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Em direc¢do a um procedimento comum de asilo e a um estatuto uniforme, valido na

Unido, para os beneficiarios de asilo



PREAMBULO

O ponto 15 das conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu de Tampere, realizado
em 15 e 16 de Outubro de 1999, indica que, a mais longo prazo, as regras comunitarias
deverdo conduzir a um processo comum de asilo e a um estatuto uniforme, aplicavel em
toda a Unido, para aqueles a quem é concedido asilo. A Comissdo foi convidada a
elaborar uma comunicacgéo nesta matéria.

A Presidéncia portuguesa organizou em Junho de 2000 uma conferéncia europeia
consagrada a problemética do sistema de asilo europeu comum. Os debates relativos a
um procedimento comum de asilo e a um estatuto uniforme para os refugiados
permitiram a varios responsaveis politicos, incluindo a nivel ministerial, ao Alto
Comissariado das Nac¢des Unidas para os Refugiados (ACNUR) e outras organizacdes
internacionais, a representantes do sector académico e das ONG, desenvolver
informalmente diferentes pistas de reflexao.

A presente comunicacdo expOe as reflexbes da Comissdo sobre os referidos
procedimento e estatuto. O seu objectivo ndo consiste em propor um ou mais sistemas de
aplicacdo imediata, mas iniciar o debate comunitario a luz de uma perspectiva a longo
prazo. O conjunto das solugbes e dos instrumentos é bastante extenso. A Comissao
pretende, com efeito, abordar com ambicdo todas as questdes e alguns cenarios
possiveis, a fim de que o Conselho, o Parlamento Europeu e as diferentes organizacfes
interessadas pela politica de asilo possam desenvolver uma discussdo exaustiva
conducente a orientagdes concretas.

A presente comunicacdo analisa primeiramente o0 contexto e 0s objectivos do
procedimento comum e do estatuto uniforme; com efeito, € importante ter em conta os
afluxos que os Estados-Membros tém de enfrentar, bem como as caracteristicas do
enquadramento juridico antes de concretizar 0s objectivos comuns e propor um ambito
de aplicacdo util a Unido Europeia. Em seguida, examina as possibilidades em matéria
de procedimento comum, através quer de uma abordagem processual restrita quer de
uma abordagem mais integrada, bem como as possibilidades em matéria de estatuto
uniforme. A Comissdo sublinha a necessidade de se obterem andlises comuns
subjacentes ao procedimento e ao estatuto. Por dltimo, a Comissdo prop6e uma
estrutura geral e um método para a analise da comunicacéo.

No dominio do asilo, a Comissao recorda que, desde Maio de 1999, apresentou ao
Conselho e ao Parlamento as seguintes iniciativas: Regulamento EURODAC relativo as
impressdes digitais dos requerentes de asilo (que sera adoptado pelo Conselho as
proximas semanas), Directiva relativa ao reagrupamento familiar, Deciséo relativa a
criacdo de um Fundo Europeu para os Refugiados (adoptada pelo Conselho em
Setembro de 2000), Directiva relativa a proteccdo temporaria no caso de afluxo macico
de pessoas deslocadas, Directiva relativa aos procedimentos de asilo (concesséo e
retirada do estatuto de refugiado). A Comissdo tem a intencdo de completar, antes do
final de 2001, este pacote legislativo nos seguintes dominios: condi¢cées de acolhimento
dos requerentes de asilo, critérios e mecanismos para determinar o Estado responsavel
pela analise de um pedido de asilo (instrumento comunitario que substituira a
Convencéo de Dublin), normas relativas ao reconhecimento e ao contetdo do estatuto de
refugiado e formas subsidiarias de proteccao que proporcionem um estatuto adequado.
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PARTE |: CONTEXTO E OBJECTIVOS DE UM PROCEDIMENTO COMUM DE
ASILO E DE UM ESTATUTO UNIFORME VALIDO NA UNIAO

1.1 Asituacdo na Unido Europeia em matéria de asilo

As fontes em matéria de proteccao internacional nos Estados-Membros da Unido Europeia
séo evidentemente a Convencao de Genebra de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados e o
seu Protocolo de 1967 e, igualmente, disposicfes constitucionais ou legislativas nacionais,
bem como outras convencgdes internacionais, por exemplo, as consequéncias que resultaram
em matéria de asilo do respeito da Convencao Europeia para a Proteccdo dos Direitos do
Homem e das Liberdades Fundamentais (CEDH - artigo 3°) ou a Convengéao contra a Tortura






recrudescimento de confltos armados que implicam uma situagdo de insegurancga
generalizada e violagcdes dos direitos do homem, sendo dificil de fazer coincidir com a
definicdo de perseguicao, tal como tradicionalmente interpretada para efeitos da Convengéo
de Genebra na Europa. Seria complexo explicar a diminuicéo global dos reconhecimentos do
estatuto de refugiado na totalidade da Unido através de uma interpretacdo « cada vez mais
restritiva » da Convencao de Genebra no que diz respeito a tais situacfes. Com efeito, por um
lado, os pedidos oriundos de paises em que a perseguicdo individual apresenta formas
facilmente identificaveis continuam a corresponder a taxas elevadas de concesséo do estatuto
de refugiado. Por outro lado, a evolucdo da jurisprudéncia das instancias de recurso levou a
englobar progressivamente no ambito de aplicacdo da Convencdo de Genebra situacdes
novas. Nao obstante, estas tendéncias suscitam problemas de divergéncias jurisprudenciais
gue ndo garantem um espago comum europeu.

De qualquer modo, convém tomar igualmente em consideracdo os outros meios mediante os
quais os Estados-Membros satisfazem as necessidades expressas de proteccdo. Os
Estados-Membros desenvolveram formas de proteccdo complementares ou subsidiarias, a fim
de conceder aos requerentes de asilo uma proteccdo adequada quando néo estao cobertos pela
Convencdo de Genebra mas ainda necessitam de proteccéo internacional. O artigo 3° da
CEDH desempenha, neste contexto, um papel primordial. Estas formas de proteccdo foram
elaboradas sem qualquer coordenacdo e continuam a evoluir em cada um dos
Estados-Membros. Em muitos destes, as formas de proteccdo subsidiaria ultrapassam, em
nimerd, os reconhecimentos da qualidade de refugiado a titulo da Convencéo de Genebra.

1.2 Desafios e objectivos de um procedimento de asilo comum e de um estatuto
uniforme

A definicdo de orientagdes conducentes a um procedimento comum e um estatuto uniforme
requer um consenso sobre os desafios e objectivos a atingir. A este respeito, a Comissao
propde 0s seguintes elementos:

. Nos termos das conclusdes de Tampere, adoptar principios claros e que assegurem
garantias a todos os que, legitimamente, procuram proteccado na Unido Europeia e solicitam

acesso ao seu territdrio. Estes principios devem continuar a respeitar integralmente a

Convencao de Genebra relativa ao estatuto dos refugiados e outros instrumentos relevantes
em matéria de direitos do homem e fornecer a base para satisfazer as necessidades
humanitérias tendo por fundamento a solidariedade.

. Respeitar de forma absoluta o direito do requerente de asilo; aplicar integral e
globalmente a Convencado de Genebra; assegurar que nenhuma pessoa sera reenviada para um
pais em que corra novamente o0 risco de perseguicdo, ou seja, manter o principio de
nao-repulséo.

. Permitir aos Estados-Membros que identifiguem as pessoas que efectivamente
necessitam de proteccao e responder de forma adequada as situacdes de vulnerabilidade. As

! Por exemplo, em relacdo a 1998 e 1999, a parte dos estatutos subsidiarios relativamente aos estatutos
concedidos ao abrigo da Convencédo de Genebra €, pelo menos, o dobro nos seguintes Estados-Membros :
Paises Baixos, Grécia, Finlandia, Suécia, Dinamarca e Portugal. Noutros Estados-Membros que introduziram
recentemente formas de proteccéo subsidiaria, regista-se um aumento constante (Austria, Franca e Espanha).
Na Alemanha e no Reino Unido, os estatutos subsididrios constituem uma parte substancial e constante das
decisdes positivas em matéria de pogio.



normas adoptadas devem, por conseguinte, ser equitativas, eficazes e conduzirem a decisoes
rapidas e de qualidade.

. Desenvolver esses procedimento e estatuto no ambito de uma politica comum da
migracdo em todas as suas dimensfes (parceria com 0s paises de origem, tratamento
equitativo para 0s nacionais de paises terceiros, gestdo dos fluxos migratérios). Em especial:

- preservar a especificidade da admissdo humanitaria e do direito de asilo na Uni&do
Europeia em comparagdo com a entrada por outras razoes;

- encontrar um equilibrio entre o respeito absoluto da especificidade dessa admissao
humanitéria e os objectivos legitimos de prevencéo e de luta contra a imigracao ilegal.

Neste contexto, a Comissdo considera que os Estados-Membros estariam em melhores
condicbes para combater o que se apresenta como um abuso efectivo do sistema de asilo, caso
possuam um amplo conjunto de politicas de gestdo da imigracdo, politicas estas que sejam
abertas, transparentes e dando especial atencdo a situacdo econdmica e demografica nos
Estados-Membros da Unido. As relacdes complexas entre estas diferentes dimensdes serao
sobretudo desenvolvidas numa comunicacao separada.

. Limitar os movimentos secundarios unicamente influenciados pelas divergéncias entre
as normas aplicaveis. As diferencas a nivel da politica de asilo entre os diferentes
Estados-Membros devem desaparecer, sendo conveniente obter uma harmonizacdo das
condicdes, a fim de evitar os efeitos negativos para o interesse dos Estados-Membros. Além
disso, os refugiados e as pessoas que solicitam proteccdo devem poder beneficiar globalmente
das mesmas condicbes de exame do seu pedido, bem como das mesmas condi¢coes de
proteccdo e de estadia, independentemente do Estado-Membro em causa. Todos 0s que nao
tém ou ja deixaram de ter necessidade de protec¢cdo devem igualmente receber um tratamento
equivalente.

. Considerar a primeira fase prevista nos pontos 14, 16 e 17 das conclusdes de Tampere
e no Painel de avaliagdo apresentado na Primavera de 2000 como o pilar subjacente a
elaboracdo de um procedimento comum e de um estatuto uniforme.

. Tomar o Tratado como base das normas definidas e respeitar os principios de
subsidiariedade e de proporcionalidade. Inscrevendo-se essas normas no quadro geral de
evolucéo da Unido Europeia enquanto espaco de liberdade, de seguranca e de justica, deverao
contribuir para assegurar o mais amplamente possivel a livre circulacéo das pessoas.

. Proceder a consulta das organizacdes internacionais interessadas, nomeadamente do
ACNUR, com base na Declaracéo n° 17 do Tratado de Amesterdao.

1.3 Ambito de aplicacéo

Tendo em conta dados relativos aos afluxos migratérios, aos elementos recordados no ponto
1.1, aos diferentes tipos de necessidades de proteccdo internacional, aos proprios termos do
Tratado e das conclusbes de Tampere sobre o sistema de asilo europeu comum, aos objectivos
referidos e nomeadamente ao objectivo de eficacia e de equilibrio, o procedimento comum e o
estatuto uniforme devem englobar todas as necessidades de proteccdo internacional e nao
apenas aquelas abrangidas pela Convencéo de Genebra.

A Comissao considera importante comecar por clarificar um ponto especifico: na sua opiniao,
0 procedimento comum e o0 estatuto uniforme ndo tém por finalidade organizar o



reconhecimento da qualidade de refugiado a titulo da Convencéo de Genebra ou de protec¢cdes
subsidiarias mediante decisdes individuais positivas ou negativas tomadas a nivel de um
o6rgdo comunitario. Esta opcao seria completamente incompativel com os principios de
proporcionalidade e de subsidiariedade. Além disso, implicaria a criacdo de um 6rgao
jurisdicional especifico de recurso para as decisdes individuais.

No contexto de um procedimento comum e de um estatuto uniforme, poder-se-ia prever,
numa segunda fase, aprofundar os mecanismos e o contetido da proteccao temporaria no caso
de afluxo macico de pessoas deslocadas. A directiva proposta em Maio de 2000 tem por
objectivo, gracas a normas e mecanismos minimos, justos e equilibrados, permitir aos
Estados-Membros enfrentar um tal afluxo macico de refugiados. A Comissédo, porém, ndo
inclui esta problematica na presente comunicacgao.

PARTE 1l: DE UM PROCEDIMENTO COMUM RESTRITO ATE UM
PROCEDIMENTO COMUM INTEGRADO

2.1  Normas de procedimento de segunda fase

O objectivo da proposta de directiva relativa as normas minimas em matéria de concessao e
de retirada do estatuto de refugiado consiste em instaurar, a curto prazo, um nivel minimo de
harmonizacdo das normas aplicaveis na matéria na Comunidade. N&o obriga o0s
Estados-Membros a aplicar procedimentos uniformes. Estes conservam, assim, 0S Seus
sistemas nacionais, sob reserva da observancia de determinadas normas e condicfes no que
diz respeito as autoridades competentes e aos procedimentos aplicaveis. Trata-se de uma
primeira medida no sentido de permitir igualmente que os Estados-Membros possam decidir
aplicar ou ndo as normas nos procedimentos de proteccao subsidiaria relativos a pessoas cujo
estatuto de refugiado néo foi reconhecido.

Numa segunda fase, a definicho de um procedimento comum implica restringir as
possibilidades de opcdo nos dominios em que a primeira fase permitiu uma relativa
flexibilidade ou a faculdade de derrogacdo de determinadas disposi¢cdes. Seria necessario
restringir, tendo em vista elaborar um procedimento comum, o ambito da flexibilidade
conferida aos Estados-Membros sobre a natureza e as competéncias da primeira instancia e
das instancias de recurso (por exemplo, nocdo comum de independéncia em relacdo as
autoridades politicas), os procedimentos de admissibilidade, os processos acelerados e 0s
procedimentos nas fronteiras. Poderia também ser possivel obter a convergéncia das
interpretacdes nacionais das normas flexiveis, por exemplo, em matéria de prazos.

Seguidamente, seria necessario definir numa futura data determinados conceitos,
nomeadamente os de pais de origem seguro e de pais terceiro seguro. Varias op¢cbes sao
possiveis: pode prever-se a adopcdo de listas comuns ou a supressao destes conceitos. O
alargamento da Unido Europeia é, a este respeito, um facto a tomar em consideracao.

Por ultimo, a necessidade de legislar sobre outros aspectos nao abrangidos pela primeira fase
devera ser examinada (por exemplo, normas sobre a qualidade do exame dos pedidos e das
decisfes, tratamento dos documentos apresentados pelo requerente, traducdo dos documentos,
método e duragao da entrevista, fase da audicdo no ambito de um recurso).



2.2 O procedimento Unico

Um determinado nimero de Estados-Membros ja optou pela via processual do « balcdo
anico » e, entre os que preparam alteracdes do seu dispositivo legislativo em matéria de asilo,
muitos optaram por esta orientacao. O « balcdo Unico » tem por objectivo centralizar o exame
de todas as necessidades de proteccao junto da mesma instancia, tendo em vista assegurar ao
requerente que todas as formas de perseguicdo ou de riscos serdo tomadas em conta e,
igualmente, reduzir a duracao total do exame do pedido de proteccao internacional. Assim,
paralelamente ao exame da qualidade de refugiado a titulo da Convencédo de Genebra e, em
caso de indeferimento a este titulo, a instancia examina o pedido a titulo da ou das proteccées
complementares. Tal diferencia-se duma pratica em que se procede ao exame do pedido por
uma instancia a titulo da Convencédo de Genebra e, no caso de indeferimento pela Gltima
instancia de recurso, o pedido devera ser de novo examinado a titulo de proteccéo subsidiaria
por outra autoridade em certos casos. Pode considerar-se que se trataria de um contributo
importante para o procedimento comum.

N&o obstante, um procedimento deste tipo implica considerar varias questdes :

- Havera um risco de desvalorizacdo do reconhecimento da qualidade de refugiado a
titulo da Convencdo de Genebra e, em caso afirmativo, como podera ser evitado: talvez
através da obrigacdo de examinar o pedido por varios niveis hierarquicos (obrigacdo de
examinar um pedido primeiramente a luz dos critérios da Convencédo de Genebra e encerrar o
processo se os critérios estiverem preenchidos, seguida de outras formas de protec¢cdo se 0s
critérios ndo estiverem preenchidos), acompanhada da obrigacédo de fundamentacéao?

- Como devera ser tratado o procedimento de recurso e de impugnagdo por um
requerente se o seu pedido a titulo da Convencéo de Genebra € indeferido, mesmo que tenha
sido concedida uma protecc¢ao subsidiaria ?

- Deverao determinados obstaculos ao afastamento do territério ser excluidos deste tipo
de procedimento?

A Comissao lancara um estudo como contributo para a reflexdo sobre esta matéria.
2.3  Acesso ao territorio
2.3.1 Vistos e medidas de controlo nas fronteiras externas

Algumas abordagens comuns poderiam ser adoptadas em matéria de politica de vistos e de
controlo nas fronteiras externas, a fim de ter em conta a especificidade do asilo. As questdes
gue deverdo ser aprofundadas incluem a reintroducdo da obrigacdo de vistos para os
nacionais de paises terceiros normalmente excluidos desta obrigacdo, tendo em vista combater
afluxos imprevistos e significativos, facilitar o procedimento de obtencdo de visto em
situacBes concretas que seria necessario determinar, a tomada em conta das necessidades de
proteccao internacional no ambito das medidas legitimas de luta contra a imigracéo ilegal e o
trafico de seres humanos, tal como se procede no ambito dos protocolos da Convencédo das
Nacdes Unidas relativa & criminalidade organizada transnacional.

2.3.2 0O pedido de asilo apresentado no exterior da Unido Europeia e a reinstalacao

Proceder ao tratamento do pedido de proteccdo nas regides de origem e facilitar a chegada de
refugiados ao territério dos Estados-Membros através de um mecanismo de reinstalagéo,



constituem meios de proporcionar um acesso rapido a proteccdo sem que os refugiados
tenham de ser vitimas de redes de imigracéo ilegais e do trafico de seres humanos ou tenham
gue aguardar varios anos até que o seu estatuto seja reconhecido.

Apenas quatro Estados-Membros da Unido Europeia prevéem programas de reinstalacdo, em
cooperagdo com o ACNUR. Os Estados Unidos da América fornecem um exemplo tipico de
procedimento de asilo por duas vias: uma, para as pessoas que chegam de forma espontanea e,
a outra, com caracteristicas processuais muito diferentes, baseada num programa de
reinstalagédo. Tem por base uma forte coordenacao interna entre as diferentes autoridades
publicas interessadas e a cooperacdao com as ONG e o ACNUR. Esta opc¢éo, na opinido da
Comisséo, deve ser complementar e ndo pode afectar o tratamento adequado dos pedidos
individuais tal como sé&o expressos aquando das chegadas espontaneas.

O exame destas opg¢bes no contexto de um processo comum de asilo requer a consideracao
prévia de varias questbes: o papel das autoridades nos Estados-Membros, das missdes
diplométicas nos paises de origem, das instituicdes comunitérias e do ACNUR, 0s custos e 0s
investimentos envolvidos, as condi¢cdes de exame dos pedidos, a escolha das regifes ou paises
de origem, o ambito de aplicacdo em matéria de proteccéo (apenas os refugiados na acepcao
da Convencdo de Genebra ou igualmente pessoas com outra necessidade de proteccao
internacional), quotas e reparticdo entre Estados-Membros, a relacdo entre os pedidos
apresentados no ambito do programa de reinstalacdo e pedidos « espontaneos » num
Estado-Membro da Unido Europeia, etc. A Comisséo ira realizar estudos de viabilidade nestas
matérias.

2.4  Asconsequéncias sobre as condi¢cdes de acolhimento dos requerentes de asilo

Um procedimento comum nao implica, enquanto tal, um sistema uniforme de condicdes de

acolhimento dos requerentes de asilo. A Comissao considera que a necessidade de
harmonizacdo em matéria de condicbes de acolhimento estd associada a dois objectivos
principais: proporcionar aos requerentes de asilo um nivel equivalente de condi¢des de vida
em toda a Comunidade (independentemente do Estado-Membro onde se encontrem) e evitar
0S movimentos secundarios que resultariam de uma diferenca de condi¢cdes entre

Estados-Membros. A Comissdo apresentard uma proposta legislativa de primeira fase no
inicio de 2001.

Numa segunda fase, serd necessario examinar se, na medida em que os objectivos referidos
tenham sido atingidos mediante a adop¢ao de normas minimas comuns relativas as condi¢des
de acolhimento, é ainda necessario prever fases suplementares de uniformizacdo entre os
sistemas nacionais de acolhimento com base no mesmo meétodo descrito no ponto 2.1
(limitacdo das opcgdes, convergéncia das interpretacdes nacionais das normas flexiveis,
introducdo de novos elementos). Um procedimento comum incluird um namero cada vez
maior de pessoas no ambito de aplicacdo dos sistemas de acolhimento antes de uma decisao
final sobre a necessidade de protec¢cdo, nomeadamente se a opcdo do procedimento Unico for
consagrada. Com efeito, todas as pessoas que solicitem protec¢éo internacional (e ndo s6 os
requerentes de asilo a titulo da Convencdo de Genebra) seriam abrangidas por um
procedimento idéntico e, por conseguinte, deveriam receber o mesmo tipo de tratamento em
matéria de acolhimento.

2.5  Critérios e mecanismos relativos ao Estado responsavel pela analise do pedido de
asilo
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A adopcao de um procedimento comum e de um estatuto uniforme devera contribuir para
colocar a questdo da solidariedade entre Estados-Membros numa nova perspectiva. Com
efeito, esse quadro comum deveria reduzir os efeitos de um « asylum shopping », actualmente
denunciados por numerosos observadores, e diminuir os movimentos secundéarios que lhe
estdo associados. A Comissdo, no entanto, esta ciente de que a exigéncia de solidariedade é
uma questao que se coloca actualmente. Uma primeira resposta foi dada com a criagcado do
Fundo Europeu para os Refugiados e o debate dever-se-a prolongar no ambito das
negociacdes relativas a proposta de directiva relativa a proteccéo temporaria no caso de afluxo
macico de pessoas deslocadas.

O estabelecimento de normas comuns no que diz respeito as condi¢cdes de acolhimento, aos
procedimentos de asilo e as modalidades de concessao da proteccédo internacional é, portanto,
susceptivel de limitar os movimentos secundarios. Todavia, tal ndo afasta a necessidade de se
adoptarem mecanismos de atribuicdo da responsabilidade pela analise do pedido de asilo que
sejam simultaneamente claros e eficazes. Subsistirdo sempre factores que orientardo os
afluxos de requerentes de asilo de forma desigual entre os Estados-Membros: a lingua, a
presenca de familia ou de uma comunidade da mesma origem, etc. A Comissdo procede
actualmente a avaliacdo da execucdo da Convencao de Dublin e, na Primavera de 2001, ir4
propor, numa primeira fase, um instrumento comunitario destinado a substituir esta
Convencao. Varias solucdes podem ser contempladas, sendo descritas no documento de
trabalho dos servigos da Comisséo SEC (2000)522.

E provavel que o instrumento destinado a substituir a Convengéo de Dublin se inspire nos
principios subjacentes a esta mesma Convencdo, embora introduzindo novas disposi¢coes
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harmonizacdo dos direitos dos nacionais de paises terceiros, 0 objectivo de aplicacao
uniforme destes direitos, a livre circulacdo e o direito de residir noutro Estado-Membro, bem
como 0S progressos resultantes da construgdo comunitdria em matéria de direitos
fundamentais.

3.2.2 Um ou mais estatutos subsidiarios

Embora a qualidade de refugiado ndo seja necessariamente definitiva ao abrigo da Convencéo
de Genebra, as necessidades de proteccdo as quais correspondem as formas de proteccao
subsidiaria sdo frequentemente aplicaveis em termos temporais mais limitados. Muitas vezes,
correspondem igualmente a necessidades individuais de proteccdo que podem ser
extremamente especificas e, paralelamente, a situacfes colectivas (por exemplo, situacao de
violéncia generalizada). Por conseguinte, poderdo ser previstos varios tipos de proteccao
uniforme, com uma graduacao relativa a cessacdo. Dever-se-a4 examinar se a ou as formas de
protec¢do subsidiaria devem contemplar direitos variaveis em funcdo das causas de concessao

de proteccdo ou da duracdo relativamente a qual ela é aplicada ou se tais variacdes nédo
complicardo inutilmente o sistema de asilo.

3.2.3 Um estatuto Unico

Um estatuto Unico, conferindo os mesmos tipos de direitos aos refugiados reconhecidos ao
abrigo da Convencédo de Genebra e aos beneficiarios de proteccdo subsidiaria, poderia ser
uma opcao, tendo em vista simplificar a préatica e o sistema mas, igualmente, para completar a
opcédo do « balcao Unico », a fim designadamente de evitar a utilizacdo sistematica do recurso
contra uma rejeicdo do reconhecimento com base na Convencdo de Genebra. Trata-se de
examinar o modo de evitar que tal estatuto ndo degrade os direitos associados ao estatuto de
refugiado convencional, sendo a op¢ao mais evidente conceder o mesmo tipo de direitos que
sdo concedidos nomeadamente na Convencédo de Genebra. Podera igualmente ser examinada
a questao da graduacao quanto a duracdo da estadia.

3.3  Documentos, direitos, livre circulacao e direito de estadia noutro Estado-Membro

A referéncia de base dos direitos concedidos aos beneficiarios de uma proteccao deve ser 0s
direitos concedidos aos nacionais de paises terceiros que residam legalmente na Unido
Europeia, devendo esses direitos ser por sua vez comparaveis aos dos cidaddos da Unido.
Todavia, sera necessario examinar em que medida os direitos concedidos aos beneficiarios de
proteccao devem ter em conta elementos especificos derivados da situacdo de proteccao, da
vulnerabilidade dessas pessoas e do facto de nao terem escolhido abandonar a sua sociedade
de origem de livre vontade.

O acesso as actividades assalariadas e independentes, as condi¢cdes de aquisicdo ou isencao da
autorizacdo de trabalho, o acesso a direitos sociais (proteccdo e assisténcia social), a
educacéo, aos cuidados de saude (necessitando, por vezes, de uma abordagem especial devido
a vulnerabilidade de certas pessoas protegidas devido a experiéncias de perseguicao politica
ou de prisdo, de tortura ou ainda das circunstancias da fuga), s&o componentes do estatuto que
deve ser harmonizado, paralelamente ao reagrupamento familiar e ao tipo de estatuto que
deve ser concedido aos membros da familia reagrupada. A Comissao ja apresentou propostas
neste Ultimo dominio em Dezembro de 1999.

Um ou mais estatutos uniformes implicam igualmente autorizacdes de residéncia e de viagem
harmonizadas quanto a sua duracgéo, formato e condicdes de renovacao.
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As condi¢des de residéncia noutro Estado-Membro devem ser examinadas. Por exemplo, no
caso de um refugiado convencional que tem condicfes para ser residente de longa duracéo, o
estatuto uniforme valido em toda a Unido podera implicar a possibilidade de residéncia noutro
Estado-Membro no termo de um certo nimero de anos ou de prosseguir 0s estudos ou uma
formacdo nesse pais. As condicdes deveriam ser equivalentes as que sdo impostas aos
cidaddos da Unido Europeia (condicbes quanto aos rendimentos ou emprego poderédo ser
exigidas). As questdes de transferéncia de proteccéo entre Estados-Membros ou de cessacéo
dessa proteccdo deverdo ser estudadas neste contexto, bem como os mecanismos de
informacdo ou de transmissdo do processo constituido aquando do exame do pedido do
refugiado que poderdo acompanhar essa alteracao de residéncia. No contexto de um estatuto
uniforme valido em toda a Unido, colocam-se questdes legitimas quanto a necessidade de
continuarem a ser indispenséveis todos os mecanismos de transferéncia de responsabilidade
estabelecidos no Acordo europeu relativo a transferéncia da responsabilidade em relacdo aos
refugiado8 ou que possam ser objecto de acordos bilaterais entre Estados-Membros. A
Comisséo lancara um estudo sobre esta matéria.

Estes direitos ndo excluem a aplicagdo de medidas associadas a ordem @@btieguranca
nacional dos Estados-Membros, embora sempre no respeito do principio de nao-repulséo.

No contexto do estatuto uniforme, é ainda necessario examinar a problematica da luta contra a
discriminacdo com base no artigo 13° do Tratado que institui a Comunidade Europeia. A
Comissao recorda que, na sequéncia dos acordos do Conselho sobre o pacote de medidas em
matéria de ndo discriminacdo, a Comunidade se comprometeu a aplicar o principio da
igualdade de tratamento sem distincdo em razao da raca ou origem étnica, religido ou crenca,
deficiéncia, idade ou orientacdo sexual. As duas directivas que implementam este principio
sdo aplicaveis também aos nacionais de paises terceiros e aos apatridas que residam
legalmente na Unido e representam, portanto, uma base razoavel de proteccao para as pessoas
gue beneficiam de uma proteccao internacional.

3.4  Integracdo e acesso a nacionalidade

Os refugiados e as pessoas objecto de proteccdo deverdo beneficiar e também contribuir para
politicas de integracdo, em condicdes conducentes a uma igualdade de oportunidades
equivalentes em todos os Estados-Membros, tendo simultaneamente em conta a diversidade e
as especificidades das iniciativas, nomeadamente nas comunidades locais e na sociedade civil.
O direito a0 emprego € evidentemente crucial neste dominio, mas deve por vezes ser
acompanhado de medidas orientadas, a fim de apoiar as pessoas objecto de protec¢do na sua
integracdo no mercado de trabalho, por exemplo, através de medidas especiais em matéria de
educacdo e de formacdo. Iniciativas comunitérias, como o programa Equal ou o Fundo
europeu para os refugiados, podem acompanhar medidas nacionais. A Unido Europeia deve
também poder beneficiar das capacidades dos refugiados, incluindo as suas capacidades
profissionais.

Ao mesmo tempo, as medidas de integracdo devem conciliar-se equilibradamente com a
necessidade, para determinados refugiados e pessoas objecto de proteccdo, de preparar o
regresso ao seu pais de origem. Poderiam ser adoptadas abordagens comuns, a fim de
proporcionar uma solucdo duravel no caso de impossibilidade de regresso ao pais de origem
apos alguns anos.

2 Conselho da Europa, Estrasburgo, 1980 ; nem todos os Estados-Membros da Unido Europeia s&o partes neste
acordo.
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O Tratado CE nao prevé qualquer disposicao relativa ao acesso a nacionalidade. Nao obstante,
as conclusées de Tampere sublinham que o Conselho Europeu partilha o objectivo de
proporcionar aos nacionais de paises terceiros que residam legalmente desde ha longos anos
na Unido, a possibilidade de obter a nacionalidade do Estado-Membro onde residem. A
Convencado de Genebra prevé que os Estados signatarios faciltem a aquisicdo da
nacionalidade (artigo 34°). A Comisséo € favoravel ao desenvolvimento de uma reflexdo
comum a este respeito. A prazo, esta poderia igualmente alargar-se a concesséo de uma forma
de cidadania civica, baseada no Tratado CE, inspirada na Carta dos direitos fundamentais e
constituida por direitos e obrigacfes concedidos aos nacionais de paises terceiros.

Uma integracdo bem sucedida dos refugiados e outros beneficiarios de proteccao na sociedade
pressupde um enquadramento politico favoravel. Recentemente, em alguns
Estados-Membros, verificaram-se reaccdes racistas e xenéfobas, dirigidas muitas vezes contra
os refugiados e os requerentes de asilo. Os responsaveis politicos e os meios de comunicacdo
social tém um papel crucial a desempenhar na formacdo da opinido publica e devem evitar
declaracdes que suscitem sentimentos dominados pelo racismo.

PARTE IV : ANALISES COMUNS

Os pontos apresentados nas partes Il e Il requerem uma forte mobilizacdo de informacoes,
avaliacOes, dados estatisticos e integracao de determinados aspectos das politicas externas,
para que o procedimento comum e o estatuto uniforme recebam o apoio de analises comuns.

4.1  Informagdes, intercambios e avaliagbes comuns

As autoridades nacionais e as instancias de recurso devem ter acesso a numerosas fontes de
informacdo e de avaliacéo, tendo em vista aplicar as normas e os principios adoptados a nivel
comunitario e conhecer 0s riscos, as necessidades de proteccdo e as situacdes nos paises de
origem de forma convergente, aprofundar a qualidade das suas decisdes, comparar as praticas
e adoptar as mais adaptadas. Tal exige a elaboracdo de normas comuns relativas ao
intercambio de informacdes sobre os paises de origem e 0s paises de transito, uma politica
harmonizada no que diz respeito ao objecto destas informacdes nas decisdes individuais e no
procedimento de asilo em geral, bem como no que diz respeito as consequéncias derivadas
destas informacg0es para o exame dos pedidos.

Normas comuns relativas ao intercambio de informagcBes permitiriam as instancias dos
Estados-Membros partilhar com seguranca informacdes recolhidas nos paises de origem e nos
paises de transito sobre a situacdo geral nestes paises e as violagcdes dos direitos do homem ai
observadas. Para este efeito, deveriam ser constituidas redes para desenvolver contactos
permanentes e, se necessario, relacdes quotidianas entre as entidades responsaveis em
primeira instancia pelo exame dos pedidos na Unido Europeia e as embaixadas dos
Estados-Membros nos estrangeiro. As iniciativas subsequentes para elaborar os relatorios
comuns baseados num conjunto de fontes de informacdo, incluindo as organizacbes
internacionais e ndo governamentais, poderiam ainda preparar o terreno tendo em vista uma
abordagem comum.

A fim de que este intercambio de informa¢cBes possa ser Util, os resultados deveriam ser
disponibilizados aos responsaveis ("caseworkers") das entidades de primeira instancia, com a
finalidade de tomar decisfes nos casos individuais. Poderiam ser elaboradas normas comuns
sobre a confidencialidade e as referéncias as fontes nas decisées.
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Para além da prépria recolha de informacéo, divulgacaoilieagfio nas decisbes dessas
informagdes, poderia prever-se desenvolver mecanismos para avaliar conjuntamente os
resultados das informagdes para o tratamento dos diferentes casos. Uma avaliacdo comum dos
riscos para determinadas categorias de requerentes de asilo poderia culminar em orientacdes a
nivel europeu. Tal implicaria uma colaboracdo muito estreita entre administracdes nacionais.
Assim, esses mecanismos culminariam eventualmente em decisées do Conselho
especificando 0s grupos ou as situacdes sujeitas a riscos especificos ou, pelo contrario, que
ndo apresentam quaisquer riscos. Estas decisdes nao teriam por efeito conferir direitos
automaticos de proteccao ou implicar rejeicbes automaticas, mas permitiriam esclarecer a
pratica quotidiana das autoridades responsaveis pelo tratamento dos pedidos.

Tornam-se indispensaveis novos mecanismos de cooperacdo entre as administracoes
nacionais, as instancias de exame dos pedidos e de recurso. Estes mecanismos podem ter por
objecto: o intercambio e a compilacdo de informacgdes (utilizando igualmente instrumentos
informaticos de intercambio), a analise de dados estatisticos, de sistemas de alerta, o
conhecimento rapido das decisdes e da jurisprudéncia nacional e comunitaria, o intercambio
das boas praticas, os estudos de casos até a fase da « sefitenaifiymacdo permanente

dos funcionarios que procedem ao tratamento dos pedidos, a avaliacdo comum da situacao
nos paises de origem ou de transito e de situacdes especificas de perseguicdo ou que implicam
a necessidade de proteccao internacional. Um dos objectivos a longo prazo poderia ser a
criacdo de uma base de dados para as fontes de informac¢do em conjugagdo com um servico de
traducdo. Estes objectivos serdo tomados em consideracdo pela Comissdo aquando da
elaboracdo do instrumento de cooperacdo administrativa destinado a substituir em 2002 o
programa Odysseus (que chegara ao seu termo em 2001).

Em 1992, o Conselho criou um grupo informal de intercambio de informacdes e de consultas,
sem poder de decisdo, denominado CIRE® seu objectivo consistia em facilitar a
coordenacdo e a harmonizacdo das politicas de asilo e suas praticas. A Comissdo esta
associada a estes trabalhos. E legitimo questionar se o CIREA corresponde ainda as
necessidades de um sistema europeu comum de asilo e, por maioria de razdo, a um
procedimento de asilo comum e um estatuto uniforme. Com efeito, resulta que cada vez é
mais dificil obter avaliacdes comuns e que os resultados dos trabalhos s6 muito raramente
chegam até aos funcionarios que tratam directamente os pedidos.

4.2  Um dominio de accao prioritéria: a recolha de dados estatisticos

A elaboracdo e a aplicacdo do sistema europeu comum de asilo requerem uma analise
aprofundada da grandeza dos afluxos, da sua origem e das caracteristicas dos pedidos de
proteccao e das respostas dadas. Estas analises devem estar ao servico da politica de asilo
tendo em vista preparar instrumentos adequados ou reagir aos afluxos de forma mais rapida e
antecipada ou ainda reformular os aspectos considerados necessarios. A nivel da Unido
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primeira fase ignorem o objectivo a longo prazo. O nivel de ambicdo das primeiras normas
minimas propostas € e serd elevado. Em cada uma das suas propostas, a Comissao preconiza
eventuais ligacdes a fases posteriores.

O ritmo dos trabalhos determinard a duracdo da primeira fase. Nao obstante, ser4 sempre
possivel ao Conselho, se assim considerar necessario, antecipar a passagem a segunda fase.

Um procedimento comum e um estatuto uniforme poderédo ser elaborados a partir do texto
actual do Tratado ? Na opinido da Comissdo, a no¢cao de normas minimas nao implica
necessariamente um nivel reduzido de ambi¢do quanto ao alcance das medidas tomadas com
base no Tratado. Contudo, convém estar ciente que uma resposta adequada ao mandato
conferido pelo Conselho Europeu de Tampere dependera de uma interpretacdo ampla da
nocao de normas minimas.

5.2  Meios de accao

A Comisséo é de opinido que um procedimento comum e um estatuto uniforme ndo podem
ser apoiados unicamente a partir de instrumentos e técnicas legislativas, tendo identificado um
conjunto de instrumentos e de accbBes cujo desenvolvimento permitira especificar
progressivamente o conteddo do procedimento comum e do estatuto uniforme. Esses
instrumentos e ac¢des incluem :

- as iniciativas da primeira fase. A harmonizacdo preconizada beneficiara, a partir desta
primeira fase, das caracteristicas tipicas do direito comunitario. Devem ser elaborados
relatérios regulares sobre a sua implementacado (previstos nas disposicdes dos actos de base).
A Comissao pode também organizar reuniées com peritos ad hoc;

- o funcionamento dos comités de contacto ou de grupos de coordenacdo criados no ambito

do acompanhamento da aplicacdo dos instrumentos legislativos (ver as recentes propostas
relativas a proteccdo temporaria no caso de afluxo macico de pessoas deslocadas e relativas
aos procedimentos de asilo). Estes comités podem facilitar a transposi¢éo e a implementacao

harmonizada das normas através de consultas regulares sobre os problemas praticos que
poderdo surgir. Podem facilitar as consultas entre Estados-Membros sobre as medidas mais
estritas ou suplementares que teriam tomado a nivel nacional;

- 0 desenvolvimento de jurisprudéncia a nivel dos 6rgaos jurisdicionais nacionais e europeus.
O controlo da aplicacdo do direito comunitario (notificacdo pelos Estados-Membros das
medidas nacionais, acompanhamento das denuncias, infrac¢des e jurisprudéncia do Tribunal
de Justica das Comunidades Europeias) tera um efeito induzido de convergéncia e de
harmonizacéao ao servigo do procedimento comum e do estatuto uniforme;

- estudos sobre um determinado nimero de opcoes;
- desenvolvimento de instrumentos de analise;
- desenvolvimento de formas de cooperacao administrativa.

A Comissédo poderia comprometer-se a realizar o balanco anual das fases cumpridas na
implementacdo destas diferentes accoes e a apresentar recomendacdes tendo em vista a
orientacao da accao futura que submeteria a apreciacao do Conselho para adopcéo.

Embora o objectivo de manutencdo da especificidade da admissdo humanitaria na Unido
Europeia deva ser salvaguardado, tal ndo impede aagfilz, a nivel das normas ou medidas
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adoptadas pela Comunidade, de instrumentos comuns a problematica da admissao e da estadia
de nacionais de paises terceiros quando nao exista qualquer razdo valida para os diferenciar.
Este, alids, sempre foi o espirito que orientou a Comunidade, por exemplo, aquando da
inclusao dos refugiados no ambito de aplicacdo do regulamento de 1971 relativo a seguranca
sociaf ou ainda quando a Comissdo recentemente apresentou a sua proposta de directiva
relativa ao reagrupamento familiar. Tal pode ser realizado quer pela inclusdo no ambito de
aplicacao de um instrumento ou sob a forma de uma referéncia cruzada.

Técnicas de convergéncia

Normas de Normas de

primeira fase segunda fase

Medidas

e normas de acompanhamento

5.3  Parceria com o Alto Comissariado para os Refugiados e a sociedade civil

O ACNUR devera ser consultado sobre as iniciativas da Unido Europeia tendo em vista um
procedimento comum e um estatuto uniforme. A Comisséo sublinha que, paralelamente, o
ACNUR iniciou um processo de consultas globais sobre o reforco do sistema de protecgao
internacional e que a reflexdo europeia em matéria de procedimento comum e de estatuto
uniforme se inscreve nesse mesmo processo. Além disso, convém reflectir sobre o papel
concreto do ACNUR na implementacéo dos elementos constitutivos (normas ou mecanismos)
do procedimento comum e do estatuto uniforme.

Um procedimento comum e um estatuto uniforme devem conduzir a uma reflexdo sobre a
relacdo entre a Comunidade, a Convencado de Genebra e as estruturas internacionais que
elaboram textos de referéncia em matéria de proteccao (por exemplo : o Comité Executivo do
ACNUR, o Comité Internacional da Cruz Vermelha). De qualquer modo, deverao ser obtidas
posicdes comuns. O procedimento comum e o estatuto uniforme poderiam ter como
consequéncia desenvolver ainda mais as competéncias externas da Comunidade neste
dominio.

® Regulamento (CEE) n° 1408/71 relativo & aplicacdo dos regimes de seguranca social aos trabalhadores
assalariados, aos trabalhadores nao assalariados e aos membros da sua familia que se deslocam no interior da
Comunidade, JO n° L 28 de 30/01/97 (verséo consolidada).
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Por dltimo, os representantes da sociedade civil, as associacfes, as organizacdes nao
governamentais, bem como as autoridades e comunidades locais deverdo igualmente ser
parceiros neste novo sistema, agindo na qualidade de intervenientes e vectores dos valores do
direito de asilo na Europa.

5.4 O acompanhamento da comunicagao

A adopcao de um procedimento de asilo comum e de um estatuto uniforme, valido em toda a
Unido, para os beneficiarios de asilo, constitui um dos objectivos mais ambiciosos que foram
fixados pelos Chefes de Estado e de Governo, bem como um dos elementos-chave de um
espaco de liberdade, de seguranca e de justica. Trata-se, com efeito, de traduzir na pratica os
valores fundamentais cuja afirmacao atrai as pessoas que, noutras partes do mundo, sofrem a
sua privacao. Tendo por fundamento os instrumentos internacionais aplicaveis em matéria de
direitos do homem e, nomeadamente, a Convengdo de Genebra, essa evolucdo culminara na
criacdo de um regime de asilo europeu comum que concilie os imperativos de simplificacéo,
de equidade, de transparéncia, de eficacia e de celeridade, cujas contradices sdo muitas vezes
apenas aparentes. Terdo, com efeito, consequéncias inevitaveis sobre outros aspectos da
politica de asilo, designadamente quanto a forma como se concretizara a solidariedade entre
os Estados-Membros ou ainda no que diz respeito as condicdes de acolhimento e de
integracdo. Pressupondo o desenvolvimento de novos instrumentos de andlise e o reforco da
cooperacdo administrativa, esta nova estrutura beneficiard dos primeiros esforcos de
aproximacao que foram iniciados imediatamente apés a adopc¢ao das conclusées de Tampere.
Embora seja conveniente preparar cuidadosamente as suas bases, 0 progresso em direccédo a
esse objectivo devera ser rapido, tanto mais que, actualmente, parece essencial consolidar o
direito de asilo num mundo em constante evolug&o neste inicio de milénio.

Pela presente comunicacao, a Comissao pretende responder ao mandato que Ihe foi conferido
pelo Conselho no ponto 15 das conclusbes de Tampere. Considera que o debate deve ser
realizado a partir de agora de forma definitiva e regular a nivel das instancias competentes, a
fim de que possam ser claramente definidas orientagcdes. Serd conveniente que o Conselho
Europeu, que conferiu o mandato sobre esta problemética, se ocupe da sua apreciacao
aquando do exame da fase intermédia em Dezembro de 2001 em Bruxelas e, se necessario,
logo apés o termo da fase de transicdo prevista no artigo 67° do Tratado CE. Devera
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ANEXO

Em direccdo a um sistema de asilo europeu comum

- Regulamento EURODAC relativo as impressdes digitais dos requerentes de asilo, que
deverd ser adoptado nas proximas semanas (proposta da Comissao : Primavera de 1999) ;

- Directiva relativa ao reagrupamento familiar, que abrange igualmente os refugiados
(proposta da Comisséo : Dezembro de 1999) ;

- Decisdo relativa a criacdo de um Fundo Europeu para os Refugiados (adoptada pelo
Conselho em Setembro de 2000, proposta pela Comissao em Dezembro de 1999) ;

- Directiva relativa a proteccado temporaria no caso de afluxo macico de pessoas deslocadas
(proposta da Comisséo : Maio de 2000) ;

- Directiva relativa aos procedimentos de asilo (concesséo e retirada do estatuto de refugiado),
(proposta da Comisséo : Setembro de 2000) ;

- Directiva relativa as condicbes de acolhimento dos requerentes de asilo (proposta da
Comisséo : antes de Marco de 2001) ;

- Regulamento relativo aos critérios e mecanismo de determinacdo do Estado responsavel pela
analise de um pedido de asilo (instrumento comunitario que substituird a Convencdo de
Dublin), (proposta da Comisséao : Primavera de 2001) ;

- Directiva relativa ao reconhecimento e contetdo do estatuto de refugiado (proposta da
Comisséo : segundo semestre de 2001) ;

- Directiva relativa a formas subsidiarias de proteccdo que proporcionem um estatuto
adequado (proposta da Comisséo : segundo semestre de 2001) ;

- Pais terceiro de origem e de transito : acompanhamento do relatério do Conselho Europeu
de Nice ;

- Mobilizacdo sobre a recolha de dados estatisticos em matéria de asilo a partir da recolha
iniciada no final de 1998 (primeiro semestre de 2001) ;

- Iniciativa relativa a um novo programa comunitario que substituira o programa ODYSSEUS
em 2002 (termo do programa actual : 2001), orientado principalmente para a cooperagao entre
autoridades nacionais, nomeadamente no dominio do asilo (proposta da Comissdo: em
2001) ;

- Lancamento de estudos sobre : a op¢do do "balcdo Unico" ; os pedidos de asilo no exterior

da Uniao Europeia e um programa de reinstalacdo a nivel da UE ; a questdo da transferéncia
de responsabilidades entre Estados-Membros a nivel da proteccgéo.
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