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A protegiao temporaria em Portugal para nio-Ucranianos deslocados: uma breve
analise

Emellin de Oliveira' & Gabriele de Angelis®

No dia 24 de fevereiro de 2022, fomos surpreendidos com a invasao da Ucrania pela Russia.
No entanto, esta nao foi a tnica surpresa que o primeiro semestre de 2022 nos trouxe. No
dia 04 de marco, o Conselho da Unidio Europeia ativaria pela primeira vez’ a Diretiva
Protecio Temporaria®, adotada em 2001, mas nunca utilizada. Nos termos do artigo 1.°, a
Diretiva tem por objetivo:

“[...] estabelecer normas minimas em matéria de concessao de protecao temporaria
no caso de afluxo macico de pessoas deslocadas de paises terceiros, impossibilitadas
de regressar ao seu pafs de origem, e contribuir para uma reparti¢ao equilibrada do
esfor¢o assumido pelos Estados-Membros ao acolherem estas pessoas e suportarem
as consequéncias decorrentes desse acolhimento”.

Em jeito de resumo, cabera a Comissao Europeia apresentar uma proposta (por sua iniciativa
ou a pedido de um Estado Membro) ao Conselho da Uniao Europeia que ira proceder a
ativagdo da Diretiva através de uma Decisdao, na qual declarara a existéncia de um afluxo
maci¢o de pessoas deslocadas.

Os beneficiarios da protecio temporaria sao as pessoas previstas na Decisao de
Implementagdao do Conselho. Os Estados Membros podem, no entanto, estender a protecao
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Mais info: https://novaasylumeclinic.fesh.unl.pt/1-sobre /quem-somos/consultora-eco/. ORCID:
https://orcid.org/0000-0003-4734-0152
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Membro Integrado do Instituto de Filosofia da NOVA. Mais info: https://novaasylumclinic.fesh.unl.pt/1-
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3 Decisio de Execugio (UE) 2022/382 do Conselho de 4 de marco de 2022, que declara a existéncia de um
afluxo macico de pessoas deslocadas da Ucrinia na acegdo do artigo 5.0 da Diretiva 2001/55/CE, ¢ que tem
por efeito aplicar uma protecio temporaria, https://eur-lex.curopa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX:32022D0382

4 Diretiva 2001/55/CE do Conselho, de 20 de Julho de 2001, relativa a normas minimas em matéria de
concessio de prote¢io temporaria no caso de afluxo maci¢o de pessoas deslocadas e a medidas tendentes a
assegurar uma reparti¢do equilibrada do esfor¢o assumido pelos Estados-Membros ao acolherem estas pessoas

e suportarem as consequéncias decorrentes desse acolhimento, https://cur-lex.curopa.cu/legal-
content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A320011.0055
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a categorias suplementares de pessoas deslocadas, sempre que sejam deslocadas pelas
mesmas razoes e sejam provenientes do mesmo pais ou regiao de origem.

A duragdo da protecdo temporaria ¢ de 1 ano, podendo ser automaticamente prorrogada
por periodos de seis meses até ao maximo de 1 ano. O Conselho podera estender a
prorrogacao por mais 1 ano quando subsistam as razOes que justificaram a ativagao da
Diretiva.

A protegao temporaria caduca quando se atinge o prazo maximo de durag¢ao, potencialmente
3 anos (1 ano + 1 ano de prorrogacio + 1 ano de prorrogacao excecional).

A protecao temporaria podera, ainda, caducar a qualquer momento mediante decisao do
Conselho da Uniao Europeia, que devera ter em consideragao a situagao do pais de origem,

mais especificamente, se esse pafs ja permite um regresso seguro ¢ duradouro dos
beneficiarios de protegao temporaria.

Enquanto alguns Estados Membros se viam em dificuldades para implementar pela primeira
vez as regras constantes da Diretiva, Portugal se parecia encontrar numa posicao mais
confortavel, criando rapidamente uma resposta nacional para o acolhimento de pessoas
deslocadas da Ucrania. E porqué?

Primeiro, porque Portugal ja tinha experiéncia com a prote¢do temporaria de pessoas
deslocadas. No ambito da antiga Lei de Asilo portuguesa’, previa-se no artigo 9.° que “[o]
Estado Portugués pode conceder protegao temporaria, por um periodo que nao deve exceder
os dois anos, a pessoas deslocadas do seu pafs, em consequéncia de graves conflitos armados
que originem, em larga escala, fluxos de refugiados”. Nesse sentido, a protegao temporaria
foi ativada por duas vezes: em 1998, com a Resolucdo do Conselho de Ministros 94/98, de
14 de julho, que concedeu prote¢iao temporaria, por um periodo de um ano, aos cidadaos
nacionais da Guiné-Bissau, provenientes diretamente do seu pais de origem; e em 1999, com
a Resolucdo do Conselho de Ministros n.” 44/99, de 25 de maio, que concedeu protegiao
temporaria, por um periodo inicial até seis meses, a cidadaos do Kosovo, cuja vida ou
integridade fisica estivesse ou tenha estado ameacada pela situagao de conflito armado que
se verificava na Republica Federativa da Jugoslavia.

Segundo, porque Portugal ja havia transposto a Diretiva em 2003, e a Lei de Protecio
Temporaria Portuguesa® contém dispositivos similares a este ato legislativo, o que facilita a
sua aplicagio em harmonia com as medidas europeias sobre a matéria.

5 Lein.® 15/98, de 26 de marco, publicada no Diirio da Republica n.° 72/1998, Série I-A de 1998-03-26, paginas
1328-1335, disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/lei/15-1998-197754.

¢ Lei n.° 67/2003, de 23 de agosto, publicada no Diirio da Republica n.° 194/2003, Série I-A de 2003-08-23
paginas 5459-5464 https://dre.pt/dre/detalhe/lei/67-2003-655969.
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Terceiro, porque Portugal ja havia ativado a protec¢do temporaria para pessoas deslocadas da
Ucrania trés dias antes de o Conselho da Unido Europeia fazé-lo’, através da Resolucdo do
Conselho de Ministros n.” 29-A /2022, de 01 de marco®. No entanto, nesta primeira “ativacio
portuguesa”, apenas poderiam ser beneficiarios de protecao temporaria pelo periodo de um
ano:

e (Cidadaos nacionais da Ucrania e seus familiares, provenientes do seu pafs de origem.

e (Cidadaos estrangeiros de outras nacionalidades que comprovem ser parentes, afins,
conjuges ou unidos de facto de cidadaos de nacionalidade ucraniana.

Apbs a ativagdo da Protecao Temporaria pelo Conselho da Unido Europeia e de forma a
adequar-se as medidas da Unido, através da Resolugao do Conselho de Ministros n.® 29-
D/2022, de 11 de mar¢o’, Portugal ampliou o ptiblico-alvo da protecio temporaria, que
passou a ser:

e (Cidadaos nacionais da Ucrania e seus familiares, provenientes do seu pais de origem.

e (idaddos estrangeiros de outras nacionalidades ou apatridas beneficiarios de
protecdo internacional na Ucrania, provenientes deste pais.

e (idaddos estrangeiros de outras nacionalidades que comprovem ser familiares,
designadamente parentes, afins, conjuges ou unidos de facto dos cidadaos dos dois
pontos anteriores.

e (idaddos estrangeiros de outras nacionalidades que comprovem ser residentes

permanentes na Ucrania.

e (Cidaddos estrangeiros de outras nacionalidades que tenham uma autorizagao de

residéncia temporaria na Ucrania.

7 “Foi exatamente o enquadramento desta diretiva europeia que foi dado recentemente na Unido Europeia para
a protecio temporaria de cidadios ucranianos deslocados (e de residentes estrangeiros na Ucrania deslocados),
na sequéncia do conflito armado com a invasdo russa a partir de 24 de fevereiro de 2022 — Decisdo de Execucio
(UE) do Conselho 2022/382, de 4 de marco 2022, que declara a existéncia de um afluxo massivo de pessoas
deslocadas da Ucrania na acegdo do artigo 5.° da Ditetiva 2001/55/CE, e que tem por efeito aplicar uma
protecdo temporaria2 . Portugal tomou a iniciativa de conceder a protecdo temporaria de pessoas deslocadas
da Ucrinia mesmo antes (Resolugio do Conselho de Ministros de Portugal n.° 29-A/2022, de 1 de marco) da
aprovagio pelo Conselho da Unido Europeia desta decisdo de 4 de margo, ajustando posteriormente o seu
enquadramento (com a Resolu¢io do Conselho de Ministros n.° 29-D /2022, de 11 de mar¢o) na decorténcia
da decisdo europeia.” In: OLIVEIRA, Catarina. “Requerentes e Beneficiarios de Protegdo Internacional Em
Portugal: Relatério Estatistico Do Asilo 2022, 18.

8 Resolu¢io do Conselho de Ministros n.° 29-A/2022, publicada no Didrio da Republica n.° 42/2022, 2°
Suplemento, Série I de 2022-03-01, paginas 2-3, https://dre.pt/dre/detalhe/resolucao-conselho-
ministros/29-a-2022-179802560.

? Resolugio do Conselho de Ministros n.° 29-D /2022, de 11 de marco, publicada no Diario da Republica n.°
50/2022, 1° Suplemento, Série I de 2022-03-11, paginas 2-3, https://dre.pt/dre/detalhe/resolucao-conselho-
ministros/29-d-2022-180365447.
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e (Cidadios estrangeiros de outras nacionalidades que beneficiem de um visto de
longa duragdo na Ucrania.

Importa desde ja destacar dois pontos.

O primeiro é que os cidadaos estrangeiros com residéncia permanente, residéncia temporaria
ou com visto de longa duracio na Ucrania apenas poderiam receber prote¢ao se nao fosse
possivel o regresso seguro e duradouro ao seu pais de origem.

O segundo ponto ¢ que a prote¢ao temporaria para cidadaos estrangeiros ou apatridas que
beneficiassem de uma autorizagido de residéncia temporaria ou de um visto de longa
duragio na Ucrinia era discricionaria, nos termos da Decisio de Execucio (UE) 2022/382
do Conselho de 4 de marco de 2022. Isto significa que, diferentemente de outros Estados
Membros, que apenas garantiram a prote¢ao temporaria para o publico-alvo obrigatorio
(além dos wucranianos, estrangeiros com residéncia permanente ou com proteciao
internacional na Ucrania), Portugal abriu, voluntariamente, o ambito de protec¢do para outros
estrangeiros que se encontravam temporariamente na Ucrania'’ (estrangeiros com
autorizagao de residéncia temporaria ou com visto de longa duragao).

Consideramos que essa foi uma decisdo acertada e que, por mais uma vez, Portugal mostrou-
se solidario a migrantes forcados, independemente da sua origem ou nacionalidade,
sobretudo diante das dificuldades praticas que enfrentaram os cidadaos nao-Ucranianos.

Uma dessas dificuldades foi exatamente a saida dos migrantes temporarios do territorio
ucraniano. Algumas matérias jornalisticas sobre o assunto podem ser vistas aqui e aqui. Isso
levou a que a Comissdao Africana de Direitos Humanos e dos Povos se manifestasse através
do “Comunicado de imprensa sobre a situacao dos cidadaos africanos (didspora) que residem

na Ucrania”, a que se uniram outros representantes politicos africanos, como indica esta
reportagem jornalistica. No Comunicado, a Comissao lamenta as situagdes de discriminagao

de que foram alvo cidadaos de origem africana enquanto tentavam abandonar o territério
ucraniano e requer a adogao de “medidas apropriadas, incluindo diplomaticas, para evacuar
e repatriar os seus cidaddos em condi¢oes dignas”.

Alguns dados da investigacao realizada no ambito do Policy Brief n.” 1 do Asylum Policy
Lab sobre “[o] acolhimento em Portugal de pessoas deslocadas da Ucrania” (a ser publicado

em breve) destacam outra dificuldade enfrentada pelo migrantes temporarios na Ucrania e
que foram acolhidos em Portugal: o alojamento, sobretudo o de carater domiciliario. Grande
parte do acolhimento municipal e individual (atos diretos dos cidaddos) esta voltado para
nacionais ucranianos e membros das suas familias, nio considerando — pelo menos,
diretamente — estrangeiros a residir no territério ucraniano de forma temporaria. Por
conseguinte, os migrantes de outra origem enfrentam mais obsticulos para encontrar
alojamento fora dos centros de acolhimento — que representam a solucdo inicial de
emergéncia — permanecendo nesses centros mais tempo do que os nacionais ucranianos. Isso

10 Como exemplo de estrangeiros com residéncia temporaria, pode-se citar o caso dos estudantes.
g 5
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dificulta o seu percurso de acolhimento, o seu acesso (pratico) a servicos essenciais € a sua
adaptacao inicial em Portugal.

No entanto, enquanto se verificava formas de ultrapassar os obstaculos iniciais para o
acolhimento e a integracao de cidaddaos niao Ucranianos em Portugal, a Resolucio do
Conselho de Ministros n.° 135/2022, de 28 de dezembro'' n@o considera no 4mbito de
aplicagdo da protegio temporaria em Portugal cidaddos estrangeiros de outras
nacionalidades ou apatridas que tivessem residéncia temporaria ou visto de longa
duragdo na Ucrania a data de 24 de fevereiro de 2022.

Utrge destacar que no Comunicado do Conselho de Ministros de 22 de dezembro de 2022,
mais especificamente no ponto n.° 5, lé-se que “[fJoi aprovada a resolugao que revé os
critérios especificos da concessao de protecao temporaria a pessoas deslocadas da Ucrania,
ajustando-os as atuais caracteristicas do conflito armado, particularidades dos fluxos
migratérios e necessidades das pessoas que carecem de apoio”. Para melhor compreender
em que termos esses ajustes foram pensados e em que medida migrantes que residiam
temporariamente na Ucrania ja nido careceriam de apoio em Portugal, o NOVA Asylum
Policy Lab fez um pedido de esclarecimento ao Conselho de Ministros no dia 28 de
dezembro de 2022, que ainda nao obteve resposta até a presente publicagao.

Importa, assim, tecer alguns comentarios sobre a revisio dos critérios para a concessio de
protecao temporaria em Portugal. Diante das dificuldades enfrentadas por pessoas
deslocadas nao-Ucranianas, sobretudo por migrantes em situacao temporaria na Ucrania, o
facto de o Estado portugués os ter considerado inicialmente no ambito da protecdao
temporaria representou, no contexto internacional e europeu, um sinal muito importante de
respeito e promogao do Direito Internacional dos Direitos Humanos. Por isso, um debate
publico sobre as motivagoes nas quais assentam a Resolu¢ao do Conselho de Ministros de
22 de dezembro de 2022 e que levaram a revisio dos critérios de protegdo temporaria teria
sido relevante para a sociedade portuguesa como um todo, mormente pela redugao dos
beneficiarios dessa protecio.

Nesse sentido, a questdo que se coloca é: a partir de mar¢o de 2023, ja ndo sendo possivel
aos migrantes temporarios que residiam na Ucrania requerer a prote¢do temporaria em
Portugal, quais opcoes lhes serdao aplicaveis?

Em jeito de propor uma resposta a questao acima, olhemos, inicialmente, para a Lei de Asilo
Portuguesa'”. Numa leitura conjunta dos artigos 3.° e 7.° da Lei de Asilo, a protegio
internacional em Portugal podera ser concedida aqueles que nao possam retornar ao seu

11 Resolugio do Conselho de Ministros n.° 135/2022, publicada no Diario da Republica n.® 249/2022, Sétie 1
de 2022-12-28, paginas 13 — 14, disponivel em https://dre.pt/dre/detalhe/resolucao-conselho-
ministros/135-2022-205378560

12 Tei n° 27/2008, de 30 de junho, na sua versio atual, disponivel em:
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei mostra articulado.php?nid=1584&tabela=leis
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Estado de nacionalidade (estrangeiros) ou residéncia habitual (apatridas) quando sejam
perseguidos ou gravemente ameagados devido:

e A suaatividade em favor da democracia, da libertagao social e nacional, da paz entre
os povos, da liberdade e dos direitos da pessoa humana.

e A sua raca, religido, nacionalidade, opinides politicas ou integracio em certo grupo
social.

e A sistematica violacio dos direitos humanos, quando nio aplicavel os dois primeiros
pontos.

Relativamente aos migrantes temporarios na Ucrania que foram acolhidos em Portugal,
temos um problema de fundo: a perseguicao ou a sistematica violagao de direitos humanos
nao ocortre, a partida, no Estado de origem, mas num Hstado de residéncia temporaria.

Assim, cabe-nos analisar a Lei de Estrangeiros Portuguesa', na qual encontramos os artigos
88 ¢ 89, que permitem (no seu nimero 2) a concessao de autorizacao de residéncia para quem
esteja a exercer atividade profissional em Portugal, de forma subordinada ou independente.
Ainda, no artigo 122 ha varias situagoes especificas de direitos humanos que permitem a
concessao de autorizagoes de residéncia em Portugal, tais como, a titulo de ilustragao, ter
filhos menores residentes em Portugal sobre os quais exercam efetivamente as
responsabilidades parentais e a quem assegurem o sustento e a educagao.

Contudo, sera no artigo 123 da Lei de Estrangeiros que encontraremos o regime excecional,
aplicavel em situagoes extraordinarias que nio estejam no ambito da Lei de Asilo, nem
previstas no artigo 122 da Lei de Estrangeiros. Através desse regime oficioso, é possivel a
concessio excecional de autorizacio de residéncia temporaria a estrangeiros com
fundamento em razbes humanitarias. Tal autorizacdo de residéncia nio ¢ imediata
(diferentemente da protegdo temporaria), nem ligada ao direito de asilo (juridicamente
reconhecido), mas que abre a possibilidade de permanéncia no territério nacional aos
estrangeiros que ja nao se encontrem ao abrigo da Lei de Protegao Temporaria.

De modo a concluir esta breve analise, comecemos pelo facto de que a legislagio portuguesa
prevé mecanismos que possibilitam a continuidade dos migrantes que estavam em situagao
temporaria na Ucrania permanecer no territorio portugués, mesmo fora do ambito da
protecdao temporaria. No entanto, importa destacar que a alteragao do regime de protegao
podera ser mais forte e abrangente — em termos juridicos — se estivermos a tratar de uma
protecao internacional (asilo ou protecao subsidiaria); ou mais fraca e menos abrangente —
em termos juridicos — se ocorrer nos termos de uma autorizag¢ao de residéncia por razoes
humanitarias, prevista na Lei de Estrangeiros.

Ainda, é de notar-se que esse grupo de pessoas (migrantes que se encontravam em situagao
temporaria na Ucrania) ja teve de enfrentar obstaculos a safida da Ucrania, na sua chegada e

13 Lei n° 23/2007, de 04 de julho, na sua versio atual, disponivel em:
https://www.pgdlisboa.pt/leis/lei mostra articulado.php?nid=920&tabela=leis
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no seu acolhimento em Portugal. Desta forma, terem de submeter-se a um novo
procedimento (de protecao internacional ou de imigracao) para que possam permanecer de
forma regular no territério nacional ¢ uma decisao que mereceria um debate mais alargado e
multinfvel.

Em termos de recomendagoes, urge facilitar os mecanismos de transi¢do da passagem
de protegio temporaria a outra autorizagio de residéncia (no ambito da Lei de Asilo ou
de Imigracao). Em alternativa, e apenas quando esta for a vontade manifesta dos migrantes
nao-Ucranianos, recomenda-se que o Governo portugués aja de acordo com o pedido
da Comissdo Africana de Direitos Humanos e dos Povos no sentido de tomar as
medidas adequadas para facilitar o regresso seguro dessas pessoas aos respetivos
paises de origem.

Com o pouco debate sobre esta situagao, que ficou diluido entre as festas de fim de ano,
espera-se que sejam assegurados todos os direitos e as garantias — sobretudo, as sociais — a
esses deslocados nao-Ucranianos que se encontram em territorio portugués — ainda, até
marco — ao abrigo da Lei de Protecao Temporaria.
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