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COMPLEMENTAR DO DIREITO INTERNACIONAL DOS
REFUGIADOS!

THE ECHR AS A TOOL FOR COMPLEMENTARY PROTECTION OF
INTERNATIONAL LAW OF REFUGEES

Maria Espirito Santo Isaac Meca®

RESUMO

O presente trabalho centra-se na relagdo entre a Convencdo Europeia dos
Direitos do Homem (CEDH) e o regime internacional de protecdo dos refugiados. Em
sintese, procuramos saber em que medida pode ela ser estudada, ndo sé enquanto
instrumento regional de protecdo internacional dos direitos humanos, como também,
enquanto expediente de protegdo complementar do Direito Internacional dos
Refugiados. Pretendemos cruzar estes dois pélos, numa tentativa pluridimensional de
construir um quadro coeso e interligado de linhas normativas, doutrinais e
jurisprudenciais, que disciplinem a utilizacdo do artigo 3° da CEDH, que estabelece a
proibig&o de tortura e maus tratos, como um elemento-chave no reforgo e consolidagéo
de um dos mais importantes direitos dos refugiados: o principio de non-refoulement.

ABSTRACT

This work focuses on the relationship between the European Convention on
Human Rights (ECHR) and the international regime of refugee protection. In short, we
want to know whether and to what extent can this be studied not only as a regional
instrument of international protection of human rights but also as a tool of
complementary protection of international refugee law. We intend to cross these two
poles, in a multidimensional attempt to build a cohesive and interconnected framework
of normative, doctrinal and jurisprudential lines, governing the use of article 3 of
ECHR, which prohibits torture and ill-treatment, as a key element in strengthening and
consolidating one of the most important rights of refugees: the principle of non-
refoulement.
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* * *

I. Consideragdes Iniciais

O Direito Internacional Humanitario (DIH), o Direito Internacional dos Direitos
Humanos (DIDH) e o Direito Internacional dos Refugiados (DIR) estdo estritamente
interligados tanto na sua conceptualizacgdo como na propria instrumentalizacdo e
praticidade®. Apesar de ser um ramo auténomo, o DIR encontra grande parte do seu
fundamento e do seu quadro juridico-normativo no DIDH* e dai que os
desenvolvimentos iniciais do regime de protecdo internacional estejam intimamente
relacionados com a entrada em vigor da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de
1948 (DUDH), que n&o so estipulou o direito a procurar asilo, como estabeleceu um
conjunto de principios determinantes no reconhecimento da condicéo de refugiado.

A Convencdo de Genebra (CG)® é o principal alicerce normativo do DIR®, nido
sO por estabelecer um regime legal especifico de protecdo (e, consequentemente, a
primeira e classica definicdo de refugiado no seu artigo 1A(2)"), mas por espelhar a
preocupacdo da Comunidade Internacional (CI) em transformar um costume
internacional - o instituto do asilo - em disposi¢des de carater vinculativo para as Partes
Contratantes.

Ainda assim, as suas limitacBes eram evidentes®. Estas justificaram-se pelo
contexto politico pos-guerra, pelos interesses geo-estratégicos das grandes poténcias e
foram afastadas pelo Protocolo relativo ao Estatuto dos Refugiados de 1967 (Protocolo

® CABRINI, Luigi, La proteccion internacional de los refugiados. La accién del ACNUR, in Derecho de
Extranjeria, 649; Em sentido contrario, GOODWINN-GILL, G., Asylum: The Law and Politics of Change,
International Journal of Refugee Law (1JRL), vol. 7, 1995, 2.

* HATHAWAY, James C., The Rights of Refugees under International Law, Cambridge University Press,
2005, 75; CABRINI, ob. cit., 649.

> Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951), adotada a 28 de Julho de 1951 pela Conferéncia
das NagGes Unidas de Plenipotenciérios sobre o Estatuto dos Refugiados e Apétridas, convocada pela
Resolucdo n°. 429 (V) da AGNU, de 14 de Dezembro de 1950.

® HATHAWAY, The Rights of Refugees, 91; CABRINI, ob. cit., 647-8.

" GOODWINN-GILL, G., The Refugee in International Law, Oxford: Clarendon Press, 1996, 40.
 GOODWINN-GILL, G. e MCADAM, Jane, The Refugee in International Law, Oxford University Press,
Third Edition, 2007, 36-8; HATHAWAY, James C., A Reconsideration of the underlying premise of refugee
law, IJRL, vol. 31, 1990, 150; CABRINI, ob. cit., 649-650.
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de 1967 ou Protocolo), pela Convencgédo da Organizagdo de Unidade Africana de 1969
(Convencdo da OUA) e pela Declaracdo de Cartagena de 1984 (DC).

De acordo com o DI e, mais especificamente, de acordo com a definicéo
estabelecida pela CG, a nocgdo de refugiado® aplica-se a todo aquele que é vitima de
perseguicdo, devido a determinadas circunstancias'® relacionadas com a sua raga,
religido, nacionalidade, opinido pablica ou filiagdo num particular grupo social e que,
em consequéncia, se vé obrigado a abandonar o seu pais e a requerer a protecdo de um
pais terceiro. Assim, a definicdo de refugiado consubstancia dois requisitos chave: o
“fundado receio de perseguicio™! e a “falta de prote¢do nacional”*?.

Como vimos, o artigo 14° da DUDH estabeleceu o “direito a procurar asilo”,
direito sem qualquer equivalente na obrigaco estatal de conceder asilo™ quer porque 0s
Estados ndo tinham interesse na consagracao de um tal direito que permitisse a livre
entrada de estrangeiros no seu territorio, quer porque anexado a isso surgiriam riscos de
concessao de asilo a emigrantes que ‘ndo sendo refugiados’ antes procuravam melhores
condi¢des de vida. Foi a Diretiva Qualificacdo 2004 (DQ ou DQ 2004) o primeiro
instrumento a normativizar diretamente o direito a garantir asilo™ e a transforma-lo num
direito do individuo e ndo num direito do Estado. Foi um passo extraordinario no DIR,
até entdo limitado conceptual e juridicamente pelo “direito a procurar asilo”, sem
qualquer vinculacdo pelos Estados Membros (EM) a uma obrigacdo internacional, ainda
que agora, s6 de ambito regional.

% Podemos afirmar que a expansdo da definicdo de refugiado encontra auxilio no Direito Internacional
Consuetudinario e podemos dizé-lo por dois motivos: primeiro, porque a ‘ideia’ de conceder asilo era ja
pratica aceite e reiterada pela Cl mesmo antes da criagdo da DUDH e da CG; em segundo, numa linha
mais moderna, trata-se de defender a aplicagdo da CG ndo sO a aqueles que preenchem as condicGes
estatutarias mas a todas as vitimas de violag¢fes de direitos humanos. Ignorar o carater consuetudinario da
definicdo de refugiado, serd o mesmo que afirméa-Ila estritamente contratual e limitada teleclogicamente
pela letra da lei. Falamos da cria¢do ou aceitacdo de estruturas normativas complementares a CG.

9 UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Status, Geneva, 1979, pts. 66
ss; 71 ss, 74 ss, 80 ss, 77 ss, respetivamente.

11 Este conceito foi elaborado, em 1946, pelo CES e normativizado na Constituicdo da OIR. Cfr.
MCADAM, Jane, Rethinking the Origins of ‘Persecution’ in Refugee Law, 1JRL, vol. 25, 2013, 667-692.
Neste artigo a autora defende que, apesar do conceito de perseguicdo sO ter comecado a fazer
explicitamente parte da definicdo de refugiado a partir dos anos 50, ele estava implicito em varios
instrumentos internacionais desde os anos 20, contrapondo-se, assim, a ideia de HATHAWAY, in A
Reconsideration, de que a referéncia explicita a esse elemento na Convencdo de OIR se traduziu numa
“mudanga dramatica e num desvio relativamente as fases anteriores”, o que para a autora ndo é mais do
que a ordem natural das coisas. Por outro lado, segundo alguns autores, para que uma pessoa seja vitima
de perseguicdo é necessaria uma “discriminagdo intencional” que prove o carater pessoal da defini¢do de
refugiado, demonstrando a incapacidade da CG proteger vitimas de guerra civil. Neste sentido, KALIN,
W., Refugees and civil wars: only a matter of interpretation?, 1JRL, vol. 3, 1991, 437-8; GOODWINN-
GILL, G., The Refugee in International Law, Oxford, Clarendon Press, 1983, 44-5.

12 Note on International Protection, A/AC.96/830, 7 September 1994, par. 10.

13 HATHAWAY, A Reconsideration, 166 e 172-4; GOODWINN-GILL, e MCADAM, ob. cit., 358. Estes dois
ultimos autores consideram que mesmo ndo existindo um direito ao asilo, os EM tém uma obrigacao
implicita e indireta de ndo dificultar o direito a procurar asilo.

¥ Bazo, Maria T. Gil, Refugee status, subsidiary protection, and the right to be granted asylum under EC
law, Research Paper No. 136, 2006, 7.
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Il. O Regime Juridico dos Refugiados na América Latina. Um Caminho
Auténomo? Comparacao com o Sistema Regional Europeu

Podemos comecar por caracterizar o regime de protecdo internacional como um
regime heterogéneo, um regime que dadas as limitacOes ja referidas da CG - a qual
visava responder concretamente aos problemas europeus da época -, e as especificas
necessidades humanitérias vindas de outras regides do globo, foi obrigado a seguir

linhas diferentes para solucionar problemas diferentes.

Falamos agora do regime juridico dos refugiados adotado pela América Latina
quando comparado quer com a conduta europeia e respetivos instrumentos, quer com a
conduta norte-americana. Falamos de paises marcados por periodos de grande
instabilidade politica e por graves crises econdmicas. Falamos principalmente de uma
regido que durante varias décadas se demonstrou auto-suficiente na resolucdo das
questdes de asilo, através de uma forte pratica consuetudinaria que s6 anos mais tarde se
viu normativizada®®. Falamos de uma confianca, como veremos excessiva, Nnos
ordenamentos juridicos internos desses mesmos Estados e de uma convicgao de que se

tratam de problemas sol(iveis & margem da restante comunidade internacional®.

Neste sentido, ndo podemos deixar de ter em conta todo o contexto historico
inerente a luta pela independéncia, as consequéncias vindas da Guerra Civil Espanhola e
mais tarde da Segunda GM, nem tdo pouco a facilidade com que se movimentam
grandes fluxos de refugiados entre paises vizinhos na América do Sul e Central. De tudo
isto s6 uma coisa poderia decorrer: a supremacia de principios como o da soberania
estatal e o da ndo intervencdo em territorio nacional, 0 que nos leva, inevitavelmente, a
uma outra questdo - o constante desenvolvimento e a crescente relevancia atribuida ao
asilo diplomatico quando comparado com o asilo territorial, o que, de resto, ndo
aconteceu nem na Europa nem nos EUA por passar a ser visto como um “ato que

. , . 1 qi s 17
condena a soberania” e “um obstaculo a paz e seguranga publica” ™.

> FrANCO, L. e NORIEGA, J. S., Contributions of the Cartagena Process to the Development of
International Refugee Law in Latin America, in Memoir of the Twentieth Anniversary of the Cartagena
Declaration on Refugees, Bogota: UNHCR, 2004, 67.

6 EspoNDA, Jaime, La tradicién latinoamericana de asilo y la proteccion internacional de los
refugiados, in FRANCO, Leonardo, El asilo e la proteccion de los refugiados en América Latina, 1% ed.,
Buenos Aires, ACNUR-UNLa-Siglo XXI Ed. Argentina, 2003, 109.

" ESPONDA, ob. cit., 85.
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Facto é que durante mais de meio século a América Latina foi conseguindo, por
si propria'®, ultrapassar as inimeras crises resultantes dos crescentes fluxos de
refugiados vindos dos mais variados paises da América do Sul e Central. Mas foi
essencialmente a partir dos anos 60 que a adesdo a CG surgiu como imperativa. A
resisténcia destes paises ao sistema das Nacdes Unidas foi levada até as ultimas
consequéncias®®, culminando na criagdo das, ja referidas, Convences de Caracas de
1954. Cremos que o principal motivo da ndo ades&o aos instrumentos internacionais de
protecdo dos refugiados residia ndo nas limitagcbes da CG nem da sua definicdo mas na
inseguranca relativamente ao controlo exercido pelo ACNUR? e no que a submisséo a
esse controlo simbolizava. Por outro lado, a CG era vista como um “produto europeu”21
direcionada aos paises europeus. E depois os estados latino-americanos ja tinham dado
provas suficientes das suas boas intenc6es e do seu respeito pelas garantias do direito ao
asilo®, quer porque as suas praticas costumeiras o demonstravam quer porque a
assumida transposicdo para as ordens juridicas internas dos, mais tardios, instrumentos
criados a nivel regional era representativa de um reconhecimento geral da sua

importancia.

Mais, com os crescentes movimentos populacionais e com as alteragdes de perfil
dos refugiados, o sistema americano estaria, nos anos 80, a ultrapassar um dos seus
momentos mais criticos”®. Nem a CG nem o Protocolo Adicional eram suficientes. Era
necessario estabelecer um equilibrio entre as preocupac@es estatais e a criacdo de uma

abordagem normativa suficientemente flexivel e ampla para proteger o maximo nimero

'8 para o propésito deste artigo é importante ter em conta os seguintes documentos do sistema regional
latino-americano: o Tratado de Direito Penal Internacional, assinado a 22 de Janeiro de 1889 em
Montevideu; a Convencdo sobre Asilo, assinada a 20 de Fevereiro de 1928 em Havana; a Convencédo
sobre Asilo Politico de Montevideu, assinada a 26 de Dezembro de 1933; o Tratado sobre Asilo e Reflgio
Politico, assinado a 4 de Agosto de 1939 em Montevideu; o Tratado sobre Direito Penal Internacional,
assinado a 19 de Margo de 1940 em Montevideu; a Convengédo sobre Asilo Diplomético e a Convengao
sobre Asilo Territorial, assinadas a 28 de Margo de 1954 em Caracas e a Convencao Interamericana sobre
Extradicdo, assinada a 25 de Fevereiro de 1981 em Caracas.

1% CcaNTOR, David J., European Influence on Asylum Procedures in Latin America: Accelerated
Procedures in Colombia, Ecuador, Panama and Venezuela, School of Advanced Study, University of
London, 26 March 2012, 5-8.

2 ESPONDA, ob. cit., 114.

?! |bidem, 114.

22 Note-se que ao contrario do sistema das Naces Unidas, o sistema latino-americano estabeleceu, desde
cedo, quer na Convencdo Americana de Direitos Humanos de 1978 quer na Declaracdo Americana dos
Direitos e Deveres do Homem de 1948, o direito ndo s6 a procurar asilo mas o direito a garantir asilo,
transformando-o num direito do individuo e ndo num direito do Estado. A nivel europeu, como vimos, a
DQ 2004 foi o primeiro instrumento a normativizar a garantia do direito ao asilo.

2 ARBOLEDA, Eduardo, Refugee Definition in Africa e Latin America: Lessons of Pragmatism, 1JRL, vol.
3, 1991, 200.
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de pessoas possivel®®. Assim foi feito. Com vista a resolugdo do problema, a
Universidade de Cartagena e o Centro de Estudos do Terceiro Mundo organizou, na
cidade de Cartagena das Indias, um Coldquio designado de “Coléquio sobre a Protecio
Internacional dos Refugiados na América Central, México e Panama: Problemas
Juridicos e Humanitarios” que deu origem a Declaracdo de Cartagena sobre o0s
Refugiados em 1984, a qual, até hoje, continua a ser o instrumento revolucionario do

sistema latino-americano®.

Ainda que sem natureza vinculativa, a DC conseguiu influenciar afincadamente
as legislagBes nacionais e incentivar a elaboracdo de boas praticas normativas e
administrativas inspiradas na sua estrutura dedicada a resolucéo dos problemas vigentes
na América Latina®®. Podemos dizer que a DC assumiu duas vertentes: uma vertente
tradicional em que reafirma a importancia dos principios previamente estabelecidos pela
CG e seu Protocolo; e uma vertente contemporanea’’ assente numa terminologia
inovadora e sem precedentes no DIR, expandindo a protecdo e o ambito de aplicacdo
deste até as situagdes de “violéncia generalizada, conflitos internos e violagcdes massivas

.. 2
de direitos humanos”?%.

Todavia, esgotar a importancia da DC no desenvolvimento dado a definicdo de
refugiado é minimizar gravemente um avanco normativo cujo impacto vai muito além
dessa definicdo e do proprio sistema regional latino-americano®®. Foram vérias as
questBes abordadas nas suas Conclusdes. Referimo-nos, a titulo exemplificativo, a
convergéncia entre o DIR, o DIDH e o DIH; a natureza apolitica, humanitéria e pacifica
do asilo; ao principio de non-refoulement como um principio de ius cogens; ao
estabelecimento de um tratamento minimo dado aos refugiados; a afirmacdo do caréater

voluntario do repatriamento voluntario enquanto solucdo duradoura mas sem por isso

** GONzALEz, J. C. Murillo, El derecho de asilo y la proteccién de refugiados en el continente
americano: contribuciones y desarrollos regionales, in XXXIV Curso de Derecho Internacional,
Aspectos Juridicos del desarrollo regional, Organizacién de los Estados Americanos, 2008, 426.

5 CUELLAR, Roberto, et al., Refugee and Related Developments in Latin America: Challenges Ahead,
URL, vol. 3, 1991, 484; CIREFCA, Principles and Criteria for the Protection of and Assistance to
Central American Refugees, Returnees and Displaced Persons in Latin America, January 1990, 4.

% EspIELL, H. Gros, et al., Principios y Criterios para la Proteccién y Asistencia a los Refugiados,
repatriados y desplazados centroamericanos en América Latina, Conferencia Internacional sobre
Refugiados Centroamericanos (CIREFCA) , Ciudad de Guatemala, 1989, 4.

27 Esta vertente divide-se, por um lado, nos elementos inovadores exclusivamente estabelecidos pela DC
e, por outro, na referéncia a Convencdo da Organizagdo de Unidade Africana de 1969, a qual foi um
grande incentivo a DC. Neste sentido, CUELLAR, ob. cit., 484.

%8 Concluséo n° 3 da Declaragdo de Cartagena. Instrumento disponivel em: www.acnur.org.

? ACNUR, ob. cit., 9 e 13.


http://www.acnur.org/
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por em causa a seguranca do individuo; a referéncia pioneira aos deslocados internos e

aos direitos econémicos, sociais e culturais®.

Mas se é verdade que a DC espelhou as preocupagfes dos paises da América
Latina com questdes nunca antes suscitadas por outros sistemas de protecdo regionais e
alargou o escopo da definicdo de refugiado a um patamar de abrangéncia tal que
levantou dividas relativamente & sua interpretacdo e aplicacdo®, ndo é menos verdade
que uma leitura global, adequada e coerente deste instrumento eliminaria quaisquer

incertezas aplicativas e proporcionaria a harmonizagao entre a préaticas estatais.

Quanto a definicdo de refugiado e a confusdo terminoldgica entre asilo e reflgio
existente nos instrumentos latino-americanos, os quais criaram desde cedo um caminho

auténomo do elaborado a nivel internacional®?

, hum primeiro plano importa referir que
de acordo com este sistema, o conceito de asilo diplomético corresponde ao conceito de
asilo politico e o de asilo territorial ao conceito de reflgio®, e num segundo plano, que
desde o Tratado de Montevideu de 1889, foi criada propositadamente uma ligacdo entre
0 conceito de asilo e o requisito de perseguicdo politica, 0 mesmo é dizer que até a
evolucgéo da DC, a definigéo de refugiado se encontrava conceptualmente mais limitada
que a da CG**, o que bem se compreende pelas circunstancias histérico-politicas em que

esses instrumentos foram criados e pelas garantias que visavam salvaguardar.

Por outro lado, esse caminho auténomo tracado pela DC caracteriza-se,
especialmente, pelo afastamento de uma das maiores fragilidades protecionais da CG: o
“fundado receio de persegui¢do”. Este requisito circunscreve a concessdo de protecédo

internacional ao abrigo da CG a um conjunto limitado de situacdes, deixando de fora

%0 FRANCO e NORIEGA, ob. cit., 99-101.

31 ACNUR, Documento de Discusion. La situacion de los refugiados en América Latina: Proteccion y
soluciones bajo el enfoque pragmatico de la declaraciéon de Cartagena sobre los refugiados de 1984,
Agosto 2004, 9 e 14-5. Falamos, essencialmente, de preocupacfes ao nivel da seguranca nacional, da
estabilidade regional, dos critérios pouco desenvolvidos relativamente a aplicacdo das clausulas de
exclusdo e cessacdo, e da elevada amplitude dos cinco motivos pertencentes a definicao de refugiado, cfr.
GONZALEZ, ob. cit., 429.

%2 ARBOLEDA, ob. cit., 197.

%% No Tratado de Montevideu de 1889 ndo havia mengio ao conceito de ‘refigio’ e o conceito de “asilo’
era utilizado indistintamente para o asilo diplomético e territorial. Essa alteracdo s6 foi feita no Tratado de
Montevideu de 1939, cfr. ESPONDA, ob. cit.,, 94-100. Note-se que o conceito de asilo territorial nas
Convencdes latino-americanas é mais restrito que o conceito de refugiado da CG, precisamente pela
limitacdo resultante da intrinseca relagdo entre o direito de asilo e o requisito de perseguigdo politica, cfr.
ARBOLEDA, ob. cit., 198.

% CAMINOS, H., Some Considerations on the Protection of Refugees in The InterAmerican System, with
particular Reference to the Situation of Refugees in Central America, in NAsH, A., ed. Human Rights and
The Protection of Refugees under International Law, 1988, 96.
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tantas outras igualmente carecedoras de protecdo. Neste sentido, a DC é, sem duvida,
um instrumento complementar & CG. Desde logo, ao fazer a ligacdo entre o DIR e 0

. . ~ . .. 35
DIDH quando se refere a “violagcdo massiva de direitos humanos”

e depois ao permitir
a concessdo do estatuto de refugiado quer quando ndo se consiga provar o fundado
receio de perseguicdo quer em situacdes de violéncia generalizada, substituindo esse

requisito pela prova de uma “ameaca a vida, seguranca e liberdade™®.

Assim, a DC ndo s6 ampliou a definicdo de refugiado além da CG como se
tornou num instrumento que ndo pondo em causa a supremacia da ultima, surge como
compativel com o ambito de aplicacdo desta e complementar aos principios por ela
estabelecidos. Em Dezembro de 1994, dando seguimento a DC, é criada a Declaragédo
de S. José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas. Desta vez uma Declaracdo mais
focada numa outra dimensdo de ‘grupo vulneravel’ — 0s deslocados internos. Aqui,
reafirma-se a relagéo entre o DIR e o DIDH, numa perspetiva causal entre a violacéo de
DH e os deslocamentos populacionais com particular incidéncia nos resultantes

problemas scio-econémicos e na deterioragdo das condicdes de vida da populagéo®”.

Relativamente ao regime juridico dos refugiados na Europa®®, ndo podemos
deixar de afirmar que o tratamento progressivo dado a politica de asilo foi fortemente
influenciado pelo processo de integracdo europeia. De facto, o verdadeiro passo na
comunitarizacdo das questBes de asilo foi dado com o Tratado que instituiu a

Comunidade Europeia®, ao criar o Titulo IV e denomina-lo de “Vistos, asilo, imigragio

% GoNzALEZ, ob. cit., 432.

% EsPIELL, ob. cit., 9. Sobre os cinco motivos pertencentes a definicio de refugiado da DC, cfr.
CORCUERA, S., Reflections on the Application of the Broader Refugee Definition of the Cartagena
Declaration in Individual Refugee Status Determination Procedures, in Memoir of the (...), 197-205.

¥ TRINDADE, A.C., Approximations and Convergences Revisited: Ten Years of Interaction between
International Human Rights Law, International Refugee Law, and International Humanitarian Law (from
Cartagena — 1984 to San Jose — 1994 and Mexico — 2004), in Memoir of the (...), 128-9.

% O Conselho Europeu adotou vérios instrumentos: Acordo Europeu relativo & supressio de vistos para
os refugiados de 1959; Acordo Europeu sobre a transferéncia de responsabilidade relativa a refugiados de
1980; quanto as Recomendac¢des da Assembleia mencionamos a Resolugdo n° 773 de 1976, relativa aos
refugiados de facto e a Resolucdo n® 787, também de 1976, sobre a harmonizacdo das praticas de
elegibilidade conforme a Convencdo de Genebra de 1951 e seu Protocolo Adicional de 1967; quanto as
RecomendacBes do Conselho de Ministros mencionamos a Recomendacéo relativa @ harmonizacdo dos
procedimentos nacionais em matéria de asilo de 1981 e a Recomendacao relativa a protecdo de pessoas
que satisfazem os critérios da Convengdo de Genebra mas ndo sdo formalmente reconhecidas como
refugiadas, de 1984.

% As politicas de asilo estéo reguladas no artigo 78° do TFUE (Titulo V, agora denominado “Espago de
Liberdade, Seguranga e Justiga”), estipulando que as medidas adotadas em matéria de asilo serdo
concordantes com a CG, com o Protocolo e com “outros tratados pertinentes”, o que significa incluir ndo
s6 a CEDH como todos os instrumentos de DH. Para mais avangos, cfr. BAzo, Maria T. Gil, La
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e outras politicas relativas a livre circulagdo de pessoas”, criando um sistema europeu
(Unico) de regulacdo e protecdo das questdes de asilo, dotando as instituicbes europeias

de poderes préprios para criarem e desenvolverem complexos normativos nesta matéria.

A criacdo de um Espaco Unico Europeu, marcado pela livre circulagio de
cidad&os comunitarios*®, ndo poderia deixar de ter como consequéncia o fortalecimento
das fronteiras externas da Unido bem como o controlo dos fluxos migratorios através da
exigéncia de visas e da imposicdo de sangdes as empresas transportadoras. Todavia, 0
sucesso desta monitorizacao transfronteirica ndo pode ser feito a custa da violacdo de
normas imperativas de DH; pois, se é verdade que ndo ha um direito a entrar em
qualquer pais, j& 0 mesmo ndo é verdade para o direito a sair. O uso e a imposi¢do
arbitraria de regras de controlo migratério pode impedir, ndo sé o acesso eficaz aos
procedimentos para obtencdo de asilo como conduzir a negagdo de PI, uma vez que 0s
requerentes séo incapazes de exercer o direito a procurar asilo sendo reenviados para
paises, onde correrdo risco de vida, violacBes a integridade fisica ou privacdo de
liberdade. Sdo estes Estados os primeiros a afastar-se das responsabilidades
internacionais e de compromissos vinculativos, negando a protecdo devida a quem se
aproxima das suas fronteiras, criando mecanismos tacanhos dentro do sistema de asilo
que os iliba das suas obrigaces.

Acrescente-se que muitos Estados tém utilizado conceitos como o de “pais

41 . . . 42
seguro”” e “pedidos manifestamente infundados”

para se desresponsabilizarem pelos
requerentes de asilo que se aproximam do seu territorio, potenciando disparidades
relativamente ao nimero de pedidos de asilo nos diferentes EM, impedindo uma anélise
de fundo a solicitudes que, por ndo serem estatutarias, sdo consideradas abusivas ou
injustificadas, ignorando a existéncia dos refugiados de facto, os quais ndo deixam de
ter direito a (procurar) asilo pelo simples facto de ndo preencherem os requisitos da CG.

Dai o surgimento da Convencdo de Dublin a 15 de Junho de 1990, que estabelece

Proteccidon de los Refugiados en la Union Europea tras la entrada en vigor del tratado de Amsterdam a
la luz del derecho internacional de los derechos humanos, in MENENDEZ e LIESA, ob. cit., 152-3.

00 Tratado de Schengen em 1985 tinha como principal objetivo antecipar a livre circulacdo de pessoas,
entre Estados-Membros pertencentes & Comunidade Europeia, ja estipulada pelo Ato Unico Europeu.
Note-se que estes desenvolvimentos foram realizados no &mbito da cooperagdo intergovernamental
paracomunitaria.

* Sobre este conceito, cfr. HAILBRONNER, Kay, The Concept of ‘Safe Country’ and Expeditious Asylum
Procedures: A Western Europe Perspective, IJRL, vol. 5, 1995.

*2 Cfr. Resolugdo relativa aos pedidos de asilo manifestamente infundados (pt. 1, al. a) e b)); Resolugéo
relativa a harmonizacdo do conceito de terceiro pais seguro e Conclusdo relativa aos paises em que de
modo geral ndo existe risco de persegui¢do politica, todas elas adotadas em Londres em 1992.
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critérios para a determinacéo do EM responsével pela anélise do pedido de asilo®,

A verdade é que mesmo com estes contributos muito ficou por dizer. Por
exemplo, a CG ndo determina um procedimento concreto para a concesséo do estatuto
de refugiado e os avangos europeus também ndo foram suficientemente inovadores para
eliminar essa lacuna; o que significa permitir que os EM adotem uma concepc¢ao mais
restrita da definicdo de refugiado, moldando-a como melhor lhes aprouver,
marginalizando os interesses humanitarios em prol dos politico-econémicos, decidindo
eles préprios quais 0s requisitos necessarios no processo de determinacdo do estatuto®.
A CG, ao nada dizer*®, acaba por permitir, indiretamente, tais medidas; medidas essas
totalmente impunes pela falta de supervisdo de uma autoridade internacional
responsavel e com poderes proprios. Surgem duvidas interpretativas e muitas sdo as
imprecisdes conceptuais que dificultam ainda mais a escolha sobre os critérios a serem

seguidos, obstacularizando a plena aplicagéo da CG.

Consideramos, no entanto, que apesar dos avancos referidos, o instrumento
regional europeu que determinou um avanco incontestavel ao nivel dos direitos dos
refugiados foi a CEDH. Como veremos, trata-se de um instrumento que ainda que nao
especificamente criado para a defesa dos requerentes de asilo e refugiados nem téo
pouco sendo parte do DIR tem tido, ao longo das ultimas décadas, um papel inigualavel

na salvaguarda dos direitos daqueles que necessitam de protecdo internacional.

A titulo conclusivo, quando comparamos o regime juridico dos refugiados
desenvolvido a nivel europeu com o desenvolvido pelo sistema regional latino-
americano, teremos sempre de reconhecer a longa tradicdo deste ultimo em conceder
ajuda humanitaria a requerentes de asilo®® e de atentar aos seus in(imeros esforcos em
adaptar o sistema de protecdo internacional as necessidades regionais e, essencialmente,
a autorresponsabilizacdo pelas questdes de asilo num espirito de solidariedade e
distribuicdo de encargos num plano regional. O sistema europeu alcangcou o americano

mas com um atraso de vinte anos.

A nivel internacional, podemos afirmar que o DIR se apresenta como um regime

* Ficou estabelecido que o EM responsavel pela analise do pedido de asilo seria aquele pelo qual o
requerente teve acesso ao territorio da Unido Europeia, ou seja, o “primeiro pais comunitario”.

* HATHAWAY, A Reconsideration, 144 e 166-8.

** CABRINI, ob. cit., 647-8; FITZPATRICK, Joan, Revitalizing the 1951 Refugee Convention, Harvard
Human Rights Journal, vol. 9, 242-4.

*® CUELLAR, ob. cit., 482; ESPIELL, ob. cit., 3.



Revista Electronica Iberoamericana ISSN: 1988 - 0618 s
http://www.urjc.es/ceib/ Vol. 8,n°2. 2014 ~E ib

Centro de
Estudios de
Iberoamérica

tendencialmente marcado pela fragilidade do sistema protecional, pela incoeréncia e
pouca precisdo do complexo normativo que o regula e pela auséncia de uma estrutura

institucional que seja o seu leitmotiv.

I1l. As Formas Complementares de Prote¢do do Direito Internacional dos
Refugiados; 1. Convencdo de Genebra. Instrumento de protecdo suficiente? A
Protecdo Internacional; 2. A Protecdo Complementar e a Protecdo Subsidiéria; 3.
Os avancos normativos da Protecdo Subsidiaria

Foi da necessidade de harmonizar os critérios que identificam aqueles que
carecem de Pl e de assegurar standards minimos da prote¢cdo concedida, que se deu o
surgimento da DQ 2004. Mas nem todas as pessoas que necessitam sdo por ela
abrangidas®’ e a forma como algumas disposicées estdo redigidas, contraria o objetivo
de harmonizacdo com que foi criada ao conduzir a lacunas interpretativas que serdo a
causa de divergéncias aplicativas substanciais. A DQ ao dividir a protecdo em dois
estatutos distintos — o de refugiado e o de protecdo subsidiaria — perdeu uma grande
oportunidade de criar um sistema de PC Unico, marcado pela coesdo de mecanismos e
pela coeréncia na concessdo de beneficios, através de uma definicdo de refugiado
abrangente, que n3o pretendendo substituir a da CG, a impulsionasse*®. Ainda assim,
nada retira 0 seu mérito*®, enquanto primeiro instrumento a normativizar a garantia do
direito ao asilo, a definir o conceito de PS, a fornecer uma definicdo clara de
perseguicdo® e a prever a possibilidade de avaliar um pedido de asilo, mesmo que a
perseguicdo em que ele assenta tenha sido realizada por agentes ndo estatais ou que

esteja em causa uma perseguicdo com base no género®.

N&o obstante os seus avangos, 0 objetivo com que a DQ foi criada ndo tinha
sido, ainda, alcancado e o continuo distanciamento entre os critérios das politicas

estatais eram prova disso. Foi com o intuito de reformular e clarificar alguns conceitos

* UNHCR, Complementary Forms of Protection, par. 11, al. h); ECRE, Complementary/Subsidiary
forms of Protection in the EU Member States, July 2004, 3; J , 0b. cit., 217-220.

*® Neste sentido, BAzO, Refugee Status, 13-4. Também LAMBERT se pronuncia, referindo-se 8 DQ como
um instrumento que promete combinar essas duas formas de prote¢do (esses dois estatutos) de baixo do
mesmo “‘guarda chuva”, de modo a criar uma definicdo Unica e uma protecdo comum a todas essas
pessoas, in The EU asylum Qualification Directive, 162-6. Por outro lado, MCADAM considera que sendo
a CG um instrumento especifico de DH, entdo tera de evoluir juntamente com estes, devendo aplicar-se a
todos aqueles que séo protegidos pelo PNR, ndo sendo necessario um estatuto separado do estatuto
conferido pela CG, in Convention as a Blueprint, 5-6.

** AMBERT, The EU asylum, 161.

%0 BAz0, Refugee Status, 10.

51 McADAM, The European Union proposal, 18-20.
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que uma nova foi adotada, a Diretiva 2011/95/UE> (DQ 2011). As expetativas de algo
melhor ndo foram duradouras e € lamentavel o desgaste juridico-normativo na

(re)estruturacdo de algo tdo pouco desenvolvido e tdo pouco evoluido.

Destacamos a existéncia de garantias limitadas na luta contra o refoulement
como a lacuna mais gravosa da DQ 2011. Se a CG pouco assegurava, ja a Diretiva ao
acrescentar a al. d) no n° 1 e o par. 2 do art. 17°, veio aumentar a clausula de exclusédo
constante do art. 1°(F) da CG™, permitindo aos EM a exclusdo do estatuto de PS e a ndo
concessdao de protecdo, ainda que a pessoa em causa ndo seja individualmente
responsavel por esse crime ao abrigo do Direito Penal Internacional, ignorando o facto
de que mesmo nas situacdes em que a PS é negada, os requerentes de asilo sdo
protegidos pelos DH, nomeadamente, pelo carater inderrogavel do principio de non-
refoulement®. Enquanto a CG, no caso de um refugiado ser um perigo para a seguranca
nacional, estabelece (aparentemente) uma exclusdo do beneficio do PNR, a Diretiva vai
mais além, tornando-o inelegivel para a concessdo de PS> por razées que ndo estdo
sequer previstas na CG. Em vez disso, a DQ devia ter sido utilizada para introduzir uma
obrigacdo internacional de non-refoulement quaisquer que fossem as circunstancias™,

ainda que as pessoas em causa ndo preenchessem os requisitos para a PS.

Fazemos ainda referéncia a letra infeliz do artigo 15° que exclui algumas
categorias de pessoas que sdo protegidas pelo DIDH®’. De facto, é a al. c), juntamente
com o art. 2° al. f), o maior motivo de preocupacao. Apesar do indiscutivel avanco que
foi considerar as pessoas vitimas de violéncia indiscriminada como elegiveis para PS¢,
tendo em conta que a prépria CG ndo estabelecia nenhuma protecdo a esse nivel®, a
letra da disposi¢do ndo é clara, conduzindo a aplicaces erréneas, como é o caso do

conceito de “ameaca individual” que por vezes ¢ interpretado no sentido restrito da

52 Diretiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de Dezembro de 2011, JOUE, L
337/9, 20.12.2011, PT.

%3 BAzO, Refugee Status, 15 ss; ECRE, The Impact of the EU Qualification Directive, 6 e 28-30; UNHCR,
Annotated Comments on the EC Council Directive 2004/83/EC, 26-8.

) , ob. cit., 222; ECRE, Information Note on the Council Directive 2004/83/EC, 13.
> LAMBERT, The EU asylum, 179.
% Segundo J é preocupante que os art. 17° e 21° da DQ nédo tenham confirmado o

carater absoluto do PNR, in ob. cit., 222; ECRE, The Impact of the EU Qualification Directive, 27 e 29.

5" ECRE, Information Note on the Directive 2011/95/EU of the European Parliament and of the Council
of 13 December 2011 (recast), 11-2.

%8 UNHCR, Report of the Third Meeting, par. 15; UNHCR, Complementary Forms of Protection, par. 11,
al. g).

%9 «(...) a definigdo de refugiado do artigo 1A(2) é, essencialmente, individualista e foca-se em atos de
perseguicdo discriminatdrios com base em motivos especificos.”, in LAMBERT, The Next Frontier, 207.
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ameaca ser individualizada®®, o que contraria o intuito com que a disposicéo foi criada.
Além disso, o TJUE j4 se pronunciou sobre esta quest&o, no caso Elgafaji c. Holanda®*,
afirmando que o requerente ndo tem de demonstrar que ele era individual ou
especificamente o alvo para beneficiar dessa protecdo®®, uma vez que “o elemento-
chave do artigo 15° al. ¢) é o grau ou o nivel de violéncia indiscriminada que
caracteriza o conflito armado e néo a existéncia de um conflito armado de acordo com o
Direito Internacional Humanitario”®. O art. 15° deveria ser interpretado pelos EM, em
unissono, com a inten¢do legislativa com que foi criado, em vez de ser visto como uma

alternativa desescrupulosa de criar obstaculos a concesséo de protecéo.

IV. O artigo 3° da CEDH enquanto reforco do DIR na luta contra o
refoulement; 1. A legitimidade aplicativa da CEDH ao DIR; 2. O alcance do
principio de non-refoulement; 3. A relacéo entre o artigo 3° da CEDH e o principio
de non-refoulement; 4. A evolucéo jurisprudencial do TEDH no ambito do artigo
3° em situacdes de expulsao

1. A legitimidade aplicativa da CEDH ao DIR

Sabemos de antemdo que a CEDH®, apesar de ser um instrumento base na luta
contra violagbes de DH, ndo foi direta nem especificamente criada para proteger os
direitos dos refugiados e requerentes de asilo. De facto, em nenhuma disposicdo se
encontra explicitamente consagrado o direito ao asilo®®, nem o principio de non
refoulement®®. Sabemos, porém, que o DIDH é base do DIR. Se o é em termos
valoristicos porque ndo também em termos normativos? Chegamos ao exato ponto por

onde inicidmos esta viagem — a consagracao dos DH ja ndo s6 enquanto matriz robusta

* ECRE, Information Note on the Directive 2011/95/EU, 11; ] , ob. cit., 225.

81 TJUE, Meki Elgafaji and Noor Elgafaji v. Staatssecretaris van Justitie, Case C-465/07, 2009.

%2 aMBERT, The Next Frontier, 212-5.

* Ibidem, 214.

64 Convencéo para a Proteccdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, de 4 de
Novembro de 1950.

% EINARSEN, Terje, The European Convention on Human Rights and the Notion of an Implied Right to de
facto Asylum, IJRL, vol. 2, 1990, 361 e 364; MCADAM, Complementary Protection, 136; MOLE, Nuala e
MEREDITH, Catherine, Asylum and the European Convention on Human Rights, Council of Europe
Publishing, 2010, 19; JuAN, Carmen M., El Convenio Europeo de Derechos Humanos y la Proteccion de
los Refugiados, in SANCHO, Angel G. Chueca, Derechos Humanos, Inmigrantes en Situacion Irregular y
Union Europea, Lex Nova, 2010, 171; European Union Agency for Fundamental Rights (FRA),
Handbook on European Law relating to Asylum, Borders and Immigration, Council of Europe, 2013, 36,
43, 45.

% McADAM, Complementary Protection, 136.
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por entre a qual se desenham e entrelagam os caminhos do sistema de asilo mas

enquanto alavanca melhorada desse mesmo sistema®’.

N&o se trata de por em causa a centralidade da CG, mas de duvidar da unicidade
protecional deste mecanismo, quando existem outros suscetiveis de conferir uma
protecdo mais adequada®®. A CG foi criada para proteger um grupo vulneravel
especifico®; ja a CEDH é um instrumento que visa salvaguardar indiscriminadamente
os direitos e liberdades de todas as pessoas que se encontrem no territério de um EM,
permitindo um desfrute mais absoluto do principio de non refoulement, através de uma
interpretacdo alargada do seu art. 3°. Estdo aqui incluidos, refugiados, requerentes de
asilo™® e todos aqueles que ndo relinem o0s requisitos para o estatuto de refugiado’*, pois
a protecdo ao abrigo da CEDH ¢ independente dos “autores do risco, do contexto do
risco e da conduta do aplicante”’%. Por aqui vemos a distingdo entre o principio de non-
refoulement no contexto do DIR e no contexto do DIDH™. Podemos dizer que a CEDH
é a lex generalis e a CG a sua lex specialis. Assim, os refugiados sdo favorecidos pelos

beneficios emergentes de ambos os regimes’®, de formas tecnicamente distintas.

Nd contendo a CEDH nenhuma disposicdo em matéria de asilo é,

essencialmente, através do seu art. 3° que essa complementariedade se da”. Na

%7 ROHL, ob. cit., 4; HATHAWAY, The Rights of Refugees, 5. O autor afirma que o DIR é um “sistema
substituto de prote¢do de DH”. Da nossa parte, defendemos que nenhum desses direitos tem de ser
substituto do outro ou alternativo, mas sim complementar.

%8 Neste mesmo sentido, EINARSEN afirma: “A CEDH ajuda a mostrar como um instrumento internacional
de direitos humanos, mesmo sem um direito ao asilo expressamente estabelecido, pode proporcionar uma
melhor protecéo do que um instrumento especializado mas desprovido de um mecanismo de execucdo”,
in ob. cit., 385.

% MOLE e MEREDITH, ob. cit., 31.

0 LAMBERT, Héléne, The European Convention on Human Rights and the Protection of Refugees: Limits
and Opportunities, Refugee Survey Quarterly, vol. 24, ACNUR, 2005, 39; ROHL, ob. cit., 6; LAMBERT,
Héléne, Protection Against Refoulement from Europe: Human Rights Law Comes to the Rescue,
International and Comparative Law Quarterly (ICLQ), vol. 48, 1999, 516 e 521-2.

™ | AMBERT, Protection Against Refoulement, 532-3; JUAN, ob. cit., 172-3; DUFFY, Aoife, Expulsion to
Face Torture? Non-refoulement in International Law, 1JRL, vol. 20, 2008, 378.

2 MoLE e MEREDITH, ob. cit., 23. Neste sentido, cfr. MCADAM, Complementary Protection, 116;
EINARSEN, ob. cit., 369; LAMBERT, Protection Against Refoulement, 534; JUAN, ob. cit., 182-3.

" LAUTERPACHT, Elihu e BETHLEHEM, Daniel, The Scope and the Content of the Principle of Non-
Refoulement, ACNUR, 20 June 2001, pt. 244.

" MINK, Jdlia, EU Asylum Law and Human Rights Protection: Revisiting the Principle of Non-
refoulement and the Prohibition of Torture and Other Forms of Ill-treatment, European Journal of
Migration Law, vol. 14, 2012, 130.

’ Segundo DUFFY: “A proibicéo de refoulement esta relacionada com a absoluta proibigio de tortura.”, in
ob. cit., 373-4; MINK afirma que: “No ambito dos DH, o principio de non-refoulement deriva da proibigédo
contra a tortura e herda o seu carater primordial na protecdo de DH.”, in ob. cit., 131; LAMBERT defende
que: “A protecdo contra o refoulement estd intimamente relacionada com a protecdo contra a tortura e
contra o tratamento desumano ou degradante.”, in Protection Against Refoulement, 516.
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realidade, de que forma poderia estar mais relacionada a nao repulsdo com os DH do
que pela via da consagragédo absoluta da proibicdo de tortura e maus tratos? Focamo-
nos, assim, no papel desempenhado pelo art. 3° da CEDH em situagdes de expulséo e,

por isso, relacionadas com a luta contra o refoulement.

2. O alcance do principio de non-refoulement

O principio de non-refoulement ¢ a pedra angular do DIR™, é o valor mais alto
invocavel na luta efetiva pelos seus direitos, é a teoria que permite acreditar, ainda que
utilizado em ultima insténcia, que a realidade juridica é construida na defesa dos mais
fracos. Em termos concretos, o non-refoulement consiste na obrigacdo estatal de ndo
rejeitar um requerente de asilo na fronteira e/ou de ndo o expulsar do seu territorio para
um Estado, seja o de origem ou qualquer outro, onde a sua vida ou liberdade estejam ou

possam vir a ser ameagadas’’.

A verdadeira protecdo conferida pela CG é centralizada neste principio (art. 33°),
que passou de uma decisdo essencialmente moral e voluntaria dos EM para ser uma
obrigacdo legal decorrente do Direito Internacional Consuetudinario’, adquirindo,
assim, natureza jus cogens’®. Apesar do art. 42°/1 afirmar o seu carater inderrogavel e,
por consequéncia, o carater humanitario da propria CG®, a verdade é que se trata de
uma protecdo longe de ser absoluta, tendo em conta as excecdes presentes no 33%2 e
por, mais uma vez, se encontrar limitada pela dependéncia entre “a ameaga a vida ou
liberdade” e um dos cinco motivos constantes do art. 1A(2)%!. Esta forte interligacdo

leva a uma fragil protecéo.

De facto, lendo o art. 1A(2) em conjunto com o 33°, poder-se-ia concluir que
para haver protecao ao abrigo do ultimo, ndo s6 nao era suficiente a prova do “fundado

receio de perseguicao”, pois a ela ter-se-ia de juntar a prova da “ameaca a vida ou

'S LAMBERT, Protection Against Refoulement, 518; FITZPATRICK, ob. cit., 235.

" A Declaracéo das Nagdes Unidas sobre o Asilo Territorial, de 14 de Dezembro de 1967, estabeleceu o
direito a ndo rejeicdo na fronteira (art. 3°). Cfr. GOODWINN-GILL e MCADAM, ob. cit., 207.

’® GOODWIN-GILL, G., The New Asylum Seekers, 103.

7 Cfr. ALLINS, Jean, The Jus Cogens Nature of Non-Refoulement, IJRL, vol. 13, 2002, 533-558.

8 |_AUTERPACHT e BETHLEHEM, ob. cit., pt. 50-51.

81 MINK, Julia, ob. cit., 131; UNHCR Handbook, pt. 51; JUAN considera que a CG exclui aqueles que ndo
preenchem os requisitos exigidos no art. 1A(2), vendo o art. 3° da CEDH como o mecanismo de protecéo
mais eficaz para essas pessoas e fazendo, assim, uma interpretagdo restritiva do art. 33° da CG, in ob. cit.,
171-3, 182-3.
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liberdade”, como ficariam excluidos aqueles que procuram protecdo com base em
motivos de perseguicdo além dos motivos estatutarios®?, tornando a protecéo concedida
por este instrumento viciada e vulneravel. Cremos que essa ndo era a intengdo dos

redatores e que sendo, contraria a finalidade com que a disposicao foi criada®.

Por outro lado, os EM tém comecado a entender o PNR em termos muito mais
abrangentes que os criados pela CG, balanceando entre o alargamento do escopo do art.
33° da CG ou a utilizagdo de outros instrumentos quer da &rea do DIR, como a
Convencédo da OUA e a Declaracdo de Cartagena, quer do DIDH, como a CEDH.

3. A relacdo entre o artigo 3° da CEDH e o principio de non-

refoulement

Como vimos, a CEDH néo tutela diretamente os direitos dos refugiados, mas
tem sido defendido, primeiramente pela Comissdo Europeia® e, mais tarde, pelo
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (TEDH) que o art. 3° é um forte mecanismo
contra a repulsdo®, quer estejamos a considerar a decisdo de repulsdo em si como
hipotético mau trato, quer as condices em que a expulsdo ocorre e suas eventuais
consequéncias, quer as violagfes de DH a que o individuo sera exposto no pais fonte de
ameaca®. Acreditamos que o art. 3° é a fonte juridico-institucional que permite a
verdadeira eficacia do principio de non-refoulement e a consagracdo realista e

destemida de uma protecdo tdo mais abrangente, tdo mais alargada e tdo mais adequada

8 Nesse sentido, LAMBERT, The European Convention, 39; LAMBERT, Protection Against Refoulement,
532-3; JUAN, ob. cit., 172-3; FITZPATRICK, ob. cit., 235-6; UNHCR, The European Convention on Human
Rights and the Protection of Refugees, Asylum-Seekers and displaced Persons, Colloquy organised by the
Council of Europe and de United Nations High Commissioner for Refugees, Strasbourg, 2 and 3 October
1995, vol. 2, 1996, 8; FRA, ob. cit.,, 67. Todos estes autores consideram que o art. 33° CG exclui as
pessoas que nao preenchem os requisitos exigidos pela definicdo de refugiado. Em sentido contrério,
GOODWINN-GILL € MCADAM consideram que o PNR se aplica independentemente do requerente
preencher a defini¢do de refugiado do artigo 1A(2) CG, in ob. cit., 244.

% EINARSEN afirma que, ao contrério da CG, o art. 3° da CEDH pode ser invocado por violagdo ao PNR
quer esteja em causa ou ndo uma ameaga a vida ou liberdade com base em um dos motivos da definigdo
de refugiado, in ob. cit., 368; Cfr. LAUTERPACHT e BETHLEHEM, ob. cit., pt. 123-4 e 136-143; GRAHL-
MADSEN, A., Commentary on the Refugee Convention 1951: Articles 2-11,13-37, UNHCR Division of
International Protection, 1997, 231-2; WEIs, Paul, The Refugee Convention, 1951, Cambridge University
Press, vol. 7, 1995, 303, 341-3. Estes trés autores consideram que a expressdo “onde a vida ou liberdade
sejam ameagadas” ndo estd implicito nem um padrdo mais exigente nem uma interpretacdo mais restritiva
que a exigida pelo art. 1° CG.

8 Note-se que a primeira vez que a Comisséo Europeia dos Direitos do Homem reconheceu o papel do
art. 3° da CEDH como forma de prevenir o refoulement foi em 1961: X v Belgium e X v Federal Republic
of Germany.

% FRA, ob. cit., 61 e 63.

8 |AMBERT considera serem estas as formas pelas quais uma ordem de expulsdo viola o art. 3° CEDH, in
The European Convention, 41-2.



Revista Electronica Iberoamericana ISSN: 1988 - 0618
http://www.urjc.es/ceib/ Vol. 8,n°2. 2014 ~E ib

Centro de
Estudios de
Iberoamérica

|87

as necessidades deste grupo vulneravel®’. De facto, o art. 3° da CEDH, constitui “um

dos valores fundamentais da sociedade democratica”®®

, contendo ndo s6 uma proibicéo
universal como uma garantia absoluta e inderrogavel por forca do artigo 15°2 da
CEDH®. O mesmo é dizer que, em circunstancia alguma, a tortura ou tratamento
desumano ou degradante (TTDD) tém justificacdo, ainda que se trate de reagir contra

um perigo pUblico que ameaca a vida da nagio™.

O art. 3° ndo admite excecOes ou restricdes qualquer que tenha sido o
comportamento da vitima®. E é precisamente neste momento que marcamos 0 carater
inderrogavel e absoluto como a principal distingdo entre a protecdo concedida pela CG e
pela CEDH®. Apesar de, em termos préticos, esta divergéncia protecional acarretar
algumas consequéncias, como a dificuldade de definir com clareza o alcance do PNR,
consideramos excessiva a solugdo sugerida por alguns autores de “anular o carater

absoluto do principio ao abrigo dos Direitos Humanos (...).”%.

Cremos que o problema reside numa eventual interpretacao restritiva do art. 33°;
se partirmos do pressuposto de que, havendo riscos sérios de ameaca a vida ou
liberdade, estamos perante uma quase certa violagdo do art. 3° da CEDH, entdo
deixamos de aplicar a primeira disposicdo somente a subcategoria de refugiados
perseguidos através de uma ameaca a vida ou liberdade por um dos cinco motivos do
art. 1A(2), como a sua propria redacao sugere, mas a todos aqueles que provem motivos

substanciais de que serdo vitimas de maus tratos.

Apesar da Convencéo contra a Tortura de 1984 (CcT) e do Pacto Internacional
de Direitos Civis e Politicos de 1966 (PIDCP) poderem ser, igualmente, utilizados como
instrumentos complementares a CG, sendo a CEDH um instrumento marcadamente

audaz e inovador, é nela que reconhecemos um rasgo de centralidade vociferante, é nela

8 DUFFY, ob. cit., 378; LAMBERT, Protection Against Refoulement, 515-6.

8 Ac. Chahal c. United Kingdom, Processo n°. 22414/93, 15 de Novembro de 1996, par. 80; Ac. Selmouni
c. Franca, Processo n°. 25803/94 de 28 de Julho de 1999, par. 95.

8 JacoBs, WHITE E OVEY, The European Convention on Human Rights, fifth edition, Oxford University
Press, 2010, 167; REID, Karen, A Practitioner’s Guide To The European Convention on Human Rights,
fourth edition, Sweet & Maxwell, 2012, 789.

% Ac. Chahal, par. 80.

% Ac. Saadi c. Italia, Processo n°. 37201/06, 28 de Fevereiro de 2008, par. 127.

% ROHL, ob. cit., 28; LAMBERT, Protection Against Refoulement, 519-520; LAUTERPACHT e BETHLEHEM,
ob. cit., pt. 250; MOLE e MEREDITH, ob. cit., 32; JUAN, ob. cit., 173, 179, 184.

% MINK, ob. cit., 133. Para MINK, a solugdo mais adequada sera mover o foco do PNR da CG para a
CEDH, aplicando as excecbes determinadas pela CG apenas quando a situacdo ndo se enquadra no
ambito dos maus tratos, p. 134. Concordamos, em pleno, com a sua solugéo.
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que as melhores e mais definitivas garantias conseguem ser definidas, defendidas e
salvaguardadas, é nela que o principio de non-refoulement é mais forte e, subitamente,
mais verdadeiro. A CEDH é o instrumento que mais garantias oferece através da relagdo
entre o principio de non-refoulement e a proibicéo de maus tratos*. Nao sendo novas as
lacunas da CG, ela falha, mais uma vez, em ndo conseguir assegurar, de modo eficaz, o

principio ao redor do qual o DIR se constr6i®®.

4. A evolugéo jurisprudencial do TEDH no ambito do artigo 3° em

situagOes de expulséo

A jurisprudéncia do TEDH tem demonstrado a relevancia cada vez mais
acentuada da CEDH enquanto mecanismo com um especial significado quando se trata
de evitar a expulsdo de individuos para paises onde haja um risco real de serem
submetidos a TTDD®.

Foi no caso Soering c. Reino Unido® que o TEDH concluiu, pela primeira vez,
pela aplicabilidade do art. 3° a situacdes de “expulsdao”. Estava em causa a extradi¢ao de
um nacional alemédo pelo Reino Unido (onde foi preso) para o Estado de Virginia, onde
certamente seria condenado a pena de morte por ter cometido duplo homicidio. O
requerente alegou que, uma vez extraditado, a sua sujeicdo ao “corredor da morte”

constituiria tratamento desumano.

As questbes levantadas foram, essencialmente, duas: uma primeira relacionada
com o efeito extra-territorial do art. 3°®, ou seja, com a afirmacéo da responsabilidade
dos EM, neste caso, do Reino Unido, pelas violagbes de DH cometidas fora do seu

ambito juridico-territorial quando essas violagcdes poderiam ter sido por eles evitadas.

Parece-nos que a decisdo em que o ato de expulsdo se baseia é 0 que constitui o
verdadeiro e primeiro mau trato. N&o obstante o consagrado no art. 1° da CEDH, os
Estados ndo se podem dizer inocentes quando foram eles a pintar o primeiro ponto

% MINK, ob. cit., 129.

% Neste sentido, FITZPATRICK afirma que para a Comunidade Internacional criar um regime adequado
para os migrantes forcados, terd de fazer uma interpretagdo progressiva da Convencdo e do
reconhecimento de normas extra-convencionais, in ob. cit., 231.

% ACNUR, The European Convention on Human Rights, 1; UNHCR, Manual on Refugee Protection, 1.
% Ac. Soering c. Reino Unido, Processo n°. 14038/88, 7 de Julho de 1989.

% GOODWINN-GILL e MCADAM, ob. cit., 244-53; MCADAM, Complementary Protection, 112; ROHL, ob.
cit., 7 e 27-8; EINARSEN, ob. cit,, 365-6; LAMBERT, The European Convention, 40-1; LAMBERT,
Protection Against Refoulement, 527; JUAN, ob. cit., 173; UNHCR, The European Convention on Human
Rights, 19-21.
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numa linha indeterminada de viola¢Ges que culminara no pais de ameaca, quando foram
0S seus interesses, as suas politicas e as suas probabilidades a desenha-la. O ato de

<~ . 99
expulsdo ndo ¢ nem pode ser considerado um “ato neutro”

. Foi precisamente neste
sentido a decisdo do Tribunal'®. Na realidade, parece existir um “direito de asilo (de

facto) implicito na CEDH”*™.

A segunda questéo tratava-se de saber se essa extradicdo levantava problemas ao
abrigo do art. 3° quando houvesse fortes motivos para acreditar que o individuo seria
sujeito a tratamentos contrérios a essa disposicdo. Note-se que ndo é a sujeicdo a
sentenca de morte que esta a ser avaliada, antes a forma pela qual ela é executada'®?. O
TEDH considerou que, nesse caso, a extradicdo seria contraria as finalidades e valores
da CEDH, quando o EM tinha conhecimento da futura violacdo do art. 3°, ainda que

reconhecendo que o préprio artigo ndo previa expressamente essa possibilidade’®.

O Tribunal declarou que “a decis@o por parte de um Estado Contratante de
extraditar um fugitivo, pode levantar uma questdo nos termos do artigo 3° e,
consequentemente, comprometer a responsabilidade desse Estado no ambito da
Convencéo, quando razdes substanciais tenham sido mostradas para crer que a pessoa
em causa, se extraditada, enfrenta um risco real de ser submetido a tortura, a penas ou

: 104
tratamentos desumanos ou degradantes, no pais requerente.”” .

Este acorddao foi um marco na jurisprudéncia do TEDH, ao estabelecer a
responsabilidade estadual por atos extra-territoriais, ao relacionar diretamente o art. 3°
aos casos de extradicdo e ao criar, ainda que levemente, um padrdo de avaliagcdo dos
maus tratos baseado, por um lado, na prova de que a expulsdo vai ocorrer certa e
eminentemente e, por outro, de que “a consequéncia previsivel” do ato de expulsdo é a
alta probabilidade de existir “um risco real” do individuo ser sujeito a um tratamento

violador do art. 30*%°,

% ROHL, ob. cit., 7; LAUTERPACHT e BETHLEHEM, ob. cit., pt. 62-67.

199 Ac. Soering, par. 85-86.

101 E\NARSEN, ob. cit., 367. No mesmo sentido, Ac. Chahal, par. 74; Também LAMBERT se pronunciou
nesse sentido ao afirmar: “o Tribunal de Justica desenvolveu um dever implicito dos Estados protegerem
os refugiados contra o refoulement com base nas consequéncias da expulsdo, em vez de nas politicas de
admissdo dos Estados Contratantes.”, in The European Convention, 43.

192 Ac. Soering, par. 104.

193 |hidem, par. 88.

9% Ihidem, par. 91.

105 Ac. Soering, par. 88 e 91; EINARSEN afirmou que o grau de probabilidade utilizado pelo TEDH, no
caso Soering, so é aplicavel a casos semelhantes, sendo que, noutro tipo de casos, a avaliagdo do limiar de
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O Tribunal seguiu este raciocinio nos casos Cruz Varas et al. c. Suécia’® e
Vilvarajah et al. c. Reino Unido'®’. Estes casos estabeleceram um verdadeiro padrdo de
avaliagdo do risco de maus tratos. No caso Vilvarajah o Tribunal consolidou trés
consideracdes ja previamente estipuladas'®, denominando-as de “principios relevantes
na avaliagdo do risco de mau trato” e afirmando que o TEDH tera em conta todo o
material previamente reunido e, se necessario, 0 material posteriormente por si obtido,
avaliard a existéncia de risco com referéncia aos factos conhecidos ou que deveriam ser
conhecidos pelo EM e que 0 mau trato para caber no ambito do art. 3° tem de atingir um
nivel minimo de severidade, sendo que a avaliacdo desse minimo é relativa e depende
de todas as circunstancias do caso'®. Note-se que este tltimo ponto é requisito geral do

art. 3°, independentemente da sua aplicacdo aos casos de asilo.

Além disso, o0 TEDH considerou que dada a natureza absoluta do art. 3° e as
consequéncias nefastas da sua violagdo, essa analise “tem de ser, necessariamente,
rigorosa”!!®. Mesmo assim, bastou-se com a constatacdo de que a situacdo concreta
daqueles individuos ndo era pior do que a vivida pelos restantes membros da
comunidade ¢ que a “mera possibilidade de mau trato” ndo era suficiente para se

olll

concluir pela violagéo do art. 3°°*", minimizando o facto do requerente pertencer a um

especifico grupo, cujos membros corriam maiores riscos que a restante populagdo™?,
dando a ideia de que os requisitos exigidos para uma situacao de expulsao poder caber
no ambito do art. 3°, serdo os mesmos que a CG exige para a concessdo do estatuto de
refugiado, ou seja, a perseguicdo individualizada™™. Note-se que os requerentes foram

sujeitos a maus tratos uma vez regressados ao pais de origem™.

“risco real” a partir do qual ha violagdo do art. 3° ¢ relativa e depende da “gravidade de maus tratos
infligidos”, in ob. cit., 371-2.

106 Ac. Cruz Varas et al. c. Suécia, Processo n°. 15576/89, 20 Marco de 1991, par. 69-70.

97 Ac. Vilvarajah el al. c¢. Reino Unido, Processo n°. 13163/87; 13164/87; 13165/87; 13447/87;
13448/87, 30 de Outubro de 1991, par. 103.

108 Ac. Cruz Varas, par. 75-6 e 83.

19 Ac. Vilvarajah, par. 107.

19 |hidem, par. 108.

111 1hidem, par. 111. Neste contexto, LAMBERT afirmou que o TEDH exige que a pessoa seja identificada
numa situacdo de violéncia generalizada, de acordo com caracteristicas préprias ou que, no seu pais haja
um padrdo consistente de violagdes sistematicas de DH, in The European Convention, 43; No mesmo
sentido, JUAN, ob. cit., 180.

"2 MINK, ob. cit., 143.

13 EaBBRICOTTI, Alberta, The Concept of Inhuman or Degrading Treatment in International Law and its
Application in Asylum Cases, IJRL, vol. 10, 1998, 653.

14 Acrescente-se que h4 uma componente psicolégica que deve ser tida em conta. A expulsdo de um
individuo que ja foi torturado e mal tratado em momentos anteriores simboliza, antes de tudo, um
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Como nos diz NUALA MoLE “¢ dificil conciliar a absoluta natureza da protegdo
concedida pelo artigo 3° com o facto de uma pessoa ndo sé ter de provar que sofre um
risco real de ser submetido a um tratamento proibido pelo artigo, como também de que
0 risco a ser submetida a esse tratamento é mais provavel que o que as outras pessoas,
gue se encontram em circunstancias de vulnerabilidade semelhantes, podem sofrer.”**®

Mas ndo ficamos por aqui, no caso Venkadajalasarma c. Holanda'®, um caso

semelhante ao caso Vilvarajah, o TEDH decidiu, mais uma vez, ndo haver motivos
substanciais para acreditar que, uma vez expulso, 0 requerente seria sujeito a maus
tratos''’. Consideramos que os limites a partir dos quais o Tribunal, em casos de
expulsdo, encontra uma violacdo ao art. 3° sdo extremamente elevados, principalmente
tendo em conta as situacGes especificas que tem em maos e as consequéncias
avassaladoras que podem advir desse erro juridico'®. Como nos diz VAN Dk “A
fronteira entre o risco real e o risco potencial ndo é muito clara e ndo deve ser
desenhada de uma forma que enfraqueca a efetividade da protecdo alcancada pelo art.
3° Tendo em conta as consequéncias graves da violacdo do art. 3°, dar ao requerente o
55119

beneficio da divida parece ser urgentemente necessario

Outro marco foi 0 caso Chahal ¢. Reino Unido'?

, em que o Reino Unido baseou
0 seu desejo de expulsar um requerente de asilo do seu territdrio, na possivel relacdo
deste com atividades terroristas, considerando que a sua permanéncia em territdrio
britdnico afetava o bem estar publico por razdes de seguranga nacional. O TEDH
reforcou o carater inderrogavel e absoluto do art. 3° alargando-o expressamente aos

121

casos de expulsdo™, ao afirmar que “os nacionais interesses do Estado ndo podem ser

sofrimento mental incalculavel, o reviver de uma experiéncia traumatica. Este fator ndo foi levado em
conta pelo TEDH em nenhum destes dois casos. Neste sentido, EINARSEN, ob. cit., 368.

115 MoLE, Nuala, Asylum and the European Convention on Human Rights, European Council, Strashourg,
2007, citada em JUAN, ob. cit., 180.

1% venkadajalasarma c. Holanda, Processo n°. 58510/00, 17 de Fevereiro de 2004.

17 |bidem, par. 68-9. Cfr. parecer dissidente do Juiz Mularoni, que considerou ser motivo de preocupacéo
a utilizacdo por parte do TEDH do principio com base no qual sdo as condicBes presentes as
verdadeiramente decisivas e defendeu que o risco apresentado era suficiente para tornar a expulséo ilegal.
18 ROHL, ob. cit., 5, 12, 17-9, 27-31.

19 DK, Pieter van e HooF, G.J.H. van, Theory and Practice of the European Convention of Human
Rights, Intersentia, Antwerpen — Oxford, 2003, 145.

120 Ac. Chahal. Na mesma linha de raciocinio, cfr. Ac. Saadi.

121 Ac. Chahal, par. 80.
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invocados para minimizar os interesses do individuo quando haja motivos substanciais

para acreditar que ele pode ser sujeito a maus tratos se expulso.”122

Neste acorddo, o Tribunal afirma, explicitamente, que a protecdo concedida pela
CEDH contra o refoulement é mais abrangente e mais vasta que a concedida pela CG*%.
Esta constatacdo é o primeiro grito direcionado a afirmacgéo consciente de que ha lugar

para uma PC e que esse espaco sera ocupado por instrumentos de DH.

Neste caminho evolutivo, o caso Ahmed c. Austria'** foi um passo no
alargamento das abordagens repressivas do TEDH. Ao considerar que o regresso do
requerente & Somalia constituiria uma violagdo ao art. 3°, uma vez que a situacéo geral
dos DH n&o havia mudado desde que o estatuto de refugiado lhe foi concedido’®, o
Tribunal optou por uma visdo mais liberal*?®, abandonando o padrdo de avaliagdo do
risco real utilizado nos casos Cruz Varas e Vilvarajah. Também no caso Salah Sheek c.

127

Holanda™’, o Tribunal afirmou que “ndo se pode exigir ao solicitante que demonstre a

posse de caracteristicas especificas relativas a sua personalidade para provar que sofre
um risco pessoal (...) a protecdo concedida pelo artigo 3° tornar-se-ia ilusoria (...).”*%.

Neste seguimento, 0 TEDH, no ac. NA c. Reino Unido**

, afirmou, pela primeira
vez, que uma situacdo de violéncia generalizada pode, s6 por si, tornar proibido o
retorno ao pais de origem, contrariando a linha jurisprudencial desenhada até entdo**.

Também no caso Sufi e Elmi ¢. Reino Unido®*

, considerou que o nivel de violéncia
generalizada em Mogadiscio atingia um nivel de intensidade tal que o retorno
constituiria uma ameaca a vida e liberdade de qualquer pessoa, traduzindo-se numa
violago ao art. 3° da CEDH*®. Este ac6rdéo estabeleceu que a fonte do risco pode estar

nas proprias condi¢cbes humanitarias do pais receptor e que o art. 3° da CEDH néo afasta

122

Ibidem, par. 78.

123 |_amMBERT, The European Convention, 39-40.

124 ac. Ahmed c. Austria, Processo n°. 25964/94, 17 de Dezembro de 1996.

125 |pidem, par. 44-47.

128 EABBRICOTTI, 0Ob. Cit., 653-4.

127 salah Sheek c. Holanda, Processo n°. 1948/04, 13 Janeiro de 2007.

128 |hidem, par. 148.

129 Ac. NA c. Reino Unido, Processo n°. 25904/07, 17 de Julho de 2008, par. 114-7 e 147.
130 FRA, ob. cit., 69.

131 Ac. Sufi e Elmi c. Reino Unido, Processo n°. 8319/07 e 11449/07, 28 de Junho de 2011.
32 |hidem, par. 241-250 e 293.
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0 mecanismo da protecdo interna (art. 8° DQ 2011), desde que a garantia da seguranca

do requerente seja a preocupagao principal do Estado de envio™.

V. Consideragdes Conclusivas

A CG ¢ o principal instrumento juridico-normativo na defesa dos direitos dos
refugiados. Ainda assim, dadas as suas comprometedoras lacunas, a criacdo de formas
complementares de protecdo pode e deve ser vista como uma solucdo a longo prazo.
Cremos que é na base do DIDH que a melhor forma de protecdo surge. Cremos,
também, que a CEDH é o instrumento que melhor se adequa as garantias especificas
que procuramos salvaguardar e que a proibicdo absoluta e inderrogavel de maus tratos,
constante do seu art. 3°, € a construcdo teleoldgica que cria o mais fértil terreno
normativo na luta contra o desumano retorno de pessoas que s6 necessitam de protecao.

Isto ndo significa que a protecdo concedida pela CEDH aos refugiados e
requerentes de asilo seja perfeita. Ndo o sendo fora destes pardmetros concretos,
dificilmente o seria numa éarea para a qual nao foi especificamente criada. Ainda assim,
dadas as limitacdes da CcT ao conceder protecdo apenas contra casos de tortura e contra
agentes de natureza estatal, e do PIDCP, cuja jurisprudéncia espelha uma “aplicagdo
restritiva dos principios desenvolvidos™*3* pelo TEDH, a CEDH surge como o
mecanismo juridico através do qual se concede uma protecdo mais alargada e,
consequentemente, mais absoluta.

Na realidade, também a jurisprudéncia do TEDH tem sido alvo de criticas no
que diz respeito a aplicacdo do art. 3° aos casos de expulsdo. Como vimos, nem sempre
o raciocinio do Tribunal foi o mais adequado. Nem sempre se baseou nos valores que
eram prioritarios, vacilando entre interesses nacionais, excessivos formalismos e
exigéncias processuais. Fazendo um esforco para eliminar estas falhas procedimentais, a
CEDH afirma-se como a melhor forma de proteger este grupo vulneravel. Afinal, pouco
interessa se € com base no PIDC, na CcT ou na CEDH que ela assenta. Importante € que
ela exista e que possa ser proclamada sem resisténcias politicas ou institucionais.

E precisamente nesta inquietude que encontramos um carater diferente do
caminho que a construcdo juridica deve tomar. A prevencdo € a chave para o melhor e
mais eficaz cumprimento da proibicdo de maus tratos. E de acordo com ela que 0s
avancos jurisprudenciais e doutrinais se devem conjugar. E nela que o nicleo dos
direitos dos mais fracos se cria e desenvolve.

133 |hidem, par. 267-292. FRA, ob. cit., 69, 70, 73-4, 77.
3% |_AMBERT, Protection Against Refoulement, 516 e 543.



