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O contencioso administrativo em matéria de direito de 

asilo e de proteccao subsidiaria‘® 

Procedural administrative remedies in respect of rights 
to asylum and to subsidiary protection 
  

Carla Amado Gomes, Marco Caldeira, José Duarte Coimbra e Francisco 

Abreu Duarte 

Sumario: 1. Aproximacées ao estatuto de «refugiado» no Direito Internacional: 
1.1. A Convengao de Genebra e 0 conceito juridico internacional de refugiado; 

1.2. Principios fundamentais; 2. O procedimento de concessao e de perda do direito a 
prote¢ao internacional no ordenamento juridico portugués: 2.1. O asilo e a protegao 
subsidiaria como modalidades do direito a protecao internacional; 2.2. O procedimento de 
concessao: i) A fase de admissibilidade; ii) A fase de atribuicdo do estatuto de refugiado 

ou de prote¢ao subsidiaria; 2.3. A cessacao do estatuto; 2.4. O estatuto de protecao 
temporaria concedido ao abrigo da Lei n.° 67/2003, de 23 de agosto; 3. As agdes urgentes 
para defesa do direito de asilo e do direito de protegao subsidiaria: 3.1. Aspetos gerais; 
3.2. Jurisdicao e competéncia; 3.3. Prazos de impugnacao; 3.4. Efeitos da impugnac¢ao; 
3.5. Tramitagao; 3.6. Cumulabilidade com providéncias cautelares; 3.7. Recursos. 

Resumo: Este artigo visa descrever o procedimento administrativo de concessao 
e perda do estatuto de refugiado em Portugal, bem assim como analisar alguns 
dos problemas relativos ao acesso a justiga neste dominio. 

Palavras-chave: Refugiado; direito de asilo; contencioso do asilo 

Abstract: This article aims to describe the administrative procedure for granting and 
forfeiting refugee status in Portugal, as well as to analyze some of the problems 

related to access to justice in this area. 

Key words: Refugee; right of asylum; asylum litigation 

  

* Este artigo foi escrito para integrar um livro digital do CEJ dedicado a problematica do Direito a 

protegao internacional.
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1. Aproximagoes ao estatuto de «refugiado» no Direito Internacional 

O Direito Internacional providencia uma variedade extensa de instrumentos que 

regulam o estatuto de «refugiado» e o definem, por referéncia aos principios gerais 
do ordenamento juridico internacional, como um bem juridico digno da mais alta 
tutela'. A sua definicaéo nao se afasta, por isso mesmo, de uma concretizacdo dos 

valores da dignidade da pessoa humana, tal como consagrada na Carta das Nagdes 

Unidas e no Pacto dos Direitos Civis e Politicos, assentando em instrumentos ope- 
rativos gerais e regionais a estes subordinados, com especial enfoque na Conven- 

cao Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 (‘Convengao de Genebra’)’, 

posteriormente aditada pelo Protocolo de 1967 (‘Protocolo de Nova Iorque’)’. 

1.1. A Convencao de Genebra e 0 conceito juridico internacional de refugiado 

Uma primeira aproximagéo a definicao do conceito de refugiado é apreensivel a 

partir da Convencgao de Genebra, nos termos da qual se elencam os requisitos cu- 
mulativos para que a qualquer pessoa possa ser conferida protegao sob aquele con- 
vénio internacional. 

A ConvencAo procura tutelar essencialmente duas realidades: (i) por um lado, ga- 

rante e mantém 0 estatuto de refugiado a todos aqueles que o viram concedido em 
fungao dos diferentes instrumentos juridicos internacionais existentes até a data 
de 1951, atribuindo-lhes a continuidade do seu estatuto; (ii) por outro lado, inova 

na criacdo de uma definicao precisa do que se deve ter como 0 conceito de refu- 
giado, estabelecendo os critérios definidores dessa condigao. 

  

' Sem pretensdes de exaustividade, podem indicar-se como dados normativos relevantes: (i) num 

plano global, a Declaragéo Universal dos Direitos do Homem (artigo 14.°) ou a Conveng4o sobre 

os Direitos da Crianga (artigo 22.°); (ii) num plano regional, a Convencéo Europeia dos Direitos do 

Homenm (artigos 2.°, 3.° e 5.°); a Convengaéo Americana dos Direitos Humanos (artigo 22.°); a De- 

claracgao de Cartagena sobre os Refugiados quanto a certos paises da América Central; as duas Con- 

vengoes africanas, na Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos (artigo 12.°); a Convengao 

da Unido Africana sobre a Protegdo e Assisténcia a Pessoas Internamente Deslocadas; ou ainda a 

Carta Arabe dos Direitos Humanos (artigo 28.°). 

2 A Convencao de Genebra entrou em vigor na ordem juridica portuguesa a 22 de marco de 1960, 

depois ter sido aprovada, para adesdo, através do Decreto-Lei n.° 43 201, de 1 de outubro de 1960, 

posteriormente alterado pelo Decreto-Lei n.° 281/76, de 17 de abril. 

3 O Protocolo de Nova Iorque entrou em vigor na ordem juridica portuguesa a 13 de julho de 1976, 

depois de ter sido aprovado, para adesao, através do Decreto-Lei n.° 207/75, de 17 de abril.
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Com efeito, nos termos da Conveng¢ao, a obtengao do estatuto de refugiado depende 
do preenchimento de um duplo requisito: (i) exige-se, em primeiro lugar, que se 

trate de um sujeito que, cumulativamente, (i./) seja alvo de perseguicao, ou exista 
um temor fundado para tal, em razdo da raga, religiao, nacionalidade, grupo social 
ou opinides politicas, desde que (i.2) se encontre fora do pais de sua nacionalidade 
e€ a quem (i.3) em virtude do temor incutido por essa mesma perseguicdo, no seja 
possivel ou nao seja exigivel a obtencao de protegao pelo proprio pais de origem 
(requisito positivo)*; (ii) em segundo lugar, que nao se enquadre em nenhuma das 

causas de exclusao e atribuigao deste estatuto, como sejam a pratica de: atos de ter- 
rorismo; crimes de guerra; ou crimes sérios de outra indole (requisito negativo)°. 

Esta definicao visa objetivar os requisitos necessarios a atribuicdo deste estatuto 

sem nunca, contudo, se sobrepor a vontade estatal que venha a ser eventualmente 

estabelecida através dos ordenamentos juridicos nacionais, numa légica de coope- 

racgao internacional, em matéria da concessao do direito ao asilo. Com efeito, é 

importante assinalar que, ao tragar uma definig&o do que deva ser 0 conceito de 
refugiado, a Convengado de Genebra nao propée verdadeiramente uma nogao pro- 
cedimental de atribuicdo desse estatuto, remetendo antes para cada Estado a defini- 

¢ao do que devam constituir os procedimentos de atribuigao do estatuto de refugiado. 
A definigao dessa procedimentalizacao encontrar-se-A, portanto, balizada pelo respeito 
a essa Convenc¢ao e aos restantes instrumentos juridicos, mas integra uma margem 

de conformagao estatal na escolha dos seus precisos tramites e requisitos. 

«Refugiado» sera, pois, aquele que, preenchendo os requisitos acima sumariados, 
nao se encontre sob nenhuma das raz6es de exclusdo previstas na propria Convencao. 

Importa por isso densificar, com apoio na pratica internacional sobre a matéria, cada 
um daqueles critérios. 

(i) “seja alvo de persegui¢do, ou exista um temor fundado para tal, em razdo da raca, 

religiao, nacionalidade, grupo social ou opiniées politicas” 

O primeiro dos critérios elencados na Convengao diz respeito 4 necessidade de 
existir uma persegui¢ao efetiva em funcdo de determinados fatores. Pode de ime- 

diato questionar-se sobre se esse elenco de fatores se deve considerar taxativo ou 
meramente exemplificativo. Pense-se, v.g., em alguém que se encontre sob perse- 
guigao em razdo da sua orientagao sexual e que tenha escapado da opressio per- 

  

* Cfr. o n.° 2 da alinea A. do artigo 1.° da Convengao. 

° Cfr. a alinea F. do artigo 1.° da Convencao.
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petrada no seu pais: tera ou nao direito a atribui¢gdo do estatuto de refugiado? As- 

sinale-se que, ao estabelecer como fator de persegui¢ao “o grupo social”, a 
Convencao parece abrir uma frente de alargamento das bases para que 0 estatuto 

seja concedido a determinados grupos sociais que nao se identifiquem exclusivamente 
na base de critérios raciais, politicos ou religiosos. 

Isso mesmo foi reconhecido através da Recomendacao n.° 9 do Alto Comissariado 

para os Refugiados, de 23 de outubro de 2012°, em cujos termos se estabeleceu 
que um grupo de pessoas que comungue das mesmas caracteristicas e que sejam 

percecionadas pela sociedade como pertencendo a um determinado e distinto grupo 
social, devera ser alvo do estatuto de refugiado. De facto, parece poder afirmar-se 
que essa caracteristica deve ser ‘fundamental para identificar, consciencializar ou 

exercer o direito humano dessa pessoa”’. Os dois critérios - «caracteristica distin- 

tiva» e «percecao social» da sua insergdo no grupo - proporcionam uma evidente 
flexibilizacao deste critério, viabilizando abranger uma série de elementos que se 

nao vislumbravam, pelo menos de forma imediata, como ai enquadraveis. 

Daqui se retira que, ainda que sejam efetivamente fatores — grounds — de aplicacao 

taxativa, a interpretacao que deles tem sido feita aponta no sentido da abertura e do 
alargamento dindmico daqueles cinco conceitos a novas realidades emergentes’. 

(ii) “que se encontre fora do pais de sua nacionalidade”’ 

Um segundo critério exigivel traduz-se em que o sujeito se encontre fora do seu pais 

de nacionalidade ou, no caso de apatridia, fora do pais da sua habitual residéncia. Es- 

tabelece-se aqui uma decisiva distingao entre dois tipos de pessoas deslocalizadas do 

seu lugar de habitual residéncia: (i) por um lado, aqueles que fogem do pais de origem 
e procuram asilo no estrangeiro; (ii) por outro lado, aqueles que, dentro mesmo pais, 

sao obrigados a deslocar-se para outras regides em virtude de perseguic6es, catastro- 

fes ou da guerra. Quanto a estes Ultimos, parece nao se lhes poder aplicar o estatuto 

  

6 UNHCR, Guidelines on International Protection n.° 9, de 23 de outubro de 2012, §44, disponivel 

em: http://www.unhcr.org/509136ca9.pdf 

7 Confirmando precisamente esta ideia, cfr. a conclusao terceira da Declaragéo de Cartagena, em 

cujos termos se assevera que: “Deste modo, a definicdo ou o conceito de refugiado recomendavel 

para sua utilizagdo na regiado é o que, além de conter os elementos da Convengao de 1951 e do 

Protocolo de 1967, considere também como refugiados as pessoas que tenham fugido dos seus 

paises porque a sua vida, seguranga ou liberdade tenham sido ameagadas pela violéncia generali- 
zada, a agressdo estrangeira, os conflitos internos, a violagao maci¢a dos direitos humanos ou ou- 

tras circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica”.
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de refugiado, dado que se encontram sempre no seu proprio pais, ainda que forcada- 
mente afastados da sua regiao de origem. Fala-se, a este propdsito, de pessoas inter- 

namente deslocadas (Jnternally Displaced Persons {IDP}), isto é, de individuos que, 

nao obstante nao se enquadrarem no critério geografico da Convencgao, merecem 

ainda assim a tutela do Direito Internacional, beneficiando de um estatuto especial. 

E em razio desta preocupacio que sobretudo os instrumentos regionais tém vindo 

a colmatar a lacuna que a Convengao de 1951 parece deixar em aberto — vejam-se, 

v.g., a Convencéo de Kampala®, a Convencao da Uniao Africana sobre a Protecdo 

e Assisténcia a Pessoas Deslocadas Internamente em Africa, e a Declaragaio de Car- 

tagena’. Ainda assim, e independentemente dos esforgos desenvolvidos no sentido 
da equiparacao pelas convencoes regionais e pelo trabalho do Alto Comissariado 

para os Refugiados, mantém-se a distincdo e a inaplicabilidade do conceito de re- 
fugiados aqueles que nao se encontrem efetivamente fora do seu pais de origem!®. 

(iii) “em virtude do temor incutido por essa mesma persegui¢ao, nao lhe seja possivel 
ou nao seja da sua vontade a obten¢do de protegdao pelo proprio pais de origem”’ 

Um derradeiro critério prende-se com a inexisténcia de prote¢4o interna, pelo pais 

de origem, da pessoa em questao, ou a falta de vontade do proprio em pedir essa 
ajuda. Com efeito, nao basta que exista uma objetiva situagao de temor ou de per- 
seguigdo efetiva para que o estatuto de refugiado seja concedido; é necessario, 
ainda, que o Direito Internacional atue perante a inacdo do Estado de origem ou 
em face da falta de vontade do sujeito, em virtude desse temor, de ao Estado re- 

correr. Donde, constitui critério de qualificagao do “refugiado” a impossibilidade 
de ajuda por parte do Estado da nacionalidade (ou residéncia habitual) ou a falta 
de vontade do sujeito em a pedir. 
  

8 A Convengao de Kampala estabelece uma série de obrigagdes aos Estados partes na prevengao e reducdo 
das atividades que possam levar a deslocalizagao de grandes massas populacionais, em virtude de catas- 

trofes naturais ou da guerra, por forma a prevenir a violacao de direitos humanos que normalmente dai 

decorrem. Uma traducdo em lingua portuguesa esta disponivel em: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/ 
Documentos/portugues/BD_Legal/Instrumentos_Internacionais/convencao_de_kampala.pdf?view=1 

° Uma tradugao em lingua portuguesa da Declaracao de Cartagena esta disponivel em: http://www. 

acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/BD_Legal/Instrumentos_Internacionais/Declaracao_ 

de_Cartagena.pdf?view=1 

'° Sobre esta distin¢ao, importa considerar os trabalhos do Alto Comissariado para os Refugiados, condensados 
no Handbook for the Protection of Internally Displaced Persons, disponivel em http://www.unhcr.org/ 

4c2355229.pdf, assim como os estudos das proprias Nagées Unidas, vertidos nos seus Guiding Principles 

on Internal Displacement, disponiveis em http://www.ohchr.org/EN/Issues/IDPersons/Pages/Standards.aspx



48 

RFDUL/LLR, LVIX (2018.1), 43-91 

Compreende-se bem o estabelecimento deste derradeiro critério, tendo em conta 

a subsidiariedade do Direito Internacional face ao dever primacialmente soberano, 
que ainda e sempre se mantém!’, de protecdo, em primeira linha, do Estado ao seu 

povo. Na verdade, o estatuto do refugiado, naturalmente atribuido por um Estado 

estrangeiro sem 0 consentimento do Estado de origem, sé fara sentido se este ul- 
timo se mostrar inapto a proteger a sua populacao ou se, por outra razao, o proprio 

individuo se manifestar contrario a esta protecdo, desde que decorrente de um 
temor objectivamente fundado de perseguic¢ao. 

Imp6e-se, por isso, uma distin¢ao clara entre dois cenarios: (i) por um lado, os 
casos em que existe uma impossibilidade de protecao por parte do Estado de ori- 
gem, que se vé sem meios para agir perante as violagdes de direitos humanos a 
decorrer no seu territ6rio; (ii) por outro lado, aquelas situag¢des em que se verifica 

uma falta de vontade do prdéprio sujeito em retornar ao seu Estado de origem e 
obter deste protegao. No primeiro cenario verifica-se uma situacao de tal forma 

calamitosa que é o proprio Estado a reconhecer-se inapto a protecdo do seu povo, 
forcando a saida ou a impossibilidade de entrada do individuo requerente de asilo. 

Trata-se de casos tipicos de guerra ou de conflito armado interno, muitas vezes 
ocorridos no periodo em que 0 asilado se encontrava fora do seu pais, e que agora 
o impedem de retornar a ele. Fala-se, assim, nestes casos de refugiados sur place. 

Cenario distinto ocorre nas hipoteses em que a falta de vontade de retornar ao seu pais 

surge em virtude do temor de perseguicao, nado implicando, por isso, verdadeira im- 
possibilidade de prestac4o de ajuda pelo Estado de origem, mas antes contemplando 
situacg6es tipicas de reluténcia ou medo de retornar em virtude de potenciais retaliagdes 

politicas ou de outra indole. Pense-se, v.g., no caso de um individuo que, tendo aban- 

donado o pais por razGes de alegada oposi¢ao e instigacao contra o governo, e tendo 

esse clima de antagonismo politico manifestamente decrescido, se encontra ainda fun- 
dadamente com temor de vir a ser alvo de perseguic4o no seu Estado de origem. 

1.2. Principios fundamentais 

Esclarecidos os critérios definidores do conceito de refugiado insitos na Convencao 

de Genebra, importa analisar os principios que regem a matéria e que obrigam os 
  

'! O tépico tem sido profusamente discutido no panorama do Direito e das Relagées Internacionais, 
sobretudo sob a perspetiva dos limites a esse dever de protegao e das possibilidades de atuacao da 

comunidade internacional quando tal dever é manifestamente incumprido. A teoria, hoje afamada, 
da Responsabilidade de Proteger (Responsibility to protect ou R2P) vem justamente questionar a 

existéncia de um genérico dever da comunidade internacional de prevenir, intervir e restaurar graves 
violagGes de direitos humanos perpetrados pelo proprio Estado ou com a sua manifesta conivéncia.
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Estados a determinadas linhas de orientagao legislativa nacional, por respeito aquele 
instrumento internacional. Sao eles: (i) o principio da nao repulsao; (ii) o principio 
do efeito suspensivo dos recursos; e (iii) 0 principio da proibig4o de discriminacao. 

i) Principio da nao repulsao 

De acordo com o n.° 1 do artigo 33.° da Convenga4o de Genebra, todo o Estado 
esta obrigado ao respeito pelo principio da nao repulsdo, ou seja, encontra-se ads- 

trito ao nao repatriamento do individuo em causa de volta ao local onde tenha sido 
alvo da perseguicao inicial. De resto, esta obrigagao fica bem patente noutros dis- 

positivos insitos em instrumentos de Direito Internacional de cariz regional, como 
sejam 0 artigo 3.° da Convencao sobre a Proibigaéo da Tortura, ou o n.° 8 do artigo 
22.° da Convencao Americana sobre os Direitos Humanos, tendo sido reconhecida 
como verdadeira norma de Direito costumeiro pelo Alto Comissariado para os 
Refugiados'*, reconhecimento, de resto, assumido pela jurisprudéncia dos Tribu- 
nais Administrativos portugueses’?. 

Com efeito, neste principio reside uma das pedras basilares'* da protegao interna- 
cional do refugiado, sendo que nele se vislumbra a protecao transnacional atendendo 

a dignidade da prépria pessoa. O principio da nao repulsao dita que alguém que, 
perseguido no seu pais de origem, e a quem o proprio Estado se revelou incapaz de 
proporcionar a devida protecao, nao pode em caso algum ser forcado a regressar ao 
contexto do qual tentou, muitas vezes desesperadamente, escapar. E precisamente 
neste sentido que tem sido interpretado o principio na jurisprudéncia internacional, 

desde aproximadamente a década de ‘1990, como se extrai da leitura de diversos 

  

'? Cfr. UN High Commissioner for Refugees (UNHCR), The Principle of Non-Refoulement as a Norm 
of Customary International Law. Response to the Questions Posed to UNHCR by the Federal Con- 

stitutional Court of the Federal Republic of Germany in Cases 2 BvR 1938/93, 2 BVR 1953/93, 2 BvR 

1954/93, 31 de janeiro de 1994, disponivel em: http://www.refworld.org/docid/437b6db64.html 

'S Cfr., de modo especial, o Acérdaéo do TCA Sul de 12 de fevereiro de 2015 (Proc. n.° 11750/14), 
em cujos termos, algo imprecisos no que tange a assimilag¢4o entre direito consuetudinario interna- 

cional e ius cogens, se concluiu que “o principio do «non-refoulement» apresenta-se como argu- 

mento e norma imperativa do direito internacional, sendo hoje entendido como uma forma de 

prote¢dao dos direitos humanos para um tipo especifico de pessoa, o refugiado, desde logo pela proi- 

bigdo de expulsar ou repelir o estrangeiro para um lugar onde a sua vida ou liberdade estejam 

ameacadas. E hoje verdadeiro direito consuetudindrio internacional, ius cogens””’. 

'4 A expressdo — utilizada no inglés cornerstone — pertence ao Alto Comissariado para os Refugiados 

— cfr. a Advisory Opinion on the Extraterritorial Application of Non-Refoulement Obligations under 

the 195] Convention relating to the Status of Refugees and its 1967 Protocol, de 26 de janeiro de 2007 

e disponivel em: http://www.unhcr.org/4d9486929.pdf  
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Acordaos proferidos pelo Tribunal Europeu dos Direitos do Homem!». Assim, este 
Tribunal tem retirado do artigo 3.° da Convenc¢ao Europeia dos Direitos do Homem 

—dedicado a proibigao da tortura ou tratamento e penas degradantes — uma obrigagao 
implicita de nao repulsdo daqueles que procurem refigio face a tais atrocidades'®. 

Entendimento semelhante quanto a afirmagao do principio da nao repulsao resulta, por 

sua vez, do ordenamento juridico da Uniao Europeia. Basta atentar no artigo 78.° do 
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, ou nos artigos 18.° e 19.° da Carta 
dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, para rapidamente se concluir pela acei- 
tagéo da conce¢ao de nao repulsao patente na Convencao de Genebra, também parti- 

lhada, de resto, pela jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a da Uniao Europeia — veja-se, 
v.g., 0 caso Meki Elgafaji e Noor Elgafaji contra Staatssecretaris van Justitie\""*. 

  

'5 Vejam-se os casos do TEDH, Soering contra Reino Unido, Processo n.° 14038/88, de 7 de julho 
de 1989; e Cruz Varas contra Suécia, Processo n.° 15567/89, de 20 de marco de 1991. 

'6 Um exemplo desta orientagao encontra-se no caso M.S.S. contra Bélgica e Grécia (Processo n.° 

30696/09, de 21 de janeiro de 2011), nos termos do qual um cidadao de origem afega, que fugira de 
Kabul e entrara na Unido Europeia pela Grécia, viria a pedir asilo na Bélgica, onde a protecao lhe 
seria recusada, e na sequéncia se viu enviado de volta ao Estado de entrada. O Tribunal haveria de 
decidir que tal atuagao viola o artigo 3.° da Conveng4o condenando, de uma banda, o Estado belga 
pela devolugao do individuo ao Estado grego - o qual manifestamente nao reuniria as condigdes 
minimas exigidas para lhe conceder asilo; e, de outra banda, condenando o proprio Estado grego pela 

auséncia dessas mesmas condic¢oes. 

'7 Caso C-465/07, de 17 de fevereiro de 2009, do qual constam as impressivas afirmagoes de que “a 
existéncia de uma ameacga grave e individual contra a vida ou a integridade fisica do requerente da 
prote¢ao subsididria nao esta subordinada a condi¢dao de este fazer prova de que é visado especi- 

ficamente em razao de elementos proprios da sua situagdao pessoal”, ou de que “a existéncia de tal 

ameaga pode excecionalmente ser dada como provada quando o grau de violéncia indiscriminada 

que caracteriza o conflito armado em curso, apreciado pelas autoridades nacionais competentes 

que devam pronunciar-se sobre um pedido de protegdo subsidiaria ou pelos 6rgdos jurisdicionais 

de um Estado-Membro chamados a apreciar uma decisao de indeferimento de tal pedido, seja de 

um nivel tao elevado que existem motivos significativos para acreditar que um civil expulso para o 

pais em causa ou, eventualmente, para a regido em causa, poderia correr, pelo simples facto de se 

encontrar no territorio destes, um risco real de sofrer tal ameaca”. 

'8 Registe-se, em qualquer caso, a existéncia de casos — recentes — em que o mesmo TJUE decidiu 
pela nao extensao da aplicacéo do mesmissimo principio em situagdes significativamente andlogas as 

tipicamente enquadraveis nas hipoteses de nao repulsdo. Veja-se, de forma especial, o caso Mohamed 

M’Bodj contra o Estado Belga (C-542/13, de 18 de dezembro de 2014), onde se obtemperou que 
“os artigos 28.° e 29.° da Diretiva 2004/83, lidos em conjuga¢dao com os seus artigos 2.°, alinea e), 
3.° 15.°e 18.°, devem ser interpretados no sentido de que um Estado-Membro nao esta obrigado a 

conceder a prote¢do social e os cuidados de saude que esses artigos preveem a um nacional de pais 

terceiro autorizado a residir no territério desse Estado-Membro, ao abrigo de uma legislagao na- 

cional como a que esta em causa no processo principal, que prevé autorizar a residéncia, no referido 

Estado-Membro, do estrangeiro que padega de uma doenga que implique um risco real para a sua
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ii) Principio do efeito suspensivo dos recursos 

Do Direito Internacional retira-se um segundo principio fundamental em matéria 

de tutela do direito de asilo. Trata-se da exigéncia de atribuig4o de efeito suspen- 
sivo aos recursos apresentados para defesa deste direito, de modo a que se possa 
tutelar a situagao do individuo que pretenda sindicar uma decisao de repatriamento 
e que necessite de fazer suspender os efeitos desta enquanto aguarda decisao final. 

Apesar da inexisténcia de qualquer enunciado do qual se retire 0 referido principio 

do efeito suspensivo dos recursos, 0 mesmo tem recebido acolhimento em diversos 
Acérdaos, nomeadamente do TJUE: paradigmatico, a este respeito, é o recente 
caso Abdoulaye Amadou Tall c. Centre public d’action sociale de Huy'’, em cujos 

vida ou para a sua integridade fisica ou um risco real de tratamento desumano ou degradante, 

quando nao existe nenhum tratamento adequado no pais de origem desse estrangeiro ou no pais 

terceiro em que residia anteriormente, sem que esteja em causa uma privacdo de cuidados infligida 
intencionalmente ao referido estrangeiro nesse pais”. Parece poder retirar-se desta premissa que, se- 
gundo o TJUE, nao havendo uma ameaca real e atual de perseguicao, nao existira lugar a protecAo. 

'? Caso C-239/14, de 17 de dezembro de 2015. Aqui, um cidadao senegalés de nome Abdoulaye 
Amadou Tall apresentou um primeiro pedido de asilo, em novembro de 2013, que viria a ser negado 

por decisdo do Conseil du contentieux des étrangers, ao que se seguiria recurso dessa decisao, igual- 
mente negado. Nao conformado com a decisio, e existindo na sua opiniao novos fundamentos 

que possibilitariam um segundo pedido de asilo, A. Tall viria a submeter esse segundo pedido, o 
qual se depararia com fim idéntico ao primeiro - desta feita por nio se comprovarem na opiniao do 
Commissariat général aux réfugiés et aux apatrides factos novos que o justificassem. 
Paralelamente, A. Tall ver-lhe-ia retirados os beneficios de assisténcia social e seria confrontado 

com a emissdo de uma ordem para abandonar 0 territdorio, decisdes das quais igualmente recorreu. 
O Tribunal haveria de julgar admissivel e procedente esse recurso, na parte respeitante ao periodo 

compreendido entre 10 de janeiro de 2014 e 17 de fevereiro de 2014 na medida em que, nos termos 

das disposi¢Ges nacionais pertinentes, a deciséo que retirava a assisténcia social em causa no pro- 

cesso principal s6 poderia produzir efeitos a partir da data em que expiraria 0 prazo de partida vo- 

luntaria que acompanhava a ordem para abandonar 0 territério, ou seja, a 18 de fevereiro de 2014. 
O problema colocado era, pois, o de saber se este recurso teria ou néo um efeito suspensivo quanto 

a decisdo que obrigava A. Tall a sair voluntariamente do pais, ou seja, se a decisdo judicial de repa- 

triamento devia ou nado suspender-se até decisdo acerca do recurso. Estavam em causa, portanto, 

duas normas da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia — contidas respetivamente nos 

artigos 19.° e 47.° -, cujo objeto incide na protecao dos direitos fundamentais em caso de afasta- 
mento, expulsdo ou extradi¢gao e o direito a uma tutela jurisdicional efetiva. No acérdao em apreco, 
o Tribunal comega por reafirmar a existéncia dos principios supra citados, observando que “/p/or 

conseguinte, as caracteristicas do recurso previsto no artigo 39.° da referida diretiva devem ser de- 

terminadas em conformidade com o artigo 47.°da Carta que constitui uma reafirmagdo do principio 

da protegdao jurisdicional efetiva e nos termos do qual qualquer pessoa cujos direitos e liberdades 

garantidos pelo direito da Unido tenham sido violados tem direito a um recurso efetivo perante um 
tribunal no respeito das condi¢ées previstas no referido artigo”, acrescentando ainda que “decorre 
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termos se viria a concluir que “um recurso deve necessariamente revestir um efeito 
suspensivo quando é exercido contra uma decisdao de regresso cuja execucao é sus- 
cetivel de expor o nacional em causa de pais terceiro a um risco sério de ser sub- 
metido a uma pena de morte, a tortura ou a outras penas ou tratamentos desumanos 

ou degradantes, assegurando assim relativamente a esse nacional de pais terceiro 

o respeito das exigéncias dos artigos 19.°, n.° 2, e 47.°da Carta” (§58). 

Assinale-se, de resto, que o Tribunal de Justica ja chegara a concluséo semelhante 

no caso Centre public d’action sociale d’Ottignies-Louvain-la-Neuve contra Moussa 
Abdida”. Estas duas decis6es confirmam que, no espago da Unido Europeia, é reco- 
nhecida, a titulo de principio, a atribuicao de efeito suspensivo aos recursos interpos- 
tos de decisGes que visem 0 repatriamento ou a expulsdo de individuos terceiros do 

territorio nacional, reconhecimento esse ja refletido nas versGes mais recentes das 
Diretivas sobre a matéria, embora de forma indireta e meramente parcial?'. 

da jurisprudéncia do Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, que deve ser tomada em consideragao, 

em aplicagao do artigo 52.°, n.° 3, da Carta, para interpretar o artigo 19.°, n.° 2, desta, que, quando 

um Estado decide reenviar um estrangeiro para um pais onde existem motivos sérios para crer que 
ficara exposto a um risco real de tratamentos contrarios ao artigo 3.°da CEDH, a efetividade do 
recurso interposto, prevista no artigo 13.°da CEDH, requer que esse estrangeiro disponha de um recurso 
suspensivo de pleno direito contra a execuc¢ado da medida que permite o seu reenvio” (§§51 e 54). 

20 Caso C-562/13, de 18 de dezembro de 2014, que se debrucou sobre a questao de saber se os 
Estados estariam obrigados a prestac¢ao de cuidados de assisténcia médica, no caso de doenga grave 

ou emergéncia médica, quando estivesse em causa 0 recurso de uma decisao judicial que declarava 
o repatriamento do terceiro em questao. Asseverou 0 Tribunal que “os Estados-Membros estado 
obrigados a oferecer a um nacional de um pais terceiro, que padece de uma doenga grave e que 

interpos recurso de uma decisdo de regresso cuja execucao é suscetivel de o expor a um risco sério 

de deterioracao grave e irreversivel do seu estado de saude, as garantias enquanto se aguarda o 

regresso instituidas no artigo 14.° da Diretiva 2008/115” e que “fe]m particular, numa situagado 

como a do processo principal, o Estado-Membro em causa esta obrigado, em aplicagao do artigo 

14.°, n.° 1, alinea b), da referida diretiva, a cobrir, na medida do possivel, as necessidades basicas 

de um nacional de pais terceiro que padece de uma doenga grave quando este nado dispuser de meios 

para, ele proprio, prover as suas necessidades”’ (§59). 

2! Cfr., de modo especial, 0 considerando (30) da Diretiva 2013/32/UE do Parlamento Europeu e do 
Conselho, de 26 de junho de 2013, relativa a procedimentos comuns de concess4o e retirada do 

estatuto de protec4o internacional (reformulac4o) — em cujos termos se estabelece que “as necessidades 

de garantias processuais especiais que possam impedir a aplicagado de procedimentos acelerados 

ou de fronteira deverdo igualmente implicar que o requerente beneficie de garantias adicionais 
caso o seu recurso nao tenha efeito suspensivo automdatico, para que tal recurso seja eficaz nas 
circunstdncias particulares do caso” —, assim como, particularmente, o n.° 5 do artigo 46.° dessa 

mesma Diretiva, nos termos da qual se exige que os Estados-Membros devam “autorizar os requerentes 

a permanecer no territorio até ao termo do prazo em que podem exercer o seu direito a um recurso 

efetivo ou, quando este direito tenha sido exercido dentro do prazo, enquanto aguardam o resultado 

do recurso”.
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iii) Principio da n4o discriminacaéo 

Um derradeiro principio a considerar nesta 4mbito € o da proibicao da discrimi- 
nagao dos refugiados em razao da sua raga, religiado ou pais de origem. Esta proi- 
bicao traduz desde logo o respeito pelo mais genérico principio da igualdade, 
inscrito em quase todos os documentos internacionais de protegao dos Direitos 
Humanos, que visa 0 tratamento igualitario entre todos os cidadaos perante a lei 
internacional, sem que se tenham em conta raz6es atinentes ao proprio sujeito, 

como sejam as de matéria religiosa ou politica, ou as respeitantes a etnia e raca. 

E a propria Convenciio de Genebra a proclamar, no seu artigo 3.°, que “os Estados 
contraentes aplicam a Convencdao sem discriminagao quanto a raga, religido ou 

pais de origem’”’, visando evitar um potencial tratamento diferenciado de alguns 
individuos de Estados terceiros com os quais o Estado recetor mantivesse relacdes 

diplomaticas conturbadas, ou tentando prevenir a promogao de regimes diferen- 
ciados em fungao, por exemplo, da etnia ou raca de determinados grupos. E ver- 

dade que o ordenamento juridico internacional, seja através de documentos de 

pendor universalista como o Pacto dos Direitos Civis e Politicos ou a Declaragao 
Universal dos Direitos do Homem, seja através de documentos de pendor mais 
restrito como a Declaracao Europeia dos Direitos do Homem ou a Carta dos Di- 

reitos Fundamentais da Unido Europeia, tutela intensamente as situagdes de dis- 

criminagao e tratamento inigualitario; em matéria de direito de asilo, esta garantia 
assume, no entanto, um estatuto reforcado. 

  

Esta disposigéo convive, no entanto e algo surpreendentemente, com a excecado contida no subse- 
quente n.° 6, a partir da qual se habilita os érgaos jurisdicionais nacionais a “decidir se o requerente 
pode ou nao permanecer no territério do Estado-Membro, quer a pedido do proprio requerente, 

quer oficiosamente, se essa decisdo tiver por efeito extinguir o direito de o requerente permanecer 

no Estado-Membro e se, em tais casos, o direito de permanecer no Estado-Membro a aguardar o 

resultado do recurso ndo estiver previsto na legislagado nacional”. 

Cfr. ainda o n.° 3 do artigo 15.° da Diretiva 2013/33/UE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 

26 de junho de 2013, que traga normas em matéria de acolhimento dos requerentes de protegao in- 
ternacional — no qual, a respeito do acesso ao mercado de trabalho por parte dos requerentes de pro- 

tegdo internacional, estabelece que “nos casos em que o recurso de uma decisdo negativa, proferida 

num procedimento regular, tenha efeito suspensivo, 0 acesso ao mercado de trabalho nao é retirado 

durante o procedimento de recurso enquanto nao tiver sido notificado o seu requerimento ”’. 

Sobre 0 panorama atual do Direito da Uniaéo Europeia em matéria de direito ao asilo cfr., v.g., DIANA- 
URANIA GALETTA, “Il diritto di asilo in Italia e nell’Unione Europea oggi: fra impegno a sviluppare 

una politica comune europea, tendenza all’esternalizzazione e politiche nazionli di gestione della 

c.d. emergenza immigrazione”, Rivista Italiana di Diritto Publlico Comunitario, 20, n.° 6 (2010), 
pp. 1149-1470; e, antes das Diretivas de 2013, Joss NORONHA RODRIGUES, “Politica de asilo e de 

direito de asilo na Unido Europeia”, Scientia Ivridica, n.° 321, 2010, pp. 7-32.



54 

RFDUL/LLR, LVIX (2018.1), 43-91 

Com efeito, da conjugagao daquele artigo 3.° da Convencao de Genebra com o 
artigo 26.° do Pacto dos Direitos Civis e Politicos — disposi¢do ja tida como con- 
figuradora de uma “critical source of rights to refugees’*, na medida em que esse 
Pacto apela recorrentemente a “todas as pessoas”, independentemente da sua 
cidadania, o que fundamenta desde logo a proteg&o de todos aqueles que sejam 
recebidos ainda que nao disponham da nacionalidade do Estado recetor —, é possivel 
retirar verdadeiras garantias para os requerentes de pedido de asilo, assim como 
simétricas obrigacées e deveres de protegado a cargo dos Estados recetores. O caso 
atinge contornos mais complexos quando, perante dois individuos colocados em 
situagdes semelhantes, a um seja atribuido o estatuto de refugiado (por se integrar 
nos critérios descritos acima), e a outro a mera protec4o complementar existente, 
colocando-se a divida sobre se, perante aquele artigo 26.° do Pacto, havera margem 
para um tratamento diferenciado de um e de outro, e se o beneficio daquele que 
detém o estatuto de refugiado nao representa, justamente sob 0 eixo do principio 
da nao discriminagao, uma violacao do Direito Internacional’. 

Independentemente da resposta que se dé a esta questo, é indiscutivel que o tra- 
tamento desigual entre pessoas terceiras e nacionais, ou entre pessoas terceiras 
entre si, baseado em critérios raciais, religiosos ou geograficos (de acordo com a 

Convencao), ou baseado em qualquer um dos outros grounds previstos no Pacto, 
sera naturalmente considerado viola¢4o do Direito Internacional passivel de ar- 

gui¢do nos tribunais nacionais e internacionais competentes — ilustrativo, a este 
respeito, € 0 caso Vjatseslav Borzov v. Estonia, decidido pelo Comité das Nagdes 
Unidas para os Direitos Humanos”. 

  

» Cfr. JAMES C. HATHAWAY, The Rights of Refugees under International Law, Cambridge: Cambridge 
University Press, 2005, p. 121. 

*’ Para a circunstanciada andlise deste especifico problema, cfr. JASON Possoy «Treating Like Alike: 
The Principle of Non-Discrimination as a Tool to Mandate the Equal Treatment of Refugees and 
Beneficiaries of Complementary Protection», Melbourne University Law Review, vol. 34, 2010, pp. 

181 ess. 

4 Vjatseslav Borzov v. Estonia, CCPR/C/81/D/1136/2002, UN Human Rights Committee (HRC), 

de 25 de agosto de 2004 e disponivel em: http://www.refworld.org/docid/4162a5a40.html, no qual 

se discutiu a admissibilidade da restrigdo proposta pela lei da Esténia em limitar 0 acesso a cidadania 
e ao estatuto de refugiado a todos aqueles que, tendo servido nas forcas armadas de outro Estado e 

tendo potencialmente constituido um perigo para a seguranga nacional da Estonia, se candidatam 
agora sua a cidadania, discussao inserida no contexto dos limites do artigo 26.° do Pacto e da sua 
potencial aplicac4o a casos em que a seguranga nacional de um Estado poderia permitir uma derro- 

gacdo a genérica proibigao de discriminacao insita naquele artigo. 

Na opiniao do Comité, “/w/hile the Committee recognizes that the Covenant explicitly permits, in cer- 

tain circumstances, considerations of national security to be invoked as a justification for certain ac- 

tions on the part of a State party, the Committee emphasizes that invocation of national security on
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2. O procedimento de concessao e de perda do direito 4 protecao 

internacional no ordenamento juridico portugués 

Depois de garantir 0 “direito de asilo aos estrangeiros e aos apatridas perseguidos 
ou gravemente ameacados de perseguicgdo, em consequéncia da sua atividade em 

favor da democracia, da libertagao social e nacional, da paz entre os povos, da liber- 

dade e dos direitos da pessoa humana” (cfr. 0 n.° 8 do artigo 33.°Y°, a Constituigao da 

Republica Portuguesa estabelece, nos termos do n.° 9 do artigo 33.°, que é “a lei [que] 

define o estatuto do refugiado politico””*. O atual regime da concessao e perda do 

estatuto de beneficiario de protecao internacional consta da Lei n.° 27/2008, de 30 de 

junho, tendo sido alterada e republicada pela Lei n.° 26/2014, de 5 de maio = EBPI’’. 

Nos termos do EBPI, 0 beneficidrio de protegado internacional pode almejar obter 

um de dois estatutos: (i) refugiado ou (ii) protegdo subsidiaria. Cada um destes 

estatutos tem pressupostos especificos de atribuigdo, constituindo o segundo uma 

alternativa, mais precaria, ao primeiro. 

  

the part of a State party does not, ipso facto, remove an issue wholly from the Committees scrutiny”, 

concluindo depois que “The Committee accepts that considerations related to national security may 

serve a legitimate aim in the exercise of a State party 5 sovereignty in the granting of its citizenship, at 

least where a newly independent state invokes national security concerns related to its earlier status”. 

Ou seja, o Comité é da opiniao de que genericamente nao exista lugar a discriminagao de todos 

terceiros que, preenchendo ou nao os requisitos para o estatuto de refugiado, se encontram numa 

situacgdo de alguma dependéncia face ao Estado recetor. No entanto, e como exposto no caso em 

apreco, existem situagdes que admitem derrogagées e desvios a essa regra, mormente quando estejam 

em causa motivos de Segurancga Nacional do Estado recetor. 

25 Sobre a conformacao constitucional do direito ao asilo no ordenamento juridico portugués, cfr., 

por todos, ANDREIA SOFIA PINTO OLIVEIRA, O Direito de Asilo na Constituigaéo Portuguesa, Coimbra: 

Coimbra Editora, 2009, passim. 

26 Registando, em qualquer caso, que «o reenvio para a lei da definigao do estatuto de refugiado po- 
litico nao significa que o legislador interno disponha de completa liberdade de conformagao legisla- 
tiva», justamente em funcio dos limites inscritos no ordenamento juridico internacional (cfr., supra, 

1.), cfr. J. J. GoMES CANOTILHO E VITAL MoreIRA, Constituigado da Republica Portuguesa Anotada, 

I, 4.2 ed., Coimbra: Coimbra Editora, 2007, p. 537. No mesmo sentido, cfr. DAMIAO DA CUNHA, sub 

artigo 33.°, in Constitui¢do Portuguesa Anotada (org. de JORGE MIRANDA E RUI MEDEIROS), I, 2.* ed., 

Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 754. Ainda sobre o tépico, desenvolvidamente, cfr. ANDREIA 
SOFIA PINTO DE OLIVEIRA, O Direito de Asilo na Constituigao Portuguesa, cit., esp.", pp. 321 € ss. 

27 Q EBPI transpde para o ordenamento juridico portugués o conjunto de Diretivas europeias na ma- 
téria: para além das ja identificadas (cfr., supra, nota n.° 21) 2013/32/UE, e 2013/33/UE, estéo em 

causa: a Diretiva 2003/9/CE do Conselho, de 27 de janeiro, e a Diretiva 2011/95/UE do Parlamento 

Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de 2011 (que reformulou a anterior), a Diretiva 

2004/83/CE do Conselho, de 29 de abril, e ainda a Diretiva 2005/85/CE do Conselho, de 1 de de- 

zembro (estas duas reformuladas pelas Diretivas de 2013).
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A concessao de ambos obedece a um mesmo procedimento bifasico (a admissibi- 

lidade do pedido é avaliada pelo Servico de Estrangeiros e Fronteiras = SEF; a 
atribuigao do estatuto é da competéncia do responsavel ministerial pela pasta da 
Administragao Interna, sob proposta do Diretor Nacional do SEF), e a verificagao 

de pressupostos, positivos e negativos. O decretamento da perda de qualquer dos 

estatutos é igualmente da competéncia do responsavel ministerial pela pasta da 

Administra¢ao Interna, sob proposta do Diretor Nacional do SEF. 

Tendo em vista o objeto principal do texto — a analise dos meios contenciosos de 

rea¢do no contexto de concessAo ou recusa de direito de protecdo internacional — 
importa, preliminarmente, determinar o perfil de cada uma das modalidades em 

que se pode traduzir essa protegao internacional no ordenamento juridico portugués 

(asilo e protegao subsidiaria) — cft., infra, 2.1.— para, de seguida, compreender os 
atos principais contidos nos procedimentos de concessao e de perda dos estatutos 
referidos — cfr., infra, 2.2. e 2.3. 

2.1. O asilo e a protecao subsidiaria como modalidades do direito 4 protec¢ao 
internacional 

Como se avangou, importa comegar por compreender que 0 direito a protegdao in- 

ternacional que o Estado portugués pode reconhecer ao abrigo do EBPI se des- 

dobra em dois estatutos (asilo e protecado subsidiaria)* os quais, muito embora 
obedecendo a requisitos materiais diferenciados partilham, do ponto de vista pro- 

cedimental, uma regulacao idéntica. E alias essa similitude procedimental que de- 

termina que, nos termos do n.° 2 do artigo 10.°, a atribuigao do estatuto de protecao 

subsidiaria deva ser sempre ponderada em alternativa a atribuigao do estatuto de 

refugiado, havendo uma convola¢4o oficiosa do pedido inicial por parte da Ad- 

ministra¢gao, caso nao se verifiquem os pressupostos do pedido de asilo, para um 

pedido de prote¢ao subsidiaria. Materialmente, porém, asilo e protecgdo subsidia- 

ria correspondem a dois estatutos diferenciados. 

O refugiado é 0 estrangeiro/apatrida que acorra a Portugal em virtude de perseguicao”” 
ou grave ameaga dela, “em consequéncia de atividade exercida no Estado da sua 
  

8 Esclarecedora nesse sentido ¢, desde logo, a alinea ab) do n.° 1 do artigo 2.°, ao definir “protegdo 

internacional” como o conjunto “‘[d]o estatuto de protecao subsidiaria e [d]o estatuto de refugiado”’. 

2° Um elenco exemplificativo de medidas de «perseguigao» consta do n.° 2 do artigo 5.°. Tais medidas 
“devem constituir, pela sua natureza ou reiteracdao, grave violagao de direitos fundamentais, ou tra- 

duzir-se num conjunto de medidas que, pelo seu cumulo, natureza ou repetigao, afetem o estrangeiro 

ou apatrida de forma semelhante a que resulta de uma grave violagao de direitos fundamentais”’.
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nacionalidade ou da sua residéncia habitual em favor da democracia, da libertagao 

social e nacional, da paz entre os povos, da liberdade e dos direitos da pessoa 

humana” (n.° 1 do artigo 3.°), ou em virtude de fundado receio de poder vir a ser 

perseguido em raz4o “da sua raca, religido, nacionalidade, opinides politicas ou 

integragao em certo grupo social” e que, por esse motivo, nao possa ou nao queira 

voltar ao Estado da sua nacionalidade ou da sua residéncia habitual (n.° 2 do artigo 
Che 

O direito de requerer protecd4o internacional com estes fundamentos traduz-se 

no direito de asilo e a sua invocagao com éxito concede o estatuto de refugiado 

(artigo 4.°). Nos termos do n.° 4 do artigo 5.°, “tem de existir um nexo entre os motivos 
da persegui¢do e os atos de perseguicao referidos no n.° 1 ou a falta de protegao 
em relacdao a tais atos”*'. Alguém que pede asilo fundadamente é um fugitivo do 
seu Estado de origem, do qual foi forgado a sair porque desenvolve ativamente 
acdes em defesa da democracia ou é perseguido, ou ameacgado de perseguicao, 
por motivos étnicos, religiosos, racicos ou politicos — ou seja, existe um temor 

real, individualizado e circunstanciado, que impede o seu regresso (e da sua familia). 

Ja para obter protecdo subsidiaria, em contrapartida, bastara ao estrangeiro/apa- 

trida estar impedido ou sentir-se impossibilitado de “regressar ao pais da sua na- 
cionalidade ou da sua residéncia habitual, quer atendendo a sistematica violagado 

dos direitos humanos que ai se verifique, quer por [correr] o risco de sofrer ofensa 

grave” (n.° | do artigo 7.°)**. Ofensa grave, segundo o artigo n.° 2 do artigo 7.°, 
pode corresponder, exemplificativamente: (i) a pena de morte ou execucao; (ii) a 

tortura ou pena ou tratamento desumano ou degradante do requerente no seu Pais 
de origem; ou (iii) a ameaga grave contra a vida ou a integridade fisica do reque- 

3° Extrai-se deste artigo um quadro de protec¢fo internacional mais alargado do que o preceituado 

no n.° 8 do artigo 33.° da Constituicgéo, na medida em que na Lei Fundamental apenas se consagra 

a protecc4o ao refugiado politico, tendo a lei ordinaria, impulsionada pelo Direito da Uniao Europeia, 

estendido o ambito de proteccao a sujeitos que, embora nao sendo considerados refugiados em sentido 

estrito, merecem protec¢do por razdes andlogas. 

3! Cfr. o acérdéo do TCA Sul de 26 de setembro de 2013 (Proc. n.° 10286/13), no qual se esclarece 

que a prova produzida pelo requerente tem que ser suficientemente esclarecedora quanto a exis- 

téncia da persegui¢ao reiterada e pessoal, bem como quanto a relagao desta com a atividade politica 

do requerente. 

2 Cfr. os acérdaos do TCA Sul de 4 de outubro de 2012 (Proc. n.° 09098/12) e, do mesmo Tribunal, 

de 26 de margo de 2015 (Proc. n.° 11691/14), nos quais se recorre, na senda de jurisprudéncia ante- 

rior, aos conceitos de pulsio objetiva (no que concerne a “sejam impedidos”’) e de pulsdo subjetiva 

(relativamente ao segmento “sintam-se impossibilitados’’) a fim de, quanto a este ultimo, se exigir 
“um relato coerente, credivel e suficientemente justificador do sentimento de impossibilidade de 

regressar ao pais de origem”.
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rente, resultante de violéncia indiscriminada em situacdes de conflito armado in- 

ternacional ou interno ou de violacao generalizada e indiscriminada de direitos 

humanos. A obtengao deste estatuto de protecao subsidiaria nao concede a quali- 

dade de refugiado, mas garante a emissdo de uma autoriza¢ao de residéncia valida 

por trés anos, de acordo com 0 n.° 2 do artigo 67.°. 

Estas diferengas sob o ponto de vista dos pressupostos de atribuicgdo explicam a 
razao pela qual o estatuto de refugiado — resultante de um risco mais personalizado 

do requerente — envolve um indice de protegao superior ao implicado pelo direito 

de prote¢do subsidiaria. Mas esta superioridade reflete-se apenas no plano da es- 
tabilidade do ato que concede 0 estatuto de protegao e na4o propriamente no con- 

teudo dos direitos de que beneficiam refugiados e estrangeiros/apatridas aos quais 
tenha sido outorgada protegao subsidiaria. E que, nos termos do artigo 67.°: 

(i) Orefugiado tem direito a uma autorizacao de residéncia valida por cinco 

anos; quem recebe protecao subsidiaria, ja se referiu, tem uma autorizacao 

de residéncia por trés anos — cfr. o n.° 1; 

(ii) Ambas as autorizagoes sfo renovaveis por periodos iguais ao inicial; 

porém, a renovacao da autorizagdo do refugiado é apenas condicionada 

pela verificacdo negativa de razOes imperativas de seguranga nacional ou 

ordem publica que a impecam; a renovacao da autorizacao concedida a 

quem beneficia de protegao subsidiaria obedece, por sua vez, a uma dupla 

ponderac¢ao: pela positiva (da analise da evolucao da situacao no pais de 
origem) e pela negativa (da inexisténcia de razdes imperativas de seguranca 

nacional ou ordem publica que a justifiquem) — cfr. o n.° 2. 

No que a determinagao dos pressupostos de que depende a atribui¢ao de cada um 

destes estatutos diz respeito, retenha-se que estao em causa, nos dois casos, (i) 
condi¢Ges positivas — aquelas a que se referem os artigos 3.° (refugiado) e 7.° (protecao 

subsidiaria) — e, por outro lado, (ii) condic¢dées negativas — imp6e-se, por isso, que o 
individuo néo preencha nenhuma das raz6es de improcedéncia elencadas nos n.°* 

1 e 2 do artigo 9.° (relativos, respetivamente, 4 aquisi¢ao do estatuto de refugiado 

e de protecdo subsidiaria). 

2.2. O procedimento de concessao 

Muito provavelmente tendo em vista 0 objetivo de filtrar pedidos inconsistentes 

ou abusivos, o legislador desdobrou 0 procedimento de concessao em duas fases: 
(i) a primeira, relativa 4 admissibilidade do pedido, ¢ da competéncia do Servi¢o
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de Estrangeiros e Fronteiras (‘SEF’) e do seu Diretor Nacional; (ii) a segunda, re- 
lativa a outorga do estatuto, é da competéncia do responsavel ministerial pela pasta 
da Administracao Interna, que decide sob proposta do Diretor Nacional do SEF. 

i) A fase de admissibilidade 

O pedido de asilo/protecao subsidiaria deve ser apresentado ao SEF “sem demora” 

uma vez o candidato se encontre em territorio nacional (n.° 1 do artigo 13.°)*. A 
lei nao fixa um prazo rigido, porventura em razao das miultiplas condicionantes 

que podem rodear a chegada do candidato, nomeadamente a via de entrada (ter- 
restre; maritima; aérea), o conhecimento da lingua ou o estado de satde. O pedido 

pode ser apresentado ao SEF ou em qualquer esquadra policial, devendo esta trans- 

miti-lo aos servicos do SEF até 48 horas apés o seu recebimento, o qual o regista 

num prazo maximo de 3 dias. O SEF informara ent&o a representacao nacional do 
ACNUR e 0 Conselho Portugués para os Refugiados (=CPR) para prestarem apoio 

ao candidato e o representar, se ele assim quiser (n.° 2 do artigo 13.°). O candidato 
pode estender o pedido de asilo a sua familia (n.° 3 do artigo 13.°). 

Apos registo do pedido, o SEF emite uma declarag¢ao comprovativa do recebi- 
mento, a qual investe o requerente no direito de permanecer em territdrio nacional 

até decisdo sobre a admissibilidade (n.° 1 do artigo 11.° e n.° 1 do artigo 14.°). O 

requerente devera ser ouvido pelo SEF num prazo entre 2 a 5 dias apds o registo 
(n.° 1 do artigo 16.°), devendo nessa ocasiao — se 0 nao fez antes, aquando da apre- 
sentacao do pedido —, fornecer a informacao que lhe for solicitada conforme 

descrita no n.° 1 do artigo 15.°, concretamente a sua identificacao e o relato das 
circunstancias que fundamentam o pedido de asilo. Sublinhe-se que esta funda- 

mentacao devera, tanto quanto possivel, ser documentada ou assente em prova 

testemunhal, salvo se estiverem reunidas, cumulativamente, as condicdes indicadas 

no n.° 4 do artigo 18.°. 

  

33 Em complemento, mas igualmente recorrendo a um conceito indeterminado, a alinea d) do n.° 1 do 
artigo 19.° estabelece que sera considerado pedido manifestamente infundado o que for apresentado 

por “requerente entrou ou permaneceu ilegalmente em territorio nacional e ndo tenha apresentado o 

pedido de protegdao internacional logo que possivel, sem motivos validos”’. Julga-se que esta alinea 

pressup6e a avalia¢do do decurso do prazo entre a entrada em Portugal e a apresentagao do pedido de 
protegao internacional e nao, como parece admitir-se no acérdio do TCA Sul de 12 de fevereiro de 

2015 (Proc. n.° 11785/14), o c6mputo do tempo transcorrido entre a entrada em territorio da Unido 

Europeia e a apresentacao do pedido, em Portugal (no caso, o requerente a quem foi negado 0 asilo 
entrou por Italia, passou depois por Franga e sé entao, passados alguns meses, chegou a Portugal).
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Cumpre ressaltar, todavia, que no que ao dever de producao de prova diz respeito, 
a jurisprudéncia dos tribunais administrativos nacionais em sede de concessfo de 
asilo tem oscilado entre, de uma banda, atribuir o 6nus da prova dos factos em que 

assenta o pedido de protegao internacional ao requerente* e, de outra banda, aceitar 
a reparticao daquela entre requerente e SEF, dadas as vicissitudes que muitas vezes 
reveste o abandono do Estado de origem ou de residéncia**. Parece que, ponderadas 
as circunstancias conhecidas da situacao politica e social do Estado de onde chega 

o candidato, que podem fazer escassear a prova documental, devera valorar-se ma- 
joradamente a prova testemunhal, sobretudo através das declaragées do requerente, 

as quais devem ser, mais do que a regra, especialmente coerentes (no sentido de 

crediveis) e consistentes (no sentido de completas). E, naturalmente e sem embargo 

da compaixao que os relatos possam suscitar, deverao desconsiderar-se como raz6es 

fundadas de atribuigao de protegao internacional razdes desligadas de perseguicdes 
com motiva¢ées politicas, conforme a descricdo do artigo 3.°**. 

O SEF elaborara entao um relatorio da audiéncia, que notifica ao requerente para 

este sobre ele se pronunciar, comunicando paralelamente o seu contetdo ao 
ACNUR e ao CPR, caso o requerente tenha autorizado a sua representagao por 
estas entidades (artigo 17.°). Apos esta oportunidade de complementar o relatdério 
elaborado pelo SEF, o requerente deve aguardar a decisao de admissibilidade, que 
tera por base toda a informag¢ao disponivel. 

O Diretor Nacional do SEF tem até 30 dias apés a data de apresentagao do pedido 

para se pronunciar expressamente sobre a sua admissibilidade (n.° 2 do artigo 
20.°), sendo certo que, nesta fase, o siléncio vale deferimento (n.° 2 do artigo 

20.°)*7. Esta decisao de admissibilidade acarreta a emissao complementar de uma 

  

4 Cfr. entre outros, os acérdios do TCA Sul de 31 de maio de 2012 (Proc. n.° 09098/12); de 4 de 

outubro de 2012 (Proc. n.° 09098/12); e de 30 de julho de 2013 (Proc. n.° 10075/13). 

35 Utiliza-se por vezes a expressao (conceder ao requerente 0) “beneficio da divida”’: cfr. os acérdéos do 

TCA Sul de 21 de fevereiro de 2013 (Proc. n.° 09498/12) e de 12 de fevereiro de 2015 (Proc. n.° 11750/14), 

neste Ultimo se sumariando que “o principio do «beneficio da duvida» refere-se ao estabelecimento e 

prova dos factos ante a autoridade nacional, como que suavizando o normal onus da prova. Assim, ndo 

havendo facto duvidoso ou minimamente verosimil, ndo ha que aplicar tal principio”. Cfr. a anotagao a 

este Acordao por Luis SILVEIRA, no n.° 103 dos Cadernos de Justiga Administrativa (2014), pp. 38 e ss. 

e, esp." o significado do conceito de “beneficio da duvida” neste contexto particular, pp. 45-46. 

3° Um exemplo de inconsisténcia pode ver-se no acordao do TCA Sul de 30 de julho de 2013 (Proc. 

n.° 10075/13), no qual se analisou a impugnagao de um ato de recusa de concessao de protec¢ao in- 

ternacional a uma requerente que solicitava a sua concess4o porque 0 Seu pai a coagira a casar com 

um mugulmano. 

37 O n.° 2 do artigo 20.° do EBPI corresponde, por isso, a um dos casos especialmente previstos a 

que alude o n.° 1 do artigo 130.° do CPA para 0 efeito de formagao de deferimentos tacitos. O mesmo
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autorizacao de residéncia provisoria a favor do requerente (e sua familia, se for o 

caso: cfr. o n.° 3 do artigo 27.°), valida por 6 meses (e prorrogavel até 9) a contar 

da admissao até decisao final (artigo 28.°). 

Assim, este pré-procedimento tem a duragao maxima de 30 dias; porém, este prazo 

pode ser consideravelmente encurtado sempre que o pedido se revelar infundado, 

nos termos do artigo 19.°, ou inadmissivel, conforme se retira do preceituado no 

artigo 19.°-A. Nao é, em todo o caso, clara a diferenga entre as decisdes de inad- 

missibilidade que podem ser praticadas ao abrigo do artigo 19.°-A e a determinagao 

de que o pedido é infundado, nos termos e para os efeitos do artigo 19.°. Julga-se 
que a inadmissibilidade por deficiente fundamentagao do pedido a que se refere o 
artigo 19.° implica audicao do requerente e uma apreciagao substancial minima; a 
decisao proferida ao abrigo do artigo 19.°-A, assume, por sua vez, as vestes de um 

indeferimento liminar, com recurso a elementos puramente documentais. Em qual- 

quer dos casos, a decisao de inadmissibilidade tera de ser expressa, sob pena de 

deferimento tacito, e sera passivel de impugnacao pelo requerente num prazo de 8 

dias (artigo 22.°). A nao admissibilidade gera o dever de abandonar Portugal num 
prazo até 20 dias a contar da sua notificagao (n.° 2 do artigo 21.°). 

ii) A fase de atribuicdo do estatuto de refugiado ou de protecao subsidiaria 

As normas contidas nos artigos 27.° a 33.° regulam a instrugéo da segunda fase 

do procedimento de concessdo de protecao internacional. A primeira questao que 

importa colocar é a de saber se a deciséo de admissibilidade tem por objeto um 
pedido de prote¢do internacional com estatuto de prote¢4o a determinar na fase 

subsequente, ou se se refere exclusivamente a um dos dois estatutos possiveis. A 
interrogagao pode ser relevante na medida em que, se se entender que o pedido 

de prote¢do vai pré-determinado a um e apenas um dos estatutos, o requerente ja 
nao tera tempo de sindicar tal decisaéo se esperar pela emissao do ato final, uma 

vez que tem apenas 8 dias para pedir a sua apreciacao jurisdicional, quer se trate 

de admissibilidade, quer de nao admissibilidade (artigo 22.°). 

O disposto no n.° 2 do artigo 10.° exige, aparentemente, a defini¢Ao do estatuto de 
protecdo a atribuir logo no pré-procedimento de admissibilidade. Porém, 0 esta- 
belecido nos varios numeros do artigo 28.° parece implicar que a instrugao desta 
fase pode ainda trazer muita informacao complementar, documental e outra, a qual 

  

acontece, de resto, nas hipéteses em que o pedido de protecao internacional seja apresentado num 

posto de fronteira — cfr. o n.° 4 do artigo 26.° do EBPI.
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é susceptivel de alterar a pré-qualificacgéo — quer num sentido de aumentar o indice 
de protecao, quer de o diminuir. E nao é de descartar, em contrapartida que, 

descortinando-se um motivo de indeferimento que teria sido suficiente para a nao 
admissao do pedido, ele venha a ser invocado nesta fase — sublinhe-se que a sua 
descoberta, apds emissAo do ato, é fundamento de “revoga¢do” (hoje, anulagao, 
nos termos do sistema bipolar instituido pelo novo Cédigo do Procedimento 
Administrativo: artigo 168.°), de acordo com o previsto no n.° 5 do artigo 41.°. 

Mais uma vez se enfatiza que, cabendo a prova dos factos determinativos do 
direito 4 protecdo internacional ao requerente, certas situa¢des poderao justificar 

uma reparticao do onus da prova, fazendo recair sobre o SEF agravados poderes 

instrutdérios, no sentido de confirmar a veracidade das declaragdes do candidato*®. 
O SEF conta, além de outras entidades, com o auxilio do CPR e do ACNUR, que 

poderdao carrear informacdo para o procedimento, desde que o requerente lhes 

tenha dado consentimento para tanto. 

Finda a instrugdo, o SEF lavra proposta fundamentada de concess4o ou recusa do 
estatuto de protegao internacional, notificando o requerente para sobre esta se pro- 
nunciar em 10 dias. Na sequéncia, a proposta ¢ enviada ao Diretor Nacional do 
SEF que, por seu turno, a remete, em 10 dias, ao responsavel ministerial pela pasta 

da Administragao Interna, 6rgao competente para, em 8 dias, decidir homologar 

ou nao o parecer. Tomada a decisdo pelo Ministro, o SEF notifica o requerente da 
mesma, em lingua que este compreenda, e bem assim os representantes do ACNUR 
e do CPR, caso o requerente tenha consentido na sua representacAo (artigo 29.°). 

A decisao deve ser expressa, pois nesta fase a lei nado concede efeitos substantivos ao 

siléncio. Nestes termos, esta segunda fase do procedimento pode terminar: (i) com 

uma deciséo homologatoéria — de concessao da protecao internacional, a qual conce- 

dera ao requerente a concomitante autorizacao de residéncia, por 5 ou 3 anos, con- 

forme se explicou supra, e 0 investira num conjunto de direitos; (ii) com uma decisao 

nao homologatoria — de recusa de concessao da prote¢ao internacional, a qual o re- 

querente tem a opcao de impugnar perante os tribunais administrativos, em 15 dias 

e com efeito suspensivo (n.° 1 do artigo 30.°), e face a qual tem 30 dias para sair de 
Portugal (n.° 1 do artigo 31.°)°°; (iii) por extingdo, nos termos do artigo 32.°. 

  

38 Cfr. o acérdio do TCA Sul de 24 de fevereiro de 2011 (Proc. n.° 07157/11), no qual o Tribunal 
detetou a existéncia de um défice de instrugdo gerador da ilegalidade do ato final do procedimento 

por erro sobre os pressupostos de facto, o qual se traduziu na emissao da decisado tendo por base 

factos controvertidos e incertos. 

° A situacao mais plausivel de recusa ¢ a de homologagao, pelo Ministro, de um parecer negativo 

do Director Nacional do SEF, em face dos elementos instrutorios recolhidos. Note-se, todavia, que 

a lei nao determina a vinculatividade deste parecer, o que abre caminho ao disposto no n.° 2 do artigo
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Note-se que a recusa de concessa4o de prote¢ao internacional nao impede o reque- 
rente de apresentar novo pedido, como esclarece 0 n.° 1 do artigo 33.°: “sempre 
que disponha de novos elementos de prova que lhe permitam beneficiar daquele 
direito ou quando entenda que cessaram os motivos que fundamentaram a decisado 

de inadmissibilidade ou de recusa do pedido de protegdao internacional’. A apre- 

sentacdo de novo pedido nao obsta a impugnac¢ao da decisao negativa relativa a 

um anterior e, sendo considerado admissivel, gera autorizagdo de permanéncia — 
caso haja expirado o periodo de 30 dias subsequente a notificagao da decisao de 
recusa — e possibilidade de aproveitamento de elementos de prova do procedi- 
mento anterior (n.° 5 do artigo 33.°). 

2.3. A cessacao do estatuto 

O beneficiario de protecgao internacional pode perder este estatuto de variadas 

maneiras. Do artigo 41.° consta um elenco de causas de “cessa¢do, revogacdo, 

supressdo ou recusa de renovagdo”’ deste direito, dispersas por varios numeros, 

OS quais nos merecem as seguintes consideracoes: 

(i) Non.° 1 do artigo 41.°, todas as alineas, salvo as alineas e) ef), se prendem 
com um ato de vontade do beneficiario de asilo no sentido de abdicar, 

tacita ou expressamente, do seu estatuto. Pressupondo uma situa¢do de 

alteragAo das circunstancias, as alineas e) e f) dificilmente se entrelagam 

de forma coerente com as demais causas elencadas neste n.° 1, sendo por- 
ventura mais justificada a sua recondugao a figura da supressdo, a que 
alude o n.° 5 (ou ao n.° 2 — cfr. infra); 

  

91.° do CPA, ou seja, a que 0 Ministro, perante um parecer positivo, possa recusar atribuir a protecéo 

internacional. Parece, ainda assim, que esta recusa, sob pena de nAo resistir ao escrutinio jurisdicio- 
nal, sO podera assentar em algum dos fundamentos previstos nos artigos 19.° e 19.°-A, o qual podera 

ter surgido supervenientemente ou, eventualmente, escapado (por fraude do requerente) ao crivo do 

SEF. 

“© Diferente foi a situaco analisada nos acoérdaos do TCA Sul, de 23 de agosto de 2012 (Proc. n.° 
08967/1225), e de 25 de setembro de 2014 (Proc. n.° 11440/14), nos quais se apreciava a viabilidade 

de apresentagao de pedidos de asilo junto das entidades portuguesas na pendéncia de pedidos ante- 

riormente apresentados junto de entidades de outros Estados-Membros. Nestas situag6es da-se como 

que a preempg¢ao da competéncia de conceder a protecao internacional pelo Estado-Membro que 
primeiro recebeu o pedido, ficando Portugal investido na obrigagao de transferéncia do candidato 

para o Estado de retoma (cfr., também, 0 Acérdio do TCA Sul de 29 de agosto de 2014 [Proc. n.° 

11359/14]), e mesmo que o pedido apresentado nesse outro Estado-Membro tenha sido rejeitado 

(neste sentido, veja-se 0 acdrdao do TCA Sul de 19 de janeiro de 2012 [Proc. n.° 08319/11)).
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(ii) 

(iii) 

(iv) 

De acordo com 0 n.° 3 do artigo 41.°, a supressao por alteracdo de circuns- 

tancias exige do SEF uma ponderaca@o no sentido de concluir, com segu- 

ranca, que “a alteragdo das circunstancias no Estado da nacionalidade 

ou residéncia habitual do beneficiario do direito de asilo ou de protecdo 
subsidiaria é suficientemente significativa e duradoura para afastar o 
receio fundado de perseguigdao ou o risco de sofrer ofensa grave’’.O grau 

de certeza na afericado desta alteragéo tem que ser pelo menos igual ao 
que o SEF utilizou na apreciacao das condicées de concessao, valendo-se 

da melhor informacao disponivel; 

Nao é claro, da conjugagao do n.° 1 com o n.° 2, se estas causas de cessa- 
¢ao valem apenas para o asilo ou também para a protecdo subsidiaria. 

Julga-se que 0 corpo do n.° 1 devera aplicar-se genericamente a ambas as 

formas de prote¢Ao internacional, e o n.° 2 mencionar autonomamente a 

revisdo de qualquer dos dois estatutos e sua eventual supressdo em face 

de alteragao de circunstancias — sem embargo da contracausa de manu- 
ten¢ao do estatuto sediada no n.° 4, aplicavel apenas a refugiados, assim 
como da proibicao de repulsao prevista no artigo 47.°, invocavel também 
por beneficiarios de protecao subsidiaria; 

Do n.° 5 resultam quer causas de revogagdo, quer de anulacdo do ato 

de concessao do estatuto de prote¢ao, na tipologia bipolar introduzida 
pelo novo CPA. Dada a natureza do ato, ambas tém eficacia ex nunc, 

ou seja, surtem efeitos juridicos apos a sua notificagao ao beneficiario 
de protecao. 

Do preceito citado decorrem ainda causas de nao renovacao do estatuto, o qual traz 

consigo, como se sabe, a autorizacao de residéncia do destinatario e sua familia 
em territério nacional, bem como 0 acesso a um conjunto de direitos. Assim: 

(i) 

(ii) 

A alinea a) contém uma causa de anulagéo que se traduz em erro sobre 

Os pressupostos — ou, se decorrer de uma alteracAo de circunstancias, uma 

causa de nao renovacao em virtude desta; 

A alinea 6) contempla uma causa de anulacao por fraude do beneficiario*'. 
Conforme se observou, a natureza do ato — o reconhecimento de um estatuto 

‘| Do artigo 41.° nao resultam prazos para anulagao do ato de concessdo de protecAo internacional, 
devendo, no entanto, entrar em linha de conta o tempo limitado de vigéncia das autorizacées de re- 
sidéncia, que circunscreveréo sempre este prazo ao seu proprio limite. Caso existissem, excepcio- 

nariam, em razado da sua especialidade, a aplicagao dos prazos previstos no artigo 168.° do CPA — 
cujo prazo mais longo coincide hoje, de resto, com 0 tempo de duracao da autorizagao de residéncia 

concedida a refugiados: 5 anos.
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—€é tendencialmente incompativel com a atribui¢ao de efeitos ex tunc a anu- 
lacao. Porém, se for estabelecido um paralelo entre esta disposi¢ao e 0 n.° 3 

do artigo 56.°, relativo a atribuigao de verbas a titulo de apoio social, parece 

que, se se provar que 0 beneficiario se valeu do engano para obter verbas 
das quais objetivamente nao carecia, deve ser chamado a rep6-las; 

(iii) Aalinea c) consubstancia, mais uma vez apelando a légica bipolar do novo 

CPA, uma causa de revogacao do estatuto, por superveniéncia de um risco 
para a segurang¢a interna associado a presenga do beneficiario de protegao 

internacional em Portugal (veja-se 0 paralelo com a alinea i) do n.° 1 do 
artigo 19.°, na fase de admissibilidade). Este fundamento, em razao da 

larga margem de apreciacao que envolve, deve ser assente em elementos 

predominantemente objetivos e informacoes fidedignas, sob pena de se 

transformar numa clausula de expulsao em branco; 

(iv) A alinea d) vem na sequéncia de previsao idéntica no plano dos funda- 
mentos de inadmissibilidade do pedido de protec4o internacional (cfr. o 

inciso ii) da alinea c) do n.° 1 do artigo 9.°) — ai, no entanto, relativamente 
a condenac6es por crimes de delito comum ocorridas antes da entrada em 

Portugal. Deve sublinhar-se, sob pena de se admitirem penas perpétuas, 

que esta alinea d) do n.° 5 do artigo 41.° constitui apenas um sinal de 

alarme que a Administragao tera que confirmar através de uma ponde- 

racao adicional sobre a perigosidade do sujeito beneficiario de protegao 
internacional, para a seguranga interna ou para a ordem publica. Ou seja, 

nao sera de aceitar a adogdo de uma logica puramente precaucionista que 
induza exclusivamente de uma condenac¢aéo (cumprida) o risco para os 

valores referidos. 

2.4. O estatuto de protegao temporaria concedido ao abrigo da Lei n.° 67/2003, 

de 23 de agosto 

O artigo 87.° da Lei n.° 27/2008, de 30 de junho, remete para a Lei n.° 67/2003, de 

23 de agosto, o regime da protegdo temporaria de estrangeiros (leia-se: cidadaos 

nacionais de Estados nao integrados na Unido Europeia) que afluam em massa ao 
territorio nacional. Esta protegao, apelando a solidariedade, financeira e humana, 

entre Estados-Membros da Unido Europeia, assenta num procedimento que articula 

decisdes do Conselho da Unido Europeia e do Governo de Portugal, concretamente 
do Conselho de Ministros e de uma Comissao Interministerial criada por resolucaéo 
deste e presidida por um representante do Ministro da AdministracAo Interna.
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Sao beneficiarios da protegdo temporaria, nos termos da alinea c) do artigo 2.°, as 
pessoas que (i) “tenham fugido de zonas de conflito armado ou de violéncia en- 
démica”’; (ii) “tenham estado sujeitas a um risco grave ou tenham sido vitimas 
de violagdes sistemdaticas ou generalizadas dos direitos humanos”, ou ainda (iii) 
“tiveram de deixar o seu pais ou regido de origem, ou tenham sido evacuados, 
nomeadamente em resposta a um apelo de organizagées internacionais, e cujo 
regresso seguro e duradouro seja impossivel devido a situacdao ali existente”. Ao 
preenchimento desta condi¢4o positiva junta-se o nao preenchimento de nenhuma 
das causas de exclusao previstas no artigo 6.° da Lei n.° 67/2003, as quais tradu- 
zem, fundamentalmente, a pratica de crimes que possam manchar a idoneidade 
do candidato a protec4o temporaria. 

Este estatuto de protegdo temporaria é valido por 1 ano, com possibilidade de pror- 
roga¢ao por dois periodos de 6 meses — ou seja, até 2 anos, ou a partir do momento 
em que o Conselho da Unido Europeia considerar terminadas as razGes da prote- 
¢ao. Em casos limite, o Conselho da Unido Europeia pode deliberar estender a 
prote¢ao por ainda mais | ano (artigos 7.° e 8.°). Os beneficiarios tém direito a 

um titulo de protec¢ao temporaria (artigo 10.°) e recebem um documento explica- 
tivo dos seus direitos e deveres (artigo 11.°), os quais compreendem direito a um 

alojamento, acesso ao trabalho, a prestagdes sociais, 4 educacdo, com respeito 
pelas leis portuguesas. Os menores nao acompanhados merecem atencAo especial, 
nos termos do artigo 18.°. 

A circunstancia de obter protegao temporaria nao inibe o beneficiario de desenca- 
dear um procedimento de asilo ao abrigo do EBPI, desde que retina as condicdes 
descritas supra, 2.”. Nao tera, no entanto, direito a candidatar-se a protecdo sub- 
sidiaria, uma vez que as razGes desta tendem a coincidir com os motivos da pro- 
tegao temporaria; ou seja, trata-se de ameacas nao subjetivizadas, de uma 
perturbagao da ordem social no Estado de origem que atinge a populacao de forma 

indiscriminada, e nado determinados sujeitos individualizadamente. De resto, 0 ar- 
tigo 19.° da Lei 67/2003 refere unicamente 0 pedido de asilo e nao qualquer outro 

(o qual, a data, seria o pedido de autorizagao de residéncia por razdes humanitdrias 
previsto no anterior artigo 8.° da Lei n.° 15/98, de 26 de marco, hoje traduzido na 
protecao subsidiaria). 

  

“? Como é, de resto, reconhecido pela jurisprudéncia: veja-se 0 acérdio do TCA Sul de 21 de feve- 
reiro de 2013 (Proc. n.° 09498/12), no qual se esclarece que “Ndo se deve confundir o asilo politico 

com o moderno ramo do direito dos refugiados, que trata de fluxos macigos de populagées deslo- 

cadas, enquanto o direito de asilo se refere a individuos e costuma ser outorgado caso a caso. Mas 

os dois institutos podem ocasionalmente coincidir, ja que cada refugiado pode requerer o asilo po- 

litico individualmente”’.
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3. As agdes urgentes para defesa do direito de asilo e do direito de 

protecao subsidiaria 

A analise do procedimento administrativo conducente a atribuic¢éo ou perda, ao 

requerente de protecAo internacional, do estatuto de refugiado ou do direito 4 pro- 

tecdo subsidiaria, permite agora determinar quais os meios contenciosos e qual o 

regime processual ao dispor dos interessados contra decisdes desfavoraveis que 
sejam eventualmente proferidas nesse(s) procedimento(s) administrativo(s). 

3.1. Aspetos gerais 

E o proprio EBPI“ que delimita as hipdteses de impugnagdo jurisdicional de de- 
cisOes tomadas no decurso dos procedimentos de concessao ou perda dos direitos 
de asilo ou de protegdo subsidiaria. SAo elas, essencialmente™: 

* O artigo 28.° da Lei n.° 67/2003, de 23 de agosto, também estabelece a impugnabilidade das de- 
cisdes de denega¢ao de protegdo temporaria e de reunificagao familiar tomadas ao abrigo do regime 
especial contido nesse diploma (que se abordou supra, 2.3.), remetendo — naturalmente — a aprecia- 

¢do da causa para os tribunais administrativos, mas sem fixar, ao contrario do que se vera suceder 

com as a¢des previstas no EBPI, qualquer regime processual proprio. 

“ O EBPI delimita ainda outras decisdes suscetiveis de impugnagao jurisdicional, j4 nao diretamente 
relacionadas com os procedimentos de concessao ou de perda do estatuto de refugiado ou de protecfo 

subsidiaria ou, pelo menos, com o procedimento comum dessa concessfo ou dessa perda: (i) a de- 

cisao do pedido de prote¢ao internacional requerido por estrangeiro ou apatrida que tenha sido sujeito 
a processo de afastamento coercivo ou de expulsio judicial (cfr. 0 n.° 6 do artigo 33.°-A); (ii) a de- 
cisdo de colocac4o ou manutengao em centros de instalagao temporaria (cfr. 0 n.° 2 do artigo 35.°- 

B); (iii) a deciséo do pedido de protegao internacional subsequente 4 abertura do procedimento 

especial de determinagao do Estado responsavel pela andlise do pedido de protecao internacional, 

nos termos do Capitulo IV (cfr. 0 n.° 4 do artigo 37.°); (iv) decisées que determinem a reducdo ou 

cessa¢ao do beneficio das condi¢ées de acolhimento (cfr. o n.° 8 do artigo 60.° e o artigo 63.°). 

Na medida em que 0 texto se destina a apreciar o modelo contencioso de reagdo em relacAo a deci- 

s6es relativas a concessdo e perda dos estatutos de refugiado ou de protecao subsidiaria, sAo apenas 

as indicadas em texto que se tomarao por referéncia nessa apreciac¢ao. De resto, no seu tronco central, 

as agora identificadas seguem um regime idéntico as decis6es tipicas relativas 4 concessdo ou perda 

daqueles estatutos — veja-se, designadamente, a remissdo para a tramitac4o e prazos previstos para 

a intimacao para a protegao de direitos, liberdades e garantias (cfr. 0 n.° 7 do artigo 33.°-A, o n.° 5 

do artigo 37.° ou, por dupla remiss4o, o n.° 1 do artigo 63.°) aspeto que, como se vera, € comum ao 

regime processual de impugnagao das decisdes de admissibilidade, concessdo ou perda. A circuns- 

tancia de o texto se concentrar no regime processual de impugnac4o destas trés decisdes e o facto 

de o EPBI identificar de forma circunstanciada as hipéteses de impugnacdo jurisdicional destas e 

de outras decisSes tomadas no decurso daqueles procedimentos nao afasta, por seu turno, a possi-



68 

RFDUL/LLR, LVIX (2018.1), 43-91 

(i) Aimpugnacao de decisdes de nao admissibilidade do pedido de protegao 

internacional (apresentado ou nao em postos de fronteira), bem como a 

impugnacao de decisdes de nao admissibilidade de pedidos subsequentes, 
praticadas pelo Diretor nacional do SEF - cfr. os artigos 22.° e 25.°e 0 
n.° 1 do artigo 33.°; 

(ii) A impugnagao das decisdes de recusa de protecado internacional, bem 
como a impugnagao de decisdes de recusa subsequentes, praticadas pelo 

membro do Governo responsavel pela area da Administra¢aéo Interna — 
cfr. o artigo 30.° eo n.° | do artigo 33.°; 

(iii) A impugnacao das decisdes de cessacgao, revogacao, supressdo ou recusa 

de renovacao do direito de protecao internacional — cfr. 0 artigo 44.°. 

Esta focalizagao nas possibilidades de impugnagdo jurisdicional das diversas de- 
cisdes tomadas no decurso dos procedimentos de concessao ou perda dos direitos 

de asilo ou de protecao subsidiaria revelam, ao menos prima facie, a estruturagao 
de um modelo de contencioso essencialmente cassatorio, reativo, fundamental- 

mente destinado a remo¢éo do ordenamento juridico de decisGes que afetem a es- 
fera juridica do requerente de protecao internacional. Esta primeira caracteristica 
do contencioso administrativo da concessdo e perda dos direitos a prote¢4o inter- 

nacional nao preclude, porém, a possibilidade de, nos termos gerais**, cumular pre- 
tensdes impugnatorias com pretens6es de outro tipo (maxime, condenatorias ou 
indemnizatérias)**. De resto, importa notar que a conformacao do modelo de reagao 

contenciosa das decisdes tomadas no decurso dos procedimentos de concessao e 
perda de prote¢ao internacional nao escapa aos influxos do Direito da Uniao 

Europeia, hoje essencialmente vertidos no artigo 46.° da Diretiva 2013/32/UE, que 

  

bilidade de impugnag4o de qualquer outra decisdo que, a luz dos critérios gerais de impugnabilidade 
de atos administrativos — constitucional (cfr. 0 n.° 4 do artigo 268.° da Constituigao) e legalmente (cfr., 

essencialmente, 0 n.° 1 do artigo 51.° do CPTA) conformados -—, assuma os predicados relevantes 

para o efeito. 

45 Cfr., fundamentalmente, o artigo 4.° do CPTA. 

46 Ainda que (i) 0 n.° 1 do artigo 5.° do CPTA tenha em vista a cumulacao de pedidos nao-urgentes 

com pedidos a que, “nos termos des[s]e Codigo”, corresponda uma das formas da agao administra- 
tiva urgente e que (ii) a urgéncia das agdes impugnatorias analisadas no texto nao resulte, como se 
vera, do proprio CPTA, nem as converta numa modalidade de «agéo urgente» tal como esta surge 

delineada no artigo 97.° do CPTA, nao parecem subsistir razes para, nas hipdteses de cumulacao 

de outras pretensdes com a impugnacao dos atos em causa no contexto do contencioso da concessao 

e perda dos direitos de asilo e de prote¢4o subsidiaria, afastar a aplicagao das solucgées contidas nos 

n.° 1 e 2 desse artigo 5.° do CPTA. Tal implicara, de forma especial, a possibilidade de 0 juiz ante- 
cipar a deciséo do pedido principal (impugnatorio), sustendo a instrucao e apreciacaéo dos demais.
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apela, a este titulo, a necessidade de assegurar um “direito a interpor um recurso 
efetivo”’. 

A segunda caracteristica do contencioso relativo as decisdes de concessao ou de 
perda dos direitos de asilo ou protecao subsidiaria ¢ a urgéncia, tanto mais jus- 

tificada em funcgdo da sensibilidade dos interesses em causa e, sobretudo, da 

gravidade das consequéncias resultantes, para o destinatario, de uma decisado 

desfavoravel proferida neste 4mbito. E isso mesmo que justifica que, nos termos 
do artigo 84.° do EBPI, “os processos de concessao ou de perda do direito de 

asilo ou de protegdo subsidiaria (...) tém caracter urgente [também] na fase (...) 
judicial”. 

Esta atribuigdo do caracter de urgéncia implica, de imediato, uma consequéncia 

sob o ponto de vista da determinacao das normas reguladoras destes processos: 

tratando-se, para todos os efeitos, de “processos urgentes previstos em lei espe- 

cial”, aplicar-se-40 aos mesmos as regras contidas nos n.°* 2 e 3 do artigo 36.°, e 

nos n.* 1 e 2 do artigo 147.° do CPTA, ex vi segunda parte do n.° 4 daquele mesmo 

artigo 36.°, do que resulta: (i) que a sua tramitagdo (em primeira instancia ou em 

fase de recurso) corre em férias e com dispensa de vistos prévios; (ii) que os atos 

da secretaria respetivos sao praticados no proprio dia, com precedéncia sobre 

quaisquer outros; (iii) que o seu julgamento tera lugar, com prioridade sobre os 
demais, logo que 0 processo esteja pronto para decisdo; (iv) que os recursos jurisdi- 

cionais devem ser interpostos no prazo de 15 dias e sobem, em regra, imediatamente 

e (v) que, ainda durante a fase de recurso, os prazos sao reduzidos a metade e 0 
julgamento tera, igualmente, prioridade sobre os demais processos. 

De resto, é igualmente esta marca de urgéncia que esta na base da previsao de 

aspetos como os da (i) redugdo dos prazos de impugnacao, da (ii) simplificagado da 
respectiva tramitagao e redugao dos respetivos prazos, bem como da (iii) atribuicao 

(em regra) de efeito suspensivo ao recurso jurisdicional que venha a ser interposto 

—aspetos a analisar detalhadamente injra. 

A urgéncia junta-se, como terceira caracteristica destes processos, a sua gratuitidade 

(cfr., novamente, o artigo 84.°), igualmente justificada em func¢4o de interesses 

transpositivos de garantia da posigao — tendencialmente débil — dos potenciais autores 
das agdes impugnatorias aqui em causa. 

Imp6e-se, neste ponto, fazer referéncia ao recente Acordao do TCA Sul, de 16 de de- 

zembro de 2015 (Proc. n.° 12356/15), em cujos termos se sumariou que “o art. 25.° 

n.° 1 do DL n.° 34/2008, de 26/2 [que aprovou o Regulamento das Custas Proces- 

suais], revogou o artigo 84.° da Lei 27/2008, no segmento em que este prevé a gra-
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tuitidade, na fase judicial, dos processos de concessdao ou de perda do direito de asilo 

ou de protegdao subsidiaria e de expulsdo” e que “a lei nacional — ao nao prever, 

atualmente, uma isengao de custas para os processos judiciais de impugnagdo das 

decisdes relativas aos pedidos de asilo e de protegado subsididria, mas ao prever a 

concessao de apoio judiciario, na modalidade de dispensa do pagamento de taxa de 

justiga e demais encargos com o processo, aos requerente de asilo ou de protegdo 

internacional que estejam em situacao de insuficiéncia economica — esta em harmo- 

nia com o estatuido nas normas do Direito da Unido Europeia”, e em cuja deciséo 

se explicitaram as premissas destas conclus6es. 

Elas estaéo essencialmente assentes (i) num suposto efeito revogatério do artigo 25.° 

do Decreto-Lei n.° 34/2008, de 26 de fevereiro sobre 0 artigo 84.° do EBPI; e (ii) na 

circunstancia de o Direito da Uniao Europeia nao garantir, nesta matéria, qualquer 

gratuitidade universal dos processos, mas exigit apenas que “os Estados-Membros 

devem assegurar a concessao de assisténcia e representacao gratuitas [nas impug- 

nacoes jurisdicionais relativas a decisdes de nao admissibilidade ou de recusa de 

concessao de protegao internacional]’”*”. 

A conclusao e as premissas relativas as exigéncias do Direito da Unido Europeia nesta 

matéria estao corretas, mas 0 mesmo nao pode ser dito quanto ao impacto do artigo 

25.° do Decreto-Lei que aprovou o RCP sobre o artigo 84.° do EBPI. Na verdade, 

o Acordao — assim como a citagdo doutrinal em que se baseia** — incorre num lapso, 

assente na nao compreensao da estrutura normativa daquele artigo 25.° do Decreto-Lei 

que aprovou o RCP e dos efeitos da regra da sua aplicacao no tempo (que consta do ar- 

tigo 26.° desse mesmo diploma). Nao se ignora que, nos termos do n.° | do artigo 25.° 

desse Decreto-Lei (n.° 34/2008, de 26 de fevereiro), foram efetivamente revogadas “as 

isengdes de custas previstas em qualquer lei, regulamento ou portaria e conferidas a 

quaisquer entidades publicas ou privadas, que nao estejam previstas no presente de- 
creto-lei”’, sendo certo que esta norma — de ambito geral — tem alcance revogatério 

sobre qualquer norma especial que, precisamente, estabelecesse isengdes de custas, fa- 
zendo assim acionar a norma de conflitos constante da segunda parte do n.° 3 do artigo 

7.° do Codigo Civil. Interessa, no entanto, atentar no seguinte: aquela norma revogatoria 

tem apenas por referentes as normas anteriores ao Decreto-Lei n.° 34/2008, como de 

resto é reconhecido pelo Acérdao do STA, também citado pelo TCA Sul, de 18 de junho 

de 2015 (Proc. n.° 061/15): “o art. 25.° n.° 1 do DL n.° 34/2008, de 26/2, revogou todas 

as pretéritas isencdes de custas que o RCP nado manteve”’. 

Noutros termos, a previsao da norma contida naquele artigo 25.° integra um elemento 

de delimitagao temporal que faz com que, na globalidade, a previsdo deva ser lida 

* Cfr., hoje, o n.° 1 do artigo 20.° da Diretiva 2013/32/UE), habilitando, de resto, que essas assis- 
téncia e representacéo possam ser apenas concedidas “as pessoas que carecem de meios suficientes” 

(cfr., hoje, a alinea a) do n.° 2 do artigo 21.° da Diretiva 2013/32/UE). 

48 SALVADOR DA CosTA, Regulamento das Custas Processuais Anotado, 5.* ed., Coimbra: Almedina, 

2013, pp. 11-12.
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nestes termos: quanto ds isengdes de custas previstas em normas especiais anteriores 

a este [o n.° 34/2008] Decreto-Lei, sendo a estatui¢4o, naturalmente, a determinacao 

do efeito revogatério. O TCA Sul, equivocadamente, considera como data de refe- 

réncia para a revogacao operada por aquele artigo 25.° a da entrada em vigor do De- 

creto-Lei n.° 34/2008 — 20 de abril de 2009, nos termos do artigo 26.° —, e nao a data 

de publicacao do Decreto-Lei n.° 34/2008 — 26 de fevereiro de 2008. O equivoco tra- 

duz-se precisamente em querer retirar de uma norma sobre aplicagao da lei no tempo 

(a que consta do referido artigo 26.°) uma norma delimitadora do ambito da previsdo 

de uma norma revogatoria (que € a que consta do artigo 25.°). 

Ao estabelecer como data de entrada em vigor para o Decreto-Lei n.° 34/2008 o dia 

20 de abril de 2009, 0 artigo 26.° nao tem, porém — e naturalmente —, qualquer efeito 

sobre a previsao do artigo 25.°, limitando-se a estabelecer que 0 efeito revogatério 

estabelecido por este ultimo apenas se produz a partir do dia 20 de abril de 2009. O 

TCA Sul — e 0 respetivo apoio doutrinal — assenta na premissa de que, por ter entrado 

em vigor no dia 20 de abril de 2009, 0 artigo 25.° do Decreto-Lei n.° 34/2008 revogou 

as normas especiais anteriores a 20 de abril de 2009. Esta premissa confunde, no 

entanto, duas dimensdes temporais diversas, comummente traduzidas por «tempo in- 

terno» e «tempo externo» das normas”’. 

Assim: 0 tempo externo da norma revogatoria contida naquele artigo 25.° iniciou-se, 

efetivamente, a 20 de abril de 2009, mas isso nao afeta que o seu tempo interno tenha 

como limite maximo, como se referiu, o dia da publicacaéo do Decreto-Lei n.° 

34/2008, isto é, o dia 26 de fevereiro de 2008. Ora, esta distincAo faz toda a diferenca, 

tendo em conta que o artigo 84.° do EBPI foi publicado a 30 de junho entrou em 
vigor a 30 de agosto de 2008 (cfr. 0 artigo 89.°), sendo, por isso mesmo, uma dispo- 

si¢ao que contém normas posteriores ao Decreto-Lei n.° 34/2008 (anote-se em qual- 

quer caso que 0 momento de referéncia da posteridade é, naturalmente, o da entrada 

em vigor das normas e nao o da sua publicacao*, sendo no entanto certo que esta 

questao nao se confunde com a anterior distingado entre tempo externo — que respeita 

a vigéncia — e tempo interno — que respeita a delimitagdo temporal dos eventos rele- 

vantes para a aplicacdo da norma). Na medida em que aquele artigo 25.° teve apenas 
por efeito a revogacao de normas que lhe eram anteriores, fica entao claro que a 

norma contida no artigo 84.° do EBPI, por ser posterior, nao foi revogada. 

  

” Cfr., para o afinamento destes conceitos, EUGENIO BULYGIN, “Tiempo y validez”, in Andlisis logico 
y Derecho (CARLOS ALCHOURRON E EUGENIO BULYGIN, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 

1991, pp. 198-199 - distinguindo respetivamente entre «o intervalo entre dois momento temporais 

nos quais uma norma é introduzida e/ou eliminada» e «a sequéncia de todos os momentos temporais 
nos quais a norma é aplicavel em algum caso») e, na literatura nacional, MIGUEL TEIXEIRA DE SOUSA, 

Introdugao ao Direito, Coimbra: Almedina, 2012, p. 280 (falando em «tempo de vigéncia» e em 

«tempo de aplicabilidade»). 

°° Cfr., sobre este ponto, DAviD DuaRTE, A Norma de Legalidade Procedimental Administrativa, 

Coimbra: Almedina, 2006, pp. 98-99, nota 13
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A conclusao do Acérdao quanto a este ponto corresponde, por isso, a uma proposi¢4o 

que o ordenamento juridico portugués nao consente. A norma que estabelece a 

gratuitidade dos processos jurisdicionais relativos a decisdes de concessiao e perda 

do direito de asilo e de protecdo subsididria — uma das contidas naquele artigo 84.° — 

encontra-se, segundo se julga e como aqui sumariamente se expés, em vigor”. 

E, alias, neste contexto de favorecimento do acesso 4 tutela jurisdicional que tam- 

bém se explica a circunstancia de os requerentes de pedido de protecao interna- 

cional poderem gozar do beneficio de protecao juridica®’, podendo o interessado 
prevalecer-se do regime de nomeagao de defensor de arguido para diligéncias ur- 
gentes ou solicitar a nomeagao célere de mandatario forense, neste caso em con- 

digdes a fixar por protocolo entre o membro do Governo responsavel pela area da 
Administracao Interna e a Ordem dos Advogados (cfr. 0 n.° 4 do artigo 25.°)*. 

A quarta e derradeira marca comum das agées de impugnacao relativas aos pro- 

cedimentos de concessdo ou perda dos direitos de asilo e de protecdo subsidiaria 

assenta na aplicagao dos prazos e do regime de tramitacgado estabelecidos para a 
intima¢aéo para a protecéo de direitos, liberdades e garantias (cfr. 0 artigo 110.° do 
CPTA), ex vi n.° 2 do artigo 22.°, n.° 7 do artigo 33.° e n.° 2 do artigo 44.°*. Grande 

5! Problema diferente, de alguma forma também pressentido pelo Acérdao do TCA Sul sub judice, 
é o de saber qual o recorte subjetivo dessa garantia de gratuitidade, podendo legitimamente colo- 
car-se a divida sobre se essa garantia também beneficia as entidades publicas demandadas. Como 
se afirma no texto, parece relativamente indiscutivel que as razdes de estabelecimento dessa gratui- 

tidade se prendem com a tutela da posigao dos requerentes; saber se a consideragao dessa razdo é 

de molde a habilitar um raciocinio do tipo «redugao teleoldégica» ou de «sobreinclusividade norma- 

tiva», é aspeto que nao importa, neste 4mbito, apreciar integralmente, embora se admita uma resposta 

positiva. 

Partindo dessa admiss4o, a solugao final do Acérdao (que determinou o pagamento de custas ao 

Ministério da Administragao Interna, parte vencida) até se poderia aceitar. O que nao se aceita é a 

proposigéo segundo a qual a norma contida no artigo 84.° a respeito da gratuitidade dos processos 

judiciais relativos a decisGes de concessdo e perda do direito de asilo e de protegado subsidiaria se 

encontra revogada. Nao é verdade: trata-se de uma norma vigente. 

°2 Imposto, de resto, pelo Direito da Unido Europeia: cfr. 0 artigo 20.° da Diretiva 2013/32/UE. 

> Tanto quanto se conseguiu apurar, até 4 data este Protocolo ainda nao foi celebrado. Nao é, por 

sua vez, clara a razd4o pela qual essa previséo se encontra apenas estabelecida a respeito da impug- 

nagao jurisdicional de decisdées de nao admissibilidade tomadas na sequéncia de pedidos apresenta- 

dos em postos de fronteira. A titulo genérico, de resto, o EBPI assume como direito dos requerentes 
de asilo ou de protecao subsididria o de beneficiarem, nos termos da lei, de apoio judiciario — cfr. a 

alinea f) do n.° 1 do artigo 49.°. 

54 Sao justamente estas remissdes que afastam o preenchimento da primeira parte do n.° 4 do artigo 

36.° do CPTA e que consequentemente afastam as acdes relativas 4 concessdo e perda dos direitos
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parte do regime processual destas a¢des impugnatorias constrdi-se, assim, através 

da remissao para 0 regime daquele processo urgente previsto no CPTA, circuns- 

tancia que, como se vera, coloca algumas duvidas no confronto com as alteragdes 

que, justamente a respeito da tramitagdo das intimag6es para a protecao de direi- 
tos, liberdades e garantias, foram introduzidas no CPTA através do Decreto-Lei 

n.° 214-G/2015, de 2 de outubro. 

A conjugacao destes quatro aspetos permite a obtencao de uma conclusao sistematica 
fundamental, de resto ja acolhida pela jurisprudéncia dos Tribunais Administrativos 
nacionais: a de que os meios processuais destinados a impugnacao das decis6es to- 

madas no decurso dos procedimentos de concessdo e de perda dos direitos de asilo 

e de protecao subsidiaria se assumem como meios proprios, dotados de autonomia 

funcional e, por isso, de autonomia sob o ponto de vista da sua regulacao processual. 
Noutros termos: nao estao em causa sub-a¢des integraveis na «agao administrativa», 

téo-pouco puros processos de intimagao para a prote¢4o de direitos, liberdades e ga- 

rantias, mas antes meios processuais verdadeiramente especiais, em relagao aos 
quais as normas constantes do CPTA apenas se aplicam na sua dimensfo de normas 

comuns do processo administrativo, isto é, como normas gerais. 

Em suma: as agées previstas no EBPI “constitufem] um meio processual autonomo 

(e urgente), distinto da agao administrativa especial prevista e regulada no CPTA’»?. 

A determinag¢ao destas caracteristicas gerais permite, agora, que se proceda a des- 

crigao detalhada do regime processual das a¢gées impugnatorias relativas as deci- 

ses relativas 4 concessao e perda dos direitos de asilo e de protecao subsidiaria, 
sob as perspetivas da (i) jurisdi¢ao e competéncia; (ii) prazos de impugnac¢ao; (iii) 
efeitos da impugnacao; (iv) tramitacdo; (v) cumulabilidade com pretenses cau- 

telares e (vi) recursos. 

3.2. Jurisdi¢ao e competéncia 

A determinagao da jurisdigao competente — e, dentro desta, da competéncia ma- 

terial — para o julgamento das agdes impugnatorias relativas as decis6es relativas 

  

de asilo e de protecdo subsidiaria da integragado no modelo processual da aco administrativa, como 

se concluira no texto. 

°° Cfr. o Acérdéo do TCA Sul de 12 de fevereiro de 2015 (Proc. n.° 11785/14). No mesmo sentido, 

também do TCA Sul, veja-se o Acordao de 26 de setembro de 2013 (Proc. n.° 10286/13).
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a concessao e perda dos direitos de asilo e de protegdo subsidiaria nao suscita du- 
vidas: a referéncia aos “tribunais administrativos”’ constante das disposigdes de 
referéncia do EBPI (cfr. 0 n.° 2 do artigo 22.°, 0 n.° 1 do artigo 25.°, o n.° 1 do 
artigo 30.°,e o n.° | do artigo 44.°) vem apenas confirmar que estao em causa li- 

tigios emergentes de relagGes juridico-administrativas (cfr. o n.° 3 do artigo 212.° 
da Constitui¢o, e a alinea 0) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF), que incidem sobre 

a apreciacao da legalidade de atos administrativos praticados por orgaos do Estado 
(cfr. a alinea c) do n.° 1 do artigo 4.° do ETAF), in casu, o membro do Governo 
responsavel pela Administracgao Interna ou o Diretor nacional do SEF. 

Sob o ponto de vista da competéncia hierarquica e territorial no quadro da ordem 

jurisdicional dos Tribunais Administrativos, duas conclusdes sao também seguras: 

(i) as acdes correraéo termos em primeira instancia nos tribunais administrativos 

de circulo, ex vi artigos 24.°°, 37.° a contrario, e 44.°, todos do ETAF; (ii) a norma 
de competéncia territorialmente aplicavel ¢ a que consta do artigo 16.° do CPTA, 
funcionando por isso como elemento de conex4o relevante o da residéncia habitual 

do autor. 

Certo é, no entanto que, na vasta maioria das acdes respeitantes 4 impugnacao de 

decis6es tomadas no decurso dos procedimentos de concessao e perda dos direitos 
de asilo e de protecAo subsidiaria, esse critério de conex4o nao tera condigédes de 

se preencher, por estarem em causa sujeitos que niéo possuem “residéncia habi- 

tual” em territ6rio portugués — pense-se nas hipdteses em que a impugnag¢ao tenha 
por objeto decisdes de nao admissibilidade do pedido de protegao internacional 
adotadas ex vi n.° 2 do artigo 21.°, ou decisGes de recusa de protecao internacional 

adotadas ex vi n.° 5 do artigo 29.° em relagao a individuos recém-chegados ao ter- 

ritério nacional e que, portanto, nao dispdem aqui de qualquer residéncia®*’. A im- 

  

%6 Importa ter em conta que a competéncia da secgdo de Contencioso Administrativo do STA a res- 

peito de atos do Governo apenas incide sobre atos do Primeiro-Ministro ou do Conselho de Minis- 

tros, mas ja nao sobre atos de Ministros, ex vi os incisos iii) e iv) da alinea a) do n.° | do artigo 24.° 

do ETAF. Isto faz com que a impugnaga4o de decisées ministeriais — como é, no contexto dos pro- 

cedimentos apreciados no texto, a deciséo de recusa de concessdo de protegao internacional, que é 

da competéncia do Ministro da Administragao Interna — nao integre a competéncia de julgamento 
do STA. Sobre este recorte da competéncia hierarquica do STA, cff., entre muitos outros, os Acérdaos 

do STA de 5 de maio de 2004 (Proc. n.° 0373/04), de 8 de junho de 2004 (Proc. n.° 0530/04), e de 

21 de outubro de 2004 (Proc. n.° 0522/04). 

57 Tenha-se presente que a decisao de admissibilidade (praticada pelo Diretor nacional do SEF no 

termo da primeira fase do procedimento bifasico que se descreveu supra, 2.1.) concede apenas ao 
requerente uma autorizagdo de residéncia provisoria, ex vi n.° 1 do artigo 27.°, sendo portanto in- 
suscetivel de lhe garantir uma «residéncia habitual» nos termos e para os efeitos do artigo 16.° do 

CPTA - disposigao que, neste dominio, deve ser lida em conformidade com 0 que estabelece o artigo
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possibilidade de preenchimento do elemento de conex4o «residéncia habitual» di- 
taria, ao menos a titulo de principio, a aplicagao da norma supletiva constante do 
artigo 22.° do CPTA*®, que comete ao Tribunal Administrativo de Circulo de Lis- 
boa a competéncia supletiva para o julgamento de litigios cuja determinagao do 

tribunal competente nao seja possivel por aplicac¢ao das normas de competéncia 
dos artigos 16.° a 21.° do CPTA. Importa, no entanto, considerar que: 

(i) | Nem todas as agdes que tenham por objeto a impugna¢ao de decisdes ado- 

tadas no decurso dos procedimentos de concessao ou perda dos direitos 
de asilo ou de protecao subsidiaria terao necessariamente como autores 
sujeitos em relacao aos quais nao seja possivel identificar uma residéncia 
habitual em territorio nacional — tenha-se presente que, nos termos do ar- 

tigo 44.°, podem estar em causa decisdes de recusa de renovagdo que 

terao por destinatarios sujeitos que, por beneficiarem ja do direito de asilo 
ou do direito de protecao subsidiaria terao, em regra, residéncia habitual 

em territorio nacional. Nessas hipodteses, aplicar-se-a, naturalmente, a 

norma de competéncia constante do n.° | do artigo 16.° do CPTA, a qual 

pode determinar, nos termos conjugados com o Mapa Anexo ao De- 
creto-Lei n.° 325/2003, de 29 de dezembro, a competéncia de qualquer 

outro Tribunal Administrativo de Circulo (em rigor: Administrativo e Fis- 

cal) que nao o de Lisboa; 

(ii) _Mesmo em relagao a norma de competéncia constante do n.° 1 do artigo 

16.° e as suas relagdes com a norma supletiva constante do artigo 22.° do 

CPTA, é possivel questionar se, na pratica, a sua aplicagdo conjugada nao 
ditara a produgao de um fenomeno de subinclusividade, isto é, de nao 

aplicagéo de uma norma quando as razées justificativas da mesma para 

tanto apontariam no caso concreto*’. Com efeito, sendo pacifico o enten- 

  

82.° do Cédigo Civil. E por isso que, nao obstante j4 se encontrarem instalados em territério nacional, 
os destinatarios de eventuais decisdes de recusa de concessio de protegao internacional (praticadas 
pelo Ministro da Administragao Interna no termo da segunda fase desse mesmo procedimento bifa- 

sico) nao deterao ainda, nesse momento, qualquer “residéncia habitual” que permita preencher a 

previsdo da norma contida no n.° | do artigo 16.° do CPTA, e espoletar o correspetivo efeito. 

°8 Precisamente neste sentido, asseverando que «em relacdo a cidaddos estrangeiros que apenas pos- 

suam residéncia em pais estrangeiro, aplica-se a regra supletiva do artigo 22.°», cfr. AROSO DE AL- 

MEIDA E CARLOS CADILHA, Comentario ao Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos, 3.* 

ed., Coimbra: Almedina, 2010, p. 150. No mesmo sentido, cfr. MARIO ESTEVES DE OLIVEIRA E Ro- 

DRIGO ESTEVES DE OLIVEIRA, Codigo de Processo nos Tribunais Administrativos e Estatuto dos Tri- 

bunais Administrativos e Fiscais Anotados, 1, Coimbra: Almedina, 2004, p. 194 (anotacao VI.). 

%° Sobre este conceito de subinclusividade, cuja exata delimitagado e impactos genéricos no modelo 

de compreensao do Direito no interessa, naturalmente, desenvolver no texto, cfr., entre outros mas
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dimento de que a elevagao da residéncia do autor a critério geral de de- 
terminac¢ao do tribunal administrativo territorialmente competente se jus- 

tifica tendo em vista um objetivo de favorecimento da posigao dos autores 
fundado na proximidade territorial entre quem litiga e onde se litiga®, 
parece claro que a imposicao de os litigios relativos as decisGes sobre 

concessao e perda dos direitos de asilo e de prote¢ao subsidiaria serem 

julgados em Lisboa se revela desadequada nas hipoteses em que o autor 
— estrangeiro que nao detém residéncia habitual em Portugal — tenha dado 
entrada no territorio nacional e tenha apresentado o pedido de protecao 
internacional em servigos do SEF localizados num qualquer outro ponto 

do territério nacional. 

Neste sentido, é dificil sustentar que os litigios relativos a procedimentos 
que corram termos perante servig¢os do SEF®! nao localizados na area de 

de modo fundamental, FREDERICK SCHAUER, Playing by the Rules. A Philosophical Examination of 
Rule-Based Decision-Making in Law and in Life, Oxford: Clarendon Press, 1991, passim e, esp.“, 

pp. 31-34. Os fendmenos de sub- e sobreinclusivididade normativa e, consequentemente, a aplicagao 

eventual de uma «teoria da derrotabilidade» sao tradicionalmente perspetivados tendo em vista nor- 
mas de conduta e nao normas de competéncia. Nao interessando igualmente desenvolver a possibi- 
lidade de extensio destes predicados e consequéncias a normas de competéncia, assinale-se que, no 

texto, é justamente isso que se prefigura: por mais diversos que sejam os critérios que determinem 

o género «normas de competéncia», nao parecem restar duvidas de que a espécie de normas atribu- 
tivas de competéncia jurisdicional representa um caso paradigmatico desse género — justamente 
nesse sentido, alias, cfr. BULYGIN E ALCHOURRON, Normative Systems, Wien/New York: Springer, 

1971, p. 151. 
© Cfr., expressamente no sentido de que «a opgao do legislador pelo tribunal da residéncia do autor 

destina-se naturalmente a facilitar a vida aos particulares, no pressuposto de que sao eles que tém 

necessidade de acionar os tribunais administrativos para reagir contra as a¢des ou omissdes da Ad- 

ministrag4o, e que a esta é indiferente defender-se neste ou naquele tribunal», cfr. MARIO ESTEVES 
DE OLIVEIRA E RopriGo ESTEVES DE OLIVEIRA, Cédigo, cit., p. 193. 

6! Tenha-se presente que os pedidos de protecao internacional séo apresentados ao SEF ou a qualquer 

autoridade policial, devendo, neste Ultimo caso, ser remetidos ao SEF, e de que os servicos deste se 

encontram desconcentrados por diversas delegagées regionais e, ainda, por postos de fronteira (cfr., 

respetivamente, os Anexos I e II da Lei Organica do SEF, aprovada pela Lei n.° 27/2008, de 30 de 

junho, alterada e republicada pelo Decreto-Lei n.° 240/2012, de 6 de novembro). Ressalte-se que é 
nestes ultimos que sao tramitados os pedidos de protec4o internacional apresentados por estrangeiros 

que nao preencham os requisitos legais necessarios para a entrada em territorio nacional, seguindo 

nesse caso o procedimento especial estabelecido nos artigos 23.° a 26.°. Ao SEF compete, de resto, 

a instrugao do procedimento de concessaéo em qualquer uma das suas fases e, bem assim, a instrugao 

do procedimento tendente a perda dos direitos de asilo ou de protecdo internacional. 

Nao obstante a decisao de admissibilidade ou de nao admissibilidade ser da competéncia do Diretor 

nacional do SEF e a decisao de recusa ou concessao de protegao internacional ser da competéncia 
do membro do Governo responsavel pela Administracao Interna, os dados anteriores revelam que
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jurisdigaéo do TAC de Lisboa tenham de ser obrigatoriamente julgados 
por este Tribunal. Seja através de um raciocinio ad simile, seja através da 

conclusao da derrotabilidade contextual da norma contida no n.° | do ar- 

tigo 16.° do CPTA, parece em qualquer caso justificar-se que o Tribunal 
competente para o julgamento de acg6es impugnatorias de decisdes toma- 

das no decurso de procedimentos de prote¢Ao internacional e que tenham 

por destinatarios sujeitos que nao detenham residéncia habitual em terri- 
tdrio nacional sejam julgadas pelo Tribunal do local em que esse sujeito 
se encontre temporariamente™. Uma futura alteragféo do EBPI deveria, 
porventura, fixar este critério de competéncia, por razdes de seguranga 

juridica. 

3.2. Prazos de impugnacao 

Como se avangou, 0 contencioso dos litigios relativos 4 concessao ou perda de 

protecao internacional é, compreensivelmente, um contencioso urgente, repercu- 

tindo-se essa urgéncia, desde logo, na fixagao de prazos curtos para o exercicio, 
pelos interessados, do respetivo direito de acao. 

Como se vera, os diversos prazos estabelecidos para a impugnag¢ao de decisdes 

desfavoraveis neste Ambito sao relativamente exiguos, sendo bastante inferiores 
ao prazo-regra de 3 meses estabelecido na alinea b) do n.° 1 do artigo 58.° do 
CPTA para a impugnacao de atos administrativos em processos nao urgentes, e 

os procedimentos correrao termos perante uma concreta delegagdo regional do SEF ou perante um 

determinado posto de fronteira do SEF — precisamente, aquela ou aquele que for territorialmente 

competente tendo em conta o local de entrada do estrangeiro em territério nacional. 

6 A jurisprudéncia que se conhece em matéria de impugnacdo de decisdes de nao admissibilidade 
ou de decisdes de recusa de concessao do direito de asilo ou do direito de protegao de subsidiaria — 
toda da lavra do TCA Sul — aponta, no entanto, para processos tramitados e julgados em primeira 

instancia pelo TAC de Lisboa. Das respetivas fundamentagées de facto extrai-se igualmente que 
estéo sempre em causa situagdes de requerentes que deram entrada em territorio nacional a partir 

do Aeroporto Internacional de Lisboa, tendo ai apresentado o seu pedido de protegao internacional. 

Nao é no entanto impossivel, ou sequer inverosimil — em face do que se escreveu na nota anterior —, 

que existam casos em que assim nfo é. A proposta quanto ao alcance do artigo 16.° do CPTA e da 

sua relacdo com 0 artigo 22.° tem justamente em vista estas situagdes, nao servindo para questionar 

a justeza dos resultados daquela jurisprudéncia. No maximo — e embora esse nao seja um aspeto 

sequer abordado naquelas decisdes —, o que esta em causa é a determinagao de qual a norma de 

competéncia territorial concretamente aplicavel. Tendo em vista o que se afirmou no texto, essa 

norma é, sempre — mesmo nas hipoteses regulares de entrada do estrangeiro por Lisboa — a que consta 

do artigo 16.°, lido em conformidade com a respetiva justificagdo.
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igualmente inferiores aos estabelecidos em alguns dos processos urgentes especi- 
ficados no CPTA — cfr., v.g., 0 prazo de um més para o contencioso pré-contratual 

(artigo 101.°), ou o prazo de 20 dias para a intimagao para a prestacao de infor- 

mag¢6es, consulta de processos ou passagem de certiddes (n.° 2 do artigo 105.°) -, 
apenas encontrando algum paralelo com o prazo estabelecido para a propositura 

de acdes de contencioso eleitoral (que é de 7 dias, nos termos do n.° 2 do artigo 

98.°). Na verdade, os prazos constantes do EBPI podem ser de apenas 4 dias, sendo 
O prazo mais longo ali referido de 15 dias. Trata-se, por conseguinte, de matéria 
a merecer a maxima cautela por parte do interessado, sob pena de ver a sua tutela 

jurisdicional precludida por caducidade do direito de agao™. 

Outro aspeto que caracteriza os prazos para a utilizacéo dos meios processuais 
disciplinados pelo EBPI, além do da sua exiguidade, é 0 da sua heterogeneidade. 
De facto, nao ha, neste regime legal, um prazo unico e indiferenciadamente apli- 

cavel a impugnacao de atos administrativos em geral, antes se verificando a exis- 

téncia de uma multiplicidade de prazos (mais concretamente, trés), que variam 
consoante o especifico ato administrativo que se pretenda impugnar e até, de certo 

modo, consoante o fundamento da decisdo de indeferimento ou o local onde tenha 

sido formulado o pedido de protecao internacional que venha a ser indeferido ou 
declarado inadmissivel. 

Esquematicamente: 

(i) Prazo de impugnagao da decisdo de inadmissibilidade do pedido de pro- 
te¢do internacional: (i.1) em geral: 8 dias (n.° 1 do artigo 22.°); (7.2) 

  

6} Pronunciando-se no sentido da desrazoabilidade dos prazos previstos no EBPI, tanto a nivel pro- 

cedimental como processual, ANDREIA SOFIA PINTO OLIVEIRA, “O Novo Direito do Asilo Portugués”, 

in Estudos em Homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia, 1, Lisboa: FDUL/Coimbra Editora, 

2010, p. 183. Pode, noutro plano, questionar-se se as normas que estabelecem tais prazos nao sao 
contrarias ao proprio Direito da Unido Europeia — é que, interessa notar, 0 n.° 4 do artigo 46.° da Di- 

retiva 2013/32/UE determina que “os Estados-Membros devem estabelecer prazos razodveis e ou- 

tras regras necessdrias para o requerente exercer o seu direito de recurso” e, de forma especial, 
que “os prazos nao podem tornar impossivel ou excessivamente dificil o exercicio desse direito”. 

O caracter excessivamente reduzido de alguns dos prazos estabelecidos no EBPI foi, de resto, opor- 

tunamente apontado pelo Conselho Geral da Ordem dos Advogados, no Parecer, datado de 26 de 

setembro de 2013 e apresentado a Assembleia da Republica no contexto do procedimento legislativo 

conducente a aprovacao da Lei n.° 26/2014, no qual se asseverou que “o prazo de 4 dias que se pro- 
poe na alteracao para o n.° | do art. 25.°da Lei n.° 27/2008 torna impossivel ou excessivamente di- 

ficil o direito a recurso efetivo, pelo que deve ser adotado o prazo de 8 dias também previsto, para 
esse efeito, no n.° 1 do art. 22.° da Lei n.° 27/2008” (cfr. p. 9 do referido Parecer, disponivel em: 

http://app.parlamento.pt/webutils/docs/doc.pdf?path=6 1 48523063446f764c3246795a5868774d546f 
334€7a67774c336470626d6c7561574e7059585270646d467a4c3 1684a535339305a58683062334d7 
6634842734d5467334c56684a535638324c6e426b5a673d3d&fich=ppl187-XIL_6.pdf&Inline=true).
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quando o pedido for formulado num posto de fronteira: 4 dias (n.° 1 do 
artigo 25.°); (i.3) em qualquer caso, quando o fundamento da inadmissi- 

bilidade assentar na circunstancia de o pedido caber ao procedimento es- 
pecial de determinacao do Estado responsavel pela analise do pedido de 
prote¢ao internacional: 5 dias (n.° 4 do artigo 37.°); 

(ii) Prazo de impugnagao da decisdo de recusa de prote¢dao internacional: 
(ii. 1) tratando-se do primeiro pedido: 15 dias (n.° 1 do artigo 30.°); (ii.2) 
tratando-se de um pedido subsequente: 4 dias (n.° 6 do artigo 33.°); (ii. 3) 
tratando-se de pedidos apresentados apds 0 requerente ter sido sujeito a 
processo de afastamento coercivo ou de expulsao judicial: 4 dias (artigo 
n.° 6 do artigo 33.°-A); 

(iii) Prazo de impugnagao das decisdes que declarem a perda do direito de 

asilo ou direito de prote¢ao subsidiaria: 8 dias (n.° 1 do artigo 44.°). 

Quanto ao modo de contagem de todos estes prazos, a urgéncia dos processos, 

assim como desde logo o n.° 2 do artigo 58.° do CPTA™, determinam a sua con- 

tagem continua, isto é, em dias seguidos, de calendario, e sem qualquer suspensado 
nos periodos de férias judiciais. Por outro lado, embora o EBPI nao o refira ex- 
pressamente, parece poder concluir-se, por aplicacgao do regime geral contido no 

  

* Disposic¢ao que, desde a reforma da reforma de 2015 determina, como é sabido, a regra da conti- 

nuidade da contagem dos prazos impugnatérios para qualquer agado que corra termos nos Tribunais 

Administrativos, eliminando a regra da suspensdo em férias que, antes de 2 de dezembro de 2015 e 

por aplicacao do n.° | do artigo 138.° do CPC, se aplicava aos processos nao-urgentes. 

A generalizacao é, no entanto, relativamente controversa, sendo seguro que as razOes que o proprio 
preambulo do Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de outubro — “assegura[r] maior certeza e segu- 

ranga”’ — pareciam até apontar no sentido exatamente inverso ao consagrado, isto é, o da manutenc4o 

do modo de contagem de prazos estabelecido na versao inicial do CPTA. Cfr., sobre este ponto, José 

DUARTE COIMBRA, “A impugnabilidade de atos administrativos no Anteprojeto de Revisao do 

CPTA”, in O Anteprojecto de Reviséo do Cédigo de Processo nos Tribunais Administrativos e do 

Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais em Debate (coord. Carla Amado Gomes/Ana Fer- 

nanda Neves/Tiago Serréo), Lisboa: AAFDL, 2014, pp. 372-374. 

Importa em qualquer caso notar que, quanto a processos urgentes — como é 0 caso das agées impug- 

natorias previstas no EBPI —, a nado suspensdo em férias dos respetivos prazos de impugnacao nao 

resulta de nenhuma das regras contidas no artigo 36.° do CPTA, mas sim (i) antes da reforma da re- 

forma de 2015, do n.° 1 do artigo 138.° do CPC, na parte em que exceciona os “processos que a lei 

considere urgentes ”; (ii) depois da reforma da reforma, diretamente do n.° 2 do artigo 58.° do CPTA 
e da respetiva remissao efetuada para 0 artigo 279.° do Cédigo Civil, de cujos termos se retira uma 

regra — universal — de contagem continua do prazos, sem previséo de qualquer suspensdo em férias 

judiciais. E que do artigo 36.° do CPTA nao consta nenhuma norma sobre modo de contagem de pra- 

zos de impugnagao, mas apenas, do seu n.° 2, uma norma que fixa que os processo urgentes correm 
termos em f€rias, ou seja, que os atos a praticar no seu decurso se praticarao no periodo de férias.
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CPTA (cfr. 0 n.° 2 do artigo 59.°), que estes prazos so se iniciam na data da noti- 

ficagao das decisdes administrativas em causa aos seus destinatarios (ou a man- 

datario, se constituido no procedimento), assinalando-se 0 cuidado do legislador 

de, quanto as decisdes de nao admissibilidade do pedido de prote¢ao internacional 
e de recusa de protegao internacional, prever expressamente que a respectiva no- 

tificagao deva ser efetuada “numa lingua que (o requerente) compreenda ou seja 
razoavel presumir que compreenda” e conter a indica¢ao dos meios jurisdicionais 
de reacao que legalmente se encontram ao seu dispor®. 

3.3. Efeitos da impugnacgao 

Correspondendo ao principio geral que se identificou no contexto da regulacado 

jus-internacional do direito de asilo®, o EBPI atribui efeito suspensivo a impug- 

nagao das decisoes relativas 4 concessao e perda dos direitos de asilo e de protecao 
internacional®’, circunstancia que afasta este tipo de processos do esquema geral® 
dos processos impugnatorios nao-urgentes previsto no CPTA e, bem assim, da ge- 

neralidade™ dos processos urgentes também dedicadamente regulados nesse Cé- 
digo. O disposto na parte final do n.° 1 do artigo 22.°, do n.° 1 do artigo 25.°, do 

  

6 Cfr. o n.° 5 do artigo 24.°, o n.° 6 do artigo 29.°, o n.° 6 do artigo 33.°, ou o n.° 2 do artigo 37.°. 
Embora a lei também preveja a comunicag¢ao destas decisées desfavoraveis “ao representante do 
ACNUR e ao CPR enquanto organizagdo nao governamental que atue em seu nome, desde que o 

requerente tenha dado o seu consentimento”’, interessa compreender que tal comunicagao, se desa- 

companhada da devida notificagéo ao interessado, nao tem a virtualidade de desencadear o inicio 

do decurso dos prazos de impugnagao, até porque o CPR, mesmo atuando em nome e com 0 con- 
sentimento do requerente, ndo detém o estatuto de «mandatario», para os efeitos tidos em vista no 
n.° 1 do artigo 111.° do CPA e no n.° 2 do artigo 59.° do CPTA. 

% Cfr., supra, 1.2, (ii). 

7 Aplaudindo este ponto do regime do EBPI, assinalando que se trata de “uma inovagdo notdvel” 

face ao regime vigente entre nos até 2008, cfr. ANDREIA SOFIA PINTO OLIVEIRA, “O Novo Direito...”, 

cit., p. 182. 

68 O CPTA prevé apenas uma hipdtese em que, no contexto da agéo administrativa (néo-urgente) de 

impugnaca4o, a propositura da acao — rectius: a citagéo da entidade demandada — determina, para 
esta, a impossibilidade de executar ou prosseguir a execugao do ato impugnado: trata-se das hipdteses 

em que esteja em causa um ato que determine, sem natureza sancionatéria, o pagamento de uma 

quantia certa e o impugnante preste garantia: cfr. a segunda parte do n.° 2 do artigo 50.°. 

6° A excecao é, desde a reforma da reforma de 2015, 0 contencioso pré-contratual, nas hipdteses de 

impugnagao do ato de adjudicac¢ao — cfr. o n.° 1 do artigo 103.°-A do CPTA. No contexto cautelar, 

aregra da «suspensado automatica» aplica-se, como é sabido, nas providéncias dedicadas 4 suspensio 

da eficacia de atos administrativos ex vi n.° 1 do artigo 128.° do CPTA.
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n.° 1 do artigo 30.° e do n.° 1 do artigo 44.°”° implica, por conseguinte, que a citagao 
da entidade demandada para contestar determine, para esta, a impossibilidade de 
executar ou prosseguir a execucao do ato impugnado. A citagao da entidade de- 
mandada determina, por isso, a suspens40 automdatica dos efeitos do ato adminis- 

trativo impugnado. 

De resto, interessa notar que, por acdo do Direito da Unido Europeia, nunca um 

requerente de prote¢ao internacional poderia, mesmo na auséncia de previsao deste 

efeito suspensivo automatico e independentemente da determinagao exata do mo- 
mento a quo a partir do qual ele se produz”!, ser expulso do territério nacional, a 

partir do momento em que tenha exercido tempestivamente o seu direito de agao 
contra decisdes de nao admissibilidade ou de recusa de concessao dos direitos de 
asilo ou de prote¢ao subsidiaria: é que, nos termos do n.° 5 do artigo 46.° da Di- 

retiva 2013/32/UE, exige-se que “os Estados-Membros devem autorizar os re- 
querentes a permanecer no territorio até ao termo do prazo em que podem exercer 
o seu direito a um recurso efetivo ou, quando este direito tenha sido exercido den- 

tro do prazo, enquanto aguardam o resultado do recurso”. 

Contrariamente ao regime previsto no CPTA a respeito da impugnagao de atos de 
adjudicac4o no contexto do contencioso pré-contratual urgente, ou no dominio 
das providéncias de suspensao da eficacia dos atos administrativos”, o EBPI nao 

prevé qualquer possibilidade de, no contraditorio, e com vista ao afastamento da- 
quele efeito suspensivo, a entidade demandada poder invocar e fazer prova de que 

  

” Estas disposicdes constituem, assim, normais especiais face ao regime geral previsto no CPTA, 
integrando a previsdo da primeira parte do respetivo n.° 2 do artigo 50.° (na qual se ressalvam ex- 
pressamente as “demais situagdes previstas na lei’). 

7| Ha noticia de que, num primeiro momento de aplicacgéo do EBPI, o SEF tera considerado que a 
producao do efeito suspensivo automatico apenas se verificaria relativamente aos recursos efetiva- 

mente apresentados em tribunal, tendo essa pratica sido invertida em finais de 2009, passando entao 

aquela entidade a considerar como momento de referéncia para a produgao daquele efeito o do mo- 
mento em que se formule o pedido de apoio judiciaério — cfr. ANDREIA SOFIA PINTO OLIVEIRA, “O 
Novo Direito...”, cit., p. 183. Interessa, no entanto, assinalar que o momento processualmente de- 

terminante para a produgao deste efeito suspensivo automatico é efetivamente, como se disse no 

texto, o da citag¢do da entidade demanda, tal como se deve entender — nao obstante subsistam algu- 

mas confuses nesse particular — a respeito do regime do artigo 128.° do CPTA e, hoje também, a 

respeito do regime do artigo 103.°-A. 
Em qualquer caso, a discussao reveste, no contexto das agdes impugnatérias previstas no EBPI, um 

significado relativamente exiguo, tendo em conta 0 que se dispde — e citou no texto — no n.° 5 do ar- 

tigo 46.° da Diretiva 2013/32/UE. 

” Cfr., respetivamente, mas com regimes diferenciados, 0 n.° 2 do artigo 103.°-A e a segunda parte 
do artigo 128.° do CPTA. 
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a paralisagao dos efeitos do ato impugnado causa eventuais «graves prejuizos» ao 

interesse publico. A solugdo é facilmente compreensivel: (i) por um lado, quais- 
quer eventuais prejuizos que pudessem descortinar-se para o interesse publico 

dificilmente poderiam ser contrapostos com sucesso ao interesse do autor na 
suspensao dos efeitos do ato impugnado, atentas a gravidade e a (mais que provavel) 

irreversibilidade das consequéncias resultantes da execuc4o do ato; (ii) por outro 

lado, tendo em conta o caracter urgente do processo e a simplicidade da sua 
tramitacao, idealmente a resolucao judicial litigio nunca se prolongara a ponto de 
a manutenc¢ao do status quo ser de molde a produzir danos significativos para o 

interesse publico. 

Nesta linha, nfo estando prevista a possibilidade de levantamento do efeito 
suspensivo na pendéncia do processo, a entidade demandada ficara impedida de 

executar 0 ato impugnado até que seja proferida decis4o jurisdicional a declarar a 
improcedéncia do(s) pedido(s) impugnatorio(s)”* do autor (sendo de assinalar que 
0 recurso interposto da sentenga proferida em primeira instancia tem também, em 

regra, efeito suspensivo: cfr., infra, 3.6.). 

3.4. Tramitacao 

No que respeita a tramitac4o das agdes aqui em causa, o EBPI remete hoje”, em 
todos os casos (cfr. 0 n.° 2 do artigo 22.°, o n.° 2 do artigo 25.°, o n.° 2 do artigo 

30.° e o n.° 2 do artigo 44.°), para o regime do artigo 110.° do CPTA. As agées 

previstas no EBPI aplicam-se, por isso, 0s prazos e as normas de tramitagdo re- 

guladoras da intimagao para a prote¢ao de direitos, liberdades e garantias, meio 
processual que, como é sabido, se caracteriza genericamente por ser um processo 

principal u/tra-urgente, destinado a permitir 0 exercicio, em tempo util, de um de- 

terminado direito, quando nao é possivel ou suficiente, no caso concreto e aten- 

dendo 4s circunstancias particulares em aprego, o decretamento provisério de uma 
providéncia cautelar (cfr. o n.° 1 do artigo 109.° do CPTA). 
  

73 Como refragao especifica desta ideia, estabelece 0 n.° 5 do artigo 54.° do EBPI, alias em corres- 

pondéncia com o n.° 3 do artigo 15.° da Diretiva 2013/33/UE, que, “/n/os casos de impugnacao ju- 

risdicional de decisdo de recusa de protegdo internacional, o direito de acesso ao mercado de 

trabalho mantém-se até a prolacao da respetiva sentenga que julgue improcedente o pedido”. 

7 Como se 1é na Exposi¢ao de Motivos da Proposta de Lei n.° 187/XII, que viria a dar origem a Lei 
n.° 26/2014, a adocdo “da tramitagdo mais célere prevista no Codigo de Processo dos Tribunais 

Administrativos que consiste na intimagao para protegdo de direitos, liberdades e garantias” cons- 

tituiu uma das “alteracdes sentidas como necessdrias nesta sede”, na sequéncia da avaliagao feita 

a aplicacgaéo do EBPI.
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Quer no momento da aprovacao da Lei n.° 27/2008, quer no momento da sua pri- 
meira (e unica) alteracdo, introduzida pela Lei n.° 26/2014, o regime das intimacdes 

para a protegao de direitos, liberdades e garantias em vigor era 0 originariamente 
aprovado pelo CPTA; hoje, a remissio deve compreender-se no contexto das alte- 

racgdes introduzidas ao artigo 110.° através do Decreto-Lei n.° 214-G/2015, de 2 de 

outubro, 0 que, tendo em conta as modificagées que esse artigo 110.° do CPTA so- 

freu, implica a releitura atenta das remissdes contidas no EBPI. 

Neste sentido, as remissdes efetuadas pelo EBPI para a tramitagao e prazos fixados 
no regime das intimago6es para a protecao de direitos, liberdades e garantais de- 
termina que 0 regime processual das agdes impugnatorias em matéria de concessao 

e perda dos direitos de asilo e de protecéo subsidiaria integre as seguintes fases e 

formalidades, subsequentes 4 apresentagao da peti¢ao em juizo: 

(i) Distribuicgao do processo e sua conclusao ao juiz com a maior urgéncia 

(cfr. a primeira parte do n.° | do artigo 110.°); 

(ii) Despacho liminar, a proferir no prazo maximo de 48 horas apds a con- 

clusao do processo, nos termos do qual se determine a admissibilidade 

ou inadmissibilidade da peti¢ao e, em caso positivo, ordenando a citacao 

da entidade requerida para responder (cfr. a segunda parte do n.° 1 do 
artigo 110.°); 

(iii) apresentagao da resposta da entidade requerida, no prazo de 7 dias (cfr. o 

n.° | do artigo 110.° in fine); 

(iv) Realizacao (eventual) de quaisquer diligéncias que se mostrem necessarias 

a tomada da decisao (cfr. o n.° 1 do artigo 111.° in fine); 

(v) Decisao do processo pelo tribunal, no prazo necessdrio para assegurar 

o efeito util dessa decisdo, e sempre dentro do prazo maximo de 5 dias 

apos a realizacao das eventuais diligéncias que tenham sido determinadas 

(cfr. o n.° 1 do artigo 111.°)”; 

(vi) Notificagdo imediata da decisao a quem a deva cumprir, nos termos gerais 

aplicaveis aos processos urgentes (cfr. o n.° 3 do artigo 111.°). 

  

7° Na sua versao originaria (2008), o EBPI estabelecia prazos diferentes para a emissao da decisdo 
pelo tribunal, que variavam entre as 72 horas previstas no primitivo n.° 3 do artigo 25.°, passando 

pelos 8 dias referidos no n.° 2 do artigo 22.° e indo até aos 15 dias fixados pelo artigo n.° 2 do artigo 
30.°. A revisao de 2014 do EBPI operada eliminou estes prazos, sendo certo que a remissdo para os 

prazos e tramitagdao previstos no artigo 110.° do CPTA implica, como se disse no texto, a aplicagaéo 

do que se dispde no n.° | do artigo 111.° do mesmo Cédigo.
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Como se verifica, a determina¢ao do esquema de tramitacdo e dos prazos estabe- 
lecido para as agdes impugnatorias relativas as decisGes de admissibilidade, con- 
cessdo ou perda dos direitos de asilo e de protecdo subsidiaria resulta de uma 

relativa adapta¢ao do que, atualmente e tendo em conta as alteragdes introduzidas 

no CPTA em 2015, poderia resultar da leitura estrita do n.° 2 do artigo 22.°, do n.° 2 

do artigo 25.°, do n.° 2 do artigo 30.° ou do n.° 2 do artigo 44.°, em cujos termos se 
remete para “a tramitacdo e prazos previstos no artigo 110.°do Codigo de Processo 

nos Tribunais Administrativos”’. Com efeito: 

(i) Ha desde logo um conjunto de aspetos relativos a prazos e tramitagdo 

que, com a reforma de 2015 do CPTA, transitaram daquele artigo 110.° 
para o artigo 111.° do CPTA e cuja aplicacgao as agdes impugnatorias pre- 
vistas no EBPI nao pode ser questionada, sob pena de as remissdes contidas 
no EBPI determinarem a aplicagao de um regime processual incompleto — 

é o caso dos aspetos (iv), (v) e (vi) acima identificados; 

(11) Ainda neste plano de arrumagdao sistematica, nao pode também deixar 
de se considerar que a excecdo de aplicagao do entao n.° 3 do artigo 110.° 

do CPTA, constante de todas aquelas normas de remissao do EBPI, tem 

boje por referente o n.° 2 do artigo 110.°; mantém-se, por isso, a impossibi- 

lidade de 0 juiz das ages impugnatorias relativas a concessao ou perda dos 
direitos de asilo e de protecao subsidiaria lancar mao do esquema de trami- 

tac¢Ao mais pesado previsto para as hipdteses em que a “complexidade da 

materia” justifique ao juiz das intimagoes para a protegao de direitos, liber- 
dades e garantias recorrer a tramitacao da agao administrativa nao-urgente, 

com os prazos reduzidos a metade; 

(iii) Mais delicadas sao as implicagées da alteragéo substancial que o artigo 

110.° do CPTA sofreu com a reforma de 2015 no regime processual das 
acGes impugnatorias previstas no EBPI: ao invés do que ocorria na versao 

originaria do CPTA, prevé-se agora no esquema de tramitacao da intima- 

cao para a protecao de direitos, liberdades e garantias uma fase preliminar 
nos termos da qual compete ao juiz proferir, no prazo maximo de 48 

horas, despacho liminar em que aprecie a admissibilidade ou inadmissi- 

bilidade da petic4o apresentada”’. A duvida que se coloca é, portanto, a 
de saber se este aspeto de tramitagdo se aplica também as acdes impug- 

natorias previstas no EBPI. 
  

76 Sinalizando precisamente esta alteragao, justificando-a em fungao de no despacho liminar se per- 
mitir que 0 juiz «verifiq[ue] se o pedido cumpre os requisitos legais e se a lesAo invocada pode ser 
evitada de forma adequada pelo decretamento de uma providéncia cautelam, cfr. VIEIRA DE AN- 
DRADE, A Justiga Administrativa (Ligdes), 14.° ed., Coimbra: Almedina, 2015, p. 235.
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A resposta é, como resulta do esquema ja tragado, positiva: conclusao in- 

versa implicaria admitir a estaticidade das normas de remissao contidas 
no EPBI”, aspeto dificilmente aceitavel sob o ponto de vista da estrutura 

das normas de remiss40 como normas de regulacdo indireta™: a regulacao 
dos prazos e da tramitacao das agdes impugnatorias previstas no EBPI é 
remetida para o regime aplicavel nas intimag6es para a prote¢do de direitos, 
liberdades e garantias, razdo pela qual a alteracdo deste ultimo se refletira 
—em regra — no dominio das acédes previstas no EBPI. 

(iv) Assim nao parece ser, porém, quanto a potencial aplicabilidade do re- 
gime” simplificado de tramitac4o que hoje consta do n.° 3 do artigo 110.° 
do CPTA. Ainda que se mantenha, a titulo de principio, a asser¢ao de que 

as remissGes legais sao dindmicas e nao estaticas, importa considerar que, 

no momento de aprovacao do EBPI — assim como no momento da sua al- 

teracao, em 2014 -, parte desse regime simplificado de tramita¢gao cons- 

tava ja do CPTA, desta feita do artigo 111.°. A dupla circunstancia de 
(i) a estatuicado das normas de remissdo que constam do EBPI determinar 

apenas a aplicacéo da tramitagao prevista no artigo 110.°, e de (ii) tal de- 
terminacao ter sido estabelecida num momento em que seria, em tese, 

possivel determinar também a aplicagao da tramitagado simplificada que 
antes constava do artigo 111.°, parece apontar no sentido de excluir, 
mesmo apos a reforma da reforma de 2015, a possibilidade de aplicagao 
desse regime de tramitacgao simplificada as agdes impugnatorias previstas 

no EBPI. 

  

77 Isto é: implicaria considerar que a remissao para o artigo 110.° do CPTA constante das disposi¢g6es 

do EBPI fosse lido como uma remissdo para o artigo 110.°do CPTA na sua versao originaria. 

78 Sobre esta configuracao das normas de remiss4o, nao retirando dessa circunsténcia, em qualquer 
caso, conclusdes sobre a sua estaticidade ou dinamicidade, cfr. BAPTISTA MACHADO, Introdu¢ado ao 

Direito e ao Discurso Legitimador, Coimbra: Almedina, 1982, p. 105. 

7 Em bom rigor: dos dois regimes simplificados que constam dessa disposi¢ao. Tenha-se presente 

que, como se encontra devidamente sinalizado na literatura, a regulagdo processual das intima¢ées 

para a protecao de direitos, liberdades e garantias obedece a um esquema de geometria variavel em 

fungao do concreto grau de urgéncia e da complexidade da causa, sendo por isso possivel distinguir, 
na economia do artigo 110.° do CPTA: (i) um modelo «normal» — 0 que consta do n.° 1; (ii) um mo- 

delo «mais lento que o normal» — 0 que consta do n.° 2 (e cuja nao aplicac4o as acdes impugnatorias 

no EBPI ja se esclareceu no texto); (iii) um modelo «mais rapido que 0 normal» — 0 que passa pela 
aplicacgéo da alinea a) do n.° 3; e (iv) um modelo «ultra-rapido» — o que passa pela aplicagao da 

alinea b) ou da alinea c) do n.° 3. Sobre isto, em termos que se importaram para esta nota, cfr. AROSO 

DE ALMEIDA, Manual de Processo Administrativo, 2.* ed., Coimbra: Almedina, 2016, pp. 392-393.
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3.5. Cumulabilidade com providéncias cautelares 

A previsao de acgées impugnatorias — que ja se viu constituirem um meio proces- 
sual proprio — tendo por objeto decisdes tomadas no decurso dos procedimentos 

de concessao e perda dos direitos de asilo e de protecao subsidiaria no EBPI coloca 
a duvida sobre, em cumulacao com a propositura destes tipo de agdes, podem os 

interessados fazer-se valer de providéncias cautelares instrumentais dessas agoes 
impugnatorias e, por isso mesmo, prototipicamente destinadas a obtenc¢ao da sus- 

pensao da eficacia dos atos impugnados. 

A questao tem algum paralelo com o problema — desde ha muito sinalizado e que 
sofreu, com a reforma da reforma de 2015, afinamentos de relevo — da relacao 

entre a intimacdo para a protecdo de direitos, liberdades e garantias e a tutela 
cautelar. Como é sabido, e apesar de o n.° 1 do artigo 109.° do CPTA circunscre- 
ver a admissibilidade destas intimag6es as situagdes em que nao se mostre “pos- 

sivel ou suficiente, nas circunstancias do caso, o decretamento provisorio de uma 
providéncia cautelar, segundo o disposto no artigo 131.°, a pratica jurispru- 

dencial experimentada desde 2004 testemunha a ocorréncia de diversissimas 
hipdteses em que, através da intimagao, os autores pretendem verdadeiramente 
obter um efeito tutelavel através de uma qualquer providéncia cautelar - hipdteses 

em que, mesmo antes de 2015, os Tribunais Administrativos haviam ja estabele- 
cido a possibilidade de convolagdo do processo de intimacgao em providéncia 

cautelar. 

Mais do que refinar os termos exatos da delimitagdo entre a intimagao para a 

protecao de direitos, liberdades e garantias e a tutela cautelar*', a intervencdo 

legislativa da reforma da reforma do CPTA traduziu-se essencialmente no aco- 
lhimento legal daquela conveng4o jurisprudencial: é neste contexto que se 
explica a introdugaéo de um novo artigo 110.°-A, em cujos termos se habilita o 

tribunal a notificar — através do despacho liminar — 0 requerente para substituir 
a peticao de intimac¢ao pelo requerimento inicial de um processo cautelar, pre- 

  

80 © recorte do processo de intimagao para protegao de direitos, liberdades e garantias como meio 

tendencialmente «subsididrio» em relacdo aos processos cautelares justifica-se, como € sabido, 

pela circunst4ncia de, nas hipéteses tipicas de aplicagao daquele meio processual, ser indispen- 
savel a emissdo urgente de uma deciséo de mérito sobre o fundo da causa (cfr., v.g., AROSO DE 

ALMEIDA E CARLOS CADILHA, Comentario, cit., pp. 727-729), o que «exclui automaticamente a 

admissibilidade de um processo cautelar» — cfr. VIEIRA DE ANDRADE, A Justiga Administrativa, 

Cit., p: 232. 

81 Q ponto é complexo e a sua andlise em termos integrais nao interessa ao objeto do texto — cfr., 
para um ponto de situagao da questao, AROSO DE ALMEIDA, Manual, cit., pp. 138-140.
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vendo-se ainda que, nesse momento, 0 juiz decrete provisoriamente a providén- 
cia cautelar adequada®. 

Para além de dar cobertura a referida pratica jurisprudencial, a introducao do re- 
ferido artigo 110.°-A tem ainda por efeito o reforcgo da conclusao da impossibili- 
dade de cumulacao da intima¢ao para a protecéo de direitos, liberdades e garantias 
com a paralela formula¢gao de uma providéncia cautelar, pois, de duas, uma: (i) 
ou ha urgéncia na emissao de uma decisado de mérito sobre a pretenséo (caso em 

que a providéncia cautelar é, por defini¢ao, inapta para atalhar o problema); (ii) 
ou a urgéncia prende-se, apenas, com a preservac¢éo do efeito util da sentenca a 

proferir na agao principal — caso em que, como decorre hoje inequivocamente do 
artigo 110.°-A do CPTA, deve o requerente ser notificado para substituir a inti- 
magao por um pedido cautelar. 

A mesma conclusao parece valer, mutatis mutandis, para o dominio das a¢ées im- 

pugnatorias previstas no EBPI, conclusao essa tanto mais reforgada quanto se 
tenha presente que, como se verificou, a essas agdes impugnatorias é associada a 

atribuigado de efeito suspensivo automatico — 0 que, de per se, ja assegura, pelo 
menos na maioria dos casos antecipadamente equacionaveis, o resultado que 
normalmente se pretenderia obter através da tutela cautelar. Com efeito, nio 
é facilmente delimitavel qual pudesse ser o campo de aplicacfo e de acdo de 

providéncias cautelares neste dominio, designadamente no que diz respeito a pro- 
vidéncias de tipo «conservatério»: € que 0 efeito de “congelamento” do status quo 
por si oferecido é alcangado precisamente através da atribuicAo do efeito suspensivo 
associado ao processo principal. 

Quanto a um eventual recurso a providéncias cautelares de tipo «antecipatorio», 
a sua inadmissibilidade é, em Ultimo termo, de ordem pragmatica: como se deu 

conta, a remissao para o modelo de tramita¢4o e para os prazos previstos no 
processo urgente de intimagao para a prote¢do de direitos, liberdades e garantias 

determina que as agdes impugnatorias relativas a decisdes de admissibilidade, 
concessao ou perda de prote¢ao internacional sejam julgadas num lapso temporal 
significativamente curto. Associada a atribuicdo de efeito suspensivo automatico 
sobre os atos impugnados e ao efeito que resulta diretamente do disposto no n.° 5 

  

*? Sobre este novo regime, cfr. VIEIRA DE ANDRADE, A Justiga Administrativa, cit., p. 233 e AROSO 

DE ALMEIDA, Manual, cit., pp. 142-143. Sobre a versdo, pouco alterada, do Anteprojeto de revisio 
do CPTA, cfr. CARLA AMADO Gomgs, “Uma revisao previsivel: a convolacao do processo de inti- 

magao para defesa de direitos, liberdades e garantias em providéncia cautelar (artigo 110.°-A do An- 

teprojecto de revisio do CPTA)”, e JoRGE PAcAo, “Breve reflexdo sobre 0 novo regime de 

convola¢ao da intimagao para defesa de direitos, liberdades e garantias em processo cautelar”, ambos 

in O Anteprojecto, cit., pp. 319 e ss., e 333 e ss., respetivamente.
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do artigo 46.° da Diretiva 2013/32/UE — com o que se assegura, no essencial, a 

manutencdo do requerente do pedido de prote¢do internacional em territério na- 
cional —, esta circunstancia dita a relativa impropriedade de, nestes processos ser 
util o recurso a tutela cautelar. 

3.6. Recursos 

Das sentengas que sejam proferidas em primeira instancia no ambito das agoes 
impugnatorias previstas no EBPI cabe, naturalmente, recurso® para uma instancia 

83 Q modo de reacao é efetivamente o recurso — para o TCA — e nao qualquer «reclamac4o para a 

conferéncia». A relativa instabilidade que recaiu sobre o processo administrativo nos Ultimos anos 
em virtude da — bastante infeliz e, em ultimo termo, errada — «teoria da reclamacéo para a conferén- 

cia», baseada numa interpretagdéo mais do que duvidosa da conjugagao do n.° 3 do artigo 40.° do 

ETAF com a alinea i) do n.° 1 eo n.° 2 do artigo 27.° do CPTA, teve também o seu percurso no con- 

texto especifico das agdes impugnatdérias em matéria de direito 4 prote¢do internacional. 
Assim, num primeiro momento, a jurisprudéncia administrativa parece ter-se inclinado — e bem — 
no sentido de considerar que as agées previstas no EBPI deveriam ser julgadas por juiz singular, 
uma vez que, independentemente do valor da causa, nenhuma delas revestiria a forma de acdo ad- 

ministrativa especial (razao pela qual nao se preencheria sequer a previsdo da norma contida no n.° 
3 do artigo 40.° do ETAF, e por conseguinte nao se formaria (ou deveria ter formado) qualquer co- 
letivo para o qual, ao abrigo do n.° 2 do artigo 27.° do CPTA, se devesse reclamar — cfr., exatamente 

neste sentido, os acérdios do TCA Sul de 26 de setembro de 2013 (Proc. n.° 10286/13), de 4 de de- 
zembro de 2014 (Proc. n.° 11619/14) e de 12 de fevereiro de 2015 (Proc. n.° 11785/14)). 

No entanto, apés ter admitido um recurso de revista para a “discussdo [d/o regime de impugna¢gdo 

judicial em processos de concessdo ou de perda do direito de asilo ou de protegdo subsidiaria e de 

expulsdo”, o STA entendeu que, “se uma impugnacdo judicial de ato proferido no ambito do «con- 
tencioso de asilo» fo[r] tramitada, concretamente, como «a¢ao administrativa especial com cardcter 

urgente, a sentenca nela proferida por juiz singular sera objeto de «reclamagdo» para o coletivo e 
nao, imediatamente, de recurso para o tribunal superior” — cfr. os Acordaos de 27 de novembro de 

2014, e de 5 de fevereiro de 2015, ambos tirados no Proc. n.° 01331/14. A decisdo do STA nao teve, 

no entanto, os efeitos nefastos que, na generalidade dos casos, foram associados a peregrina «tese 
da reclamacao para a conferéncia», tendo em conta que, neste caso concreto, a convola¢ao do recurso 

em reclamac4o ainda se afigurava (temporalmente) possivel. Em qualquer caso, é relativamente 
enigmatica a assercao de que, no caso, a acao tinha sido tramitada como agao administrativa espe- 

cial, tendo em conta a circunstancia de as acdes previstas no EBPI deterem, como visto, autonomia 

funcional que impossibilita a sua integrac¢éo no esquema tipo da «agdo administrativa [especial]», e 
isto mesmo antes de, com a revisao de 2014, o EBPI ter passado a remeter, no que a prazos e regime 

de tramitacAo diz respeito, para o disposto no artigo 110.° do CPTA. 
A insusceptibilidade de repercutir neste tipo de processos a referida «teoria da reclama¢ao para a 

conferéncia» resultava, por isso, de um pressuposto primario — 0 do nao preenchimento da previsao 
do n.° 3 do artigo 40.° do CPTA. Mais profundamente, porém, e como as referéncias a «teoria da re- 
clamacio para a conferéncia» presentes nesta nota o indiciam, o problema é de base, sendo em qual-
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superior™, importando considerar com detalhe o seu regime em matéria de prazo 
e de efeitos da sua interposi¢ao: 

Quanto ao prazo: a qualificacao — legal — deste tipo de agdes como meios urgentes 
determina, como se verificou®, a aplicagéo da segunda parte do n.° 2 do artigo 
36.° do CPTA. Tal circunstancia importa a seguinte consequéncia ao nivel do re- 
gime recursal: sendo aplicavel o disposto no artigo 147.° do CPTA, o prazo para 
a respetiva interposic¢éo é o estabelecido na primeira parte do n.° 1 desse artigo 

147.°, isto é, 15 dias. 

Quanto aos efeitos: as referéncias que constam do EBPI em materia de efeitos 

dos recursos interpostos de sentengas proferidas em agdes de impugna¢ao de atos 
praticados no decurso dos procedimentos de concessao ou perda dos direitos de 

asilo ou de protecao subsidiaria revelam uma técnica legislativa relativamente 

deficiente; com efeito: 

(i) On.°3 do artigo 25.° estabelece, a respeito da impugnagao jurisdicional de 
decisdes de admissibilidade praticadas na sequéncia de pedidos formulados 
em postos de fronteira, a regra de que o respetivo recurso tem efeito suspen- 
sivo, sendo todavia certo que: (i./) por um lado, semelhante previsao nao 
consta do artigo 22.°, que trata do regime geral de impugnag¢ao jurisdicional 
de decisdes de admissibilidade, isto ¢, decis6es tomadas na sequéncia de pe- 
didos nao apresentados em postos de fronteiras; (7.2) por outro lado, e so- 

  

quer caso de assinalar que, com reforma da reforma de 2015 e com a nova redacao do artigo 40.° 
do ETAF, o problema ja nao se coloca: qualquer processo tramitado em primeira instancia nos tri- 
bunais administrativos de circulo é julgado (em qualquer fase) perante juiz singular, nao havendo 
por isso a formagao de qualquer coletivo para o qual se deva reclamar. 
Cfr., ainda assim, para o acompanhamento da jurisprudéncia a cada momento relevante na saga das 

reclamagoes para a conferéncia, MARCO CALDEIRA E TIAGO SERRAO, “As reclamagées para a con- 

feréncia na jurisprudéncia administrativa: analise critica”, O Direito, ano 145.°, III, 2013, pp. 641 a 

661, e IDEM, “De volta as reclamacoées para a conferéncia: (um)a decisao constitucionalmente ade- 

quada”, O Direito, ano 147.°, I, 2015, pp. 211 a 226. 

*4 Essa instancia sera o TCA, Norte ou Sul, tendo conta o que concluiu supra (cfr. 3.2.) quanto a nao 

inevitabilidade de os processos do contencioso relativo 4 concessao e perda dos direitos de asilo e 

de prote¢ao subsidiaria serem julgados em primeira instancia pelo TAC de Lisboa. Importa também 

sinalizar, como vem sendo notado em diversos Acérdaos relativos a este tipo de processos que, 

sendo os recursos jurisdicionais meios de reexame das decisOes recorridas e nao de reapreciacao da 

pretensdo deduzida em juizo, nado pode o recorrente, em principio, invocar nas alegacgdes de recurso 

questdes novas que ja devesse ter invocado em primeira instancia — cfr., neste sentido, os acérdaos 

do STA de 27 de marco de 2003 (Proc. n.° 0979/02) e de 18 de Junho de 2003 (Proc. 01840/02); e 

ainda o Acérdaéo do TCA Sul de 19 de janeiro de 2012 (Proc. n.° 08319/11). 

Cir, supra, 3.1.
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(ii) 

(iii) 

(iv) 

(v) 

bretudo, a previsao desse efeito no n.° 3 do artigo 25.° € meramente decla- 

rativa em face do que se disp6e no n.° | do artigo 143.° do CPTA: em regra, 

Os recursos ordinarios tém efeito suspensivo da decisao recorrida, razdo pela 

qual aquela disposi¢ao, mais do que se limitar a declarar o que ja resultaria 

da aplicacao da regra geral que consta do CPTA, coloca pelo menos em du- 

vida qual o regime aplicavel quanto aos recursos de sentencas relativas a de- 

cisdes de admissibilidade (em bom rigor: de ndo admissibilidade) praticadas 

na sequéncia de pedidos nao formulados em postos de fronteira; 

Algo de semelhante ocorre na regulacao da impugnac¢ao jurisdicional das 

decisdes de recusa de protecdo internacional: a atribuigao de efeito suspen- 

SiVO aos respetivos recursos vem apenas prevista nos casos particulares de 

essa decisao surgir na sequéncia da abertura do procedimento especial de 

determinagao do Estado responsavel pela analise do pedido de prote¢ao in- 
ternacional, nos termos do Capitulo IV — cfr. o n.° 6 do artigo 37.° —, sendo 

mais uma vez certo que: (ii. 1) semelhante previsdo nfo surge no artigo de- 

dicado a impugnacao jurisdicional das decisées de recusa comuns — 0 artigo 

30.° —; e que (ii.2) novamente, aquela previsdo se assume como meramente 

declarativa em relacao ao disposto no n.° | do artigo 143.° do CPTA; 

E também relativamente incompreensivel a remissao que consta do n.° 1 

do artigo 60.°, disposigéo que, embora dedicada as hipdteses de reducao 

ou cessdo do beneficio de condigdes de acolhimento aos requerentes de 

prote¢do internacional, estabelece que o recurso jurisdicional de uma de- 
cisao jurisdicional que confirme uma decisdo de recusa do pedido de pro- 

te¢ao internacional — leia-se: uma decisao praticada ao abrigo do artigo 

29.° — dispde do efeito previsto no n.° 2 do artigo 30.°. Acontece, porém, 

que desse n.° 2 nada consta quanto a atribuicdo de efeitos aos recursos de 
sentengas relativas a decisGes de recusa de protecdo internacional; 

Quanto a recursos interpostos de sentengas relativas a decisGes de nao ad- 

missibilidade de pedidos subsequentes ou formulados na sequéncia de 

anterior deciséo de afastamento do territorio nacional, prevé-se, por seu 

turno, a atribuicao de efeito meramente devolutivo — cfr., respetivamente, 

o n.° 8 do artigo 33.° e o n.° 8 do artigo 33.°-A; 

Quedando em geral a duvida sobre se, em geral, sera de aplicar 0 regime 
genericamente previsto para as intima¢6es para protec¢ao de direitos, 

liberdades e garantias, nos termos do qual, ex vi alinea a) do n.° 2 do ar- 

tigo 143.° do CPTA, se garante efeito meramente devolutivo aos recursos 

interpostos.
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N§ao obstante os aconselhaveis afinamentos legislativos de que indiscutivelmente 
carece 0 EBPI nesta matéria, pode afirmar-se que: 

(i) 

(ii) 

A regra — que consta do n.° | do artigo 143.° do CPTA e que nao é, tam- 
bém em regra, afastada pelo EBPI — é a de atribui¢Ao de efeito suspensivo 
aos recursos interpostos de sentengas relativas a qualquer decisao tomada 

no decurso dos procedimentos de concessao (quer na fase de admissibi- 

lidade, quer na fase de concessdao propriamente dita) ou de perda dos di- 
reitos de asilo ou de protecao subsidiaria. Importa a este titulo considerar 
que a excecdo determinada pela alinea a) do n.° 2 do artigo 143.° do CPTA 

a respeito dos processos de intimagao para protecao de direitos, liberdades 
e garantias, nado tem aplicacdo: as remiss6es que constam, inter alia, do 

n.° 2 do artigo 22.°, do n.° 2 do artigo 30.° e do n.° 2 do artigo 44.°, deter- 
minam apenas a aplicacao do regime de tramitacAo estabelecida para a 
intimagao em primeira instancia, mas ja nao na fase recursal. A norma 
aplicavel €, por essa razao, a que consta do n.° | do artigo 143.° do CPTA; 

Assim nao é€ apenas nos dois casos particulares em relacAo aos quais o 

EBPI estabelece, de forma expressa, um desvio aquela regra geral: trata-se 
das hipoteses de recursos jurisdicionais interpostos de sentencas relativas 

a decisdes de nao admissibilidade de pedidos subsequentes, ou formula- 
dos na sequéncia de anterior decisdo de afastamento do territ6rio nacional, 

relativamente aos quais se prevé, por seu turno, a atribuicdo de efeito me- 
ramente devolutivo — cfr., respetivamente, o n.° 8 do artigo 33.°c o n.° 8 

do artigo 33.°-A. A explicac4o para estes dois desvios parece assentar no 

seguinte: as decisdes de nao admissibilidade do pedido de protegao in- 
ternacional (confirmadas pelo tribunal de primeira instancia) dizem res- 

peito a sujeitos a quem (i) ou ja havia sido negada, em momento prévio, 

protecao internacional, ou que (ii) ja tinham sido sujeitos a procedimento 

de expulsao do territério nacional - razdes que justificam que, nesta segunda 

via dos pedidos que formulam, nao lhes seja concedido o beneficio de, em 
sede recursal, gozarem do efeito suspensivo da decisdo recorrida. 

Abril de 2016




