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Resumo:

A presente dissertacdo tem como objetivo analisar criticamente o Sistema Europeu
Comum de Asilo (SECA), a luz da evolucdo histérica do Direito Internacional dos
Refugiados e dos desafios contemporaneos enfrentados pela Unido Europeia no campo
da protecdo internacional. Com enfoque na protecdo subsidiaria como mecanismo
essencial diante de situacdes de grave violacao dos direitos humanos, a pesquisa examina
de que forma a legislagdo da Unido Europeia estrutura a concessao dessa modalidade de
protecdo para além do asilo convencional, especialmente em cendrios de conflitos
armados, violéncia indiscriminada e riscos a integridade fisica dos solicitantes. Partindo
da Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 e no seu Protocolo de 1967.
O estudo contextualiza o surgimento do SECA no ambito da evolugdo da politica europeia
de asilo, destacando os marcos regulatorios e os mecanismos de harmonizagao propostos
pela Unido Europeia. Em seguida, analisa criticamente as trés diretivas centrais do
sistema — diretiva qualificatoria, diretiva de procedimentos e diretiva de acolhimento —
evidenciando como sua implementacdo varia de forma significativa entre os Estados-
membros, gerando inseguranga juridica e afetando a equidade no acesso a protecdo.
Examina-se o Novo Pacto Europeu sobre Migragado e Asilo, suas propostas de reforma e
os riscos de retrocesso nas garantias fundamentais. Serdo apresentadas as alternativas para
fortalecer o regime europeu de protecao. Conclui-se que, para assegurar um sistema mais
justo, eficaz e coerente com os principios dos direitos humanos, ¢ imprescindivel que a
Unido Europeia avance na implementagdo de politicas migratérias baseadas na
uniformidade, solidariedade, na responsabilidade compartilhada e no respeito a dignidade

humana.

Palavras chave: Sistema Europeu Comum de Asilo. Protegdo internacional.

Refugiados. Unido Europeia.



Abstract:

This dissertation aims to critically analyze the Common European Asylum System
(CEAS), in the light of the historical evolution of International Refugee Law and the
contemporary challenges faced by the European Union in the field of international
protection. Focusing on subsidiary protection as an essential mechanism in situations of
serious human rights violations, the research examines how European Union legislation
structures the granting of this type of protection beyond conventional asylum, especially
in scenarios of armed conflict, indiscriminate violence and risks to the physical integrity
of applicants. Building on the 1951 Convention relating to the Status of Refugees and its
1967 Protocol. The study contextualizes the emergence of the SECA in the context of the
evolution of European asylum policy, highlighting the regulatory frameworks and
harmonization mechanisms proposed by the European Union. It then critically analyzes
the three central directives of the system — the qualifying directive, the procedures
directive and the reception directive — showing how their implementation varies
significantly among the Member States, generating legal uncertainty and affecting equity
in access to protection. It examines the New European Pact on Migration and Asylum, its
reform proposals and the risks of regression in fundamental guarantees. Alternatives to
strengthen the European protection regime will be presented. It is concluded that, in order
to ensure a fairer, more effective and coherent system with the principles of human rights,
it is essential that the European Union advances in the implementation of migration

policies based on uniformity, solidarity, shared responsibility and respect for human

dignity.

Keywords: Common European Asylum System. International protection. Refugee.

European Union.
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CAPITULO - INTRODUCAO




Introducao

Nas ultimas décadas, a Unido Europeia tem sido confrontada com desafios
crescentes decorrentes do aumento expressivo dos fluxos migratorios forgados,
impulsionados por conflitos armados, instabilidade politica, perseguicdes sistematicas,
desastres ambientais ¢ desigualdades estruturais. Esses movimentos em larga escala,
intensificados sobretudo a partir de 2015, colocaram sob tensdo o modelo europeu de
protecao internacional, revelando fragilidades significativas na capacidade dos Estados-
membros de oferecer respostas coordenadas, eficazes e alinhadas aos compromissos
internacionais assumidos em matéria de direitos humanos.

A prote¢do internacional no &mbito europeu encontra fundamento em um conjunto
normativo consolidado ao longo do século XX, especialmente apds a Segunda Guerra
Mundial. A Convengdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 e o Protocolo de
1967 estabeleceram as bases juridicas para o reconhecimento do status de refugiado,
definindo parametros universais de elegibilidade e consagrando o principio da ndo
devolucdao. Esses instrumentos inauguraram uma abordagem centrada na pessoa,
conferindo ao individuo protecdo diante de perseguicdes motivadas por fatores como
raca, religido, nacionalidade, pertencimento a grupo social especifico ou opinido politica.

Entretanto, a crescente complexidade das crises internacionais contemporaneas
evidenciou os limites desse regime classico. O fendmeno migratério atual ndo se restringe
a situacdes de perseguicdo individual, abrangendo também contextos de violéncia
generalizada, colapso institucional ou violagdes graves e indiscriminadas de direitos
humanos. Tais circunstancias desafiam os Estados europeus a reinterpretar e adaptar seus
marcos normativos, especialmente no que diz respeito a prote¢do subsididria, criada
justamente para suprir as lacunas deixadas pela defini¢do tradicional de refugiado.

A jurisprudéncia dos Tribunais Internacionais de Direitos Humanos desempenha
papel central na consolidagdo dessa compreensdo ampliada. Decisdes do Tribunal
Europeu dos Direitos Humanos tém reiterado a obrigag@o absoluta de ndo retorno quando
houver risco real de tortura, tratamento desumano ou grave ameaca a integridade fisica.
Paralelamente, a doutrina contemporanea destaca que o reconhecimento do status de
refugiado constitui um ato declaratorio, € ndo constitutivo, uma vez que a condig¢do
juridica surge a partir dos fatos e ndo da decisdo administrativa que a formaliza.

O tensionamento entre soberania estatal e protecao internacional torna o cenario

ainda mais complexo. De um lado, os Estados mantém o direito de controlar suas



fronteiras; de outro, permanecem vinculados a obrigacdes internacionais que visam
impedir que pessoas em situacdo extrema sejam expostas a novos riscos ou violagdes. No
contexto europeu, esse equilibrio tem sido particularmente dificil, sobretudo diante do
recrudescimento de politicas de conten¢do nas fronteiras externas, da ado¢ao de medidas
de triagem acelerada e da expansdo de praticas de devolugdo sumaria.

Foi nesse ambiente que se estruturou o Sistema Europeu Comum de Asilo
(SECA), concebido com o proposito de harmonizar os procedimentos de asilo entre os
Estados-membros e garantir padrdes minimos de prote¢do. O projeto, iniciado com o
Tratado de Amsterddo e posteriormente aprofundado por diretivas e regulamentos
especificos, procurou reduzir desigualdades e evitar que a protecdo internacional
dependesse da rota percorrida pelo solicitante. Todavia, a implementacao pratica do
sistema demonstrou contradicdes profundas. A heterogeneidade na aplicagdo das
diretivas, a auséncia de mecanismos obrigatorios de redistribuicdo e as falhas estruturais
do Regulamento de Dublin III resultaram em sobrecarga dos paises de fronteira,
fragmentacao normativa e inseguranca juridica.

O cenario global refor¢a a urgéncia dessas discussdes. De acordo com os dados
mais recentes do Global Trends Report do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os
Refugiados (UNHCR), o numero de pessoas em situagdo de deslocamento forgado atingiu
117,3 milhdes ao final de 2023, alcangando 123,2 milhdes em 2024, segundo estimativas
oficiais!. Trata-se do maior contingente ja registrado, resultado da intensificagdo de
conflitos armados prolongados, colapsos institucionais, persegui¢des sistematicas € crises
humanitéarias complexas. A magnitude desses fluxos ultrapassa a capacidade de resposta
de numerosos Estados e impde desafios significativos a efetividade dos sistemas regionais
de prote¢do, em particular ao Sistema Europeu Comum de Asilo.

Diante desse contexto, torna-se indispensavel analisar criticamente a
funcionalidade do sistema europeu de asilo e questionar em que medida ele tem cumprido
sua finalidade original. A presente dissertacdo parte da premissa de que a existéncia de
um regime juridico comum ndo ¢ suficiente para assegurar prote¢do uniforme se os
Estados-membros divergirem amplamente quanto a interpretacdo das normas, aos

critérios de elegibilidade e ao tratamento concedido aos solicitantes.

' UNHCR. (2024). Global trends: Forced displacement in 2023. United Nations High Commissioner for
Refugees.

https://www.unhcr.org/global-trends
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Considerando essas questdes, a pergunta que orienta este estudo € a seguinte: até
que ponto o Sistema Europeu Comum de Asilo tem sido eficaz na implementagdo de
padrdoes homogéneos de prote¢do internacional e quais sdo os principais fatores que
comprometem sua aplicagdo equitativa entre os Estados-membros? Essa indagacdo
desdobra-se em analises complementares: quais mecanismos normativos e institucionais
explicam a persisténcia de assimetrias? como fatores politicos e estruturais influenciam a
disposi¢ao dos Estados em cooperar? de que forma a fragmentacao normativa repercute
sobre os direitos dos solicitantes? e quais reformas estdo em curso para superar essas
limitagdes?

A hipdtese orientadora sustenta que, embora o SECA possua um arcabougo
juridico robusto, sua eficacia tem sido comprometida por déficits de solidariedade,
incoeréncias na transposicao legislativa, morosidade procedimental e pressdes
assimétricas sobre os paises de fronteira. Em razdo desses elementos, o sistema
permanece distante do ideal de harmonizacao previsto nos tratados europeus.

No que se refere a delimitagdo temporal, o presente estudo concentra-se no
periodo compreendido entre 2015 e 2024, marco inicial associado a intensifica¢do dos
fluxos migratorios para a Europa e a exposi¢do das fragilidades estruturais do Sistema
Europeu Comum de Asilo, estendendo-se até as reformas e debates mais recentes no
ambito da Unido Europeia. Essa delimitacdo permite analisar a evolugdo normativa,
jurisprudencial e politica do sistema em um contexto de crise prolongada, garantindo
maior precisdo analitica e coeréncia metodologica.

A relevancia deste estudo decorre da necessidade de compreender os desafios
estruturais que impedem o SECA de operar como um verdadeiro regime comum de
protecdo. A analise critica das politicas europeias de asilo permite identificar tensdes entre
principios normativos e praticas administrativas, contribuindo para debates mais amplos
sobre direitos humanos, integragao regional e governanga migratéria. Além de preencher
lacunas existentes na produ¢do académica brasileira sobre o tema, a pesquisa dialoga com
questdes centrais da agenda internacional contemporanea, como responsabilidade
compartilhada, mobilidade humana e protecdo das populagdes vulneraveis.

Do ponto de vista metodologico, a investigacdo adota abordagem qualitativa,
baseada em andlise documental e revisdo critico-analitica da literatura especializada. Sdo
examinados atos normativos da Unido Europeia, decisdes das cortes europeias, relatorios
de organismos internacionais e estudos académicos produzidos no campo do direito, das

relagdes internacionais e das politicas publicas. A andlise orienta-se pela perspectiva
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juridico-politica, sem desconsiderar a dimensdo humanitaria que permeia o fenomeno do

deslocamento forgado.

CAPITULO I — O REGIME INTERNACIONAL DE PROTECAO DOS
REFUGIADOS

Este capitulo trata da consolidagao historica, normativa e institucional do regime
internacional de protecdo aos refugiados. Parte-se da Convencao de Genebra de 1951 e
seu Protocolo de 1967, documentos fundantes do direito dos refugiados no cenario global,
para, em seguida, abordar as limita¢cdes da defini¢do classica de refugiado, especialmente
frente a complexidade dos fluxos migratorios contemporaneos e a estrutura do Sistema
Europeu Comum de Asilo (SECA). Finaliza-se com a andlise dos principios de ndo
devolucao (non-refoulement) e da dignidade humana como fundamentos juridicos e
éticos indispensaveis a concessao e efectividade da protegdo internacional dos refugiados
e dos solicitantes de asilo. A reflexdo ¢ amparada por ampla base doutrinaria e
institucional, conforme as referéncias indicadas, com énfase na atuacdo de organismos

internacionais, na evolu¢ao normativa e nos desafios contemporaneos.



1.1 As Origens Historicas Da Protecio Internacional: Abordagens

Juridicas e Sociais

Antes da adocdo da Convencdo das Nagdes Unidas de 1951, a definicdo de
refugiado era marcada por critérios variaveis e de aplicacdo pontual, elaborados em
resposta a crises humanitarias especificas. No contexto pos-Primeira Guerra Mundial,
entre 1920 e o inicio da década de 1930, prevaleceu uma abordagem de carater grupal,
era considerado refugiado aquele que pertencesse a um grupo privado da protecao do seu
Estado de origem. Essa concepcao refletia o esforco da comunidade internacional para
lidar com deslocamentos for¢ados decorrentes de conflitos e perseguicdes a minorias,
mediante tratados internacionais voltados a salvaguarda de grupos étnicos, religiosos e
linguisticos, celebrados com paises como Polonia, Albania e Bulgaria (Sousa, 2019).

Nesse contexto, Pacheco e Amorim (2020) destacam que a protecdo internacional
aos refugiados emergiu como resposta as crises do século XX, combinando dimensdes
juridicas e sociais de forma inédita. Nesse periodo, a Liga das Nacdes teve papel central
na institucionalizagdo desse conceito, ao criar mecanismos especificos para proteger
populagdes deslocadas. Foram reconhecidos como refugiados, por exemplo, arménios
que fugiam do genocidio perpetrado pelo Estado turco, assirios deslocados de seus
territorios historicos e russos exilados em consequéncia da Revolugdo de 1917. Nesses
casos, a retirada arbitraria da nacionalidade e a apatridia for¢ada constituiram elementos
determinantes para o enquadramento juridico dessas pessoas como refugiadas (Santos,
2018).

A partir de meados da década de 1930, o cendrio internacional passou a exigir
uma redefini¢do do conceito de refigio. O avango de regimes totalitarios, em especial a
ascensao do nazismo na Alemanha, trouxe uma nova dimensao a questdo: a perseguicao

sistematica de individuos com base em critérios raciais, religiosos, politicos e sociais. O
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nazismo, ao direcionar politicas repressivas contra opositores politicos, judeus,
homossexuais e outras minorias, revelou as limitagdes da abordagem estritamente grupal,
impulsionando uma transi¢ao para um modelo mais centrado nas experiéncias individuais
de perseguicao (Sartoretto, 2018).

Nesse contexto pré-Segunda Guerra Mundial, a comunidade internacional
percebeu a insuficiéncia dos instrumentos entdo existentes, que careciam de alcance
universal e de critérios uniformes. Embora tratados celebrados entre Estados buscassem
assegurar direitos minimos as minorias, eles se mostravam incapazes de responder a
complexidade dos deslocamentos for¢ados em larga escala. Essa constatagdo abriria
caminho, no pds-guerra, para a construgdo de um regime juridico internacional mais
abrangente, culminando na elaboracdo da Convencado de 1951, que incorporaria tanto
elementos da protecdo grupal quanto da protecdo individual, definindo critérios claros e
universais para o reconhecimento da condi¢do de refugiado.

Ao fim da Segunda Guerra Mundial, a crise humanitaria se agravou e levou a
criacdo do Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os Refugiados (ACNUR), com a
missdo de encontrar solu¢des para os milhares de deslocados na Europa (ACNUR, 2021).
No entanto, os conflitos decorrentes da Guerra Fria, a descolonizagdo na Africa e Asia e
guerras subsequentes, como a da Indochina, evidenciaram que a situag¢ao dos refugiados
era persistente e crescente, alcangando cifras alarmantes ao longo das décadas seguintes.
(Silva et al., 2021).

A Convencao de 1951, ao estabelecer um marco legal internacional, representou
uma evolugdo significativa ao consolidar critérios universais para o reconhecimento do
status de refugiado. Diferente das solug¢des anteriores, a convengao trouxe uma defini¢ao
juridica centrada na figura individual do sujeito: passa a ser reconhecida como refugiada
a pessoa que, por temer perseguigoes baseadas em raca, religido, nacionalidade,
pertencimento a determinado grupo social ou opinido politica, ndo pode ou nao deseja
retornar ao seu pais (Ramos; Rodrigues; Almeida, 2021).

Esse marco normativo introduziu, pela primeira vez, o “temor fundado” como
elemento juridico auténomo, conferindo protecdo mesmo na auséncia de violagdo
consumada, antecipando-se ao dano uma inovacgdo alinhada a protecao dos direitos
humanos fundamentais (Piovesan, 2021).

Embora tenha instituido um regime juridico global, a Convencao de 1951 nasceu
com limitagdes territoriais e temporais. Tal delimitagao refletia a esperanca, equivocada,

de que os deslocamentos for¢cados seriam transitérios e localizados (Pereira, 2019).
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A Declaragdo de Cartagena de 1984, elaborada no contexto dos intensos conflitos
armados na América Central, ofereceu uma ampliacdo significativa do conceito de
refugiado. Em vez de focar exclusivamente nos atributos individuais, como faz a
Convengao de 1951, Cartagena propde um critério baseado na situagdo objetiva de risco,
considerando ameagas como violéncia generalizada, conflitos internos ou violacdo
macica de direitos humanos como motivos legitimos para reconhecimento do refigio
(Junger et al., 2022).

Nesse contexto, o Estatuto de Nova lorque também desempenha papel relevante
ao ampliar o marco temporal da Convengdo de 1951, permitindo que situagdes de
perseguicdo anteriores a data original sejam reconhecidas como fundamento para
protecao internacional, consolidando a evolucao juridica do conceito de refugiado.

A perspectiva latino-americana inaugurada por Cartagena, inspirada na
Declaragao da Organizac¢ao da Unidade Africana e no Pacto de Sao José da Costa Rica,
firmou um compromisso com a solidariedade regional, ampliando o escopo da protecao
e estabelecendo um elo mais direto com o Direito Internacional Humanitéario (Pereira;
Silva, 2016).

Outro elemento inovador trazido por Cartagena foi o reconhecimento dos
deslocamentos internos como fendmenos correlatos ao refligio. Ao admitir que a protecao
humanitéria ndo deve se restringir ao ato de cruzar fronteiras, a declaragao contribuiu para
o enfraquecimento da soberania como barreira absoluta a protecdo de individuos
ameacados (Santos, 2020).

Ao dar visibilidade aqueles que, embora em situagdo de grave risco, nado
conseguem sair de seus territorios nacionais, a declaragio marca um avango
paradigmatico na evolucdo dos sistemas internacionais de acolhimento. Desse modo, os
distintos momentos histéricos que marcaram a constru¢ao juridica do conceito de
refugiado da abordagem grupal inicial, passando pela individualizagdo da Convengao de
1951, até o realismo humanitario de Cartagena evidenciam o anseio de um sistema
juridico fundado na dignidade da pessoa humana, no principio da ndo devolucdo e na

universalidade dos direitos fundamentais?.

2 Artigo 33.°, n° 2, da Convencdo de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados: “Nenhum dos Estados
Contratantes devera, em circunstancias alguma, expulsar ou devolver (refouler) um refugiado para
territorios onde a sua vida ou liberdade estaria ameacada por motivos de raca, religido, nacionalidade,

pertenga a determinado grupo social ou opinides politicas.”
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1.2 Fundamentos e Intersec¢des entre Direitos Humanos e Reftiigio

A protegao internacional aos refugiados nao ¢ um fendmeno moderno. Ainda que
a consolidacdo juridica do refugio remonte ao século XX, o ato de acolher pessoas em
fuga de perseguicdes remonta a Antiguidade. Nesse contexto, o instituto do asilo,
primeiramente ancorado em fundamentos religiosos, ja se expressava como um gesto de
protecdo, ainda que a sua configuragdo moderna so viesse a emergir mais adiante, quando
o foco passou a se deslocar da soberania estatal para a centralidade do ser humano. Gil
(2017, p. 42) ressalta que o direito de asilo deve ser interpretado a luz dos direitos
humanos universais, garantindo protecdo as pessoas em situa¢do de vulnerabilidade
independentemente de nacionalidade ou contexto geopolitico.

Esse deslocamento ganha for¢a com a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH), proclamada em 1948, que introduz uma nocao inédita de dignidade
universal. O artigo 14 dessa declaracdo reconhece que qualquer pessoa vitima de
perseguicao possui o direito de buscar e usufruir de asilo em outros paises. Embora o
dispositivo ndo obrigue os Estados a conceder o asilo, ele consolida a ideia de que a
protecdo a pessoa ultrapassa os limites territoriais e se insere num campo ético e juridico
mais amplo: o dos direitos humanos.

Autores como Loescher (2009) e Cancado Trindade (1999) enfatizam que os
fluxos de refugiados sao indicadores contundentes da fragilidade dos direitos humanos
nos paises de origem. Assim, o refugio deixa de ser um fendémeno marginal do direito
internacional e passa a ocupar posi¢ao central como mecanismo de protecao diante da
auséncia de garantias minimas no plano nacional. Tal leitura ¢ refor¢cada pela atuagdo do
ACNUR, que desde o final da década de 1970, vem reconhecendo que a persegui¢cao nao
se resume a ameacgas a vida ou liberdade, mas abrange um espectro mais amplo de
violagdes sistematicas.

A literatura especializada também destaca o papel que os sistemas de justiga
nacionais exercem ao interpretar os critérios para o reconhecimento do status de
refugiado. Enquanto alguns tribunais adotam uma abordagem restritiva e formalista
ancorada em defini¢des literais de perseguicdo, outros preferem interpretar os
dispositivos da Convengdo a luz dos valores da dignidade e da solidariedade, em
consonancia com o espirito humanitirio do direito internacional. Segundo Pacheco
(2023), a protecao internacional estd intimamente ligada ao respeito aos direitos humanos,

que orienta a aplicacdo das normas de asilo e prote¢do subsididria.



Nesse contexto, ndo ¢ mais possivel dissociar o Direito Internacional dos
Refugiados do corpo normativo dos direitos humanos. Jubilut (2017) argumenta que
ambas as areas compartilham ndo apenas os mesmos principios e objetivos, mas também
0s mesmos sujeitos, o ser humano como destinatario da prote¢do ¢ o Estado como
responsavel por garanti-la. A diferenca reside apenas no escopo de aplicacdo, enquanto o
Direito dos Refugiados opera diante da falha de protecdo interna, o Direito dos Direitos
Humanos busca assegurar a dignidade em todos os contextos, independentemente da
migrag¢ado forcada.

Desse modo, a intersec¢ao entre os direitos humanos e o reftigio revela um pilar
estruturante do direito internacional contemporaneo, o entendimento de que a protecao
da pessoa humana nao pode estar condicionada a nacionalidade ou ao territorio de origem,
mas sim vinculada a dignidade intrinseca do ser humano. Essa transi¢do, da soberania
absoluta para a responsabilidade compartilhada pela protecao internacional, ganhou
densidade normativa sobretudo a partir da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
de 1948, que afirma que "em caso de perseguicao, toda pessoa tem o direito de procurar
asilo e de gozar dele em outros paises" (Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,
1948, artigo 14.°).

A Convengdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 e o Protocolo de 1967
representaram marcos decisivos nesse processo. Tais instrumentos consagram o principio
do non-refoulement, estabelecido no artigo 33.° da Convencdo de Genebra, que determina
que nenhum Estado parte podera “expulsar ou devolver (‘refouler’) um refugiado, de
qualquer forma, para as fronteiras de territorios onde sua vida ou liberdade estaria
ameagada por motivo de raca, religido, nacionalidade, pertencimento a determinado
grupo social ou opinido politica” (Convengdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, 1951,
artigo 33.°)°.

Segundo Loescher (2009, p. 18), esses documentos consolidaram uma nova
perspectiva juridica em que o refiigio passou a ser ndo apenas uma prerrogativa dos
Estados, mas um direito emergente da condi¢do de vulnerabilidade da pessoa em fuga.

Ao mesmo tempo, como destaca Cancado Trindade (1999, p. 84), os fluxos

migratdrios forgados tornaram-se indicadores expressivos da fragilidade dos sistemas

3 Artigo 33.° da Convengdo de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados: “Nenhum dos Estados
Contratantes devera conceder o estatuto de refugiado a qualquer pessoa em relago a qual existam motivos
sérios para se crer que tenha cometido um dos crimes previstos no artigo 1.° A(2) ou no artigo 33.°, nimero
2, ou que tenha cometido um crime de guerra, um crime contra a paz, um crime contra a humanidade ou
qualquer outro crime internacional grave, de acordo com a legislagdo internacional aplicavel.”
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nacionais de direitos humanos. Para o autor, o reconhecimento do status de refugiado
deve ser interpretado a luz de normas internacionais protetivas, ampliando o escopo
tradicional das categorias de persegui¢do e incluindo novas formas de violagcdo de
direitos, como aquelas motivadas por conflitos internos generalizados, violéncia sexual
ou discriminacao estrutural.

Nesse contexto, a protecdo subsidiaria, prevista pela Diretiva Qualificatoria da
Unido Europeia (Diretiva 2011/95/UE), surge como um mecanismo essencial para
preencher as lacunas existentes na Convencao de 1951, oferecendo cobertura juridica a
pessoas expostas a riscos reais de danos graves, mesmo que nao se enquadrem na
defini¢do classica de refugiado®. Conforme aponta Jubilut (2017, p. 52), essa categoria
amplia significativamente o acesso a protecao internacional.

No entanto, apesar dos avangos juridicos, a efetivagdo do direito ao refigio
encontra obstaculos persistentes. Praticas como devolu¢do sumaria nas fronteiras,
processos de triagem complexos e a detengdo de requerentes em situagdes especificas por
exemplo, quando ha risco de fuga, ameaca a seguranga publica ou necessidade de
verificagdo de identidade continuam a ser denunciadas por organismos internacionais
como violagdes do principio da ndo devolugao e do devido processo legal (Acnur, 2020).
Além disso, politicas de transferéncia de responsabilidades para paises terceiros,
implementadas por meio de acordos bilaterais, tém o potencial de enfraquecer a prote¢ao
internacional ao colocar barreiras adicionais ao acesso efetivo ao refugio (Piovesan,
2021).

Para além das normas, a efetividade do direito ao refigio depende da articulagdo
entre os sistemas nacionais de justiga, os compromissos internacionais assumidos e a
atuacgdo de instituicdes como o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados
(ACNUR). Segundo Mazzuoli (2019, p. 119), é necessario reforgar o didlogo entre o
Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacional dos Refugiados,
sobretudo para enfrentar os desafios contemporaneos impostos pelas novas causas de

deslocamento for¢cado, como as mudancas climaticas.

4 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de
2011. Relativa a normas sobre a atribui¢ao, a um cidadao de pais terceiro ou a um apatrida, do estatuto de
prote¢do internacional, a um estatuto uniforme para os refugiados ou para as pessoas elegiveis para protegdo

subsidiaria, e sobre o contetido da protecdo concedida. Jornal Oficial da Unido Europeia, L 337/9, 20 dez.

2011. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32011L.0095
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Dessa forma, a complementaridade entre os regimes juridicos de direitos humanos
e de prote¢do internacional aos refugiados se revela tanto na origem historica das normas
quanto na sua aplicacdo pratica. Ao assegurar que ninguém seja devolvido a um lugar
onde possa sofrer perseguicao ou violéncia, e ao garantir que essa pessoa tenha acesso a
uma vida digna no pais de acolhida, o sistema internacional reafirma seu compromisso
com os principios universais de solidariedade, justica e dignidade humana (Jubilut, 2017,
p. 63).

A complementaridade entre esses dois ramos se revela ndo apenas na origem do
instituto do refigio, mas também na pratica. A concessao de protecao internacional
precisa estar fundamentada em principios que reconhecem a vulnerabilidade do individuo
em fuga, e que garantam nao apenas a sua ndo devolugao (non-refoulement), mas também
sua insercdo num ambiente seguro, onde seus direitos possam ser efetivados. Dessa
forma, a garantia do refugio esta intrinsecamente ligada a afirmacao de que ninguém deve

ser privado de sua humanidade, onde quer que esteja.

1.2 Convencio de Genebra de 1951 e seu Protocolo de 1967

Ao longo do tempo, diversas normas internacionais foram elaboradas com o
objetivo de proteger pessoas em situacdo de refugio. Entre elas, destaca-se a Convengao
de Genebra de 1951, que passou a vigorar em 1954. Esse instrumento internacional
representou um marco por definir juridicamente quem pode ser considerado refugiado e
assegurar um conjunto minimo de direitos a essas pessoas”. De acordo com Gil (2016, p.
18), o Protocolo de 1967 ampliou significativamente a aplicabilidade da Convengao de
Genebra, removendo limitagdes temporais e territoriais, consolidando o asilo como
direito fundamental.

Elaborada em resposta as consequéncias da Segunda Guerra Mundial, a
Convencao de 1951 reconhece a condi¢ao de refugiado aqueles que se encontram fora de
seu pais de origem devido ao temor fundado de perseguicao. Contudo, tal reconhecimento
¢ restrito aos motivos expressamente previstos em seu artigo 1.°, quais sejam: raga,
religido, nacionalidade, opinido politica ou pertencimento a determinado grupo social, o

que demonstra o carater limitador da defini¢do. Essa perseguicdo, em geral, decorre de

5 NACOES UNIDAS. Convencio Relativa ao Estatuto dos Refugiados. Genebra, 1951. Disponivel em:
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/portugues/BD _Legal/Instrumentos_Internacionais/Conven

cao_relativa ao Estatuto _dos_Refugiados.pdf.
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violagdes severas de direitos fundamentais, como tortura, desaparecimentos forgados,
assassinatos e repressoes arbitrarias®.

A Convengao de Genebra de 1951 ¢ o marco normativo fundamental da protegao
internacional aos refugiados. Firmada no contexto do pds-Segunda Guerra Mundial,
estabeleceu uma defini¢do juridica de refugiado e instituiu obrigagdes para os Estados
signatarios’. De acordo com Mazzuoli (2019, p. 883), o tratado estabeleceu os principios
de tratamento ndo discriminatério, proibicao de penalidades por entrada ilegal, acesso a
tribunais e a educac¢do, além da clausula de ndo devolucao.

Como destacam Ramos et al., (2021, p. 15):

O Protocolo foi essencial para atualizar a protecdo aos refugiados diante de
novas crises internacionais, especialmente apos o contexto da Segunda Guerra
Mundial. A ampliagdo promovida por esse instrumento permitiu que a
Convencdo de 1951 ultrapassasse seus limites temporais e geograficos iniciais,

adaptando-se as mudangas politicas e humanitarias do cenario global.

Dessa forma, o Protocolo de 1967 conferiu a Convengao uma aplicabilidade mais
abrangente e atemporal, assegurando que novos fluxos migratorios pudessem ser
contemplados sob sua prote¢io®. Além disso, refor¢ou o compromisso dos Estados com
os principios fundamentais da prote¢ao internacional dos refugiados.

Segundo Piovesan (2021), a condi¢do de refugiado surge em situagcdes em que o
Estado ndo s6 deixa de proteger o individuo, mas ¢ também o proprio agente da
perseguicdo. Trata-se, portanto, de um cendrio extremo que difere totalmente da
experiéncia de estrangeiros que migram voluntariamente. Em contextos de instabilidade
ou colapso estatal, como no caso da Siria, a atuagdo de milicias, grupos armados ou
organizacoes terroristas pode igualmente justificar o pedido de refugio, quando o Estado
se mostra incapaz de garantir protecao.

No contexto latino-americano, a Declaragdo de Cartagena, de 1984, ampliou o

conceito tradicional de refugiado. Ela passou a considerar também aquelas pessoas que

6 Artigo 1.° da Convengdo de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados: “No presente Estatuto, o termo
‘refugiado’ aplica-se a toda pessoa que, devido a fundados receios de ser perseguida por motivos de raga,
religido, nacionalidade, pertenca a determinado grupo social ou opinides politicas, se encontre fora do pais
de sua nacionalidade e ndo possa ou, em virtude desses receios, ndo queira valer-se da protecao desse pais.”
7 NACOES UNIDAS. Convencio Relativa ao Estatuto dos Refugiados. Genebra, 1951. Disponivel em:

https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/portugues/BD_Legal/Instrumentos_Internacionais/Conven

cao_relativa ao Estatuto dos Refugiados.pdf.

8 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Protocolo Relativo ao Estatuto dos Refugiados. Nova
lorque, 31 jan. 1967. Disponivel em:_https://www.unhcr.org/3b66c2aal0
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fogem de seus paises em razdo de conflitos generalizados, graves violacdes de direitos
humanos e violéncia estrutural, indo além da concepgio individualizada da perseguicdo®.

E importante ressaltar que a propria Convengio de 1951 estabelece limitagdes a
protecdo internacional. De um lado, o artigo 1.°, alinea F, exclui da condigdo de
refugiados individuos contra os quais haja indicios de envolvimento em crimes graves,
como crimes de guerra, crimes contra a humanidade, genocidio ou atos contrarios aos
propositos e principios das Na¢des Unidas. De outro, o artigo 32.° prevé que a expulsao
de refugiados regularmente residentes s6 podera ocorrer por razdes de seguranga nacional
ou ordem publica, assegurando, sempre que possivel, o direito de defesa e o devido
processo legal'’.

Apesar dos avangos representados pela Convengado, seu conceito de refugiado
apresenta limitacdes, especialmente a luz das crises migratorias contemporaneas. O artigo
1.° exige que o solicitante esteja fisicamente fora de seu pais de origem e ja presente no
territorio do pais onde solicita protecdo, além de comprovar que € perseguido por um dos
motivos indicados no proprio artigo 10.° raga, religido, nacionalidade, pertenca a
determinado grupo social ou opinides politicas.

Essa exigéncia tem colocado intimeras vidas em risco, uma vez que, sem
alternativas legais de entrada, muitos sdo obrigados a empreender travessias perigosas,
frequentemente por meio de redes de trafico ou contrabando de pessoas. Além disso,
atualmente existem motivos de fuga que extrapolam a ideia de persegui¢do individual,
como conflitos armados generalizados, violéncia sistémica ou outras situagdes de risco
extremo, que ndo se enquadram estritamente nas categorias previstas pelo artigo 1.° da
Convengao de 1951.

A restricdo da Convencdo ¢ explicada pelo seu contexto historico. Inicialmente,
ela se destinava a atender uma populacio especifica de europeus que ja se encontrava
deslocada no pos-guerra e carecia de reconhecimento juridico e acesso a direitos nos
paises de acolhimento. O estatuto de refugiado era, entdo, pensado como temporario, até

que esses individuos fossem naturalizados.

° DECLARACAO DE CARTAGENA SOBRE OS REFUGIADOS. Coléquio sobre a Protegdo
Internacional dos Refugiados na América Central, México e Panama. Cartagena das Indias, 1984.
Disponivel ~ em:  https://www.unhcr.org/media/cartagena-declaration-refugees-adopted-colloquium-
international-protection-refugees-central

10 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracio Universal dos Direitos Humanos. Paris:
ONU, 1948. Disponivel em: https://www.un.org/pt/about-us/universal-declaration-of-human-rights
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Contudo, passadas mais de sete décadas, esse modelo ainda estrutura as normas
de reconhecimento do status de refugiado, conferindo um peso excessivo as fronteiras
estatais. Como resultado, muitos continuam enfrentando situagdes de risco extremo,
tentando cruzar mares em embarcagdes precarias ou escondendo-se em caminhdes para
alcancar paises onde possam buscar prote¢ao.

Além disso, o conceito da Convengdo ignora pessoas em transito, ou seja, aquelas
que ainda estdo a caminho de um possivel pais de refugio. Esses individuos, em muitos
casos, ndo contam com mecanismos como vistos humanitirios que lhes permitam
atravessar legalmente o territorio até o destino final. Diante disso, a protecao costuma ser
buscada com base em tratados internacionais de direitos humanos, que funcionam como
complemento as lacunas deixadas pela Convencao.

Outro grupo invisibilizado pelo instrumento de 1951 sdo os chamados migrantes
ambientais pessoas obrigadas a se deslocar por conta de mudangas climéaticas, degradagao
ambiental ou escassez de recursos basicos como agua potavel e alimentos. Situagdes
como a desertificacdo de regides inteiras ou o desaparecimento de ilhas em razdo do
aumento do nivel dos oceanos tém forcado deslocamentos que ainda ndo encontram
respaldo juridico adequado.

A violéncia de género também ¢ insuficientemente contemplada no ambito da
Convencao de Genebra. Mulheres e meninas vitimas de praticas como casamento
for¢ado, mutilagao genital, puni¢do por adultério e violéncia doméstica frequentemente
enfrentam obstaculos para terem sua condi¢cdo reconhecida como passivel de protecao
internacional, devido a ser dificil classificd-las como grupo social especifico!l.
Entretanto, a nivel do TJUE, a jurisprudéncia referente a mulheres afegas demonstra uma
interpretagdo extensiva desse conceito. No caso C-608/22 e C-609/22 (Mulheres Afegas),
o Tribunal reconheceu que medidas discriminatérias sistematicas impostas pelo regime
Taliba como restrigdes ao acesso a educagao, proibicao de emprego para mulheres e falta
de protecdo contra violéncia de género podem configurar “persegui¢do” com base no
motivo “grupo social especifico”, considerando que género unido a nacionalidade ja sdo

suficientes em certos contextos para demonstrar esse pertencimento social .

' NACOES UNIDAS. Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados. Genebra, 1951. Disponivel em:
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/portugues/BD_Legal/Instrumentos_Internacionais/Convencao_r

elativa_ao_Estatuto_dos_Refugiados.pdf.

12 TRIBUNAL DE JUSTICA DA UNIAO EUROPEIA. Joined Cases C-608/22 and C-609/22, Bundesamt
fiir Fremdenwesen und Asyl and Others (Afghan women): Judgment of the Court (Third Chamber) of 4
October 2024. OJ C 2024/7006. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/eli/C/2024/7006/0j.
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Nesse sentido, a recente evolugdo jurisprudencial europeia revela uma inflexao
interpretativa relevante quanto a aplicacdo da Convengdo de Genebra de 1951 em
contextos marcados por discriminagdes estruturais de género. A analise desenvolvida por
Alves e Pacheco (2025) evidencia que o Tribunal de Justica da Unido Europeia tem
progressivamente reconhecido que regimes politicos que impdem restrigdes sistematicas
as mulheres, como o instaurado pelo Taliba no Afeganistao, produzem um quadro de
perseguicao continua e institucionalizada, incompativel com os parametros minimos de
protecdo dos direitos humanos. Nesses casos, a persegui¢ao nao decorre de atos isolados,
mas de um conjunto articulado de medidas estatais que negam direitos fundamentais
basicos, como educagdo, trabalho, liberdade de circulagdo e acesso a protegdo contra a
violéncia.

Segundo as autoras, a jurisprudéncia recente do TJUE, especialmente nos casos
envolvendo mulheres afegds, sinaliza uma leitura mais sensivel as dinamicas
contemporaneas da perseguicdo, afastando interpretagdes excessivamente restritivas do
conceito de “grupo social especifico”. Alves e Pacheco (2025, p. 315) demonstram que o
Tribunal passou a considerar que o género, quando associado a nacionalidade e ao
contexto politico de opressdo sistematica, ¢ suficiente para caracterizar a pertenca a um
grupo social especifico, dispensando a exigéncia de elementos adicionais de
diferenciacdo individual. Tal entendimento representa um avango significativo na
prote¢do internacional, ao reconhecer que a propria condi¢ao de mulher, em determinados
contextos, implica um risco real e permanente de violag¢do de direitos.

Essa abordagem jurisprudencial reforca a ideia de que a Convencgado de 1951 deve
ser interpretada de forma evolutiva e em consonancia com os instrumentos internacionais
de direitos humanos. Conforme destacam Alves e Pacheco (2025, p. 316), a leitura
estritamente historica da Convengdo mostra-se insuficiente diante de regimes que
institucionalizam a desigualdade de género como politica de Estado. Assim, ao
reconhecer que a exclusdo sistematica das mulheres afegds do espago publico configura
perseguicdo para fins de concessdo de protecao internacional, o TJUE contribui para a
atualizagdo material do regime internacional dos refugiados, alinhando-o as exigéncias
contemporaneas de protecao da dignidade humana.

Nesse contexto, o estudo evidencia que tais decisdes ndo apenas ampliam o
alcance da protecao conferida pela Convengao de Genebra, mas também exercem efeito
normativo indireto sobre os Estados-membros, ao orientar a aplicacdo uniforme do direito

da Unido em matéria de asilo. Ao incorporar uma perspectiva de género na interpretagao
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do estatuto do refugiado, o TJUE reafirma o carater dindmico do Direito Internacional
dos Refugiados e reforga a centralidade dos direitos humanos como critério hermenéutico
fundamental no reconhecimento da prote¢ao internacional (Alves; Pacheco, 2025).

Dessa forma, o abismo social e econdomico entre paises do Norte global e nagdes
em desenvolvimento também agrava esse cenario. O aumento das migracdes forcadas
revela que, enquanto persistirem desigualdades extremas, continuara a haver fluxos de
pessoas buscando ndo apenas seguranga, mas também dignidade e condi¢des de vida mais
humanas como se v€, por exemplo, no caso de cidadaos venezuelanos, que fogem da crise
humanitaria, embora nem sempre se enquadrem formalmente nos critérios da Convengao.

No contexto europeu, as normas do sistema Schengen e da Convengao de Dublin
IIT regulam a entrada e o processamento de pedidos de refugio. Segundo o regulamento
de Dublin'?, o Estado-membro responsavel por examinar um pedido de asilo é, em regra,
aquele por onde o solicitante entrou na Unido Europeia, embora existam exce¢des, como
pedidos de reunificagdo familiar ou situagdes humanitarias especificas. Essa regra visa
evitar que multiplos Estados examinem o mesmo pedido, mas tem sido criticada por
sobrecarregar fronteiras como as da Itilia e da Grécia, enquanto limita a liberdade de
escolha do requerente. Além disso, uma decisdo de transferéncia ou recusa de um pedido
de asilo ndo implica automaticamente reconhecimento ou recusa em todos os demais
Estados-membros, mas o regulamento prevé mecanismos de cooperagdo entre os paises
para assegurar que o pedido seja examinado por apenas um Estado.

A rigidez dessas regras tornou-se ainda mais evidente durante a chamada “crise
migratoria” de 2015, quando fluxos massivos de migrantes chegaram a Europa,
pressionando o sistema de acolhimento. A resposta da Unido Europeia foi a criagdo de
mecanismos emergenciais de redistribui¢do, mas os desafios persistem, evidenciando a
necessidade de reformular o regime de Dublin e o proprio conceito de refigio diante das
realidades atuais'*,

Segundo Sartoretto (2018), a Convengdo de 1951 foi pioneira ao estruturar um

marco legal internacional para a protecdo de refugiados, definindo critérios claros para o

13 UNIAO EUROPEIA. Regulamento (UE) n.° 604/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
junho de 2013, que estabelece os critérios e os mecanismos para determinar o Estado membro responséavel
pelo exame de um pedido de protegdo internacional apresentado num dos Estados membros por um nacional
de um pais terceiro ou por um apatrida (Regulamento de Dublin II). Jornal Oficial da Unido Europeia, L
180, de 29 jun. 2013. Disponivel em: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX:32013R0604.

14 O Regulamento de Dublin III estabelece os critérios aplicdveis ao Estado membro responsavel pela
apreciag¢do de pedidos de asilo no ambito da Unido Europeia, com o objetivo de evitar a duplicacdo de
procedimentos e proporcionar maior seguranca juridica. (Regulamento (UE) n.° 604/2013, art. 3 e ss.).
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reconhecimento do estatuto de refugiado e assegurando direitos minimos as pessoas
perseguidas por motivos de raga, religido, nacionalidade, pertenga a determinado grupo
social ou opinides politicas. Essa sistematizag@o representou um avango significativo na
protecdo de individuos em situagdo de risco, ainda que limitada pelas prerrogativas
soberanas dos Estados em admitir ou recusar solicitantes em seus territorios, ou pela
estreiteza dos motivos de perseguicdo como ja foi indicado.

No entanto, como observa Souza (2019, p. 3):

A formulagdo original do instrumento refletia uma conjuntura historica
especifica, marcada pela Guerra Fria ¢ pelas movimentagdes dentro da Europa,
o que limitava sua aplicabilidade frente a novos tipos de deslocamento forgado.
Com o tempo, foi necessario reinterpretar o escopo do tratado, ampliando-o a

luz da jurisprudéncia e das novas praticas administrativas.

Nesse sentido, conforme Pacheco e Amorim (2020), a Unido Europeia tem
adaptado o regime de prote¢do internacional para atender ndo apenas aos casos classicos
de perseguicao, mas também situacdes em que os individuos enfrentam ameacas sérias e
generalizadas, como conflitos armados e crises humanitarias nos Estados-membros. Tal
abordagem evidencia a busca por respostas juridicas que respeitem a dignidade humana
e assegurem protecao efetiva dentro do quadro normativo europeu, garantindo beneficios
durante o procedimento de asilo e apds o reconhecimento do estatuto de refugiado ou de
protecao subsidiaria.

Nessa linha, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, recepcionada
no ordenamento europeu por meio da Convencdo Europeia dos Direitos Humanos (1950)
e, mais tarde, reafirmada pela Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (2000),
reconhece em seu artigo 14.° o direito de buscar asilo em caso de perseguigdo.

O Brasil, ao ratificar instrumentos internacionais como a Convencao Relativa ao
Estatuto dos Refugiados de 1951 e o Protocolo de 1967, assumiu compromissos
relevantes no campo da protecdo internacional. Todavia, a Convengao de 1951, em sua
redagdo original, estabelecia uma defini¢do de refugiado limitada a eventos ocorridos
antes de 1 de janeiro de 1951, facultando ainda aos Estados a restrigdo geografica de sua
aplicacdo ao contexto europeu, conforme previsto em seu artigo 1.°, § B. Tais limita¢des
temporais € espaciais restringiam o alcance da protegdo internacional, refletindo o

contexto histérico do pés-Segunda Guerra Mundial (ONU, 1951).
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Para superar essas barreiras, como ja foi referido, o Protocolo de 1967 suprimiu
as restrigdes de tempo e espago, mas manteve a defini¢do classica de refugiado, pessoa
que sofre fundado temor de perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade,
grupo social ou opinides politicas, e que nao pode ou ndo quer retornar ao seu pais de
origem (Piovesan, 2013).

O caso dos haitianos que migraram para o Brasil apos o terremoto de 2010 ilustra
bem essa limitacdo. Apesar das circunstancias catastroficas, a maioria dessas pessoas nao
foi reconhecida como refugiada, pois ndo se enquadrava na concepg¢ao juridica classica
do termo. Em vez disso, foram enquadradas como residentes permanentes por razdes
humanitarias uma categoria que, embora necessaria, ndo oferece a mesma protecao
juridica nem o mesmo conjunto de garantias (Alto, 2016).

A exigéncia de documentacdo para a obtencdo do visto ainda representa um
obstaculo. Muitos migrantes, por razoes oObvias, perdem seus documentos durante o
deslocamento ou no préprio desastre que motivou sua saida. Mesmo assim, o governo
brasileiro, em portarias € despachos, passou a condicionar o acolhimento a apresentagdo
de uma série de documentos formais, muitos deles de dificil obtengao (Alto, 2011; Jornal
Oficial da Unido Europeia,2015).

Em contraste, o procedimento formal para requerer refigio no Brasil ¢, em
principio, mais acessivel (gratuito, urgente e sigiloso). Pode ser iniciado na fronteira ou
em territorio nacional e envolve quatro etapas, conforme Soares (2011), solicitagdo junto
a Policia Federal, analise preliminar por entidades como a Caritas, deliberacdo pelo
Comité Nacional para Refugiados (CONARE) e, em caso de negativa, possibilidade de
recurso ao Ministro da Justica'>.

Ainda assim, a definicdo legal restrita continua sendo o principal entrave. A Lei
n® 9.474/1997, que internaliza a Convencdo e o Protocolo, ampliou o conceito de
refugiado, ao reconhecer como tal aquele que foge de grave e generalizada violagdo de
direitos humanos'®. No entanto, a aplicagdo desse entendimento ainda ¢ limitada, e
frequentemente ignorada, o que compromete a efetividade da protecao prometida pelo

ordenamento brasileiro. Pacheco e Amorim (2020) destacam que o Protocolo de 1967

15 COMITE NACIONAL PARA OS REFUGIADOS (CONARE). Ministério da Justica e Segurancga
Publica. Disponivel em: https://www.gov.br/mj/pt-br/assuntos/seus-direitos/refugio/institucional

16 BRASIL. Lei n° 9.474, de 22 de julho de 1997. Define mecanismos para a implementagio do Estatuto
dos Refugiados de 1951, ¢ determina outras providéncias. Art. 1, III: “Sera reconhecido como refugiado
todo individuo que (...) devido a grave e generalizada violagdo de direitos humanos, é obrigado a deixar seu
pais de nacionalidade para buscar refigio em outro pais.” Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/19474.htm
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ampliou o alcance da Conven¢do, removendo restricdes temporais e geograficas,
consolidando o conceito de refugiado no direito internacional moderno.

Como ressalta Piovesan (2013), ¢ preciso distinguir o asilo, tradicionalmente
politico e regional (como no ambito latino-americano), do refigio, cuja natureza ¢
humanitaria e aplicacdo ¢ universal. A persisténcia das restrigdes conceituais enfraquece
o alcance real da protecao a que essas populacdes tém direito, e evidencia a necessidade
de evolucdo normativa e pratica para garantir que ninguém fique desamparado por

lacunas juridicas.

1.3 Limitac¢oes da Defini¢do Classica de Refugiado no Contexto do SECA

Embora a Convencdo de 1951 tenha representado um avango juridico
significativo, sua defini¢do de refugiado pessoa que, “devido a fundado temor de
perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas”, se encontra fora de seu pais revelou-se insuficiente diante da diversidade de
causas que levam ao deslocamento for¢ado. Pacheco (2024) enfatiza que o conceito
tradicional de refugiado ndo contempla ameagas generalizadas e violéncia estrutural, o
que motivou a criagao do instituto da protecao subsidiaria na UE.

No mesmo sentido, Gil (2016, p. 33) enfatiza que a defini¢do classica de refugiado
ndo contempla situacdes de violéncia generalizada ou ameagas estruturais, o que
justificou a criagdo da protegao subsididria na Unido Europeia.

Como analisam Junger et al. (2022, p. 55):

A crescente complexidade dos fluxos migratorios contemporaneos desafia os
limites impostos por essa defini¢do. Crises ambientais, colapsos econdmicos,
desastres sanitarios e violéncia de género sdo apenas alguns dos fatores que
hoje motivam a busca por protecdo internacional, mas que ndo se enquadram

nos critérios tradicionais da Convengao.

No contexto europeu, o SECA buscou suprir essa lacuna por meio da Diretiva
2011/95/UE (Diretiva Qualificacdo). Segundo Santos (2020, p. 96), tal mecanismo
reconhece que a protecdo internacional deve ser acessivel a todos os individuos
ameacados de violacdes graves de direitos humanos, independentemente de perseguicao

especifica. De acordo com a Diretiva, os critérios de elegibilidade para a protecdo
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subsidiaria encontram-se indicados no artigo 15.°."

E importante destacar que autores como Nicolau (2018, p. 102) e Claro (2019, p.
14) reforcam a urgéncia de harmonizar normas e procedimentos de refugio, tanto no
Mercosul quanto na UE, a fim de garantir coeréncia juridica e eficacia na concessdo de
prote¢ao internacional.

A rigidez da defini¢do convencional de refugiado estabelecida pela Convengao de
1951 se mostra ainda mais problematica diante da realidade atual dos deslocamentos
forcados. Como observa Souza (2017, p. 4), as razdes que hoje impulsionam individuos
a deixarem seus paises de origem sao multifatoriais, envolvendo nao apenas perseguigdes
politicas, mas também fatores ambientais, econdmicos, de género, e violagdes difusas de
direitos humanos.

Dentro do SECA (Sistema Europeu Comum de Asilo), Santos (2020, p. 114)

destaca que:

Embora a Diretiva 2011/95/UE tenha introduzido a figura da protecdo
subsidiaria, ainda ha disparidades significativas entre os Estados-membros
quanto a sua aplicagdo. Tal divergéncia compromete a eficacia e a coeréncia
da protegdo no bloco europeu, revelando o limite da harmonizagdo apenas

formal.

Autores como Nicolau (2018, p. 104) refor¢am a importancia de uniformizar os
critérios de reconhecimento da condicao de refugiado na regido do Mercosul, de forma a
evitar que o conceito seja manipulado por interesses politicos locais. Essa perspectiva ¢
relevante ao se observar o que Junger et al. (2022, p. 62) chamam de “instrumentalizagdo
politica da migra¢do”, na qual o reconhecimento do refigio € condicionado a contextos
geopoliticos e a conveniéncia diplomatica.

De acordo com Piovesan (2021, p. 90), a redefinicdo do conceito de refugiado
precisa levar em consideragdo ndo apenas os instrumentos juridicos classicos, mas
também os valores fundamentais da ordem internacional contemporinea, como a
protecdo integral, a solidariedade internacional e a indivisibilidade dos direitos humanos.

Por isso, segundo Ramos (2017, p. 209), os sistemas nacionais e regionais devem
evoluir no sentido de reconhecer o refigio como um direito humano e ndo apenas como

uma prerrogativa concedida pelo Estado de forma discriciondria.

17 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Paris:
ONU, 1948. Disponivel em: https://www.un.org/pt/about-us/universal-declaration-of-human-rights
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1.4 Principios de niao devolucio e Garantia da Dignidade Humana

O principio de ndo devolugdo — non-refoulement — constitui uma das garantias
fundamentais do direito internacional dos refugiados. Estabelecido no artigo 33.° da
Convencdo de Genebra de 1951, proibe que um individuo seja devolvido para um pais
onde possa correr risco de perseguicao, tortura ou ameaca a vida. Como assinala Pereira
(2019, p. 72), trata-se de uma clausula inderrogavel, com status de norma imperativa do
direito internacional (jus cogens).

Como reforca Pacheco (2024), o principio de non-refoulement também se aplica
em outras situagdes limite, nomeadamente em caso de problemas graves de saude de
nacionais de paises terceiros, garantindo que individuos em situacdo vulneravel ndo sejam
retornados a contextos onde suas condigdes fisicas ou mentais possam ser ameagadas. A
autora analisa a jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (TEDH) e do
Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE), destacando a importancia de considerar a
vulnerabilidade individual como critério de protegao.

Segundo Piovesan (2021, p. 133), esse principio representa a manifestacido do
respeito a dignidade humana no contexto da mobilidade forcada, assegurando um minimo
de protecdo a individuos em situacdo extrema. Sousa et al. (2019, p. 45) complementam
que o non-refoulement ¢ o eixo central do direito dos refugiados.

No contexto europeu, o principio de non-refoulement é consagrado na Diretiva
2011/95/UE (Diretiva Qualificagdo) e na Convencao de Genebra de 1951, garantindo que
nenhum individuo seja retornado a um pais onde sua vida ou integridade possam ser
ameacadas, mesmo em situagdes de risco grave decorrente de violagdes de direitos
humanos (Santos, 2020, p. 96). Esse principio orienta tanto o reconhecimento do status
de refugiado quanto a concessdao de prote¢do subsididria, constituindo um alicerce
essencial do sistema europeu de asilo.

A jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos Humanos tem reconhecido de
forma reiterada o principio do non-refoulement como um dos principais limites ao poder
estatal de expulsar estrangeiros de seu territorio (Hathaway; Foster, 2014).

Conforme Pacheco (2023), o principio de ndo devolucdo reflete a centralidade da
dignidade humana, garantindo protecdo mesmo antes do reconhecimento formal do
estatuto de refugiado. Esse principio, previsto no artigo 33.° da Convengado de 1951,

estabelece que ninguém pode ser enviado de volta a um pais onde sua vida ou liberdade
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estejam sob ameagca'®. Essa protegdo se aplica tanto ao refugiado reconhecido quanto ao

solicitante que ainda aguarda a decisdo do pedido (Aust, 2005; Nag¢des unidas, 1951).

O non-refoulement ndo se limita ao texto da Convengao. Ele também constitui
norma de direito consuetudindrio internacional, o que lhe confere aplicacao
mais ampla. Dessa forma, qualquer pessoa mesmo sem status formal de
refugiado deve ser protegida contra o envio a locais onde possa ser submetida
a tortura, tratamento desumano ou penas degradantes. Essa interpretagdo tem
sido refor¢ada pela aplicagdo conjunta do artigo 33.° da Convengdo de 1951
com o artigo 3.° da Convengdo das Nagdes Unidas contra a Tortura e o artigo
3.° da Conven¢ao Europeia de Direitos Humanos (Nag¢des Unidas, 1991;

Conselho Da Europa, 2013)".

Nesse sentido, o envio de uma pessoa, seja ela refugiada ou nao para um local
onde exista risco concreto de sofrer tais violagdes representa infragdo ao Direito
Internacional (Gilbert, 2010). Um exemplo marcante da aplicacdo do non-refoulement
foi o julgamento do caso Hirsi Jamaa e outros vs. Italia, pelo Tribunal Europeu de
Direitos Humanos, em 2012. O processo envolveu 11 cidaddos da Somalia e 13 da
Eritreia, cuja embarcacdo foi interceptada no Mar Mediterraneo por autoridades italianas
e devolvida a Libia, sem analise individual dos pedidos de refiigio. O Tribunal Europeu
concluiu que essa pratica violava o principio da ndo devolugdo e outros direitos protegidos
pelas normas internacionais (Edwards, 2018, p. 547).

Mesmo nos casos de protecao internacional, o afastamento de individuos s6 pode
ocorrer mediante o devido processo legal, conforme estabelecido no artigo 33.° da
Convengao de Genebra de 1951, que consagra o principio de non-refoulement (Aust,
2005).

H4, ainda, distingdo entre as figuras juridicas da expulsao e da deportagdo. A

expulsdo refere-se a retirada compulsdria de um estrangeiro que tenha cometido crime e

18 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro
de 2011. Relativa a normas sobre a atribui¢@o, a um cidaddo de pais terceiro ou a um apatrida, do estatuto
de protecdo internacional, a um estatuto uniforme para os refugiados ou para as pessoas elegiveis para
protecdo subsidiaria, e sobre o conteudo da protecdo concedida. Jornal Oficial da Unido Europeia, L
337/9, 20 dez. 2011. Disponivel em: https:/eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32011L.0095
"CONVENCAO RELATIVA AO ESTATUTO DOS REFUGIADOS. Genebra, 28 jul. 1951. Artigo
33(1): “Nenhum dos Estados Contratantes expulsara ou devolvera (‘refouler’) um refugiado, de qualquer
maneira, para as fronteiras de territorios onde sua vida ou liberdade possam estar ameacadas em virtude
de sua raga, religido, nacionalidade, pertencimento a determinado grupo social ou opinides

politicas.”Disponivelem:https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/portugues/BDL/Convencao_rela
tiva_ao_FEstatuto_dos_R efugiados.pdf.
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sido condenado judicialmente. Ja a deportagdo diz respeito a remogao de individuos que
se encontram em situa¢do migratoria irregular por exemplo, aqueles que ingressaram
clandestinamente, permaneceram além do prazo legal ou exerceram atividades
incompativeis com sua condic¢ao de entrada, como trabalhar enquanto turista.

Nos casos em que o pedido de refiigio ¢ negado, e ndo ha outra forma legal de
permanéncia, a deportacdo se torna o procedimento cabivel. No entanto, o principio do
non-refoulement continua aplicavel, mesmo nesses casos, o Estado nao podera enviar o
individuo de volta ao pais de origem se houver risco real a sua vida.

Santos (2017, p. 411) ressalta que a dignidade humana, fundamento ético do
principio de non-refoulement, deve ser entendida como clausula estruturante do Estado
Democratico de Direito. O reconhecimento da dignidade como valor juridico absoluto foi
consolidado nas constituicdes contemporaneas e nos tratados internacionais pos-1945,
como a Declara¢ao Universal dos Direitos Humanos (Unicef, 1948).

Em estudos mais recentes, Ribeiro e Silva (2018, p. 333) denunciam que a
morosidade nos processos de reconhecimento do status de refugiado muitas vezes viola
o proprio principio de dignidade, transformando o ndo reconhecimento em uma forma
indireta de devolugdo. Essa critica ¢ acompanhada por Rodrigues et al. (2018, p. 319),
que argumentam que a protecdo ndo se restringe a acolhida formal, mas exige medidas
efetivas de integracdo social, juridica e econdmica.

No contexto europeu, a protegdo deve preceder a determinacdo do status de
refugiado ou protegido subsidiario, garantindo a dignidade do individuo desde o inicio do
procedimento. Conforme estabelecido na Diretiva 2013/33/UE23  (Diretiva
Acolhimento), durante o processamento do pedido de asilo, os Estados-membros devem
assegurar condi¢des adequadas de alojamento, alimentacdo, assisténcia médica e acesso
a educa¢do?®. Apods o reconhecimento do status, outros beneficios sdo concedidos,
incluindo direito a residéncia, trabalho e integracao social, assegurando que a prote¢ao se
efetive plenamente.

O principio do non-refoulement, como visto, representa a pedra angular da
protecdo internacional, mas sua efetividade pratica depende de estruturas administrativas
eficientes e de interpretagdes normativas progressistas. O ACNUR (1979) ja ressalta, em

seu manual de procedimentos, que a protecdo ndo pode ser negada com base em

2ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengédo Relativa ao Estatuto dos Refugiados,
1951. Art. 1°, al. F; Art. 32. https://www.unhcr.org/sites/default/files/legacy-pdf/4ca34be29.pdf.
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formalismos ou tecnicalidades legais quando ha risco real de violagdo de direitos
humanos.

Segundo Aratjo e Barichello (2014,p.70):

O desenvolvimento historico do principio estd intimamente ligado ao
reconhecimento das atrocidades cometidas na Segunda Guerra Mundial e a
construgdo de um sistema internacional baseado na responsabilizagdo e na

prevengdo de novos horrores.

Por isso, a clausula de nao devolucao tornou-se norma de direito consuetudinario,
com aplicabilidade erga omnes.

Ribeiro e Silva (2018, p. 343) argumentam que a dignidade do refugiado deve ser
protegida mesmo antes da conclusdo do procedimento formal de reconhecimento do
status, considerando que o simples retorno a um ambiente hostil pode representar risco a
vida. Isso ¢ confirmado pelos dados do Observatorio das Migracdes Internacionais, que
mostram a crescente vulnerabilidade de solicitantes de refigio em contextos de espera

prolongada e indeferimento arbitrario.

A atuagdo do CONARE, conforme apontado por Almeida (2017, p. 59):

E um exemplo de como a burocratizagio dos procedimentos pode
comprometer a protecdo efetiva, especialmente quando falta estrutura

institucional adequada para analise célere e individualizada dos pedidos.

Santos (2017, p. 413) observa que a dignidade humana, além de fundamento ético
e juridico da protecao internacional, ¢ também elemento integrador do ordenamento
constitucional. O direito ao refigio deve ser compreendido, portanto, como extensio dos
direitos fundamentais da pessoa humana, sendo incompativel com politicas que
promovam discriminagao ou exclusdo.

Em contexto europeu, a rigidez crescente das politicas migratorias impoe desafios
adicionais ao respeito ao principio da ndo devolugdo.

De acordo com Oliveira, Peixoto e Gois (2017, p.93):

A UE tem adotado medidas de contengdo que violam, ainda que indiretamente,
o espirito do artigo 33.° da Convengdo de 1951, como ocorre nos acordos com

paises terceiros para impedir o desembarque de solicitantes em solo europeu.

Além das normas internacionais de aplicagdo global, o Direito Internacional

também se desdobra em instrumentos voltados a regides especificas. Esse ramo,
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conhecido como Direito Internacional Regional, ¢ aplicavel a determinados grupos de
Estados, conforme a localizacdo geografica e suas respectivas organizagdes (Vitzthum;
Proelss, 2013).

Nesse contexto, foram criados tratados regionais que garantem a prote¢do de
direitos humanos em diferentes continentes, como ¢ o caso da Convengdo Americana
sobre Direitos Humanos, da Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos, da Carta
Arabe dos Direitos Humanos e da Convencao Europeia de Direitos Humanos (Herdegen,
2012).

A jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos Humanos tem reconhecido de
forma reiterada o principio de non-refoulement, especialmente a luz do artigo 3 da
Convencdo Europeia dos Direitos Humanos, que proibe a tortura e tratamentos
desumanos ou degradantes. Decisdes emblematicas, como Soering v. United Kingdom
(1989) e M.S.S. v. Belgium and Greece (2011), reafirmam que nenhum individuo deve
ser devolvido a um pais onde corra risco de sofrer violagcdes graves de direitos
fundamentais.

Nos casos em que o pedido de refiigio ¢ negado, e ndo ha outra forma legal de
permanéncia, a deportacao se torna o procedimento cabivel. No entanto, o principio do
non-refoulement continua aplicdvel: mesmo nesses casos, o Estado ndo podera enviar o
individuo de volta ao pais de origem se houver risco real a sua vida. Nessa hipotese, a
deportagdo deve ser feita para um terceiro pais seguro.

Por sua vez, autores como Pereira e Silva (2016, p. 22) enfatizam que a ajuda
humanitéria deve ser compreendida como um dever juridico e moral dos Estados perante
os refugiados. Essa assisténcia ndo se limita a garantia de entrada segura, mas também
abrange o acesso a saude, a educacdo, a moradia e a integracdo social.

Sartoretto (2018) destaca ainda que o desafio contemporaneo ¢ equilibrar os
mecanismos de seguranga nacional com os imperativos de protegdo internacional, sem
retroceder em conquistas civilizatorias que colocam a dignidade humana acima de
interesses soberanos.

Por fim, estudos como os de Amaral Junior (2013, p. 298) e Del’Olmo (2014, p.
23) sublinham que:

A protegdo internacional dos refugiados se ancora em obrigagdes ético-

juridicas que extrapolam o formalismo legal, demandando respostas baseadas
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em solidariedade, universalidade dos direitos humanos e responsabilidade

compartilhada.

A analise do regime internacional de protecdo aos refugiados demonstra que,
apesar dos avancos normativos, ainda persistem obstaculos significativos a efetividade
dos direitos reconhecidos. A Convencao de 1951 permanece como marco juridico central,
mas € insuficiente frente as dinamicas atuais de deslocamento humano. As limitagoes da
definicdo classica de refugiado e as lacunas nos mecanismos de implementagdao impdem
a necessidade de um redesenho do sistema de protegao.

Com base nas evidéncias apresentadas e nas contribui¢des doutrinarias analisadas,
¢ possivel afirmar que a consolidagdo de uma politica internacional de refugio justa e
eficiente exige a articulag@o entre os marcos normativos como a Convencao de Genebra
de 1951, o Protocolo de 1967 e a Diretiva Qualificagcdo (2011/95/UE), a jurisprudéncia
regional e a atuacdo institucional efetiva, sempre guiada pelos valores universais dos

direitos humanos.
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CAPITULO II-A UNIAO EUROPEIA E A PROTECAO INTERNACIONAL

O presente capitulo tem por objetivo examinar a estrutura juridica e institucional
da Unido Europeia no que concerne a prote¢ao internacional de solicitantes de asilo, a luz
do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA). A andlise contempla o contexto histdrico
de consolidacdo do SECA, seus objetivos fundamentais, os principais Orgaos
responsaveis pela sua operacionalizagdo e os mecanismos de harmonizagdo entre os
Estados-membros.

Em seguida, discute-se a relevancia das diretivas centrais — Diretiva
Qualificagdo, Diretiva Procedimentos e Diretiva de Condi¢des de Acolhimento — no
delineamento das obrigagdes legais e garantias oferecidas aos beneficidrios de protecao
internacional. Também se delineiam as distingdes conceituais e juridicas entre principais
formas de protecao: o asilo, a protecdo subsidiaria, ressaltando sua aplicacao pratica e os
desafios enfrentados pelos paises da UE.

Assim, busca-se oferecer uma compreensao abrangente e critica sobre como o
bloco europeu estrutura e implementa suas politicas de acolhimento e protegdo,
especialmente diante das crescentes pressoes migratorias e das transformagdes no cenario

geopolitico internacional.
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2.1 Os Direitos Humanos na Esfera da Unido Europeia: O Regime

Ordinario de Protecao Internacional

A Unido Europeia possui um conjunto proprio de normativas que regulam o
direito ao asilo e a protecdo internacional. Esse arcabougo juridico ¢ denominado Regime
Comum Europeu de Asilo (Common European Asylum System — CEAS), considerado o
modelo geral de protecao24. Ele se estrutura sobre trés diretivas principais € um
regulamento, compondo um sistema voltado a garantia de direitos a pessoas deslocadas
em razdo de persegui¢do ou de risco grave a sua integridade. Nesse contexto, Pacheco
(2023) enfatiza que a UE desenvolveu mecanismos proprios de protecdo internacional,
combinando direito originario e derivado com salvaguarda dos direitos fundamentais.

A construcdo dos direitos humanos como um pilar de integracdo regional ganhou
relevancia a partir da constatacdo de que a protecdo desses direitos nao poderia
permanecer limitada ao escopo interno dos Estados. O desenvolvimento de mecanismos
internacionais, especialmente em nivel regional, evidencia a crescente preocupagao
global com a garantia da dignidade humana. Oliveira (2018, p. 52) destaca que a Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia estabelece principios vinculativos para
todos os Estados-membros, reforcando a prote¢do de direitos individuais no ambito do
regime de asilo.

O sistema europeu, nesse contexto, representa um dos arranjos mais consistentes
e institucionalizados de protecdo regional, articulando principios consagrados no plano
internacional com mecanismos juridicos eficazes de controle e san¢do (Pereira, 2019;
Piovesan, 2021).

No ambito da politica de asilo, a Diretiva 2011/95/UE — também conhecida como
Diretiva Qualificagdo — define os critérios para que um individuo seja reconhecido como
refugiado ou, na auséncia dos requisitos formais desse reconhecimento, como
beneficiario de prote¢do subsidiria’!. Essa diretiva reproduz a definicio classica de
refugiado expressa na Conveng¢ao de Genebra de 1951, ao mesmo tempo que amplia o
escopo protetivo, oferecendo uma via legal aqueles que, embora ndo perseguidos por

motivos tradicionalmente previstos (raca, religido, nacionalidade, grupo social ou

21 UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro
de 2011, relativa aos critérios para a qualificagdo de nacionais de paises terceiros ou de apatridas como
beneficiarios de protegdo internacional, e a duragdo das protegcdes concedidas. Jornal Oficial da Unido
Europeia, L 337, 20 dez. 2011. Disponivel em:  https:/eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX:320111.0095
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opinides politicas), enfrentam ameagas sérias e generalizadas, como violéncia
indiscriminada oriunda de conflitos armados, ou outras situagdes que possam constituir
ofensas graves aos direitos humanos (Sartoretto, 2018; Acnur, 2000)

Além disso, a Diretiva Qualificacdo nao apenas define critérios formais, mas
também estabelece um quadro de protecdo integral, considerando as necessidades
especificas de cada individuo durante o procedimento de reconhecimento do status de
protecao. Como destacam Pacheco e Amorim (2020), a efetividade desse mecanismo
depende da combinacdo entre garantias juridicas e praticas administrativas sensiveis,
capazes de assegurar acesso a direitos basicos, como moradia, assisténcia médica e
educacdo, mesmo antes da conclusao do processo. Essa abordagem reflete a compreensao
contemporanea de que a protecao internacional nao se limita & concessao do estatuto
formal de refugiado, mas deve englobar uma resposta preventiva, antecipando riscos e
promovendo a dignidade humana como critério central de acolhimento.

Complementando esse instrumento, a Diretiva 2013/32/UE estabelece um
conjunto de garantias processuais destinadas a condug¢ao justa dos pedidos de asilo, além
de prever hipdteses em que os Estados-membros podem considerar um pedido
inadmissivel, como a existéncia de um pais terceiro seguro®’. J4 a Diretiva 2013/33/UE
regulamenta as condigdes minimas para o acolhimento dos requerentes, com diretrizes
sobre moradia, satide e condigdes materiais basicas (Pereira; Silva, 2016).

Outro componente essencial desse sistema ¢ o Regulamento (UE) n.° 604/2013,
conhecido como Regulamento Dublin, o qual determina qual Estado- Membro ¢
responsavel por analisar cada pedido de protecio?. Isso visa evitar multiplos pedidos em
diferentes paises e o fenomeno conhecido como asylum shopping. O sistema prioriza o
vinculo familiar, a entrada irregular ou a emissdo de vistos como critérios de

responsabilidade, mas tem sido alvo de criticas por sobrecarregar Estados fronteiricos

22 UNIAO EUROPEIA. Regulamento (UE) n.° 604/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
junho de 2013, que estabelece os critérios € os mecanismos para determinar o Estado membro responséavel
pelo exame de um pedido de protecdo internacional apresentado num dos Estados membros por um nacional
de um pais terceiro ou por um apatrida (Regulamento de Dublin III). Jornal Oficial da Unido Europeia, L
180, de 29 jun. 2013. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX:32013R0604

23 UNIAO EUROPEIA. Regulamento (UE) n.° 604/2013 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de
junho de 2013, que estabelece os critérios e mecanismos para determinar o Estado membro responsavel
pelo exame de um pedido de protecdo internacional apresentado num dos Estados membros por um nacional
de um pais terceiro ou por um apatrida (Regulamento de Dublin III). Jornal Oficial da Unido Europeia, L
180, de 29 jun. 2013. Disponivel em: https://eur-lex.europa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX:32013R0604
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como Italia e Grécia — realidade evidenciada durante a chamada “crise dos refugiados”
de 2015 (Ramos; Rodrigues; Almeida, 2021).

Nesse cendrio, as limitagdes do regime ficaram evidentes. A imposicdo da
responsabilidade aos paises de entrada revelou-se insustentavel diante do fluxo elevado
de deslocados. Em resposta, ¢ com base no artigo 78.°, §3 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, foi implementado um programa temporario de
redistribuicao de requerentes de asilo, ainda que com resisténcia e eficacia limitada
(Santos, 2020; Nicolau, 2018).

Assim, embora o sistema europeu de protecao internacional, baseado na Diretiva
2011/95/UE, represente um esfor¢co normativo robusto da Unido Europeia, suas
limitagdes especialmente no que diz respeito a distribuicdo equitativa de
responsabilidades entre os Estados-membros suscitaram debates sobre a necessidade de
modelos alternativos de acolhimento mais solidarios e eficientes. Nesse contexto, a
Diretiva de Protecdo Temporaria, criada em 2001 e ativada pela primeira vez apenas em
2022, surgiu como um mecanismo emergencial, capaz de oferecer respostas mais céleres
a fluxos excepcionais de deslocamento, como sera analisado na se¢ao seguinte (Silva et
al., 2021; Unicef, 1948).

Embora os primeiros tratados da Unido Europeia ndo fizessem mencdo direta a
protecao dos direitos humanos dada sua énfase inicial no mercado comum, a evolugao da
estrutura institucional do bloco levou ao progressivo reconhecimento de que os direitos
fundamentais ndo podiam ser dissociados do processo de integracdo. Isso ocorreu
especialmente apos os marcos estabelecidos a partir do Tratado de Amsterddo, que
introduziram cldusulas expressas de respeito aos direitos humanos como condigdo para a
legitimidade das a¢des comunitérias (Junger et al., 2022; Piovesan, 2015).

A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, juridicamente vinculativa,
apos o Tratado de Lisboa, passou a operar como um instrumento de referéncia obrigatoria
para os 6rgdos comunitarios e os Estados-membros no momento da aplicagdo do direito
da Unido. Ela representa uma codificagdo moderna e abrangente dos direitos civis,
politicos, econdmicos e sociais, incorporando tanto os principios tradicionais do
constitucionalismo europeu quanto os compromissos assumidos no plano internacional
(Ramos; Almeida; Rodrigues, 2021).

Essa evolugao institucional revela uma concepcao de direitos humanos que nao se
limita & sua expressdo normativa, mas que se traduz em compromissos concretos e

vinculantes. A clausula de direitos humanos nos acordos externos firmados pela UE, que
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exige respeito aos direitos fundamentais como pré-condi¢do para parcerias econdmicas e
politicas simboliza 0 modo como esses valores foram internalizados na identidade do
bloco (Sartoretto, 2018; Claro, 2020).

Importa destacar que a Unido Europeia, desenvolveu mecanismos proprios de
supervisao e judicializagdo. O Tribunal de Justi¢a da Unido Europeia (TJUE) desempenha
um papel central ao assegurar que o direito da Unido Europeia, tanto origindrio quanto
derivado, esteja em conformidade com os direitos fundamentais reconhecidos, atuando
inclusive de forma proativa em processos submetidos pelos tribunais nacionais, quando
ha necessidade de interpretagdo ou aplicagao uniforme das normas comunitarias (Santos,
2020; Falangola, 2017).

A experiéncia europeia demonstra que a efetividade da protecao regional dos
direitos humanos esta intimamente relacionada ao grau de institucionalizacdo
democratica dos Estados envolvidos. O respeito ao Estado de Direito, & democracia e a
dignidade humana atua como fundamento comum aos paises da Unido Europeia, o que
fortalece a atuacdo conjunta no enfrentamento de violagdes e amplia a legitimidade dos
instrumentos juridicos aplicados (Mazzuoli, 2019; Piovesan, 2021).

Em suma, o sistema europeu evidencia como a protecao dos direitos humanos,
quando incorporada a projetos de integragcdo regional, pode deixar de ser mera retorica
normativa para se converter em compromisso juridico efetivo. A UE, ao condicionar sua
expansdo e acordos a observancia desses direitos, projeta uma imagem de comunidade
politica baseada em valores universais, tornando-se, nesse aspecto, uma referéncia global

(Pereira; Silva, 2016; Unicef, 1948).

2.2 Funcionamento do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA)

O Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) surgiu como resposta a necessidade
de criar e harmonizar as politicas de asilo na Unido Europeia, diante do crescimento
expressivo de fluxos migratorios e da crescente complexidade dos deslocamentos
forcados. Segundo Rodrigues e Andrade (2018), o processo de constru¢do do SECA
remonta ao Tratado de Amsterddo, de 1997, que, ao incorporar o espagco Schengen ao
marco juridico da Unido Europeia, consolidou a liberdade de circulagdo como principio
central do bloco, gerando, por consequéncia, a necessidade de controles comuns nas
fronteiras externas.

A partir da década de 1990, a Europa passou a enfrentar crises humanitarias mais

complexas, com origem em guerras civis, perseguigoes e catastrofes ambientais. De
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acordo com Oliveira (2007), o direito de asilo ¢ um instrumento juridico que articula
protecdo humanitaria e direitos fundamentais, exigindo interpretacdo harmonizada entre
os Estados-membros para evitar desigualdades.

Oliveira (2012, p. 114) aponta que o reconhecimento de protecao internacional
em Portugal segue critérios similares aos do SECA, destacando pressupostos juridicos
essenciais a avaliacdo de riscos ¢ vulnerabilidades.

Alarcon (2013, p. 96) destaca que:

A Unido Europeia percebeu a urgéncia de adotar mecanismos juridicos mais
eficazes, que transcendam as competéncias soberanas dos Estados, visando

assegurar a dignidade dos solicitantes de protecdo internacional.

O contexto politico, segundo Basilio (2021), também foi marcado pela crescente
influéncia de discursos nacionalistas € xenofobicos, desafiando os valores fundadores da
Unido, especialmente a solidariedade e o respeito aos direitos humanos. No plano
institucional, a Agenda de Tampere (1999) estabeleceu os primeiros marcos para a
cooperacao em matéria de asilo e imigracao. Ja o Programa de Haia (2004) e o Programa
de Estocolmo (2009) consolidaram a perspectiva de um sistema comum, calcado na
confian¢a mutua e na harmonizagao normativa (Santos, 2020, p. 118).

Nesse contexto, autores como Waldely (2014, p. 63), esse processo reflete uma
tentativa de superar o modelo fragmentado que historicamente caracterizava a abordagem
europeia ao refugio. O SECA tem como principais objetivos a criacdo de um regime
uniforme de protecdo internacional, o respeito irrestrito ao principio da nao devolugado e
a garantia de acesso equitativo ao asilo em todo o territorio da Unido Europeia. Segundo
Jubillut et al. (2010, p. 281), a estrutura busca assegurar que o tratamento aos solicitantes
de protegdo internacional ndo dependa do pais em que a solicitagdo ¢ feita, reduzindo as
desigualdades e aumentando a previsibilidade do sistema.

O fortalecimento da solidariedade entre os Estados-membros também ¢ um eixo
essencial. Para Gomes e Castro (2017, p.71), essa solidariedade se manifesta ndo apenas
na partilha de responsabilidades, mas também na harmoniza¢ido de procedimentos e no
estabelecimento de padrdes minimos de acolhimento.

Falangola (2017) destaca que o SECA pretende equilibrar a protecao dos
individuos com os interesses de seguranca e controle migratorio, o que, por vezes, leva a
tensdes e impasses legislativos. A prote¢do dos direitos fundamentais dos migrantes €,

igualmente, um pilar do SECA. Conforme Silva Menezes e Rocha Reis (2014, p.76), o
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sistema se ancora nos valores consagrados pela Carta dos Direitos Fundamentais da Unido
Europeia, garantindo o direito a dignidade, a integridade fisica e ao devido processo legal.
Comparato (2015, p. 81) argumenta que tais objetivos sdo expressdo de um avango
civilizatdrio e de uma responsabilidade coletiva diante das crises humanitarias.

A operacionalizagdo do SECA envolve diversas instituigdes da Unido Europeia.
O Parlamento Europeu e o Conselho da Unido Europeia sdo os principais responsaveis
pela elaboragado da legislacao, em especial das diretivas e regulamentos que estruturam o
sistema. A Comissdo FEuropeia atua como guardid dos tratados e fiscaliza a
implementagdo do direito europeu pelos Estados-membros (Unido Europeia, 2021).

A Agéncia da Unido Europeia para o Asilo (anteriormente EASO) desempenha
papel técnico e operacional relevante, oferecendo apoio aos paises com maiores pressoes
migratorias, bem como elaborando relatorios de situagdo e orientagdes praticas. Para
Silva (2020, p. 23), essa agéncia tem sido essencial na capacitacao dos sistemas nacionais
e na promoc¢ao da convergéncia entre praticas administrativas.

O Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) também desempenha fungao
essencial, uniformizando a interpretagdo da legislagdo europeia e assegurando sua
conformidade com os tratados. Segundo Ledao (2019, p. 9), a atuacdo do TJUE tem
garantido o respeito aos principios da legalidade, da proporcionalidade e da protecao
judicial efetiva no contexto do asilo. Rocha e Moreira (2010, p. 27) reforgam que o
judiciario europeu tem se mostrado sensivel as demandas por protecdo em casos de
omissao estatal. Organismos como o ACNUR (Alto Comissariado das Nagdes Unidas
para Refugiados) também sdo parceiros estratégicos, oferecendo suporte técnico e para o
alinhamento entre o SECA e os padrdes internacionais de protegdo (ONU, 1951).

Segundo Pacheco (2024), a harmonizacdo do SECA enfrenta desafios, como a
distribuicao desigual de responsabilidades e a necessidade de respostas rapidas a fluxos
migratdrios excepcionais. Esse processo € realizado principalmente por meio de diretivas
da Unido Europeia, que estabelecem padrdoes minimos comuns para os Estados-membros.
Entre os instrumentos centrais do Sistema Europeu Comum de Asilo destacam-se a
Diretiva Qualificagao (2011/95/UE), a Diretiva Procedimentos (2013/32/UE) e a Diretiva
Condi¢des de Acolhimento (2013/33/UE).

Além dessas diretivas, instrumentos de natureza nao vinculativa, como
recomendacdes, orientagdes e pareceres do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para

os Refugiados (ACNUR) e de orgdos especializados da Unido Europeia, desempenham
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papel relevante ao orientar a implementagdo pratica das normas € promover maior
convergéncia entre os sistemas nacionais (Pacheco; Amorim, 2020).

Segundo Sousa (2018, p. 60), esse conjunto normativo visa reduzir disparidades
entre os Estados-membros e assegurar que os pedidos de proteg¢do internacional sejam
apreciados de forma justa e consistente. Todavia, como observam Rodrigues e Simdes
(2017, p. 178), a aplicacdo desigual das diretivas continua a comprometer a coeréncia e a

efetividade do sistema.

O Regulamento Dublin III (Regulamento (UE) n.® 604/2013) estabelece os
critérios para determinar o Estado-membro responsavel pela apreciacdo de um
pedido de asilo. Embora concebido para evitar pedidos multiplos e garantir
previsibilidade procedimental, o regulamento tem sido amplamente criticado
por concentrar responsabilidades nos Estados situados nas fronteiras externas
da Unifo, como Grécia e Italia, agravando assimetrias estruturais no sistema

europeu de asilo (Santos, 2020, p. 125).

Diante dessas limitagdes, a Comissao Europeia apresentou, em 2020, um conjunto
abrangente de propostas de reforma que culminaram na adog@o, em 2024, do denominado
Novo Pacto sobre Migragdo e Asilo. Esse pacote legislativo contempla a revisdo e
substituicdo de diversos atos do SECA, incluindo novos regulamentos sobre triagem,
procedimentos de asilo, gestdo do asilo e migragdo, bem como um mecanismo de
solidariedade obrigatéria. Embora os atos juridicos tenham sido formalmente adotados
em 2024, a sua aplicagdo efetiva esta prevista para meados de 2026, com periodos
transitorios diferenciados para determinados instrumentos, a fim de permitir a adaptagao
administrativa e institucional dos Estados-membros.

Conforme destaca Piovesan (2014, p. 97), a harmonizacao do sistema europeu de
asilo ndo depende exclusivamente da producdo normativa, mas também da vontade
politica dos Estados-membros e da internalizagao dos principios de prote¢ao internacional
pelos operadores juridicos. Nesse sentido, Culpi (2018, p. 184) adverte que, sem o
desenvolvimento de uma cultura institucional de acolhimento e cooperagdo, os avangos
legislativos tendem a permanecer insuficientes.

O processo de harmonizagdo continua a enfrentar resisténcias significativas.
Nicolau (2018, p. 92) observa que determinados Estados invocam argumentos de

soberania nacional para manter praticas restritivas e pouco cooperativas. Nunes (2022)
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acrescenta que, na auséncia de mecanismos eficazes de monitoramento e san¢do, os
progressos normativos correm o risco de se limitar ao plano formal.

Assim, o éxito do SECA dependerda de sua capacidade de se adaptar as
transformagdes geopoliticas contemporaneas, reforgar sua base normativa e assegurar a
efetividade dos direitos humanos no contexto da migragao for¢ada. Como sintetiza Ledo
(2019, p. 17), a protecdo internacional somente serd plena quando os principios de
solidariedade, responsabilidade compartilhada e respeito a dignidade humana forem

efetivamente incorporados as praticas administrativas e judiciais dos Estados-membros.

2.3 Relevancia das Diretivas no Contexto do SECA

As diretivas europeias que compdem o arcabougo juridico do Sistema Europeu
Comum de Asilo (SECA) exercem papel estratégico na normatizacao e operacionalizagao
das politicas de protecdo internacional dentro da Unido Europeia (UE). As trés diretivas
principais — Diretiva Qualificacdo (2011/95/UE), Diretiva Procedimentos (2013/32/UE)
e Diretiva Condi¢des de Acolhimento (2013/33/UE) — foram concebidas para assegurar
padrdes minimos de prote¢do aos solicitantes de asilo, garantindo respeito aos direitos
humanos e harmonizag¢ao legislativa entre os Estados-membros.

Segundo Gomes (2017, p.64), as diretivas Qualificacdo, Procedimentos e
Condi¢des de Acolhimento constituem instrumentos centrais para uniformizar padroes
minimos de prote¢do na UE. Tais instrumentos ndo apenas consolidam o compromisso
europeu com o principio da solidariedade e da partilha de responsabilidades, como
também operam como mecanismo juridico fundamental na estruturagdo de respostas
eficientes e coordenadas frente as crises migratorias e aos deslocamentos forcados
contemporaneos.

A Diretiva Qualificagdo estabelece critérios objetivos e subjetivos para o
reconhecimento do estatuto de refugiado e de protecao subsidiaria, com base no respeito
pela Convencdo de Genebra de 1951 e seu Protocolo de 1967 (ACNUR, 1951). Como
destacam Rodrigues e Andrade (2018, p. 13), esse instrumento permite reconhecer
situagdes de perigo que vao além da perseguicao individual tipica. Assim, a diretiva

oferece uma base legal solida para que Estados-membros concedam protecao a situagdes
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e grupos vulneraveis, refletindo uma adaptacdo do marco tradicional da Convencao as
complexidades das migra¢des contemporaneas.

Sousa (2018, p. 61) destaca que essa ampliacdo normativa reflete uma evolucao
do conceito de protegdo internacional, em consonancia com os direitos fundamentais
previstos na Carta dos Direitos Fundamentais da UE. J4 a Diretiva Procedimentos visa
assegurar garantias processuais aos requerentes de prote¢do internacional, estabelecendo
critérios claros e prazos razoaveis para a apresentacao, analise e decisao dos pedidos de
asilo.

Conforme enfatiza Silva (2020, p. 73), essa diretiva contribui para evitar praticas
discriminatdrias e violagdes ao devido processo legal, além de promover a transparéncia
administrativa e a previsibilidade das decisdes. A importancia dessa normativa também
se revela na redugdo da arbitrariedade estatal, como assinala Rocha Reis ¢ Silva Menezes
(2014, p. 71), ao prever mecanismos de recurso eficazes e o direito a assisténcia juridica.

Por sua vez, a Diretiva Condi¢des de Acolhimento regula o tratamento dispensado
aos requerentes durante a tramitagao de seus pedidos, prevendo padrdes minimos em
areas como alimentacdo, habitacdo, satde, acesso a educacao e liberdade de circulagao.
Prado (2014, p. 45) argumenta que a protecdo integral depende da dignidade nas
condicdes de acolhimento, destacando que a precariedade nesse aspecto compromete nao
apenas o bem-estar fisico e psicologico dos solicitantes, mas também a legitimidade do
sistema como um todo.

Nesse contexto, Garcia (2018, p. 39) observa que a subsidiariedade, como
principio orientador da protecdo internacional, ¢ fortalecida pela atuacdo coordenada das
diretivas, pois elas criam um escopo normativo comum que respeita as especificidades
nacionais, sem desconsiderar o compromisso com os direitos humanos universais.

Além disso, autores como Jubilut et al. (2010, p. 282) indicam que:

O éxito das diretivas esta vinculado a capacidade da Unido Europeia de impor
coeréncia normativa interna, mesmo frente aos desafios politicos e sociais que
tensionam a unidade institucional, como as crises migratorias de 2015 e os

recentes deslocamentos decorrentes de conflitos na Siria e na Ucrénia.

Nesse sentido, a aplicagdo das diretivas representa o principal termometro da
efetividade da protecdo internacional no bloco. Outro aspecto relevante refere-se a
interacao das diretivas com os sistemas regionais € internacionais de direitos humanos.

Segundo Rocha e Moreira (2010, p.28):
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A conformidade das normas europeias com a Convengdo Europeia de Direitos
Humanos (CEDH) e com a jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos
Humanos ¢ um requisito implicito de legitimidade, especialmente no que se
refere & proibicdo de expulsdes arbitrarias e a prote¢do contra tratamento

desumano ou degradante.

Nunes (2022, p. 15) complementa, afirmando que as diretivas devem ser
compreendidas como parte de um sistema integrado de protecdo, que transcende
fronteiras e articula diversos niveis de governanca. A integracao normativa proporcionada
pelas trés diretivas também se expressa no fortalecimento do papel do Escritério Europeu
de Apoio ao Asilo (EASO), atualmente transformado em Agéncia da UE para o Asilo.
Esta institui¢do desempenha funcdes estratégicas no monitoramento da aplicagdo das
diretivas, na capacitacdo de autoridades nacionais € na promog¢ao de boas praticas entre
os Estados-membros (Santos, 2020).

Nicolau (2018, p. 88) observa que essa agéncia tem sido crucial para mitigar
desigualdades entre os paises quanto a capacidade de acolhimento e anélise dos pedidos.
Como lembra Ledo (2019, p. 12), auniformidade dos critérios juridicos sé ¢é eficaz quando
acompanhada da reparti¢do equitativa de encargos, o que exige mecanismos vinculantes
e o engajamento politico dos Estados-membros. Comparato (2015, p. 91) reforca essa
perspectiva ao argumentar que os direitos dos refugiados sdo, em tltima instancia, uma
manifestacdo concreta da afirmacao histérica da dignidade humana como valor normativo
central do direito internacional dos direitos humanos.

Essas diretivas, portanto, ndo sdo meros dispositivos administrativos, mas sim
expressoes de um compromisso coletivo com os direitos humanos, refletindo o ideal de
uma Europa que se pretende inclusiva, soliddria e comprometida com a protegdo

internacional em tempos de profundas incertezas.

2.4 Formas de Protecao Internacional: Asilo, Protecio Subsidiaria e

Protecao Humanitaria

O sistema internacional de protecao a pessoas deslocadas forgcosamente contempla
diferentes mecanismos de salvaguarda. Entre eles, destacam-se o asilo, a protecdo
subsididria e, em alguns contextos nacionais, a prote¢do humanitaria. Cada uma dessas

modalidades possui fundamentos juridicos proprios e diferentes condigdes de aplicagdo,
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embora todas compartilhem a finalidade de assegurar direitos basicos aqueles em situacdo

de vulnerabilidade extrema.
2.4.1 Conceito de asilo: Protecao de refugiado pela Convencio de 1951

Conforme ja apresentamos nas sec¢des anteriores, a Convengdo Relativa ao
Estatuto dos Refugiados de 1951 define refugiado como aquele que, "em decorréncia de
fundado temor de perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade, opinido
politica ou pertencimento a determinado grupo social, encontra-se fora de seu pais de
origem e ndo pode ou ndo quer a ele regressar”" (ONU, 1951, artigo 1.°). Esse marco
normativo foi posteriormente reforcado pelo Protocolo de 1967, que supriu limitagdes
temporais e geograficas da Convengdo, bem como por documentos regionais como a
Declaragao de Cartagena de 1984, que ampliou o conceito de refigio para incluir
situagdes de violéncia generalizada e graves violagdes de direitos humanos (Carneiro,

2012).

Como bem observa Ramos (2017, p. 33), a defini¢do cléassica de refugiado exige
critérios cumulativos, o que restringe sua aplicabilidade frente as novas modalidades de
deslocamento forcado. Amaral Junior (2013, p. 229) destaca que a protecdo internacional
por meio do asilo se articula com principios fundamentais do direito internacional dos
direitos humanos, como a proibi¢ao da devolugao (non- refoulement).

Para Araujo e Barichello (2014, p. 65):

A evolucao histdrica do status de refugiado estd atrelada & ampliacdo do
escopo de prote¢do, uma vez que os conflitos contemporaneos nao se
restringem a perseguigdes individuais, mas incluem contextos de violéncia
generalizada e colapso institucional.

Nesse sentido, a protecao por asilo emerge como uma das modalidades centrais
de salvaguarda internacional, garantindo abrigo seguro a individuos ameagados. Embora
fundamentada em normas juridicas rigidas, sua interpretacao atual se mostra mais
inclusiva, reconhecendo situagdes de risco coletivo e violagdes graves de direitos

humanos (Jubilut et al., 2010).
2.4.2 Protecao Subsidiaria

A protecdo subsidiaria foi incorporada como uma resposta a lacuna deixada pelo
conceito restritivo de refugiado. Trata-se de uma modalidade de protecdo conferida
aqueles que ndo se enquadram na definicdo da Convenc¢ao de 1951, mas que correm risco

real de sofrer danos graves caso retornem ao pais de origem. Segundo o Manual do
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ACNUR (1979), a protec@o subsidiaria abrange situa¢des de pena de morte, tortura ou
ameagca generalizada decorrente de conflitos armados. Nesse contexto, Pacheco (2020, p.
87) observa que a protegao subsidiaria busca amparar individuos que nao se enquadram
no conceito classico de refugiado, mas que enfrentam ameagas sérias e generalizadas em
seus paises de origem.

Piovesan (2021, p. 92) enfatiza que essa forma de protecao se ancora no principio
da dignidade humana, assegurando o direito a vida e a integridade fisica, inclusive para
pessoas nao contempladas pelas definicdes convencionais. Conforme Rodrigues e
Andrade (2018, p. 13), a Unido Europeia, ao regulamentar o Sistema Europeu Comum de
Asilo (SECA), incorporou expressamente esse instituto por meio da Diretiva
Qualificacao, buscando uniformizar a protecao subsidiaria entre os Estados-membros.

A protecdo subsididria consiste em uma modalidade de protecdo concedida a
individuos que nao se qualificam formalmente como refugiados nos termos do artigo 2
da Convencao de Genebra de 1951, mas que ainda enfrentam risco real de danos graves,
tais como pena de morte, tortura, ou ameaga grave a vida ou integridade fisica, conforme
definido nos artigos 2.° e 15.° da Diretiva 2011/95/UE (Diretiva Qualificacao).

Segundo Gil (2021, p. 97), a protecdo subsidiaria surge como mecanismo
essencial para garantir direitos a individuos expostos a riscos graves, que nao se
enquadram nos critérios classicos de refugio, reforgando o carater inclusivo do SECA.
Essa forma de protecio ¢ particularmente relevante em contextos de violéncia
generalizada ou conflitos armados internos, como observado na crise siria, garantindo que
individuos em situagdo de risco tenham acesso a mecanismos legais de acolhimento e

protecdo (Sartoretto, 2018).

2.4.3 Protecao Humanitaria

A protecdo humanitaria ¢ uma construcao mais flexivel, utilizada por diversos
Estados como mecanismo residual para acolher individuos que ndo se enquadram nas
formas tradicionais de protecdo internacional, mas cuja remog¢ao para o pais de origem
representaria violacao aos direitos humanos. Segundo Jubilut e Fernandes (2018, p. 165),
trata-se de uma resposta pragmatica a deslocamentos massivos e emergéncias
humanitarias.

Nesse contexto, Pereira e Silva (2016, p. 42) destacam que essa forma de protegao
¢ fundamental para assegurar os direitos de migrantes em situacdo de vulnerabilidade,

incluindo idosos, pessoas com deficiéncia ou vitimas de desastres ambientais. No entanto,
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a aplicagdo pratica depende dos Estados-membros, que devem atuar no dmbito de sua
margem de apreciagdo, observando o principio de tratamento mais favoravel aos direitos
humanos, o que nem sempre garante uniformidade ou previsibilidade nas decisdes

administrativas.

2.4.4 Aplicacao Pratica nos Estados-membros

Na Unido Europeia, os instrumentos normativos do SECA visam harmonizar as
formas de protecao internacional. Entretanto, como alertam Nicolau (2018, p. 91) e Claro
(2019, p. 28), persistem disparidades significativas na aplicacdo das diretivas entre os
paises. O mesmo ocorrendo em relagdo a protecao humanitaria, que é regulada de forma
diversa em cada jurisdi¢do nacional.

Oliveira (2016, p. 198) enfatiza que a implementagdo pratica da protegdo
internacional depende do alinhamento entre normas nacionais e diretrizes europeias,
sendo crucial a supervisdo judicial e administrativa. Estudos de Rodrigues e Siqueira
(2018, p. 313) demonstram que, apesar dos avancos legislativos, as praticas
administrativas nos Estados-membros ainda refletem critérios politicos e interesses
domésticos, comprometendo a efetividade da protecdo. Além disso, a morosidade nos
processos decisorios, como apontam Ribeiro e Silva (2018, p. 330), constitui um entrave
a eficacia da resposta estatal as necessidades imediatas dos solicitantes de protecao.

Nos Estados-membros da Unido Europeia, a prote¢do subsidiaria ¢ aplicada dentro
da margem de liberdade conferida pelas diretivas comunitarias, assegurando protecao a
individuos que nao se enquadram estritamente na definigdo classica de refugiado. Apesar
dos avangos normativos, persistem desafios quanto a uniformidade das decisdes e as
condi¢cdes materiais de acolhida, o que evidencia a necessidade de aprimoramento
continuo dos procedimentos de prote¢ao (Almeida, 2017). Contudo, ainda ha fragilidades

no processo decisorio e nas condi¢cdes materiais de acolhida.

2.4.5 Lacunas e desafios na concessiao dessas formas de protecao

Apesar da coexisténcia dessas trés formas de protecdo, existem lacunas
normativas e desafios praticos considerdaveis. Um deles reside na insuficiente
harmonizacao dos critérios de elegibilidade, o que leva a aplicagdo desigual de direitos
fundamentais (Wermuth; Aguiar, 2018, p. 242). Outra dificuldade ¢ o carater muitas
vezes discricionario da protecdo humanitaria, que carece de transparéncia e

fundamentagdo uniforme.
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Além disso, a retra¢do de politicas migratdrias em alguns Estados e o crescimento
de discursos xen6fobos comprometem a implementagdo efetiva das normas protetivas
(Wermuth;Godoy, 2015, p. 38). A insuficiéncia de mecanismos de responsabilizacdo
internacional, como apontado por Carvalho Ramos (2004, p. 89), fragiliza a garantia dos
direitos assegurados por tratados e convengdes.

Gil (2016, p. 45) alerta que a aplicacdo desigual da protecdo subsidiaria nos
Estados-membros evidencia a necessidade de uniformizagdo de critérios € supervisao
judicial efetiva para assegurar direitos humanos.

Por fim, cabe mencionar o papel estratégico da jurisprudéncia das cortes
internacionais e da atuagdo de organismos como o ACNUR, que vém exercendo funcio
essencial na consolidacao de parametros de protecao e no fortalecimento de boas praticas
administrativas (Borges, 2020; Acnur, 1979).

Dessa forma, compreender as diferencas e complementariedades entre asilo,
protecdo subsidiaria e protecdo humanitaria € essencial para o aprimoramento dos
mecanismos de protecdo internacional, devendo-se considerar sempre o principio da

dignidade humana como vetor interpretativo central.

CAPITULO II1 — DIREITOS HUMANOS E PROTECAO SUBSIDIARIA

Este capitulo trata da analise da protecdo subsididria no contexto europeu,
observando seu fundamento nos direitos humanos e os mecanismos que legitimam sua
aplicagdo, com base nos tratados internacionais, jurisprudéncias relevantes e
documentos institucionais. O foco recai sobre trés dimensdes principais: as violagdes
graves de direitos humanos que fundamentam a protecao subsididria; a conexao entre a
protecdo subsididria, a Conven¢ao Europeia de Direitos Humanos (CEDH) e a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia; e, por fim, a jurisprudéncia europeia

relevante na tematica.
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3.1 Viola¢oes de Direitos que Configuram Necessidade de Protecao
Subsidiaria

A protecdao subsidiaria ¢ prevista para pessoas que ndo se enquadram como
refugiadas sob os critérios da Convencao de Genebra de 1951, mas que enfrentam risco
real de violagdo grave aos seus direitos fundamentais. Segundo a Diretiva 2011/95/UE,
essas violagdes incluem ameagas a vida em contexto de conflito armado, tortura, pena de
morte ou tratamentos desumanos ou degradantes (Unido Europeia, 2021).

Dados empiricos recentes evidenciam que a aplica¢do dos critérios de protecao
subsididria varia de forma significativa entre os Estados-membros da Unido Europeia.
Relatorios do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR) e da
Agéncia da Unido Europeia para o Asilo apontam discrepancias relevantes tanto nas taxas
de reconhecimento quanto nos tempos médios de decisdo e no uso de medidas restritivas,
como a detengdo administrativa. Paises como Alemanha e Franca registram percentuais
elevados de concessdo de protegao subsidiaria para determinados perfis de solicitantes,

ao passo que Estados localizados nas fronteiras externas da Unido, como Grécia e Italia,
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enfrentam sobrecarga estrutural dos seus sistemas de asilo, com procedimentos mais
longos e maiores limitagdes as garantias processuais.

De acordo com dados consolidados do ACNUR referentes a 2023, as taxas de
reconhecimento de protecdo subsidiaria superam 40% em alguns Estados da Europa
Ocidental, enquanto permanecem significativamente inferiores em paises periféricos.
Essa assimetria também se reflete na duracdo dos procedimentos, em Estados como
Hungria e Polonia, o tempo médio de decisdao pode ultrapassar 18 meses, contrastando
com paises como Suécia e Paises Baixos, onde os pedidos sdo frequentemente decididos
em menos de seis meses>*. Tais disparidades evidenciam que, apesar da existéncia de um
quadro normativo comum, a efetividade da prote¢ao subsididria continua condicionada a
capacidade administrativa, as opg¢des politicas nacionais e ao posicionamento geografico
de cada Estado-membro.

Partindo dessa perspectiva, Pacheco (2024) explica que ameacas generalizadas a
integridade fisica, liberdade e direitos bésicos configuram elementos suficientes para
ativar a protecao subsididria no contexto europeu.

A Convencao Europeia dos Direitos Humanos (CEDH), em seu artigo 3.°
estabelece a proibicao absoluta de tortura e de tratamentos desumanos ou degradantes. A
Corte Europeia dos Direitos Humanos consolidou o entendimento de que esse dispositivo
também se aplica aos casos de expulsdo ou extradicdo de estrangeiros, vedando a
devolugdo quando houver risco concreto de violagdo dessa garantia fundamental.

Para fins de andlise juridica, ¢ relevante distinguir as violagdes graves de direitos
humanos que fundamentam a prote¢do subsididria em duas categorias principais. A
primeira refere-se a causas estruturais, associadas a contextos objetivos de conflito
armado, violéncia indiscriminada ou colapso institucional, nos quais o risco decorre da
situacdo geral do pais de origem. A segunda diz respeito a perseguicdo dirigida,
caracterizada por atos especificos ou sistematicos voltados contra individuos ou grupos
determinados. Essa distingdo ¢ fundamental para justificar a concessdo da protecdo
subsidiaria em detrimento do estatuto de refugiado, uma vez que, no primeiro caso, o
risco ndo decorre necessariamente de uma perseguicdo individualizada, mas de um

ambiente generalizado de violacao de direitos fundamentais.

24 UNHCR. (2024). Global trends: Forced displacement in 2023. United Nations High Commissioner for
Refugees. Disponivel em:

https://www.unhcr.org/global-trends
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Nesse sentido, autores como Garcia (2018, p. 97) observa que a jurisprudéncia da
Corte tem reiteradamente afirmado a incompatibilidade de tais expulsdes com a protecao
conferida pela CEDH, o caso M.S.S. v. Belgium and Greece ¢ paradigmatico, pois
estabeleceu que o retorno de requerentes a paises inseguros configura violagdo do artigo
3°da CEDH, que veda a tortura e maus-tratos (Mitidiero, 2018).

Ao longo do século XX, o Direito Internacional passou por transformagoes
significativas, entre as quais se destaca o surgimento de diversas cortes voltadas a
aplicagdo da justica e a efetivacdo das normas internacionais. A criagdo da Corte
Internacional de Justica em 1945, seguida do Tribunal Europeu de Direitos Humanos em
1959, da Corte Interamericana de Direitos Humanos em 1979, do Tribunal de Montego
Bay em 1982, e, posteriormente, do Tribunal Africano dos Direitos do Homem e dos
Povos em 1998, exemplificam essa expansao.

Esse processo reflete um movimento de jurisdicionalizagdo que internacionalizou
praticas juridicas antes restritas ao ambito interno dos Estados. Além disso, permitiu o
surgimento de novas competéncias judiciais voltadas a matérias anteriormente nao
reguladas, atribuindo a essas cortes a fun¢do de analisar o cumprimento das obrigagdes
internacionais tanto por parte dos Estados quanto dos individuos (Menezes, 2013). Apesar
do acesso ao TJUE ter regras diferentes, devido a ser um tribunal de jurisdigcdo
obrigatoria, ¢ um facto que o acesso aos tribunais internacionais segue o principio da
subsidiariedade, que pressupde a utilizagdo completa dos mecanismos judiciais internos
do pais acusado de violar uma norma internacional antes de se recorrer a instancias
internacionais. O principio da subsidiariedade tem, portanto, o objetivo de garantir ao
Estado a oportunidade de corrigir internamente a violagdo, respeitando sua soberania e
seus processos juridicos (Cangado Trindade, 1983).

Vale destacar que a atuagdo jurisprudencial da Corte Internacional de Justiga tem
exercido papel relevante na consolidagcdo do principio da subsidiariedade das instancias
internacionais, bem como na interpretacdo da exigéncia de esgotamento prévio dos
mecanismos judiciais internos como condigdo de admissibilidade das demandas
internacionais.

Um exemplo paradigmatico dessa orientagdao ¢ o caso Interhandel (Suica vs.
Estados Unidos), no qual se discutiu a possibilidade de apreciagdo do litigio pela Corte
Permanente de Justica Internacional. Na ocasido, os Estados Unidos sustentaram a

inadmissibilidade do caso sob o argumento de que a empresa sui¢a Interhandel ndo teria

45



esgotado todos os recursos disponiveis no sistema judicial norte-americano, reafirmando
a centralidade do principio do esgotamento dos meios internos no direito internacional.

No espago europeu, a protecdo dos direitos fundamentais articula-se entre a Carta
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia e a Convenc¢do Europeia dos Direitos
Humanos. A Carta opera de forma direta sempre que os Estados-membros aplicam o
direito da Unido, funcionando como parametro vinculativo para a interpretacdo das
diretivas de asilo e das decisdes administrativas nacionais. Ja a CEDH incide enquanto
tratado internacional de direitos humanos, sendo especialmente relevante para a
responsabilizacao dos Estados enquanto partes da Convencao, inclusive fora do estrito
ambito de aplicagdo do direito da Unido. Essa complementaridade assegura um nivel
reforcado de protecao e evita lacunas normativas na tutela dos solicitantes de protecao
internacional.

O esgotamento prévio dos recursos internos €, em termos de direito internacional,
uma exigéncia consuetudinaria, consolidada no costume global. Esse requisito visa
assegurar que o Estado supostamente responsdvel por um ato ilicito tenha oportunidade
de corrigir a situagdo por meio de seus proprios mecanismos legais antes que a questao
seja levada a instancias internacionais. No caso analisado pela Corte Internacional de
Justica, ainda existiam tramites judiciais pendentes nos tribunais distritais dos Estados
Unidos, razao pela qual o processo foi considerado inadmissivel naquele momento (CIJ,
1959, p. 315).

Nas ultimas décadas, essa exigéncia tem sido amplamente aplicada também nos
tribunais internacionais de direitos humanos. Embora a ldgica permaneca semelhante, o
contexto ganha novas nuances. Deixa-se de tratar exclusivamente de estrangeiros perante
Estados, para abranger toda e qualquer pessoa sob a jurisdicdo do Estado acusado de
violar direitos humanos. Ou seja, o critério passa a incidir sobre qualquer individuo,
independentemente de sua nacionalidade, ampliando o alcance do principio.

Mesmo com essa ampliagdo, mantém-se o entendimento de que os Tribunais
Internacionais de Direitos Humanos atuam de forma subsididria. A jurisdi¢ao primaria
continua sendo a interna, e sé se justifica o acionamento da jurisdi¢cdo internacional nos
casos em que o sistema doméstico se mostra falho ou ineficiente para garantir os direitos
fundamentais (Pasqualucci, 2013).

Este ¢ o fundamento do carater subsididrio da protecao internacional dos direitos
humanos. Além disso, no campo especifico do Direito Internacional dos Direitos

Humanos, a regra do esgotamento ndo representa apenas um filtro processual, mas
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também reforca a obrigacdo dos Estados de prover, internamente, meios eficazes de
protecdo. A exigéncia funciona, assim, como uma dupla garantia: de um lado, impede o
uso prematuro da jurisdicdo internacional; de outro, cobra dos Estados a criacdo e
manutengdo de mecanismos acessiveis e eficazes para que os individuos tenham
assegurado o direito a justica (Carvalho Ramos, 2004; Faiindez Ledesma, 1996).

No contexto da Unido Europeia, a Diretiva Qualificacao (2011/95/UE) ndo se
limita ao reconhecimento do status de refugiado nos moldes classicos da Convencao de
Genebra, mas prevé mecanismos adicionais para amparar aqueles que nao se enquadram
nas categorias tradicionais. E nesse cenario que a protegdo subsidiaria surge como
instrumento essencial, destinado a individuos expostos a riscos graves e generalizados em
seus paises de origem. Conforme Basilio (2021, p. 109), essa interpretagao ampliada da
protecdo, considerando ameagas estruturais a pessoa humana, constitui uma resposta
necessaria as limitacdes do modelo tradicional de refugio.

Na mesma linha, Alarcon (2013, p. 96) pontua que a protecao subsididria é reflexo
de uma evolu¢do normativa que reconhece a dignidade como critério universal de
protecdo, mesmo quando ndo estejam presentes os motivos convencionais de persegui¢ao.

O sistema interamericano tem sido fundamental na admissao de casos em que se
comprova a grave e generalizada violagao de direitos, como demonstram os relatorios da
CIDH (2020)%. Nessas situagdes, o conceito de risco a vida ¢ interpretado nio apenas sob
o prisma da violéncia direta, mas também das condi¢des estruturais que colocam a
sobrevivéncia da pessoa em perigo.

Costa (2012, p. 213) argumenta que o litigio estratégico desempenha um papel
central na ampliacdo das garantias materiais, for¢ando o reconhecimento de formas de
vulnerabilidade que desafiam a logica formalista dos sistemas de asilo. De acordo com
Rosa e Borges (2021, p. 5), o sistema interamericano tem acolhido casos em que os
recursos internos, apesar de formalmente disponiveis, sdo ineficazes, o que impde a
atuacao supranacional.

Mitidiero (2018, p. 336), ao abordar a jurisprudéncia europeia, destaca o caso
M.S.S. v. Belgium and Greece, no qual se determinou que a transferéncia de requerentes

para Estados incapazes de garantir condigdes dignas configura violagao do artigo 3.° da

ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados, de 28

de julho  de 1951. Disponivel em:
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/portugues/BDL/Convencao_relativa_ao_Estatuto_dos R
efugiados.pdf
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CEDH. A jurisprudéncia tem evoluido no sentido de reconhecer a presenca de risco real
mesmo na auséncia de violéncia direta, quando ha falha sistematica de protegao.

Rodrigues e Simoes (2017, p. 1179) reforgcam que o reconhecimento internacional
da condicdo de refugio deve levar em conta o histdrico de violagdes graves por parte do
Estado de origem, mesmo que este disponha formalmente de legislacdo protetiva.
Segundo Gomes e Castro (2017, p. 74), essa tensdo entre o direito escrito e a pratica ¢
uma das principais causas da necessidade de interpretagdo extensiva da protegdo
subsidiaria.

Prado (2014, p. 81) e Rocha e Moreira (2010, p. 23) discutem que a nogao de
hospitalidade, muito presente em documentos europeus, deve ser compreendida também
como dever juridico, principalmente diante de situacdes de colapso institucional. Esse
entendimento ¢ corroborado por Ledo (2019, p. 112), ao afirmar que a obrigagdo estatal
em assegurar condi¢cdes de sobrevivéncia digna decorre dos pactos internacionais de
direitos econdmicos e sociais.

Para Waldely (2014, p. 47), a prote¢do subsididria ndo € apenas uma opcao
politica, mas uma necessidade diante da complexidade das novas formas de violéncia que
fogem das categorizacgdes tradicionais.

A protecdo subsididria, conforme prevista na Diretiva 2011/95/UE (Diretiva
Qualificagdo), destina-se a individuos que, ndo preenchendo os critérios formais de
refugiado, enfrentam risco sério de danos graves, como pena de morte, tortura ou ameagas
a vida devido a conflitos armados ou violéncia indiscriminada (Unido Europeia, 2011).

No contexto grego, tribunais administrativos t€ém reconhecido a concessdo de
protecdo subsididria em situacdes de falhas estruturais do sistema de acolhimento,
especialmente quando as condigdes materiais expdem os solicitantes a tratamento
degradante. DecisOes nacionais passaram a considerar ndo apenas o risco no pais de
origem, mas também a incapacidade do préprio Estado de garantir condi¢des minimas
compativeis com a dignidade humana.

Na Alemanha, a jurisprudéncia administrativa tem aplicado uma interpretagao
ampliada da Diretiva Qualificagdo, reconhecendo protecdo subsididria em contextos de
violéncia generalizada, mesmo quando ndo comprovada perseguicao individual direta. Os
tribunais tém valorizado relatorios internacionais e anélises contextuais para aferir o risco
real de dano grave.

Ja na Italia, decisdes judiciais revelam uma aplicagdo mais restritiva da protecao

subsidiaria, frequentemente condicionada a critérios rigorosos de prova. Essa postura tem
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sido objeto de criticas doutrindrias, sobretudo quando resulta na exposicdo dos
requerentes a riscos sistémicos incompativeis com os parametros europeus de direitos
humanos.

As violagdes que fundamentam a prote¢do subsidiaria transcendem a mera
ocorréncia de conflito armado. Elas compreendem um amplo espectro de ameagas a vida
e a dignidade humana, reconhecidas por diversas fontes normativas, jurisprudenciais e
doutrinarias. O reconhecimento e aplicagdo dessa proteg¢ao ¢ condi¢do sine qua non para
a manutenc¢ao dos compromissos humanitarios assumidos pelos Estados europeus e pela

comunidade internacional.

3.2 Vinculacdo da Protecio Internacional a CEDH e a Carta dos Direitos

Fundamentais da UE

A protegdo subsidiaria, no contexto europeu, nao se encontra dissociada do
sistema de garantias fundamentais construido ao longo das tltimas décadas pela Unido
Europeia (UE) e pelo Conselho da Europa. Dois marcos normativos sdo centrais para
compreender a arquitetura juridica dessa protecdo: a Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia (CDFUE) e a Convenc¢do Europeia dos Direitos Humanos (CEDH).
Ambos funcionam como vetores interpretativos e garantistas da protecdo internacional,
especialmente nos casos em que nao se configuram os requisitos estritos da Convengao
de Genebra de 1951.

Nesse contexto, Segundo Sousa (2018, p.59):

A UE tem desenvolvido um modelo normativo proprio que, embora inspirado
na CEDH, incorpora dispositivos mais amplos e atualizados, evidenciando
uma atuagdo complementar. A CDFUE, incorporada com valor juridico
equivalente aos tratados constitutivos da UE (artigo 6.° do TUE), confere
centralidade a dignidade humana (artigo 1.°), a proibicdo da tortura e de
tratamentos desumanos ou degradantes (artigo 4.°), e a protecdo contra

devolugdes arbitrarias (artigo 19.°).

Essa configuracdo normativa permite que a protecdo subsidiaria se fundamente
ndo apenas no risco individual de perseguicdo, mas também em ameacas difusas a
integridade e a vida do solicitante de protecdo internacional.

Conforme Borges (2020, p.342):
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A jurisprudéncia da Corte Europeia de Direitos Humanos (CEDH) tem
desempenhado papel determinante na consolidag@o de padrdes interpretativos
de vinculantes para os Estados-membros da UE, especialmente em matéria ndo

devolu¢do (non-refoulement).

Gomes e Castro (2017, p. 68) apontam que a articulacdo entre o direito primario
da UE e a CEDH promove um sistema coeso e eficiente, reduzindo a margem de
discricionariedade dos Estados nacionais. Essa relacdo fortalece os direitos dos
requerentes de protecdo, inclusive em situagdes em que ndo had perseguicdo
individualizada, mas hé risco de tortura, pena de morte ou violéncia indiscriminada
(Rodrigues; Andrade, 2018).

Nesse contexto, a Diretiva 2011/95/UE, também conhecida como Diretiva
Qualificagdo, reforca o compromisso europeu com a protecao subsidiaria, estabelecendo
critérios objetivos para sua concessao, sempre ancorados nos valores consagrados pela
CEDH e pela CDFUE. Como afirmam Jubillut et al., (2010, p. 281), a normatizagdo da
protecao subsidiaria representa um avango conceitual, pois reconhece que as ameagas aos
direitos humanos podem ser tdo ou mais graves quanto a persegui¢ao tradicional.

Alarcon (2013, p. 97) destaca que a universalidade dos direitos humanos,
fundamento tanto da CEDH quanto da Carta da UE, impde limites a soberania estatal,
deslocando o centro da protecdo juridica para o individuo. Esse deslocamento tem
implicagdes diretas na concessdo do refugio e da protecdo subsidiaria, pois rompe com a
logica tradicional de discricionariedade absoluta. Pacheco e Alves (2019, p. 87) discutem
que as “novas geragoes de direitos” presentes na Carta da UE ampliam a interpretagdo do
principio de dignidade humana, influenciando indiretamente a concessdo de protecao
subsididria. Rocha Reis et al., (2014, p. 64) reforcam que a prote¢do ndo pode ser
retardada por trAmites burocraticos ou por analises formais de tipificagao do risco, quando
ha evidéncia de ameaga concreta a direitos fundamentais. Em consonancia, Falangola
(2017) sustenta que a eficacia da protecdo subsidiaria depende da recepg@o interna dos
padrdes europeus, com énfase no papel das cortes nacionais na incorporacgao dos acoérdaos
do TEDH e do TJUE.

Comparato (2015, p. 106) ja afirmava que a historia dos direitos humanos ¢é,
essencialmente, a luta contra a arbitrariedade e a exclusdo. A CEDH, como instrumento
de controle externo da atuagdo dos Estados, desempenha papel central nesse processo,
especialmente nos litigios relacionados a migracao forcada e a protecdo de solicitantes.

Essa perspectiva ampliada fortalece o argumento de que a prote¢do internacional deve
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contemplar também situagdes de privacdo extrema, como fome, falta de acesso a
medicamentos, ou condigdes degradantes de vida (Prado, 2014).

Waldely (2014, p. 76) ressalta que a tensdo entre controle migratorio e protegao
dos direitos humanos desafia constantemente os limites do direito internacional. A fun¢ao
hermenéutica da CEDH e da CDFUE tem sido fundamental para evitar retrocessos e
legitimar decisdes humanitarias em contextos de crise.

Ja Del’Olmo (2014) observa que as decisdes da Corte Europeia tém valor
normativo ampliado, na medida em que produzem efeitos ndo apenas nos casos concretos,
mas também na uniformizagao de entendimentos juridicos em todos os Estados membros.
Esse efeito erga omnes das decisdes fortalece a eficacia das garantias da Carta dos
Direitos Fundamentais.

Para Basilio (2021), o reconhecimento da condi¢do de refugiado ou da protegdo
subsidiaria nao pode ser condicionado a ocorréncia de perseguicao estrita. A dignidade
da pessoa humana deve prevalecer como valor supremo, e as normas da CDFUE e da
CEDH devem ser interpretadas de forma teleoldgica, com vistas a prote¢ao da vida e da
integridade dos mais vulneraveis.

Em consonancia, Silva e Pacifico (2017) analisam que a intersecc¢ao entre a CEDH
e a Carta da UE cria um “duplo cinturdo” protetivo, que impede os Estados de alegarem
soberania para descumprir obrigacdes internacionais. Trata-se de um sistema onde o asilo,
o refugio e a prote¢do subsididria se consolidam como expressodes concretas dos direitos
humanos (Culpi, 2018).

Nunes (2022) enfatiza a crescente relevancia das violagdes generalizadas como
hipotese de reconhecimento do refiigio, mesmo que ndo haja perseguicdo dirigida. Essa
interpretagdo alinha-se a jurisprudéncia do Tribunal Europeu e a leitura ampliada do
artigo 15.° da Diretiva Qualificagdo. Conforme Pacheco (2023), o TJUE atua de forma
proativa para assegurar que o SECA esteja alinhado com os direitos fundamentais da
Carta e da Convengao Europeia de Direitos Humanos.

Menezes (2024) também chama atengdo para o papel das cortes constitucionais
dos Estados-membros, que passaram a utilizar a jurisprudéncia do TEDH e do TJUE
como fundamento para ampliar o acesso a prote¢ao internacional, rompendo com a visao
limitada do refiigio apenas como um instituto politico.

Rodrigues e Simdes (2017) evidenciam que os direitos dos refugiados e dos

beneficidrios de protecdo subsididria tém sido progressivamente incorporados as agendas
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legislativas nacionais, sob influéncia direta dos padrdes europeus e do diilogo
jurisdicional entre cortes nacionais e internacionais.

Finalmente, Piovesan (2014, p. 201) sintetiza esse arcabouco ao afirmar que a
indivisibilidade dos direitos humanos deve orientar toda politica migratoria. O
reconhecimento de que migrar ¢ um direito humano e que a prote¢do internacional ¢ uma
necessidade imposta por normas jusfundamentais consolida o papel da CEDH e da Carta

da UE como pilares de uma protegado efetiva, europeia, transversal e incondicional.

3.3 Analise da Jurisprudéncia Relevante

A jurisprudéncia europeia tem se mostrado fundamental para o fortalecimento do
regime de prote¢do internacional, especialmente no que se refere a protecao subsidiaria,
cuja aplicagdo tem sido objeto de frequente controvérsia entre os Estados-membros. O
Tribunal Europeu dos Direitos Humanos (TEDH), enquanto intérprete supremo da
Convencao Europeia dos Direitos Humanos (CEDH), tem contribuido significativamente
para a ampliagao do alcance do principio da ndo devolugdo (non-refoulement), inclusive
em casos que extrapolam a definigdo tradicional de refugiado.

Ao reconhecer que a exposi¢ao a riscos reais de tratamento desumano, tortura ou
violéncia indiscriminada implica violagdo ao artigo 3.° da CEDH, o TEDH reafirma o
carater absoluto dessa prote¢do, independentemente do status migratorio do individuo.
Além do TEDH, o Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) também tem
desempenhado papel decisivo na interpretagao das diretivas que compdem o Sistema
Europeu Comum de Asilo (SECA).

Pacheco e Soares (2019, p. 45) observam que o TJUE, ao lidar com a inexecugao
facultativa de mandados e decisdes europeias, cria precedentes relevantes sobre a
efetividade da protecdo internacional e os limites da cooperacgao judicial entre Estados-
membros. Suas decisdes tém elucidado aspectos centrais das diretivas qualificatoria, de
procedimentos e de acolhimento, sobretudo no que se refere a uniformizagao dos critérios
de elegibilidade e as garantias minimas durante a tramita¢ao dos pedidos de protegao.

A jurisprudéncia do TJUE tem buscado coibir praticas discriminatorias e
assegurar que os direitos fundamentais dos solicitantes sejam respeitados em todas as
etapas do processo. Um marco inicial relevante foi o caso Soering vs. Reino Unido
(1989), no qual o TEDH reconheceu que a extradigdo para pais onde o individuo corria

risco de sofrer pena de morte e tratamento desumano violaria o artigo 3.° da CEDH. Essa
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decisdao sedimentou a clausula de ndo devolucdo como norma absoluta, invocavel mesmo
em situagdes de risco potencial, € ndo somente iminente (Garcia, 2018).

Desde entdao, o TEDH tem ampliado sua atuacdo em matéria de refiigio. No caso
M.S.S. vs. Bélgica e Grécia (2011), a Corte condenou os Estados por violarem os direitos
de um solicitante de asilo afegdo ao serem ciimplices em seu retorno a Grécia, onde as
condi¢des de acolhimento eram desumanas. Essa decisdo reiterou a responsabilidade dos
Estados e estabeleceu que mas condigdes materiais em centros de acolhida também
configuram violagdo ao artigo 3° da CEDH (Sousa, 2018).

No julgamento do caso Hirsi Jamaa e outros vs. Italia (2012), a Corte condenou
a Italia pela devolucdo coletiva de migrantes a Libia. Segundo Silva Menezes e Rocha
Reis (2014, p. 71), essa decisdo marcou uma inflexdo importante, ao consolidar que
praticas de contencdo migratéria ndo podem se sobrepor a dignidade e aos direitos dos
solicitantes. A jurisprudéncia firmou o entendimento de que o simples retorno a um pais
terceiro ndo ¢ licito se ndo houver garantias concretas de protecao.

Outro julgado paradigmatico foi Tarakhel vs. Suica (2014), no qual a Corte
reconheceu que o retorno de uma familia afega a Italia, com base no Regulamento Dublin,
violaria o artigo 8.° da CEDH em razdo da auséncia de garantias quanto as condigdes
adequadas de acolhimento. De acordo com Ledo (2017, p. 222), essa decisdo introduziu
uma analise de risco diferenciada para familias e criancas, estabelecendo um precedente
sobre a aplicac¢do do principio do interesse superior do menor na légica do refugio.

Como observa Waldely (2014, p. 65), o TEDH tem incorporado uma leitura
progressista da prote¢do internacional, fundamentada ndo apenas na letra da lei, mas em
valores fundamentais como dignidade humana, ndo discriminacdo e integridade pessoal.
Essa hermenéutica dialogica tem repercussdes diretas nos ordenamentos internos dos
Estados-membros, que passam a ser vinculados ndo sé a normatividade europeia, mas
também as diretrizes jurisprudenciais.

Nesse contexto, Oliveira (2018, p. 64) afirma que o regime europeu de direitos
fundamentais atua como paradmetro interpretativo para casos de refugio e protecdo
subsididria, garantindo que medidas adotadas pelos Estados-membros respeitem a
dignidade e seguranga do individuo.

A jurisprudéncia europeia também influenciou diretamente o contetido da Diretiva
Qualificacao (2011/95/UE), especialmente na defini¢do de “danos graves”, elemento

essencial para a prote¢do subsidiaria. Como apontam Rodrigues e Andrade (2018), essa
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norma codificou elementos jurisprudenciais da Corte Europeia e do ACNUR, como o
risco decorrente de violéncia indiscriminada em situagdes de conflito armado.

No ambito da protecdo a mulheres e minorias perseguidas, a decisdo do caso N.
vs. Reino Unido (2008) indicou a necessidade de se avaliar a situagdo individual com
base em dados contextuais atualizados. Segundo Basilio (2021), isso reafirma o carater
dindmico da interpretagdo judicial europeia e a necessidade de adaptacdo a complexidade
dos fluxos migratorios contemporaneos.

Piovesan (2013, p. 120) sustenta que a atuacdo da Corte Europeia tem sido crucial
para firmar a indivisibilidade dos direitos humanos, inclusive em contextos securitrios.
Ela ressalta que o TEDH tem combatido tentativas estatais de justificar deportacdes com
base em clausulas de seguranca nacional, reafirmando que o artigo 3.° da CEDH nao
admite excegoes.

Em consonancia, Falangola (2017) observa que o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos tem exercido pressao legitima sobre os Estados no sentido de assegurar o
cumprimento efetivo das obrigacdes internacionais de protecdo, inclusive em situagdes
nas quais a Convenc¢ao de 1951 ndo ¢ diretamente aplicavel. Tal atuagao tem ampliado o
espaco para decisdes fundamentadas exclusivamente em normas europeias de direitos
humanos, reforcando a necessidade de coeréncia entre os compromissos internacionais
assumidos e a pratica administrativa dos Estados. Tratando-se de uma fonte com valor de
direito primdrio, ¢ importante registrar que a Carta dos Direitos Fundamentais da UE ¢
frequentemente invocada como base jurisprudencial no Tribunal de Justica da Unido
Europeia (TJUE), especialmente em julgados como NS vs. Secretary of State for the Home
Department (2011).

Neste caso, o TJUE decidiu que a aplicagdo automatica do Regulamento Dublin
era ilegal quando acarretava risco de tratamento desumano. Martins (2019) destaca que
tal decisdo foi inspirada diretamente na jurisprudéncia do TEDH e consolidou a primazia
dos direitos fundamentais sobre os acordos administrativos entre Estados-membros.

Para Ledo (2019, p. 13), a jurisprudéncia europeia consolida a fungao das cortes
regionais como garantidoras da dignidade e da legalidade em contextos de omissdo ou
arbitrariedade estatais. Esse entendimento ¢ refor¢ado por Alarcén (2013, p. 98), ao
defender que a protecdo subsidiaria s6 € plena quando acompanhada de acesso efetivo a
jurisdicdo e as garantias processuais.

A atuagdo do Parlamento Europeu também tem se mostrado atenta as decisdes das

cortes. Silva (2020, p. 29) indica que as resolugdes parlamentares sobre direitos dos

54



refugiados frequentemente incorporam a jurisprudéncia da CEDH, demonstrando um
alinhamento institucional em torno da tutela da dignidade.

Del’Olmo (2014) acrescenta que a aplicacdo pratica dessas decisdes em ambito
nacional exige que os 6rgaos judiciais internos estejam habilitados a realizar controle de
convencionalidade, o que ainda representa um desafio em alguns Estados-membros.

A doutrina tem ressaltado que a efetividade da jurisprudéncia europeia esta
diretamente ligada a sua difusdo e incorporagdo no cotidiano juridico dos tribunais
domésticos. Rocha e Moreira (2010, p. 22) alertam, contudo, para a tendéncia de certos
Estados em relativizar a autoridade das decisdes do TEDH quando confrontadas com
politicas migratorias restritivas.

Falangola (2017) reforga a importancia de um sistema de monitoramento continuo
das decisdes, sugerindo que a jurisprudéncia do TEDH seja considerada pardmetro
minimo de interpretacao constitucional dos direitos humanos, como ja ocorre em algumas
cortes constitucionais da Europa.

A analise de Santos (2020, p. 121) revela ainda que:

Em tempos de crise humanitaria, como os fluxos migratérios decorrentes da
guerra na Siria ou da instabilidade no Sahel, a jurisprudéncia europeia tem
funcionado como “freio juridico” a praticas estatais que, embora justificadas

politicamente, carecem de base legal e violam normas internacionais.

Para Rodrigues e Simdes (2017), a jurisprudéncia da CEDH e do TJUE tem
pavimentado uma transicao paradigmatica, em que a prote¢ao do individuo se sobrepde
ao interesse do Estado em controlar suas fronteiras, reafirmando que o refigio e a
protecao subsididria ndo sao favores, mas deveres juridicos inderrogaveis.

No campo do Direito Internacional dos Refugiados, observa-se um crescente
intercambio entre tribunais de diferentes regides do mundo. Esse dialogo judicial,
incentivado pelo Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR), tem
como objetivo promover uma interpretacao coerente e eficaz da Conven¢ao de Genebra
de 1951. O envolvimento técnico de especialistas e académicos renomados tem sido
crucial para orientar decisoes judiciais com base em padrdoes comuns (Hathaway; Foster,
2014). A jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) tem
contribuido significativamente para a consolidacdo da protecdo subsididria como um

mecanismo de efetivacao dos direitos humanos.

55



No caso Elgafaji v. Staatssecretaris van Justitie (C-465/07), o TIUE determinou
que a existéncia de violéncia indiscriminada em situacao de conflito armado interno pode,
por si so, justificar a concessdo da protecdo subsididria, mesmo sem uma ameaga
individualizada (Rodrigues;Andrade, 2018).

No plano da CEDH, o caso Hirsi Jamaa and Others v. Italy (2012) reafirmou o
carater absoluto do principio da ndo devolucao, responsabilizando o Estado italiano por
retornos forcados a regides onde havia risco real de tortura. Segundo Rosa e Borges
(2021, p. 3), tal jurisprudéncia confirma que a atuagdo internacional deve se sobrepor as
escolhas discricionarias dos Estados quando estas comprometem direitos fundamentais.

Uma das diretrizes fundamentais para a aplicacdo dessa Convencdo ¢ que sua
interpretacdo deve ser orientada pela boa-fé, o que implica dois compromissos bésicos:
buscar a plena eficidcia de seus dispositivos e, diante de diferentes possibilidades
interpretativas, escolher aquela que melhor se ajuste as demandas sociais e legais
contemporaneas (Hathaway; Foster, 2014).

Mesmo com a natureza subjetiva de algumas expressdes utilizadas no texto da
Convengdo como "temor fundado de perseguicdo”" ¢ notério o esfor¢o dos tribunais
europeus em aplicar seus dispositivos de maneira comprometida e funcional,
principalmente no que se refere ao reconhecimento da condi¢ao de refugiado e a protecao
conferida pelo principio da nao devolugao (non-refoulement).

Embora cada corte siga um percurso juridico proprio, observa-se uma linha
comum de protecdo, ainda que com diferencas relevantes em suas fundamentagdes. O
Tribunal Europeu de Direitos Humanos costuma embasar suas decisdes em extensos
relatorios que demonstram os riscos enfrentados pelos solicitantes caso retornem a seus
paises de origem. Quanto a avaliagdo das provas, o Tribunal Europeu valoriza a
cooperacdo internacional para a produgdo probatoria, enquanto a Corte Interamericana
entende que o reconhecimento do status de refugiado por parte de um Estado (como foi o
caso do Chile) deve ser suficiente para impedir que outro Estado (como a Bolivia) proceda
com a expulsao dos solicitantes para o local onde correm riscos.

Em relacdo as sangdes aplicadas, a Corte Interamericana tem adotado uma
abordagem mais ampla, impondo ao Estado infrator obrigagdes especificas, como
divulgar publicamente a decisdo judicial e promover capacitacdo em direitos humanos
aos agentes publicos envolvidos.

Além disso, no que diz respeito a reparacdo por danos imateriais, as abordagens

também divergem, a Corte Interamericana condenou a Bolivia ao pagamento de
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indeniza¢do por danos morais, enquanto o Tribunal Europeu entendeu que o simples
reconhecimento da violagdo ja configuraria uma forma suficiente de reparagdo,
recusando-se a fixar valores compensatorios. Esse entendimento, no entanto, nao foi
undnime: o julgamento contou com dez votos favoraveis e sete contrarios, demonstrando
o nivel de dissenso entre os magistrados. Cabe destacar que, nos ultimos anos, diversos
paises da Unido Europeia tém adotado politicas cada vez mais restritivas no que se refere
ao acolhimento de refugiados, mesmo diante do crescimento expressivo do numero de
pessoas que buscam protegdo internacional (Gilbert, 2010).

Essa realidade politica influéncia as decisdes administrativas dos governos
nacionais. Costa (2012, p. 197) argumenta que o litigio estratégico no sistema
interamericano tem sido uma ferramenta fundamental para pressionar mudancgas
estruturais nas legislacdes nacionais, incluindo as que envolvem a concessao de asilo e
protecao internacional.

A protecdo das mulheres refugiadas ¢ outra tematica de relevancia crescente na
jurisprudéncia europeia. Conforme Basilio (2021, p. 118), os tribunais tém reconhecido
que a violéncia de género pode configurar risco de violagdo grave e, portanto, justificar a
protecao subsididria, mesmo que o pais de origem disponha formalmente de mecanismos
legais de protecao.

O Sistema Interamericano de Prote¢do dos Direitos Humanos surgiu no cenario
de expansdo dos organismos internacionais voltados a promocdo da justica global.
Vinculado a Organizagao dos Estados Americanos (OEA) desde sua criagdo em 1948,
seu proposito central € a salvaguarda e a promocao dos direitos humanos no continente
americano.

Esse sistema ¢ sustentado por dois pilares normativos principais: a Carta da OEA
especialmente apos as modificagdes adotadas na Reunido de Ministros de 1959 ¢ a
Convencdo Americana sobre Direitos Humanos, firmada em 1969. A estrutura
institucional ¢ composta por dois 6rgaos complementares: a Comissao Interamericana de
Direitos Humanos e a Corte Interamericana de Direitos Humanos (Piovesan, 2012).

Ambeas as instituicdes atuam de forma coordenada na interpretagdo e aplicagdo da
Convencgao Americana. Dentre suas atribuigdes, destaca-se a competéncia para receber e
processar denuncias relacionadas a violagdes de direitos humanos cometidas por Estados-
membros (Borges, 2020).

Quanto a jurisdicdo da Comissdo, ¢ importante ressaltar que todos os paises

membros da OEA estao sujeitos a sua analise quando se trata de violagdes a Declaragdo
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Americana dos Direitos e Deveres do Homem. Ja no que tange a jurisdicdo da Comissao
e da Corte somente se aplica aos Estados que tenham ratificado esse tratado especifico.
Essa distingao decorre da natureza "bifronte" ou de "dupla funcdo" do mandato da
Comissao Interamericana, o qual ¢ disciplinado tanto pela Carta da OEA quanto pela
propria Convengao.

Para que uma petigdo seja admitida, é necessario o cumprimento de certos critérios
formais, conforme o artigo 46 da Convencgao. Sao exigidos: o esgotamento prévio dos
recursos disponiveis no sistema judiciario nacional, a apresentacdo da dentincia a contar
da decisao definitiva da jurisdi¢do interna e a inexisténcia de litispendéncia internacional
(Pasqualucci, 2014).

Essas exigéncias refletem o principio da subsidiariedade, amplamente
reconhecido pelo direito internacional. Isso significa que a protec¢do internacional atua de
forma complementar aos mecanismos nacionais. Essa ideia ¢ reafirmada no preambulo
da Convencao Europeia, que declara que o sistema Europeu de protecdo deve funcionar
como uma instancia "subsididria ou complementar aquela que oferece o direito interno
dos Estados americanos".

Contudo, o esgotamento dos meios legais internos ndo constitui uma regra
absoluta. O artigo 46.°, §2, da Convencao Europeia dos Direitos Humanos admite
excegdes quando: (1) ndo exista, no ordenamento juridico interno, um recurso eficaz para
contestar a violacdo alegada; (ii) a vitima ndo tenha tido acesso aos mecanismos judiciais;
ou (ii1) haja demora excessiva no julgamento do caso. Nesses cenarios, a exigéncia de
esgotamento prévio dos recursos ndo se aplica, permitindo que a questdo seja apreciada
diretamente pelos 6rgdos internacionais competentes.

Dessa forma, a exigéncia recai somente sobre os recursos que sejam capazes, de
fato, de reparar o dano denunciado. A avaliagdo dessa capacidade leva em conta os
critérios de efetividade e adequagdo. A Corte Interamericana, inclusive, ja afirmou que
ndo basta a existéncia formal de um recurso ele deve ser eficaz na pratica, ou seja, apto a
garantir a protecao esperada e, sempre que possivel, a reparacdo do direito violado (Corte
Interamericana de Direitos Humanos, 1988).

O 6nus de demonstrar a impossibilidade de cumprir o requisito de esgotamento
recai, em geral, sobre o Estado acusado. Cabe a ele comprovar que disponibiliza meios
judiciais adequados e eficazes. Nao se espera, portanto, que a Comissao ou a Corte
investiguem de oficio quais mecanismos internos deveriam ter sido utilizados (Cangado

Trindade, 2013). No entanto, se o Estado conseguir provar a existéncia de recursos
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adequados, a parte denunciante deverd demonstrar que se aplicam as excegdes do artigo
46.° e que, por algum motivo legitimo, ndo teve condi¢cdes de acessa-los como a falta de
assisténcia juridica ou entraves de natureza processual (Corte Interamericana de Direitos
Humanos, 1989).

Com o tempo, tanto a Corte quanto a Comissdo Interamericana ampliaram a
interpretagdo sobre essas exce¢des. Um exemplo significativo ¢ a Opinido Consultiva n°
11 de 1990, na qual a Corte declarou que nao se pode exigir o esgotamento de recursos
internos quando a vitima, por condi¢des de pobreza extrema ou pelo receio generalizado
entre advogados, ndo consegue acessar a justica (Corte Interamericana de Direitos
Humanos, 1990).

Outras situacdes tém sido igualmente reconhecidas. Em decisdes recentes, a
Comissdo afirmou que nao se deve exigir o uso de "recursos extraordindrios", uma vez
que, em regra, os meios ordinarios sdo os mais indicados para corrigir violagdes de
direitos humanos (Comissao Interamericana, 2017). Ainda assim, quando o denunciante
opta voluntariamente por utilizar um recurso extraordinario, devera seguir estritamente
as normas e prazos do direito processual interno (Comissao Interamericana, 2018).

Por fim, Comparato (2015, p. 87) adverte que mesmo diante da ascensao de
discursos xenofobicos na Europa, a jurisprudéncia europeia se mantém fiel ao
compromisso civilizatorio dos direitos humanos, desempenhando papel fundamental na
contengdo de retrocessos e na reafirmacdo dos principios de igualdade, solidariedade e
universalidade. Como ressalta Pacheco (2023), a jurisprudéncia europeia reforca a
interpretagdo ampliada da protecdo subsidiaria, considerando ameagas sistémicas a
pessoa humana.

Dessa forma, tanto a Corte Europeia quanto a Interamericana convergem ao
aplicar os fundamentos essenciais da Convencao de 1951, sobretudo quanto a definicao
de refugiado e a vedacao da devolugao forgada. Todavia, suas decisoes refletem diferentes
contextos politicos e institucionais, sendo a Corte Interamericana mais proativa na
imposicao de medidas concretas e reparagdes, enquanto a Corte Europeia adota uma
abordagem mais contida, especialmente em face das pressdes migratorias enfrentadas por

seus Estados-membros.
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CAPITULO IV —DESAFIOS E PERSPECTIVAS

Este capitulo tem como objetivo central analisar criticamente os principais
desafios enfrentados pela Unido Europeia na implementagao efetiva do Sistema Europeu
Comum de Asilo (SECA), bem como as perspectivas de reforma e aprimoramento do
modelo atual de protecdo internacional. Inicialmente, aborda-se a aplicacao desigual das
normas de asilo entre os Estados-membros, revelando um cenario marcado por
assimetrias estruturais, institucionais e politicas, que comprometem a uniformidade e a
efetividade do sistema.

Em seguida, sdo discutidas as criticas mais recorrentes ao SECA, com destaque
para a sua ineficacia frente as crises migratorias e a sobrecarga enfrentada por paises
fronteirigos, como Italia, Grécia e Espanha. Nesse contexto, apresenta-se uma analise do
novo Pacto Europeu sobre Migragdo e Asilo, proposto pela Comissdo Europeia,
examinando suas inovagdes, limites e repercussdes praticas. Por fim, o capitulo propde
uma reflexao sobre os caminhos possiveis para a constru¢do de um regime de prote¢ao
mais justo, eficaz e harmonizado, com base em principios de solidariedade, partilha de
responsabilidades e respeito aos direitos humanos. Assim, pretende-se fornecer uma
leitura critica e propositiva sobre o futuro da politica europeia de asilo, identificando os
impasses institucionais e juridicos, bem como as estratégias que podem contribuir para

sua superacao.
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4.1 Aplicacao Desigual do SECA nos Estados-membros

A implementag¢do do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) tem revelado
significativas disparidades entre os Estados-membros da Unido Europeia, tanto na
transposi¢do das diretivas quanto na efetividade da protecdo concedida. Tais divergéncias
desafiam diretamente os objetivos de harmoniza¢ao do SECA e expdem tensdes entre as
normas comuns e as realidades institucionais e politicas nacionais.

As diretivas que compdem a espinha dorsal do SECA — Diretiva Qualificagao,
Diretiva Procedimentos e Diretiva de Condi¢des de Acolhimento foram concebidas para
estabelecer padrdoes minimos comuns. No entanto, a transposi¢dao legislativa dessas
normas tem se dado de maneira heterogénea. Estados como Hungria, Polonia e
Eslovaquia implementaram tais instrumentos de forma restritiva, muitas vezes limitando
0 acesso ao procedimento de asilo ou impondo condi¢des degradantes nos centros de
acolhimento (Santos, 2020).

A fragmentagdo normativa decorre de multiplas causas. Entre elas, destacam- se
os fatores politicos, como a ascensdo de discursos nacionalistas e xen6fobos em alguns
governos da Europa Oriental, e os institucionais, como a falta de capacidade
administrativa para gerir altos fluxos migratorios (Nunes, 2022, p. 29). Ademais, ha uma
resisténcia latente de alguns Estados-membros em ceder soberania em matéria migratoria,
o que dificulta a plena harmonizagao.

As diferengas entre os paises da UE também se evidenciam nas taxas de
reconhecimento das formas de prote¢ao internacional. Enquanto na Alemanha a taxa de
concessao de asilo chega a superar 50% em determinados anos, em paises como Hungria
e Crodcia os indices permanecem abaixo de 10% (Jubilut; Menicucci; Apolinario, 2010).

Dados estatisticos recentes confirmam essa disparidade na aplicacao do SECA.
Segundo relatdrios da Agéncia da Unido Europeia para o Asilo (EUAA) e do ACNUR,
as taxas de reconhecimento de protecao internacional variam de forma expressiva entre
os Estados-membros. Em 2022 e 2023, a Alemanha e a Franga registaram taxas globais
de concessdo superiores a 45%, enquanto paises como Hungria, Polonia e Eslovaquia
mantiveram percentuais inferiores a 15%. As diferencas também se refletem nos prazos
médios de decisdo, que ultrapassam 18 meses em alguns Estados da Europa Central e
Oriental, contrastando com prazos inferiores a seis meses em paises como Suécia e Paises

Baixos. Tal disparidade compromete a previsibilidade e a equidade do sistema, induzindo
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a movimentacdo secunddria de solicitantes para Estados com maiores chances de
acolhimento (Silva; Pacifico, 2017, p. 11).

Como observa Rocha e Moreira (2010, p. 24), a subjetividade na andlise das
narrativas e a auséncia de critérios uniformes afetam a credibilidade e a eficiéncia do
procedimento. Consequentemente, os solicitantes de prote¢do internacional podem ficar
sujeitos a decisdes arbitrarias e imprevisiveis, prejudicando sua seguranca juridica e
violando o principio da igualdade de tratamento (Garcia, 2018).

A assimetria na aplicagdo do SECA acarreta implicagdes diretas sobre os direitos
fundamentais dos solicitantes. Em alguns Estados-membros, foram registradas praticas
de detengdo arbitraria, inclusive de menores, sem acesso a informacdo adequada ou
assisténcia juridica, violando frontalmente os preceitos da Carta dos Direitos
Fundamentais da UE (Prado, 2014; Almeida, 2017).

Além disso, a precariedade nos centros de acolhimento em paises fronteirigos
como relatado por Basilio (2021, p. 89), expde os migrantes a condigdes insalubres,
auséncia de privacidade e violéncia institucional. Tais praticas foram condenadas por
orgdos internacionais de direitos humanos, como o ACNUR e a Comissao Europeia, que
reiteram a necessidade de garantir o tratamento digno e humano dos solicitantes (Acnur,
1951; Comissdo Europeia, 2021).

O desequilibrio na aplicacdo das normas também evidencia a fragilidade do
principio da solidariedade, pilar essencial do projeto europeu. Como apontado por
Rodrigues e Simdes (2017, p. 178), a desigualdade de responsabilidades entre os paises
mina a coesdo interna da Unido Europeia e compromete a efetividade do regime de
protecdo. De modo semelhante, Ledo (2019, p. 59) argumenta que a auséncia de
mecanismos de compensacdo ou redistribuicdo obrigatoria fragiliza o carater
supranacional do SECA.

Portanto, as disparidades na aplicagdo do sistema ndo sdo meramente técnicas,
mas refletem profundas contradigdes politicas e institucionais. Superd-las exige nao
apenas reformas normativas, mas também um compromisso renovado com os valores
fundantes da Unido Europeia: dignidade humana, solidariedade, igualdade e respeito

pelos direitos humanos.

4.2 Pressoes Assimétricas e Sobrecarga de Paises Fronteiricos

A arquitetura institucional do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) tem

revelado profundos desequilibrios em sua operacionalizagdo, principalmente em virtude
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das assimetrias impostas pela localizagdo geografica dos Estados-membros fronteirigos.
Grécia, Italia e Espanha, por sua posicdo no litoral sul da Europa, constituem os principais
pontos de entrada para migrantes e requerentes de protecdo internacional. Essa condi¢do
geografica estratégica os expoe a fluxos desproporcionais, exigindo desses paises uma
capacidade de resposta logistica, social e or¢amentaria que ultrapassa seus recursos
nacionais (Gomes; Castro, 2017).

A pressao assimétrica enfrentada pelos Estados fronteiricos também se reflete em
indicadores operacionais. Dados da EUAA indicam que, em paises como Grécia e Italia,
o volume de pedidos de asilo por habitante supera em multiplos a média da Unido
Europeia, resultando em prazos de decisdo significativamente mais longos e em maior
recurso a procedimentos acelerados e detencdo administrativa. Em contraste, Estados do
norte europeu apresentam maior capacidade de absorcdo institucional, com tempos
médios de processamento substancialmente inferiores.

A sobrecarga desses Estados gerou impactos concretos em suas infraestruturas de
acolhimento. Os centros de recep¢ao em ilhas gregas como Lesbos e Samos, por exemplo,
enfrentaram lotagdes massivas e precarizacdo das condi¢des sanitdrias e habitacionais,
comprometendo a dignidade dos solicitantes de protecao. A Italia, por sua vez, enfrentou
dificuldades logisticas relacionadas a triagem inicial, sobrecarregando os servicos de
registro e processamento de pedidos, além da crescente pressao politica e social interna
para limitar o recebimento de novos fluxos (Claro, 2019). As consequéncias
or¢amentarias também sdo evidentes. A Espanha, em resposta a intensificagdo das
chegadas nas Ilhas Canarias, mobilizou recursos emergenciais e militares, expondo as
limita¢des da solidariedade intracuropeia no enfrentamento da crise (Culpi, 2018).

As falhas do Regulamento de Dublin III intensificam esses desequilibrios. Ao
determinar que a responsabilidade pelo exame do pedido de asilo recaia sobre o primeiro
pais de entrada, o regulamento impde encargos desproporcionais aos Estados-membros
das fronteiras externas da Unido Europeia (Jubilut; Godoy, 2017). Essa logica, além de
fomentar o engessamento do sistema, gera um ciclo de inadimplemento de obrigagdes e
deslocamentos secundarios nao autorizados, a medida que muitos solicitantes buscam
alcancar paises com politicas de integragcdo mais eficazes ou redes familiares
consolidadas (Santos, 2020).

Diversos autores apontam que essa abordagem compromete o ideal de
solidariedade entre os Estados-membros, transformando o processo de protecdo

internacional em um sistema punitivo contra os paises geograficamente expostos
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(Nicolau, 2018, p. 58; Ramos, 2017, p. 42). Nesse contexto, o Regulamento de Dublin
ndo apenas falha em distribuir os encargos de forma equitativa, como também agrava as
vulnerabilidades ja presentes nos paises mais afetados pela chegada em massa de

refugiados (Wermuth; Aguiar, 2018).

As consequéncias humanitarias desse sistema disfuncional sdo graves e
alarmantes. A exposicdo prolongada a condigdes indignas nos centros de
acolhimento, muitas vezes localizados em zonas insulares, coloca em risco a
saude e seguranca dos migrantes, incluindo mulheres, criangas ¢ individuos em

situacdo de fragilidade fisica ou psicologica (Piovesan, 2021, p. 317).

A detencdo arbitrdria, a auséncia de acesso pleno a informagdo sobre o
procedimento de asilo e a falta de assisténcia juridica constituem violagdes diretas a
normas internacionais de direitos humanos, conforme apontado por Almeida (2017) e
corroborado por Ramos (2021).

Essas constatagdes sdo corroboradas por relatorios internacionais independentes.
A Amnesty International e a Human Rights Watch documentaram, em relatérios recentes,
praticas sistematicas de detencdo prolongada, acesso limitado a assisténcia juridica e
condi¢des inadequadas de acolhimento em Estados como Hungria, Grécia e Italia. De
forma convergente, relatorios do ACNUR e da EUAA identificam falhas estruturais
persistentes nos centros de recepgao, especialmente nas fronteiras externas da Unido
Europeia, alertando para riscos de violagdo dos artigos 1.° e 4.° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia.

E importante ressaltar que tais falhas nio sio meramente administrativas ou
logisticas, mas resultam de decisdes politicas que refletem a dificuldade da Unido
Europeia em harmonizar interesses nacionais com obrigagdes humanitarias (Silva;
Cavalcanti; Oliveira et al., 2021). Segundo a analise de Zanella (2014, p. 73), a auséncia
de um mecanismo sélido de redistribui¢do e de um compromisso vinculativo com a
solidariedade reforga a fragmentacao e fragiliza o pacto de confianga entre os membros
da Unido.

Portanto, a superacao dessas disparidades passa pela revisao profunda do modelo
de responsabilidade primaria previsto no Regulamento de Dublin, bem como pela
implementagdo de mecanismos vinculativos de solidariedade, distribui¢do equitativa e
financiamento compartilhado, sob pena de esvaziamento do proprio projeto europeu de

protecao humanitaria.
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Em resposta a essas pressdes, a Unido Europeia passou a adotar mecanismos de
assisténcia operacional, com destaque para as missdes de apoio da Agéncia da Unido
Europeia para o Asilo (EUAA), que atuam diretamente em Estados sob maior pressao
migratoria. Essas operagdes incluem o envio de peritos, apoio ao registo ¢ a analise de
pedidos, formacao de autoridades nacionais e refor¢o da capacidade administrativa local.
Além disso, programas de realocacdo voluntiria foram implementados em momentos
especificos, embora sua eficicia tenha sido limitada pela adesdao desigual dos Estados-

membros.

4.3 Criticas Estruturais ao SECA

A implementacdo do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), embora marcada
por avangos significativos na consolidagdo de um quadro juridico supranacional voltado
a protecao dos refugiados, tem sido objeto de criticas substanciais. O modelo, tal como
estd instituido, revela fragilidades no campo da solidariedade entre os Estados-membros,
apresenta entraves administrativos que comprometem a celeridade dos procedimentos e
exibe um descompasso preocupante entre as disposi¢des normativas e as realidades
enfrentadas pelos solicitantes de protecao internacional.

Apesar desses esforgos, a literatura e os relatorios institucionais convergem no
diagnostico de que tais mecanismos permanecem insuficientes. A assisténcia operacional
da EUAA, embora relevante, possui cardter tempordrio € ndo substitui reformas
estruturais vinculativas. Do mesmo modo, os esquemas de realocacdo voluntaria
revelaram-se incapazes de produzir redistribui¢do equitativa e duradoura, mantendo a
sobrecarga concentrada nos mesmos Estados e refor¢ando a fragmentacao do SECA.

Um dos principais problemas enfrentados pelo SECA reside na auséncia de um
espirito cooperativo sélido e constante entre os Estados-membros, especialmente no que
diz respeito a redistribui¢do equitativa dos solicitantes de asilo. Essa deficiéncia tem se
acentuado com a resisténcia explicita de paises do leste europeu, como Hungria, Polonia
e Republica Tcheca, a adogdo de medidas vinculativas de realocagdo de refugiados. Como
ressalta Santos (2020, p. 109), essa oposicdo compromete gravemente o ideal de
solidariedade que deveria fundamentar a politica migratdria comum, transformando o

SECA em um sistema fragmentado e assimétrico.

A Comissao Europeia, em diferentes relatdrios, ja indicou que a sobrecarga

concentrada em poucos Estados fronteiricos contraria os principios
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fundamentais do direito europeu, sobretudo a ideia de partilha justa de

responsabilidades (Unido Europeia, 2021, p. 7).

A falta de consenso sobre os mecanismos obrigatérios de realocagdao nao apenas
limita a eficacia operacional do SECA, mas também mina a sua legitimidade politica no
cenario internacional. Falangola (2017, p. 47) salienta que a auséncia de mecanismos
coercitivos eficazes para compelir os Estados relutantes a cooperar aprofunda o
desequilibrio interno e compromete a protecao dos direitos dos solicitantes de refugio.

Outro obstaculo estrutural é representado pela excessiva burocratizacdo dos
processos de analise dos pedidos de asilo. Embora as diretivas do SECA tenham como
finalidade assegurar a uniformidade e a celeridade nos trdmites administrativos, o que se
observa na pratica ¢ um sistema frequentemente lento, opaco e ineficiente. Ribeiro e Silva
(2018, p. 85) observam que os entraves administrativos como a escassez de pessoal
qualificado, a inexisténcia de prazos vinculantes em certas etapas do processo e a
sobrecarga institucional impactam diretamente o acesso efetivo ao direito de asilo,
transformando a espera em um limbo juridico.

De acordo com Rocha Reis e Menezes (2014, p. 71), tal lentidao compromete nao
apenas o acolhimento adequado dos solicitantes, mas também a propria credibilidade das
instituigdes europeias responsaveis pela analise dos pedidos. Ao prolongar a incerteza
sobre o status legal do solicitante, o sistema expde individuos vulneraveis a condigdes de
vida precarias e instabilidade emocional. Esse cenario de morosidade desestimula a
confianga no sistema e, em alguns casos, culmina no retorno voluntario forcado, mesmo
quando a protec¢do seria juridicamente devida.

Por fim, destaca-se a incompatibilidade crescente entre o conteudo normativo das
diretivas europeias e as demandas concretas dos solicitantes de prote¢ao. Apesar da
sofisticacdo juridica dos instrumentos que compdem o SECA, sua efetividade pratica ¢
frequentemente limitada por uma concepcdo abstrata e descontextualizada das
necessidades reais dos migrantes. Nicolau (2018, p. 143) sublinha que a elaboragao das
normas muitas vezes desconsidera a diversidade de trajetérias e vulnerabilidades
especificas enfrentadas pelos solicitantes, o que resulta em um sistema que, embora
tecnicamente robusto, falha em garantir uma protecao personalizada e efetiva.

A critica quanto a insuficiéncia das diretrizes ¢ refor¢ada por Martins (2019, p.
56), que aponta a distancia entre os direitos garantidos formalmente e a realidade nos

centros de acolhimento, marcada por superlotagdo, auséncia de servigos bésicos e falta de
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acompanhamento psicoldgico e juridico. Essa desconexdo revela a urgéncia de uma
reconfiguragdo normativa que va além da padronizagao formal e se volte a implementacao
de medidas sensiveis ao contexto de vulnerabilidade e aos direitos humanos
fundamentais.

Além disso, diversos estudos, como o de Basilio (2021, p. 109), indicam que a
logica tecnocratica que embasa o SECA frequentemente ignora aspectos culturais,
linguisticos e comunitarios que influenciam diretamente na integracao do refugiado. Em
consequéncia, o modelo vigente se mostra ineficaz em promover ndo apenas o
acolhimento inicial, mas também a inclusdo social e economica desses individuos nos

Estados de destino.

4.4 O novo Pacto Europeu sobre Migracio e Asilo: Contextualizacido politica e

juridica

Com o agravamento das crises migratorias nos ultimos anos, a Unido Europeia
sentiu-se compelida a reformular o Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), cujas
falhas estruturais tornaram-se evidentes diante dos fluxos migratdrios em larga escala,
sobretudo entre 2015 e 2016. Nesse contexto, emergiu a proposta de um Novo Pacto
sobre Migragao e Asilo, apresentada oficialmente pela Comissdo Europeia em setembro
de 2020, com o intuito de superar os impasses politicos e juridicos que inviabilizam uma

resposta coesa, eficaz e solidaria por parte dos Estados-membros da Unido.

A proposta do Novo Pacto surge como resposta direta as limitagdes do modelo
anterior, principalmente no que diz respeito & auséncia de solidariedade
obrigatoria, a fragmentagdo normativa e a ineficiéncia operacional do
Regulamento de Dublin III. A crise de 2015, que colocou a prova a capacidade
da Unido Europeia de coordenar sua politica de asilo, evidenciou profundas
assimetrias entre os Estados-membros na recepgdo e na gestdo dos fluxos

migratdrios (Santos, 2020, p. 98).

De acordo com Rodrigues e Andrade (2018, p. 127), o contexto politico do pacto
estd enraizado na tentativa de reconciliar posi¢des conflitantes entre paises de entrada e
paises de destino, e na pressdo crescente por uma politica migratoria mais agil e
humanitaria. Além disso, como destaca Wermuth e Aguiar (2018, p. 234), a politica
migratoria europeia vinha sendo fortemente criticada por sua tendéncia securitaria e

restritiva, que prioriza o controle de fronteiras em detrimento da protecdo dos direitos
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humanos.
Diante disso, 0 novo pacto almeja redefinir os fundamentos do sistema de asilo
europeu, procurando equilibrar o dever de solidariedade com o principio da

responsabilidade compartilhada.

O pacto proposto apresenta uma série de medidas estruturantes que visam
remodelar a governanga da migracdo no espago europeu. Entre os eixos
centrais estdo: o procedimento integrado de triagem para todos os migrantes
na fronteira externa da UE, o novo mecanismo de solidariedade obrigatoria
entre os Estados-membros, e a revisdo do sistema Dublin, que ha muito vem

sendo alvo de severas criticas (Ramos, 2017, p. 139).

O procedimento de triagem busca identificar, logo no ponto de entrada, a
nacionalidade, vulnerabilidades e possiveis riscos de seguranga dos migrantes, com
vistas a acelerar os processos e assegurar maior controle (Claro, 2019, p. 22). Ja o
mecanismo de solidariedade impde obrigagdes de cooperacdo entre os Estados,
permitindo que os paises escolham entre acolher solicitantes, patrocinar retornos ou
oferecer assisténcia operacional e financeira. Embora essa "solidariedade flexivel"
parega inovadora, criticas apontam que ela pode, na pratica, perpetuar as desigualdades
jé existentes.

Em relacdo ao sistema Dublin, o novo pacto propde sua reformula¢do para
mitigar a sobrecarga sobre os paises de fronteira, transferindo o enfoque da primeira
entrada para o vinculo mais significativo com o requerente, como familiares ja
residentes ou estadia anterior legal (Jubilut; Godoy, 2017, p. 219).

Apesar de seu escopo reformista, o Novo Pacto sobre Migracao e Asilo tem sido
alvo de avaliagdes ambivalentes por parte de académicos, juristas e organizacdes
internacionais.

Para Rodrigues e Andrade (2018, p. 133):

O pacto corre o risco de reproduzir os vicios estruturais do sistema anterior,
uma vez que mantém a énfase no controle de fronteiras e na triagem acelerada,
frequentemente associada a praticas que fragilizam garantias procedimentais

basicas.

Do ponto de vista juridico, Ramos (2017, p. 145) adverte que a proposta, embora

avance na retorica da solidariedade, pouco altera substancialmente os mecanismos de
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responsabilidade, limitando-se a oferecer solucdes paliativas diante de um problema
sistémico. Essa critica € reforcada por Wermuth e Aguiar (2018, p. 242), que identificam
no pacto a persisténcia de uma logica tecnocratica, voltada para a eficiéncia migratoria,
mas ainda distante de uma abordagem centrada nos direitos humanos.

Ainda, Nicolau (2018, p. 149) observa que o pacto falha ao nao considerar
adequadamente os contextos internos dos Estados-membros, especialmente quanto a
capacidade de absor¢do e a infraestrutura existente. Ao tentar uniformizar
procedimentos sem enfrentar as desigualdades institucionais entre os paises, o pacto
corre o risco de manter o status quo e aprofundar as disparidades regionais.

As implicagdes praticas e juridicas do Novo Pacto sdo multiplas e, em certa
medida, controversas. Um dos principais receios levantados por estudiosos do tema diz
respeito ao risco de retrocessos em direitos fundamentais, sobretudo no que se refere a
prote¢do de migrantes em situacao vulneravel. Como aponta Ramos (2017, p. 138), a
aceleragdo dos procedimentos de triagem pode comprometer a analise adequada dos
pedidos de asilo, resultando em decisdes sumarias e em violagdes ao principio do non-
refoulement.

Além disso, Wermuth e Aguiar (2018, p. 248) alertam para o enfraquecimento
das garantias juridicas durante o procedimento fronteirigo, com limitagdes graves no
acesso a intérpretes qualificados, assisténcia juridica especializada e mecanismos
efetivos de recurso.

Segundo o autor (p.248):

Essa precariedade institucional, observada sobretudo nos pontos de entrada da
Unido Europeia, compromete frontalmente o principio do devido processo
legal e o direito a ampla defesa, pilares fundamentais do Estado de Direito. A
auséncia de suporte adequado impede que os solicitantes compreendam os
procedimentos aos quais estdo sendo submetidos, gerando inseguranca juridica
e afetando negativamente a qualidade das decisdes sobre os pedidos de

protecao.

Ademais, essa lacuna institucional expde os requerentes a praticas abusivas € a
possibilidade de deportacdes sumadrias, violando o principio da ndo devolugdo (non-
refoulement), consagrado em tratados internacionais e no proprio ordenamento europeu.
Em ultima instancia, esse cendrio representa uma ameaca concreta a dignidade humana

dos solicitantes € mina os compromissos assumidos pela Unido Europeia no plano
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internacional, sobretudo no tocante a protecdo de pessoas em situagdo de
vulnerabilidade extrema.

Santos (2018, p. 112) enfatiza que a institucionalizacdo da solidariedade como
"opcional" enfraquece o pacto como instrumento de coesdo regional, reduzindo-o a um
compromisso de fachada. Para que o pacto alcance efetividade, seria necessario dota-lo
de mecanismos obrigatdrios e vinculantes de reparticdo de responsabilidades, como
defendem Silva et al. (2021, p. 49), com base nos dados do OBMigra. Finalmente, o
pacto também repercute no plano das relagdes internacionais, pois o endurecimento dos
controles migratorios externos tende a delegar a paises terceiros a tarefa de contengao
de fluxos, muitas vezes em contextos onde o respeito aos direitos humanos nio esta
assegurado (Piovesan, 2021). Tal externalizagao das fronteiras, embora justificada pela
seguranga, representa uma grave ameaga a legalidade internacional e aos compromissos

europeus com o sistema internacional de protecao aos refugiados.

4.5 Caminhos para uma Protecao Mais Eficaz e Harmonizada

A complexidade do cenario migratorio europeu contemporaneo impde a Unido
Europeia o desafio de articular uma politica comum de asilo que transcenda a logica
meramente securitaria ¢ avance no sentido da efetivacao dos direitos fundamentais. O
aperfeigoamento do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) exige a reconfiguragao
estrutural de seus instrumentos normativos, institucionais e operacionais, com vistas a
superagdo da fragmentacao atual, & harmonizac¢ao dos procedimentos € a promogao de
uma resposta coletiva baseada na solidariedade e na legalidade internacional. Este topico
propde uma analise sistematica das principais estratégias para tornar o SECA mais eficaz,
equitativo e coerente com o0s principios que regem o direito internacional dos refugiados.

Um dos pilares para a reforma estrutural do SECA esté na unificac¢do dos critérios
de reconhecimento da proteg¢do internacional, bem como das garantias processuais a
serem asseguradas aos solicitantes. Atualmente, a aplicacdo heterogénea das diretivas
qualificatéria, de procedimentos e de acolhimento compromete a previsibilidade e a
seguranca juridica dos migrantes. Para Santos (2020, p. 115), a auséncia de padroes claros
e obrigatorios gera um verdadeiro “jogo de loteria” em que as chances de obter protecao
variam significativamente conforme o Estado de analise.

Rodrigues e Andrade (2018, p. 138) defendem a criagdo de um estatuto tnico de
protecdo internacional, que supere a dicotomia entre o asilo e a prote¢do subsidiaria e que

contenha um rol uniforme de direitos e deveres. Segundo os autores, a padronizagao nao
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deve ser apenas formal, mas acompanhada de mecanismos de monitoramento e
responsabilizacdo, a fim de garantir sua efetiva aplicagdo.

Outro caminho essencial reside no fortalecimento da EUAA (antiga EASO), cuja
missao € apoiar os Estados-membros na implementagao uniforme da legislagdo europeia
em matéria de asilo. A ampliacdo do mandato dessa agéncia, conforme estabelecido pelo
Regulamento (UE) 2021/2303, permite sua atuagdo direta na coordenacdo de operacdes
conjuntas, formagao de pessoal, analise de riscos e apoio técnico aos servigos nacionais
de imigragao.

Wermuth e Aguiar (2018, p. 251) ressaltam que:

A EUAA desempenha papel estratégico ao promover padrdes comuns de
capacitacdo para autoridades nacionais, assegurando que os profissionais
envolvidos no processamento dos pedidos estejam devidamente preparados

para lidar com questdes culturais, psicologicas e juridicas.

Para Ramos (2017, p. 153), a presenca da EUAA em paises com elevado numero
de pedidos, como Grécia e Italia, contribui para a redu¢do das disparidades processuais e
reforca a confianga dos Estados na gestdo coletiva das fronteiras externas.

O principio da solidariedade, consagrado no artigo 80.° do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, deve deixar de ser apenas retorico e passar a ser
implementado por meio de instrumentos vinculantes e eficazes. A proposta de criagao de
quotas automaticas de redistribui¢do de solicitantes de asilo entre os Estados-membros ¢
uma das medidas mais discutidas nesse sentido. Como observa Culpi (2018, p. 89), a
resisténcia de determinados paises a realocagdo obrigatéria ndo pode continuar a ser
aceita como justificativa para a manuten¢do de um sistema assimétrico e ineficiente.

A introdugdo de mecanismos compulsérios de partilha de encargos ndo apenas
reduz a pressdo sobre os paises de fronteira, como também assegura um tratamento mais
igualitario aos solicitantes, evitando que fatores geograficos determinem o acesso a
protecdo. Nicolau (2018, p. 146) argumenta que a solidariedade europeia deve ser
traduzida em politicas redistributivas, acompanhadas de incentivos financeiros,
assisténcia técnica e sancdes aos Estados que se recusam a cooperar.

A protecao eficaz do refugiado ndo se esgota no reconhecimento do status legal,
devendo ser acompanhada de politicas concretas de integracdo. A educagdo, o acesso a
saude, a empregabilidade e a participagdo social constituem vetores fundamentais para

garantir a dignidade dos refugiados e sua inser¢do plena nas sociedades de acolhida.
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Segundo Jubilut e Fernandes (2018, p. 58), a inclusdo ¢ um processo multidimensional
que demanda articulacdo entre diferentes niveis de governo e setores da sociedade civil.

A auséncia de politicas integradas de acolhimento e inser¢ao tem contribuido para
a marginalizagdo de refugiados, gerando bolsdes de exclusdo e alimentando discursos
xenofobos e discriminatorios. Para Silva et al. (2021, p. 73), a construcdo de programas
de capacitagdo profissional, a valida¢do de diplomas estrangeiros e a garantia de acesso a
moradia digna sao medidas imprescindiveis para a superagdo de barreiras estruturais. Ao
mesmo tempo, a atuagdo dos municipios e das ONGs revela-se essencial na construcao
de uma rede de apoio localizada e sensivel as especificidades culturais dos migrantes.

Nesse contexto, Mazzuoli (2019, p. 201) destaca que o didlogo entre as normas
regionais e internacionais deve ir além da incorporagdo formal de tratados, implicando
uma leitura sistematica e evolutiva dos direitos humanos. Isso significa que a
jurisprudéncia do Tribunal Europeu de Direitos Humanos e os principios desenvolvidos
pela doutrina internacional devem orientar a interpretacdo e a aplicagdo das normas
europeias, especialmente nos casos que envolvem detencdes, deportacdes € ndo admissao
de solicitantes nas fronteiras.

A integragdo normativa também permite maior coeréncia nas respostas a crises
complexas, como as decorrentes de conflitos armados e desastres climaticos, nas quais 0s
parametros do direito internacional humanitario e ambiental se entrelacam com o direito
dos refugiados. Conforme Piovesan (2021, p. 67), o respeito a indivisibilidade e a
interdependéncia dos direitos humanos deve orientar a formulagdo de politicas
migratorias, sob pena de comprometer os fundamentos democraticos do projeto europeu.

Diante da multiplicidade de desafios impostos pelas migragdes contemporaneas,
torna-se evidente que uma protecao eficaz e harmonizada ndo pode restringir-se ao plano
normativo. E necessario um esfor¢co politico conjunto que afirme, na pratica, os
compromissos da Unido Europeia com a defesa dos direitos humanos, superando
resisténcias internas e priorizando solugdes de carater coletivo. O sucesso de qualquer
reforma no ambito do SECA dependera diretamente da vontade dos Estados-membros
em colocar em pratica o principio da responsabilidade compartilhada, abandonando
abordagens nacionalistas e excludentes que, além de comprometerem a coesao interna do
bloco, fragilizam a legitimidade do proprio projeto europeu.

Nesse sentido, a criagdo de canais legais de ingresso na Unido Europeia, o
fortalecimento das missdes de busca e salvamento no Mediterraneo e a ampliacdao dos

programas de reassentamento figuram como medidas indispensaveis para garantir nao
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apenas o acesso a protecdo, mas também a prevengao de tragédias humanas evitaveis. Em
ultima instancia, construir uma politica comum de asilo que seja funcional, justa e
verdadeiramente humanitéria requer o abandono de politicas de contencao baseadas no
medo e a reafirmagdo do valor da dignidade humana como eixo central das decisdes

publicas.

CAPITULO V — CONCLUSAO

5 Conclusao

A presente pesquisa se propds a examinar, de forma critica e sistematizada, a
trajetoria histdrica, normativa e conceitual da protegdo internacional conferida as pessoas
em situacdo de refugio, tomando como pano de fundo os fundamentos e as transformacdes
do Direito Internacional voltado aos direitos humanos. A hipdtese central do estudo
apontava para a existéncia de fragilidades na estrutura da prote¢do internacional,
condicionadas tanto ao contexto historico em que essa foi concebida quanto a forma como
os interesses politicos moldaram suas diretrizes iniciais distintos dos que se observam no
cenario global atual.

A anélise evidenciou que a configuracdo dos regimes protetivos, especialmente
no ambito internacional, estd profundamente marcada pelas dindmicas politicas e
juridicas que influenciam a soberania estatal. Com base nessa constatagdo, buscou-se
compreender como as normas internacionais destinadas a salvaguarda dos direitos

fundamentais dos refugiados foram sendo desenvolvidas ao longo do tempo, em especial
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frente aos desafios contemporaneos impostos pelos crescentes fluxos migratorios
forcados, por conflitos armados, perseguigdes politicas, violagdes massivas de direitos e
crises ambientais.

Na sequéncia, observou-se como a tematica do refiigio passou a ocupar um espago
de destaque na agenda internacional, exigindo a cria¢do de uma moldura normativa
propria que possibilitasse respostas juridicas coerentes com a especificidade da situagdo
dos refugiados. Essa evolugao resultou no surgimento de um campo auténomo dentro do
direito internacional, que, longe de se apoiar exclusivamente em principios humanitarios
ou em gestos de solidariedade voluntaria, emergiu como uma exigéncia estratégica de um
contexto historico especifico marcado pela reconstrucdo de valores e instituigdes apos
eventos geopoliticos disruptivos.

O estudo, entdo, propds uma reflexao critica acerca de possiveis reformulagdes do
regime protetivo atual, identificando trés premissas fundamentais para um avango efetivo
na prote¢do as populacdes deslocadas: a necessidade de uma definicdo clara, estavel e
abrangente dos conceitos juridicos de asilo e refugio; o reconhecimento formal dos
refugiados ambientais ou, alternativamente, o estabelecimento de instrumentos
normativos adequados a sua protecdo; e, por fim, o fortalecimento dos mecanismos de
acolhimento e de resposta institucional, garantindo celeridade e eficiéncia nos
procedimentos de andlise dos pedidos de protecao.

Essas proposigdes visam, em esséncia, desconstruir o discurso securitario que, por
vezes, associa os solicitantes de refiigio a riscos a ordem publica, a criminalidade ou a
ameaga ao bem-estar social. Tal associagdo, além de infundada, compromete os principios
de humanidade e de legalidade que sustentam a arquitetura normativa internacional e
dificulta a construcgao de politicas de acolhimento justas e eficazes.

O primeiro grande eixo de andlise centrou-se na reconstru¢do do contexto
historico e politico que deu origem ao SECA, evidenciando a crescente
institucionalizacao da politica de asilo no seio da Unido Europeia desde os anos 1990. Foi
possivel observar que, embora os marcos regulatorios europeus tenham avancado
significativamente em termos de positivagao dos direitos dos solicitantes de protegao, a
transposicao e implementacao das diretivas relativas a qualificagdo, aos procedimentos e
as condicdes de acolhimento tém ocorrido de maneira desigual entre os Estados-
membros.

Em seguida, a dissertagdo explorou a relevancia das trés diretivas centrais do

SECA, demonstrando que, na auséncia de mecanismos de enforcement eficazes, tais
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instrumentos normativos acabam por produzir efeitos heterogéneos, ampliando as
disparidades entre os paises e comprometendo a equidade do sistema. O estudo revelou
ainda que essas discrepancias afetam diretamente a seguran¢a juridica e os direitos
fundamentais dos solicitantes, sobretudo no que diz respeito a detengdo arbitraria, ao
acesso a informagao e a assisténcia juridica.

Outro ponto de destaque foi a analise das assimetrias geograficas que incidem de
forma desproporcional sobre paises como Grécia, Itdlia e Espanha, evidenciando o
fracasso do Regulamento de Dublin III como instrumento de distribui¢do equitativa de
responsabilidades. As pressdes assimétricas e a auséncia de solidariedade entre os
Estados-membros resultaram em sobrecarga das fronteiras externas, deterioragdo das
condi¢des de acolhimento e violagdes reiteradas dos direitos humanos.

No plano das criticas estruturais, verificou-se que o SECA sofre de um déficit
cronico de solidariedade institucional, agravado por entraves burocraticos € uma
desconexdo entre os dispositivos normativos e a realidade concreta dos solicitantes. As
analises realizadas indicam que as solucdes propostas até entdo sdo insuficientes para
reverter tal cendrio, a menos que haja uma reformulagao profunda da légica do sistema.

Essas constatacdes encontram respaldo em dados empiricos recentes constantes
dos relatorios anuais da Agéncia da Unido Europeia para o Asilo (EUAA) e de
comunicacdes oficiais da Comissao Europeia, que apontam disparidades persistentes nas
taxas de reconhecimento, nos tempos médios de decisdo e na capacidade institucional dos
Estados-membros. Os relatorios da EUAA relativos a 2022 e 2023 evidenciam que,
apesar dos esfor¢os de harmonizagao normativa, a aplicacdo pratica do SECA permanece
fragmentada, sobretudo nos Estados situados nas fronteiras externas da Unido.

O trabalho avaliou as propostas contidas no Novo Pacto sobre Migracdo e Asilo,
identificando avangos pontuais, como a tentativa de padronizacao dos procedimentos e o
estabelecimento de mecanismos de solidariedade obrigatéria. No entanto, também se
apontaram as limitagdes da proposta, especialmente quanto a manutencdo de praticas
securitarias, a externalizacdo das fronteiras e a persisténcia de desigualdades estruturais.

Por fim, destaca-se que os direitos fundamentais das pessoas em deslocamento
forgado nao se limitam a protecdo contra perseguicoes ou ameagas. Eles englobam, de
forma mais ampla, o direito a uma vida digna, com acesso a oportunidades reais de
integragdo social, econdmica e cultural. Nesse sentido, os instrumentos internacionais de
direitos humanos assumem um papel regulador da soberania estatal, contribuindo para a

consolidagdo de um sistema internacional mais equitativo e comprometido com a
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dignidade humana. Assim, a protecdo internacional as pessoas refugiadas deve ser
entendida ndo apenas como uma obrigagdo juridica, mas como expressdao de uma ética
global de corresponsabilidade diante das vulnerabilidades humanas.

A partir da analise realizada, pode-se afirmar que a hipotese central da pesquisa
foi confirmada. O SECA, embora juridicamente consolidado, revela uma eficéicia
limitada devido a auséncia de uniformidade na aplica¢do de suas normas, a resisténcia
politica de alguns Estados-membros e a fragilidade dos mecanismos de fiscalizagdo e
san¢do. As respostas ao problema de pesquisa, portanto, indicam que:

e A harmonizagdo das politicas de asilo na Unido Europeia ainda ndo foi

plenamente alcangada;

e A fragmentacdo normativa e a aplicagdo desigual das diretivas geram
inseguranca juridica e comprometem a prote¢ao dos solicitantes;

e A solidariedade entre os Estados-membros permanece mais como um
principio retorico do que como uma pratica efetiva;

O Novo Pacto representa uma tentativa relevante de reformulagcdo, mas ainda
carrega limitagdes direitos fundamentais. estruturais e riscos de retrocesso em direitos
fundamentais.

Diante dos achados desta dissertagdo, algumas recomendagdes podem ser
formuladas com vistas ao aperfeicoamento do SECA e a constru¢cdo de um sistema
verdadeiramente comum, justo e eficaz. Cumpre esclarecer que as recomendacdes a
seguir apresentadas ndo se colocam como proposi¢des normativas definitivas, mas como
hipoteses analiticas extraidas da literatura especializada e das tendéncias observadas na
evolucdo do Sistema Europeu Comum de Asilo. Trata-se, portanto, de sugestdes
fundamentadas em debates doutrindrios e institucionais em curso, cuja viabilidade
juridica e politica depende de desenvolvimentos futuros no ambito da Unido Europeia:

1. Reforco da aplica¢do uniforme das diretivas europeias — Apesar das revisoes
ja realizadas, permanece o desafio de garantir que os critérios de
reconhecimento do estatuto de refugiado e as garantias processuais minimas
sejam efetivamente aplicados de maneira homogénea em todos os Estados-
membros.

2. Reforco do papel da EUAA — A Agéncia da Unido Europeia para o Asilo deve
ter seu papel ampliado no que diz respeito a supervisao das praticas nacionais
de reconhecimento e concessdo de protecdo internacional, garantindo maior
uniformidade na aplica¢do das normas europeias.
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3. Solidariedade vinculante e redistribuicdo automatica — A criacdo de quotas
automaticas e juridicamente obrigatorias de redistribui¢do deve ser priorizada
como instrumento de coesdo interna e justi¢ca interterritorial. O principio da
solidariedade precisa ser operacionalizado por meio de normas claras e
mecanismos coercitivos, como defendem Culpi (2018) e Jubilut & Fernandes
(2018).

4. Promogao da integragdo social e econdmica dos refugiados — A harmonizagao
do sistema deve incluir, obrigatoriamente, politicas de longo prazo voltadas a
educagdo, a saude, ao mercado de trabalho e a participacdo civica dos
refugiados nos paises de acolhimento.

5. Articulagdo com o sistema internacional de protecao — A Unido Europeia deve
reforcar sua cooperagdo com o ACNUR, a OIM e outras organizagdes
internacionais, integrando os principios do Direito Internacional dos
Refugiados de maneira mais robusta em sua politica migratodria.

As perspectivas futuras da politica europeia de asilo dependerdo, em grande
medida, da capacidade da Unido Europeia de superar as resisténcias nacionalistas, de
internalizar os compromissos internacionais € de se afirmar como um bloco geopolitico
pautado na solidariedade, nos direitos humanos e na justi¢a social. O caminho para uma
protecdo mais eficaz e harmonizada nao ¢ simples nem imediato, mas ¢ necessario e
urgente frente a continuidade dos fluxos migratdrios e a centralidade dos direitos das
pessoas em situacao de refugio no século XXI.

A escolha do tema desta dissertacdo foi motivada pela relevancia crescente da
protecdo internacional no contexto das crises migratorias contemporaneas e pelo impacto
direto das politicas de asilo sobre a efetivacdo dos direitos humanos. O interesse
académico decorreu da constatacio de que, apesar da existéncia de um arcabouco juridico
sofisticado no ambito europeu, persistem lacunas significativas entre a normatividade
proclamada e a realidade vivenciada pelos solicitantes de prote¢do internacional.

Caso esta investigagao fosse retomada no momento atual, o tema permaneceria
pertinente, embora demandasse ajustes metodologicos e empiricos. A evolucdo recente
do quadro normativo europeu, em especial com a adog¢ao formal do Novo Pacto sobre
Migragdo e Asilo em 2024, exigiria uma andalise mais aprofundada dos seus atos juridicos
especificos, bem como de seus impactos iniciais na pratica administrativa dos Estados-

membros.
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Ademais, apds a conclusdo da escrita, o acompanhamento dos desenvolvimentos
institucionais permitiu identificar elementos que poderiam enriquecer a analise, como a
atuacdo reforcada da EUAA em operacdes de assisténcia operacional, os primeiros
debates sobre a implementagao faseada do Pacto e os desafios concretos associados a sua
aplicag@o nos Estados sob maior pressdo migratoria. Esses aspectos confirmam a natureza
dindmica do tema e reforcam a necessidade de andlises continuas e atualizadas sobre a
politica europeia de asilo. Importa salientar que os atos legislativos que compdem o Novo
Pacto foram formalmente adotados em 2024, encontrando-se atualmente em fase de

transi¢do, com aplicagdo progressiva prevista para 2026.
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