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ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Seccio)

17 de janeiro de 2013*

«Regulamento (CE) n.° 562/2006 — Cdédigo comunitario relativo ao regime de passagem de pessoas nas
fronteiras (Cddigo das Fronteiras Schengen) — Alegada violagao do direito ao respeito da dignidade
humana — Tutela jurisdicional efetiva — Direito de acesso a um tribunal»

No processo C-23/12,

que tem por objeto um pedido de decisdo prejudicial nos termos do artigo 267.° TFUE, apresentado
pelo Augstakas tiesas Senats (Letdnia), por decisdo de 11 de janeiro de 2012, entrado no Tribunal de
Justica em 17 de janeiro de 2012, no processo intentado por

Mohamad Zakaria,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Quinta Secc¢ao),

composto por: T. von Danwitz, presidente de seccdo, A. Rosas (relator), E. Juhasz, D. Svaby e C. Vajda,
juizes,

advogado-geral: Y. Bot,

secretario: A. Calot Escobar,

vistos os autos,

vistas as observacoes apresentadas:

— em representacdo do Governo letdo, por I. Kalnin$ e I. Nesterova, na qualidade de agentes,

— em representacdo da Comissdo Europeia, por G. Wils e A. Sauka, na qualidade de agentes,

vista a decisao tomada, ouvido o advogado-geral, de julgar a causa sem apresentacdo de conclusoes,

profere o presente

Acordao

O pedido de decisao prejudicial tem por objeto a interpretacdo do artigo 47.° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (a seguir «Carta»), bem como dos artigos 6.°, n.° 1, e 13.°, n.° 3, do
Regulamento (CE) n.° 562/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 15 de margo de 2006, que
estabelece o c6digo comunitario relativo ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (Cédigo das
Fronteiras Schengen) (JO L 105, p. 1).

* Lingua do processo: letdo.
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Este pedido foi apresentado no ambito do exame de um recurso interposto por M. Zakaria do
indeferimento de um pedido de indemnizacdo por perdas e danos apresentado pelo interessado em
razdo do comportamento de uma autoridade administrativa na altura da passagem da fronteira leta.

Quadro juridico

Direito da Unido

O considerando 20 do Regulamento n.° 562/2006 tem a seguinte redacdo:

«O presente regulamento respeita os direitos fundamentais e observa, em especial, os principios
reconhecidos na [Carta]. O regulamento devera ser aplicado no respeito das obrigacdes dos

Estados-Membros em matéria de protecdo internacional e de ndo repulsiao.»

O artigo 6.° deste regulamento, intitulado «Realizagdo dos controlos de fronteira», tem a seguinte
redacéo:

«1. No desempenho das suas fungbes, os guardas de fronteira respeitam plenamente a dignidade
humana.

Todas as medidas tomadas no exercicio das suas fungdes sdo proporcionais aos objetivos visados por
essas medidas.

2. Ao efetuar os controlos de fronteira, os guardas de fronteira ndo discriminam as pessoas em razao
do sexo, raga ou origem étnica, religido ou crenca, deficiéncia, idade ou orientagdo sexual.»

O artigo 13.°, n.° 3, do referido regulamento prevé:

«As pessoas a quem tenha sido recusada a entrada tém direito de recurso. Os recursos sdo tramitados
em conformidade com o direito nacional. E também facultada ao nacional de pais terceiro uma nota
escrita indicando os pontos de contacto aptos a fornecer informacdes sobre os representantes
habilitados a atuar em nome do nacional de pais terceiro em conformidade com o direito nacional.

A interposicdo do recurso ndo tem efeito suspensivo na decisdo de recusa de entrada.

Sem prejuizo de uma eventual compensagdo concedida nos termos do direito nacional, o nacional de
pais terceiro, no caso de no recurso se concluir que a decisdo de recusa de entrada ndo tem
fundamento, tem direito a que o Estado-Membro que lhe recusou a entrada proceda a correciao do

carimbo de entrada cancelado e de quaisquer outros cancelamentos ou aditamentos eventualmente
efetuados.»

Direito letdo
O artigo 20.° da Lei da imigracdo (Imigracijas likums, Latvijas Veéstnesis,2002, n.° 169, p. 2744) dispoe:

«(1) O estrangeiro tem direito a recorrer para a representacdo diplomatica da decisdo de recusa de
entrada na Republica da Leténia no prazo de 30 dias.

(2) O recurso referido no n.° 1 deste artigo serd examinado pelo diretor da Guarda de Fronteiras ou
pelo oficial por si autorizado, cuja decisdo € irrecorrivel.»
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O artigo 76.°, n.° 2, do Cédigo de Procedimento Administrativo (Administrativa procesa likums,
Latvijas Vestnesis,2001, n.° 164, p. 2551), na sua versdo aplicavel a época dos factos, dispoe:

«Os atos administrativos podem ser objeto de reclamacido junto da autoridade hierdrquica superior. A
lei ou os regulamentos do Conselho de Ministros podem designar uma outra autoridade junto da qual
a reclamacdo do ato administrativo em causa pode ser apresentada. Caso assim ndo aconteca ou caso
essa autoridade seja o Conselho de Ministros, o ato administrativo pode ser diretamente objeto de
recurso jurisdicional.»

O artigo 89.° desse c6digo, intitulado «Conceito de ato de facto de uma autoridade», dispoe:

«(1) Um ato de facto é um ato que emana de uma autoridade no dominio do direito publico, que ndo
se manifesta sob a forma de um ato juridico e que se destina a produzir efeitos factuais, se uma pessoa
singular tiver direito a esse ato ou se este lesou ou corre o risco de lesar os direitos subjetivos e os
interesses juridicos de uma pessoa. Sao igualmente atos de facto os atos das autoridades que,
independentemente da vontade destas, produzam efeitos factuais que causem ou possam causar uma
lesdo grave para os direitos de uma pessoa. Os atos de processo das autoridades (atos desprovidos de
cardter de regulamento definitivo) ndo sdo atos de facto.

(2) Constitui igualmente um ato de facto a falta de agdo da autoridade, se esta era ou é obrigada pela
lei a executar um ato, bem como um atestado emitido pela autoridade.»

O artigo 92.° do referido cédigo, intitulado «Direito a indemnizacgao», dispoe:
«Qualquer pessoa tem direito a indemnizacdo dos danos materiais ou pessoais, incluindo os danos
morais, sofridos na sequéncia de um ato administrativo ou de um ato de facto de uma autoridade.»

Litigio no processo principal e questdes prejudiciais

Como resulta da decisdo de reenvio, em 28 de novembro de 2010, M. Zakaria apanhou um avido de
Beirute (Libano) para Copenhaga (Dinamarca) via Riga (Leténia). O documento de identidade de que
M. Zakaria dispunha era um documento de viagem de refugiado palestiniano emitido pela Republica
Libanesa. O interessado tinha obtido, em 27 de novembro de 2008, uma autorizacdo de residéncia
permanente na Suécia onde, segundo afirmava, vivia hd dez anos e tinha encetado um procedimento
de aquisicdo da nacionalidade desse Estado-Membro. Dirigia-se para Copenhaga, pois o seu domicilio,
situado em Lund (Suécia) era de mais ficil e rapido acesso a partir de Copenhaga.

No aeroporto de Riga, os guardas de fronteira efetuaram um controlo do documento de identidade de
M. Zakaria e autorizaram finalmente a entrada do interessado na Letdénia e no territério dos
Estados-Membros partes na Convencdo de aplicacio do Acordo de Schengen, de 14 de junho de
1985, entre os Governos dos Estados da Unido Econdémica Benelux, da Republica Federal da
Alemanha e da Republica Francesa relativo a supressdo gradual dos controlos nas fronteiras comuns
(JO 2000, L 239, p. 19), assinada em Schengen, em 19 de junho de 1990. No entanto, segundo M.
Zakaria, esse controlo foi efetuado de forma grosseira, provocante e ofensiva para a dignidade
humana. Em razdo do prazo necessario para o referido controlo, o interessado perdeu o avido com
destino a Copenhaga.

Pondo em causa os atos dos guardas de fronteira praticados durante o controlo na fronteira e

considerando que esses atos lhe tinham causado um dano moral, M. Zakaria reclamou para o diretor
dos guardas de fronteira e pediu a reparacdo dos danos num montante de 7 000 LVL.
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A decisdo n.° 25 tomada em 28 de fevereiro de 2011 por esse diretor reconheceu a legalidade dos
referidos atos e do ato administrativo adotado na sequéncia dos mesmos, a saber, a autorizacio de
entrada de M. Zakaria, pessoa em transito, no territéorio da Republica da Leténia, Estado-Membro
parte na referida Convencao de aplicagdo do Acordo de Schengen. Pelo contrario, indeferiu o pedido
do interessado na parte relativa a reparacdo dos danos reclamada.

M. Zakaria dirigiu-se ao administrativa rajona tiesa (Tribunal Administrativo de Distrito) para fazer
reconhecer a ilegalidade dos atos de facto dos guardas de fronteira e obter uma indemnizacdao dos
seus danos pessoais e morais avaliada num montante de 7 000 LVL.

Por decisdao do administrativa rajona tiesa de 29 de marco de 2011, o pedido de M. Zakaria foi julgado
inadmissivel a luz do procedimento administrativo. Esta decisdo baseava-se nos seguintes argumentos.

Segundo o referido 6rgao jurisdicional, o artigo 20.° da Lei da imigragdo prevé que os estrangeiros cuja
entrada na Letonia seja recusada estdo no direito de apresentar junto da representacdo diplomatica
uma reclamacdo contra a decisdo de recusa de entrada no prazo de 30 dias apds a adocdo da decisdao
de recusa. O diretor dos guardas de fronteira ou o seu delegado examina a reclamacéo e a sua decisdo
ndo é suscetivel de recurso.

Na falta de recurso para um tribunal contra uma recusa de autorizagdo de entrada na Letdnia, o pedido
de declaragio de um vicio de processo cometido na altura de um procedimento de adocdo de uma
decisdao de autorizacdo de entrada nesse Estado-Membro também ndo poderd ser examinado por um
tribunal.

Um pedido de indemnizagdo ndo podera ser considerado um pedido distinto, pois é indissociavel do
pedido principal. Por conseguinte, na falta de pedido principal, o pedido de indemnizagdao de um dano
pessoal e moral ndo é admissivel e deve ser igualmente rejeitado.

M. Zakaria interpds recurso da decisio do administrativa rajona tiesa. O Administrativa apgabaltiesa
(Tribunal Administrativo Regional) confirmou a fundamentacdo dessa decisdo. Este ultimo 6rgao
jurisdicional admitiu, no entanto, que, se M. Zakaria considerava que os guardas de fronteira tinham
lesado a sua honra e a sua dignidade dando origem a um direito a indemnizagao, podia apresentar um
pedido de indemnizacdo perante um tribunal comum.

M. Zakaria interpos recurso da decisdo do Administrativa apgabaltiesa para o Augstakas tiesas Senats
(Senado do Supremo Tribunal). Nos termos desse recurso, ndo deseja a revisio da decisdo de
autorizacdo de entrada no territério letdo, mas visa, sobretudo, os atos de facto dos guardas de
fronteira praticados no momento da tomada de decisio, mas ndo relacionados com esta. Alega
igualmente que esses atos de facto integram a definicdo que figura no artigo 89.° do Cédigo de
Procedimento Administrativo.

O Augstakas tiesas Senats, 6rgao jurisdicional de reenvio, expde que, na falta de via de recurso contra a
decisdo do diretor dos guardas de fronteira para um oérgdo jurisdicional administrativo e tendo em
conta o facto de o recurso de M. Zakaria ser dirigido contra atos praticados no decurso de um
procedimento administrativo, o pedido de indemniza¢io ndo pode ser examinado no quadro de um
processo civel. No entanto, tem ddvidas quanto a compatibilidade, com as disposi¢des do artigo 13.°,
n.° 3, do Regulamento n.° 562/2006, das normas nacionais que se opdem a que possa ser interposto
recurso de uma decisdo para um drgao jurisdicional ou para uma instituicao que, a nivel institucional e
funcional, garanta uma exame independente e objetivo do recurso.
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Da mesma forma, esse érgdo jurisdicional tem ddvidas quanto ao facto de o artigo 13.°, n.° 3, do
Regulamento n.° 562/2006 garantir um direito de recurso unicamente no caso de ser recusada a
entrada a pessoa no territério do Estado em causa, e considera que uma pessoa pode contestar as
infracdes cometidas no procedimento, nomeadamente os atentados a dignidade humana, mesmo
quando o conteddo da decisdao administrativa seja favoravel.

Tendo em conta estes elementos, o Augstakas tiesas Senats decidiu suspender a instancia e submeter
ao Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) O artigo 13.°, n.° 3, do Regulamento n.” 562/2006 [...] prevé o direito de recorrer ndo s6 da
decisio que recusa a entrada no pais mas também das infracdes cometidas durante o
procedimento que levou a tomada da decisdo que autoriza a entrada?

2) Em caso de resposta afirmativa a primeira questdo, a referida norma juridica impde ao
Estado-Membro, tendo em conta o disposto no [considerando 20] e no artigo 6.°, n.° 1, do
Regulamento n.” 562/2006, [bem] como no artigo 47.° da Carta [...], a obrigacdo de garantir um
recurso efetivo perante um 6rgao jurisdicional?

3) Em caso de resposta afirmativa a primeira questdo e de resposta negativa a segunda [questdo], o
artigo 13.°, n.” 3, do Regulamento n.” 562/2006 impde ao Estado-Membro, tendo em conta o
disposto no [considerando 20] e no artigo 6.°, n.° 1, deste [r]egulamento, [bem como] no
artigo 47.° da Carta [...], a obrigacdo de garantir um recurso efetivo perante um O&rgao
administrativo que, do ponto de vista institucional e funcional, ofereca as mesmas garantias que
um 6rgao jurisdicional?»

Tramitacdo do processo no Tribunal de Justica

Foram apresentadas observacdes no Tribunal de Justica pelo Governo letio e pela Comissiao. M.
Zakaria, que ndo apresentou, ele préprio, observacoes escritas e em nome do qual nenhuma
observacdo foi apresentada, pediu para poder apresentar as suas observagdes na fase oral do processo,
indicando que desejava descrever os factos relativos ao incidente em causa no processo principal e que
os seus interesses eram representados pelo Latvijas Cilvektiesibu centrs (Centro letdo dos direitos do
homem).

Em conformidade com o disposto no artigo 76.°, n.” 2, do seu Regulamento de Processo, mediante
proposta do juiz-relator, ouvido o advogado-geral, o Tribunal de Justica pode decidir ndo realizar
audiéncia de alegacoes se, lidos os articulados ou observagoes apresentados durante a fase escrita do
processo, considerar que dispde das informacoes suficientes para se pronunciar. Em conformidade
com o n.° 3 desse artigo 76.°, essa disposicdo ndo ¢é aplicavel quando um pedido de audiéncia de
alegacdes tiver sido apresentado, fundamentadamente, por um interessado referido no artigo 23.° do
Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia que ndo tenha participado na fase escrita do
processo.

Nao resulta da decisdo de reenvio nem dos autos submetidos ao Tribunal de Justica que M. Zakaria
tenha sido representado perante o 6rgdo jurisdicional de reenvio pelo Latvijas Cilvektiesibu centrs.
Assim, ndo estd demonstrado que esse organismo esteja habilitado a representar particulares de
harmonia com as normas de processo letas aplicaveis, como o prevé o artigo 47.°, n.° 2, do
Regulamento de Processo.

O Tribunal de Justica convidou, por consequéncia, M. Zakaria a confirmar que tinha dado mandato ao
Latvijas Cilvektiesibu centrs para o representar perante o Tribunal de Justica e a precisar, em primeiro
lugar, se esse organismo estd autorizado, de harmonia com o direito letdo, a representar particulares
perante os 6rgdos jurisdicionais nacionais e, em segundo lugar, se é o representante desse centro que

ECLLEU:C:2013:24 5
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tomard a palavra na audiéncia de alegacdes. Nao tendo M. Zakaria respondido no prazo estabelecido
pelo Tribunal de Justica e uma vez que nenhum outro interessado visado no artigo 23.° do Estatuto
do Tribunal de Justica pediu a abertura da fase oral do processo, o Tribunal de Justica prescindiu da
organizacdo de uma audiéncia de alegacdes, considerando dispor das informagdes suficientes para se
pronunciar.

Observacao preliminar

Resulta da decisao de reenvio, do exame dos autos submetidos ao Tribunal de Justica e das observagoes
da Comissao que as disposi¢des pertinentes do direito letdo sdo objeto de interpretagdes divergentes no
que diz respeito a possibilidade de impugnar judicialmente os atos de facto dos guardas de fronteira e
de obter a indemnizacdo dos danos pessoais e morais que esses guardas possam ter causado a uma
pessoa, no caso de ter sido tomada uma decisio administrativa positiva, a saber, uma autorizagido de
entrada no territdrio letdo.

A este propdsito, importa recordar que, como resulta de jurisprudéncia constante, quando responde a
uma questdo prejudicial submetida por um o6rgdo jurisdicional de um Estado-Membro em
conformidade com o disposto no artigo 267.° TFUE, o Tribunal de Justica ndo é competente para
interpretar o direito interno desse Estado-Membro (v., designadamente, acérddos de 12 de outubro de
1993, Vanacker e Lesage, C-37/92, Colet., p. 1-4947, n.° 7; de 20 de outubro de 2005, Ten Kate Holding
Musselkanaal e o., C-511/03, Colet., p. I-8979, n.” 25; e de 19 de setembro de 2006, Wilson, C-506/04,
Colet., p. [-8613, n.° 34).

E tendo em conta este elemento e a incerteza quanto ao teor exato do direito processual letdo que o
Tribunal de Justica se esforcara por fornecer ao Augstakas tiesas Senats os elementos de interpretacao
do direito da Unido que lhe permitam apreciar a compatibilidade das normas de direito interno com a
regulamentacdo da Unido.

Quanto as questdes prejudiciais

Através da primeira questdo, o drgdo jurisdicional de reenvio pergunta se o artigo 13.°, n.° 3, do
Regulamento n.’ 562/2006 prevé que uma pessoa tem o direito de interpor recurso nao sé6 de uma
recusa de entrada no territério de um Estado-Membro mas também das infragbes cometidas no
decurso do procedimento de adogdo de uma decisdo que autoriza tal entrada. Através da segunda e
terceira questdes, esse Orgdo jurisdicional pergunta se, em caso de resposta afirmativa a primeira
questdo, a disposicdo supramencionada impde ao Estado-Membro assegurar a concretizagdo de um
recurso para um tribunal ou para uma instituicdo que apresente, a nivel institucional e funcional, as
mesmas garantias que um érgao jurisdicional.

H4 que examinar essas questdes conjuntamente.
No tocante ao artigo 13.°, n.” 3, do Regulamento n.” 562/2006, este prevé que as pessoas a quem tenha
sido recusada a entrada tém o direito de recurso. Segundo a referida disposicéo, tais recursos tramitam

em conformidade com o direito nacional.

Deve acrescentar-se que o artigo 13.° do Regulamento n.° 562/2006 é inteiramente consagrado as
questoes relativas a recusa de entrada.

Como o Governo letdo e a Comissao o sublinharam, o artigo 13.°, n.” 3, do Regulamento n.® 562/2006

prevé a obrigacdo de os Estados-Membros estabelecerem uma via de recurso apenas contra decisoes de
recusa de entrada.
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Por outro lado, afigura-se que nem o requerente no processo principal nem o drgao jurisdicional de
reenvio puseram em causa a validade da referida disposicéo.

Através da segunda e terceira questdes, o érgao jurisdicional de reenvio pergunta se o artigo 13.°, n.° 3,
do Regulamento n.® 562/2006, lido a luz do considerando 20 deste regulamento e do artigo 6.°, n.° 1,
deste ultimo, bem como do artigo 47.° da Carta, prevé uma obrigacio de um Estado-Membro
assegurar a concretizacdo de um recurso contra as alegadas infracdbes cometidas no decurso do
procedimento de adocdo de uma decisdo que autoriza a entrada para um tribunal ou para uma
instituicdo que apresente, a nivel institucional e funcional, as mesmas garantias de um érgao
jurisdicional.

Tendo essas duas questdes sido submetidas unicamente em caso de resposta afirmativa a primeira
questdo, a saber, no sentido de que o artigo 13.°, n. 3, do Regulamento n.” 562/2006 prevé que uma
pessoa tem o direito de interpor recurso ndo sé contra uma recusa de entrada mas também contra as
infracoes alegadas pelo recorrente e descritas no n.” 11 do presente acérdao, ndo ha que lhes
responder.

De qualquer forma, a decisio de reenvio ndo fornece informacgodes suficientes sobre o litigio no
processo principal, nomeadamente sobre os factos pertinentes, para que o Tribunal de Justica possa
determinar qual seja a pertinéncia do artigo 6.° do Regulamento n.° 562/2006 para efeitos do exame
desse litigio. Por conseguinte, o Tribunal de Justica ndo estd em condi¢cdes de determinar se a situagao
do recorrente no processo principal se rege pelo direito da Unido na acegdo do artigo 51.°, n.° 1, da
Carta, segundo o qual as disposi¢coes desta tém por destinatarios os Estados-Membros apenas quando
estes apliquem o direito da Unido (v., neste sentido, designadamente, acérdaos de 5 de outubro de
2010, McB., C-400/10 PPU, Colet., p. I-8965, n.’ 51, e de 8 de novembro de 2012, lida, C-40/11,
n.”* 79 a 81).

Cabe ao 6rgio jurisdicional de reenvio determinar, a luz das circunstancias do litigio no processo
principal, se a situacdo do recorrente no processo principal estd abrangida pelo direito da Unido e, se
tal acontecer, se uma recusa de reconhecer a esse recorrente o direito de apresentar os seus pedidos
em juizo lesa direitos reconhecidos no artigo 47.° da Carta. A este propdsito, deve recordar-se que os
guardas de fronteira no exercicio das suas fungdes, na acecdo do artigo 6.° do referido regulamento, sao
obrigados, nomeadamente, a respeitar plenamente a dignidade humana. Cabe aos Estados-Membros
prever na sua ordem interna as vias de recurso adequadas para assegurar, no respeito do artigo 47.° da
Carta, a protecdo das pessoas que fazem valer os direitos que as mesmas extraem do artigo 6. do
Regulamento n.’ 562/2006.

Em contrapartida, se esse 6rgdo jurisdicional considerar, a luz da resposta dada pelo Tribunal de
Justica a primeira questdo, que a referida situagdo nao estd abrangida pelo @mbito de aplicagdo do
direito da Unido, deverd proceder a um exame desta a luz do direito nacional, tomando igualmente
em consideracdo a Convencdo Europeia para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades
Fundamentais, assinada em Roma, em 4 de novembro de 1950, na qual todos os Estados-Membros
sdo partes (v., neste sentido, acérddo de 15 de novembro de 2011, Dereci e o., C-256/11, Colet.,
p. [-11315, n.* 72 e 73).

Em face das consideragdes precedentes, deve responder-se as questdes submetidas que o artigo 13.°,

n.° 3, do Regulamento n.° 562/2006 prevé apenas a obrigacdo de os Estados-Membros instituirem uma
via de recurso contra as decisdes de recusa de entrada no seu territdrio.
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Quanto as despesas

Revestindo o processo, quanto as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o
6rgdo jurisdicional de reenvio, compete a este decidir quanto as despesas. As despesas efetuadas pelas
outras partes para a apresentacdo de observagdes ao Tribunal de Justica ndo sdo reembolsaveis.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Quinta Sec¢do) declara:

O 13.°, n.° 3, do Regulamento (CE) n.° 562/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
15 de marco de 2006, que estabelece o codigo comunitario relativo ao regime de passagem de
pessoas nas fronteiras (Codigo das Fronteiras Schengen), prevé apenas a obrigacio de os

Estados-Membros instituirem uma via de recurso contra as decisoes de recusa de entrada no seu
territorio.

Assinaturas
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