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1. Introducao

A cidadania da Unido Europeia (UE), que «tende a ser o estatuto fundamental dos
nacionais dos Estados- Membros»' da UE, proporciona protecdo aos cidaddos da UE
quando viajam ou residem no estrangeiro. No ambito dos direitos de cidadania da UE, o
artigo 20.°, n.° 2, alinea c), e o artigo 23.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE) preveem que todos os cidadaos da UE tém o direito de, no territorio de
paises terceiros (ou seja, paises ndo pertencentes a UE) em que o Estado-Membro de que
sejam nacionais nao se encontre representado, beneficiar da protecdo das autoridades
diplomaticas e consulares de qualquer Estado-Membro, nas mesmas condigdes que os
nacionais desse Estado.

O direito fundamental de os cidaddos ndo representados receberem prote¢ao consular de
Estados-Membros representados, nas mesmas condi¢des que os nacionais desse Estado?,
¢ uma expressdo da dimensdo externa da cidadania da UE e uma manifestagdo da
solidariedade dos Estados-Membros e refor¢a a identidade da UE em paises terceiros.
Este direito protege os cidaddos da UE que se deparam com dificuldades no estrangeiro.
A sua importancia faz-se sentir mais nitidamente no contexto de situagdes de crise em
grande escala, naturais ou causadas pela atividade humana, as quais podem exigir ajuda
urgente e o repatriamento de um grande nimero de cidaddos da UE.

Em 20 de abril de 2015, o Conselho adotou a Diretiva (UE) 2015/637 relativa a medidas
de coordenagdo e cooperagdo para facilitar a protecdo consular dos cidaddos da Unido
ndlo representados em paises terceiros (a seguir designada por «diretiva»)?, o primeiro ato
de direito derivado da UE adotado neste dominio®. A diretiva tem por objetivo: i)
estabelecer no direito da UE as medidas de coordenagdo e de cooperacdo necessarias para
facilitar a prote¢do consular quotidiana dos cidaddos da UE ndo representados; ii)
melhorar a seguranca juridica em relagdo ao ambito, as condi¢des e aos procedimentos
em matéria de protecdo consular; e iii) otimizar a utilizacdo dos recursos dos Estados-
Membros e da UE, inclusive em tempos de crise. Os Estados-Membros tinham de
transpor a diretiva para o direito nacional até 1 de maio de 2018.

Nos ultimos anos, varios acontecimentos tém colocado desafios relevantes a protecao
consular, em especial a pandemia de COVID-19, a crise no Afeganistdo e a guerra de

! Acorddo do Tribunal de Justiga de 18 de janeiro de 2022, Wiener Landesregierung (Révocation d’une
assurance de naturalisation), C-118/20, ECLI:EU:C:2022:34, n.° 38 ¢ jurisprudéncia referida.

2 Ver o artigo 46.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (a seguir designada por «Carta»).
3JOL 106 de 24.4.2015, p. 1.

4 Até a entrada em vigor do Tratado de Lisboa, o direito de prote¢do consular regia-se pelo artigo 20.° do
Tratado de Nice e, antes deste, pelo artigo 8.°-C do Tratado de Maastricht, o qual remetia para os Estados-
Membros o dever de «[estabelecer] entre si as regras necessarias» para garantir essa protecdo. Para dar
cumprimento ao artigo 8.>-C, e considerando que as disposi¢des comuns de protegdo reforcariam «a
percegdo da identidade da Unido nos paises terceiros» e a «solidariedade europeia», os Estados-Membros
adotaram a Decisdo 95/553/CE dos Representantes dos Governos dos Estados-Membros, reunidos no
Conselho, de 19 de dezembro de 1995, relativa a prote¢do dos cidaddos da Unido Europeia pelas
representacdes diplomaticas e consulares (JO L 314 de 28.12.1995). O Tratado de Lisboa substituiu esta
modalidade de aplicagdo. De acordo com a nova abordagem, o Conselho, deliberando de acordo com um
processo legislativo especial e apds consulta do Parlamento Europeu, ficou habilitado a adotar diretivas que
estabelecam as medidas de coordenagdo e de cooperagdo necessarias para facilitar a prote¢do, por parte das
autoridades diplomaticas ou consulares de qualquer Estado-Membro, dos cidaddaos da UE no territorio de
um pais terceiro onde o Estado-Membro de que essa pessoa seja nacional ndo esteja representado. Tendo
em conta o quadro juridico estabelecido pelo Tratado de Lisboa, a diretiva revogou igualmente a
Decisdo 95/553/CE.



agressdo da Russia contra a Ucrania. Estas crises demonstraram os beneficios para os
cidadaos da UE da protecdo consular, enquanto parte dos direitos decorrentes da
cidadania da UE°.

A protecdo consular tendera a tornar-se mais relevante no futuro, uma vez que a
frequéncia, a gravidade e a duragdo das crises poderdo aumentar, nomeadamente as crises
relacionadas com o aquecimento global, que desencadeiam multiplos perigos climéaticos
inevitiveis e apresentam multiplos riscos para os ecossistemas e os seres humanos®. Tal
demonstra a necessidade de assegurar que estdo criadas as infraestruturas para
concretizar, na pratica, os direitos dos cidaddos da UE relacionados com a protegdo
consular. Demonstra igualmente a necessidade de reforcar o quadro juridico da UE em
matéria de protecdo consular, em especial para melhorar a preparacdo para as crises e ter
em conta a redu¢do da presenca consular global dos Estados-Membros da UE na
sequéncia da saida do Reino Unido da UE.

A este respeito, a saida do Reino Unido da UE também afetou o ambito de aplicagdo
territorial da diretiva, ao criar um novo pais terceiro, que acolhe pelo menos 5,5 milhdes
de cidaddos da UE’.

Tal como referido no relatorio de 2020 sobre a cidadania da UE® no programa de
trabalho da Comissdo para 2021° anunciou-se uma revisio das regras da UE relativas a
protecdo consular para melhorar a prontiddo da UE e dos Estados-Membros, bem como a
capacidade para proteger e prestar apoio aos cidaddos da UE em momentos de crise. Tal
implicaria o reforco da fungdo de apoio da UE, tirando o melhor partido possivel da sua
rede tinica de delegagdes da UE'.

Além disso, a Bussola Estratégica para a Seguran¢a e a Defesa!! apresentada pelo alto
representante da Unido para os Negocios Estrangeiros e a Politica de Seguranga e vice-
presidente da Comissdo Europeia (alto representante e vice-presidente) e aprovada pelos
chefes de Estado e de Governo da UE!'? refere que: «Os mecanismos de resposta a
situagdes de crise do SEAE, o nosso apoio consular € a seguranca no terreno serao

> Para mais informagdes, consultar o artigo «Coronavirus: Apoio consular a cidaddos da UE em paises
terceirosy, em  https://www.eeas.europa.eu/eeas/good-stories-consular-support-eu-citizens-stranded-
abroad _en?page lang=pt.

® Ver o relatorio do Painel Intergovernamental sobre as Alteragdes Climaticas, Climate Change 2022,
Impacts Adaptation and Vulnerability (ndo traduzido para portugués), p. 15.

7 Considerando apenas os beneficiarios do Acordo de Saida UE-Reino Unido (ou seja, os cidaddos da UE
que tenham vivido no Reino Unido antes de 31 de dezembro de 2020 e continuem a la viver), com
exclusdo dos cidadidos da UE que se tenham mudado para o Reino Unido apés 31 de dezembro de 2020.
Todos os Estados-Membros estdo representados no Reino Unido, existindo igualmente uma delegacdo da
UE, pelo que a possibilidade de um cidaddo da UE ndo estar representado ¢ muito limitada. Sdo
regularmente convocadas a nivel local reunides de cooperagdo consular locais, estando em curso a
elaboragdo de planos de emergéncia para situagdes de crise. As medidas tomadas para a adaptacdo ao facto
de o Reino Unido se ter tornado um pais terceiro do ponto de vista da diretiva incluem a adaptagdo dos
quadros conjuntos. O Acordo de Saida UE-Reino Unido e o Acordo de Comércio e Cooperagao UE-Reino
Unido ndo abrangem a protecao consular.

8 Relatorio de 2020 sobre a Cidadania da UE — Capacitar os cidaddos e proteger os seus direitos em
momentos exigentes.

® COM(2020) 690 final.

10 Esta iniciativa esta sujeita aos requisitos pertinentes para legislar melhor e ainda ndo foi apresentada.

11 Bussola Estratégica para a Seguranga ¢ a Defesa — Por uma Unido Europeia que protege os seus
cidaddos, os seus valores e os seus interesses € contribui para a paz e a seguranga internacionais, disponivel
em https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/strategic compass_en3 web.pdf.

2EU 7371/22.



https://ec.europa.eu/info/files/eu-citizenship-report-2020-empowering-citizens-and-protecting-their-rights_en
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/documents/strategic_compass_en3_web.pdf

também revistos e reforcados, por forma a prestar melhor assisténcia aos Estados-
Membros nos seus esfor¢os de protecao e salvamento dos seus cidaddos no estrangeiro,
bem como a apoiar as delegacdes da UE quando precisam de resgatar pessoal»'>.

Além disso, na sua comunicagdo de junho de 2022 sobre as medidas de seguimento da
Conferéncia sobre o Futuro da Europa, a Comissdo anunciou que iria ponderar novos
dominios de intervencdo, como: «Tornar a cidadania europeia mais percetivel pelos
cidaddos, nomeadamente refor¢ando os direitos que lhe estdo associados e

disponibilizando informagdes fidveis e facilmente acessiveis sobre a mesmanx'*.

2. Ambito do relatério de transposicio e aplicacio

Nos termos do artigo 19.°, n.° 1, da diretiva'®, a Comissio deve apresentar ao Parlamento
Europeu e ao Conselho um relatorio sobre a transposicdo e aplicagdo da diretiva até
1 de maio de 2021. A apresentagdao deste relatorio foi adiada a fim de ter em conta os
recentes acontecimentos com grande impacto na protecdo consular, tais como os
ensinamentos retirados dos repatriamentos em grande escala tornados necessarios pela
eclosdo da pandemia de COVID-19, a crise no Afeganistdo e a guerra de agressdo da

Russia contra a Ucrania'®.

A descrigdo e a analise constantes do presente relatdrio baseiam-se principalmente nas
informagdes prestadas pelos Estados-Membros, pelo SEAE e pelas delegagdes da UE,
que sdo completadas por estudos externos'’ e reagdes diretas dos cidaddos da UE'®.

O relatério centra-se nas medidas que os Estados-Membros tomaram para transpor e
aplicar a diretiva. Determina se os Estados-Membros transpuseram a diretiva no prazo
estabelecido, bem como se a legislacdo e a pratica nacional alcancam os objetivos e
cumprem os requisitos da diretiva. Além disso, nos termos do artigo 19.°, n.°2, da
diretiva, o presente relatorio avalia igualmente a eventual necessidade de medidas
adicionais, inclusive, se for caso disso, alteracdes para adaptar a diretiva a fim de facilitar
ainda mais o exercicio do direito dos cidaddos da Unido a protegdo consular'®.

3. Objetivo e principais elementos da diretiva

13 Na sequéncia deste convite, em julho de 2022, foi criado um Centro de Resposta a Situagdes de Crise
(CRC) do SEAE enquanto capacidade permanente de resposta a situagdes de crise do SEAE, estabelecendo
uma ligacdo entre todas as células de crise das institui¢des, Estados-Membros e parceiros da UE.

14 Anexo do documento COM(2022) 404 final.

15 Todas as futuras referéncias a artigos dizem respeito a diretiva, salvo indicagdo em contrario.

16 Por conseguinte, o periodo de referéncia corresponde ao periodo entre 1 de maio de 2018, data em que os
Estados-Membros estavam obrigados a transpor a diretiva para o direito nacional, e a data de publicagdo do
presente relatorio.

17 Os estudos, por publicar, intitulados: Study to support the preparation of an impact assessment on a
potential EU policy initiative on the coordination & cooperation measures to facilitate the exercise of the
EU citizens’ right to consular protection (ndo traduzido para portugués), Tetra Tech Europe, Asterisk
Research & Analysis e VVA, e Consular protection of unrepresented EU citizens in third countries
effectiveness and future of the EU citizenship right to consular protection outside the EU (ndo traduzido
para portugués), EU-CITZEN: Academic Network on European Citizenship Rights.

18 Burobarometro Flash 485: Cidadania da UE e democracia, fevereiro/marco de 2020,
https://data.europa.cu/data/datasets/s2260_485 eng?locale=en.

19 Qualquer proposta legislativa estaria sujeita aos requisitos pertinentes para legislar melhor, como a
avaliacdo e a avaliacdo de impacto, se for caso disso.
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A diretiva estabelece as medidas de coordenagdo e cooperagdo necessarias para facilitar o
exercicio do direito dos cidaddos da UE de beneficiarem, no territério de um pais terceiro
onde o Estado-Membro de que sejam nacionais ndo esteja representado (ou seja, onde
sao cidadaos «nao representados»), da protecdo das autoridades diplomaticas e
consulares de qualquer Estado-Membro, nas mesmas condi¢cdes que os nacionais desse
Estado-Membro, tal como previsto no artigo 20.°, n.° 2, alinea c), do TFUE?°. A diretiva
estabelece, em especial, as defini¢cdes e os procedimentos necessarios para aplicar este
direito.

Em conformidade com o artigo 23.° do TFUE, a diretiva refere que a protecdo consular
em paises terceiros ¢ concedida pelos Estados-Membros representados aos cidaddos da
UE ndo representados «nas mesmas condi¢des» que aos seus proprios nacionais. Tal
significa que a diretiva nao harmoniza o nivel de assisténcia que os Estados-Membros
sdo obrigados a prestar aos cidaddos ndo representados. Na verdade, os cidadaos da UE
nao representados tém direito a igualdade de tratamento, ou seja, a beneficiar do mesmo
nivel de prote¢do que os Estados-Membros que prestam assisténcia concederiam aos seus
proprios nacionais na mesma situa¢do. Na prética, tal significa que os cidaddos da UE
nao representados podem beneficiar de diferentes tipos de protecao e de diferentes niveis
de servico, consoante o Estado-Membro junto do qual procuram prote¢do, devido as
diferengas em matéria de protecdo concedida pelos Estados-Membros aos seus proprios
nacionais.

A diretiva contém os seguintes elementos:

e o principio geral da protecdo consular por parte dos Estados-Membros aos
cidaddos da UE ndo representados, nas mesmas condi¢des que aos seus proprios
nacionais (artigo 2.°),

e a possibilidade de o Estado-Membro da nacionalidade de um cidaddo nao
representado solicitar ao Estado-Membro ao qual um cidadao nao representado
solicita protecao consular ou do qual a recebe que reencaminhe o processo para o
Estado-Membro de nacionalidade desse cidaddo, devendo o Estado-Membro
requerido renunciar ao processo (artigo 3.°),

e 0 ambito pessoal da protegdao, determinando quem tem direito a protegdao consular
(artigos 4.°,5.°¢ 6.°),

e as condigdes de acesso a essa protecdo, nomeadamente a que Estado-Membro e a
que tipo de organismo os cidaddos da UE ndo representados podem solicitar
protecao (artigo 7.°),

e regras relativas a identificagdo dos cidaddos da UE nao representados (artigo 8.°),

e uma lista ndo exaustiva dos tipos de situacdes que podem dar origem a
necessidade de protecdo consular (artigo 9.°),

e regras sobre as formas de cooperacdo e coordenacdo entre os Estados-Membros e
a UE, a fim de assegurar a protecao dos cidadaos nao representados (artigo 10.°),

e especificagdes relativas a fungdo das delegacdes da UE (artigo 11.°),

e requisitos em matéria de cooperacdo a nivel local entre Estados-Membros
(artigo 12.°), bem como de preparagdo para as crises € cooperacdo em caso de
crise entre os Estados-Membros e as delegagdes da UE em paises terceiros
(artigo 13.°),

e regras relativas ao reembolso das despesas de prote¢do consular (artigos 14.° e
15.9).

20 Considerando 4 e artigo 1.°, n.° 1, da diretiva.



4. Avaliacao geral
4.1. Transposi¢ao da diretiva para o direito nacional

Nos termos do artigo 17.°, os Estados-Membros tinham a obrigacao de transpor a diretiva
para o direito nacional até 1 de maio de 2018.

No termo do prazo para a transposi¢do, dez Estados-Membros ndo tinham comunicado a
Comissao as medidas necessarias. A Comissdo encetou um didlogo com os Estados-
Membros em causa para assegurar a plena transposicdo da diretiva e estd ainda em
didlogo com os Estados-Membros sobre a transposi¢ao de elementos especificos da
diretiva.

A Comissao continuard a acompanhar de perto a situacdo e tomard as medidas
necessarias para assegurar a conformidade com a diretiva em toda a UE, nomeadamente
por meio da instauragdo de processos por infragdao nos termos do artigo 258.° do TFUE,
sempre que necessario.

4.2. Aplicacao da diretiva e potenciais lacunas

Desde a data da sua entrada em aplicacdo, a diretiva tem-se revelado um instrumento util
para assegurar a protecdo e o apoio aos cidaddos da UE, em especial no contexto da
eclosdo da pandemia de COVID-19 em 2020. No entanto, algumas lacunas especificas e
novas necessidades colocam desafios aos cidadaos da UE.

Em primeiro lugar, a diretiva parte do principio de que os cidaddos da UE nao
representados podem sempre dirigir-se a outro Estado-Membro quando procuram
protecdo consular num pais terceiro. No entanto, hA muitos paises onde nenhum
Estado-Membro dispoe de uma embaixada ou posto consular dentro do pais. Além
disso, nos paises onde apenas estdo presentes alguns Estados-Membros, a pressao sobre
as redes consulares desses Estados-Membros pode ser elevada, especialmente em
situacgoes de crise. Existem, em especial, 25 paises onde nenhum Estado-Membro dispoe
de uma embaixada ou posto consular dentro do pais’!. Em cinco destes paises, a
delegacdo da UE ¢é a tinica presenca diplomdtica da UE?2. No entanto, em muitos mais
paises terceiros, a presenca consular ou diplomatica dos Estados-Membros ¢ muito
reduzida, correndo, por conseguinte, um elevado risco de ficar sobrecarregada no caso de
uma crise em grande escala. Por exemplo, em mais de metade dos paises terceiros, estdao
representados no maximo sete Estados-Membros, muitas vezes com recursos limitados.
As delegacdes da UE, presentes na maior parte dos paises terceiros em causa, poderao
prestar um apoio adicional Util aos Estados-Membros, se necessario, a fim de prestar
assisténcia aos cidadaos da UE nao representados.

21 A saber, Afeganistdo, Antigua e Barbuda, Baamas, Barbados, Belize, Butio, Dominica, Essuatini,
Granada, Guiana, Ilhas Cook, Ilhas Marshall, Ilhas Salomao, Lesoto, Listenstaine, Maldivas, Micronésia,
Nauru, Quiribati, Republica de Palau, Sao Cristovdo e Neves, Sdo Vicente ¢ Granadinas, Samoa, Tonga,
Tuvalu. O nimero de paises terceiros onde nenhum Estado-Membro dispde de uma embaixada ou posto
consular dentro do pais aumentou apos a saida do Reino Unido da UE.

22 Afeganistdo, Barbados, Essuatini, Guiana e Lesoto.



Figura 1: Representacio dos Estados-Membros da UE em paises terceiros

Em segundo lugar, o apoio prestado pelas delegacoes da UE aos cidaddos da UE a
pedido dos Estados-Membros vai mais além das disposi¢des do artigo 11.° da diretiva®?,
que abrangem principalmente a coordenagio ¢ o apoio logistico®*. E o que acontece,
nomeadamente, no caso dos paises terceiros onde nenhum Estado-Membro esta
representado, onde as delegagdes da UE t€m prestado assisténcia aos cidaddos da UE que
necessitam de assisténcia. E também o que tem acontecido em situa¢des de crise, em que
as delegacdes da UE tém frequentemente desempenhado um papel ativo na ajuda aos
Estados-Membros em matéria de prestacdo de assisténcia aos cidadaos da UE.

Mais importante ainda, desde a data de entrada em aplicagdo da diretiva, as delegacdes
da UE tém sido essenciais para o funcionamento da cooperagdo a nivel local e em
situagdo de crise. Na sequéncia da eclosdo da pandemia de COVID-19, as delegacdes da
UE, o SEAE e os servicos da Comissao, incluindo o seu Centro de Coordenacgao de
Resposta de Emergéncia (CCRE), apoiaram os Estados-Membros na organizagdao do
exercicio conjunto sem precedentes de repatriamento de cerca de 600 000 cidadaos da
UE afetados por restricdes de viagem em todo o mundo, nomeadamente por meio do

23 Nesta matéria, ver igualmente o artigo 221.°, n.°2, do TFUE e o artigo 5.°, n.° 10, da Decisdo do
Conselho, de 26 de julho de 2010, que estabelece a organizagdo e o funcionamento do Servigo Europeu
para a Acgao Externa (2010/427/UE) (JO L 201 de 3.8.2010, p. 30).

24 «As delegagdes da Unido cooperam estreitamente e coordenam-se com as embaixadas e os consulados
dos Estados-Membros a fim de contribuir para a cooperagio e coordenago a nivel local e em situagao de
crise, nomeadamente prestando o apoio logistico disponivel, incluindo escritérios e estruturas
organizativas, tais como alojamento temporario para o pessoal consular e as equipas de intervengdo. As
delegagoes da Unido e a sede do SEAE facilitam também o intercambio de informagdes entre as
embaixadas e os consulados dos Estados-Membros e, se for caso disso, com as autoridades locais. As
delegagdes da Unido também disponibilizam informagdes gerais sobre a assisténcia a que possam ter
direito os cidadaos nao representados, em particular sobre os acordos de ordem pratica celebrados, se for
caso disso.»



Mecanismo de Protecio Civil da Unido (MPCU)®. Embora tenha demonstrado os
beneficios da prote¢do consular enquanto parte dos direitos de cidadania da UE, tal
sublinhou igualmente a necessidade de reforgar o atual quadro da UE para que os
Estados-Membros ¢ a UE possam enfrentar, de forma mais eficaz, eventuais desafios
semelhantes no futuro. Na sua avaliagdo intercalar sobre os «ensinamentos retirados da
COVID-19», a Presidéncia alemd do Conselho®® considerou que o exercicio de
repatriamento demonstrou que «os instrumentos existentes proporcionam uma base
solida para reforcar a resposta consular coordenada as crises»?’.

A descrigdo da fun¢do das delegacdes da UE na diretiva afigura-se, com base em todos
os dados disponiveis, demasiado restrita para refletir plenamente o apoio que prestam no
terreno e a sua efetiva participagdo, especialmente em momentos de crise. As delegagdes
da UE referem que ¢é-lhes regularmente pedido que ajam diretamente em apoio dos
cidaddos que necessitam de assisténcia, extravasando o mandato que lhes foi conferido
com a adogdo da diretiva’®. No entanto, esta situacdo ndo ¢ ideal, uma vez que ndo
proporciona a seguranca juridica necessaria. Poder-se-a melhorar a clareza e a seguranca
juridicas relativamente a essas situagdes, por exemplo, habilitando as delegacdes da UE a
agir sempre que necessario, a pedido dos Estados-Membros?’.

Em terceiro lugar, a diretiva ¢ omissa no que diz respeito a protecio consular de
determinados grupos vulneriaveis entre os cidadios nao representados. Tal pode
incluir pedidos de prote¢do consular por parte de gravidas, menores ndo acompanhados,
pessoas com mobilidade reduzida, pessoas com deficiéncia ou pessoas sujeitas a
discriminacdo por qualquer motivo previsto no artigo 21.° da Carta. Além disso, a
diretiva ndo define um regime especifico para a assisténcia consular as vitimas de crimes,
que podem incluir vitimas de violéncia doméstica e violéncia de género. O acesso a uma
protecdo consular adequada, especialmente em momentos de crise, pode ser mais
complicado para os individuos pertencentes a estes grupos, dadas as suas necessidades
especiais. Embora, na pratica, os Estados-Membros deem prioridade a assisténcia a
grupos vulneraveis ndo representados, poder-se-a melhorar a seguranca juridica, o que

25 A Decisdo 1313/2013/UE estabelece que o MPCU pode «ser utilizado para prestar apoio de protecao
civil no dmbito da assisténcia consular aos cidaddos da Unido [...], se as autoridades consulares dos
Estados-Membros afetados o solicitarem». O MPCU cofinanciou 408 voos de repatriamento a partir de 85
paises terceiros, organizados por 19 Estados-Membros, dois Estados participantes ¢ pelo Reino Unido (que
ainda fazia parte do MPCU durante o periodo de transi¢do), trazendo de volta a Europa 100 313 pessoas,
das quais 90 060 cidadados da UE.

%6 ST 13613/20.

27 Nesta matéria, ver igualmente as conclusdes do Conselho sobre o reforgo da preparagio, da capacidade
de resposta e da resiliéncia a futuras crises, de 23 de novembro de 2021, nas quais o Conselho declarou que
«[se retiraram] muitos ensinamentos recentes da pandemia de COVID-19. Apesar das insuficiéncias, a UE
tem tido bons resultados gracas a coordenacdo e a solidariedade. Embora exponha lacunas em termos de
preparagdo e resposta a crises transetoriais, a nossa resposta a pandemia demonstrou a necessidade e o
valor acrescentado de trabalhar em conjunto. A utilizagdo da cooperagdo e coordenagdo consulares da UE
para o repatriamento bem-sucedido pelos Estados-Membros, com o apoio do SEAE e do Mecanismo de
Protecdo Civil da Unido Europeia (MPCU) de nacionais da UE retidos no estrangeiro devido a restrigdes
de viagem de emergéncia [...] sublinha, nos casos pertinentes, a importincia da coordenacdo e da
cooperagdo consulares durante as crises e a necessidade de retirar ensinamentos da resposta ao surto de
COVID-19 e a outras crises, € [0 Conselho] aguarda a apresentagdo em 2022 de uma proposta da Comissao
sobre uma revisdo da Diretiva relativa a protecdo consular da UE.»
(https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-14276-202 1-INIT/pt/pdf).

28 Como exemplos da recente prestagdo de assisténcia direta a cidaddos da UE por uma delegagio da UE,
pode-se referir a assisténcia a um cidaddo da UE no Afeganistdo para tratar dos titulos de viagem e a
assisténcia ao salvamento de um cidaddo da UE cujo barco ficou & deriva a 100 km da Somalia.

29 Ver nota 27.



podera eventualmente implicar alteragdes a diretiva que clarifiquem a situagdo especial
dos cidadaos vulneraveis nao representados.

Em quarto lugar, poder-se-a tomar mais medidas para garantir que os cidadios da UE
estejam cientes dos seus direitos relacionados com a protecao consular e tenham
acesso a informacgoes fiaveis e atualizadas que permitam o pleno exercicio desses
direitos. Essas informacdes devem incluir os dados de contacto das embaixadas e
consulados de outros Estados-Membros e dos consules honordrios capazes de conceder
protecao consular e os acordos entre Estados-Membros. Embora contenha referéncias a
prestacdo de informagdes em varios artigos, a diretiva ndo contém um artigo especifico
sobre a comunicagdo veiculada pelos canais da UE e a prestacio de informacdes
pertinentes aos cidaddos da UE que abranjam todos os aspetos referidos acima. Este
aditamento seria benéfico para assegurar a prestacao aos cidadaos de um nivel minimo e
coerente de informagdes de modo a facilitar ainda mais o exercicio dos direitos dos
cidadaos da UE relacionados com a protegao consular.

A este respeito, o artigo 2.°, n.° 2, prevé que os Estados-Membros devem informar os
cidadaos nao representados sobre a medida em que os consules honorarios sao
competentes para conceder prote¢do em determinado caso. Além disso, o artigo 7.°, n.° 2,
refere que os Estados-Membros e a UE devem publicitar os acordos de ordem préatica
existentes entre os Estados-Membros, a fim de assegurar a transparéncia em relagdo aos
cidadaos nao representados. No entanto, os Estados-Membros nem sempre tomam
medidas especificas para informar os cidaddos ndo representados sobre estes aspetos
especificos, e a recolha de informacdes a nivel da UE, a fim de as divulgar através dos
canais da UE, ndo ¢ exaustiva. Consequentemente, os cidadaos da UE nao representados
podem nao dispor de informacgdes facilmente acessiveis e/ou adequadas sobre os acordos
de ordem pratica, pelo que a existéncia de requisitos de informagdo abrangentes e
eficazes melhoraria a protecdo consular global. Completando as medidas tomadas pelos
Estados-Membros®®, a UE poderia desempenhar um papel mais importante a este
respeito, simplificando a informagdo e/ou proporcionando um ponto central de acesso
e/ou utilizando mais os seus canais de comunicacdo globais e locais para transmitir
informacdes.

Hé ainda margem para o aumento da eficiéncia no fluxo de informag¢des em momentos
de crise entre o SEAE, as delegacdes da UE, os Estados-Membros e as suas
representacdes, bem como, se for caso disso, a Comissao. E igualmente crucial melhorar
o fluxo de informacdo destinada aos cidadaos. Por exemplo, poder-se-ia chegar a um
acordo ao nivel da cooperagdo consular local relativo a uma fonte central de informacao
que serviria de principal instrumento de comunicacdo com os cidaddos da UE ndo
representados em situacdes de crise em cada pais terceiro. O canal ou canais poderiam
ser geridos pelas delegacdes da UE ou pelos Estados-Membros nomeados para o efeito.

Por ultimo, os Estados-Membros deveriam facultar aos cidaddos da UE ndo
representados o acesso a vias de recurso e reparacao eficazes, a fim de garantir que os
cidadaos nao representados dispdem de vias para recorrer € obter uma reparacao quando
os seus direitos relacionados com a protegdo consular tenham sido violados®'. A fim de

30 Virios Estados-Membros da UE informam os seus cidaddos dos seus direitos relacionados com a
protegdo consular enquanto cidaddos da UE, por exemplo, por meio de referéncias em passaportes, sitios
Web oficiais e material informativo destinado aos cidaddos que vivem no estrangeiro ou viajam para o
estrangeiro.

31 Ver o artigo 47.° da Carta dos Direitos Fundamentais.



facilitar ainda mais o exercicio dos direitos dos cidaddos da UE relacionados com a
protecao consular, poder-se-4 eventualmente ponderar a possibilidade de introduzir na
diretiva uma base juridica explicita para o tratamento de dados pessoais dos
cidadaos da UE, especialmente em situagdes de crise. Além disso, tendo em conta o
numero ¢ a dimensdo cada vez maiores das crises, ¢ necessaria uma maior utilizacao de
mecanismos de previsao para a preparagdo para as crises, especialmente tendo em conta
o custo humano associado ao fracasso da protecao consular.

5. Pontos de avaliacio especificos

A seccdo seguinte avalia a transposicdo e a aplicagdo do capitulo 1 da diretiva
(Disposigdes gerais e ambito de aplicacao), do capitulo 2 (Medidas de coordenacao e de
cooperacdo) e do capitulo 3 (Procedimentos financeiros).

5.1. Disposi¢des gerais e ambito de aplicagao
5.1.1. Consules honorarios (artigo 2.°, n.° 2).

Nos termos do artigo 2.°, n.°2, os Estados-Membros podem decidir se a diretiva ¢
aplicavel a protecao consular concedida pelos consules honorarios. O artigo exige que os
Estados-Membros assegurem que os cidaddos ndo representados sejam devidamente
informados sobre essas decisdes ¢ sobre a medida em que os consules honorarios sdo
competentes para conceder protecao em determinado caso.

Em resultado da flexibilidade da diretiva a este respeito, a transposi¢ao desta disposi¢ao
pelos Estados-Membros varia. Alguns Estados-Membros incluem explicitamente na sua
legislacdo a concessdo de prote¢do consular por consules honorarios a cidaddos ndo
representados. O direito nacional de alguns destes Estados-Membros especifica ainda que
os consules honorarios s6 podem prestar tal assisténcia aos cidaddos ndo representados
mediante instrucdes expressas nesse sentido do Ministério dos Negocios Estrangeiros.
Outros Estados-Membros especificam expressamente na sua legislacao que a diretiva nao
¢ aplicavel aos consules honorarios ou ndo adotaram uma disposi¢@o explicita sobre esta
matéria.

No que diz respeito a aplicacdo pratica do artigo 2.°, n.° 2, alguns dos Estados-Membros
que nao tém disposi¢des juridicas especificas na matéria podem envolver os seus
consules honordrios caso a caso, nomeadamente permitindo que estes participem em
reunides de cooperacdo local sempre que tal seja acordado a nivel local. Pelo contrério,
nalguns Estados-Membros cujo direito nacional permite que os consules honorarios
prestem protecdo consular, os consules honorarios ndo assumem essa fun¢do na pratica.
No computo geral, vale a pena referir que, na maior parte dos Estados-Membros, os
consules honordrios raramente ou nunca participam na prestacdo de protecdo consular a
cidaddos da UE ndo representados. Os consules honorarios participam de forma
moderada (10 %-25 % de toda a prote¢do consular concedida a cidaddos da UE ndo
representados) apenas num Estado-Membro. Os motivos invocados pelos Estados-
Membros para ndo alargar o ambito de aplicacdo da diretiva aos consules honorarios
incluem os seus poderes limitados em geral (inclusivamente em relagdo aos seus proprios
nacionais), os servigos limitados que podem prestar (por exemplo, a maior parte deles
nio pode emitir titulos de viagem provisérios) e a sua capacidade limitada®’. A este

32 Aplicar-se-4 um novo modelo do titulo de viagem provisorio da UE 36 meses ap0s a adogdo das futuras
especificagdes técnicas adicionais para os titulos de viagem provisdrios criados pela



respeito, na grande maioria dos Estados-Membros, as competéncias consulares atribuidas
aos consules honorarios sdo mais limitadas do que as dos demais funcionarios
consulares.

Os Estados-Membros nem sempre tomam medidas especificas para informar os cidadaos
e outros Estados-Membros sobre a medida em que os consules honorarios sdo
competentes para conceder protecdo em determinado caso. Por exemplo, pode ndo ser
claro se um consul honorario de um Estado-Membro estd ou ndo habilitado a emitir
titulos de viagem provisorios a cidadaos da UE nao representados, o que pode criar
inseguranca.

Em suma, os consules honorarios t€ém, de forma geral, competéncias limitadas e intervém
principalmente na prote¢do consular em circunstancias excecionais. Todavia, em
situagdes de crise, o seu papel pode ser essencial. Nesta matéria, poder-se-a melhorar a
forma como os Estados-Membros se informam mutuamente ¢ como informam os
cidadaos da UE sobre a existéncia de consules honorarios ¢ a medida em que estes
podem conceder protecdo consular aos cidadaos da UE ndo representados.

5.1.2. Cidadaos ndo representados em paises terceiros (artigos 4.° € 6.°)

Os artigos 4.° ¢ 6.° definem o que se entende por «cidaddo ndo representadoy». Esta
definicdo abrange todo e qualquer cidaddo que tenha a nacionalidade de um Estado-
Membro que ndo se encontre representado num pais terceiro, ou seja, que ndo dispde de
embaixada ou consulado com carater permanente nesse pais ou que nao dispde nesse pais
de embaixada, consulado ou consul honorario que esteja efetivamente em condig¢des de
conceder protecao consular num determinado caso.

Por conseguinte, quando o Estado-Membro da nacionalidade de um cidadao disponha de
uma embaixada, um consulado ou um cénsul honorario estabelecido num pais terceiro,
mas estes nao sejam capazes, por qualquer motivo, de conceder, em determinado caso, a
protecao que o cidaddo em causa teria de outro modo o direito de receber de acordo com
o direito ou as praticas nacionais, esse cidaddo também deve ser considerado um cidadao
«nao representado». Tal como referido no considerando 8 da diretiva, a acessibilidade e a
proximidade devem igualmente ser tidas em conta neste contexto. Por exemplo, o
cidaddo que solicitar prote¢do consular a embaixada ou ao consulado de outro Estado-
Membro nao deve ser reencaminhado para a embaixada, o consulado ou o consul
honorario do Estado-Membro de que ¢ nacional quando nao lhe for possivel, devido a
circunstancias locais (por exemplo, em resultado de perturbacdes no sistema de
transporte devidas a uma catastrofe natural) ou a falta de recursos, deslocar-se a sua
embaixada, consulado ou consul honorario ou por eles ser contactado em condi¢des de
seguranca, de forma a permitir-lhe receber protegdo consular. Tal exigira
necessariamente uma avaliacdo caso a caso. A no¢ao de inexisténcia de representacao
deve ser interpretada de forma a garantir a efetividade do direito dos cidadaos ndo
representados a serem protegidos pela embaixada ou pelo consulado de outro Estado-
Membro nas mesmas condi¢des que as dos seus proprios nacionais, tendo em conta as
circunstancias de cada caso especifico, em especial as situagdes de crise. Tal como se
explica a seguir, a Comissdo considera que podera ser necessario clarificar e garantir a
seguranca juridica das situagcdes em que um cidadao da UE pode ser considerado um

Diretiva (UE) 2019/997 do Conselho. O novo modelo exigira a utilizagdo de equipamento para a impressdo
do modelo-tipo de visto. Tal podera, portanto, afetar a possibilidade de este tipo de assisténcia em matéria
de proteg@o consular ser prestada nos locais onde a presenca dos Estados-Membros ¢ limitada.
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cidaddo ndo representado por ndo existir embaixada, consulado ou consul honorario num
pais terceiro que esteja efetivamente em condigdes de conceder protecdo consular.

A maior parte dos Estados-Membros transp0s as defini¢des constantes dos artigos 4.° e
6.033.

De um modo geral, os casos em que os Estados-Membros se recusam a conceder
protecao consular a um cidadao da UE que tenha a nacionalidade de outro Estado-
Membro por ndo ser considerado um cidadao ndo representado afiguram-se muito raros.

A maior parte dos Estados-Membros comunicou conseguir determinar o ambito de
aplicagdo da diretiva no que diz respeito aos «cidadaos ndo representados» na maior parte
dos casos. Contudo, alguns Estados-Membros manifestaram dificuldades em determinar
se uma embaixada, consulado ou coOnsul honorario existente esta efetivamente em
condigdes de conceder protecdo consular. Em especial, ao determinar se as
representacdes consulares podem efetivamente conceder prote¢do consular num pais
terceiro, os Estados-Membros interpretam conceitos como «acessibilidade» e
«proximidade» de forma diferente. Embora alguns Estados-Membros tenham em conta a
questdo da distancia ou da capacidade enquanto fator da avaliagdo, outros ndo o fazem.
Alguns Estados-Membros assinalaram dificuldades em determinar em que medida a falta
de proximidade poderia dar origem a uma falta de representagdo. Alguns Estados-
Membros esperam que os cidaddos tentem chegar as representagdes do Estado-Membro
de que s3o nacionais, inclusivamente percorrendo maiores distancias. Os Estados-
Membros comunicaram que, em caso de duvida, contactam diretamente o Ministério dos
Negocios Estrangeiros do Estado-Membro da nacionalidade e, regra geral, aceitam a
apreciacdo desse Estado-Membro para determinar se uma pessoa deve ser considerada
uma pessoa «ndo representada». De um modo geral, a maior parte dos Estados-Membros
considera que o limiar para apreciar se uma pessoa nao esta representada varia em fungao
da natureza e da urgéncia da situacdo. Especialmente em situagdes de crise, nas quais 0s
Estados-Membros sao confrontados com pedidos urgentes de assisténcia, pode ser muito
dificil para os Estados-Membros confirmar em tempo util se um cidadio ndo esta
representado.

Tendo em conta o que precede, poderd haver margem para clarificar melhor o conceito
de «cidaddo ndo representado», nomeadamente nas situacdes em que o Estado-Membro
da nacionalidade ndo dispde de embaixada, consulado ou consul honorario que esteja
efetivamente em condi¢des de conceder protecao consular. Clarificagdes adicionais,
nomeadamente no que diz respeito a situacdes de crise, facilitariam o exercicio dos
direitos dos cidaddos da UE relacionados com a prote¢do consular. Tal podera incluir,
por exemplo, a «presun¢do da inexisténcia de representacdo» em momentos de crise,
associada a urgéncia do pedido de assisténcia.

5.1.3. Membros da familia de cidaddos ndo representados em paises terceiros
(artigo 5.°)

Nos termos do artigo 5.°, os Estados-Membros devem conceder prote¢do consular aos
membros da familia que ndo sejam cidaddos da UE e que acompanhem cidaddos da UE
ndo representados num pais terceiro, na mesma medida e nas mesmas condi¢cdes em que
seria concedida aos membros da familia que nao sejam cidaddos da UE dos cidaddos do
Estado-Membro que presta assisténcia, de acordo com o seu direito nacional ou com as

33 A Comissdo continua a dialogar com os Estados-Membros para verificar a plena transposi¢do da diretiva.
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suas praticas. Tal como referido no considerando 9 da diretiva, essa prote¢do pode, em
funcdo das circunstancias especificas de cada caso, ser necessdria para assegurar a
eficacia do direito relacionado com a prote¢do consular e do direito ao respeito pela vida
privada e familiar, consagrado no artigo 7.° da Carta.

Apenas trés Estados-Membros comunicaram que, por uma questdo de principio, ndo
prestariam assisténcia consular aos membros da familia que ndo sejam cidadaos da UE de
cidaddos da UE nao representados, uma vez que, em conformidade com o respetivo
direito nacional, ndo concedem prote¢do consular aos membros da familia dos seus
proprios nacionais. Um desses Estados-Membros pode prestar apoio a esses membros da
familia excecionalmente em situacdes de crise, nas mesmas condi¢des em que prestaria
apoio aos seus proprios nacionais.

Na maior parte dos Estados-Membros, a concessao de protecao consular aos membros da
familia que ndo sejam cidaddos da UE de um cidaddo da UE ndo representado ¢ avaliada
caso a caso. Um membro da familia pode ser uma pessoa da familia mais proxima (tais
como filhos, conjuges ou pais), mas também pode abranger a familia alargada (como
irmaos, tios, tias, primos, etc.), consoante o direito e as praticas nacionais do Estado-
Membro. De igual modo, os Estados-Membros interpretam de forma diferente o
significado de «acompanhar» o cidaddo ndo representado. Na pratica, para efeitos de
assisténcia, ¢ habitualmente dada prioridade aos membros da familia em primeiro grau.
Em comparag¢do com as praticas dos Estados-Membros em momentos que ndo sejam
momentos de crise, ¢ concedida protecdo reforcada em momentos de crise, conforme a
gravidade e emergéncia da situagdo de crise e na sua propor¢ao.

5.1.4. Acesso a protegdo consular e outras disposi¢des (artigo 7.°)

O artigo 7.°, n.° 1, estabelece o principio geral de que os cidaddos nao representados t€ém
o direito de solicitar prote¢ao consular a embaixada ou ao consulado de qualquer Estado-
Membro.

Contudo, tal ndo impede os Estados-Membros de celebrarem acordos bilaterais, tal como
previsto no artigo 7.°, n.° 2, da diretiva, com o objetivo de assegurar a efetiva prote¢ao
dos cidadios da UE nio representados®*. Em primeiro lugar, os Estados-Membros podem
representar outro Estado-Membro a titulo permanente, tal como previsto no artigo 8.° da
Convengdao de Viena sobre Relagdes Consulares. Em segundo lugar, sempre que se
considere necessario, as embaixadas ou consulados dos Estados-Membros podem
celebrar acordos de ordem pratica relativos a partilha de responsabilidades quanto a
concessdo de protecdo consular a cidaddos ndo representados. Esses acordos devem ser
notificados a Comissdao ¢ ao SEAE e a UE e os Estados-Membros devem dar-lhes
publicidade, a fim de assegurar a transparéncia.

Caso tenha sido celebrado um acordo de ordem préatica, a embaixada ou o consulado a
que o cidaddo ndo representado solicite protecdo consular e que ndo tenha sido designado
como competente nos termos do acordo especifico em vigor deve, nos termos do
artigo 7.°, n.° 3, da diretiva, assegurar que o pedido seja reencaminhado para a embaixada
ou o consulado relevante, a menos que a protecdo consular fique dessa forma
comprometida, em particular se a urgéncia da questdo exigir uma a¢do imediata por parte
da embaixada ou do consulado requerido.

34 Ver igualmente o considerando 10 da diretiva.
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Todos os Estados-Membros celebraram acordos desta natureza sob alguma forma. A este
respeito, foram identificadas dois problemas que podem levar a que os cidadaos da UE
ndo representados enfrentem atrasos ou obstaculos na obtencdo da assisténcia consular a
que tém direito.

Em primeiro lugar, a maior parte dos acordos carece de um nivel de publicidade
suficiente para assegurar a transparéncia e a efetiva utilizacdo por cidaddaos nao
representados. Esfor¢os adicionais poderdo implicar uma referéncia a todos os acordos
permanentes entre os Estados-Membros num local centralizado, a fim de completar as
informacdes adaptadas ao contexto local. Tal ajudaria a clarificar qual o Estado-Membro
responsavel por prestar assisténcia aos cidadaos nao representados de outros Estados-
Membros devido a um acordo prévio.

Podera haver margem para refor¢ar ainda mais a obrigacdao de os Estados-Membros
notificarem os acordos bilaterais ¢ de ordem pratica a Comissdao, ao SEAE e as
delegagdes da UE (para que possam ser incluidos nos canais de comunicagdo da UE para
maior publicidade), por exemplo, mediante a inclusdo de um prazo para a notificacgao.
Podera ser conveniente acrescentar requisitos de notificagdo semelhantes no que diz
respeito as recomendacdes aos viajantes e as listas de contactos das redes consulares dos
Estados-Membros, incluindo os consules honorarios ¢ a medida em que estes podem
conceder protecdo consular, relativamente aos Estados-Membros que aplicam o
artigo 2.°, n.° 2.

Em segundo lugar, nalguns casos, os Estados-Membros solicitaram a celebracao de um
acordo bilateral entre os respetivos Ministérios dos Negocios Estrangeiros antes de
prestarem assisténcia a um cidaddo ndo representado de outro Estado-Membro, ndo
obstante o facto de a diretiva ndo incluir tal requisito. Além disso, nalguns casos, os
Estados-Membros representados recusaram-se a conceder prote¢do consular a cidadaos
ndo representados, alegando que esta responsabilidade recaia sobre outros Estados-
Membros representados, devido a acordos bilaterais. A este respeito, convém recordar
que o artigo 7.° dispde que os cidaddos da UE ndo representados tém o direito de solicitar
protecao consular a embaixada ou ao consulado de qualquer Estado-Membro. Considera,
além disso, que, nos casos em que tenham sido celebrados acordos, cabe as autoridades
dos Estados-Membros contactados, € ndo ao cidaddao em causa, reencaminhar o pedido
para a embaixada ou consulado competente.

De um modo geral, parece haver uma falta de clareza e de compreensdo no que diz
respeito ao procedimento de reencaminhamento dos pedidos de cidaddaos da UE ndo
representados. Além disso, embora a diretiva permita a celebragdo de acordos bilaterais
entre os Estados-Membros, afigura-se necessario clarificar que ndo se trata de uma
condicdo prévia para a prestacdo de assisténcia consular a cidaddos da UE nao
representados.

5.1.5. Identificagdo (artigo 8.°)

O artigo 8.°, n.° 1, exige que o requerente de protecdo consular comprove que ¢ cidadao
da UE mediante a apresentacdo de passaporte ou bilhete de identidade. Nos termos do
artigo 8.°, n.°2, se o cidaddo da UE nd3o puder apresentar passaporte ou bilhete de
identidade validos, a nacionalidade pode ser comprovada por quaisquer outros meios,
incluindo, se necessario, através da verificagdo junto das autoridades diplomaticas ou
consulares do Estado-Membro de que o requerente declara ser nacional. O artigo 8.°,
n.° 3, prevé que, relativamente aos membros da familia a que se refere o artigo 5.°, a
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identidade e a existéncia do vinculo familiar podem ser comprovadas por quaisquer
meios, incluindo a verificagdo, pelo Estado-Membro que presta assisténcia, junto das
autoridades diplomaticas ou consulares do Estado-Membro da nacionalidade do cidadao
da UE referido no artigo 8.°, n.° 1.

A maior parte dos Estados-Membros transpds o artigo 8.° para o direito nacional®.

A aplicacdo desta disposi¢dao afigura-se globalmente eficaz, ndo tendo os Estados-

Membros comunicado problemas significativos na identificagdo de cidaddos da UE ndo
representados ou de membros das suas familias que procuram protecdo consular.

5.1.6. Tipos de assisténcia (artigo 9.°)

O artigo 9.° enumera, de forma ndo exaustiva®®, as situagdes mais comuns em que o0s
cidaddos da UE ndo representados podem solicitar assisténcia consular aos Estados-
Membros representados:

deten¢ao ou pena ou medida privativa de liberdade,
ser vitima de crime,

acidente grave ou doenca grave,

morte,

ajuda e repatriamento em caso de emergéncia, ¢
necessidade de titulos de viagem provisorios.

Em qualquer uma destas situacdes, os Estados-Membros devem prestar aos cidadaos da
UE nio representados toda a assisténcia que prestariam aos seus proprios nacionais.
Consequentemente, o nivel de apoio recebido pode variar de um Estado-Membro para
outro.

Todos os Estados-Membros concedem prote¢do consular nas seis situagdes enumeradas
no artigo 9.° da diretiva. Os tipos exatos de assisténcia que os Estados-Membros prestam
na pratica parecem variar consideravelmente entre os Estados-Membros, sendo
geralmente tidas em conta as circunstancias especificas de cada caso. A maior parte dos
Estados-Membros refere explicitamente as seis situagdes previstas no artigo 9.° no seu
direito nacional, com excecao de dois Estados-Membros onde as seis situagdes sao
abrangidas por politicas ou praticas. Além disso, vérios Estados-Membros também
preveem expressamente a aplicagdo da diretiva noutras situagdes diferentes das
enumeradas no artigo 9.°, tal como o caso dos menores ndo acompanhados.

Os dados sugerem que a necessidade de um titulo de viagem provisorio € a principal
causa da assisténcia prestada pelos Estados-Membros aos cidaddos de outros Estados-
Membros durante situagdes que nao sejam situagdes de crise, seguida dos pedidos de
consulta e de informagdo. Esta ¢ wuma das razdes para a adogdo da
Diretiva (UE) 2019/997 do Conselho, de 18 de junho de 2019, que cria um titulo de
viagem provisorio da UE e que revoga a Decisdo 96/409/PESC?’, a qual devera ser
aplicavel a partir de 2025. Em 2020, a maior parte dos casos de assisténcia prestada a

% A Comissdo continua a dialogar com os Estados-Membros para verificar a plena transposi¢do da diretiva.
36 Tal como referido no considerando 14 da diretiva: «Uma vez que a prote¢do necessaria depende sempre
da situac@o concreta, a protecdo consular ndo devera limitar-se as situagdes especificamente referidas na
presente diretiva.»

37JO L 163 de 20.6.2019, p. 1.
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cidaddos da UE nao representados corresponderam a ajuda e repatriamento em caso de
emergéncia, dado o contexto da crise da COVID-19. Estima-se que pelo menos 500
cidaddos da UE e membros das suas familias evacuados do Afeganistdo ndo estavam
representados.

Nao obstante o facto de a lista de situagdes acima descrita ndo ser exaustiva, varias
delegagdes da UE comunicaram casos de cidadaos da UE nao representados aos quais foi
recusada a protecdo consular por um Estado-Membro. Nesses casos, 0 motivo invocado
pelo Estado-Membro para a recusa foi o facto de a assisténcia solicitada nao ser uma das
situacdes enumeradas, apesar de o seu proprio direito nacional o obrigar a prestar essa
assisténcia aos seus proprios nacionais.

E importante referir que a lista de tipos de assisténcia mencionados no artigo 9.° nio é
exaustiva, o que significa que os cidadaos da UE nao representados também té€m direito,
de forma ndo discriminatéria, a outros tipos de assisténcia em matéria de protegdo
consular que os Estados-Membros concedem aos seus proprios nacionais.

\

Destas constatacdes decorre que poder-se-4 melhorar a clareza quanto a assisténcia
consular a prestar pelos Estados-Membros aos cidaddaos da UE ndo representados, a fim
de assegurar uma maior previsibilidade e seguranca juridica.

5.2. Medidas de coordenacao e de cooperagao
5.2.1. Regras gerais (artigo 10.°)

O artigo 10.°, n.° 1, estabelece que os Estados-Membros devem cooperar estreitamente e
coordenar-se entre si ¢ com a UE de modo a garantir prote¢do aos cidaddos nao
representados. O artigo 10.°, n.®® 2 e 3, especifica a forma como o Estado-Membro que
presta assisténcia deve cooperar com o Estado-Membro da nacionalidade do cidaddo ndo
representado ao receber um pedido de protecdo consular. Os n.*2 e 3 incluem
igualmente requisitos para o intercambio de informagdes sobre o pedido de assisténcia e
a identidade do cidaddo nao representado que solicita assisténcia e dos eventuais
membros da sua familia aos quais também possa ser necessario conceder protecao
consular. O Estado-Membro que presta assisténcia deve igualmente facilitar o
intercambio de informacdes entre o cidaddo e o Estado-Membro da nacionalidade, ao
passo que o Estado-Membro da nacionalidade ¢ responsavel pelos contactos com os
membros da familia do cidadao, bem como com quaisquer outras pessoas ou autoridades
relevantes. O artigo 10.°, n.° 4, especifica que os Estados-Membros devem notificar o
SEAE, através do sitio Internet seguro deste ultimo, do ponto ou pontos de contacto
competentes nos Ministérios dos Negocios Estrangeiros.

A maior parte dos Estados-Membros transpds o artigo 10.° para o direito nacional®®,

Os Estados-Membros comunicaram que a cooperagdo € a coordenacdo entre si s@o
globalmente eficazes. Na esmagadora maioria dos casos, as delegacoes da UE
asseguram, na pratica, esta coordenagdo, sendo as reunides de cooperagcdo consular a
nivel local realizadas habitualmente nas suas instalagdes. Todavia, detetou-se a existéncia
de uma série de problemas nesta matéria, que sao descritos abaixo.

3 A Comissdo continua a dialogar com os Estados-Membros para verificar a plena transposi¢do da diretiva.
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Em primeiro lugar, houve casos, embora raros, em que cidaddos da UE ndo representados
solicitaram assisténcia a outro Estado-Membro, que, em seguida, reencaminhou o pedido
a embaixada mais proxima do Estado-Membro da nacionalidade do cidaddo numa
jurisdigdo vizinha.

Em segundo lugar, nalguns casos, os Estados-Membros da nacionalidade recusaram-se a
prestar informagdes sobre os seus cidaddos aos Estados-Membros que prestavam
assisténcia, invocando a protecao dos seus dados pessoais.

Em terceiro lugar, os Estados-Membros representados veem-se, por vezes,
sobrecarregados com o numero de pedidos individuais de cidaddos da UE em situagdes
de crise, devido igualmente ao acesso limitado dos Estados-Membros nao representados
as informagdes divulgadas nas redes de coordenagdo local. Habitualmente, as
embaixadas e os consulados mais céleres na resposta aos pedidos dos cidadaos tendem a
receber o maior volume de pedidos ao longo do tempo, pelo que sdo desincentivados a
tomar medidas imediatas. Nestes casos, uma maior digitalizacdo dos servigos consulares
e o refor¢o da cooperagdo poderdo reduzir a pressdo sobre os Estados-Membros presentes
num pais terceiro.

A cooperagao entre os Estados-Membros no que diz respeito a prestacdo de protecao
consular a cidaddos nao representados ¢, de um modo geral, eficaz. No entanto, tendo em
conta as situacdes acima descritas, algumas ineficiéncias podem conduzir a atrasos ou
mesmo a omissoes na prestacao de assisténcia aos cidadaos nao representados. A este
respeito, convém referir, em particular, a falta de ferramentas digitais, questdes
relacionadas com a capacidade, nomeadamente em momentos de crise, ¢ a falta de uma
base juridica explicita para o tratamento de dados pessoais dos cidaddos da UE (incluindo
em matéria de transferéncias de dados). Além disso, a sensibilizacdo das autoridades
consulares para os principios e requisitos previstos na diretiva podera ser melhorada, a
fim de assegurar que aquelas cumprem a obrigacdo que lhes incumbe de prestar
assisténcia quando necessario.

5.2.2. Papel das delegac¢des da UE (artigo 11.°)

O artigo 11.° estabelece que as delegacdoes da UE devem cooperar estreitamente e
coordenar-se com as embaixadas e os consulados dos Estados-Membros a fim de
contribuir para a cooperagdo e coordenacdo a nivel local e em situacdo de crise,
nomeadamente prestando apoio logistico e informagdes sobre a assisténcia a que possam
ter direito os cidaddos ndo representados. Além disso, as delegacdes da UE e a sede do
SEAE facilitam o intercambio de informacdes entre as embaixadas e os consulados dos
Estados-Membros e, se for caso disso, com as autoridades locais. Por ultimo, as
delegagdes da UE devem igualmente disponibilizar informagdes gerais sobre a
assisténcia a que possam ter direito os cidaddos nao representados, em particular sobre os
acordos de ordem prética celebrados, se for caso disso.

O mandato das delegacdes da UE no dominio da prote¢ao consular ¢ definido de forma
mais pormenorizada no artigo 5.°, n.° 10, da Decisdo SEAE, que exige que: «As
delegacdes da Unido [...] [apoiem] os Estados-Membros, a pedido destes, nas suas
relagdes diplomaticas e no seu papel de prestacdo de protecdo consular aos cidaddos da
Unido nos paises terceiros numa base de neutralidade em termos de recursos»™.

3 Ver igualmente o artigo 221.°, n.° 2, do TFEU.
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Clarifica-se assim que se espera que as delegagdes da UE prestem apoio aos Estados-
Membros na assisténcia aos cidadaos da UE nao representados e representados.

As delegacdes da UE sdo essenciais para o funcionamento das redes de cooperacao
consular local, desempenhando um papel de lideranga na presidéncia ou no apoio a
presidéncia das reunides de cooperagao consular local, na organizagdo dessas reunides e
na coordenagdo a nivel local da preparacao e resposta consular a situagdes de crise por
parte dos Estados-Membros. O seu papel em relagdo aos cidaddos da UE consiste
principalmente na coordenagdo e no estabelecimento de contactos entre os cidadaos e as
representacdes dos Estados-Membros disponiveis para conceder protecdo consular. A
este respeito, o papel ativo das delegagdes da UE, servindo de ponto de convergéncia
para os Estados-Membros (e, nalguns casos, os cidadaos da UE), supera repetidamente os
requisitos da diretiva.

Embora os Estados-Membros considerem que a cooperagdo global com as delega¢des da
UE e a coordenagdo por estas assegurada sdo eficazes, muitos salientaram a necessidade
de reforgar o papel global dessas delegagdes. As delegacdes da UE ja desempenham um
papel proativo, tanto em situagdes de crise como em situagdes que nao sejam de crise, €
muitas vezes os Estados-Membros solicitam que as delegagdes atuem para além das suas
competéncias estritas, nomeadamente prestando assisténcia direta aos cidaddaos da UE
que necessitam de assisténcia, tal como demonstrado em exemplos recentes.

Durante a pandemia de COVID-19, quase todas as delegacdes da UE estiveram
particularmente ativas na coordenacao global da a¢do dos Estados-Membros, incluindo a
coordenagao dos voos de repatriamento € o intercambio de informagdes tanto com as
representacdes profissionais como com os consules honorarios. Nalguns casos, como nas
Fiji, onde poucos Estados-Membros mantém uma presenca diplomatica, a delegacdo da
UE assumiu o papel principal na coordenacdo dos voos de repatriamento dos cidadaos da
UE®.

Durante a ponte aérea de Cabul, no Afeganistao, em 2021, os Estados-Membros sem
presenga no aeroporto de Cabul recorreram ao SEAE e a Delegacdo da UE para garantir
0 acesso dos seus cidaddos ao aeroporto e lugares a bordo dos avides. O SEAE e a
Delegacdo da UE agiram para por estes cidaddos em contacto com os colegas dos
Estados-Membros presentes no aeroporto de Cabul.

Em Essuatini, durante a agitacdo no verdo de 2021, os Estados-Membros contactaram a
Delegagao da UE, a unica presenca diplomatica da UE no terreno, para partilhar
informagdes sobre a presenca dos seus cidaddos mais vulnerdveis e inquirir sobre a
situagdo em matéria de seguranca e possiveis opgdes de evacuagdo. Uma clarificagdo do
papel das delegagdes da UE em situagdes em que estas sejam a Unica representacao
diplomatica da UE teria sido essencial para assegurar um eventual seguimento da
evacuagao se essa situagdo ocorresse.

40 Na sua Decisdo, de 4 de maio de 2022, sobre a quitagdo pela execugdo do orgamento geral da Unido
Europeia para o exercicio de 2020 [P9 TA (2022) 0153], o Parlamento Europeu: «Felicita o SEAE pelo
seu papel crucial na grande ag@o de emergéncia com vista a repatriar mais de 600 000 cidaddos da Unido
retidos em todo o mundo, ajudando simultaneamente a criar a operacdo humanitéria e de assisténcia em
larga escala “Equipa Europa” para ajudar os parceiros em todo o mundo que lutavam contra a pandemia
com muito menos recursos do que a Unido.»
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Na Eritreia, a Delega¢do da UE prestou assisténcia direta a um cidaddo da UE ndo
representado, contactando as autoridades locais para assegurar o transporte e a
hospitalizag@o, o que permitiu um regresso seguro a Europa.

No contexto da guerra de agressao da Russia contra a Ucrania, a Delegacdo da UE em
Kiev conseguiu organizar duas operagdes de «comboio diplomatico», reservando em
concerto com os caminhos-de-ferro ucranianos vagoes especiais no comboio de Kiev
para Chelm (Polonia). Através desta iniciativa, conseguiu-se evacuar da Ucrania varias
centenas de cidadaos da UE, membros das suas familias, bem como agentes locais da
Delegacdo da UE e das embaixadas dos Estados-Membros, em duas operagdes
organizadas em 9 de marg¢o e 14 de marco de 2022.

Em junho de 2022, a pedido de um Estado-Membro, a Delegacdo da UE na Somalia
ajudou a salvar um cidadao da UE cujo barco avariara num local a cerca de 100 km da
Somalia, na costa de Kismayo. A Delegacdao da UE colaborou com as autoridades do
Estado da Jubalandia, que disponibilizaram quatro embarcagdes para a operagdo de
salvamento bem-sucedida.

O inquérito as delegacdes da UE realizado no &mbito de uma avaliacdo de impacto em
curso com vista a uma eventual revisio da diretiva*! revelou que os cidaddos ja solicitam
frequentemente assisténcia as delegagdes da UE (em especial desde a eclosdo da
pandemia de COVID-19) e que estes nlimeros estio a aumentar*.

Além disso, a rede de delegacdes da UE nas Caraibas e a Delegacao da UE nas Fiji estdo
entre os poucos postos diplomaticos da UE nestas grandes regides. A auséncia de uma
pegada consular dos Estados-Membros ¢ particularmente critica nas Caraibas, que estdo
sujeitas a catastrofes naturais, sendo simultaneamente um centro turistico. Do mesmo
modo, as delegagdes da UE nos paises sem litoral do Essuatini e do Lesoto, bem como as
Delegacdes da UE em Barbados e na Guiana e, atualmente, no Afeganistdo, sdo a inica
presenca diplomatica da UE nestes paises.

De um modo geral, decorre do que precede que podera ser necessario clarificar e reforcar
o papel das delegagcdes da UE, de modo a refletir melhor o seu papel cada vez mais
visivel no terreno e garantir a seguranca juridica, nomeadamente dotando-as de
competéncias para prestar assisténcia diretamente aos cidadaos da UE no estrangeiro, em
determinadas circunstancias e a pedido dos Estados-Membros. Uma maior utiliza¢do da
vasta rede de delegacdes da UE reforcaria o apoio prestado aos cidaddaos da UE que se
encontrem em situacao de necessidade de assisténcia no estrangeiro.

Deve haver margem para solucdes adaptadas a cada pais terceiro e a cada situagdo, a fim
de utilizar da melhor forma os recursos disponiveis. Deve ser dada prioridade as solugdes
com impacto orcamental limitado. Por exemplo, o recurso acrescido a equipas consulares

41 Estudo, por publicar, intitulado: Study to support the preparation of an impact assessment on a potential
EU policy initiative on the coordination & cooperation measures to facilitate the exercise of the EU
citizens’ right to consular protection (ndo traduzido para portugués), Tetra Tech Europe, Asterisk Research
& Analysis e VVA.

42 Antes da pandemia de COVID-19, a maior parte das delegagdes da UE (aproximadamente 48 %)
responderam que recebiam esses pedidos esporadicamente/anualmente. Desde o inicio da pandemia de
COVID-19, parece ter havido um crescimento substancial do nimero de delegagdes da UE que receberam
pedidos de assisténcia diretamente de cidadaos da UE: aproximadamente 82 % dos inquiridos declararam
ter recebido pedidos. Além disso, a frequéncia dos pedidos também aumentou: aproximadamente 30 % das
delegacdes da UE afirmaram receber pedidos semanalmente.
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conjuntas, que reuniriam pessoal consular da UE e dos Estados-Membros pronto a ser
destacado ou enviado como reforco, nomeadamente em resposta a situacdes de
emergéncia e de crise. O pessoal consular dos Estados-Membros poderia igualmente ser
destacado junto de delegacdes especificas da UE, a fim de reforgar os conhecimentos
consulares neste dominio em paises com uma pegada consular limitada.

Para fazer face a esta evolug¢ao poder-se-4, nomeadamente, alargar o papel de assisténcia
das delegagdes da UE, designadamente nos paises terceiros onde a pegada consular dos
Estados-Membros ¢ muito reduzida. A este respeito, num Eurobarometro sobre a
cidadania da UE e a democracia de mar¢o de 2020, mais de nove em cada dez inquiridos
concordaram que, se estivessem num pais nao pertencente a UE onde o seu Estado-
Membro de nacionalidade ndo estivesse representado, gostariam de obter apoio de uma
delegacao da UE*®.

5.2.3. Cooperagao local (artigo 12.°)

O artigo 12.° especifica que as reunides de cooperagdo local devem incluir um
intercambio regular de informacdes sobre assuntos relevantes para os cidaddos ndo
representados. Especifica ainda que, no contexto dessas reunides, os Estados-Membros
devem celebrar, sempre que necessario, os acordos de ordem pratica a que se refere o
artigo 7.° a fim de assegurar que os cidaddos ndo representados sejam efetivamente
protegidos no pais terceiro em causa. As reunides de cooperacao local sdo presididas por
um representante de um Estado-Membro em estreita cooperagdo com a delegacdo da UE,
salvo acordo em contrario entre os Estados-Membros.

De um modo geral, as reunides de cooperacdo local sdo uteis e geridas de forma
eficiente, embora o nivel e a eficacia dessas reunides possam variar de um pais terceiro
para outro. Desde a eclosdo da pandemia de COVID-19, as reunides de cooperacao local
foram, maioritariamente, realizadas a distancia. Na pratica, ndo se afigura existir uma
hierarquia ou uma designagao claras dos presidentes das reunides (sendo cada vez mais
proposta a presidéncia por parte das delegagdes da UE).

Para os Estados-Membros com representagdes com pouco pessoal, a coordenagao local é
crucial como fonte de informacdo e como instrumento pratico para resolver problemas
que surjam no contexto da concessdo de prote¢do consular. No entanto, tal como
comunicado pelas delegacdes da UE, a participac¢do nas reunides de cooperacao consular
local ¢ variavel (em especial, em momentos normais e contextos que ndo sejam situacdes
de crise). Tal pode explicar-se pela dificuldade de algumas representagdes com pouco
pessoal em participar em todos os debates ou pela dificuldade dos Estados-Membros nao
representados em aceder a estas redes de cooperacao local (uma vez que, dada a natureza
dos debates, a participacdo a distancia nem sempre € possivel ou desejavel).

As informacdes analisadas durante as reunides de cooperacao consular local nem sempre
estdo disponiveis ou sdo acessiveis por parte dos Estados-Membros que ndo estdo
presentes a nivel local. Nao obstante o facto de as atas das reunides serem carregadas
para a plataforma consular em linha do SEAE (CoOL), a fim de facilitar o debate e a
formulacao de observagoes, as delegagdes da UE poderiam informar previamente os
Estados-Membros ndo representados da ordem de trabalhos dessas reunides, a fim de
assegurar um fluxo continuo de informacdes. Embora nem sempre seja necessario e

4 Eurobarometro Flash 485: Cidadania da UE e democracia, fevereiro/marco de 2020,
https://data.europa.eu/data/datasets/s2260_ 485 eng?locale=en.
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possivel envolver de forma permanente e a distdncia os Estados-Membros nao
representados com um nuamero reduzido de cidadaos presentes no pais terceiro em causa,
a sua participagdo em tempos de crise € crucial.

Tendo em conta o que precede, poder-se-a ponderar medidas adicionais para reforgar o
intercAmbio de informacgdes e a participacdo dos Estados-Membros ndo representados no
contexto da cooperacao consular local. Além disso, a forma mais fiavel de conhecer o
nimero de cidaddos ndo representados num pais terceiro ¢ por meio das autoridades
nacionais (pelo menos no caso dos residentes permanentes). Deve-se encorajar os
Estados-Membros a assegurarem que os seus cidaddos tenham a possibilidade de se
registar junto das autoridades do Estado-Membro de que sdao nacionais quando viajam ou
vivem em paises onde ndo estejam representados.

5.2.4. Preparagdo para as crises € cooperagao em caso de crise (artigo 13.°)

Os Estados-Membros representados num pais terceiro devem coordenar os planos de
emergéncia entre si € com a delegacdo da UE a fim de assegurar a plena prote¢do dos
cidaddos ndo representados em caso de crise. A UE e os Estados-Membros devem
cooperar estreitamente para assegurar a protecdo eficiente dos cidaddos ndo
representados em situagdes de emergéncia ou de crise e informar-se reciprocamente em
tempo util, se possivel.

O artigo 13.°, n.°3, da diretiva estabelece que o Estado-lider ou o(s) Estado(s)-
Membro(s) que coordena(m) a assisténcia ficam encarregados de coordenar o apoio
eventualmente prestado aos cidadaos nao representados, com a ajuda dos outros Estados-
Membros em causa, da delegacdo da UE e da sede do SEAE. Determina ainda que os
Estados-Membros devem transmitir ao Estado-lider ou ao(s) Estado(s)-Membro(s) que
coordena(m) a assisténcia todas as informagdes relevantes relativas aos respetivos
cidaddos ndo representados presentes na situagdo de crise. O Estado-lider ou o(s)
Estado(s)-Membro(s) que coordena(m) a assisténcia a cidadaos nao representados podem
solicitar, se necessario, o apoio de instrumentos como as estruturas de gestao de crises do
SEAE e o MPCU.

A preparagdo para as crises € a cooperacdo em caso de crise sdo extremamente
relevantes, em especial ap0Os as recentes crises, permitindo a mobilizagdo das capacidades
combinadas da UE e dos seus Estados-Membros para operagdes de
evacuagao/repatriamento, para a partilha de anélises e informagdes e para a prestacao de
apoio aos cidadaos da UE representados e nao representados. A capacidade de resposta, a
eficiéncia e a assisténcia do SEAE, das delegacdes da UE pertinentes e do CCRE da
Comissao no apoio a cooperacao entre os Estados-Membros tém sido essenciais durante
a pandemia de COVID-19, a guerra de agressdo da Russia contra a Ucrania e outras
situagdes de crise politica ou catastrofes (naturais).

No contexto da preparacdo para as crises € cooperacdo em caso de crise, o artigo 13.°
exige a planificagdo de emergéncia conjunta (quadros conjuntos); o intercambio de
informacgdes entre Estados-Membros; a atribuicdo de uma funcdo de coordenacdo ao
Estado-lider (ou a outro Estado-Membro que coordene a assisténcia); equipas consulares
conjuntas; e o eventual apoio do SEAE (incluindo as delegac¢des da UE) e do MPCU. As
delegacdes da UE desempenham um papel de lideranca na coordenacdao da preparacao
dos quadros conjuntos.
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O SEAE estima que existam cerca de 94 quadros conjuntos em todo o mundo, prevendo-
se que sejam adotados mais 20 quadros, aproximadamente, até ao final de 2022*. Os
quadros conjuntos ja se revelaram particularmente uteis pelo simples facto de
sensibilizarem para a necessidade da preparacao para as crises enquanto tal. No entanto,
estes quadros conjuntos ainda ndo existem para cada pais terceiro, € exigem atualizagdes
frequentes para serem uteis em momentos de crise. A resposta conjunta da UE e dos seus
Estados-Membros a crise da COVID-19 ajudou a promover a cooperagdo entre os
Estados-Membros. Na sequéncia do surto de COVID-19, tem-se dado maior énfase a
essa partilha de informacdes e a atualizacdo permanente da planificagdo de emergéncia
conjunta. No entanto, a medida em que essa planificacao inclui informagdes atualizadas
sobre os cidadaos dos Estados-Membros ndo representados no territorio difere em cada
pais terceiro.

A avaliacdo dos ensinamentos retirados da COVID-19 reforcou a ideia do alargamento
do papel das delegacdes da UE em caso de crise, incluindo o seu papel na avaliacdo das
situacdes de crise. Salientou igualmente a necessidade de rever os quadros conjuntos a
nivel local, tendo em conta as experiéncias locais adquiridas durante a crise da COVID-
19%. Além disso, nos paises terceiros sem a presenca dos Estados-Membros, a principal
responsabilidade pela preparagdo dos quadros conjuntos recai sobre as delegacdes da UE.
Por exemplo, as Delegacdes da UE em Essuatini e no Lesoto ja elaboraram quadros
conjuntos. De igual modo, a Delegagdo da UE em Barbados elaborou um projeto de
quadro conjunto para todas as Caraibas Orientais, que atualmente aguarda a formulagdo
de observacoes dos Estados-Membros.

Existem «Estados-lider» em 22 paises terceiros. Nao obstante o facto de o conceito de
Estado-lider ser, de um modo geral, visto de forma positiva, em especial pelos Estados-
Membros que nao estdo regularmente representados, o conceito tem as suas limitagdes
praticas, uma vez que, numa crise imediata, o Estado-lider pode ver-se sobrecarregado. O
conceito ¢ também menos abrangente em termos de preparagdo para as crises do que o
conceito de «quadros conjuntos» adotado posteriormente?®. Além disso, por vezes, as
delegacdes da UE assumem um papel de coordenacdo semelhante ao papel que um
Estado-lider desempenharia, podendo tais sobreposi¢des gerar confusao.

A avaliacdo dos ensinamentos retirados da COVID-19 refere a necessidade de rever o
conceito de «Estado-lider» a luz das lacunas observadas durante a referida crise?’.
Observou, em especial, que, se o conceito for preservado, poder-se-a ponderar meios
inovadores de apoio aos Estados-lider, a fim de assegurar uma reparticdo equitativa dos
encargos. Tal poderd implicar o refor¢o do papel das delegagdes da UE na coordenagao
de uma resposta da UE em conjunto com o Estado-lider.

Em crises anteriores, alguns Estados-Membros recorreram a equipas consulares
conjuntas. O conceito revelou-se muito eficaz, por exemplo, durante as fases iniciais da
pandemia de COVID-19, nomeadamente para aliviar os encargos dos Estados-Membros
representados. Essas equipas ja tinham sido criadas durante o Campeonato do Mundo de
Futebol de 2018 na Russia e apds o terramoto na Indonésia em 2018. No entanto, o
conceito poderd ser mais bem integrado na diretiva, nomeadamente prevendo regras e

4 Dados internos do SEAE.

45 ST 13613/20.

4 Ver as Orientagdes da Unido Europeia para a aplica¢do do conceito de Estado-lider em matéria consular
(2008/C 317/06).

47 ST 13613/20.
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procedimentos claros para que os Estados-Membros nao representados possam colaborar
entre si de forma mais ativa em momentos de crise e equilibrar os encargos em matéria
de responsabilidades.

Os considerandos da diretiva preveem a possibilidade de se recorrer ao Mecanismo de
Protecio Civil da Unifo a titulo subsidiario, ao critério dos Estados-Membros. Durante
a crise da COVID-19, o apoio do MPCU foi solicitado a um nivel sem precedentes (408
voos, 100313 passageiros repatriados em voos financiados pelo MPCU)*. Embora
proporcione oportunidades de apoio a outras atividades de crise consular, antes deste
evento extraordinario, o MPCU raramente foi utilizado para apoio consular. E necessario
facilitar a sua maior utilizagdo quando s3o necessarios repatriamentos e prestar
aconselhamento a este respeito. Os Estados-Membros devem estar cientes da
possibilidade e do processo de ativacdo do MPCU.

A medida e a forma como sdo utilizados os diferentes conceitos de «preparacio para as
crises» € «cooperagao em caso de crise» referidos no artigo 13.° da diretiva variam entre
os paises terceiros. Nao existem planos de emergéncia conjuntos em todos os paises
terceiros e a sua qualidade e contetidos sdo variaveis. De igual modo, o papel do Estado-
lider foi assumido num numero relativamente limitado de paises terceiros. Além disso, os
Estados-Membros nao parecem estar plenamente familiarizados com a ativagdo do
MPCU para fins consulares, o que pode indiciar a necessidade de fornecer mais
orientagdo sobre como pode ser utilizado e de o adaptar melhor para responder as
necessidades praticas®. Por ultimo, embora a utiliza¢io de equipas consulares conjuntas
tenha sido limitada até a data, estas parecem ter sido um instrumento eficaz e eficiente
para aliviar os encargos sobre os Estados-Membros representados em momentos de crise.
Embora a diretiva faca referéncia ao conceito, poderd ser necessdrio encorajar a sua
utilizagdo e clarificar melhor o conceito, se necessario.

Tendo em conta o que precede, no que diz respeito a uma eventual revisao dos conceitos
referidos no artigo 13.°, € necessario ter em conta os resultados das experiéncias locais
recentes, incluindo a possibilidade de atribuir um papel de maior relevo as delega¢des da
UE na preparagdo para as crises. Os mecanismos de preparacdo para as crises, em
especial, ndo sdo coerentes em todos os paises: enquanto nalguns paises as
responsabilidades de coordenagdo sdo definidas em quadros conjuntos, noutros € ainda
utilizado o conceito de Estado-lider e, quando existem quadros conjuntos, estes ndo tém a
mesma qualidade. Nalguns paises terceiros onde a UE ¢ representada exclusivamente por
delegagdes da UE, a principal responsabilidade pela preparacdo dos quadros conjuntos
recai sobre as delegacdes da UE. Além disso, ndo se conhecem bem as circunstancias em
que se pode ativar o MPCU nem como se pode ativd-lo. Por outro lado, ndo existe
coeréncia quanto a quem preside as reunides de cooperagdo consular a nivel local, e o
grau de participagdo dos Estados-Membros ndo representados nas reunides varia. Por
ultimo, verifica-se uma falta de clareza quanto a forma de proceder ao intercambio de
informagdes sobre cidaddos da UE ndo representados de forma consentdnea com o
Regulamento Geral sobre a Protecdo de Dados (RGPD) e o Regulamento Protecdao de
Dados para as Institui¢cdes da UE.

5.3. Procedimentos financeiros (artigos 14.° ¢ 15.°)

4 Antes deste evento extraordinario, o MPCU raramente era utilizado para apoio consular (até dez vezes
em 20 anos).

4 O CCRE da Comissdo esta a finalizar orientagdes sobre a utilizagdo do MPCU para efeitos de assisténcia
consular.
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Os cidadaos nao representados devem comprometer-se a reembolsar ao Estado-Membro
de que sdo nacionais as despesas da protecao consular que teriam de ser suportadas nas
mesmas condigdes pelos nacionais do Estado-Membro que presta assisténcia. O
artigo 14.°, n.° 2, estabelece que o Estado-Membro que presta assisténcia pode solicitar o
reembolso ao Estado-Membro da nacionalidade do cidaddao ndo representado, devendo
esse reembolso ser feito dentro de um prazo razoavel, ndo superior a 12 meses. Por
ultimo, o Estado-Membro da nacionalidade do cidaddo nao representado pode solicitar ao
cidadao nao representado em causa o reembolso das despesas em causa. O artigo 14.°,
n.° 3, estabelece ainda que os Estados-Membros que prestam assisténcia podem solicitar
ao Estado-Membro da nacionalidade o reembolso de quaisquer despesas anormalmente
elevadas, mas essenciais e justificadas, relacionadas com a assisténcia prestada em caso
de detenc¢do ou pena ou medida privativa de liberdade.

O artigo 15.° determina que, em situagcdes de crise, o Estado-Membro que presta
assisténcia pode apresentar todos os pedidos de reembolso dos custos do apoio concedido
a um cidaddo ndo representado ao Estado-Membro da nacionalidade do cidaddo ndo
representado, mesmo que o cidadao nao representado ndo tenha assinado o compromisso
de reembolso. O Estado-Membro que presta assisténcia pode solicitar ao Estado-Membro
da nacionalidade do cidadao nao representado que reembolse essas despesas numa base
proporcional, mediante a divisdo do valor total das despesas efetivamente incorridas pelo
nimero de cidaddos que receberam assisténcia. Se o Estado-Membro que presta
assisténcia tiver obtido auxilio financeiro através de assisténcia proveniente do MPCU,
qualquer contribui¢cdo do Estado-Membro da nacionalidade do cidadao nao representado
deve ter em conta a contribuicao da Unido.

Os artigos 14.° e 15.° foram transpostos na maior parte dos Estados-Membros™’.

Tal como comunicado pelos Estados-Membros, as regras de reembolso sdo raramente
aplicadas na pratica. Apenas quatro Estados-Membros comunicaram ter solicitado o
reembolso a outro Estado-Membro.

A diretiva ndo ¢ explicita quanto a possibilidade de o Estado-Membro que presta
assisténcia solicitar diretamente o reembolso aos cidadaos da UE ndo representados,
embora os Estados-Membros estejam a utilizar este método na pratica. Cerca de 12
Estados-Membros preveem a possibilidade de recuperar as despesas da protecdao consular
diretamente junto dos cidaddos ndo representados assistidos. Varios destes Estados-
Membros parecem primeiro tentar obter o reembolso direto do cidaddo ndo representado
e, apenas se tal falhar, solicitd-lo ao Estado-Membro da nacionalidade.

Tendo em conta o que precede, podera ser necessario clarificar os procedimentos de
reembolso financeiro previstos na diretiva. Além disso, no contexto de uma eventual
revisdo, para abranger situacdes em que os Estados-Membros tenham decidido prestar
voluntariamente assisténcia a cidaddos representados, poder-se-4 ponderar a
possibilidade de alterar os formularios de reembolso constantes dos anexos da diretiva, a
fim de abranger o reembolso tanto para os cidaddos da UE ndo representados como para
os cidadaos da UE representados.

6. Conclusoes

50 A Comissdo continua a dialogar com os Estados-Membros para verificar a plena transposi¢do da diretiva.
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A avaliacdo da aplicag¢do da diretiva pelos Estados-Membros demonstrou que esta tem
sido, em grande medida, eficaz na consecugao do seu objetivo de facilitar aos cidadaos
da UE o exercicio dos seus direitos relacionados com a prote¢do consular em paises
terceiros onde o Estado-Membro da nacionalidade ndo esta representado.

No entanto, as crises que ddo origem a pedidos de protecao consular estdo a aumentar em
numero e em escala. Designadamente, a pandemia de COVID-19 (sem precedentes em
termos de escala e complexidade), a crise no Afeganistdo, a guerra de agressdo da Russia
contra a Ucrania e as subsequentes crises consulares proporcionaram um contexto para
identificar lacunas e refletir sobre a forma de reforgar os direitos dos cidadaos da UE
relacionados com a protecao consular e facilitar ainda mais o seu exercicio.

Poderd haver margem para clarificar e simplificar as medidas a fim de facilitar ainda
mais a concessdo de protecdo consular aos cidaddos da UE nado representados,
nomeadamente reforgando a seguranca juridica no que diz respeito aos beneficidrios e
assegurando essa prote¢ao independentemente do local onde se encontrem no mundo.
Além disso, poder-se-4 ponderar a possibilidade de melhorar a prestacdo de informagdes
e a coordenacdo da comunicacdo. E também necessaria uma maior utilizacio de
mecanismos de previsao para a nossa preparagao para as crises, especialmente tendo em
conta o custo humano associado ao fracasso da protecdo consular. Também o papel
formal das delegagdes da UE e a sua coordenagdo e cooperagdo com os Estados-
Membros poderiam refletir melhor a realidade do seu trabalho no terreno, conferindo-
lhes assim maior seguranca juridica.

A principal obrigacdo de proporcionar protecdo consular continua a recair sobre os
Estados-Membros. No entanto, poder-se-4 defender que seja ponderada a possibilidade
de habilitar as delegagdes da UE, em circunstancias bem definidas, a interagirem mais
diretamente com os cidaddos da UE, a pedido dos Estados-Membros. Por exemplo, nos
casos de assisténcia ao repatriamento, nomeadamente por meio da emissao de titulos de
viagem provisorios quando as delegagdes da UE sdo as unicas a poder fazé-lo, e para
coordenar de forma mais eficaz a resposta da UE, a fim de apoiar os cidaddos ndo
representados e representados, especialmente em situacdes de crise. Sera importante
acompanhar a aplicagdo do novo modelo dos titulos de viagem provisérios da UE, que
pode ter repercussdes na possibilidade de prestar este tipo de assisténcia em matéria de
protecdo consular em locais onde a presenca dos Estados-Membros ¢ limitada. Este
refor¢o do papel das delegacdes da UE poderd ajudar a reforgar a partilha de encargos,
contribuindo assim para uma utilizacdo mais eficiente do conjunto global de recursos da
UE disponiveis em paises terceiros.

Esse reforco do papel das delegacdes da UE implicaria o recurso a «clausula-ponte»
prevista no artigo 25.° do TFUE. O artigo 25.° do TFUE prevé um procedimento
simplificado para o alargamento dos direitos de cidadania da UE, mediante o qual o
Conselho, deliberando por unanimidade e apds aprovacao do Parlamento Europeu, adota
disposi¢des destinadas a aprofundar os direitos dos cidaddos da UE, incluindo o direito
relacionado com a protecdo consular dos cidadaos nao representados. A adocao, pelo
Conselho, de tal decisdo constituiria um primeiro passo para a criagdo da base juridica
necessaria para adotar, numa segunda fase, um quadro juridico que reforce o papel das
delegagdes da UE no dominio da protecdo consular.

24



		2022-09-16T13:45:50+0000
	 Guarantee of Integrity and Authenticity


	



