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Resumo: A Europa estd lidando com a maior onda de requerentes de
refugio desde a Segunda Guerra Mundial. A Unido Europeia adotou
medidas para ajustar sua politica comum a nova realidade, medidas que
estariam em consondncia com o regime juridico internacional de prote-
¢do aos refugiados. Sua implementagdo tem enfrentado resisténcia por
parte de alguns Estados-membros, especialmente os paises do Grupo
de Visegrado. O objeto deste estudo é examinar em que medida esses
paises podem, em situac¢do de fluxos extraordinarios de refugiados e mi-
grantes econdmicos para Estados que integram uma drea de livre circu-
lagdo de pessoas, adotar politicas restritivas de ingresso e permanéncia
em seu territdrio, sem que isso afete sua conformidade com o regime de
protecio aos refugiados e o regime de direitos humanos.
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Introducao

Conflitos armados internacionais e internos, assim como politicas
de perseguicdo as minorias étnicas ou religiosas, sdo causas reconheci-
das de movimentos transfronteiricos de pessoas. Resultado de um pro-
cesso de codificagdo e desenvolvimento progressivo de normas huma-
nitarias que teve inicio ao final da Primeira Guerra Mundial e foi reto-
mado, com mais vigor, apds as consequéncias humanitarias funestas da
Segunda Guerra Mundial, a ado¢édo da Convencéo das Nagdes Unidas
sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951 (UNITED NATIONS, 2010a)
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foi o marco fundamental para o sistema internacional de prote¢io de
refugiados. A Unido Europeia (UE) ndo é parte da Convencéo de 1951
ou do Protocolo de 1967 (UNITED NATIONS, 2010a), no entanto seus
Estados-membros aderiram ao regime juridico global de protecdo aos
refugiados. Ao mesmo tempo, vige na UE o Sistema Europeu Comum
de Asilo, destinado a harmonizar as legislacdes nacionais e estabelecer
uma politica comum de asilo'. Haveria, portanto, a vigéncia paralela de
normas globais e regionais de prote¢do aos refugiados no territério dos
paises membros da UE. Esse arcabouc¢o normativo estd sendo tensiona-
do ao limite por for¢a de um fenémeno migratério que ndo havia sido
antecipado.

Locus originador do movimento internacional para a prote¢io dos
refugiados, a Europa tem confrontado um grande desafio, decorren-
te do fluxo extraordindrio de refugiados internacionais desde 2012. O
Eurostat, escritorio oficial de estatisticas da UE, registrou que o niime-
ro de solicitantes de asilo oriundos de paises ndo membros cresceu de
431.000 (quatrocentos e trinta e um mil) em 2013, para 627.000 (seis-
centos e vinte e sete mil) em 2014 e para quase 1.300.000 (um milhdo e
trezentos mil) em 2015, mantendo-se em um pouco mais de 1.200.000
(um milhdo e duzentos mil) em 2016 (EUROPEAN UNION, 2018a).
Juntos, estes dois ultimos anos representam 20% de todos os pedidos de
asilo recebidos pela Europa desde meados dos anos 1980, tornando essa
onda de requerentes de asilo a maior presenciada pelo continente desde
a Segunda Guerra Mundial.

O crescente fluxo migratdrio coincide com a ocorréncia de conflitos
armados na Siria, Afeganistdo, Iraque, Libia e Iémen, além de instabili-
dade politica ou persegui¢io religiosa no Paquistao, Ir, Egito e Tunisia.
A Europa esta particularmente vulneravel aos fluxos desses refugiados
por duas circunstancias particulares: a proximidade geografica, que
permite o acesso a Europa Meridional por meio da Turquia e do Mar
Mediterraneo; e a fragilidade das fronteiras externas da UE. E de se lem-
brar que a UE promoveu a remogéo das fronteiras internas mediante
os acordos de Schengen (EUROPEAN UNION, 2012), e a efetividade
das suas fronteiras externas ficou dependente de portais situados fora
do territério da UE e controlados por paises terceiros, em particular a
Turquia e os paises mediterraneos da Africa do Norte. Com a anarquia
geral causada pela intervencdo militar na Libia em 2011 e a erupgéo
do conflito armado interno na Siria, tornou-se inevitavel o transborda-

mento de refugiados e migrantes econémicos através do Mediterrdneo

'No Acquis communautaire da UE, “asilo” e “refugio” sio empregados como sindni-
mos, razao pela qual este artigo adotard a mesma posigao.
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e paises vizinhos, a maioria dos quais visando a Europa como destino
final.

No plano europeu, a UE adotou medidas para ajustar sua politica
comum a nova realidade, mas sua implementagao tem enfrentado re-
sisténcia por parte de alguns Estados-membros, especialmente os pai-
ses do chamado Grupo de Visegrado (V4): Hungria, Reptblica Tcheca,
Eslovaquia e Polonia. O objeto deste estudo é examinar em que medida
esses paises podem, em situagdo de fluxos extraordinarios de refugiados
e migrantes econdmicos para Estados que integram uma area de livre
circulagao de pessoas, adotar politicas restritivas de ingresso e perma-
néncia em seu territdrio, sem que isso afete sua conformidade com o
regime de protecdo aos refugiados e o regime de direitos humanos.

1. Interac@o e complementariedade dos sistemas de
protecao da pessoa humana na Europa

A Convengio relativa ao Estatuto de Refugiados de 1951 ainda per-
manece como a principal referéncia legal sobre o assunto no Direito
Internacional desde que entrou em vigor em 1954. O Protocolo de
1967, por sua vez, surgiu para atualizar e adaptar algumas questdes da
Convengao de Refugiados, como ampliar seus limites territorial (antes
cingido a Europa) e temporal (outrora para os casos de refugio oriundos
de eventos ocorridos até 1° de janeiro de 1951), bem como para nortear
paises que, embora nio tenham ratificado tal convencéio, seguem seus
preceitos (artigos 2 a 34). A Convengédo de 1951 e o Protocolo de 1967,
portanto, tém atuado como instrumentos centrais e sustentado o regime
de protegao internacional dos refugiados durante mais de seis décadas
gracas a sua natureza flexivel e dindmica (UNITED NATIONS, 2011).
Ambos conseguiram permitir interpretagdes sensiveis em relacdo a ida-
de, género e diversidade, bem como as evolu¢des normativas e jurispru-
denciais ao longo dos anos, levando a uma melhor compreensio das
solicitagdes de refugio.

O regime internacional dos refugiados nasceu no contexto de amplo
reconhecimento de direitos humanos, sendo, a0 mesmo tempo, resul-
tado do desenvolvimento e complemento deste outro regime. E incon-
testavel, em verdade, a inter-relacdo entre o problema dos refugiados
e os direitos humanos. Aquele s6 ocorre quando héd grave violagdo ou
ameaga ao patrimonio juridico do individuo (direito a vida e & inco-
lumidade fisica, a liberdade de ir e vir, etc.), o que o leva a sair de seu
proprio territorio em busca de prote¢ao (PIOVESAN, 2001). Ora, a per-
seguicao que leva um individuo a sair de seu pais de origem (devido a
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raca, religido, nacionalidade, grupo social ou
opinido politica) deve ser vista também como
violagdo aos direitos humanos previstos na
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(UNITED NATIONS, 1948; WEIS, 1972). Em
outras palavras, o entendimento de ameaca a
vida, a liberdade ou a seguranca (parametros
minimos que possibilitam o reconhecimento
da condi¢ao de refugiado) foi desenvolvido em
meio a afirmacdo histdrica de direitos huma-
nos. Fora do ambito dos direitos humanos, a
ideia de refugio ficaria destituida de significa-
do, pois eles sdo “a fonte dos principios de pro-
tegdo aos refugiados e a0 mesmo tempo com-
plementa[m] tal protecdo” (JUBILUT, 2007,
p. 60). Referindo-se as trés grandes vertentes
de protegdo internacional da pessoa humana,
a saber, os Direitos Humanos, o Direito dos
Refugiados e, por fim, o Direito Humanitério,
Cangado Trindade (2001, p. 185-186, tradu-
¢30 nossa) observa que a corrente doutrinaria
prevalecente “admite a interacdo normativa
acompanhada de uma diferenca nos meios
de implementa¢do, supervisio ou controle
em certas circunstancias, mas sem deixar de
destacar a complementaridade entre os trés
aspectos”, visto que essas trés dreas do Direito
Internacional tém um objetivo comum, qual
seja, “a protecdo da pessoa humana em todas
e quaisquer circunstincias”.

A associagdo entre o regime juridico da
Convengio de 1951 e o regime de protecdo ao
refugiado instituido no dmbito da UE é no-
toria. Ao decidir pela criagdo de um Sistema
Europeu Comum de Asilo (SECA), o Conselho
Europeu de Tampere (UNIAO EUROPEIA,
1999) registrou que tal sistema seria base-
ado na “aplicagdo completa e inclusiva” da
Convengdo de Genebra de 1951. O SECA, na
verdade, foi desenvolvido em razdo do arti-
go 63 do Tratado que institui a Comunidade
Europeia, o qual determinou ao Conselho que
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adotasse medidas sobre asilo de acordo com a
Convengao de Genebra de 1951 e o Protocolo
de 1967. Desde entéo, referéncias ao regime da
Conven¢ao de 1951 podem ser encontradas
nos subsequentes atos normativos europeus
atinentes aos refugiados.

A operagdo simultanea dos regimes de pro-
tegdo aos direitos humanos e dos refugiados,
nos niveis global e regional, tem servido para
reforcar a eficacia das normas protetoras co-
nexas, em razdo da incidéncia complementar
dos respectivos mecanismos e procedimentos
de supervisdo e controle. Um dos pontos que
ilustrariam melhor essa interagdo, como se
vera adiante, é a interpreta¢do e aplicagdo do
principio do non-refoulement.

2. 0 principio do non-refoulement e
excecoes

Logrando éxito no seu pleito, o refugiado
passa a gozar de todos os direitos decorrentes
desse status. A Convencio de 1951 (UNITED
NATIONS, 1997) estabelece varias prerrogati-
vas decorrentes do reconhecimento dessa situ-
acao juridica, tais como direito de propriedade
movel e imdvel (artigo 13) e o direito de estar
em juizo (artigo 16), determinando que o pais
recebedor dé ao refugiado o mesmo tratamen-
to conferido ao estrangeiro em geral, ou ao na-
cional, ou aos nacionais do pais no qual tem
sua residéncia habitual.

H4, porém, quem va mais além e afirme
que, mesmo sem o reconhecimento da con-
dicdo de refugiado, alguns direitos, a exem-
plo do non-refoulement, devem ser assegura-
dos (LAUTERPACHT; BETHLEHEM, 2003;
PAULA, 2016). Esse principio esta previsto no
artigo 33, § 1° da Convengéo de 1951 e “pres-
creve amplamente que nenhum refugiado deve
ser devolvido de qualquer maneira a qualquer



pais onde ele ou ela esteja em risco de perse-
guicdo” (GOODWIN-GILL, 2014, p. 39, tra-
ducio nossa), precedendo, portanto, ao reco-
nhecimento da prépria condi¢éo de refugiado.
O Alto Comissariado, por sua vez, também
entende que o artigo 33 deve ser considerado
aplicavel as pessoas que sio refugiados prima
facie, isto é, mesmo que estejam na pendéncia
de uma decisdo acerca do seu reconhecimento
como refugiados, nos termos da Convengio
de 1951 (UNITED NATIONS, 1997). Segundo
Paula (2016, p. 51), isso decorre do fato de que
tal principio ¢é qualificado pela jurisprudéncia
internacional, pela doutrina e pelos Estados
“como uma norma peremptoéria de direito in-
ternacional, ou seja, jus cogens, norma impe-
rativa de direito internacional da qual ndo é
permitida derrogagdo”. Além disso, vérios ou-
tros instrumentos internacionais que nao sao
necessariamente pertinentes apenas ao regime
de refugiados também preveem a aplica¢ao do
principio em comento, como a Convengao
contra a Tortura e Outros Tratamentos ou
Penas Cruéis, Desumanas ou Degradantes
(1984) (BRASIL, 1991). Mesmo que nao hou-
vesse previsao legal convencional, o principio
do non-refoulement ja faria parte do direito in-
ternacional consuetudindrio, e como tal seria
aplicavel aos Estados.

No entanto, mesmo que desfrute esse cara-
ter normativo especial, a propria Convengio
de 1951, no § 2° do citado artigo 33, prevé uma
excecdo a regra insculpida no seu caput: quan-
do se trata de casos de seguranga nacional ou
de ameaca para a comunidade, pode o Estado
recusar amparo ao refugiado (e a qualquer ou-
tra pessoa que se encontre em situa¢do seme-
lhante), rejeitando sua entrada ou permanén-
cia em seu territorio. Embora nio esteja em
termos idénticos, essa conclusdo também ja
poderia ser extraida das exce¢des contidas no
artigo 1 (F) da Convengao. Esse limite ao prin-

cipio do non-refoulement, conforme lembram
Lauterpacht e Bethlehem (2003), deve ser es-
tabelecido quando o refugiado constitui um
perigo para a seguranga ou para a comunida-
de do pais de refugio, baseando-se na possibi-
lidade de uma ameaca futura oriunda da pes-
soa em questdo, e ndo apenas pelo praticado
por ela no passado. De toda sorte, ainda que
seja aplicada essa excecdo, o Estado deve con-
siderar a possibilidade de enviar o postulante
a um Estado-terceiro seguro, e ndo a um local
onde ele estaria em risco (GOODWIN-GILL,
2014).

Outrossim, convém esclarecer que, “por
seguranga nacional, entende-se aqui uma con-
dicao relativa de protegdo coletiva e individual
dos membros de uma sociedade contra ame-
acas plausiveis a sua sobrevivéncia e autono-
mia” (CEPIK, 2001, p. 3), sejam essas internas
ou externas. O mesmo entendimento, vale di-
zer, é compartilhado pelo Alto Comissariado:
“a nogdo de ‘seguranga nacional’ ou ‘seguran-
¢a do pais’ é invocada contra atos de natureza
bastante séria que ponham em risco, direta ou
indiretamente, a constituicio (Governo), a in-
tegridade territorial, a independéncia ou a paz
externa do pais” (UNITED NATIONS, 1997,
p- [140], tradugédo nossa).

Por outro lado, para que se configure a
exce¢do do “perigo para a comunidade’, deve
haver uma base solida para a avaliagdo de que
o refugiado em questdo representa um perigo
para a comunidade do pais de refugio, ou seja,
“a seguranca e ao bem-estar da populagdo
em geral, em contraste com a excegao de se-
guranga nacional, que se concentra nos inte-
resses maiores do Estado” (LAUTERPACHT;
BETHLEHEM, 2003, p. 140, tradu¢do nossa).
Ademais, é necessario que haja uma ligagdo
entre o crime praticado e o fato de que o re-
fugiado em questédo leve real perigo a comuni-
dade (UNITED NATIONS, 1997). Em suma,
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ameagas contra a “seguranca nacional” sdo aquelas perpetradas contra
o Estado, sua constituicdo, 6rgaos e paz externa, ao passo que o “perigo
contra a comunidade” denota uma ameaga a populagdo em geral, isto
¢, um perigo para a vida pacifica da populacdo em suas diversas face-
tas (UNITED NATIONS, 1997). Tais conceitos, ainda segundo Cepik
(2001), tém grande relevancia, pois estdo intimamente ligados a nogao
de politica externa, de politica de defesa e de provimento de ordem pu-
blica em cada pais.

No caso em estudo, questdes de seguranga nacional e ordem pu-
blica vém sendo levantadas como fundamentos para que nio haja o
acolhimento de refugiados, levando alguns Estados, inclusive, a adotar
medidas restritivas para a concessao de reftigio e até a evitar que os so-
licitantes adentrem seu territério. Enquanto as exce¢des do artigo 33
sdo invocadas para justificar as politicas restritivas de ingresso e per-
manéncia de refugiados e migrantes econdmicos em seu territorio, as
regras de procedimento para a determinagio da condigio de refugiado e
o controle de fronteira tém sido instrumentalizados pelos Estados para
implementa-las.

3. Procedimento de reconhecimento da condigao de
refugiado

A Convencao de 1951, de acordo com emenda que lhe foi dada pelo
Protocolo de 1967, oferece uma definigdo geral de refugiado que abran-
ge qualquer pessoa que estd fora da sua na¢do de origem e se encontra
impossibilitada ou ndo deseja retornar em razdo de fundado receio de
persegui¢do por razdes de raca, religido, nacionalidade, participagdo
em determinado grupo ou por opinido politica (Artigo 1 (A) (1) da
Convengiao de 1951) (UNITED NATIONS, 2010a). Néo é ocioso desta-
car que essa ampliacdo do conceito de refugiado foi cunhada sob forte
influéncia da Declarag¢do Universal dos Direitos Humanos (UNITED
NATIONS, 1948), e da Declaragdo sobre o Asilo Territorial (UNITED
NATIONS, 1967), adotadas pela Assembleia Geral das Nagoes Unidas.

Desde entdo, o conceito de refugiado se consolidou para albergar
“qualquer pessoa que esta fora do pais de sua nacionalidade, ou se ele
nao tem nacionalidade, do pais de sua ultima residéncia habitual, que
tenha fundado receio de ser perseguido” por diversas razdes (WEIS,
1972, p. 35, tradugdo nossa). O refugiado, em outras palavras, pode ser
apatrida ou néo, de tal sorte que a principal caracteristica ndo é a naci-
onalidade do individuo que determina sua condi¢éo, mas a auséncia de
protecgdo do Estado.
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No regime juridico atual, o “fundado te-
mor de perseguicao” é o elemento-chave da
definicdo de refugiado, deixando de vez no
passado o método de determinagao por cate-
gorias (pessoas de certa origem ou etnia que
ndo estdo gozando da protecdo do seu pais de
origem). Em outras palavras, é usado um paré-
metro individual® para a identificagdo do refu-
giado nos dias de hoje, baseando-se tal proces-
so na avaliagdo das declaracoes de “temor” (ou
receio) e, especialmente, de “persegui¢ao” por
ele prestadas. Destaque-se que, embora o ele-
mento “temor” seja um estado de espirito, por-
tanto, uma condi¢do subjetiva e de dificil cons-
tatacao, a Convencdo de 1951 acrescentou um
requisito para torna-lo menos vago: “fundado’”.
Isso significa que ndo basta averiguar apenas o
animo do solicitante para que seja reconhecida
a condi¢ao de refugiado, mas se seus estados
emocional e psicologico encontram respal-
do em uma situagdo objetiva. Reserva-se aos
Estados, para esse fim, a competéncia exclusiva
para a determinagéo da condigao de refugiado,
para a qual levam-se em conta, além de provas,
questoes relativas a “atribui¢do e causa’, e.g, se
uma a¢ao penal promovida com esteio numa
legislagdo ordinaria e aparentemente aplicada
sem discriminagdo atenderia ao requisito da
perseguicio (GOODWIN-GILL; MCADAM,
2007, p. 7).

A Convenc¢iao de 1951 e o Protocolo de
1967 nao indicam quais procedimentos de-
vem ser adotados para a determinagdo da
condigdo de refugiado, deixando a critério de
cada Estado estabelecer os tramites que con-
sideram mais adequados, mormente em razao

?Todavia, ha situagdes de urgéncia na prestagao de
assisténcia que nao podem esperar por uma determina¢ao
individual da condigao de refugiado para cada membro do
grupo. Assim, por questoes de ordem pratica, grupos in-
teiros podem ser identificados como refugiados por meio
de procedimento denominado “determinacao coletiva da
condigao de refugiado”.

das peculiaridades de seus ordenamentos ju-
ridicos. E certo que o Alto Comissariado das
Nagoes Unidas para os Refugiados (ACNUR)
editou um “Manual de procedimentos e crité-
rios para a determinagio do status de refugi-
ado” (UNITED NATIONS, 2011), como tam-
bém “Diretrizes de protegdo internacional”
(UNITED NATIONS, 2002-), cuja utilidade
como instrumento orientador do procedi-
mento adequado para a determinagao da con-
digdo de refugiado ndo pode ser questionada.
Entretanto, falta aos dois documentos a vincu-
latividade juridica.

No ambito da UE, a situa¢éo é distinta. A
Conven¢ao de Dublin sobre a determinagéo do
Estado responsavel pela andlise de um pedido
de asilo apresentado em um Estado-membro
das Comunidades Europeias (EUROPEAN
UNION, 1997) representou a primeira ten-
tativa de uma abordagem europeia conjunta
do asilo em conformidade com o regime de
refugiados. Seu objetivo era harmonizar os
quadros juridicos dos Estados-membros com
base em normas minimas comuns para aferir
a competéncia da andlise dos pedidos de asi-
lo. A Convengdo de Dublin trouxe, de forma
hierarquica (conforme art. 3¢ (2), in fine), os
critérios para determinar qual Estado é res-
ponsavel por processar o pedido de asilo, quais
sejam: 1) o Estado onde o requerente tenha
um familiar com residéncia legal (art. 4°); 2) o
Estado onde o requerente possua residéncia ou
visto valido (art. 5%); 3) o local onde o refugi-
ado atravessou, ilegalmente, as fronteiras para
um Estado membro a partir de um Estado nao
membro (art. 6°); 4) o Estado responsavel pelo
controle da entrada do estrangeiro no territo-
rio da Comunidade (art. 7°); e 5) na auséncia
dos demais critérios, o Estado para qual foi en-
derecado o pedido de asilo (art. 8%). Todavia,
poucos foram os Estados que conseguiram se-
guir a ordem acima arrolada, tornando-se, na
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pratica, muito dificil o envio de requerentes de
asilo para o primeiro pais de entrada na Unido
(MENDES, 2017). E mesmo que tivesse fun-
cionado, isso traria um fardo enorme para os
paises que fazem as fronteiras externas da UE.
Assim, essa primeira etapa do Sistema Dublin
ajudou a sobrecarregar os paises menos pre-
parados para lidar com grandes afluxos de
migrantes, contribuindo para os movimentos
secundarios de migrantes entre os paises da
Unido (VELLUTI, 2015).

Fruto das Conselho
Europeu de Tampere, o Regulamento
n® 343/2003 (EUROPEAN UNION, 2003)
aprofundou e completou os critérios previs-

conclusdes do

tos na Convencdo, para introduzir o Sistema
Dublin no ambito normativo da UE. Essa
norma inaugurou a segunda fase do Sistema
Dublin (ou Sistema Dublin II), tendo como
objetivos principais, inter alia, o acesso efe-
tivo dos requerentes aos procedimentos de
reconhecimento da condi¢do de refugiado, a
prevengao do asylum shopping e do refugees
in orbit (MENDES, 2017). No entanto, como
destaca Sidorenko (2008), o Sistema Dublin
II ndo cumpriu sua promessa de diminuir os
problemas referentes aos pedidos multiplos de
asilo e a longa espera pelo processamento dos
respectivos requerimentos. Cumpre, agora,
esclarecer os dois conceitos acima emprega-
dos.

Haé dois problemas inerentes ao regime de
refugiados: o do asylum shopping e do refugees
in orbit. Embora essas duas circunstancias
possam ocorrer em periodos de normalida-
de, elas ficam ainda mais evidentes quando ha
um aumento extremamente rapido e vultoso
do numero de refugiados. O primeiro termo
¢é usado para descrever a pratica de pedir asilo
em varios Estados ao mesmo tempo, ou de pe-
dir em um Estado em particular de sua prefe-
réncia ap0s transitar por outros (KAUNERT;
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LEONARD, 2012), ao passo que o segundo
se refere “aqueles que acabam no limbo, des-
viados de um pais para outro sem acesso a
determinacdo do status adequado” (KUMIN,
1995, tradugao nossa) ou quando o refugiado
¢ “transportado consecutivamente de um pais
para outro” (LEGOMSKY, 2003, p. 572, tradu-
¢d0 nossa). A ambiguidade de interpretacio
das normas de um regime juridico pode levar
ao seu descumprimento e, no caso do regime
de refugiados, esse descumprimento pode
acarretar uma diminui¢do na concessdo dos
pedidos de asilo. Com isso, ha uma tendéncia
de que os solicitantes arrisquem mais e fagam
pedidos multiplos (asylum shopping), en-
quanto aguardam as analises dos respectivos
pedidos, precariamente, numa fronteira qual-
quer. Nesse sentido, a propria UE reconhece
esse primeiro problema como “aqueles movi-
mentos secunddrios dos requerentes de asilo
que se devem principalmente a diversidade
de regras aplicaveis” (EUROPEAN UNION,
2018b, tradugdo nossa).

O Sistema Dublin III foi
do por meio do Regulamento n® 604/2013
(EUROPEAN UNION, 2013), o qual mante-
ve a base do seu predecessor, mas reformou

instaura-

as medidas relativas aos prazos e a clarifica-
¢do dos procedimentos, além de aumentar a
abrangéncia para outros requerentes de pro-
tecdo internacional. O atual sistema também
prevé a aplicacio do principio da “tnica chan-
ce” (artigo 3, paragrafo 1), segundo o qual
cada pedido de asilo s6 pode ser analisado por
um Estado-membro, tentando, assim, evitar
o problema do asylum shopping (WENDEL,
2016). No entanto, Mendes (2017) destaca
que as criticas aos sistemas anteriores ainda se
mantém, e o atual regime, em dissonéncia com
o artigo 80 do Tratado sobre o Funcionamento
da Uniao Europeia (TFUE), coloca indevida
pressdo nos Estados que, apesar de ndo serem



a primeira escolha dos requerentes, sdo a sua
principal porta de entrada no territério da
Unido. Nesse sentido, Wendel (2016, p. 1.007-
1.008, tradugdo nossa) também entende que
“levada pela logica de que a via de fuga de um
candidato a asilo determinara normalmente a
jurisdicao sobre as reivindica¢des de asilo, o
sistema ¢ inerentemente falho, uma vez que
imputa fardos indevidos aos paises da perife-
ria do sul e do leste” e, por conseguinte, ndo
distribui equitativamente as responsabilidades
entre os Estados-membros. Por outro lado, a
disfuncionalidade do Dublin III também fica
evidente pelos baixos niveis de transferéncias,
bem como pela incapacidade que alguns pai-
ses tém de assegurar garantias minimas de alo-
jamento aos requerentes de asilo (WENDEL,
2016).

A fim de criar condi¢des equitativas para
desincentivar o requerente de asilo a preferir
um Estado, a Comissdao e o Conselho euro-
peus, com arrimo no artigo 78 (3) do TFUE,
apresentaram solu¢des para enfrentar a recen-
te crise de refugiados. A primeira, por meio
de duas propostas (a COM/2015/450 e a
COM/2016/270), e a segunda, pela Resolucdo
n® 2015/1.601 (EUROPEAN UNION, 2015b,
2016¢, 2015e). Entre as duas propostas gerais
da Comissdo, houve ainda a COM/2015/451
(EUROPEAN UNION, 2015a), a qual esta-
belece medidas especificas e provisorias no
dominio da protecdo internacional em bene-
ficio da Itdlia, da Grécia e da Hungria, além
de duas medidas para realoca¢ao de pessoas,
tomadas pelo Conselho por meio das Decisoes
2015/1.523 e 2015/1.601 (EUROPEAN
UNION, 2015¢, 2015e).

A COM/2015/450 previa indicadores ob-
jetivos e verificaveis a serem utilizados pela
Comissdo para determinar o nimero de pes-
soas a recolocar fora desse Estado-membro,
tais como o nimero de requerentes de asilo per

capita no Estado-membro nos ultimos dezoi-
to meses. O excedente de requerentes de asilo
apurado de acordo com os critérios estabele-
cidos seria, por sua vez, redistribuido para os
outros Estados-membros de acordo com uma
“chave de referéncia” criada pela Proposta 450,
a qual leva em considerag¢do nesse calculo, en-
tre outras coisas, o tamanho da populagio.

A COM/2016/270, por sua vez, apresen-
tou um primeiro conjunto de propostas para
a reforma do SECA, em especial do Sistema
Dublin, abordando suas fraquezas e comple-
tando-o com um novo “mecanismo de alo-
cagdo corretiva’ que se baseia em elementos
tais como um novo sistema automatizado para
monitorar o numero dos pedidos de asilo re-
cebidos por cada Estado-membro e o nime-
ro de requerentes efetivamente reassentados,
e uma nova chave de referéncia para ajudar a
determinar quando um determinado Estado-
membro é considerado sob pressdo despro-
porcional (WENDEL, 2016).

Mesmo diante dessas tentativas, a Comissdo
Europeia reconheceu, recentemente, que “o
atual Sistema Dublin néo foi concebido para
situagdes de chegadas descontroladas em larga
escala e ndo garante uma partilha sustentavel
e justa da responsabilidade dos requerentes de
asilo em toda a Uniao” (EUROPEAN UNION,
20164, Wendel (2016,
p. 1.006, tradu¢do nossa) também conclui

tradugdo nossa).

que “o Sistema Dublin provou ser a fraque-
za fundamental do SECA” Essa conjuntura,
agravada pelo significativo aumento de refu-
giados, levou alguns paises que fazem a fron-
teira externa da UE a limitarem sua exposi¢do
a potenciais requerentes, adotando politicas
proprias que vdo de encontro aquelas fixadas
regionalmente (NAGY, 2017). Resta saber, por
conseguinte, em que medida essa contramao
representa uma afronta ao regime internacio-
nal de refugiados.
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4. A postura dos paises do grupo de Visegrado

O V4, conforme visto anteriormente, esta inserido no contexto nor-
mativo do SECA que, por sua vez, esta pautado na Convengao de 1951,
com as emendas que lhe trouxe o Protocolo de 1967. No entanto, os nu-
meros levantados demonstram que seus membros pouco contribuiram
para a realocagdo de refugiados e processamento dos pedidos de asilo.
De um total de trinta e dois paises, quais sejam, os vinte e oito membros
da UE somados a Noruega, Suica, Liechtenstein e Islandia, os Estados
do V4 estdo entre os doze Estados que menos concederam asilo no pe-
riodo 2014-2016 (EUROPEAN UNION, 2018a).

O Grupo de Visegrado tem rejeitado, desde o inicio, a politica de
quotas obrigatérias da UE para a distribui¢ao dos refugiados. Ja na reu-
nido realizada em Praga, em setembro de 2015, os lideres dos quatro pa-
ises demonstraram, em uma declaragdo conjunta, que almejavam pre-
servar o cardter voluntario das medidas da UE em relagdo aos migrantes
e que qualquer proposta que levasse a introdugao de quotas obrigatérias
e permanentes seria inaceitavel (IVANOVA, 2018).

No ano seguinte, essa dissonancia com a politica da UE s6 aumen-
tou. Ndo s votaram contra a Decisdo n® 2015/1.601 do Conselho, sub-
levando-se especialmente em face da previsao de que o Estado-membro
poderia cumprir parte das suas quotas com o acolhimento de refugiados
sirios presentes na Turquia, como também a Eslovdquia e a Hungria,
com o apoio da Polonia, também buscaram sua anula¢do no Tribunal de
Justica da Unido Europeia (TJUE) (NAGY, 2017). Além de outras ma-
térias processuais, alegaram, no mérito (EUROPEAN UNION, 2017¢c),
que: a) a decisdo iria de encontro aos principios da seguranga juridica
e da clareza legislativa; b) a decisdo violaria o direito dos requerentes
de asilo, garantido pela Convengao de Genebra de 1951, de permane-
cer no pais em que o pedido foi apresentado se nao houver vinculos
relevantes com o Estado para o qual estd prevista a transferéncia; e ¢) a
medida seria contraria ao principio da proporcionalidade, isto é, acar-
retaria efeitos desproporcionais entre as imposi¢des dos contingentes
obrigatdrios e o peso econdmico que cada um desses paises pode su-
portar. Ainda sobre a alega¢do de afronta ao principio da proporciona-
lidade, por exemplo, Eslovdquia, Hungria e Polonia argumentaram que
a decisdo impugnada acarretava limitagdes a capacidade de recepgio e
ao direito soberano dos Estados de decidirem livremente a respeito da
admissao de nacionais de terceiros Estados em seus territdrios. A carga
administrativa e financeira que o procedimento de relocagdo impunha
sobre os Estados, em outras palavas, gerava uma carga desproporcional
se comparada aos demais paises (em especial a Hungria, pais que mais
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recebeu pedidos de asilo entre os membros
do V4). A Polonia, por outro lado, destacou
que, em paises “etnicamente homogéneos”, a
“diferenca cultural e linguistica” era outro fa-
tor que dificultaria a realocagdo obrigatdria de
refugiados. Insistir nisso, ainda segundo seus
argumentos, afetaria sua responsabilidade em
manter a ordem publica e a seguranca interna.
Ao final, todos os argumentos apontados nas
impugnacoes foram rejeitados pelo TJUE em
6 de setembro de 2017.

Esses embates juridicos refletem o que
também ¢ abertamente declarado, individu-
al e coletivamente, pelos Estados do V4. O
Secretario de Comunicagdo hungaro colocou-
se publicamente contra a penalidade prevista
na COM/2015/450 e afirmou que o pais “ndo
assinard nenhum acordo em que renuncie ao
direito fundamental de decidir com quem pos-
samos viver juntos na Hungria” (HUNGARY,
2016, tradugdo nossa). O parlamento polo-
nés opinou pela rejeicio da COM/2016/270
por achd-la “incompativel com o principio
da subsidiariedade” (POLAND, 2016, p. 1,
tradu¢do nossa). O parlamento Tcheco, por
sua vez, por meio da Resolu¢do n® 308, re-
comendou a “supressio das disposi¢des
que estabelecem o Mecanismo de Alocagido
Corretivo” e o bloqueio da proposta como
um todo, enfatizando que “a principal respon-
sabilidade para a tomada de decisdes em as-
suntos de asilo deve ser dada exclusivamente
aos Estados-membros”(CZECH REPUBLIC,
2016, p. 3, tradugao nossa). A Eslovaquia tam-
bém rejeitou a alocagdo compulsdria prevista
no Dublin III e pugnou pelo que chamou de
solidariedade “efetiva” ou “flexivel”’, envol-
vendo uma abordagem por etapas e apenas
uma realocac¢do voluntaria (NAGY, 2017). O
termo “solidariedade flexivel’, entrementes,
foi cunhado numa declaragido conjunta do
Grupo de Visegrado feita durante o Conselho

Europeu de Bratislava, segundo a qual cabe
aos Estados-membros decidirem sobre formas
especificas de contribui¢do tendo em conta a
sua experiéncia e potencial. A declaragéo tam-
bém enfatizou que qualquer mecanismo de
distribui¢do deve ser voluntario.

No encontro realizado em 21 de novem-
bro de 2016 em Varsdvia, o V4 novamente nio
deixou duvidas quanto a sua posi¢ao contrd-
ria a0 mecanismo de realocagdo obrigatoria
(VISEGRAD GROUP, 2016a), apontando a
falta de eficacia das solugdes propostas pela
UE para enfrentar o influxo de migrantes ile-
gais, causando “divisdes desnecessarias entre
os Estados-membros”. Nesse documento, o
V4 faz duras criticas a atual configuracdo do
SECA, notadamente quanto a partilha de res-
ponsabilidade, alegando sua inobservancia
ao principio da solidariedade e a morosidade
na andlise dos pedidos de asilo. A resposta do
grupo seria, portanto, a implementagdo de um
mecanismo voluntario, no qual cada Estado-
membro poderia cooperar de acordo com
suas capacidades e recursos disponiveis. Nesse
sentido, também reitera que os requerimen-
tos de asilo sdo de competéncia dos Estados-
membros e que a cooperagdo deve se limitar
a ajuda-los a tornar o processo mais célere,
respeitando, assim, sua soberania. Outro pon-
to que chama a aten¢ao no posicionamento do
Grupo de Visegrado é a proposta que enfatiza a
necessidade de protecdo as fronteiras externas
da UE. Ressaltam que a presente crise e a fal-
ta de controle adequado dos refugiados cons-
tituem uma ameaca a seguranca da UE, dos
seus Estados-membros e de todos os cidaddos
europeus. Destarte, sugerem um conjunto de
medidas que visem a melhorar a seguranca
das fronteiras externas, a agilizar os procedi-
mentos de asilo nos pontos de entrada inicial
dos migrantes, a fortalecer a cooperagao com
paises terceiros que fazem parte das principais
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rotas de migracdo e a prestar assisténcia ade-
quada a paises terceiros que acolhem grande
nimero de refugiados (VISEGRAD GROUP,
2016b). Na proposi¢ao de medidas destinadas
a fortalecer as fronteiras externas, o V4 tam-
bém procura associar as obrigagdes internaci-
onais decorrentes do regime de refugiados as
questdes de ordem publica e segurancga interna
(VISEGRAD GROUP, 2017b), referenciando
os problemas do terrorismo, da criminalida-
de e da migragdo ilegal (VISEGRAD GROUP,
2017a).

Nesse aspecto de seguranca, de todos os
membros do V4, a Hungria se destaca por uma
postura mais enérgica. A conjuntura deste pais
também se diferencia da de seus parceiros
regionais, pois estd situado bem na rota dos
Balcas Ocidentais e, por conseguinte, encara
uma massa de refugiados em suas fronteiras
(NAGY, 2017). Como resultado dessa politica,
a Hungria aumentou a restrigao a chegada de
novos refugiados, construindo, com recursos
proprios (ABOUT HUNGARY, 2016a), uma
barreira fisica nas suas fronteiras e desviando
esse fluxo para outros paises como Crodacia
e Sérvia (NAGY, 2017). Foram levantados,
aproximadamente, 175 km (cento e setenta e
cinco quilémetros) de cercas com arame far-
pado apenas no ano de 2015 e, em 2016, esse
perimetro foi refor¢ado na fronteira sul com
a Sérvia (ABOUT HUNGARY, 2016b). Tal
medida, vale dizer, reflete a intengdo do V4
em analisar os pedidos de asilo fora de seus
dominios em centros administrativos espe-
cialmente criados para isso e subsidiados por
todos os membros da UE, conforme expressa-
mente sinalizado na Declara¢ao Conjunta dos
Ministros das Rela¢des Exteriores de 19 de ju-
lho de 2017.

Como resultado da implementagédo das po-
liticas comuns adotadas, a Hungria, ao lado da
Polonia, registra taxa de rejeicdo de concessao
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de asilo, em primeira instancia, superior a 75%
(EUROPEAN UNION, 2018a). A Hungria é
também o pais que registra a maior demora no
processamento dos pedidos de refugio: 94%
dos pedidos feitos em 2015 ainda aguarda-
vam um desfecho até dezembro de 2016 (PEW
RESEARCH CENTER, 2017). As politicas do
V4 estao sendo monitoradas, avaliadas e, em
certa medida, sujeitadas a procedimentos de
enforcement por parte dos mecanismos de su-
pervisdo desenvolvidos pelos regimes global e
regional de protecdo aos refugiados. A seguir,
examinam-se os desenvolvimentos mais re-

centes nessa area.

5. A avaliagao dos mecanismos
internacionais de supervisao

Ao monitorar as politicas do V4,0 ACNUR
expressou sua preocupagio com a forma
com a qual os paises do grupo, em especial a
Hungria, vém limitando o acesso de potenci-
ais refugiados ao seu territério e impedindo
os requerentes de asilo de se candidatarem a
protecdo conferida pelas normas internacio-
nais. Conforme visto, dos quatro membros do
Grupo de Visegrado, a Hungria se destaca pela
postura mais rigida com a limitacdo de candi-
datos a asilo por meio da introdugido de zonas
de transito em que os pedidos sdo tratados por
meio de um procedimento de fronteira. Com
efeito, o0 ACNUR tem repreendido as restri-
¢oes a liberdade de circulagdo de individuos
que entram nas zonas de transito e sao detidos.
Embora os que entram nas zonas de transito
possam sair livremente pelas rotas através das
quais eles ingressaram, os limites impostos aos
seus movimentos efetivamente reduziriam o
acesso dos requerentes de asilo ao respectivo
procedimento, haja vista que, a luz do artigo
21 da Convengio de Genebra, tais paises deve-



riam assegurar alojamento temporario de pessoas nas zonas de transito.
Por outro lado, entende-se que a legislagdo europeia permite a acomo-
dagdo de nacionais de paises terceiros que apresentem pedidos de pro-
te¢do internacional nas proximidades da fronteira ou da zona de tran-
sito, mas isso ndo é o mesmo que limitar o nimero de requerentes de
asilo que podem entrar na zona de transito (UNITED NATIONS, 2016).
Assim, “enquanto os migrantes resgatados podem ter sido registrados
pelas autoridades, a maioria ndo é acomodada em instalagdes adequa-
das e é deixada a viver em edificios abandonados, perto de estagdes de
trem ou nos mercados” (CAMPBELL, 2016, p. 27, tradugdo nossa).

Assim, novamente dando destaque (negativo) 8 Hungria, o ACNUR
vem insistindo, repetidamente, para que os Estados do V4 ndo devolvam
os requerentes de asilo a terceiros paises (tais como Grécia, Croécia,
Sérvia, Macedonia, entre outros), uma vez que considera que eles ndo
cumprem suas obriga¢des de protecdo em relagdo aos refugiados e, por-
tanto, ndo podem ser considerados seguros. Por fim, também critica a
criminalizagdo, por parte da Hungria, do cruzamento ndo autorizado
da cerca da fronteira, com aplicagdes de penas que vdo da prisao domi-
ciliar até a expulsdo do pais, pois tal medida infringiria o artigo 31 da
Convengdo de 1951, o qual isenta os requerentes de asilo de penalidades
por entrada irregular quando as condigdes relevantes estao preenchidas
(UNITED NATIONS, 2016).

Além do ACNUR, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
(TEDH) tem apontado para uma falta de compliance desses paises
com os direitos humanos, notadamente uma afronta ao principio do
non-refoulement, numa interpretagio que estabelece uma conexao direta
com o regime dos refugiados. Nos casos O.M. v. Hungary (EUROPEAN
UNION, 2016b) e Nabil and Others v. Hungary (EUROPEAN UNION,
2015d), por exemplo, as autoridades hingaras detiveram os requerentes
de asilo sob a alegagdo de que eles entraram no seu territério de ma-
neira ilegal e ndo possuiam nenhum documento de identifica¢do vali-
do. O TEDH acolheu o pedido do solicitante sob o argumento de que
tal detencdo atentou contra a Convenc¢io Para a Prote¢do de Direitos
Humanos e Liberdades Fundamentais, bem como afastou a aplicagdo da
lei doméstica na qual se fundamentou o governo hingaro. Fundamentou
sua decisdo no direito fundamental de liberdade e no cuidado que as
autoridades locais devem ter em ndo reproduzir as mesmas condigdes
que levaram o refugiado a sair do seu pais em primeiro lugar. No caso
Ilas and Ahmed v. Hungary (EUROPEAN UNION, 2017a), além da de-
tencao dos solicitantes em uma zona de transito, o governo hungaro
também determinou o retorno dos requerentes para a Sérvia (pais pelo
qual entraram na Hungria). O TEDH reconheceu que as condi¢des de
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sua suposta detengdo ilegal na zona de transito
eram inadequadas devido ao seu status vulne-
ravel e que a expulsdo os expunha a um risco
real de tratamento desumano e degradante,
além acarretar uma possivel “expulsdo em ca-
deia” (chain-refoulement). Com essa decisdo, o
TEDH também entendeu que, ao enviar os re-
querentes de asilo de volta a Servia, a Hungria
tinha conhecimento da real possibilidade de
que eles seriam enviados para a Macedonia e
de 14 para a Grécia, primeiro pais de entrada
dos solicitantes, em uma verdadeira “expulsdo
em cadeia”. Além de duvidas quanto a adequa-
¢do dos procedimentos de asilo nesses paises,
as condi¢des de recepgdo na Grécia, aliadas a
inadequa¢do do procedimento de asilo nes-
se pais, constituiriam uma violagdo do ar-
tigo 3° da Convengdo Europeia de Direitos
Humanos (EUROPEAN UNION, [1950]),
que proibe a tortura, tratos ou penas desuma-
nos ou degradantes, pela qual deveria respon-
der a Hungria. Esse entendimento, a luz dos
Direitos Humanos, fornece uma interpretagao
mais ampla do principio do non-refoulement,
pois entende que colocar o refugiado em risco
real de receber tratamento considerado desu-
mano ou degradante no seu pais de origem ou
até em paises terceiros (supostamente seguros)
¢ uma forma arbitrdria de expulséo.

Percebe-se, assim, que malgrado esses ca-
sos digam respeito a situagdo de analise de re-
conhecimento do status de refugiado, todas as
decisoes foram tomadas com fulcro em norma
tipica de protegdo aos Direitos Humanos. Isso
evidencia o complexo de regimes de refugia-
dos e de direitos humanos e como os dois inte-
ragem para fortalecer o nivel de protegdo dos
individuos.

Recentemente (2017), a Comissdo Europeia
langou processos de infragao contraa Republica
Tcheca, a Hungria e a Polonia pelos reiterados
descumprimentos das decisdes tomadas em
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2015 acerca da realocagdo de refugiados que se
encontram na Grécia e na Itdlia (EUROPEAN
UNION, 2017b). Passado o prazo de defesa
desses trés paises, o caso sera levado ao TJUE
para julgamento, o qual poderd, por fim, apli-
car sangOes financeiras a esses paises. Registre-
se que, embora a Comissdo impute infragdes
as normas comunitdrias, o SECA estd pauta-
do na Convengido de 1951 e no Protocolo de
1967, logo se pode deduzir que também seri-
am afrontas ao proprio regime de refugiados.
Além disso, quando o TJUE foi acionado pela
Republica da Eslovaquia e da Hungria para
contestarem as quotas obrigatérias do Sistema
Dublin III e a edificagdo de cerca nas frontei-
ras do Espaco Schengen, o Tribunal rejeitou os
seus argumentos.

A Human Rights Watch — HRW, por sua
vez, critica o principio da solidariedade fle-
xivel sugerido pelo V4, pois “¢ dificil prever
como esta disposi¢do, ou mesmo todo o esque-
ma, poderia ajudar a atingir o objetivo de mai-
or e mais equitativa partilha de responsabilida-
des pelos requerentes de asilo em toda a UE”
(HUMAN RIGHTS WATCH, 2016, tradugao
nossa). Ademais, a HRW também confirmou
que os paises de Visegrado (além de Eslovénia,
Roménia, Bulgaria, Chipre e Malta) ndo re-
assentaram nenhuma pessoa em decorréncia
das quotas compulsérias estabelecidas pela UE
nos anos de 2015 e 2016.

Assim, aos olhos dos mecanismos inter-
nacionais de supervisio e controle, a postura
adotada pelo Grupo de Visegrado estaria em
desarmonia com as obriga¢des decorrentes do
regime de refugiados. Em face de conflito en-
tre a soberania estatal, incluindo o controle de
suas fronteiras e a manuteng¢do da ordem pu-
blica, de um lado, e a preservagdo de direitos
humanos basicos, o entendimento ¢ unissono
ao resolver essa antinomia em favor dos refu-
giados.



Entretanto, é necessario ponderar os argu-
mentos usados pelos membros do V4. E certo
que suas declaragdes conjuntas contém exces-
sos e se utilizam dos crescentes atos terroristas
e criminais no territério da UE para justificar
suas medidas sob o pélio da seguran¢a nacio-
nal, mas nem por isso se pode deixar de enxer-
gar os grandes encargos que lhe sdo imputados
pelo SECA.

Com efeito, da perspectiva do V4, a conclu-
sdo seria de que néo haveria falta de compliance.
Seus membros entendem que, malgrado o
Sistem Dublin seja parte integrante do SECA
e tenha sido criado para prevenir o asylum
shopping e para proteger os Estados-membros
da UE, o mesmo se mostrou incompleto e
superficial ao abordar o presente problema
dos refugiados. Sua regra de determinagao de
qual pais é responsavel para analisar o pedido
de asilo, bem como as decisdes ad hoc de re-
manejamento obrigatério de refugiados estio
criando uma desigualdade abismal entre os
Estados-membros, pois jogam toda a pressdo
nos Estados da fronteira do Espaco Schengen
(ROOTS, 2017). Essa combinagio de estruturas
de incentivo negativas resulta em uma falta sig-
nificativa de comprometimento e de execugdo
do regime, pois os paises que geralmente sdo os
primeiros portos de entrada na UE néo tém es-
timulo para seguir os ditames do Regulamento
Dublin III: “A falta de solidariedade ¢, portan-
to, complementada por uma falta de eficiéncia”
(WENDEL, 2016, p. 1.008, tradugdo nossa).

O V4 poderia argumentar que o recurso as
medidas que fazem a triagem dos postulantes
ao asilo antes de entrarem no territério encon-
tra respaldo na pratica dos Estados. Trata-se,
no caso, da aplicacdo do principio da extrater-
ritorialidade como forma de elisdo ao coman-
do do art. 33, § 19, da Convencgéo de 1951. Os
Estados Unidos, por exemplo, assim fizeram
no inicio dos anos 1990 com os refugiados hai-

tianos: a Suprema Corte (UNITED STATES,
1993) ratificou uma ordem executiva dada a
Guarda Costeira para que todos os estrangei-
ros interceptados no alto mar fossem devolvi-
dos aos seus paises de origem, entendendo que
isso ndo feriu seu ordenamento juridico, nem o
artigo 33 da Convencao de Genebra. A conclu-
sao dada pela Suprema Corte americana é que
o termo refouler tem o mesmo significado que
“deportar”; logo, se a deportagao sé pode ocor-
rer quando o estrangeiro estd em solo nacional,
quando ele se encontra em aguas internacio-
nais, ele ndo estd sendo expulso ou deportado
de lugar nenhum. Assim, ndo haveria ofensa
ao art. 33, § 1°, da Convengao de 1951. Pratica
semelhante foi adotada pelo Reino Unido no
inicio da década passada, quando agentes bri-
tanicos do Ministério do Interior “pré-seleci-
onaram’, no aeroporto de Praga, passageiros
que tinham o Reino Unido como destino, im-
pedindo o embarque daqueles que nao se ade-
quavam as regras de imigracao locais. O caso
foi levado a julgamento na Camara dos Lordes
(UNITED KINGDOM, 2004) e teve um des-
fecho semelhante ao caso estadunidense: em-
bora reconhecessem que tinha havido um tra-
tamento discriminatério menos favoravel aos
passageiros (e futuros solicitantes de asilo), os
Lordes que participaram do julgamento enten-
deram que os direitos da convengao se aplicam
apenas aos que estao dentro dos limites de um
pais. Mesmo em face da apontada pratica in-
ternacional, Lauterpacht e Bethlehem (2003)
lembram que uma interpretagdo literal do
termo refouler contido na redagdo original do
artigo 33 da Convengao de 1951 englobaria a
rejeicdo na fronteira e que qualquer ambigui-
dade na norma deveria ser interpretada de for-
ma mais favoravel ao refugiado, em razao do
carater humanitdrio da Convengao. Os autores
reforcam esse entendimento citando algumas
conclusdes do proprio Conselho Executivo do
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Alto Comissariado (n°®6 (XXVII), de 1997; n°® 15 (XXX), de 1979; e n® 53
(XXXIX), de 1988), além da Resolu¢do n® 54/1974 da Assembleia Geral
das Nag¢oes Unidas. Tal interpretagdo é subscrita também pelo ACNUR,
que entende que a pratica de rejeicdo de refugiados na fronteira ¢ in-
compativel com as obrigagdes assumidas na legislagdo comunitaria e
internacional (UNITED NATIONS, 2010b).

Conclusao

Como visto, na avaliacao dos drgaos de supervisao, as condutas do
Grupo de Visegrado desrespeitam ndo s6 o que preceitua o regime de
refugiados, mas também o regime de direitos humanos. A proximida-
de destes regimes, inclusive, ¢ um dos motivos que levou a ampliagdo
do conceito de refugiados nos dias de hoje e contribuiu, sensivelmente,
para aumentar a abrangéncia da Convengao de 1951, com as emendas
que lhe trouxe o Protocolo de Nova Iorque.

No entanto, é fora de davidas que o aumento extraordindrio de re-
fugiados testa os limites da capacidade dos Estados em acolhé-los, es-
pecialmente quando se trata de uma area de livre circulagdo de pessoas,
como ocorre no caso em tela. Nesse diapasio, a postura adotada pelo
V4, segundo suas proprias alegacoes, decorre justamente do fato de que
o Sistema Dublin estd tornando impossivel que seus membros possam
lidar individualmente com a situacdo de influxo em massa, causando
problemas em sua ordem publica e seguranca interna.

Ademais, toda essa conjuntura acarreta um encargo financeiro de-
masiadamente oneroso para alguns Estados atenderem aos padrdes
minimos estabelecidos nas normas do regime de refugiados para os
requerentes de asilo. Nesse sentido, a HRW reconhece que a regra do
primeiro pais é uma “falha notavel” do Sistema Dublin, pois coloca todo
o Onus nos paises de fronteira, além de desconsiderar totalmente a pre-
feréncia dos requerentes de asilo e sabotar tentativas de reagrupamento
familiar de outros refugiados que se encontram instalados em outros
paises (HUMAN RIGHTS WATCH, 2016). E notdria a grande diferen-
¢a entre as capacidades financeiras dos Estados-membros, o que signi-
fica que também existem desigualdades na forma como podem prestar
auxilio aos solicitantes de asilo (ndo obstante todos os requerentes de
asilo terem os mesmos direitos).

Ademais, ha uma tendéncia de amplia¢do do conceito de refugiado,
0 que torna, na pratica, ainda maior o grupo de pessoas que podem
buscar auxilio sob essa alegacao. Isso pode, ainda, levar a outro proble-
ma, pois o Estado-membro também pode ser responsabilizado nao so6
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pelo descumprimento das normas pertinentes
ao regime dos refugiados, como também por
violagdes aos direitos humanos.

O Sistema Dublin III, em sintese, nao lo-
grou éxito em atribuir responsabilidades e en-
cargos equitativamente aos Estados-membros,
levando ao depauperamento do regime e, por
conseguinte, a falta de compromisso com suas
respectivas normas e principios. Toda essa con-
juntura afetaria, sobremaneira, a ordem publi-
ca dos paises do V4, dai a invocagdo das exce-
¢Oes ao non-refoulement contidas no paragrafo
2° do artigo 33 da Convengdo de 1951. E certo
que essa medida s6 pode ser tomada em casos
excepcionais, mas o grande afluxo de refugia-
dos nos tltimos anos justificaria — na perspec-
tiva do V4 - tal postura extrema para cessar o
acolhimento de pessoas em busca de asilo pe-
los paises mais prejudicados. Os fundamentos
da ordem publica e do impacto econémico tém
sido, inclusive, utilizados recentemente pelo
Estado de Roraima na A¢do Civil Origindria
3.121 (BRASIL, 2018), que busca, perante o
Supremo Tribunal Federal, o fechamento de
suas fronteiras com a Venezuela em face da ex-
plosdo do fluxo migratério vindo daquele pais.

O impacto do influxo extraordindrio de
refugiados e migrantes econdmicos na UE ja
esta produzindo mudangas politicas domésti-
cas significativas nos Estados-membros. E
possivel que em futuro préximo a posi¢ao do
V4 nio seja mais minoritdria dentro da UE e
suas propostas ganhem outros adeptos no con-
tinente, acarretando uma nova mudanga no
SECA. Recentemente, a Europa vem passando
por uma onda de populismo e nacionalismo, o
que se percebe nas eleigdes recentes e nas mu-
dangas politicas em razao da pressido popular.
Na Alemanha, por exemplo, o Alternativa pela
Alemanha (AfD, sigla original), um partido
de direita e com um discurso radicalmente

contra o acolhimento de refugiados, entrou

no Parlamento com uma representa¢gdo muito
acima de 5% (cinco por cento), suficiente para
dificultar a formagao de coalizdes do governo
(LOW, 2017). Por sua vez, a Suécia vem sendo
governada por um governo minoritario desde
setembro de 2014, mas as respostas politicas
a crise migratoria sofreram uma guinada nos
ultimos anos com forte aumento do apoio
aos democratas suecos anti-imigragdo que
atualmente sdo a terceira maior forga politica
do parlamento. Com isso, foram aprovadas
varias leis repressivas para conter o fluxo de
migrantes e refugiados. Além disso, a Suécia
introduziu os controles de fronteira e, portan-
to, dificultou a entrada dos migrantes, além de
expulsar aqueles que ndo lograram éxito nos
seus pedidos de permanéncia e de aumentar
a detencdo de imigrantes ilegais (LOW, 2017).

A atual crise mediterrdnea de refugiados e
migracao também esta no topo da agenda atu-
al do governo italiano. Enquanto a maioria das
rotas para a Europa estd sendo mais controlada
nos tltimos anos, incluindo a rota dos Balcas
e a fronteira grega com a Turquia, as costas
da Italia, que se estendem por mais de 7.600
km (sete mil e seiscentos quilometros) e sdo
de dificil controle para a Agéncia de Fronteira
Europeia (FRONTEX), continuam sendo uma
entrada para migrantes. Com esse grande nu-
mero de refugiados, a Italia vem fazendo pres-
sdo dentro da UE e alertando para o fato de
que isso poderad leva-la a violar as regras fiscais
da prépria UE (LOW, 2017). Em resposta a
esses desenvolvimentos, a UE esta reforcando
politicas e agoes adotadas desde 2005, destina-
das a tratar dos refugiados nas suas fronteiras
externas, implementando, e.g., os “Programas
de Protecdo Regional’, que objetivam aumen-
tar a capacidade dos Estados ndo membros da
UE de abrigarem os refugiados que de la se
originam ou por onde transitam (EUROPEAN
UNION, 2005).
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E imperioso destacar que isso ndo significa que ndo se deva prestar
ajuda aos refugiados em questdo, porém ha de se pensar em uma forma
equitativa de distribui¢ao de encargos entre os signatarios da Convengéo
de Genebra e do Protocolo de Nova Iorque, observando-se, no caso em
tela, o contexto normativo da UE. Com efeito, é necessario repensar o
ordenamento juridico internacional e comunitario em vigor e buscar
alternativas para fortalecer o regime de protegdo dos refugiados.
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