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«Reenvio prejudicial — Controlos nas fronteiras, asilo e imigracdo — Politica de asilo —
Direito de um nacional de pais terceiro, que entrou ilegalmente no territério de um
Estado-Membro, de pedir protecdo internacional neste Estado — Modalidades de acesso aos
procedimentos de concessdo desta protecio — Diretiva 2013/32/UE — Artigos 6.°e 7., n.°1 —
Possibilidade de detencdo desse requerente pelo mero facto de ter atravessado ilegalmente a
fronteira nacional — Diretiva 2013/33/UE — Artigo 8.°, n.° 3 — Incompatibilidade —
Artigo 72.° TFUE — Responsabilidades que incumbem aos Estados-Membros em matéria de
manutencao da ordem publica e de garantia da seguranca interna — Possibilidade de um
Estado-Membro derrogar as Diretivas 2013/32 e 2013/33 em caso de afluxo massivo de migrantes
a sua fronteira»

I. Introducao

1. No ambito do direito internacional, tem existido sempre alguma tensdo entre, por um lado, o
direito soberano dos Estados de controlar a entrada e a permanéncia de estrangeiros no seu
territério e, por outro, o direito de pedir asilo de que beneficiam aqueles que, entre esses
estrangeiros? receiam ser perseguidos no pais de que sdo nacionais®. O primeiro autoriza esses
Estados a controlar rigorosamente a passagem das respetivas fronteiras — e a tomar medidas
rigorosas em caso de entrada ilegal —, matéria na qual o segundo requer alguma tolerancia.

2. Esta tensdo é particularmente notéria quando ocorre o que é comummente designado por
«afluxo massivo» de nacionais de paises terceiros as fronteiras. Esse fendmeno, cuja frequéncia
aumentou na Europa durante os dltimos 20 anos devido as guerras e outros conflitos que

' Lingua original: francés.

2 Utilizarei, nestas conclusdes, o conceito, mais preciso, de «nacional de pais terceiro» que visa, segundo o artigo 2.°, n.° 6, do
Regulamento (UE) 2016/399 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de margo de 2016, que estabelece o cédigo da Unido relativo
ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (Codigo das Fronteiras Schengen) (JO 2016, L 77, p. 1) (a seguir «Cddigo das
Fronteiras Schengen»), «qualquer pessoa que nio seja cidaddo da Unido na acegédo do artigo 20.°, n.° 1, [TFUE] e que [ndo beneficie do
direito a livre circulagio ao abrigo do direito da Unido]».

3 Nestas conclusdes, utilizarei indiferenciadamente os termos «protecio internacional» e «asilo».
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atingem diversas regides do mundo, torna complexo o controlo das fronteiras em questéo.
Efetivamente, muitos desses nacionais tentam e conseguem mesmo atravessa-las ilegalmente.
Essas entradas sem controlo sdo muitas vezes vistas pelos Estados em causa como uma ameaca a
sua seguranca interna. Ndo obstante, se esses nacionais sdo requerentes de asilo, devem, em
principio, ser admitidos nos territérios desses Estados e poder neles permanecer durante o
periodo de apreciacao dos seus pedidos.

3. A Letdnia, a Lituania e a Polénia confrontam-se, desde o verdo de 2021, com um «afluxo
massivo» as fronteiras comuns com a Bielorrissia — um dos pontos de entrada no Espaco
Schengen —, e os casos de passagem ilegal destas fronteiras aumentaram drasticamente. Além
disso, este «afluxo» insere-se num contexto geopolitico especifico. Como constataram as
instituicoes politicas da Unido Europeia, o mesmo tem sido efetivamente orquestrado pelas
autoridades bielorrussas.

4. Para fazer face a estas circunstancias, esses Estados-Membros, no intuito de reforcar as
respetivas fronteiras e garantir, assim, a ordem publica e a seguranga interna nos respetivos
territérios, declararam o estado de emergéncia. Neste contexto, procederam a aplicacdo de
disposicoes derrogatérias do direito comum, inclusivamente em matéria de asilo. No presente
pedido de decisdo prejudicial, apresentado pelo Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas
(Supremo Tribunal Administrativo, Lituania), pede-se ao Tribunal de Justica que precise se
algumas dessas disposi¢des, aplicadas pela Republica da Lituania, sdo compativeis com o direito da
Uniao.

5. As questdes submetidas por esse érgdo jurisdicional incidem, mais precisamente, sobre o
tratamento que os Estados-Membros podem dar, em conformidade com a Diretiva 2013/32/UE,
relativa a procedimentos comuns de concessio e retirada do estatuto de protecido internacional*
(a seguir «Diretiva “Procedimentos”»), e com a Diretiva 2013/33/UE, que estabelece normas em
matéria de acolhimento dos requerentes de protecdo internacional® (a seguir «Diretiva
“Acolhimento”»), aos nacionais de paises terceiros que entraram de forma irregular nos
respetivos territorios e que ai procuram obter protecdo internacional. Pretendem esclarecer, em
substancia, se estas diretivas se opdem a regras nacionais que, num contexto de afluxo massivo,
por um lado, restringem consideravelmente a possibilidade de esses nacionais terem acesso aos
procedimentos de concessdo dessa protecdo e, por outro, permitem a detencdo dos requerentes
de asilo pelo simples facto de terem atravessado ilegalmente a fronteira nacional.

6. Nas presentes conclusoes, explicarei que essas regras ndo sdo efetivamente compativeis com as
Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento». No entanto, ndo me cingirei apenas a esse ponto e
abordarei a questido de saber se, em circunstiancias como as que a Lituania enfrenta na sua
fronteira, um Estado-Membro estd autorizado, ao abrigo do direito primdario da Unido, a
derrogar estas diretivas em nome da ordem publica e da seguranca interna. Quanto a este ponto,
explicarei que, embora determinadas derrogacdes sejam, em teoria, possiveis, a legislacdo nacional
em causa ultrapassa o que é admissivel a este respeito.

¢ Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de junho de 2013 (JO 2013, L 180, p. 60).
5 Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de junho de 2013 (JO 2013, L 180, p. 96, e retificagdo no JO 2015, L 100, p. 81).
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II. Quadro juridico

A. Convencao de Genebra

7. O artigo 31.° da Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados® (a seguir «Convencdo de
Genebra»), sob a epigrafe «Refugiados em situagdo irregular no pais de acolhida», prevé, no seu
n°1:

«Os Estados Contratantes nao aplicardo sangdes penais, devido a entrada ou estada irregulares,
aos refugiados que, chegando diretamente do territério onde a sua vida ou liberdade estavam
ameacadas no sentido previsto pelo artigo 1.°, entrem ou se encontrem nos seus territorios sem
autorizacdo, desde que se apresentem sem demora as autoridades e lhes exponham razoes
consideradas validas para a sua entrada ou presenca irregulares.»

B. Direito da Uniao

1. Diretiva «Procedimentos»
8. O artigo 6.° da Diretiva «Procedimentos», sob a epigrafe «Acessibilidade do processo», dispoe:

«1. Quando uma pessoa apresenta um pedido de protecdo internacional a uma autoridade
competente segundo a lei nacional para o registo de tais pedidos, esse registo é feito no prazo de
trés dias uteis a contar da apresentacdo do pedido.

Se o pedido de protecao internacional for feito a outras autoridades suscetiveis de o receber mas
ndo competentes para o registo segundo a lei nacional, os Estados-Membros asseguram que o
registo seja feito no prazo de seis dias tteis a contar da apresentacdo do pedido.

Os Estados-Membros asseguram que as autoridades suscetiveis de receber pedidos de protecao
internacional, como a policia, a guarda de fronteiras, as autoridades de imigracdo e o pessoal de
estabelecimentos de detencdo, disponham das informagdes pertinentes e o seu pessoal receba o
necessario nivel de formacdo adequada ao exercicio das suas funcgoes e responsabilidades, bem
como instrugdes para informar os requerentes da forma e do local préprio para apresentar
pedidos de protecio internacional.

2. Os Estados-Membros devem assegurar que as pessoas que apresentam um pedido de protecdo
internacional tenham a possibilidade efetiva de o apresentar o mais rapidamente possivel. Se o
requerente ndo apresentar o pedido, os Estados-Membros podem aplicar o artigo 28.°

3. Sem prejuizo do n.° 2, os Estados-Membros podem exigir que os pedidos de protecao
internacional sejam apresentados presencialmente e/ou em local designado.

4. Nao obstante o n.° 3, considera-se que um pedido de protecéo internacional foi apresentado no
momento em que as autoridades competentes do Estado-Membro em causa recebam um

6 Convengéo assinada em Genebra, em 28 de julho de 1951 [Recueil des traités des Nations unies, vol. 189, p. 150, n.° 2545 (1954)], que
entrou em vigor em 22 de abril de 1954, conforme completada pelo Protocolo Relativo ao Estatuto dos Refugiados, celebrado em Nova
Iorque, em 31 de janeiro de 1967, que entrou em vigor em 4 de outubro de 1967.
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formuldrio apresentado pelo requerente ou, caso a lei nacional o preveja, um auto lavrado pela
autoridade.

5. Nos casos em que o pedido simultaneo de protecdo internacional por um grande nimero de
nacionais de paises terceiros ou de apatridas torne muito dificil na prética respeitar o prazo
fixado no n.° 1, os Estados-Membros podem permitir que esse prazo seja fixado em 10 dias uteis.»

9. O artigo 7.°, n.° 1, desta diretiva prevé que «[o]s Estados-Membros asseguram que todo o
individuo adulto, dotado de capacidade juridica, tenha o direito de apresentar um pedido de
protecdo internacional em seu préprio nome».

10. O artigo 31.° da referida diretiva, sob a epigrafe «Procedimento de apreciagdo», dispde, no seu
n.°8:

«Os Estados-Membros podem estabelecer que um procedimento de apreciacdo, nos termos dos
principios e garantias fundamentais enunciados no capitulo 1I, seja acelerado e/ou conduzido na
fronteira ou em zonas de transito de acordo com o artigo 43.° se:

h) O requerente entrar ilegalmente no territério do Estado-Membro ou prolongar ilegalmente a
sua estadia e, sem justificacdo, ndo se apresentar as autoridades nem introduzir um pedido de
protecdo internacional logo que possivel, dadas as circunstancias da entrada; ou

[...]»
11. O artigo 43.° da mesma diretiva, sob a epigrafe «Procedimentos na fronteira», dispoe:

«1. Os Estados-Membros podem estabelecer, de acordo com os principios e garantias
fundamentais enunciados no capitulo II, procedimentos para aprovar decisdes na fronteira ou em
zonas de transito do Estado-Membro, sobre:

a) A admissibilidade de um pedido, nos termos do artigo 33.°, apresentado nesses locais; e/ou
b) Os fundamentos de um pedido num procedimento de acordo com o artigo 31.°, n.° 8.

2. Os Estados-Membros asseguram que as decisdes no ambito dos procedimentos previstos no
n.° 1 sejam proferidas num prazo razodvel. Na auséncia de uma decisdo no prazo de quatro
semanas, o requerente deve ser autorizado a entrar no territério do Estado-Membro para que o
seu pedido possa ser tratado de acordo com as restantes disposi¢oes da presente diretiva.

3. Na eventualidade de chegada de um grande ntimero de nacionais de paises terceiros ou de
apatridas que apresentem pedidos de protecdo internacional na fronteira ou em zonas de
transito, impossibilitando a aplicacdo do n.° 1, esses procedimentos podem igualmente ser
aplicados nos locais onde tais nacionais de paises terceiros ou apatridas forem normalmente
alojados, ou seja, nas imediagdes da fronteira ou das zonas de transito, pelo tempo da sua estadia
nesses locais.»
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2. Diretiva «Acolhimento»
12. O artigo 8.° da Diretiva «Acolhimento», sob a epigrafe «Detencdo», dispde, nos seus n.* 2 e 3:

«2. Quando se revele necessirio, com base numa apreciacio individual de cada caso, os
Estados-Membros podem manter os requerentes detidos se ndo for possivel aplicar de forma
eficaz outras medidas alternativas menos coercivas.

3. Os requerentes s6 podem ser detidos:

[...]

c) Para determinar, no &mbito de um procedimento, o direito de o requerente entrar no territorio;

[...]

e) Se a protecdo da seguranca nacional e da ordem publica o exigirem;

[...]»
C. Direito lituano

1. Lei Relativa aos estrangeiros

13. A Lietuvos Respublikos jstatymas «Dél uzsienieciy teisinés padéties» (Lei da Republica da
Lituania Relativa ao Estatuto Juridico dos Estrangeiros) (TAR, 2021, n.° 2021-27706), na sua
versdo resultante da Lei n.° XIV-816, de 23 de dezembro de 2021 (a seguir «Lei Relativa aos
Estrangeiros»), dispde, no seu artigo 2.°, n.° 20, que é considerado requerente de asilo o
estrangeiro que introduza um pedido de asilo segundo as modalidades previstas na mesma lei e
em relacdo ao qual ainda nio foi adotada uma decisao definitiva.

14. O capitulo X? da Lei Relativa aos Estrangeiros rege a aplicacdo desta lei em caso de declaragao
do estado de sitio ou do estado de emergéncia, bem como de uma situagdo de emergéncia devido a
um afluxo massivo de estrangeiros.

15. Neste capitulo, o artigo 140" da referida lei dispde, no seu n.° 1, que «o estrangeiro pode
apresentar um pedido de asilo 1) nos postos de controlo fronteiri¢os ou nas zonas de transito: ao
[Valstybés sienos apsaugos tarnyba prie Lietuvos Respublikos vidaus reikaly ministerijos (Servico
Nacional de Protecdo das Fronteiras sob a tutela do Ministério da Administracdo Interna da
Republica da Lituadnia) (a seguir “VSAT”)]; 2) no territério da Republica da Lituania, se o
estrangeiro ai tiver entrado legalmente: ao [Departamento de Imigracdo]; 3) num Estado
estrangeiro: por intermédio das representacoes diplomaticas e consulares da Republica da
Lituania designadas pelo Ministro dos Negocios Estrangeiros [lituano]». O n.° 2 deste
artigo dispoe que «o pedido de asilo apresentado por um estrangeiro que ndo respeite as
modalidades previstas no n.° 1 do referido artigo nao é admissivel, sendo se as modalidades de
apresentacao de um pedido de asilo explicadas [ao requerente]». Esta disposicao prevé igualmente
que, atentas a vulnerabilidade do estrangeiro ou outras circunsténcias individuais, o VSAT pode
receber o pedido de asilo de um estrangeiro que tenha atravessado ilegalmente a fronteira da
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Republica da Lituénia’.

16. O artigo 140" da Lei Relativa aos Estrangeiros, que prevé os fundamentos da detengdo do
requerente de asilo em caso de declaracdo do estado de sitio ou do estado de emergéncia, bem
como de uma situacdo de emergéncia, devido a um afluxo massivo de estrangeiros, dispoe, ab
initio e no ponto 2, que o requerente de asilo pode ser detido se entrar no territério da Republica
da Lituania atravessando ilegalmente a fronteira deste Estado-Membro.

2. Descrigdo do procedimento

17. A descricdo do procedimento de concessio e de retirada do direito de asilo na Republica da
Lituania, aprovado pelo Decreto n.° 1V-131 do Ministro da Administracao Interna da Republica
da Lituania, de 24 de fevereiro de 2016 (na sua versdo resultante do Decreto do Ministro da
Administracdo Interna da Republica da Lituania n.° 1V-626, de 27 de julho de 2021) (a seguir
«descricdo do procedimento»), dispde, no ponto 22, que «um pedido de asilo é considerado
como tendo sido apresentado no momento em que o estrangeiro o apresenta a uma das
autoridades ou instituicdes designadas no artigo 67.°, n.° 1, da Lei Relativa aos Estrangeiros [...],
em conformidade com as prescri¢des constantes do n.° 2 do mesmo artigo. Se a fronteira da
Republica da Lituénia tiver sido atravessada ilegalmente, o pedido de asilo deve ser apresentado
imediatamente. A partir da apresentacdo do pedido de asilo, a pessoa que o apresentou beneficia
dos direitos e garantias previstos para os requerentes de asilo».

18. A descricdo do procedimento prevé, no ponto 23, que, se o pedido de asilo for apresentado a
uma autoridade que ndo esteja designada no artigo 67.°, n.° 1, da Lei Relativa aos Estrangeiros ou
desrespeitando as prescri¢des enunciadas no n.° 2 do mesmo artigo ou no ponto 22 da descricao
do procedimento, este pedido é devolvido ao estrangeiro no prazo de dois dias uteis contado a
partir do momento em que se verifique que o pedido recebido pela autoridade é um pedido de
asilo, informando-se o requerente das modalidades de apresentagcdo de um pedido de asilo.

III. Litigio no processo principal e questdes prejudiciais

19. Resulta da decisdao de reenvio e dos elementos do processo que, em 2 de julho de 2021, foi
declarada na Republica da Litudnia uma «situacdo de emergéncia a nivel nacional em todo o
territério devido a um afluxo massivo de estrangeiros». A esta declaracdo seguiu-se, em
10 de novembro de 2021, a declaracdo do «estado de emergéncia» numa parte do territdrio
lituano® Estas declaracoes destinavam-se a dar resposta a um afluxo massivo e repentino de
migrantes a fronteira entre a Lituania e a Bielorrussia.

20. Subsequentemente, MA, um nacional de pais terceiro, entrou ilegalmente na Lituénia, vindo
da Bielorrussia. Em 17 de novembro de 2021, no ambito de um controlo, foi detido em territdrio
polaco, juntamente com outros 21 nacionais de paises terceiros, depois de ter saido do territério

7 Entre 10 de agosto de 2021 e 1 de janeiro de 2022, as mesmas disposi¢des figuravam no artigo 67.°, n.* 1! e 1, da Lei Relativa aos
Estrangeiros (na versdo resultante da Lei n.° XIV-515, de 10 de agosto de 2021). Atendendo ao periodo abrangido pelos factos do
processo principal, este dois artigos sdo, assim, aplicdveis ratione temporis. Contudo, limitar-me-ei a fazer referéncia ao referido
artigo 140

8 Das observagdes do Governo lituano resulta que o estado de emergéncia esteve em vigor de 10 de novembro de 2021 a 14 de janeiro de
2022 inclusive, e o regime da «situagdo de emergéncia» ainda estd em vigor.

6 ECLI:EU:C:2022:431



ConcLusOEes DE N. EMiLiou — Processo C-72/22 PPU
VALSTYBES SIENOS APSAUGOS TARNYBA

lituano num miniautocarro. O interessado ndo conseguiu apresentar a guarda de fronteiras polaca
a necessaria documentacdo de viagem, os vistos ou as autorizacdes exigidas para permanecer na
Lituania ou, de um modo geral, na Unido Europeia, pelo que foi detido.

21. Em 19 de novembro de 2021, MA foi entregue aos agentes do VSAT. Este servico, por um
lado, manteve o interessado detido por um periodo inferior a 48 horas e, por outro, apresentou,
no Alytaus apylinkeés teismas (Tribunal de Primeira Instédncia de Alytus, Lituania), na comarca de
Alytus (a seguir «drgéo jurisdicional de primeira instancia»), um pedido de detencéo por periodo
superior a 48 horas, até que a situacdo juridica de MA fosse definida, mas, em todo o caso, por um
periodo méaximo de seis meses.

22. O VSAT fundamentou este pedido indicando, nomeadamente, que ndo dispunha de nenhuma
informacao relativa as diversas passagens de MA nas fronteiras. Este servico sublinhou igualmente
que o interessado entrou e permanece ilegalmente na Lituania, que ndo tem qualquer local de
residéncia nem lagos familiares, sociais, econdmicos ou outros neste Estado nem dispde de meios
de subsisténcia. Consequentemente, segundo o VSAT, justifica-se o entendimento de que, se ndo
estivesse detido, MA poderia por-se em fuga para se subtrair a um eventual afastamento.

23. Na audiéncia perante o drgdo jurisdicional de primeira instancia, MA manifestou a sua
vontade de beneficiar de protegdo internacional. Por conseguinte, em conformidade com o
artigo 2.°, n.” 18* e 20, da Lei Relativa aos Estrangeiros e a luz do Acérddo Ministerio Fiscal
(Autoridade suscetivel de receber um pedido de protecédo internacional)’, este 6rgao jurisdicional
considerou o interessado um requerente de asilo. No entanto, entendeu ser necessario manté-lo
em detencdo, pelo motivo previsto no artigo 113.°, n.° 4, ponto 2, da Lei Relativa aos
Estrangeiros . Com efeito, atendendo, nomeadamente, ao facto de MA ter entrado ilegalmente
na Lituania e ao facto de, segundo as suas proprias declaragoes, ter como destino a Alemanha,
havia razdes para entender que, se o interessado ndo estivesse detido, fugiria para evitar ser
reenviado para um pais terceiro ou ser afastado da Lituania.

24. Assim, por Decisdo de 20 de novembro de 2021, o érgao jurisdicional de primeira instancia
ordenou que MA fosse mantido em detencdao num centro do VSAT, até a adogdo de uma decisdo
sobre o seu estatuto juridico na Lituania, mas, em todo o caso, por um periodo maximo de trés
meses, ou seja, até 18 de fevereiro de 2022.

25. Consecutivamente, MA interpds recurso dessa decisao para o Lietuvos vyriausiasis
administracinis teismas (Supremo Tribunal Administrativo, Lituénia). Em seu entender, o 6rgao
jurisdicional de primeira instancia errou ao aplicar-lhe a medida de coacdo mais restritiva, que
vai além do que é necessario. MA pediu que lhe fosse aplicada, em substituicdo, uma medida
alternativa a detencdo, a saber, a obrigacdo de se apresentar regularmente no VSAT.

26. Em sua defesa, o VSAT sublinhou que, depois de ter vindo da Bielorruassia para a Lituania, MA
ndo se dirigiu as autoridades nacionais e prosseguiu a sua viagem atravessando ilegalmente a
fronteira polaca. A este respeito, o interessado terd indicado que tinha pago a outra pessoa para o
transportar para a Alemanha, passando pela Polénia. Quando foi ouvido nesse servico, MA tera
evitado, desde o inicio, responder diretamente as perguntas que lhe eram feitas, dando apenas

9 Acérdiao de 25 de junho de 2020 (C-36/20 PPU, a seguir «Acérddo Ministerio Fiscal», EU:C:2020:495).

1 Por forga desta disposi¢do, um requerente de asilo pode ser detido a fim de se determinarem os motivos em que se baseia o seu pedido
(se ndo for possivel obter essas informagdes de outra forma) e se, apds a apreciacdo das circunstancias indicadas em determinadas
disposigdes legais, existirem razdes para considerar que o interessado poderia por-se em fuga para evitar ser reenviado para um Estado
terceiro ou ser afastado da Lituania.
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respostas vagas, comportamento que ndo constitui uma cooperacdo adequada. Assim, o VSAT
reiterou que, se fosse adotada a medida alternativa a detencdo requerida pelo interessado, era
muito provavel que ele se pusesse em fuga antes da ado¢do de uma decisdo sobre o seu estatuto
juridico.

27. Na primeira audiéncia no érgdo jurisdicional de reenvio, MA reiterou o seu pedido de
protecdo internacional e indicou que, em 20 de novembro de 2021, ja tinha apresentado esse
pedido, por escrito, a um funciondrio nao identificado do VSAT, mas que ndo dispunha de
informacgdes quanto ao seguimento que lhe tinha sido dado. O representante do VSAT indicou,
entdo, que ndo existiam dados relativos ao registo de um pedido de asilo respeitante a MA, pois
ndo tinha sido apresentado nenhum pedido desse tipo em conformidade com a regulamentacdo
lituana. Nao obstante, o mesmo representante pediu ao 6rgido jurisdicional de reenvio que
ordenasse a autoridade competente, a saber, o Departamento de Imigracdo, que aceitasse o
pedido de MA para apreciagdo.

28. Em 24 de janeiro de 2022, MA apresentou, por escrito, um pedido de protecdo internacional
ao VSAT, que este servico transmitiu ao Departamento de Imigracdo. No dia 27 do mesmo meés,
esta ultima autoridade devolveu o pedido pelo facto de, por um lado, o mesmo ter sido
submetido desrespeitando o artigo 140'%, n.° 1, da Lei Relativa aos Estrangeiros e os pontos 22
e 23 da descri¢do do procedimento e, por outro, néo ter sido apresentado imediatamente.

29. Em 1 de fevereiro de 2022, aquando de uma nova audiéncia no érgdo jurisdicional de reenvio,
o representante do VSAT e a representante de MA pediram, cada um deles, a esse dérgao
jurisdicional que ordenasse ao Departamento de Imigracdo a apreciacdo do pedido de protecao
internacional do interessado.

30. Nestas condicoes, o Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas (Supremo Tribunal
Administrativo, Lituania), em primeiro lugar, decidiu alterar temporariamente a situagdo de MA e
adotar, em relacgdo a este, uma medida «diferente da detencdo», a saber «alojamento em centro de
acolhimento do VSAT ou noutro local adequado, ficando a sua liberdade de circulacio restrita a
area do local de alojamento», védlida até 18 de fevereiro de 2022. Considerando que MA era
«manifestamente requerente de protecdo internacional», o drgdo jurisdicional de reenvio
ordenou, em seguida, ao Departamento de Imigracdo que o mesmo néao fosse reenviado para um
pais terceiro ou afastado da Litudnia até a adog¢ao de uma decisdo definitiva no processo principal.
Por ultimo, o referido érgdo jurisdicional decidiu suspender a instdncia e submeter ao Tribunal de
Justica as seguintes questdes prejudiciais:

«1) Deve o artigo 7.°, n.° 1, da [Diretiva “Procedimentos”], lido em conjugagdo com o artigo 4.°,
n.° 1, da [Diretiva 2011/95/UE, que estabelece normas relativas as condi¢cdes a preencher
pelos nacionais de paises terceiros ou por apatridas para poderem beneficiar de protecao
internacional, a um estatuto uniforme para refugiados ou pessoas elegiveis para protecdo
subsididria e ao conteido da protecdo concedida''], ser interpretado no sentido de que se
opde a uma legislacdo nacional, como a aplicdvel no presente processo, que, em caso de
declaracdo de estado de sitio, de estado de emergéncia ou de situacdo de emergéncia devido
a um afluxo massivo de estrangeiros, ndo permite, em principio, que um estrangeiro que
tenha entrado e permaneca ilegalmente no territério de um Estado-Membro apresente um
pedido de protecdo internacional?

" Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho de 13 de dezembro de 2011 (JO 2011, L 337, p. 9).
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2) Em caso de resposta afirmativa a primeira questdo: deve o artigo 8.°, n.* 2 e 3, da [Diretiva
“Acolhimento”] ser interpretado no sentido de que se opde a uma legislacdo nacional
segundo a qual, em caso de declaracdo de estado de sitio, de estado de emergéncia ou de
situacdo de emergéncia devido a um afluxo massivo de estrangeiros, um requerente de asilo
pode ser detido pelo simples facto de ter entrado no territério da Republica da Lituania
atravessando ilegalmente a fronteira da Republica da Lituania?»

IV. Tramitacao processual no Tribunal de Justica

31. O despacho de reenvio, datado de 2 de fevereiro de 2022, deu entrada na Secretaria do
Tribunal de Justica no dia 4 do mesmo més.

32. Por outro lado, o 6rgdo jurisdicional de reenvio pediu que o presente reenvio fosse submetido
a tramitacdo prejudicial urgente, prevista no artigo 107.° do Regulamento de Processo do Tribunal
de Justica.

33. Em apoio deste pedido, o 6rgao jurisdicional de reenvio sublinhou que MA tinha sido detido
de 17 de novembro de 2021 a 2 de fevereiro de 2022, e que, depois desta ultima data, e até
18 de fevereiro de 2022, era objeto de uma medida de «alojamento em centro de acolhimento do
VSAT ou noutro local adequado, ficando a sua liberdade de circulagéo restrita a area do local de
alojamento» %,

34. Em 21 de fevereiro de 2022, a Primeira Seccao do Tribunal de Justica decidiu enviar ao érgao
jurisdicional de reenvio um pedido de esclarecimentos relativamente a situacdo de MA posterior
a 18 de fevereiro de 2022. Na sua resposta, esse 6rgdo jurisdicional esclareceu que o interessado
era objeto, desde 11 de fevereiro de 2022, de uma nova medida de alojamento em centro de
acolhimento do VSAT, do qual ndo tinha o direito de sair sem autorizacdo, a manter até ser
tomada uma decisdo sobre o seu estatuto juridico na Litudnia, mas, em todo o caso, por um
periodo méaximo de trés meses, ou seja, até 11 de maio de 2022.

35. A luz desta resposta, a Primeira Sec¢do do Tribunal de Justica decidiu, em 3 de marco de 2022,
deferir o pedido do 6rgao jurisdicional de reenvio de submissao do presente reenvio prejudicial a
tramitacdo prejudicial urgente.

36. MA, o Governo lituano e a Comissdo Europeia apresentaram observacoes escritas no Tribunal
de Justica. Este Governo e a Comissdo também se fizeram representar na audiéncia realizada em
7 de abril de 2022.

V. Analise

37. No processo principal, o 6rgao jurisdicional de reenvio é chamado a pronunciar-se sobre a
legalidade e a idoneidade de uma medida de retencdo. Esta medida foi aplicada a MA, um
nacional de pais terceiro que entrou ilegalmente na Lituania® vindo da Bielorrussia.

2 V.n.* 24 e 30 das presentes conclusdes.

3 Com esta expressio, refiro-me ao facto de MA ter atravessado a fronteira que separa a Lituinia da Bielorrissia sem respeitar as
condic¢des de entrada enumeradas no artigo 6.°, n.° 1, do Cédigo das Fronteiras Schengen. Além disso, afigura-se que o interessado
atravessou a fronteira de forma «ndo autorizada», na acecio do artigo 5.°, n.° 3, deste C4digo, ou seja, fora dos pontos de passagem de
fronteira e das horas de abertura fixadas (v. n.” 20 e 22 das presentes conclusdes).

ECLI:EU:C:2022:431 9



ConcLusOEes DE N. EMiLiou — Processo C-72/22 PPU
VALSTYBES SIENOS APSAUGOS TARNYBA

38. Para se pronunciar sobre a referida medida, esse 6rgao jurisdicional deve, num primeiro
momento, determinar se o nacional em causa se encontra abrangido pelo ambito de aplicacao da
legislacdo aplicdvel aos requerentes de protecdo internacional, incluindo as garantias de que estes
devem beneficiar em matéria de detencdo, conforme se encontram harmonizadas nas Diretivas
«Procedimentos» e «Acolhimento».

39. Neste ambito, pretende ser esclarecido sobre a compatibilidade com o direito da Unido de
uma disposicdo legal lituana, a saber, o artigo 140 da Lei Relativa aos Estrangeiros. Esta
disposicdo apresenta, como referi na introducio, a especificidade de sé se aplicar em caso de
declaracdo de «estado de sitio», de «estado de emergéncia» ou, ainda, de «situacdo de
emergéncia a nivel nacional em todo o territério devido a um afluxo massivo de estrangeiros»,
situagdes durante as quais, em diversas medidas, o direito comum é temporariamente suspenso
ou restringido para permitir ao Estado lituano salvaguardar a ordem publica e a seguranca
interna face as «circunstiancias excecionais» em causa. No presente caso, tanto o regime de
«estado de emergéncia» como o da «situacdo de emergéncia» tinham sido, a época dos factos,
aplicados na Lituania para enfrentar o «afluxo massivo» de migrantes na sua fronteira comum
com a Bielorrussia.

40. Nestas condigoes, o artigo 140" da Lei Relativa aos Estrangeiros substituiu as regras de direito
comum relativas as modalidades de acesso dos nacionais de paises terceiros aos procedimentos de
concessdo de protecdo internacional na Lituania e, assim sendo, tornou mais rigorosas essas
mesmas modalidades. Com efeito, contrariamente ao que é permitido pela lei lituana num periodo
«normal», este artigo prevé, em substancia, que um nacional de pais terceiro ndo possa, em
principio, apresentar validamente um pedido de protecdo internacional no territério lituano
depois de ai ter entrado de forma ilegal — apesar de, neste caso, MA ter manifestado por diversas
vezes a sua vontade de obter essa protecéo.

41. Ora, o 6rgdo jurisdicional de reenvio tem duvidas de que tal seja compativel com o direito da
Unido. Assim, com a sua primeira questdo, pede ao Tribunal de Justica que esclareca se as regras
da Diretiva «Procedimentos»'* se opdem a uma disposicdo nacional que tenha essas
consequéncias.

42. Admitindo que seja o caso e que, tendo em conta a pretensdo manifestada de obter protecao
internacional, um nacional de pais terceiro como MA seja abrangido pelas regras aplicaveis aos
requerentes de asilo, o 6rgdo jurisdicional de reenvio deve, num segundo momento, verificar
criteriosamente se a medida de detencdo aplicada a essa pessoa satisfaz as garantias previstas,
nessa matéria, nas Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento».

43. Nesse contexto, este érgao jurisdicional pretende ser esclarecido sobre a compatibilidade com
estas diretivas de uma segunda disposicdo da Lei Relativa aos Estrangeiros, a saber, o seu
artigo 140", ponto 2. Esta disposicdo é igualmente aplicdvel na Lituania devido as declaracdes do
«estado de emergéncia» e de uma «situacdo de emergéncia» anteriormente evocadas. Nestas
circunstancias, a referida disposicdo acresce as leis gerais em matéria de detencdo dos
requerentes de protecdo internacional® e, também ela, tornou mais rigoroso o tratamento que
pode ser dado a quem entre ilegalmente no territério lituano.

1+ Embora o 6rgio jurisdicional de reenvio tenha feito referéncia, no enunciado da sua primeira questéo, ao artigo 4.°, n.° 1, da Diretiva
2011/95, este artigo tem por objeto os elementos necessdrios para justificar um pedido de protecao internacional e, por conseguinte,
ndo rege a questio submetida. Em contrapartida, como especificarei posteriormente, hd diversas disposi¢cdes da Diretiva
«Procedimentos» que sdo pertinentes a este respeito.

15 Previstas, nomeadamente, no artigo 113.°, n.° 4, da Lei Relativa aos Estrangeiros.
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44. Com efeito, embora num periodo «normal» um nacional de pais terceiro que peca asilo na
Lituania ndo possa ser detido pelo simples facto de ter atravessado ilegalmente a fronteira desse
Estado, tal é permitido pelo artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros num periodo
«excecional».

45. Ora, o 6rgao jurisdicional também tem duvidas de que tal seja compativel com o direito da
Unido. Por conseguinte, com a sua segunda questdo, este 6rgao jurisdicional pede ao Tribunal de
Justica que esclareca se as regras da Diretiva «Acolhimento» se opdem a essa disposi¢do nacional.

46. Para ser o mais elucidativo possivel, dividirei a minha andlise em duas partes. Por um lado,
explicarei por que motivo disposi¢des como os artigos 140** e 140", ponto 2, da Lei Relativa aos
Estrangeiros ndo sdo compativeis com as Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento»,
independentemente do facto de essas disposicoes se aplicarem apenas em, e para fazer face a,
«circunstancias excecionais» (seccoes B e C). Por outro lado, analisarei a questdo de saber se, e se
for caso disso em que medida, um Estado-Membro esta autorizado, ao abrigo do direito primario
da Unido, a derrogar estas diretivas com vista a garantir a ordem publica e a seguranca interna
quando se vé perante essas circunstdncias (seccdo D). Ainda antes, centrar-me-ei sobre a
admissibilidade das questdes prejudiciais (sec¢do A).

A. Quanto a admissibilidade das questdes prejudiciais

47. Embora néo tenha sido formalmente suscitada a excecdo de inadmissibilidade, o Governo
lituano esgrime dois argumentos nesse sentido.

48. Em primeiro lugar, este Governo deixou transparecer que, desde o inicio, a segunda questao
ndo teria relevancia para a solugdo do litigio no processo principal, uma vez que a detencao de
MA foi ordenada pelo 6rgao jurisdicional de primeira instancia, ndo com base no artigo 140",
ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros, mas com base no artigo 113.°, n.° 4, ponto 2, dessa lei,
tendo em conta o risco de fuga deste ultimo .

49. No meu entender, a segunda questdo afigura-se, pelo contrario, efetivamente pertinente para
a resolucdo do litigio no processo principal. Com efeito, o érgao jurisdicional de reenvio explicou
que foi chamado a pronunciar-se quer quanto a legalidade quer quanto a idoneidade da decisdao
inicial de detencdo de MA. Por conseguinte, ndo se trata apenas de verificar se essa decisdo tinha
uma base legal mas também se a mesma era oportuna. Neste contexto, o facto de o érgao
jurisdicional de primeira instidncia se ter baseado no risco de fuga do interessado ndo impede,
aparentemente, o 6rgdo jurisdicional de reenvio de tomar em consideracdo outros fundamentos
legais, suscetiveis de justificar a referida decisdo. Este 6rgdo jurisdicional sublinhou, alids, que
uma resposta a essa questdo lhe permitird «decidir clara e inequivocamente quanto [...] ao
motivo especifico da detencdo [de MA] ou quanto a adocdo de uma medida diferente da
detencao».

50. Em segundo lugar, o Governo lituano deixou transparecer que, em todo o caso, ja ndo seria
necessaria a resposta as questdes prejudiciais. Com efeito, relativamente a primeira questdo, na
audiéncia, este Governo indicou que, em 18 de marco de 2022, o Departamento de Imigracao
registou o pedido de protecdo internacional de MA, cuja idoneidade estava a apreciar. Quanto a
segunda questdo, o referido Governo sublinhou que, atualmente, MA ja nao estava detido, uma

e V.n.° 23 das presentes conclusoes.
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vez que a detencdo ordenada, em 20 de novembro de 2021, pelo érgéo jurisdicional de primeira
instancia tinha sido substituida, em 2 de fevereiro de 2022, por uma medida «diferente da
detencédo», renovada até 11 de maio de 2022".

51. Na minha opinido, continua a ser necessario responder as questoes submetidas.

52. A este respeito, de acordo com a interpretacdo que faco da decisdo de reenvio, para se
pronunciar sobre a medida de detencdo inicialmente aplicada a MA, o érgdo jurisdicional nacional
deve, nomeadamente, reportar-se a data em que essa medida foi ordenada. Consequentemente,
por um lado, mesmo admitindo que o pedido de protecdo internacional do interessado tenha
sido efetivamente registado em 18 de marco de 2022 — informacdo que, de resto, o érgao
jurisdicional de reenvio ndo confirmou —, o litigio no processo principal mantém o seu objeto e
a primeira questdo continua a ser pertinente para o resolver. Com efeito, resta saber se deveria
ter sido considerado que MA era abrangido pelas regras aplicdveis aos requerentes de asilo,
incluindo em matéria de detencdo, logo a partir de 20 de novembro de 2021, data na qual a
medida controvertida foi ordenada e, por sinal, o interessado manifestou, pela primeira vez, a sua
vontade de beneficiar de protecdo internacional **.

53. Por outro lado, pela mesma razao, o facto de a medida de detencgdo inicialmente aplicada a MA
ter sido, posteriormente, substituida por uma medida «diferente da detencao» nao pde em causa a
pertinéncia da segunda questao. Além disso, o facto de a primeira medida ter sido posteriormente
revogada ndo fez desaparecer os efeitos ja produzidos. MA esteve privado da sua liberdade, pelo
menos, de 20 de novembro de 2021 a 2 de fevereiro de 2022. Por conseguinte, este continua a ter
interesse em que a eventual ilegalidade dessa medida seja judicialmente declarada. Esta declaracdo
pode servir-lhe de fundamento para um futuro pedido de indemnizagao .

B. Quanto ao acesso a um procedimento de concessio de protecdo internacional, em
conformidade com a Diretiva «Procedimentos» (primeira parte da primeira questao)

54. Como ja referi, o artigo 140" da Lei Relativa aos Estrangeiros prevé modalidades
«excecionais» para a apresentacdo de pedidos de protecdo internacional na Lituania, aplicadas
em resposta ao «afluxo massivo» anteriormente evocado. Afigura-se oportuno, nesta fase da
minha andlise, especificar o respetivo funcionamento e suas implicacoes.

55. Segundo esta disposicdo, um nacional de pais terceiro s6 pode apresentar esse pedido 1) nos
postos de controlo fronteiricos ou nas zonas de transito, no VSAT, ou 2) no territério da
Republica da Litudnia, se af tiver entrado legalmente, no Departamento de Imigracéo, ou, ainda,
3) no estrangeiro, nas representacdes diplomaticas e consulares deste Estado.

7 V.n.* 30 e 34 das presentes conclusdes.
18 V.n.° 23 das presentes conclusoes.

1 Além disso, MA alega que a medida «diferente da detencdo» que lhe foi aplicada constitui uma detengdo de facto. Nessa medida, a

segunda questdo também mantém a sua pertinéncia (v. n.” 84 a 88 das presentes conclusdes).
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56. De acordo com a lei lituana, esse pedido sé é considerado validamente apresentado se o tiver
sido em conformidade com as modalidades previstas nessa disposicao®. Sendo esse o caso, o
nacional em causa é entdo considerado um requerente de asilo — em conformidade com a
definicdo deste conceito que figura no artigo 2.°, n.° 20, da Lei Relativa aos Estrangeiros* — e
goza dos direitos e garantias associados a esse estatuto .

57. Inversamente, quando um nacional de pais terceiro ndo respeita essas modalidades, o seu
pedido ndo é, em conformidade com o artigo 140", n.° 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros, e salvo
excecdo®, admitido para apreciacio e é devolvido ao interessado*.

58. Do anteriormente exposto resulta que, na pratica, os nacionais de paises terceiros que nao
preenchem as condigdes de entrada no Espaco Schengen sé podem apresentar um pedido de
asilo valido na Lituania se estiverem no estrangeiro ou na fronteira deste Estado. Salvo excecdo,
esses nacionais ndo o podem fazer no interior do territério lituano depois de ai terem entrado
ilegalmente. Em principio, se o tentarem fazer, o pedido nao é tido em conta pelas autoridades
nacionais e, por este motivo, ndo sdo considerados requerentes de asilo.

59. No presente caso, aparentemente, MA fez quatro tentativas de requerer protecdo
internacional no territério lituano depois de ai ter entrado ilegalmente®. Pelo menos um dos
seus pedidos apresentados por escrito foi transmitido a autoridade lituana competente, a saber, o
Departamento de Imigracdo, que se recusou a aprecid-lo pelo facto de o mesmo nao ter sido
apresentado segundo as modalidades previstas no artigo 140, n.° 1, da Lei Relativa aos
Estrangeiros®. Segundo o érgdo jurisdicional de reenvio, em aplicacdo do artigo 2.°, n.° 20, dessa
lei, MA nao deve, assim, ser tratado como requerente de asilo?.

60. Tal como MA e a Comissao, considero que essas modalidades de acesso ao procedimento de
concessao da protecdo internacional, e as implicacoes dai decorrentes, ndo sdo compativeis com as
regras da Diretiva «Procedimentos».

61. A este respeito, importa recordar, em primeiro lugar, que, segundo jurisprudéncia constante
do Tribunal de Justica, qualquer nacional de pais terceiro ou apatrida® tem, em conformidade
com o artigo 7.°, n.° 1, desta diretiva, lido em conjugacdo com o artigo 3.°, n.° 1, da mesma, o
direito de requerer o beneficio da protecdo internacional no territério de um Estado-Membro.
Trata-se da concretizacdo do direito de asilo garantido no artigo 18.° da Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (a seguir «Carta»)?.

2 V. também ponto 22, primeiro periodo, da descri¢do do procedimento.
2 V. n.° 13 das presentes conclusoes.

2 V. também ponto 22, terceiro periodo, da descri¢io do procedimento.
% Exce¢do que serd debatida no n.° 78 das presentes conclusdes.

% V. também ponto 23 da descri¢do do procedimento.

% V.n.* 23 e 27 a 28 das presentes conclusdes.

% Esta recusa baseava-se igualmente no facto de que MA néo apresentou o seu pedido tio rapidamente quanto possivel apds ter
atravessado ilegalmente a fronteira nacional. Este aspeto serd analisado na nota de pé de pégina 33 das presentes conclusdes.

7 Vou esquematizar as coisas para efeitos da andlise. Na realidade, a questdo do estatuto juridico de MA d4 lugar a um imbréglio a nivel
nacional: 6rgio jurisdicional de primeira instincia e o érgéo jurisdicional de reenvio consideram-no requerente de asilo (v. n.* 23 e 30
das presentes conclusdes); VSAT, por sua vez, comegou por recusar admitir o seu pedido, antes de por fim pedir a este ultimo 6rgéo
jurisdicional que ordenasse ao Departamento de Imigracio a respetiva apreciagdo (v. n.° 27), exercendo, assim, aparentemente, o poder
discriciondrio debatido no n.° 78; finalmente, embora o referido Departamento tenha devolvido o pedido de MA (v. n.° 28), acabou por
decidir aprecid-lo (v. n.° 51). Obviamente, todas estas autoridades fizeram uma leitura diferente do direito nacional ou do direito da
Unido.

% Por comodidade, apenas farei referéncia aos nacionais de paises terceiros na continuagéo das presentes conclusoes.

» V., designadamente, Acérddo de 16 de novembro de 2021, Comissdo/Hungria (Criminalizagdo da assisténcia aos requerentes de asilo)
(C-821/19, EU:C:2021:930, n.* 132 e 136 e jurisprudéncia referida).
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62. Ainda segundo esta jurisprudéncia, esse nacional pode, por forca das disposicdes acima
referidas, exercer o seu direito de requerer asilo ndo apenas nas fronteiras ou nas zonas de
transito de um Estado-Membro mas também no interior do territério desse Estado, mesmo que
al se encontre em situagdo irregular®. O mesmo acontece, por analogia, quando esse nacional
entrou de forma ilegal no territério.

63. A leitura de outras disposicoes da Diretiva «Procedimentos» confirma esta interpretacido. Por
um lado, o facto de um nacional de pais terceiro ter entrado ou ter prolongado ilegalmente a sua
estada no territério do Estado-Membro de acolhimento ndo figura entre os fundamentos de
inadmissibilidade dos pedidos de asilo taxativamente enumerados no artigo 33.°, n.° 2, desta
diretiva. Por outro lado, como precisarei posteriormente®, o artigo 31.°, n.° 8, alinea h), da
referida diretiva autoriza as autoridades nacionais, em determinados casos®, a apreciar um
pedido apresentado nessas circunstancias de forma acelerada e mediante um procedimento
especifico, o que implica necessariamente que devem, a montante, admiti-lo para apreciacio.

64. Em segundo lugar, devo recordar que para permitir aos nacionais de paises terceiros exercer o
direito de requerer asilo que lhes ¢, assim, garantido, os Estados-Membros devem
proporcionar-lhes um acesso efetivo, facil e rdpido a um procedimento de concessio desta
protecdo nos respetivos territorios.

65. A este respeito, o artigo 6.° da Diretiva «Procedimentos» distingue, nos seus n.* 1 a 4, entre,
por um lado, a «apresentacdo» de um pedido de asilo por um nacional de pais terceiro e, por
outro, a «[formalizagdo]» do mesmo. O legislador da Unido entendeu separar ali claramente duas
etapas, a saber, primeiro, a manifestacdo informal, por parte desse nacional, da vontade de
beneficiar de protecdo internacional e, segundo, a apresentacdo formal de um pedido para esse
efeito.

66. No que diz respeito a primeira etapa, resulta do n.° 1 deste artigo que um nacional de pais
terceiro «apresenta» um pedido de protecdo internacional ao manifestar, sob qualquer forma,
que pretende beneficiar dessa protecdo junto da «autoridade competente segundo a lei nacional
para o registo de tais pedidos» ou de qualquer «outra autoridade» com a qual entre em contacto
ao longo do seu percurso, como «a policia, a guarda de fronteiras, as autoridades de imigracao e o
pessoal de estabelecimentos de detencao» *.

67. Quanto a este aspeto, devo sublinhar que, de acordo com as explica¢des que figuram no n.° 62
das presentes conclusdes, um nacional de pais terceiro que entrou ou permanece ilegalmente no
territério de um Estado-Membro, tal como MA, pode perfeitamente «apresentar» um pedido de
protecdo internacional mesmo que se encontre detido, se for caso disso, no ambito de um

V., designadamente, Acérddo de 16 de novembro de 2021, Comissido/Hungria (Criminalizacdo da assisténcia aos requerentes de asilo)
(C-821/19, EU:C:2021:930, n.° 136 e jurisprudéncia referida).

3 V. n.° 129 das presentes conclusdes.

Nomeadamente quando a pessoa em causa, sem justificacdo, ndo se apresentou as autoridades nem apresentou um pedido de protecéo
internacional logo que possivel, dadas as circunstincias da entrada. Assim, embora, contrariamente ao considerado pelo Departamento
de Imigracdo (v. n.° 28 das presentes conclusdes), essas circunstancias ndo possam levar o interessado a perder o seu direito de requerer
asilo (v. igualmente, quanto a admissibilidade dos pedidos extemporéneos, artigo 10.°, n.° 1, da Diretiva «Procedimentos»), podem ter
consequéncias quanto a forma como o pedido é apreciado pelas autoridades nacionais (v. também n.° 129 das presentes conclusoes).

V. considerando 27 da Diretiva «Procedimentos» e Acérddo de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento dos
requerentes de protecao internacional) (C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 97 e jurisprudéncia referida).
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procedimento de afastamento ao abrigo da Diretiva dita «Regresso»*. Como referi no nimero
anterior, esta disposicdo inclui especificamente o «pessoal de estabelecimentos de detencao»
entre as «outras autoridades» perante as quais o nacional pode validamente manifestar a sua
vontade de beneficiar dessa protecdo. Além disso, o Tribunal de Justica ja declarou que um
nacional de pais terceiro pode «apresentar» um pedido de asilo ao tribunal chamado a
pronunciar-se sobre a legalidade da sua detencédo, o qual deve igualmente ser considerado «outra
autoridade» *.

68. Quando um nacional de pais terceiro manifesta, assim, a semelhanca de MA, a sua vontade de
beneficiar de protecao internacional junto de «autoridades» como o VSAT e o érgéo jurisdicional
de primeira instancia, estes ndo podem optar por ignora-lo pelo facto de as modalidades previstas
no direito nacional para a formalizacdo — ou seja, recordo, a apresentacdo formal — de um pedido
de asilo ndo terem sido respeitadas. Pelo contrario, devem dai retirar determinadas consequéncias.

69. Antes de mais, a partir do momento em que esse nacional «apresentou» o seu pedido, deve ser
considerado, pelas autoridades nacionais, um «requerente», na acecao do artigo 2.°, alinea c), da
Diretiva «Procedimentos», bem como do artigo 2.°, alinea b), da Diretiva «Acolhimento»®, e
beneficiar dos direitos e garantias associados a esse estatuto, conforme previstos nessas
diretivas¥. Em particular, enquanto nao for proferida decisdo de primeira instancia sobre este
pedido, o referido nacional, mesmo que tenha entrado ou prolongado ilegalmente a sua estada no
territério do Estado-Membro de acolhimento, ndo deve, ou ja ndo deve, ser considerado como
estando em situacdo irregular nesse territério e, portanto, abrangido pelas regras aplicaveis aos
migrantes em situacdo irregular, entre as quais a Diretiva «Regresso». Com efeito, o artigo 9.°,
n.° 1, da Diretiva «Procedimentos» confere-lhe o direito de permanecer nesse Estado durante o
referido periodo®. Por outro lado, a sua detencdo ou, se for o caso, a sua manutencio em
detencdo deve estar de acordo com as regras previstas, na matéria, nas Diretivas
«Procedimentos» e «Acolhimento».

70. Por conseguinte, contrariamente ao que parece prever, no presente caso, o artigo 2.°, n.° 20, da
Lei Relativa aos Estrangeiros, as autoridades nacionais ndo podem adotar uma abordagem
formalista do referido estatuto e restringir o beneficio dos direitos e garantias que lhe sao
associados a quem tenha apresentado um pedido segundo as modalidades previstas no direito
nacional — pois, caso contrario, esses mesmos direitos e garantias ficariam privados de uma
parte substancial do seu efeito util.

#  Diretiva 2008/115/CE do Parlamento Europeu e do conselho, de 16 de dezembro de 2008, relativa a normas e procedimentos comuns
nos Estados-Membros para o regresso de nacionais de paises terceiros em situagio irregular (JO 2008, L 348, p. 98, a seguir «Diretiva
“Regresso”»). Com efeito, um nacional de pais terceiro que entre de forma ilegal no territério de um Estado-Membro e ndo disponha
de uma autorizagio de residéncia, encontra-se numa «situacgdo irregular» na acecéo desta diretiva. Por conseguinte, deve, em principio,
ser objeto de procedimento de afastamento ao abrigo da referida diretiva.

% V. Acérdao Ministerio Fiscal (n.” 59 a 68). Devidamente salientado, no presente caso, pelo 6rgao jurisdicional de primeira instancia (v.
n.° 23 das presentes conclusoes).

% Com efeito, essas disposi¢oes definem o «requerente» como «um nacional de um pais terceiro ou um apéatrida que tenha apresentado
um pedido de protec¢do internacional em relagdo ao qual ainda néo foi tomada uma decisdo definitiva».

% V. considerando 27 da Diretiva «Procedimentos» e, nomeadamente, Acérddo de 17 de dezembro de 2020, Comissio/Hungria
(Acolhimento dos requerentes de protegdo internacional) (C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 100 e jurisprudéncia referida).

% V. considerando 9 da Diretiva «Regresso» e Acérdao Ministerio Fiscal (n.° 99).
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71. Em seguida, a fim de assegurar que o nacional de pais terceiro em causa beneficia
efetivamente das garantias e direitos previstos nas Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento»,
as autoridades nacionais, num prazo curto fixado no artigo 6.°, n.° 1¥, da Primeira Diretiva,
devem registar esse nacional como «requerente» nas bases de dados pertinentes .

72. Por uiltimo, esse nacional deve beneficiar, em conformidade com o artigo 6.°, n.° 2, da Diretiva
«Procedimentos», da possibilidade concreta de «[formalizar]» o seu pedido, ou seja, como referi
no n.’ 65 das presentes conclusoes, apresenta-lo formalmente, o mais rapidamente possivel.

73. No que respeita a esta segunda etapa, que corresponde ao final da fase de acesso ao
procedimento de concessdao da protecdo internacional e a abertura da fase de apreciacdo do
pedido propriamente dita®, resulta do artigo 6.°, n.° 4, dessa diretiva que é necessario, em
principio, que o nacional de pais terceiro em causa preencha um formuldrio previsto para esse
efeito. Além disso, em conformidade com o n.° 3 deste artigo, os Estados-Membros podem exigir
que esse formuldrio seja apresentado presencialmente e/ou em local designado.

74. Como alega o Governo lituano, em principio, a Republica da Lituania podia, portanto, prever
no seu direito nacional uma disposi¢cdo como o artigo 140'%, n.° 1, da Lei Relativa aos Estrangeiros,
exigindo que os nacionais de paises terceiros formalizem os seus pedidos de asilo em
determinados locais e junto das autoridades designadas.

75. Contudo, os Estados-Membros ndo podem exercer a faculdade que lhes é dada pelo artigo 6.°,
n.° 3, da Diretiva «Procedimentos» de forma a impedir, na pratica, esses nacionais, ou mesmo s6
alguns deles, de formalizarem os seus pedidos «o mais rapidamente possivel» ou, a fortiori, de
forma a impedi-los completamente de o fazer. Caso contrario, o objetivo desta diretiva, que
consiste em garantir um acesso efetivo, facil e rapido ao procedimento de concessdo dessa
protecdo, seria posto em causa e o efeito tutil do direito de requerer asilo, que o artigo 7.°, n.° 1,
dessa diretiva reconhece a qualquer nacional de pais terceiro, seria gravemente prejudicado*.

76. Ora, como alegam MA e a Comissdo, o artigo 140%, n.° 1, da Lei Relativa aos Estrangeiros
afigura-se problemadtico a este respeito. Com efeito, segundo a interpretacdo dada pelo érgao
jurisdicional de reenvio, um nacional como MA, que entrou ilegalmente no territério lituano e
que ai se encontra detido, ndo tem possibilidade concreta de formalizar o seu pedido em
conformidade com as modalidades previstas nesta disposi¢do: por um lado, em principio, nao
esta autorizado a fazé-lo no interior do territdrio lituano; por outro, também nao se pode dirigir,
para esse efeito, a fronteira desse Estado, a uma zona de trénsito ou a uma embaixada ou
consulado do referido Estado no estrangeiro.

77. Quanto a este aspeto, devo sublinhar, além do que ja referi no n.° 75 das presentes conclusoes,
que a detencdo de um requerente de protecdo internacional, admitindo que esteja de acordo com
as regras previstas nas Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento», ndo pode, em conformidade
com o artigo 6.°, n.° 2, da Primeira Diretiva, prejudicar a possibilidade de o interessado formalizar

®  Esta disposicdo impde, em principio, aos Estados-Membros que procedam ao registo do pedido no prazo de trés ou seis dias tteis a
contar da sua «apresentagido», consoante o referido pedido tenha sido apresentado a autoridade competente segundo a lei nacional
para proceder ao seu registo ou a «outra autoridade».

% V. considerando 27 da Diretiva «Procedimentos».

V. artigo 31.°, n.° 3, da «Diretiva procedimentos» e Acérdio de 16 de novembro de 2021, Comissdo/Hungria (Criminalizagdo da

assisténcia aos requerentes de asilo) (C-821/19, EU:C:2021:930, n.* 81).

A este respeito, devo sublinhar que, se um requerente néo formaliza o seu pedido, os Estados-Membros podem, em principio, aplicar o

artigo 28.° da Diretiva «Procedimentos» e, assim, considerar que desistiu implicitamente do mesmo.

42

16 ECLI:EU:C:2022:431



ConcLusOEes DE N. EMiLiou — Processo C-72/22 PPU
VALSTYBES SIENOS APSAUGOS TARNYBA

o seu pedido e, assim, exercer o seu direito de requerer asilo*. Pelo contrario, esta diretiva prevé
diversas garantias destinadas a facilitar o acesso ao procedimento de concessdo dessa protecdo nos
estabelecimentos de detencdo*. Como alegou a Comissdo na audiéncia, as modalidades que os
Estados-Membros escolhem implementar para a formalizagdo dos pedidos, em aplicagdo do n.° 3
desse artigo, devem, assim, permitir que um requerente que esteja nessa situacao o faca.

78. Contrariamente ao que alega o Governo lituano, o poder discriciondrio que o artigo 140",
n.° 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros reconhece ao VSAT de aceitar, a titulo excecional, o pedido
de protecdo internacional de um nacional de pais terceiro que entrou ilegalmente no territério da
Lituania, tendo em consideracdo a sua vulnerabilidade ou outras circunstancias individuais,
incluindo o facto de estar detido num dos seus centros, ndo é suficiente a este respeito. Com
efeito, em conformidade com o artigo 6.°, n.° 2, e com o artigo 7.°, n° 1, da Diretiva
«Procedimentos», todos os nacionais de pais terceiro nessa situacdo, e ndo apenas alguns deles,
devem poder requerer essa protecdo e, para esse efeito, formalizar o seu pedido o mais
rapidamente possivel .

79. Por ultimo, devo precisar que a Diretiva «Procedimentos» ndo autoriza um Estado-Membro a
derrogar as obrigacdes que acabei de explicar, pelo facto de se ver confrontado, como a Republica
da Lituania, com um «afluxo massivo» de nacionais de paises terceiros as suas fronteiras.

80. Com efeito, embora essa diretiva permita as autoridades nacionais, nessas circunstancias,
designadamente, prorrogar os prazos de registo* e de apreciacdo dos pedidos de asilo*, ndo
autoriza estas autoridades a privar, de direito ou de facto, alguns nacionais de paises terceiros de
um acesso efetivo ao procedimento de concessao dessa protecio.

81. Atendendo a todas as consideragdes precedentes, sugiro ao Tribunal de Justica que responda a
primeira parte da primeira questdao que uma disposi¢do nacional que, salvo excecdo, ndo permite
aos nacionais de paises terceiros aceder ao procedimento de concessao de protecdo internacional
no territério do Estado-Membro em questdo se ai tiverem entrado ilegalmente ndo é compativel
com o artigo 6.°, n.* 1 e 2, e com o artigo 7.°, n.° 1, da Diretiva «Procedimentos».

# 'V, no mesmo sentido, Recomendac¢ido Rec(2003)5 1 do Comité de Ministros aos Estados-Membros sobre medidas de retencdo dos

requerentes de asilo, adotada pelo Comité de Ministros, em 16 de abril de 2003, na 837.* reunido dos Delegados dos Ministros, n.* 8, e
TEDH, 25 de junho de 1996, Amuur c. Franga, CE:ECHR:1996:0625]UD001977692, § 43.

#  V.artigo 8, n.° 1, da Diretiva «Procedimentos».

% O Governo lituano alegou também que um nacional de pais terceiro que entrou ilegalmente no territério lituano pode igualmente, em

conformidade com o Acérddo Ministerio Fiscal, apresentar um pedido de asilo ao tribunal responsavel pela sua detencéo. Se for caso
disso, o pedido é transmitido a autoridade competente para o registo, tendo o requerente, em seguida, a possibilidade efetiva de o
formalizar e é, entdo, apreciado. E, alids, o que tera ocorrido no processo principal (v. n.” 50 das presentes conclusdes). Em resposta as
questoes do Tribunal de Justica, esse Governo explicou que se trata de um meio de requerer asilo que, embora nio previsto no
artigo 140" da Lei Relativa aos Estrangeiros, ndo é, no entanto, proibido pelo mesmo artigo. No entanto, além do facto de o érgéo
jurisdicional de reenvio néo ter dado a mesma interpretacdo desse artigo, devo observar simplesmente que um Estado-Membro nio
garante um acesso efetivo, ficil e rpido ao procedimento de concesséo da protecéo internacional se alguns nacionais forem obrigados
a recorrer aos tribunais para requerer essa protecio.
% V.artigo 6.°, n.° 5, da Diretiva «Procedimentos», que autoriza a prorroga¢io desse prazo por 10 dias.

V. artigo 31.°, n.° 3, alinea b), da «Diretiva procedimentos», que permite, nestas circunstancias, prorrogar o prazo de seis meses

normalmente aplicdvel por um periodo que ndo exceda outros nove meses.
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C. Quanto aos fundamentos de detenciao dos requerentes de asilo, conforme previstos na
Diretiva «Acolhimento» (primeira parte da segunda questao)

82. Da andlise precedente decorre que um nacional de pais terceiro, como MA, deve, a partir do
momento em que tenha «apresentado» um pedido de asilo a uma autoridade como o VSAT ou ao
6rgdo jurisdicional de primeira instincia, e até a decisdo definitiva desse pedido, ser considerado
«requerente» na acecdo das Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento». Isso implica,
nomeadamente, que s6 pode ser detido ou mantido em detencdo em conformidade com as regras
previstas, nessa matéria, nestas diretivas.

83. Ha que analisar, agora, a primeira parte da segunda questdo e determinar se uma disposicdo
nacional, como o artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros, que permite a detencdo
de um requerente de asilo pelo simples facto de ter atravessado ilegalmente a fronteira nacional,
é compativel com as referidas diretivas (seccdo 2). Entendo que, antes disso, se impde uma
precisdo, relativa ao conceito de «detencdo» (seccédo 1).

1. Quanto ao conceito de «detencdo»

84. Segundo entendo, o érgdo jurisdicional de reenvio apenas submeteu a sua segunda questdo
para efeitos de apreciar a legalidade e a idoneidade da medida de detencao aplicada a MA pelo
6rgdo jurisdicional de primeira instancia na sua decisdo de 20 de novembro de 2021.

85. No entanto, MA alegou, perante o Tribunal de Justica, que a medida de substitui¢do que lhe
foi aplicada a partir de 2 de fevereiro de 2022, a saber, o «alojamento em centro de acolhimento
do VSAT [...], ficando a sua liberdade de circulacdo restrita a drea do local de alojamento»,
embora seja considerada uma alternativa a detencdo na lei lituana, constitui, na realidade, uma
detencéo de facto.

86. Se for efetivamente assim, esta segunda medida deve, na minha opinido, ser igualmente
apreciada a luz das regras em matéria de detencdo previstas nas Diretivas «Procedimentos» e
«Acolhimento». Com efeito, o ambito de aplicacdo dessas regras ndo depende da qualificacdo
dada, na lei nacional, a uma determinada medida, mas da questdo de saber se se enquadra na
definicdo autonoma de «detencdo», constante do artigo 2.°, alinea h), da Segunda Diretiva.

87. A este respeito, o Tribunal de Justica declarou, a luz desta definicdo, que essa «detencao» é
constituida por qualquer medida coerciva que «priva [o] requerente da sua liberdade de
circulagdo e o isola do resto da populacdo, impondo-lhe que permaneca numa area restrita e
delimitada»*. No presente caso, cabe ao érgdo jurisdicional de reenvio verificar se a medida de
«alojamento em centro de acolhimento do VSAT» preenche esses critérios.

88. No entanto, considero oportuno prestar-lhe esclarecimentos tteis nessa apreciacdo. Em
substancia, parece decorrer das explicacdes dadas por esse 6rgao jurisdicional que o «territério»
no qual o interessado é obrigado a permanecer € limitado a area do centro de acolhimento, da
qual ndo tem direito de sair sem autorizacido, o que, alids, o Governo lituano confirmou na
audiéncia realizada no Tribunal de Justica. Esta drea afigura-se, assim, «restrita e delimitada».
Além disso, MA parece estar «isolado do resto da populagdo», tendo uma possibilidade muito

%V, a este respeito, artigo 8.°, n.° 4, da Diretiva «Acolhimento».

¥ Acbérdio de 14 de maio de 2020, Orszdgos Idegenrendészeti Fdigazgatésig Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatésig (C-924/19 PPU
e C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, n.° 223).
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limitada de manter contactos com o mundo exterior. Por conseguinte, salvaguardada a verificacao
a efetuar pelo referido érgao jurisdicional, afigura-se que a medida em questdo priva aquele da sua
liberdade de circulacdo e constitui, portanto, uma «detencdo», na acecdo das Diretivas
«Procedimentos» e «Acolhimento» .

2. Quanto a legalidade da (ou das) medida(s) de detencdo em causa

89. Feita essa precisdo, importa recordar que as Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento»
regulam a possibilidade de as autoridades nacionais manterem em detencdo um requerente de
asilo. A este respeito, resulta do artigo 26.°, n.° 1, da Primeira Diretiva que os motivos e as
condicdes dessa detencdo devem estar de acordo, em particular, com o artigo 8.° da segunda.

90. Este artigo 8.° sublinha, no seu n.° 2, que a detencao dos requerentes de asilo ndo deve ser a
regra, mas uma excecao. Com efeito, segundo esta disposicdo, esse requerente s6 pode ser detido
se, na sequéncia de uma apreciacdo individual de cada caso, isso se revelar necessério e se nao for
possivel aplicar de forma eficaz outras medidas alternativas menos coercivas. Além disso, o
referido artigo enumera taxativamente®’, no seu n.° 3, os diversos motivos suscetiveis de justificar
essa medida.

91. Ora, o motivo de detencéo previsto no artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros, a
saber, a passagem ilegal da fronteira, ndo figura pura e simplesmente, enquanto tal, no artigo 8.°,
n.° 3, da Diretiva «Acolhimento». Contrariamente ao que invoca o Governo lituano, este motivo
também nao corresponde, em substdncia, a nenhum dos enumerados nesta disposicao.

92. A este respeito, nas suas observagoes escritas, esse Governo alegou, no essencial, que o motivo
previsto no artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros corresponde ao que figura no
artigo 8.°, n.° 3, alinea e), da Diretiva «Acolhimento». Devo recordar que, em conformidade com
esta alinea, um requerente de protecao internacional pode ser detido «se a protecdo da seguranca
nacional e da ordem publica o exigirem». Ora, a possibilidade de deter um requerente que tenha
atravessado ilegalmente a fronteira nacional cumpriria, segundo o referido governo, as exigéncias
da seguranca nacional. Com efeito, trata-se de uma das medidas tomadas pela Republica da
Lituadnia para proteger a fronteira comum com a Bielorrussia e, mais precisamente, de reprimir a
sua passagem ilegal pelos migrantes, no contexto do «afluxo massivo» com o qual esse
Estado-Membro se vé atualmente confrontado e, assim, garantir a seguranca interna no seu
territério e em todo o Espago Schengen.

93. Na minha opinido, o facto de uma pessoa fazer parte de um fluxo de migrantes que um
Estado-Membro procura estancar para salvaguardar a seguranca interna — entendida na acegdo,
ampla, de «policia» — do seu territério®* ndo pode justificar a sua detencdo com base no motivo
previsto no artigo 8.°, n.° 3, alinea e), da Diretiva «Acolhimento».

%V, por analogia, Acérdio de 14 de maio de 2020, Orszigos Idegenrendészeti Féigazgatosig Dél-alfoldi Regiondlis Igazgatosig
(C-924/19 PPU e C-925/19 PPU, EU:C:2020:367, n.”* 226 e 227). MA também alegou que as condi¢des de vida no centro do VSAT em
questdo sdo equivalentes ao trato desumano ou degradante, proibido, nomeadamente, pelo artigo 4.° da Carta e pelo artigo 3.° da
Convengéo para a Protecdo dos Direitos do Homem e das Liberdades Fundamentais, assinada em Roma, em 4 de novembro de 1950 (a
seguir «CEDH»). Mais uma vez, é ao érgéo jurisdicional de reenvio que cabe verificd-lo a luz da jurisprudéncia pertinente [v., em
particular, Acérdiao de 25 de julho de 2018, Generalstaatsanwaltschaft (Condi¢des de detencdo na Hungria) (C-220/18 PPU,
EU:C:2018:589)].

SV, designadamente, Acérddo Ministerio Fiscal (n.° 104 e jurisprudéncia referida).

%2V, arespeito desta concec¢do, n.”* 100 e seguintes das presentes conclusdes.
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94. Com efeito, em conformidade com jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, uma
ofensa a «seguranca nacional» ou a «ordem publica» na acecdo dessa disposicdo s6 pode, a luz da
exigéncia de necessidade, justificar a colocacdo de um requerente de asilo em detencdo por esse
motivo se o «seu comportamento individual representar uma ameaca real, atual e
suficientemente grave que afete um interesse fundamental da sociedade ou a seguranca interna
[...] do Estado-Membro em causa», por exemplo, pelo facto de essa pessoa ser um criminoso
perigoso. Nesta hipotese, a detencdo do requerente permite «proteger o publico do perigo que
pode constituir o [seu] comportamento» *.

95. Assim, a detencdo ao abrigo do referido artigo 8.°, n.* 3, alinea e), pressupde uma apreciacdo da
perigosidade da pessoa em causa, tomando em consideracdo outros fatores além da eventual
passagem ilegal da fronteira — infracdo que ndo é, por si s, suscetivel de caracterizar uma
ameacga como a prevista no numero precedente®. Neste ambito, as autoridades nacionais nem
sequer podem presumir que qualquer individuo que entrou ilegalmente no territdrio é perigoso e
proceder a sua detencao a titulo preventivo®. Pelo contrario, devem dispor, previamente a adocdo
dessa medida em relacdo a um requerente de asilo, de motivos coerentes, objetivos e precisos que
demonstrem essa perigosidade*.

96. De resto, o Governo lituano admitiu, na audiéncia realizada no Tribunal de Justica, que este
mesmo artigo 8.°, n.° 3, alinea e), abrange apenas a hipdtese especifica que acabei de descrever e
que o artigo 140, ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros excede, na realidade, o que é
permitido por essa disposicdo” — ou pela Diretiva «Acolhimento» em geral. Em contrapartida,
nessa ocasido procurou justificar essa situacdo pelo facto de uma possibilidade de detencdo
limitada a essa tnica hip6tese nao ser suficiente para responder eficazmente ao «afluxo massivo»
com o qual se vé confrontado. Abordarei esse aspeto na seccao D das presentes conclusoes.

3. Conclusdo intercalar

97. Atendendo as consideragdes precedentes, sugiro ao Tribunal de Justica que responda a
primeira parte da segunda questio que uma disposi¢do nacional que permite colocar em
detencdo um requerente de protecdo internacional pelo simples facto de ter passado ilegalmente
a fronteira do Estado-Membro em causa ndo é compativel com o artigo 8.°, n.° 3, da Diretiva
«Acolhimento».

D. Quanto a possibilidade de derrogar as Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento»
(segunda parte das duas questdes)

98. Expus, nas seccoes precedentes, as razdes pelas quais, na minha opinido, disposicdes como o
artigo 140" e o artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros ndo sdo compativeis com as
Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento». Por conseguinte, hd agora que analisar a segunda
parte das questdes prejudiciais, relativa a questdo de saber se um Estado-Membro deve ser

5% Acoérdao de 15 de fevereiro de 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, n.* 55 e 67).

% V., por analogia, Acérddo de 11 de junho de 2015, Zh. e O. (C-554/13, EU:C:2015:377, n.* 49, 50, 57 e 61). O mesmo acontece, a fortiori,
se a pessoa em causa sé entrou ilegalmente num Estado-Membro de acolhimento por se encontrar em transito com destino a um
segundo Estado (v. n.° 63 deste acérdio).

% V., por analogia, Acérdio de 11 de junho de 2015, Zh. e O. (C-554/13, EU:C:2015:377, n.° 50).

% V., neste sentido, Acérddo de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento dos requerentes de protecio internacional)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 172).

O que é confirmado pelo facto de a referida disposicéo j4 se refletir, no direito lituano, no artigo 113.°, n.° 4, ponto 5, da Lei Relativa aos
Estrangeiros.
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autorizado a derrogar essas diretivas, aplicando tais disposi¢oes para efeitos de garantia da ordem
publica e da seguranca interna face a «circunstancias excecionais» como as que estdo em causa no
processo principal.

99. Comecarei por recordar o contexto no qual se inscreve o presente processo (sec¢do 1), antes
de abordar as disposicobes do Tratado FUE que podem, teoricamente, autorizar um
Estado-Membro a derrogar o direito da Unido em nome da ordem publica e da seguranca interna
(seccdo 2) e, em seguida, as condi¢des que enquadram essa possibilidade de derrogacdo (seccio 3).

1. Quanto as «circunstdncias excecionais» em causa

100. Conforme referi na introducdo das presentes conclusoes, os Estados tém, na ordem juridica
internacional, o «direito [soberano] inaliendvel» de controlar a entrada e a permanéncia de
estrangeiros no seu territério*. Além disso, os Estados-Membros cujas fronteiras coincidem em
parte com as fronteiras externas do Espago Schengen, como a Lituania, tém, nos termos do
direito da Unido, obrigagdes a este respeito. Esses Estados sdo obrigados, por for¢a do Cédigo das
Fronteiras Schengen, a «proteger» as fronteiras em questdo. Devem efetuar controlos e vigiar
essas fronteiras®, bem como tomar outras medidas destinadas a lutar contra a passagem nio
autorizada das mesmas*®.

101. Como refere o considerando 6 do Cédigo das Fronteiras Schengen, o controlo nas fronteiras
externas deste espaco existe no interesse de todos os Estados-Membros que suprimiram o
controlo nas suas fronteiras internas. Esse controlo contribui, nomeadamente, para a luta contra
a imigracdo clandestina, bem como para a prevencdo de qualquer ameaca para a seguranca
interna e a ordem publica no referido espaco.

102. Na minha opinido, decorre do exposto que a protecao das fronteiras externas da Unido pelos
Estados-Membros em causa insere-se nas responsabilidades que lhes incumbem em matéria de
manutencdo da ordem publica e de garantia da seguranca interna, ndo apenas nos respetivos
territorios, mas também em todo o Espaco Schengen.

103. Nesta perspetiva, como alegou o Governo lituano perante o Tribunal de Justica, o «afluxo
massivo» de migrantes que a Litudnia enfrenta na sua fronteira com a Bielorrussia é
inegavelmente uma situacdo critica. Este «afluxo» levou a um aumento drastico dos casos de
passagem ilegal da fronteira lituana®. O contexto geopolitico em que esta situacdo se insere
também ndo deve esquecido. As instituicdes da Unido, incluindo o Parlamento Europeu, o
Conselho Europeu e a Comissdo®, constataram, com efeito, que este «afluxo massivo» foi
dirigido pelo Governo bielorrusso. Este terd sido responsavel pela viagem de avido de nacionais
de paises terceiros desde os respetivos paises de origem, os quais, posteriormente, tera sitiado nas
fronteiras externas dos Estados-Membros. As varias instituicdes qualificaram os atos em questdo

% V., designadamente, Acérddo TEDH, 29 de janeiro de 2008, Saadi c. Reino Unido, CE:ECHR:2008:0129JUD001322903, § 64.
% V., em particular, artigos 8.° e 13.° do Cédigo das Fronteiras Schengen.
® V., designadamente, artigo 5.°, n.° 3, do Cédigo das Fronteiras Schengen.

O Governo lituano indicou que, entre 1 de julho de 2021 e 10 de margo de 2022, 3 695 nacionais de paises terceiros atravessaram ilegal-
mente as fronteiras da Lituénia.

V., respetivamente, Resolugdo do Parlamento Europeu, de 7 de outubro de 2021, sobre a situagdo na Bielorrassia apés um ano de
protestos e da sua violenta repressdo [2021/2881(RSP)], § 16; Conselho Europeu, Conclusdes da reunido de 21 e 22 de outubro de 2021
(EUCO 17/21), § 19, e Conclusdes da reunido de 16 de dezembro de 2021 (EUCO 22/21), §§ 18 e 21; 2021 State of the Union Address by
President von der Leyen, Estrasburgo, 15 de setembro de 2021.
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de «instrumentalizacdo de migrantes para efeitos politicos», ou seja, uma forma de «ataque
hibrido» destinado a destabilizar os Estados-Membros diretamente envolvidos e a Unido no seu
todo.

104. Nao me cabe questionar estas consideracdes de ordem politica. Devo observar simplesmente
que a Lituania pdde legitimamente considerar que enfrentava uma ameaca «excecional» a ordem
publica e a seguranca interna no seu territério e em todo o Espaco Schengen.

105. As autoridades lituanas ponderaram, assim, a necessidade de reforcar a protecdo das
fronteiras externas da Unido, através de medidas extraordindrias e temporarias com vista a
estancar esses fluxos migratorios «massivos» .

106. A apreciacdo destas autoridades quanto a necessidade dessas medidas extraordinarias e
tempordrias afigura-se, de resto, partilhada pelas institui¢des da Unido. Com efeito, a Comissao
apresentou, em 1 de dezembro de 2021, com base no artigo 78.°, n.° 3, TFUE, uma proposta de
decisdo do Conselho relativa a medidas de emergéncia provisdrias a favor da Letoénia, da Lituania
e da Polonia®, medidas julgadas «necessarias» em resposta a «ameaca real [...] para a seguranca da
Unido» constituida pelo «ataque hibrido» sofrido, nomeadamente, pela Lituania®, e as quais
voltarei infra. Além disso, a Comissdo apresentou, em 14 de dezembro de 2021, uma proposta de
regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a resposta a situagdes de
instrumentalizacdo no dominio da migracdo e do asilo®, que visa institucionalizar a maior parte
das medidas que figuram na proposta anterior®. Contudo, estas propostas legislativas ainda ndo
foram adotadas.

2. Quanto as disposicées que permitem derrogar o direito da Unido, em nome da ordem
publica e da seguranca interna

107. No entanto, quando um Estado-Membro adota, assim, medidas extraordindrias e
temporarias com o objetivo legitimo de garantir a ordem publica e a seguranca interna em
resposta a «circunstancias excecionais», essas medidas ndo escapam a qualquer enquadramento
juridico. Quando afetam a aplicacdo normal do direito da Unido, essas medidas s6 sao
compativeis com este direito se 0 mesmo autorizar essa derrogagdo*.

108. A este respeito, o Tratado FUE prevé, nos seus artigos 36.°, 45.°, 52.°, 65.°, 72.°, 346.° e 347.°,
derrogacdes expressas aplicaveis em caso de situagdes suscetiveis de por em causa a ordem publica
ou a seguranca interna, incluindo em caso de «circunstancias excecionais».

% V.n. 92 das presentes conclusdes.

¢ COM(2021) 752 final (a seguir «proposta de decisdo do Conselho»).
% Proposta de decisio do Conselho, exposi¢do de motivos, p. 1.

% COM(2021) 890 final.

¢ A Comissdo ainda apresentou, no mesmo dia, uma proposta de regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o
[Cédigo das Fronteiras Schengen] [COM(2021) 891 final], visando, nomeadamente, permitir aos Estados-Membros atuar rapidamente
em caso de «instrumentalizacdo de migrantes». No essencial, esta proposta prevé que, nesse caso, os Estados-Membros possam limitar
o nimero de pontos de passagem de fronteira e intensificar a vigilancia das fronteiras.

V., neste sentido, Acérddo de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento dos requerentes de protecio internacional)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 214 e jurisprudéncia referida).
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109. Curiosamente, no presente processo, o Governo lituano ndo se referiu a nenhum destes
artigos para defender a sua posicdo. No entanto, atendendo ao teor dos argumentos apresentados
por esse governo, e tendo em conta as discussdes que tiveram lugar perante o Tribunal de Justica,
ha duas derrogagoes que devem, na minha opinido, ser analisadas.

110. Evocarei sucintamente, em primeiro lugar, o artigo 347.° TFUE, relativo as medidas que um
Estado-Membro pode ser levado a tomar, nomeadamente, em caso de «graves perturbacdes
internas que afetem a ordem publica» e em caso de «guerra ou de tensdo internacional grave que
constitua ameaca de guerra».

111. Até a presente data, o Tribunal de Justica nunca se pronunciou sobre as condi¢oes de
aplicacdo desta «cldusula de salvaguarda». Apenas precisou que essa derrogacdo se refere a
hipéteses «absolutamente excecionais»®. Contudo, diversos advogados-gerais ja abordaram
pormenorizadamente os seus limites.

112. Resulta das respetivas analises que o artigo 347.°, localizado na parte final do Tratado FUE,
permite, em teoria, derrogar todas as regras deste Tratado e as regras adotadas com base nele™.
Como alegou o Governo lituano na audiéncia — sem, todavia, repito, referir expressamente este
artigo —, nos casos previstos no referido artigo, um Estado-Membro pode, assim, teoricamente,
eximir-se, com esse fundamento, e em determinada medida, as Diretivas «Procedimentos» e
«Acolhimento» .

113. No entanto, as circunstancias extremas contempladas no artigo 347.° TFUE néo estdo em
causa no presente processo. Em particular, sem pretender minimizar a gravidade da situacao
enfrentada pela Lituania na sua fronteira, essa situacdo nao corresponde, em meu entender, as
«graves perturbacdes internas que afetem a ordem publica» evocadas neste artigo. O facto de
este Estado-Membro ter declarado o estado de emergéncia numa parte do seu territério nao é,
por si s6, decisivo a este respeito — pelo contrario, a aplicagdo do referido artigo varia em funcéo
das condigdes previstas no direito nacional de cada Estado-Membro para a implementacdo desse
regime. Na minha opinido, uma vez que qualquer derrogacdo deve ser objeto de interpretacdo
estrita’, e uma vez que o artigo 347.° TFUE equipara o caso das «perturbagdes internas» e a
guerra, as circunstancias em causa devem apresentar um limiar de gravidade andlogo, ou seja, ser
verdadeiras crises, proximas de um desabamento completo da seguranca interna, e cujo
aparecimento pde gravemente em perigo a propria existéncia do Estado™.

114. Passo, em segundo lugar, ao artigo 72.° TFUE, que aparenta ser mais pertinente. Por forca
deste artigo, as disposi¢des que figuram no titulo V da terceira parte do Tratado FUE, relativo ao
espaco de seguranca, liberdade e justica, «ndo prejudicam o exercicio das responsabilidades que
incumbem aos Estados-Membros em matéria de manutencdo da ordem publica e de garantia da
seguranca interna». No presente caso, as Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento»
inserem-se no ambito de aplicacdo deste artigo, uma vez que foram adotadas com base no
artigo 78.° TFUE, que figura nesse titulo V.

® V. Acérdao de 15 de maio de 1986, Johnston (222/84, EU:C:1986:206, n.° 27).

7 V. Conclusdes do advogado-geral M. Darmon no processo Johnston (222/84, nido publicadas EU:C:1986:44, n.° 5), e Conclusdes do
advogado-geral F. G. Jacobs no processo Comissdo/Grécia (C-120/94, EU:C:1995:109, n.° 46).

7 No entanto, mesmo nestes casos, hd restricdes impostas ao abrigo de determinados direitos fundamentais que ndo podem ser objeto de
derrogacéo (v. n.* 138 e 139 das presentes conclusdes).

V., designadamente, Acérdao de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento de requerentes de protecio internacional)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 215).

V. Conclusdes do advogado-geral F.G. Jacobs no processo Comissdo/Grécia (C-120/94, EU:C:1995:109, n.° 47), e Conclusdes do
advogado-geral A. La Pergola no processo Sirdar (C-273/97, EU:C:1999:246, n.° 21).
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115. O Tribunal de Justica, desta vez, pronunciou-se sobre este artigo 72.° em varios acérdios.
Estabeleceu o principio segundo o qual o referido artigo constitui uma derrogacdo suscetivel de
permitir a um Estado-Membro de se eximir, em determinadas circunstancias, as obrigacdes que
lhe impoem essas diretivas, apesar de ter sistematicamente rejeitado, até ao presente, os meios de
defesa apresentados pelos Estados-Membros nesse sentido que ndo tenham preenchido as
condicdes exigidas nesta matéria. Debrucar-me-ei sobre essas condi¢des na sec¢do seguinte.

3. Quanto as condicées a respeitar pelos Estados-Membros para que essa derrogacdo seja
compativel com o artigo 72.° TFUE

116. Uma vez que o artigo 72.° TFUE, como qualquer derrogacdo, deve ser objeto de uma
interpretacdo restrita, o Tribunal de Justica declarou reiteradamente que ndo confere aos
Estados-Membros o poder de derrogar as disposicoes do direito da Unido através da mera
invocacao das responsabilidades que lhes incumbem com vista 8 manutencdo da ordem publica e
a garantia da seguranca interna™. Pelo contrario, devem preencher determinadas condigoes.

117. Antes de mais, segundo o Tribunal de Justica, incumbe ao Estado-Membro que invoca o
beneficio do artigo 72.° TFUE fazer prova da necessidade de recorrer a derrogagao prevista neste
artigo a fim de exercer as responsabilidades em questdao™.

118. Seguidamente, a essa exigéncia de necessidade acresce, na minha opinido, um requisito de
proporcionalidade stricto sensu. Com efeito, as medidas nacionais controvertidas, mesmo que
sejam necessdrias, ndo podem, em meu entender, ser justificadas com base no artigo 72.° TFUE,
se os inconvenientes por elas causados forem desproporcionados relativamente aos fins
pretendidos™. Neste contexto, hd que ter em conta, em particular, o impacto das referidas
medidas nos direitos fundamentais cujo respeito o Tribunal de Justica assegura, designadamente
os previstos na Carta”.

119. Por ultimo, estes requisitos materiais sdo, em meu entender, completados por um requisito
processual. Atendendo ao principio da cooperagdo leal previsto no artigo 4.°, n.° 3, TUE, um
Estado-Membro nao pode adotar unilateralmente medidas derrogatérias, extraordindrias e
tempordrias sem ter, previamente, consultado devidamente as instituicdes da Unido, bem como
os outros Estados-Membros, e procurado uma solu¢do comum para o problema?. Se assim for,
se, e a partir do momento em que, a prépria Unido se dota de tais medidas comuns, com base no
artigo 78.°, n.° 3, TFUE, considero que qualquer possibilidade de derrogacdo nos termos do
artigo 72.° TFUE fica, por esse facto, excluida.

™ V., designadamente, Acérdao de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento dos requerentes de protecio internacional)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 215).

V., designadamente, Acérddo de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento dos requerentes de protecio internacional)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 216).

% V., por analogia, Acérddo de 17 de dezembro de 2020, Centraal Israélitisch Consistorie van Belgié e o. (C-336/19, EU:C:2020:1031,
n.° 64).

7 V., por analogia, Acérdio de 21 de maio de 2019, Comissdo/Hungria (Usufruto sobre terrenos agricolas) (C-235/17, EU:C:2019:432,
n.° 64 e jurisprudéncia referida).

Devo observar que esse procedimento é expressamente previsto nos artigos 347.° e 348.° TFUE, em caso de aplicacdo da primeira
disposigao.
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120. No presente caso, afigura-se que a Republica da Lituénia parece ter cumprido este requisito
processual”, e, até a presente data, ndo foram adotadas semelhantes medidas comuns. Em
contrapartida, em meu entender, disposi¢des como o artigo 140" e o artigo 140", ponto 2, da Lei
Relativa aos Estrangeiros ndo cumprem nenhum dos dois requisitos materiais acima enumerados,
como explicarei nas seguintes seccgoes.

a) Quanto ao requisito da necessidade

121. Para verificar se, num determinado caso, um Estado-Membro tem necessidade de derrogar
um instrumento do direito da Unido a fim de exercer as suas responsabilidades em matéria de
ordem publica e de seguranca interna, o Tribunal de Justica ndo considera apenas as
«circunstancias excecionais» em causa, mas verifica igualmente se o legislador da Unido previu,
no instrumento em questido, mecanismos que permitam aos Estados-Membros dar-lhe resposta
de forma eficaz®.

122. Assim, para cumprir este requisito da necessidade, o Estado-Membro que invoca o beneficio
do artigo 72.° TFUE deve demonstrar que o instrumento do direito da Unido em questdo nao lhe
permite, tendo em conta quer o seu proprio conterido quer as condigées concretas da sua
aplicagdo, e atentas as circunstdncias em causa, assegurar o exercicio das responsabilidades em
questao®.

123. No presente caso, o Governo lituano alega, em substancia, que o cumprimento rigoroso das
Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento» ndo lhe permitia assegurar o exercicio efetivo dessas
responsabilidades em matéria de ordem publica e de seguranca interna, no ambito do controlo das
fronteiras externas da Unido face a um «afluxo massivo» como o que estd em causa no processo
principal. Em substancia, a argumentacdo deste governo remete para a tensdo evocada na
introducéo das presentes conclusoes: de um lado, os Estados-Membros situados nessas fronteiras
devem normalmente impedir a passagem das mesmas por nacionais de paises terceiros que nao
preencham as condi¢oes de entrada previstas pelo Cédigo das Fronteiras Schengen®; de outro
lado, quando esses nacionais apresentam um pedido de protecdo internacional, tém o direito de
permanecer no territério desses Estados durante o periodo de apreciacdo dos seus pedidos — e,
portanto, devem ai ser admitidos, independentemente dessas condi¢des, se ja ndo tiverem
entrado, mesmo ilegalmente®.

124. Numa situacdo de afluxo massivo, tal gera, segundo o Governo lituano, um grande nimero
de situagdes abusivas, uma vez que s6 uma pequena parte dos migrantes sdo refugiados de boa-fé,
e muitos outros apresentam pedidos de asilo, que sabem ser manifestamente infundados,
exclusivamente para poderem beneficiar temporariamente das garantias decorrentes do estatuto
de «requerente», serem simplesmente admitidos no espaco ou, se ji ai se encontrarem em
situacdo irregular, atrasar o seu afastamento.

7 Devo observar, quanto a este ponto, que a Republica da Lituinia consultou os seus parceiros europeus e pediu a Comissio que
propusesse medidas provisérias com base no artigo 78.%, n.° 3, TFUE (v. proposta de decisdo do Conselho, exposi¢do de motivos).

% V., neste sentido, Acérddo de 2 de abril de 2020, Comissdo/Poldénia, Hungria e Republica Checa (Mecanismo temporario de
relocalizagio de requerentes de prote¢io internacional (C-715/17, C-718/17 e C-719/17, EU:C:2020:257, n.° 171).

8 V. Conclusoes do advogado-geral P. Pikamée no processo Comissao/Hungria (Acolhimento dos requerentes de protecao internacional)
(C-808/18, EU:C:2020:493, n.° 103).

8 V.n. 100 das presentes conclusdes.
8 V.n. 69 das presentes conclusdes e artigo 9., n.° 1, da Diretiva «Procedimentos».
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125. No entanto, devo observar que a Diretiva «Procedimentos» contém uma disposicdo que visa
permitir aos Estados-Membros assegurar o controlo das fronteiras externas da Unido, respeitando
sempre o direito de requerer asilo dos nacionais de paises terceiros, a saber, o artigo 43.° desta
diretiva.

126. No seu n.° 1, este artigo autoriza os Estados-Membros a preverem, nas suas fronteiras ou
zonas de transito, procedimentos especificos para se pronunciar sobre a admissibilidade, ao
abrigo do artigo 33.° da Diretiva «Procedimentos», dos pedidos de asilo apresentados nesses
locais, e mesmo quanto ao mérito desses pedidos, nos casos previstos no artigo 31.°, n.° 8, dessa
diretiva, que correspondem, em substancia, a diversas hipdteses nas quais o comportamento ou
as afirmacdes do requerente indicam que o seu pedido é manifestamente infundado e abusivo.
Em conformidade com o n.° 2 do referido artigo 43.°, esses procedimentos especificos devem, no
entanto, ser concluidos num prazo razoavel, entendendo-se que, se ndo for tomada nenhuma
decisdo num prazo de quatro semanas, o Estado-Membro deve conceder aos requerentes em
causa o direito de entrar no seu territério, devendo o seu pedido ser tratado em conformidade
com o procedimento de direito comum.

127. Esses procedimentos permitem aos Estados-Membros, antes de mais, fazerem uma
«primeira triagem» dos pedidos de protecdo internacional, na fronteira ou numa zona de
transito, antes de autorizarem a entrada nos seus territorios dos nacionais em causa. Os referidos
Estados podem assim recusar a entrada as pessoas, evocadas pelo Governo lituano, que
apresentem pedidos manifestamente infundados e abusivos.

128. Seguidamente, durante esses procedimentos especificos, os Estados-Membros sao
autorizados, em conformidade com o artigo 8.°, n.° 3, alinea c), da Diretiva «Acolhimento», a
deter os requerentes em causa na fronteira ou numa zona de transito, quando, em conformidade
com o n.° 2 deste artigo, uma tal medida seja necessdria. Ora, na minha opinido, tal acontece
quando as autoridades nacionais tém motivos razodveis para considerar que se um requerente
fosse deixado em liberdade atravessaria ou tentaria atravessar sem autorizagdo a fronteira em
questao.

129. Por ultimo, quanto aos nacionais de paises terceiros que ja atravessaram ilegalmente a
fronteira nacional e que apresentam um pedido de asilo no territério do Estado-Membro em
causa, recordo que o artigo 31.°, n.° 8, alinea h), da Diretiva «Procedimentos» autoriza os
Estados-Membros, nos casos previstos nesta disposicdo®, para lutar contra eventuais abusos, a
apreciar esse pedido de forma acelerada e segundo um procedimento na fronteira, tal como
previsto no artigo 43.° desta diretiva. Nestes casos, as autoridades nacionais podem assim,
aparentemente, conduzir as pessoas em causa a fronteira para efeitos desse procedimento.
Eventualmente, o facto de terem entrado ilegalmente no territério nacional, uma primeira vez,
pode, em meu entender, ser suscetivel de demonstrar que é necessario coloca-las em detencido
durante o referido procedimento, com base no artigo 8.°, n.° 3, alinea c), da Diretiva
«Acolhimento».

130. Por conseguinte, na minha opinido, ndo se pode considerar que o conteido das Diretivas
«Procedimentos» e «Acolhimento», por si s6, ndo permite aos Estados-Membros exercer, nas
fronteiras externas da Unido, as suas responsabilidades em matéria de ordem publica e seguranca
interna.

% Nomeadamente, recordo, quando, sem motivo valido, a pessoa em causa ndo se apresentou as autoridades ou nio apresentou um

pedido de protecéo internacional imediatamente atendendo as circunsténcias da sua entrada.
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131. Quanto as condicédes concretas da aplicacdo destes instrumentos, admito que, no caso de um
afluxo massivo como o que estd em causa no presente processo, de, aparentemente, especial
natureza e dimensdo, seja dificil para as autoridades de um Estado-Membro proceder, no ambito
de procedimentos especificos na fronteira, & «primeira triagem» de pedidos de asilo apresentados
simultaneamente por um numero considerdvel de nacionais de paises terceiros, no prazo de
quatro semanas previsto no artigo 43.°, n.° 2, da Diretiva «Procedimentos». Embora o n.° 3 deste
artigo autorize, nessas circunstancias, a prosseguir esses procedimentos além desse prazo, tal
implica, ndo obstante, admitir todos os nacionais em causa devem no territério nacional —
estejam eles de boa-fé ou abusem do sistema®. De resto, mesmo a Comissao, na sua proposta de
decisdo do Conselho, deixa transparecer que a Diretiva «Procedimentos» ndo é totalmente
adequada a semelhantes circunstancias.

132. Assim, posso admitir que, enquanto esta proposta nao for adotada, seja necessario que um
Estado-Membro derrogue, ao abrigo do artigo 72.° TFUE, determinadas disposi¢cdes do
artigo 43.° da Diretiva «Procedimentos». Na minha opinido, um Estado-Membro pode, como é
sugerido na referida proposta, alargar os procedimentos na fronteira, prevendo que todos os
pedidos de asilo de nacionais intercetados ou encontrados nas imediacdes da fronteira em
questdo, apds uma entrada ilegal, ou depois de se terem apresentado nos pontos de passagem de
fronteira, sejam apreciados no dmbito desses procedimentos® e, nesse mesmo ambito, derrogar,
razoavelmente, o prazo de quatro semanas previsto no n.° 2 desse artigo, para deixar as
autoridades nacionais tempo suficiente para efetuar essa «primeira triagem» dos pedidos de
asilo¥.

133. Em contrapartida, considero que nao é necessario que um Estado-Membro derrogue os
artigos 6.° e 7.° da Diretiva «Procedimentos» e o artigo 8.° da Diretiva «Acolhimento», aplicando
disposicdes nacionais como o artigo 140" e o artigo 1407, ponto 2, da Lei Relativa aos
Estrangeiros, para exercer efetivamente as suas responsabilidades em matéria de ordem publica e
de seguranca interna no caso de «afluxo massivo» de migrantes a sua fronteira —
independentemente da natureza e dimensdao desse afluxo. Como acabei de explicar, os
procedimentos especificos de apreciacdo dos pedidos de asilo na fronteira, previstos no
artigo 43.° da Primeira Diretiva, e a possibilidade de deter determinados requerentes neste
ambito, em conformidade com o artigo 8.°, n.° 3, alinea c), da Segunda Diretiva, permitem ja dar
resposta a essa situagdo, eventualmente mediante algumas adaptagoes.

b) Quanto ao respeito pelos direitos fundamentais

134. No ambito da apreciacdo da compatibilidade com o direito da Unido de qualquer medida
derrogatéria, extraordindria e temporaria, os direitos fundamentais das pessoas em causa ndo
podem ser esquecidos. Com efeito, embora «circunstiancias excecionais» possam, teoricamente,
dar lugar a muitas restricdes a esses direitos para garantir a ordem publica e a seguranca interna,
primeiro, deve ser sempre mantido um equilibrio entre os referidos direitos e esses imperativos,
segundo, determinadas restricoes sdo tdo graves que nunca serdo aceitdveis numa sociedade
democratica e, terceiro e ultimo, determinados direitos ndo podem de forma alguma ser
restringidos quaisquer que sejam as circunsténcias.

%5 As autoridades nacionais apenas podem limitar a liberdade de circulagdo desses requerentes a uma zona situada nas imedia¢des das
fronteiras ou das zonas de transito desse Estado-Membro, em conformidade com o artigo 7.° da Diretiva «Acolhimento».

% V.artigo 2.°, n.° 2, da proposta de decisdo do Conselho.

O artigo 2.°, n.° 5, da proposta de decisdo do Conselho permite, assim, prorrogar para dezasseis semanas o prazo de concessdo do
direito de acesso ao territdrio.
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135. Neste dambito, na minha opinido, ha que ter em conta ndo apenas a Carta, mas igualmente a
CEDH, que estabelece um limiar minimo de protegao abaixo do qual a Unido nado pode descer. O
mesmo se diga da Convencdo de Genebra. Embora a Unido ndo seja parte contratante nesta
convencgdo, o artigo 78.°, n.° 1, TFUE e o artigo 18.° da Carta impdem-lhe o cumprimento das
regras nela contidas. Por conseguinte, o Tribunal de Justica deve assegurar, no ambito da sua
interpretacdo do artigo 72.° TFUE e das derrogagdes ao direito da Unido que esta disposi¢do possa
justificar, que essa interpretacdo respeita o nivel de protecdo garantido por essa mesma
convencao ®,

1) Quanto ao facto de ndo ser permitido a um nacional de pais terceiro aceder a um procedimento
de concessdo da protegdo internacional

136. Em primeiro lugar, uma disposi¢do como o artigo 140' da Lei Relativa aos Estrangeiros, que,
na pratica, ndo permite, salvo excecdo, a um nacional de pais terceiro aceder ao procedimento de
concessdo de protecdo internacional se tiver entrado ilegalmente no territério lituano, nao é, em
meu entender, compativel com os direitos fundamentais garantidos pela Carta, mesmo em caso de
«afluxo massivo» de migrantes.

137. Com efeito, por um lado, essa disposicdo €, na minha opinido, contraria ao direito de asilo,
garantido, enquanto tal, pelo artigo 18.° da Carta. Sublinho, a este respeito, que a efetividade
desse direito depende do acesso a um procedimento nesta matéria®. E certo que, nas condi¢oes
previstas no artigo 52.°, n.° 1, da Carta®, podem ser introduzidas restri¢des ao referido direito.
Contudo, considero que impedir, na pratica, um nacional de pais terceiro de requerer protecao
internacional viola o «contetdo essencial» desse mesmo direito .

138. Por outro lado, recusar aceitar para apreciacio um pedido de asilo apresentado por um
nacional de pais terceiro em situacdo ilegal no territério nacional seria igualmente contrario ao
principio da ndo repulsdo, conforme previsto no artigo 19.°, n.° 2, da Carta.

139. Com efeito, esse direito fundamental, que estd diretamente ligado a proibicdo da tortura e
das penas ou tratos desumanos ou degradantes, constante do artigo 4.° da Carta e do artigo 3.° da
CEDH, ndo admite nenhuma restricio. Proibe os Estados-Membros de, em qualquer
circunstancia, afastar, expulsar ou extraditar uma pessoa para um Estado onde exista um risco
sério de ser sujeita a esses tratamentos **.

8 V., designadamente, Acérddo de 14 de maio de 2019, M e o. (Revogacido do estatuto de refugiado) (C-391/16, C-77/17 e C-78/17,
EU:C:2019:403, n.”* 74 e 75).

% V., neste sentido, Acérdio de 17 de dezembro de 2020, Comissdo/Hungria (Acolhimento dos requerentes de protecéo internacional)

(C-808/18, EU:C:2020:1029, n.° 102).

Em conformidade com esta disposic¢éo, qualquer restricdo ao exercicio de um direito garantido pela Carta sé é admissivel, primeiro, se

for «prevista por lei», segundo, respeitar o «contetido essencial» desse direito, e, terceiro, se respeitar o principio da proporcionalidade.

%' Essa priva¢do deve, na minha opinido, ser ponderada com a possibilidade de submeter a apreciagdo do pedido a um procedimento
acelerado ou a um procedimento especifico na fronteira.

* V., designadamente, Acérddo de 14 de maio de 2019, M e o. (Revogacido do estatuto de refugiado) (C-391/16, C-77/17 e C-78/17,
EU:C:2019:403, n.* 94 a 96). V. também artigo 15.° da CEDH, que permite, no seu n.° 1, que os Estados-Membros derroguem as
obrigagdes previstas nessa convengdo em caso de guerra ou de outro perigo publico que ameace a vida da nagéo, mas que precisa, no
seu n.° 2, que ndo autoriza nenhuma derrogacéo ao artigo 3.° da referida convencao.
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140. Ora, um Estado-Membro nao pode excluir esse risco e, portanto, cumprir as suas obrigacoes
em matéria de ndo repulsdo, estando em causa um nacional de pais terceiro em situacao ilegal no
seu territério, se ndo analisar, antes de expulsar o interessado, o pedido no qual este alega,
precisamente, que receia ser perseguido no seu pais de origem*.

141. A interpretacdo precedente nao é posta em causa pelo argumento do Governo lituano de
que, em substancia, um nacional de pais terceiro que entra ilegalmente no territério de um
Estado no contexto de um «afluxo massivo» adota um comportamento abusivo que justifica
priva-lo do seu direito de requerer asilo, e de que o principio da ndo repulsdo ndo pode ser
considerado absoluto nessa situacéo.

142. Com efeito, por um lado, devo recordar que os redatores da Convencdo de Genebra
reconheceram que, ao exercerem o direito de asilo que lhes assiste, os refugiados — incluindo os
requerentes de asilo, enquanto ndo for tomada decisdo negativa sobre o pedido® — sdo
frequentemente levados a entrar ilegalmente no territério dos Estados em que procuram
protecdo. Longe de autorizar os Estados a privar essas pessoas do direito de pedirem asilo por este
motivo, os mesmos redatores, pelo contrario, enquadraram, no artigo 31.° desta convencéo, o
poder dos Estados de lhes aplicarem san¢des penais em caso de entrada ou estada irregulares nos
seus territorios® — aspeto a que regressarei. Por outro lado, as obrigacoes dos Estados decorrentes
do respeito pelo principio da ndo repulséo, tal como garantido no artigo 19.°, n.° 2, da Carta, sdo
impostas seja qual for comportamento da pessoa em causa®.

143. Na minha opinido, o Acérdao N. D. e N. T. c. Espanha”, invocado pelo Governo lituano, nao
demonstra o contrario. Este acrddo ndo tem por objeto o principio da ndo repulsdo, conforme
consagrado no artigo 3.° da CEDH, e, além disso, diz respeito a circunstancias muito especificas
— os recorrentes tinham tomado parte num ataque coletivo para tentar entrar no territério
espanhol forcando, com recurso a violéncia, a barreira de fronteira —, consideravelmente
diferentes das do presente caso. De qualquer modo, mesmo admitindo que este acérdao deve ser
entendido no sentido de que, segundo o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem, o facto de um
requerente de asilo ter entrado de forma irregular no territério de um Estado, no contexto de um
afluxo massivo de migrantes, autoriza que esse Estado ndo tenha em consideragdo o seu pedido de
asilo, sobre o que tenho sérias duvidas, dai resultaria simplesmente que o direito da Unido
asseguraria, assim, nos artigos 18.° e 19.°, n.° 2, da Carta, uma protecdo mais alargada do que a
CEDH, como é expressamente permitido pelo artigo 52.°, n.° 3, do primeiro instrumento.

% United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR), Observacées on Draft Amendments to the Law of the Republic of Lithuania
on Legal Status of Aliens (No 21-29207), 27 de setembro de 2021, § 17.

% V. Goodwin-Gill, G. S., «L’article 31 de la convention de 1951 relative au statut des réfugiés: I'absence de sanctions pénales, la détention
et la protection», Feller, E., Tiirk, V., e Nicholson, F., (dir.) La Protection des réfugiés en droit international, Larcier, Bruxelas, 2008,
pp- 232 a 234.

% ACNUR, Observations on draft Amendments to the Law of the Republic of Lithuania on Legal Status of Aliens, §§ 11 e 14 e referéncias
citadas. Além disso, o legislador da Uniéo j previu medidas menos radicais para combater eventuais abusos na matéria (v. n. 63 e 129
das presentes conclusdes).

% V. Acérdio de 14 de maio de 2019, M e o. (Revogacéo do estatuto de refugiado) (C-391/16, C-77/17 e C-78/17, EU:C:2019:403, n.° 94).

% TEDH, de 13 de fevereiro de 2020, CE:ECHR:2020:0213JUD000867515. Neste acérddo, o Tribunal Europeu dos Direitos do Homem
declarou que a Espanha podia, em derrogac¢io do principio da proibi¢do de expulsdo coletiva previsto no artigo 4.° do Protocolo n.° 4, da
CEDH, rejeitar, sem analisar as respetivas circunstincias individuais, migrantes que tinham tentado atravessar ilegalmente a sua

fronteira, baseando-se, por um lado, no comportamento dos interessados e, por outro, no facto de esse Estado permitir efetivamente a
entrada legal (§§ 201, 218, 222 e 231).
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2) Quanto a possibilidade de colocar um requerente em detengdo pelo simples facto de ter
atravessado ilegalmente a fronteira nacional

144. Em segundo lugar, uma disposicdo como o artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos
Estrangeiros, que permite deter um requerente de asilo pelo simples facto de ter atravessado
ilegalmente a fronteira nacional, também ndo estd em conformidade, na minha opinido, com os
direitos fundamentais garantidos pela Carta e pelos outros instrumentos pertinentes, mesmo em
caso de «afluxo massivo» de migrantes.

145. Por um lado, ao prever essa medida de detencdo, esta disposicdo implica uma ingeréncia
particularmente grave no direito a liberdade consagrado no artigo 6.° da Carta. A este respeito,
recordo que, segundo jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, atendendo a importéancia
deste direito fundamental, face a uma ingeréncia dessa gravidade, as restricdes ao exercicio do
mesmo sO sdo admissiveis se forem operadas dentro dos limites do estritamente necessério*.

146. Inquirido pelo Tribunal de Justica, na audiéncia, sobre a forma pela qual o artigo 140Y,
ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros contribui como necessario para a manutencdo da ordem
publica e da seguranca interna no territdrio lituano, e, em particular, sobre a finalidade exata de
uma medida de detencdo aplicada ao abrigo desta disposicdo, o Governo lituano explicou,
nomeadamente, que, quando os migrantes conseguiam entrar ilegalmente no territério nacional,
a sua eventual colocacdo em detencdo visava evitar os fluxos secundarios ilegais no Espaco
Schengen — uma vez que, caso contririo, segundo este governo, a maioria dessas pessoas,
previsivelmente, ndo ficaria na Litudnia e continuaria o seu percurso para outros
Estados-Membros.

147. Ora, em meu entender, vista sob esta perspetiva, essa medida de detencdo ultrapassa o
necessario para proteger a ordem publica e a seguranca interna.

148. E certo que o facto de um requerente ter entrado ilegalmente no territério nacional pode
constituir, em determinados casos, um indicio de risco de fuga — eventualmente para outros
Estados-Membros — do mesmo. Admitindo que seja corroborado por outros elementos, esse
risco pode validamente tornar necessaria a colocacdo do interessado em detencdo durante um
determinado periodo — como alids é permitido pelo artigo 8.°, n.° 3, alinea b), da Diretiva
«Acolhimento»”. Em contrapartida, na falta desses elementos, uma medida de detencdo
fundamentada na mera entrada ilegal encontra-se no limite do arbitrario .

149. Uma medida como a prevista no artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros é, por
outro lado, em meu entender, contraria ao artigo 31.°, n.° 1, da Convencdo de Genebra. Devo
recordar que, em conformidade com esta disposicdo, os Estados partes nesta convencido nido
devem aplicar «sancbes penais», devido a entrada ou estada irregulares, aos «refugiados» —
incluindo, recordo, os requerentes de asilo — sob determinadas condigdes.

% V. Acérdao de 15 de fevereiro de 2016, N. (C-601/15 PPU, EU:C:2016:84, n.° 56).

» V., também, no presente caso, n.° 23 e nota de pé de pdgina 16 das presentes conclusdes

10V, por analogia, Comité dos Direitos do Homem, A c. Austrdlia, 1997, n.° 9.4. V. também ACNUR, Principes directeurs relatifs aux

critéres et aux normes applicables a la détention des demandeurs d asile et alternatives a la rétention, 2012, n.>* 31 e 32.
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150. A referida disposicdo visa evitar que essas pessoas sejam penalizadas pela sua entrada ou
presenca irregulares no territério de um Estado'®’. Atento este objetivo, é geralmente admitido
que o conceito de «sancdo penal», na acecdo da referida disposicdo, deve ser entendido, de uma
forma auténoma e ampla, como visando qualquer medida que tenha um cariter nao so
preventivo, mas também punitivo ou dissuasivo, seja qual for a sua qualificacdo em direito
nacional '

151. Ora, se, como referiu o Governo lituano na audiéncia, uma medida de detencédo ao abrigo do
artigo 140", ponto 2, da Lei Relativa aos Estrangeiros ndo constitua uma sangdo penal no direito
lituano, esse Governo reconheceu, porém, nessa ocasido, que a detencdo se destina igualmente,
em determinada medida, a punir os requerentes que atravessaram de forma ilegal a fronteira
nacional e a dissuadir outros migrantes que fossem tentados a adotar o mesmo comportamento.

152. Por conseguinte, essa medida de detencdo constitui, a meu ver, uma «sancdo penal», na
acecdo do artigo 31.°, n.° 1, da Convengao de Genebra. Como o artigo 140", ponto 2, da Lei
Relativa aos Estrangeiros se dirige apenas aos requerentes de asilo, s6 pode, na minha opinido, ser
compativel com esta disposicao fundamental se respeitar apenas aqueles que ndo preenchem as
condicdes previstas nessa disposicao'®, o que ndo se afigura ser o caso.

4. Conclusdo intercalar

153. Atendendo as consideragdes precedentes, sugiro ao Tribunal de Justica que responda a
segunda parte das duas questdes no sentido de que o artigo 72.° TFUE ndo autoriza um
Estado-Membro a aplicar disposi¢cdes como o artigo 140" e o artigo 140", ponto 2, da Lei
Relativa aos Estrangeiros, derrogando as Diretivas «Procedimentos» e «Acolhimento», em caso de
«circunstancias excecionais» caracterizadas por um «afluxo massivo» de migrantes a sua
fronteira.

101 Assim, embora o artigo 5.°, n.° 3, do Cédigo das Fronteiras Schengen preveja que os Estados-Membros aplicam sang¢des no caso de

passagem ndo autorizada das fronteiras externas, esta obrigagdo é imposta a esses Estados «[s]em prejuizo [...] das suas obrigacdes em
matéria de protec¢do internacional», ndo podendo essas sangdes, em principio, ser aplicadas aos refugiados.
12 V. Goodwin-Gill, G. S., op. cit., pp. 232 a 234.

1% Quanto a este ponto, especificarei simplesmente, tratando-se da condi¢ido segundo a qual os refugiados devem «chegar diretamente do

territério em que a sua vida ou a sua liberdade se encontravam ameacadas», que é geralmente aceite que esta expressdo ndo deve ser
entendida literalmente, e que abrange igualmente situagdes nas quais as pessoas em causa transitam, durante o seu percurso, por outro
pais onde nio lhe tenha sido garantida qualquer protegdo efetiva (v. Goodwin-Gill, G. S., op. cit., p. 232), categoria em que a
Bielorrussia pode, muito provavelmente, ser incluida. Por conseguinte, o simples facto de um requerente de asilo, depois da saida do
seu pais de origem, ter permanecido na Bielorrussia por um breve periodo antes de entrar na Lituania nio lhe faz perder o beneficio da
protecdo prevista no artigo 31.°, n.° 1, da Convengéo de Genebra.
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VI. Conclusao

154. Atendendo a todas as consideracoes precedentes, sugiro ao Tribunal de Justica que responda

as

questoes submetidas pelo Lietuvos vyriausiasis administracinis teismas (Supremo Tribunal

Administrativo, Lituénia) da seguinte forma:

1)

32

Uma disposi¢do nacional que, salvo exce¢do, ndo permite aos nacionais de paises terceiros
aceder ao procedimento de concessio de protecdo internacional no territério do
Estado-Membro em questdo se ai tiverem entrado ilegalmente ndo é compativel com o
artigo 6.°, n.* 1 e 2, e com o artigo 7.°, n.° 1, da Diretiva 2013/32/UE do Parlamento Europeu e
do Conselho, de 26 de junho de 2013, relativa a procedimentos comuns de concessao e retirada
do estatuto de protecdo internacional.

Uma disposicdo nacional que permite colocar um requerente de protecdo internacional em
detencao pelo simples facto de ter passado ilegalmente a fronteira do Estado-Membro em
causa ndo é compativel com o artigo 8.°, n.° 3, da Diretiva 2013/33/UE do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 26 de junho de 2013, que estabelece normas em matéria de acolhimento dos
requerentes de protecdo internacional.

O artigo 72.° TFUE ndao autoriza um Estado-Membro a aplicar essas disposi¢cdes nacionais,

derrogando as Diretivas 2013/32 e 2013/33, em caso de «circunstancias excecionais»
caracterizadas por um «afluxo massivo» de migrantes a sua fronteira.
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