procedimento para os requerentes ainda

mais moroso ¢ PENOSO.

Porém, com jurisprudéncia subsequente o TEDH vem esclarecer que ndo se deverdo
retirar Tarakhel conclusdes abstratas, para todos os procedimentos de asilo, na medida
em que os factos do julgamento serdo excecionais, tendo, por isso levado, a um

entendimento diferente da jurisprudéncia anterior.
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IV. Desenvolvimentos Recentes — A Caminho de um Sistema
Europeu Comum de Asilo mais eficiente?

“A Unido Europeia enfrenta a maior crise de refugiados desde o final da Segunda

Guerra Mundial”. '*3

De acordo com os dados estatisticos fornecidos pela Frontex entre julho e setembro de
2015 o niimero de detecdes de travessias ilegais nas fronteiras externas da Unido foi de
617 412, traduzindo-se num aumento de exponencial quando comparado com o mesmo

184 " A Rota do Mediterraneo

periodo de 2014, cujo nimero de detecdes foi de 112 421
Central ¢ a rota onde mais travessias foram detetadas (319 035 no periodo de julho a
setembro de 2015). A Comunicacdo acima referida indica-nos também que 90% das
pessoas que utilizam esta rota sdo nacionais da Siria, [raque e Afeganistdo. Quanto aos
pedidos de asilo, os dados do Eurostat revelam que o nimero de pedidos de asilo por
requerentes que nunca haviam apresentado qualquer pedido nos Estados-Membros entre
julho e setembro de 2015 foi de 413 800, um aumento exponencial quando comparado
com os dados do mesmo periodo de 2014, em que o nimero de pedidos ndo chegou aos
200 000'®. Olhando para o numero de pedidos de asilo entre 1998 e 2015, nota-se um
pico desde 2013: em 2012 este numero foi de 335 mil pedidos, aumentando para 431
mil em 2013, 626 mil em 2015 e aumentando exponencialmente em 2015 para 1 322 00
pedidos'™. Guild salienta que “cinco Estados-Membros receberam 75% de todos os

pedidos — Alemanha, Suécia, Austria, Ttalia e Frang:a”187.

A Unido vé-se, assim, confrontada com uma pressdo migratoria sem precedentes e que

testa a eficacia dos instrumentos de imigracao e asilo existentes. O Conselho de 23 de

183 Assim se inicia a Comunicagdo conjunta ao Parlamento Europeu e ao Conselho da Alta Representante
da Unido para os Negocios Estrangeiros e da Politica de Seguranga de setembro de 2015, JOIN(2015) 40
final, de 9 de setembro de 2015

%pDe acordo com as Estatisticas da Frontex, disponiveis em WWW:
<http://frontex.europa.cu/assets/Publications/Risk _Analysis/FRAN Q3 2015.pdf> [Consult. a
10.02.2016]

"85 Dados disponiveis em WWW: <http://ec.europa.eu/eurostat/documents/2995521/7105334/3-
10122015-AP-EN.pdf/04886524-58{2-40€9-995d-d97520e62a0e> [Consult. a 10.02.2016]

'%Dados compilados por Guild em GUILD, Elspeth, Rethinking Migration Distribution in the EU: Shall
we start with the facts?, CEPS Commentary, Bruxelas, junho de 2016, pp. 3
"IGUILD, Rethinking Migration Distribution in the EU: Shall we start with the facts?, pp. 4
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abril de 2015 declarou a situagdo no mar mediterraneo “tragica”

, assumindo quatro
compromissos de forma a dar resposta a situacdo, passando estes pelo reforco da
presenga das autoridades no mar; o combate ao trafico de seres humanos e a migragao
ilegal e, por fim, o reforco da solidariedade e responsabilidade a nivel interno da Unido.
Para este tltimo compromisso, o Conselho da Unido salienta que a efetiva aplicagdo do
SECA ¢ fundamental. Com o agravar da situa¢do no Mediterraneo, bem como o olhar
atento da sociedade a atual crise de refugiados, t€ém sido diversos os esfor¢os no sentido
de melhorar o sistema de acolhimento as pessoas que chegam a Unido fugindo das

guerras nos seus paises de origem, mas também, de tentar combater o problema na

fonte.

1. A Agenda Europeia da Migracio'®’

Refor¢cando o ideal de que a Unido deve permanecer como um porfo seguro para
aqueles que precisam de protecdo, a Agenda aprovada a 13 de maio de 2015 reforga os
pilares de acdo defendidos no Conselho de 23 de abril de 2015, defendendo a
necessidade de ativagao do artigo 78.°, n.°3 do TFUE, que vem prever que possam ser
aprovadas medidas tempordarias favoraveis ao Estado-Membro que se veja sob pressdo

anormal de requerentes de protecdo internacional.

E estabelecido que “a proposta incluira um sistema de distribuicdo temporaria de
pessoas com necessidade evidente de prote¢do internacional, de modo a garantir uma
participacdo equitativa e equilibrada de todos os Estados-Membros neste esforgo
comum”™®. Deve também ser aprovado um sistema de reinstalagdo de duzentas mil
pessoas, ao qual sera atribuido uma verba de cinquenta milhdes de euros adicionais para
os anos de 2015 e 2016. Sessenta milhdes de euros deverdo ser alocados ao

melhoramento das condi¢des de rececao a migrantes.

"®Declaragio sobre a Reunido Extraordinaria do Conselho Europeu de 23/04/2015, disponivel em WWW
<http://www.consilium.europa.cu/pt/press/press-releases/2015/04/23-special-euco-statement/> [Consult. a
10.02.2016]

189Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdémico e Social
Europeu e ao Comité das Regides, Agenda Europeia das Migragées, COM(2015) 240 Final, de 13 de
maio de 2015

1% COM(2015) 240 Final, pp.5
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A Comissdo defende que os EM devem implementar de forma plena o SECA e, para
que a confianca mutua seja promovida, defende a aprovagdo de um sistema de

monotorizacao continua da aplicacdo de Dublin.

Do ponto de vista da acdo externa, defendem-se operacdes de combate as redes de
trafico e, reconhecendo que a situacdo sé se resolvera na fonte, prevé-se a criacdo de
Programas de Protecdo e de Desenvolvimento Regional a ser iniciado no Norte de

Africa".

Esta Agenda ¢ a primeira a englobar “as diversas vertentes internas e externas das

192 ’ . .
»192 Para além destas medidas acima

politicas e dos instrumentos a disposi¢cao da Unido
mencionadas, a agao da Unido deverd desdobrar-se em quatro pilares essenciais, cada
um com um conjunto especifico de acdes. Estes pilares sdo a reducdo dos incentivos a
migracdo irregular; salvar vidas e garantir a seguranca das fronteiras externas; uma
politica comum de asilo sélida; e uma nova politica de migragdo legal. As propostas que
pretendem tornar o sistema de asilo mais sélido e eficiente passam pela criagdo de um
“processo de monitorizagdo sistematico para analisar a execugdo e a aplicacdo das
regras em matéria de asilo e promover a confianga mutua.'”>. A alteragio das normas
existéncias de forma a reforgar a prote¢do dos direitos dos requerentes ¢ também uma
prioridade, bem como o refor¢o do papel do EASO na cooperacao entre os diversos
Estados. Quanto a Dublin, ¢ salientado que o sistema ndo funciona, mencionando-se que
no ano de 2014 apenas cinco Estados-Membros foram responsaveis pela analise de 72%
dos pedidos apresentados na Unido. Assim, o EASO devera apoiar os Estados através da
“criagdo de uma rede especifica de unidades nacionais no ambito do sistema de

Dublin”!'*,

TA Posterior Comunicagdo JOIN(2015) 40 Final, oferece pormenores sobre estes desenvolvimentos a
tomar nos paises de origem dos migrantes em massa e também as medidas a tomar com paises terceiros
que serdo chaves para enfrentar a crise, como € o caso da Turquia.

P2 CARRERA, Sergio et al., The EU’s Response to the Refugee Crisis: taking stock and setting policy
priorities, CEPS Essay n.° 20, Bruxelas, 2015, pp.4

193 Pagina 14 da Agenda

"% Pagina 15 da Agenda
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2. Ativacdo de Mecanismos de Emergéncia ao abrigo do Artigo
78.°, n.° 3 do TFUE

As conclusdes do Conselho de 25 e 26 de junho de 2015, revelam que o Conselho
acordou na recolocacdo temporaria, a levar a cabo em dois anos e tendo em conta a
situacdo de cada EM, de quarenta mil pessoas que se encontrem na Grécia e na Italia
para outros EM. Em termos de reinstalagdo, os nimeros serdo de vinte mil pessoas. A
Unido devera também trabalhar nos acordos de readmissdo, com os paises de transito e

de origem.

2.1. O Mecanismo de Recolocagdo

A 14 de setembro de 2015 foi aprovada Decisdo que prevé a Recolocacdo de
“requerentes que tenham apresentado o respetivo pedido de protecdo internacional na
Italia ou na Grécia e em relacdo aos quais esses Estados teriam sido os responsaveis
pela analise do pedido”'®’.0 mecanismo de Recolocacio é aquele em que um migrante
que entra no territorio da Unido e se encontra num pais que se encontra numa situagao
de alta pressdo migratoria ¢ recolocado para um outro pais da Unido, onde a situagdo
sera analisada. Este mecanismo ndo ¢ aplicavel a Irlanda, Dinamarca e Reino Unido.
Estas novas medidas sdo excecionais e temporarias, de forma a lidar com o grande
afluxo de migrantes que se encontram em Itilia e na Grécia. Da Itilia prevé-se a

recolocacdo de vinte e quatro mil pessoas e da Grécia dezasseis mil.

Este mecanismo s6 funcionard para os requerentes de nacionalidade em que a concessao
de protec¢do internacional iguale ou supere os 75%. Assim este mecanismo funcionara
nos casos em que hd uma forte probabilidade de que os requerentes teriam direito a
protecdo internacional em circunstancias normais, abrangendo maioritariamente

196 A recolocagio apresenta-se, assim, como uma

nacionais da Siria, Eritreia e Iraque
medida necessaria dado o efeito perverso de Dublin, que sobrecarrega os paises do Sul

de requerentes pois o seu critério mais utilizado ¢ o pais da entrada do requerente. E

%Decisdo (UE) 2015/1523 do Conselho, de 14 de Setembro de 2015, artigo 1.°

%De acordo com as estatisticas do Eurostat citadas por CARRERA, Sergio ¢ GUILD, Elspeth - Can the
new refugee relocation system work? Perils in the Dublin logic and flawed reception conditions in the
EU, CEPS Essay n.° 334, outubro de 2015, pp. 6
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também uma derrogacdo das regras de Dublin, uma vez que o Estado que seria o
competente para analisar o pedido de protecao internacional vé-se afastado da decisao.

A 22 de setembro foi aprovada a recolocagdao de mais cento e vinte mil requerentes que
se encontrem na Grécia e na Italia, sendo que a partir de 26 de setembro de 2016

197

deverdo ser recolocadas cinquenta e quatro mil pessoas ', caso ndo exista uma

adaptagdo deste mecanismo até essa data.

Carrera e Guild identificam como desafios a este novo sistema a nao aplicacdo efetiva

da Diretiva 2013/33/UE, que prevé as condigdes de rececdo de requerentes de protegdo

internacional, levando a um “sério impedimento pratico para o mecanismo de
~ Lo . 55198, .

recolocacdo temporaria funcionar” °; e o facto de este sistema ter por base a

“presuncdo de que o sistema de Dublin pode ser salvo™'”’. Neste sentido, os autores

consideram que este novo mecanismo ataca os sintomas e ndo a causa da disrupcao do

sistema.

O Artigo 4.°, n.° 5 estabelece a possibilidade de se suspender a recolocagao de até trinta
por cento dos requerentes a recolocar em casos excecionais. Esta disposi¢do parece

indicar a obrigatoriedade do novo sistema.

A Austria pediu a suspensao temporaria das Decisoes de Recolocacao adotadas, dada a

P ] . ~ 200
pressdo migratoria no pais, tendo sido aprovada a suspensdo de um ano™ .

A recolocacdo funciona sob uma chave de repartigdo encontrada pretende atender a
capacidade de rececao dos Estados-Membros, tendo sido considerados os critérios da
populag¢do do pais, PIB do mesmo, nimero de requerimentos de asilo no periodo de

2010 a 2014 ¢ a taxa de desemprego®®.

Na pratica, este sistema funciona através da nomeagao, pelos Estados-Membros, de um

ponto de contacto nacional que estard em contacto com os pontos de contacto dos

“Nos termos da Decisdo (UE) 2015/1601 do Conselho, de 22 de setembro de 2015

CARRERA e GUILD, Can the new refugee relocation system work? Perils in the Dublin logic and
flawed reception conditions in the EU, pp. 2

CARRERA e GUILD, Can the new refugee relocation system work? Perils in the Dublin logic and
flawed reception conditions in the EU, pp. 9

2Nos termos da Decisdo de Execugio (UE) 2016/408 do Conselho, de 10 de margo de 2016

2lConforme a Proposta de Decisio, COM(2015) 451 Final, de 9 de setembro de 2015
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restantes Estados-Membros e com os hotspots®®* em Italia e na Grécia, para que se
proceda a recolocagdo. Uma melhoria do sistema ¢ que, “a fim de decidir qual o Estado-
Membro para o qual devera ser efetuada a recolocagdo, haverd que prestar especial
atencao as qualificacdes e caracteristicas especificas dos requerentes em causa, como 0s
seus conhecimentos linguisticos e outras especificidades baseadas em lacos familiares,
culturais ou sociais comprovados que possam facilitar a sua integracdo no Estado-

95203

Membro de recolocagdo” . Porém, a vontade dos requerentes continua a ndo ser

tomada em conta nas decisdes de recolocagdo, sendo que o requerente ¢ notificado

R r s 204
apenas quando a decisdo ja estd tomada

. Este modelo implica também o ‘“apoio
operacional pelos peritos da Frontex, Europol ¢ EASO envolvidos na triagem dos
nacionais de paises terceiros (identificagdo, recolha de impressoes digitais e registo), no
fornecimento de informacao e assisténcia a requerentes de protecdo internacional e na

~ ~ . . 205
preparacdo e remocao de migrantes irregulares™ .

O Artigo 6.°, n.°4 estabelece que caso o requerente entre num Estado que nio o de
recolocacdo “¢ obrigado” a voltar a este, o que parece indicar que o requerente possa ser

coercivamente levado para o Estado de recolocacao.

A doutrina aponta diversas falhas a este mecanismo, comegando por ter na sua base as
regras de Dublin que ja se provaram ineficazes; os indicadores utilizados para a chave
de reparticdo podem levar a uma desconsideracdo pelas necessidades de prote¢do de
grupos especificos e alteragdo de circunstancias nos paises de origem; a nao
considera¢dao da vontade dos requerentes; o nao registo através dos hotspots pode levar
a que os requerentes fiquem indefinidamente em Italia ou na Grécia, sem uma analise
individualizada das suas circunstancias; e as divergéncias nas condi¢des de recegdo
entre os varios Estados-Membros pode levar a uma dificuldade pratica na recolocagdo

2
dos requerentes’.

22Centro de Identificacido e Processamento de Requerentes de Protecdo Internacional

Decisdo (UE) 2015/1523 do Conselho, Recital 34 do Preambulo

2Decisdo (UE) 2015/1523 do Conselho, Artigo 5.°, n.%4

2CARRERA et al., The EU’s Response to the Refugee Crisis: taking stock and setting policy priorities,
pp. 7

2%Conforme CARRERA GUILD, Can the new refugee relocation system work? Perils in the Dublin
logic and flawed reception conditions in the EU, pp. 10 e ss
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2.2. A Reinstalacdo

O mecanismo de Reinstalacdo, por outro lado, vai atuar diretamente nos paises de
origem ou de transito, reinstalando requerentes de protecao internacional, recomendados
pelo ACNUR, desses paises para o territério da Unido. Em junho de 2015 a Comissao
Europeia veio recomendar a reinstalacdo de vinte mil pessoas por todos os Estados-
Membros num periodo de dois anos®”’. A Comissdo recomenda que a reparticio se faca
atendendo ao namero de habitantes de cada Estado-Membro, o PIB e a taxa de
desemprego e atendendo também aos esforcos de reinstalacdo desse Estado no periodo

de 2010 a 2014.

A 22 de julho de 2015, os Representantes dos Governos dos EM acordaram em
“reinstalar (...) pessoas deslocadas com clara necessidade de protecdo internacional,
através de regimes multilaterais e nacionais, refletindo as situagdes particulares dos
Estados-Membros ¢ a pedido do Alto-Comissario das Nag¢des Unidas para os
Refugiados; essas pessoas, provenientes de um pais terceiro, serdo acolhidas num
Estado-Membro com o acordo deste, sendo o objetivo protegé-las contra a repulsdo,
admiti-las e conceder-lhes o direito de residéncia e outros direitos semelhantes aos
concedidos a um beneficiario de prote¢io internacional”*”. Neste programa, ha que dar

prioridade as regides Norte de Africa, do Médio Oriente e do Corno de Africa.

3. A Implementacio das Medidas Provisorias

Em marco de 2016, a Comissdo classificou como insatisfatoria a implementagdo dos

mecanismos de recolocagdo e reinstalacao, salientado como motivo a falta de vontade

politica dos Estados-Membros™”.

27Recomendagdo da Comissdo (UE) 2015/914, de 8 de junho de 2015

28Conclusdes dos Representantes dos Governos dos Estados-Membros, reunidos no Conselho, sobre a
reinstalagdo, através de regimes multilaterais e nacionais, de 20 000 pessoas deslocadas com clara
necessidade de protegdo internacional, de 22 de julho de 2015, pp. 4

2Comunica¢do da Comissido ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu e ao Conselho, Primeiro
Relatorio sobre a Recolocagdo e Reinstalagdo, COM (2016) 165 Final, de 16 de margo de 2016, pp. 2
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No Segundo Relatério sobre a Recolocagdo e a Reinstalacdo, de 12 de margo de 2016
afirma-se que “desde 16 de marco de 2016, chegaram a Grécia 9 928 pessoas. Com o
encerramento da fronteira entre a Grécia e a antiga Republica jugoslava da Macedonia,
entre 50 000 e 56 000 pessoas estao bloqueadas na Grécia e, de acordo com as primeiras
estimativas do ACNUR, 65% a 70% dessas pessoas pertencem a uma das
nacionalidades elegiveis para recolocagio"'®. O Relatério classifica novamente os
esforgos na aplicacdo das medidas como insatisfatorios, uma vez que “a Comissao
estabeleceu o objetivo de recolocar, pelo menos, 6 000 mil pessoas até a publicacao do
segundo relatorio. Este objetivo ndo foi cumprido. Apenas foram recolocadas 208
pessoas suplementares durante o periodo abrangido pelo relatorio, tendo apenas alguns
Estados-Membros e paises associados procedido a recolocagdes. A concretizagdo das
obrigacdes de recolocagdo continua, portanto, a ser prioritaria para aliviar a pressao que

59211

se exerce sobre a Grécia e a Italia”” . Quanto a reinstalacdo apenas 5677 pessoas foram

reinstaladas a data do segundo relatério.

No terceiro relat()riom, a situagdo permanece insatisfatoria, com os numeros efetivos de
recolocacdes e reinstalacdes inferiores ao formalmente acordado e aos objetivos da
Comissdo. Existe, porém, uma redugdo de cerca de 75% de chegadas a Grécia desde o

relatorio anterior, diminui¢dao devida ao fecho das fronteiras com a Macedoénia.

Uma das falhas apontadas a implementacdo deste sistema ¢ que os esfor¢os para

acolhimento vém de um grupo reduzido de EM.

Em junho de 2016, o quarto relatorio assinala melhorias na implementacdo dos
mecanismos: “780 pessoas mais foram relocadas, mais do dobro da percentagem do

213 . .
” 27, Mas, ainda assim

periodo anterior, trazendo o total para 2280 pessoas relocadas
esta longe dos objetivos colocados. Os paises de acolhimento continuam a ser um grupo

restrito: Bélgica, Finlandia, Franca, Luxemburgo, Paises Baixos, Malta, Portugal,

2%Comunica¢do da Comissio ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu e ao Conselho, Segundo
Relatorio sobre a Recolocacdo e Reinstalagdo, COM (2016) 222 Final, de 12 de abril de 2016, pp. 2
2lCOM (2016) 222 Final, pp. 2

212Comunica¢do da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu ¢ ao Conselho, Terceiro
Relatorio sobre a Recolocagdo e Reinstalagdo, COM (2016) 360 Final, de 18 de maio de 2016
23Comunica¢do da Comissio ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu e ao Conselho, Quarto
Relatorio sobre a Recolocagdo e Reinstalagdo, COM (2016) 416 Final, de 15 de junho de 2016, pp. 2
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Espanha, Suica e Eslovénia. O Relatorio explica que apenas 2% das medidas foram

implementadas.

Reinstaladas foram 7272 pessoas, das 2254 acordadas em julho de 2015. Este numero

veio maioritariamente da Turquia, Jordania e Libano.

Em setembro de 2016, a Comissdo salienta existir uma melhoria gradual na
implementagao das medidas provisorias, se bem que bastante aquém dos compromissos
iniciais*'*.

A participagdo dos EM parece estar a progredir de forma lenta, na medida em que o
sétimo relatorio, de novembro de 2016, menciona que a “Finlandia, os Paises Baixos,
Portugal e a Roménia continuaram [durante o periodo de reporte] com transferéncias
regulares semanais e mensais ¢ a Bélgica, Estonia, Letonia, Lituania, Luxemburgo e
Malta consolidaram uma tendéncia de transferéncias mensais™'’. O relatorio refere
ainda que “a Austria e a Hungria continuam a ser os dois Unicos paises que ndo

. 216
submeteram nenhum compromisso ou recolocaram requerentes™ .

Com o mecanismo de recolocacio “o novo modelo de distribui¢do de responsabilidade
constitui uma derroga¢ao temporaria das atuais sacrossantas regras de Dublin, que
designam como responsavel para andlise dos pedidos o primeiros Estado de entrada do

2T Sergio Carrera aponta como um avanco positivo a tomada em

requerente
consideracdo das capacidades linguisticas, lagos culturais e familiares. A questdo da
atribuicao de quotas para acolhimento de refugiados nao €, para este autor, o elemento
chave a discutir, mas antes “a relutdncia de muitas institui¢des europeias de arcar com a

95218 Este

responsabilidade em enfrentar as causas de raiz da chamada crise de refugiados
autor defende também que de entre as razdes principais que levaram a ineficacia do

sistema de Dublin encontram-se a “falha sistémica” nalguns Estados na aplicacdo da

*4Comunicagio da Comissio ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu e ao Conselho, Sexto
Relatorio sobre a Recolocagdo e Reinstalagdo, COM (2016) 636 Final, de 28 de setembro de 2016, pp.
14

25Comunica¢io da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho Europeu e ao Conselho, Sétimo
Relatorio sobre a Recolocagdo e Reinstalagdo, COM(2016) 720 Final, de 9 de novembro de 2016, pp. 8]
21%COM(2016) 720 Final, pp. 6

2"CARRERA, Sergio - To adopt refugee quotas or not: Is that the question, CEPS Commentary,
Bruxelas, outubro de 2015, pp. 1

2BCARRERA, To adopt refugee quotas or not: Is that the question, pp. 1
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Diretiva sobre as Condigdes de Rececdo dos requerentes e a indiferenca pela vontade

dos requerentes.

Um aspeto das medidas provisorias que pode ser apontado como negativo € o “uso de
indicadores numéricos para selecionar os beneficiarios do esquema, o que pode

. ~ ’ 219
obscurecer as necessidades de protecdo de grupos especificos™ .

#2203 presente

Gros salienta que a “UE parece incapaz de dar uma resposta unificada
situacdo, e que, uma vez que o problema ¢ tdo diverso de EM para EM, as tensdes
aumentam, ndo se conseguindo produzir uma resposta coerente por todos os Estados. O
autor afirma mesmo que “o sistema de Dublin nunca fez qualquer sentido. Coloca todo
0 encargo nos paises de fronteira.”**!. Para este autor, a crise de refugiados ¢ dupla, uma
vez que o problema ndo ¢ proveniente somente da Siria. H4 também que olhar para os

. ~ . 222
fluxos vindos dos Balcas, principalmente do Kosovo

. E, para estas nacionalidades, a
recolocagdo ndo sera um mecanismo de resposta, uma vez que nao ¢ preenchido o

critério da aceitagio dos pedidos ser igual ou superior a 75%>.

Assim, Gros defende uma atua¢do em duas frentes, na medida em que os EM tém de
reforcar a sua capacidade de resposta aos pedidos de asilo ¢ a melhoria na solidariedade
de gestdo dos pedidos e acolhimento dos beneficiarios de prote¢do internacional.
Carrera considera que a criacdo de um Servigo Europeu de Asilo, “responsavel por

9922

. . . . . e e e~ 4 .
examinar pedidos de asilo e aplicar o novo sistema de distribuigdo”” " seria um passo

essencial para resolver a presente situacao.

Autores como Carrera consideram que a constru¢do de muros nas fronteiras externas da
Unido ndo ¢ um resposta adequada nem aceitavel para deter os fluxos migratorios. Neste
ponto, salientamos que apesar do direito soberano dos Estados de construirem barreiras

e afins no seu proprio territorio, podendo estas até funcionar em prol do favorecimento

*GUILD, Elspeth et al., The 2015 Refugee Crisis in the European Union, CEPS Policy Brief, n.° 332,
setembro de 2015, pp. 6

29GROS, Daniel, Europe’s Double Refugee Crisis, CEPS Comentary, 8 de setembro de 2015, pp.1
2ZIGROS, Europe’s Double Refugee Crisis, CEPS Comentary, Bruxelas, 8 de setembro de 2015, pp.1
*2Em 2014 i namero de pessoas vindas do Kosovo chegou aos 80 000, conforme Europe’s Double
Refugee Crisis, CEPS Comentary, Bruxelas, 8 de setembro de 2015, pp.2

*Conforme analisado anteriormente, o Kosovo ndo é uma das nacionalidades que se encaixa nas
medidas.

2*CARRERA, To adopt refugee quotas or not: Is that the question, pp. 2

55



A Clausula de Soberania do Regulamento Dublin 111
a Luz do Principio da Confian¢a Mutua entre os Estados-Membros da Unido Europeia

dos direitos dos requerentes de asilo (controlando as entradas, existe uma maior
informagdo que permitird a alocagdo dos fluxos de forma concordante com os direitos
dos requerentes), estes mecanismos podem ser subvertidos no sentido de nao permitir de

todo a entrada a pessoas necessitadas de protecdo internacional.

4. A Declaracao UE-Turquia

A 18 de margo de 2016, firmou-se o acordo entre a Unido e a Turquia de forma a “dar
aos migrantes uma alternativa que ndo implique arriscar a vida™®. Este acordo, para
além do esforco financeiro adicional para o combate do trafico de seres humanos e
combate a migracdo irregular, estabelece que (i) os migrantes que a partir de 20 de
marg¢o de 2016 entrem na Unido pelas ilhas gregas, através da Turquia serdo devolvidos
a este pais, com o respeito pelo principio da ndo repulsdo e da proibi¢ao de expulsdes
coletivas e; (ii) por cada nacional sirio que se encontre nas ilhas gregas e que seja
devolvido & Turquia, um outro nacional sirio que se encontre na Turquia sera

reinstalado na Unido.

Carrera e Guild defendem que este acordo padece de trés irregularidades face aos
direitos humanos dos requerentes e de dois vicios processuais. Quanto as questdes
relacionadas direitos humanos, estes autores defendem”® que havera uma violagdo do
artigo 19.° da CDFUE, onde se proibe a expulsdo coletiva de nacionais de paises
terceiros uma vez que ndo permite aos nacionais sirios a possibilidade de requererem
asilo antes de serem reencaminhados para um pais terceiro; em segundo lugar, na
sequéncia desta impossibilidade, a menos que se considere a Turquia um pais seguro,
haverd risco de refoulement; em terceiro lugar ha que analisar se a Turquia ¢, de facto,
um pais terceiro seguro. Quanto a este tltimo ponto, de acordo com o0 ACNUR, serd um
pais seguro “aquele que ndo produz refugiados ou onde os refugiados possam beneficiar
de asilo sem qualquer perigo™®*’. Porém, os autores salientam que, apesar de a Turquia

ser signataria da Convengao de Genebra e Protocolo de Nova lorque bem como da

2Declaragio do Conselho Europeu de 18 de Margo de 2016, pp.1

26No seu texto CARRERA, Sergio e GUILD, Elspeth - EU-Turkey plan for handling refugees is fraught
with legal and procedural challenges, CEPS, Bruxelas, mar¢o de 2016, disponivel em WWW<
https://www.ceps.eu/publications/eu-turkey-plan-handling-refugees-fraught-legal-and-procedural-
challenges

2TComo referenciado na pg. 2 da publicagio em causa.
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CEDH, ja existiram diversas condenagdes do pais pelo TEDH por violagdes ao artigo

3.° da Carta, incluindo o tratamento aos refugiados.

Os autores concluem que a ideia de substitui¢do de “um sirio por outro” pode estar em
confronto com o Principio da Nao Discriminagdo previsto no artigo 3.° da Convengao
de Genebra e que, ao desconsiderar a situacdo concreta das pessoas se estara a colocar

em causa a tradi¢ao de defesa dos direitos humanos na Europa.

Ha ainda que acrescer o facto de a Turquia ter circunscrito geograficamente o conceito
de refugiado ao refugiado vindo da Europa, tornando “impossivel que Sirios, Afegaos
ou Iraquianos obterem o estatuto de refugiado””*®. O relatério da Organiza¢io Nio
Governamental Human Rights Watch de novembro de 2015 salienta que a “auséncia de
um sistema de asilo para refugiados ndo-Europeus na Turquia significa que o retorno de
requerentes de asilo ai coloca em risco o principio do non refoulement consagrado na

Convencdo™?.

A questdo dos direitos humanos e, em particular, do risco de repulsdo na Turquia tem
sido amplamente debatida, existindo organizagdes internacionais que colocam em causa
a classificagdo da Turquia como um “pais terceiro seguro”. Num relatorio de 3 de junho
de 2016, a Amnistia Internacional defende a falta de protecao efetiva de refugiados e
requerentes de protecdo internacional naquele pais, referindo que “tiroteios e
espancamentos de refugiados sirios na fronteira Turca continuam a ser documentados” e
que existiram violagdes nos direitos humanos que passam por detengdes arbitrarias e
falta de acesso a servigos basicos™’. O Relatorio menciona também falhas na Lei de
Estrangeiros e de Protecdo Internacional do pais, mencionando que a “a Turquia estd a

falhar na providéncia de um ambiente onde os requerentes de asilo e refugiados possam

*Human Rights Watch, Relatorio Europe’s Refugee Crisis - An Agenda for Action, 16 de novembro de
2015, pp. 21 disponivel em WWW< https://www.hrw.org/report/2015/11/16/europes-refugee-
crisis/agenda-action> [Consult. a 05.07.2015]. Este Relatorio refere na mesma pagina que “Apesar de a
Turquia ter demonstrado generosidade aos Sirios através de um regime temporario de protecdo, a situacdo
para os ndo sirios é mais precaria, e até sirios estdo a beneficiar de protecdo na Turquia ndo por obrigacdo
legal mas por uma questdo de discricionariedade politica.”

*2pagina 21 do Relatério

29 Amnistia Internacional No Safe Refuge — Asylum-Seekers And Refugees Denied Effective Protection in
Turkey, 3 de junho de 2016, disponivel em WWW<
https://www.amnesty.org/en/documents/eur44/3825/2016/en/> [Consult. a 05.07.2016]
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ver garantida a vida com dignidade”””’, pois o acesso a habitagdo com as condigdes

basicas ¢ dificil e existem restricdes no acesso ao trabalho, entre outros problemas.

Quanto aos vicios processuais, Guild e Carrera salientam que “qualquer pessoa que
tentar requerer asilo num Estado da Unido e que seja diretamente reenviado para a
Turquia tem motivos razoaveis para intentar uma queixa de direitos humanos contra o

995232

Estado-Membro e, caso o TEDH decida pela aplicacdo de uma medida proviséria

que impeca a transferéncia, o EM destinatario dessa medida ¢ obrigado a cumpri-la.

A doutrina salienta também que “questdes de observancia pelos principios e padrdes da
Unido, bem como do direito internacional, ndo dizem respeito apenas a agdes dos
Estados-Membros dentro da UE, mas também dizem respeito a medidas fora ou em

~ ; L 9233
cooperagao com paises terceiros” .

Quanto a situagdo na Turquia, a doutrina menciona que a “Turquia, apesar de anos de
reformas, permanece em violacdo permanente dos padrdes internacionais de direitos
humanos™***. Olhando para as estatisticas do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
de 2015, verificamos que a Turquia é o segundo pais com o maior numero de

C o~ . 2
decisdes do tribunal®*®

, com oitenta e sete acérdaos proferidos, setenta e nove dos quais
decidem pela violagdo de, pelo menos um direito da CEDH. Olhando para as violagdes,
verificamos que em dois dos dez casos de violagdo da proibi¢do de tortura foram
cometidos por este pais, encontrando-se os restantes casos divididos por oito outros
paises e, quanto a violacao da proibi¢do de tratamentos degradantes, onze casos do total

de 157 violagdes distribuidas por todos os paises.

“'"Human Rights Watch - Relatoério Europe’s Refugee Crisis - An Agenda for Action, 16 de novembro de
2015, pp. 23

2CARRERA, Sergio ¢ GUILD, Elspeth - Can the new refugee relocation system work? Perils in the
Dublin logic and flawed reception conditions in the EU, CEPS (Center for European Policy Studies)
Essay n.° 334, Bruxelas, outubro de 2015, pp.2

3CARRERA et al., The EU’s Response to the Refugee Crisis: taking stock and setting policy priorities,
pp. 17

234YILDIZ, Kerim et al., The European Union and Turkish Accession: Human Rights and the Kurds,
Pluto Press em associagdo com Kurdish Human Rights Project, Londres, 2008, pp.38

PDisponiveis em WWW:  <http://www.echr.coe.int/Documents/Stats_violation 2015 ENG.pdf>
[Consult. a 15.08.2016]

“%Sendo apenas ultrapassada pela Russia.
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Em outubro de 2016, foi aprovada Decisdao que vem permitir que “os Estados-Membros
possam escolher cumprir as suas obrigacdes [de recolocacdo] pela admissdo de
nacionais sirios presentes na Turquia através de esquemas nacionais ou multilaterais de

admissdo de pessoas em clara necessidade de protecio internacional™’.

Esta decisdo vigorard até 26 de setembro de 2017, e permitird o beneficio de apoio
financeiro a estas situagdes, nos termos do artigo 10.° da Decisdo (UE) 205/1601 do

Conselho.

5. A Caminho de Dublin IV?

Desde o inicio da aplicacdo de Dublin, que intimeras criticas sobre a sua eficacia e
conformidade com os padroes de respeito pelos direitos fundamentais tém sido

levantadas, havendo quem considere que o regulamento consubstancia um mecanismo

238

ultrapassado A doutrina ¢ clara: o atual Sistema de Dublin ¢ inexequivel””. Porém,

. . . . . 24
uma reforma profunda e radical deste sistema nunca foi seriamente considerada®*’ de

forma a torna-lo mais pratico e eficiente®*'.

A 4 de maio de 2016, a Comissdo veio apresentar uma proposta de uma nova alteracdo

242 . . 24
, apostando numa mudan¢a na continuidade®”. Em

ao regulamento de Dublin
conjunto com esta proposta, estdo também previstas alteragdes ao Regulamento

Eurodac, bem como uma proposta de criagdo de uma Agéncia da Unido Europeia para o

"Decisdo do Conselho (UE) 2016/1754, de 29 de setembro, que vem alterar a Decisdo (UE) 2015/1601
que estabelece Medidas Provisorias na area da Protecdo Internacional a favor da Grécia e da Italia, artigo
1.°

8Expressdo utilizada em GILBERT, Geoff, “Why Europe Does Not Have a Refugee Crisis”, in
International Journal of Refugee Law, Volume 27, n.°4, Oxford University Press, s.1., dezembro de 2015,
pp- 531

*¥Em inglés, unworkable. Expressdo utilizada por Sergio Carrera, Steven Blockmans, Daniel Gros e
Elspeth Guild no ensaio The EU’s Response to the Refugee Crisis: taking stock and setting policy
priorities, pp.2.

*Neste sentido, PEERS et al., EU Immigration and Asylum Law (Text and Commentary), 2015, pp. 347
**Neste sentido, HRUSCHKA, Constantin, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal
of the European Commission, pp.1

*2proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece critérios e mecanismos
para determinar o Estado-Membro responsavel pela andlise de pedido de prote¢do internacional
apresentado em territorio da Unido por um nacional de pais terceiro ou apatrida, COM(2016) 270 Final,
de 4 de maio de 2016

*SHRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the European
Commission, pp.1
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Asilo, sendo estas propostas “parte da primeira fase de propostas legislativas que irdo

constituir uma importante reforma do SECA™***

. Posteriormente, pretende-se que as
Diretivas sobre os Procedimentos de Asilo, sobre as Condigdes de Rececdo ¢ a Diretiva

Qualificagdo sejam também alteradas.

No memorando explicativo da Proposta ¢ reconhecido que os fluxos migratorios ndo
vao parar no futuro mais proximo e que € preciso encontrar uma forma eficiente de lidar
com os requerimentos de asilo, de determinar a responsabilidade pela sua andlise e
consequentemente, providenciar condi¢des adequadas aos requerentes. O memorando
continua afirmando que a “experiéncia recente demonstrou que as chegadas, de forma
descontrolada, em larga escala colocam uma tensdo excessiva nos sistemas de asilo dos

99245

Estados-Membros, o que leva a um maior desrespeito pelas regras” ™, sendo esta uma

das maiores fraquezas do atual sistema.

A presente proposta defende a manutencdo dos atuais critérios, que deverdo ser
complementados com um “mecanismo corretivo de alocacdo de forma a aliviar os
Estados-Membros sob pressido desproporcionada™*. Assim, os objetivos mantém-se os
mesmos, acrescendo-se a criacdo de critérios justos, tanto para requerentes como

L .24
Estados-Membros e a estabelecer obrigacdes claras para os requerentes de asilo”*.

Apesar de se manter o recital do Preambulo que considera que “todos os Estados-

Membros respeita o principio da ndo repulsdo, sendo considerados paises seguros para

99248

os nacionais de paises terceiros™ ", constata-se que existem ‘“deficiéncias, (...) dos

sistemas, muitas vezes agravadas por pressoes particulares a eles, [que] podem colocar
em risco o bom funcionamento do sistema previsto neste Regulamento, o que pode

. . ~ .o 249
levar a um risco de violag¢ao dos direitos dos requerentes™ .

#COM(2016) 270 Final, pp. 2

#5COM(2016) 270 Final, pp. 2

#6COM(2016) 270 Final, pp. 4

#TConforme os Recitais 5 e 22 do Preambulo COM (2016) 270 Final, de 4 de maio de 2016, pp. 21 e 25
*¥Recital 3 do Preambulo da COM (2016) 270 Final, de 4 de maio de 2016, pp. 21

*Recital 28 do Preambulo da COM (2016) 270 Final, de 4 de maio de 2016, pp. 27
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Um dos objetivos que agora se pretende tornar mais claro € a “efetividade do sistema de

9250

Dublin e a protecdo dada aos requerentes ao abrigo desse sistema”". Procura-se

também a distribui¢do equitativa da responsabilidade pela analise destes pedidos.

De entre a proposta nova organizagao, ¢ acrescentado um capitulo para o Procedimento

(Capitulo VI) e um outro para o Mecanismo Corretivo de Alocagao (Capitulo VII).

Os critérios de competéncia manter-se-ao0 na sua esséncia, propondo-se apenas um
alargamento do conceito de familia e, atendendo a atual realidade, um critério explicito
para menores ndo acompanhados. Na hierarquia dos critérios, propde-se a retirada no
artigo 13.°, n.° 1 do prazo de um ano da entrada ilegal e consequente retirada do critério
da estadia ilegal no n° 2 do artigo. Assim, propde-se que o requerente que entre de
forma irregular a fronteira externa da Unido, serd o pais da travessia o responsavel pela
analise do pedido, sem que essa responsabilidade cesse apds doze meses da travessia. E
também proposta a eliminacdo do mecanismo de conciliagdo, que ndo chegou a ter

utilizagdo pratica.

Mantém-se a alteracdo realizada em 2013 no artigo 3.°, n.° 2, 2.° paragrafo, que
estabelece que “caso seja impossivel transferir um requerente para o Estado-Membro
inicialmente designado responsavel por existirem motivos validos para crer que ha
falhas sistémicas no procedimento de asilo e nas condigdes de acolhimento dos
requerentes nesse Estado-Membro, que impliquem o risco de tratamento desumano ou
degradante na acecdo do artigo 4.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia, o Estado-Membro que procede a determinacdo do Estado-Membro
responsavel prossegue a analise dos critérios estabelecidos no Capitulo III a fim de
decidir se algum desses critérios permite que outro Estado-Membro seja designado
responsavel”. Porém, o artigo 9.°, n.° 1 vem estabelecer que os critérios s6 devem ser
aplicados uma tnica vez.

Uma das grandes alteracdes propostas ¢ a criagio de um procedimento prévio™' a

realizar em certos casos: “o Estado onde ¢ apresentado o primeiro pedido tem obrigacao

2%Recital 10 do Preambulo da COM (2016) 270 Final, de 4 de maio de 2016, pp. 22
Slyeja-se o artigo 3.°, n.° 3 da Proposta COM (2016) 270 Final, pp. 39 e 40
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ou um procedimento de apreciagdo acelerado™". Neste sentido, 0 EM que levar a cabo

estes procedimentos torna-se 0 EM responsavel pela analise do pedido de asilo.

E também proposta uma clarificagdio das obrigagdes dos requerentes e das
consequéncias do seu ndo cumprimento, no artigo 4.° da Proposta. Em contrapartida
pretende-se também assegurar uma melhor e mais clara informacdo dos direitos dos
requerentes, procurando-se que fique claro que “o direito de requerer protecao
internacional ndo contém qualquer escolha por parte do requerente sobre qual o Estado-

Membro responsavel pela analise do pedido de protegdo internacional”**,

Quanto ao procedimento prévio contido na Proposta Dublin IV, prevé-se que o mesmo
venha tornar ainda mais moroso o processo de Dublin pois terd como consequéncia
“dificultar a relevancia pratica dos procedimentos de inadmissibilidade e na medida em
que os Estados-Membros — como sublinhado na avaliagdo de 2007 - estdo geralmente
mais relutantes em assumir responsabilidade fora da hierarquia dos critérios™>. Com a
proposta de alteragdo, em diversos artigos, de redug¢do de prazos, tornando-os também

ndo vinculativos “retorna-se a situacio da Convencio de Dublin™**°.

A proposta de Dublin IV “pretende limitar o escopo de aplicagdo das cléusulas
discricionarias para os EM (artigo 19.° da proposta). E sugerido que as clausulas
discriciondrias apenas sejam aplicaveis na medida em que o procedimento de

determinagdo da responsabilidade ainda ndo tenha terminado ¢ que devem ser limitadas

»2Na medida em que existe um outro Estado que nio seja Membro como primeiro pais de asilo ou se
existir um outro Estado considerado como um Estado Terceiro Seguro. O Artigo remete para a da
Diretiva Procedimentos 2013/32/EU, de 26 de junho.

»Nos termos do artigo 31.°, n.°8 da Diretiva Procedimentos 2013/32/UE, de 26 de junho. O
Procedimento Acelerado tera lugar se o requerente vier de um pais de origem seguro, como estabelecido
na Proposta COM (2015) 452, de 9 de setembro de 2015, que propde como paises de origem seguros a
Albania, Bésnia-Herzegovina, Macedonia, Kosovo, Montenegro, Sérvia e Turquia. O Procedimento
Acelerado terd também lugar se o requerente for considerado, por razdes sérias, um perigo para a
seguranca nacional ou seguranga publica ou se tenha sido expulso pelo direito nacional com base nestes
motivos.

24 Artigo 6.° da Proposta. Para um mais detalhado rol de alteragdes administrativas poder-se-a consultar
Neste sentido, HRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the
European Commission, pp.3

SHRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the European
Commission, pp. 3

»%Neste sentido, HRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the
European Commission, pp.3
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a motivos familiares” *’. As cldusulas de soberania e humanitaria parecem, assim, ter
sido incorporadas apenas numa cldusula de aplicacdo restrita, em que ndo podera
efetuar-se a analise sobre eventual risco para os direitos fundamentais para os
requerentes de asilo. Por um lado, a tentativa de uniformizacdo na aplicagdo do
Regulamento ¢é compreensivel, mas parece que a proposta ignora a evolucdo
jurisprudencial descrita no capitulo anterior e a atual situagdo em determinados paises
da Unido, confrontados com um fluxo de pessoas em busca de protecdo e, para o qual,

tanto os EM como a UE nao conseguem dar resposta adequada.

Apesar de a proposta ainda ndo ter sido, a presente data, aprovada existe ja a

258

premoni¢do de que as alteragdes estdo condenadas a falhar™°. Hruschka considera que

a “proposta ¢ fragmentaria e contém ja uma variedade de medidas que podem contribuir

. . - . . 59259
mais para a disfun¢do do sistema de Dublin”*".

Os artigos 34.° a 43.° constituem a maior inovagao desta proposta, com o mecanismo de
alocacdo corretivo, que na sua esséncia refletem os mecanismos de recolocagao

aprovados provisoriamente para gestdo da atual situagao.

Pode considerar-se que “as sucessivas alteracdes de Dublin ndo foram pensadas para
atender a solidariedade entre os Estados-Membros na distribuicdo de responsabilidades.

Aliés, podera até ser entendido que o atual mecanismo ¢ uma barreira a realizacdo dessa

99260

solidariedade””". Para a Conven¢do e Regulamento de Dublin II isto ndo levantaria

problemas ao nivel de direito primario da Unido. Porém, com as altera¢des introduzidas
por Lisboa e, também ao nivel do SECA, em que a solidariedade e a partilha de

o - , . . .~ 261
responsabilidades sdo afirmados como corolarios fundamentais da Uniao™ .

*"Neste sentido, HRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the
European Commission, pp.4

SHRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the European
Commission, pp.3

HRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the European
Commission, pp. 6

29Conforme GUILD, Elspeth et al. - Enhancing the Common European Asylum System and Alternatives
to Dublin, CEPS Paper on Liberty and Security in Europe, n.° 83, Bruxelas, setembro de 2015, pp. 1
*lyeja-se o artigo 3.° do TUE e o artigo 67.° do TFUE.
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6. Alternativas a Dublin?

A necessidade de uma resposta concertada nunca foi tdo urgente. Face a atual situacao
tém surgido intimeras criticas as respostas até agora dadas pela Unido, na medida em
que os EM tém colocado de parte as suas obrigagdes de respeito pelos direitos humanos
dos requerentes de asilo, baseando a sua agdo em motivos de seguranca e consequente
acdo militar. A doutrina salienta também que a falta de transposi¢ao ou a transposi¢ao
de forma inadequada das medidas europeias para o direito nacional dos Estados-
Membros, bem como a falta de implementagdo dessas medidas ficou demonstrada com
a atual crise. A titulo exemplificativo, poder-se-4 mencionar a Diretiva 2001/55/CE*®?,
relativa a normas minimas comuns de protecdo temporaria no caso de existéncia de
afluxo macico de pessoas deslocadas, cuja aplicagdo ndo foi implementada, tendo a

Unido optado pela aprovacdo dos mecanismos temporarios da recolocagdo e

reinstalacao.

Autores como Carrera, Blockmans, Gros e Guild reafirmam a ideia de que a politica de
asilo ndo ter por base o aspeto da seguranga, mas sim configurar uma politica que
englobe o equilibrio de diversos fatores, incluindo os assuntos externos, o comércio,
economia, o desenvolvimento da cooperacdo e os aspetos de ordem social. Estes autores
defendem que “o sistema de Dublin precisa de ser fundamentalmente revisto e
substituido por um novo regime de redistribuicdo de responsabilidade com base em
novos critérios chave. Estes critérios devem combinar fatores numéricos, bem como 0s
de ordem pessoal, familiar e de circunstancias pessoais e de preferéncia dos requerentes
de asilo™®®. Os autores defendem também um passo na federalizacio do sistema de
asilo na medida em que propde a criagdo de um Servigo Europeu Comum de Asilo que
seria “competente para analisar pedidos de asilo e implementar de forma independente o
novo modelo de distribui¢io de requerentes de asilo™®. A doutrina apela a uma
resposta concertada que permita responder as causas da crise, que nao passara apenas

pela mudanga das regras de Dublin®.

*2Do Conselho, de 20 de Julho de 2001

23CARRERA et al., The EU’s Response to the Refugee Crisis: taking stock and setting policy priorities,
pp. 21

CARRERA et al., The EU’s Response to the Refugee Crisis: taking stock and setting policy priorities,
CEPS Essay n.° 20, Bruxelas, 2015, pp. 21

*Neste sentido, a doutrina sugere que o levantamento da obrigatoriedade de vistos para paises de onde
surge um grande nimero de refugiados com a mudanga das regras de sangdes a companhias de transporte
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Hruschka considera que, apesar dos esfor¢os, dado que o SECA ¢ descentralizado, as
grandes divergéncias que hoje se verificam de EM para EM ndo poderdo ser

eliminadas®®

. Um passo na federalizacdo, com a Unido a adquirir competéncias para
decidir dos pedidos poderia uniformizar de forma mais eficaz os procedimentos mas,
como Pigarra escreveu em 2001, “o direito de asilo, por sua natureza, parece constituir
um limite inultrapassavel a federalizagdo da Comunidade Europeia. Tendo em conta os
dados politicos subjacentes, s6 com muita imagina¢do ¢ nenhum realismo se antevé os
Estados-Membros a transferirem para a Comunidade Europeia a sua competéncia em

L 1 53267
matéria de asilo”"".

Elspeth Guild, Cathryn Costello, Madeline Garlick e Violeta Moreno-Lax*®® exortam a
necessidade de se colocar de parte a coercdo nos mecanismos de alocacdo de
requerentes de protegdo internacional’®”. E ainda defendido que “Dublin deveria ser
substituido por um sistema de alocag¢do de responsabilidade pelos pedidos de asilo ndo
coercivo, baseado na solidariedade e compativel com os direitos fundamentais™"".
Porém, tal como o atual sistema coloca demasiada pressdo no primeiro pais de entrada,
apenas considerar o pais de preferéncia dos requerentes de asilo, poderia introduzir o
efeito perverso de colocar demasiada pressdo em paises como o Reino Unido,

271
Alemanha, Franca, entre outros m

7. A Acessao da Unido Europeia a Convenc¢ido Europeia dos
Direitos do Homem

A possivel vinculagdo da Unido Europeia a CEDH tem vindo a ser debatida e estudada

desde a década de *90, tendo o Tribunal de Justi¢a considerado que, a altura, nao havia

pelo transporte de pessoas em situacao irregular permitird acesso em condigdes mais seguras ao territorio
da UE, podendo, assim, ajudar a prevenir mortes nas travessias e viagens para o territorio da EU, criagdo
de medidas mais eficazes no combate ao trafico humano, entre outras medidas. A titulo exemplificativo
poder-se-a consultar GUILD et al., Enhancing the Common European Asylum System and Alternatives to
Dublin, pp.3 a9

*6Neste sentido, HRUSCHKA, Dublin is dead! Long live Dublin! The 4 May 2016 proposal of the
European Commission, pp.6

2"PICARRA, “Em Dire¢do a um Procedimento Comum de Asilo”, pp. 28

*8GUILD et al., The 2015 Refugee Crisis in the European Union, pp. 2

*9GUILD et al., The 2015 Refugee Crisis in the European Union, pp. 2

*OGUILD et al., The 2015 Refugee Crisis in the European Union, pp. 6

*""BOELES, European Migration Law, pp. 266
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qualquer disposi¢do expressa nos Tratados que concedesse o “poder de adotar regras em
matéria de direitos do homem ou de celebrar convengdes internacionais neste

99272

dominio™ ', Neste ponto de desenvolvimento do direito europeu, a adesdo “implicaria

uma alteragdo substancial do regime comunitario (...) na medida em que teria como
resultado a inser¢do da Comunidade num sistema institucional internacional distinto™*",

0 que ultrapassaria o mandato de competéncias da Unido.

O Tratado de Lisboa veio alterar o TUE no sentido de prever a adesao da UE a CEDH,
no seu artigo 6.°, n.° 2. Esta disposi¢do ¢ complementada pelo Protocolo Relativo ao n.°

274 N x
8%"* que, na sua esséncia, vem estabelecer que o futuro Acordo de Adesdo “preserve[m]

, . L, . in 99D
as carateristicas proprias da Unido™”

, ndo devendo as competéncias da Unido ser
afetadas pela adesdao. O legislador da Unido veio também prever que a eventual adesao
ndo poderd afetar o artigo 344.° do TFUE que estabelece que “os Estados-Membros
comprometem-se a ndo submeter qualquer diferendo relativo a interpretagdo ou
aplica¢do dos Tratados a um modo de resolugdo diverso dos que nele estdo previstos”.
Estas condi¢des tém em vista a preservagdo das especificidades do ordenamento
juridico da Unido®’.

Na sequéncia desta alteragdo, comegaram em 2010 as negocia(;ées277 com vista a
alcancar um acordo, tendo um projeto sido acordado em abril de 2013. Em dezembro de
2014, e apesar da apreciacdo de compatibilidade do Parlamento Europeu e Conselho,

bem como de vinte e quatro Estados-Membros®’®, o Tribunal de Justica veio pronunciar-

se pela ndo compatibilidade do projeto com o artigo 6.°, n.° 2 do TUE.

O Tribunal comega por salientar o grande de desafio desta adesdo, na medida que, até a
data, apenas Estados aderiram a este instrumento de Direito Internacional Publico e,

mais, a Convengao apenas foi considerada para Estados. Assim, de forma a possibilitar

*Pparecer 2/94 do TIUE, de 28 de margo de 1996, paragrafo 27

*Bparecer 2/94 do TIUE, paragrafo 34

*MPprotocolo Relativo ao n.°2 do Artigo 6.° do Tratado da Unido Europeia Respeitante a Adesdo da Unido
a Convengao Europeia para a Protegdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais.

275Artigo 1.°, a) do Protocolo, nomeadamente regras de participacdo da Unido nos mecanismos de
controlo da CEDH e também esclarecimento da responsabilidade entre os Estados-Membros e/ou a
Unido.

®Declaragio ad n.°2 do Artigo 6.° do Tratado da Unido Europeia

*parecer 2/13 do TIUE, de 18 de dezembro de 2014, paragrafo 46

8 parecer 2/13 do TJUE, paragrafos 108 e 109
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a adesdo da Unido o artigo 59.° da CEDH foi ja alterado, bem como a alteragdo no
direito europeu acima referido. Além destas introdugdes, o projeto e um eventual acordo

~ . c o~ ; ~ . 2
terdo de prever disposicdes especificas de forma “a tornar a adesio operacional”".

De forma simples, o presente Parecer pode ser considerado como tendo no seu cerne a

autonomia e exclusiva jurisdi¢io do TJUE sobre o direito da Unido™™.

O Tribunal de Justica encontrou varias obje¢des ao Projeto de Adesdo da Unido a
CEDH, sendo uma dessas obje¢des fundadas no Principio da Confianga Mutua no
ELSJ. Mencionando o Acérdao N.S. e M.E., o TIUE real¢ca que, uma das falhas do
acordo ¢ considerar a Unido como um Estado, na medida em que a confiangca mutua
implica “que cada um dos Estados-Membros considere, salvo em circunstancias
excecionais, que todos os outros Estados-Membros respeitam o direito da Unido e,

. . . . . .. 281
muito em especial, os direitos fundamentais reconhecidos por esse direito””" .

Nao considerar esta caracteristica da Unido e criar o pressuposto de que a Unido sera
também um Estado-Contratante consubstanciaria, do ponto de vista do TJUE, uma
situacdo em que cada EM verificasse o respeito pelos direitos da CEDH, o que
significaria que na area do asilo, para cada caso em que se aplicassem as regras de
Dublin, o EM que procederia a analise de qual o EM competente para a analise do
mérito do pedido teria, para todos os casos, verificar o cumprimento dos direitos dos
requerentes, criando um sério risco para a continuacao da aplicagdo pratica do Principio
da Confianga Mutua, pelo que o TJUE considera que “a adesdo ¢ suscetivel de
comprometer o equilibrio em que a Unido se funda, bem como a autonomia do direito

cx 53282
da Uniao™".

Clément Frangois salienta a posi¢do de Steve Peers, referindo que o autor “duvida da
qualidade deste argumento. Para ele, os Tratados ndo estipulam uma superioridade do
Principio da Confianga Mutua em relacdo aos direitos fundamentais no Espago de

Liberdade, Seguranca e Justica. Ao contrario, parece sugerir que, ao abrigo do artigo

Pparecer 2/13 do TJUE, paragrafo 155

280Neste sentido, RABA, Kristi, “Accession of the EU to the ECHR”, in Fundamental Rights in the E.U..
A Matter for Two Courts, pp. 30

Slparecer 2/13 do TIUE, paragrafo 191

*2parecer 2/13 do TIUE, paragrafo 194
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67.° n.°l: «A Unido constitui um espago de liberdade, seguranca e justi¢a, no respeito
dos direitos fundamentais e dos diferentes sistemas e tradicdes juridicos dos

2
Estados-Membros»™.

O TJUE vai mais longe afirmando que, porque os EM se vincularam ao direito da
Unido, “no que respeita as matérias que foram objeto de transferéncia de competéncias
dos Estados-Membros para a Unido, sejam reguladas pelo direito da Unido, com
exclusdo, se este assim o exigir, de qualquer outro direito””*. Por outras palavras, o
TJUE preconiza neste Parecer o entendimento de que aos EM poder-se-4 ndo aplicar a
CEDH na medida em que o Direito da Unido sobre ela prevalece, entendimento este que
Picarra classifica como surpreendente®®, causando “alguma perplexidade que seja (...)
o TJ[UE], invocando a autonomia do direito da Unido, a por em causa a obrigagao dos
EM respeitarem a CEDH, tal como ela ¢ interpretada em ultima instancia pelo TEDH,
na hipdtese de o TJ[UE] interpretar mais restritivamente um direito fundamental nela
consagrado™*®. O autor aponta igualmente que conviria, portanto, que o TI[UE] tivesse
indicado qual a abordagem a adotar neste contexto [de equiparagao da UE a um Estado]
e como ¢ que os EM poderiam, nas suas relagdes reciprocas, ndo ser considerados como
partes contratantes da CEDH™.

288 com os restantes

Sendo uma das premissas do Acordo, a adesao em pé de igualdade
Estados Contratantes, a doutrina questiona qual sera o futuro da presuncdo de protegdo
equivalente preconizada em Bosphorus, na medida em que tal presun¢do pode ser
entendida como constituindo, caso a acessao ocorra, tratamento especial conferido a um

dos Estados Contratantes da CEDH. Esta questdo permanece em aberto, “cabendo ao

BERANCOIS, Clément, “Adhésion de I’Union européenne a la convention européenne de sauvegarde
des droits de I’homme et des libertés fondamentales - Compatibilité avec les traités UE et FUE. Avis de la
Cour de justice de I’Union européenne » (Avis 2/13 du 18 décembre 2014)”, in NEA Say n.° 154, pp. 6
*parecer 2/13 do TJUE, paragrafo 193

*$BRITO, Wladimir ¢ PICARRA, Nuno, “Dialogo Doutrinal: A Relagdo entre o Direito Internacional
Publico e o Direito da Unido Europeia. Qual Prevalece?”, in Anudrio de Direito Internacional 2013, s.1.:
Ministério dos Negocios Estrangeiros, agosto de 2015, pp. 61

ZBRITO e PICARRA, “Dialogo Doutrinal: A Relagdo entre o Direito Internacional Piblico e o Direito
da Unido Europeia. Qual Prevalece?”, pp. 63 ¢ 64

Z7BRITO e PICARRA, “Dialogo Doutrinal: A Relagdo entre o Direito Internacional Piblico e o Direito
da Unido Europeia. Qual Prevalece?”, pp. 63

*8Expressio de ANDREADAKIS, Stelios, “Problems and Challenges of the EU’s Accession to the
ECHR: Empirical Findings with a View to the Future”, in Fundamental Rights in the E.U.: A Matter for
Two Courts, pp. 50
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TEDH a responsabilidade de decidir o destino da presuncdo que o proprio Tribunal

Cri0u9a289

O Parecer do TJUE parece, no presente, um “obstaculo dificilmente transponivel”™”,
deixando em aberto a eventual acessao da Unido a CEDH. Caso esta acessao ocorra, € a
ter o TEDH a tultima decisdo sobre casos em que estejam em causa direitos
fundamentais, serd interessante acompanhar o desenvolvimento do entendimento,
atualmente divergente entre os tribunais, acerca da suspensdo das transferéncias ao

abrigo de Dublin.

2 ANDREADAKIS, “Problems and Challenges of the EU’s Accession to the ECHR: Empirical Findings
with a View to the Future”, pp. 50

2ERANCOIS, “Adhésion de I’Union européenne & la convention européenne de sauvegarde des droits
de ’homme et des libertés fondamentales - Compatibilité avec les traités UE et FUE. Avis de la Cour de
justice de I’Union européenne » (Avis 2/13 du 18 décembre 2014)” pp. 12
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Conclusoes

Na primeira parte da presente dissertacao, através de uma analise aprofundada, procurou
criar-se um percurso historico pela evolucdo do Sistema de Dublin. Esta analise teve por
objetivo, ndo s6 a compreensdo da complexidade do regime e das regras atuais, como
também pretendeu demonstrar-se que, desde os primordios da Convencao, esta ¢ alvo de
sérias criticas doutrinais. De um instrumento que se ambicionou agilizar a andlise dos
procedimentos de protegdo internacional e evitar movimentos secunddrios de
requerentes entre os EM, bem como acabar com estados de incerteza relativamente a
que pais compete a analise do pedido de asilo em si mesmo, desde os anos noventa do
século XX que a doutrina afirma, através de dados empiricos, que o sistema ndo cumpre
0s seus objetivos, ndo obtendo os resultados que dele se esperavam, torna-se de
dispendiosa aplicagdo e coloca uma responsabilidade e pressdo acrescidas nos Estados-

Membros de primeira entrada na Unido, tipicamente os Estados do sul da Europa.

A andlise, no segundo capitulo ilustrou a variedade de instrumentos, tanto de Direito
Europeu como de DIP, que hé a considerar na aplicacdo do Regulamento de Dublin e,
teve ainda como objetivo, a demonstragdo de que o Principio da Confianga Mutua entre
os EM da Unido na area do asilo tem uma origem mais recente do que a do
Regulamento, e foi adaptado de um contexto de cooperagdo em matéria civil e penal.
Neste sentido, a autora concorda com as criticas doutrinais que colocam em causa a
eficacia deste principio no sistema de asilo no sentido de que, para além de ndo ser um
principio transversal na sua aplicacdo, na medida em que uma das suas principais
vertentes, o reconhecimento mituo de decisdes de asilo positivas, ndo se encontra em
vigor na Unido, presume que as condi¢des no acesso ao asilo e as condi¢des de rececdo
de requerentes de asilo nos EM s3o equivalentes, presun¢do esta que o TEDH ¢ a

realidade tém demonstrado ndo ser a mais correta.

Num contexto de pressdo migratoria e, atendendo a que Dublin ndo foi pensado para
suportar situagdes de um fluxo acrescido de requerentes de asilo e que, ao contrario do
que o legislador europeu pretende, nao partilha de forma equitativa e solidaria as

responsabilidades pela andlise dos pedidos entre os diferentes EM, surgiram diversas
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reclamagdes junto do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem e do Tribunal de
Justica. Apesar de uma jurisprudéncia que aponta para o entendimento de que o TEDH
considera o sistema da Unido como respeitador dos direitos fundamentais dos
individuos, em 2011, o Tribunal introduziu uma exce¢cdo ao seu entendimento,
considerando que em caso de falhas sistémicas, o EM que deveria efetuar a
transferéncia para o EM responsavel tem uma forma de prevenir a transferéncia ao
abrigo do direito da Unido e deve utiliza-la de forma a prevenir danos irreparaveis aos
direitos dos requerentes, sendo esse método a clausula de soberania. Esta construg¢do
afigura-se, do ponto de vista da autora, de interessante analise na medida em que o
TEDH, interpreta uma cldusula de direito da Unido, cuja letra leva o intérprete a crer
que se encontra perante uma clausula de utilizagao discriciondria por parte dos EM, para
uma interpretacdo que a transforma em vinculada, na medida em que, de forma aos EM
respeitarem a CEDH, a clausula deve ser acionada quando existam falhas sistémicas no

sistema de asilo do EM determinado como competente para analise do pedido.

O conceito de falha sistémica foi alvo de uma analise cuidada, de forma a tentar
perceber qual serd o seu contetido, salientando-se nesta questdo as divergéncias de
interpretacdo que surgiram entre o TEDH e o TJUE. Em 2014, com o Acoérdao
Tarakhel, o TEDH parece vir esclarecer o seu entendimento, em como a existéncia de
falhas sistémicas ndo serd o unico caso em que a transferéncia de requerentes podera ser
suspensa. Com o julgamento, parecia que o TEDH viria, de forma inequivoca, afirmar
que ndo € apenas nas circunstancias mais extremas, como a de existéncia de falhas
sistémicas, que os EM tém a obrigagdo de suspender a transferéncia, lancando a ideia
implicita de, que para todos os casos de transferéncias de asilo, os EM deveriam analisar
o risco de refoulement e de violagdo dos direitos fundamentais dos requerentes,
colocando, desta forma, em causa a aplicacio da confianca mutua nesta politica
europeia. Este acorddo parecia ser de importincia extrema no desenvolvimento da
questdo em analise, com implicac¢des praticas relevantes, na medida em que deixaria de
ser possivel aos EM proceder a reenvio de requerentes com base na presun¢do de que o
EM de destino sera seguro para os requerentes, tendo de analisar as situagcdes em
concreto, quer do EM de destino quer dos requerentes no caso. Porém, em 2015, o
TEDH voltou atrds no seu entendimento, afirmando num outro caso que as
circunstancias de Tarakhel eram Unicas, pelo que o seu entendimento ndo deverd ser

generalizado para os restantes casos de transferéncias ao abrigo de Dublin, permitindo a
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presuncdo de respeito pelos direitos fundamentais, salvo em casos excecionais, e,
portanto, a manutengdo pratica da confianca mutua nos moldes estudados antes de

Tarakhel.

Desde 2014 que, pela situacdo nos seus paises de origem, que os fluxos de pessoas que
se dirigem a Unido em busca de prote¢do aumentou drasticamente. Com as falhas
apontadas a Dublin, e a incapacidade dos EM que maior nimero de pessoas recebem de
dar resposta a todas as situagdes, entrou-se numa situacdo de crise e de faléncia dos
sistemas de asilo em certos paises, como a Grécia e a Itdlia. Somos confrontados,
diariamente, com a ineficicia de gestdo da situacdo quer pela Unido, quer pelos EM.
Esta ineficacia tem a consequéncia gravissima de se repercutir na esfera dos direitos

mais basicos e fundamentais das pessoas que procuram protegao.

A resposta a esta situagdo tem sido, na opinido da autora, claramente insuficiente.
Apesar da entrada em vigor de mecanismos de emergéncia que suspendem a aplicagdo
de Dublin em Italia e na Grécia, tais mecanismos nao estdo a ser eficazes na resolucao
do problema. Neste sentido, aponta-se em especial a falta de vontade nos EM no
acolhimento de refugiados, que ¢ sintoma de uma falta de solidariedade e de
empenhamento no SECA bastante profunda. Salienta-se neste ambito, que a cooperagao
com paises terceiros na tentativa de solucao do problema, nos moldes em que esta a ser
realizada, ¢ potencialmente violadora da proibi¢do de refoulement indireto, parecendo
que a Unido estd disposta a incorrer nestas violagdes para ajudar na retirada de pessoas

do seu territério.

A Unido tentou ser célere na adaptacdo de Dublin a nova realidade, tendo em maio de
2016 proposto uma quarta alteracdo ao Regulamento. A autora faz eco das criticas que,
desde a publicagdo da proposta, surgiram na medida em que parece uma solugdo que
engloba no sistema os mecanismos provisorios de recolocacdo e reinstalacdo no seu
clausulado, instituindo um mecanismo que se afigura mais moroso para determinagdo
do EM responsavel pela andlise dos pedidos de prote¢do internacional. Esta solugdo
abandona ainda, se aprovada, a cldusula de soberania que, constitui na interpretacdo do
TEDH e do TJUE um mecanismo para a salvaguarda dos direitos fundamentais dos
requerentes, sublinhando o paradigma de seguranca do atual regime, em detrimento do

respeito pelos direitos dos requerentes. Apesar dos objetivos da Agenda Europeia da
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Conclusoes

Migragdo pretender que a resposta aos desafios colocados seja integrada, a manutengao
do Regulamento de Dublin, quer na sua versao atual, quer na versdao proposta, nao
ajudara nos objetivos de resolugcdo do problema e distribuicdo solidaria e equilibrada
dos requerentes pelo territorio da Unido. Da perspetiva da autora, a conclusdo a retirar
de toda esta evolucdo ¢ simples: pelos motivos descritos na presente dissertacdo, o
sistema de Dublin ndo funciona e dever-se-4 considerar uma resposta que cumpra os
direitos consagrados tanto na CEDH como na CDFUE, que considere as diversas

vertentes da complexa natureza da situagdo de forma a ser integrada e eficaz.
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- Decisao (UE) 2015/1523 do Conselho, de 14 de setembro de 2015;

- Decisao (UE) 2015/1601 do Conselho, de 22 de setembro de 2015;

- Decisao de Execuc¢ao (UE) 2016/408 do Conselho, de 10 de margo de 2016;
- Decisao do Conselho (UE) 2016/1754, de 29 de setembro de 2016;

2505 instrumentos referenciados na presente secgio, poderdo ser consultados na Pagina Oficial da Unido
Europeia, em WWW< http://eur-lex.europa.euw/homepage.html?locale=pt>
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Referéncias a Outros Instrumentos Juridicos

Pareceres do Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia®®

- Parecer 2/94 do TJUE, de 28 de marco de 1996;

- Parecer 2/13 do TJUE, de 18 de dezembro de 2014;

Recomendagées™’

- Recomendag¢do da Comissdo (UE) 2015/914, de 8 de junho de 2015;

Resolugoes™®

- Resolucdo do Parlamento Europeu sobre a Comunicacdo da Comissdao ao
Parlamento Europeu e ao Conselho, Um espago de liberdade, de seguranga e de
justica ao servigo dos cidaddos — Programa de Estocolmo, 2010/C 285 E/02, de 25
de Novembro de 2009;

26(0s Pareceres referenciados na presente secgio podem ser consultados na pagina do TJUE, em WWW <
http://curia.europa.eu/jcms/jcms/j_6/pt/>

#70s instrumentos referenciados na presente secgio, poderdo ser consultados na Pagina Oficial da Unido
Europeia, em WWW< http://eur-lex.europa.euw/homepage.html?locale=pt>

%05 instrumentos referenciados na presente secgio, poderdo ser consultados na Pagina Oficial da Unido
Europeia, em WWW< http://eur-lex.europa.eu/homepage.html?locale=pt>
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