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Comunicacao sobre a luta contra as ameacas hibridas resultantes da instrumentalizacio
da migracao e o reforco da seguranca nas fronteiras externas da UE

1. Os desafios associados as fronteiras terrestres externas da UE com a Rissia e a
Bielorrussia e a ameaca que representam para a seguranca da Unido

Nos ultimos tempos, registou-se um aumento significativo do numero de atividades
mal-intencionadas que visam a Unido Europeia e exploram a conectividade mundial, as cadeias
de abastecimento, as dependéncias econdémicas, as lacunas juridicas e a abertura das nossas
sociedades democraticas. Estas atividades assumiram formas sofisticadas, como atos de
sabotagem ou ciberataques destinados a perturbar as redes econdmicas, energéticas ou de
transportes, bem como a manipulacdo da informagao e a ingeréncia nos processos politicos por
parte de agentes estrangeiros, € revelam uma auddacia crescente nestes ataques hibridos. A UE
estd a tomar medidas para reforgar a sua preparacao e resiliéncia e a Comissao esta pronta para
ajudar os Estados-Membros a agir em vérias frentes.

Nas suas conclusdes de outubro de 2024, o Conselho Europeu salientou que ndo se pode
permitir que a Russia e a Bielorrussia, ou qualquer outro pais, abusem dos nossos valores,
nomeadamente do direito de asilo, nem que ponham em causa as nossas democracias. O
Conselho Europeu manifestou a sua solidariedade para com a Polénia e os outros
Estados-Membros que enfrentam estes desafios e reconheceu a sua determinacdo em assegurar
o controlo efetivo das fronteiras externas da Unido através de todos os meios disponiveis,
nomeadamente com o apoio da Unido Europeia, em conformidade com o direito da UE e o
direito internacional. O Conselho Europeu deixou claro que situagdes excecionais exigem
medidas adequadas'. Em dezembro de 2023, o Conselho Europeu j4 tinha condenado todos os
ataques hibridos, incluindo a instrumentalizacdo de migrantes por paises terceiros para fins
politicos, e manifestou a determinacdo da Unido em enfrentar quaisquer ataques deste tipo
lancados pela Russia e pela Bielorrissia’. A presente comunica¢do centra-se nas fronteiras
terrestres externas da UE com a Russia e a Bielorrussia, mas as consideragdes aqui expostas
podem ser aplicadas a outras situacdes se as circunstancias especificas o justificarem.

Desde fevereiro de 2022, com a sua agressao militar contra a Ucrania, a Russia tem violado
gravemente o direito internacional, incluindo a Carta das Nagdes Unidas®, comprometendo a
seguranga e a estabilidade tanto a nivel europeu como a nivel mundial. A guerra de agressao
da Russia contra a Ucrania ¢ igualmente um ataque aos valores da democracia, do Estado de
direito e dos direitos fundamentais. A Russia ndo esta sozinha nas suas acdes. A Biclorrussia
tem frequentemente ajudado e prestado um apoio decisivo as atividades russas. Tal ¢
especialmente o caso desde a imposi¢ao de sancdes ao regime de Lukashenko, na sequéncia
das eleigdes presidenciais fraudulentas de 2020. Nessa altura, a Bielorrassia, apoiada pela
Russia, lancou uma operagao destinada a criar uma rota de migracao artificial através das suas
fronteiras terrestres com os Estados-Membros, nomeadamente a Leténia, a Lituania ¢ a
Polobnia, com destino a outros paises europeus.

! Conclusdes do Conselho Europeu de 17.10.2024, EUCO 24/25, ponto 38.
2 Conclusdes do Conselho Europeu de 15.12.2023, EUCO 20/23, ponto 30.
3 Resolugdo ES-11/1 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, de 1.3.2022, n2227227.pdf.


https://documents.un.org/doc/undoc/ltd/n22/272/27/pdf/n2227227.pdf

As agdes da Russia ndo s6 voltaram a trazer a guerra para o continente europeu, como também
criaram um sentimento de inseguranga ¢ instabilidade. Tal é refor¢ado pela intensificagao das
provocacdes e pela utilizacdo de taticas de guerra hibrida, como a instrumentalizacdo dos
migrantes, em que a Russia e a Bielorrtssia facilitam, artificial e ilegalmente®, os fluxos de
migracgao ilegal para as fronteiras externas da UE. A Russia e a Bielorrtssia tiram partido das
pessoas, utilizando seres humanos num ato de hostilidade, e ignorando a sua vulnerabilidade.
A Russia e a Bielorrassia utilizam esta guerra hibrida como instrumento politico com o objetivo
de desestabilizar as nossas sociedades e minar a unidade da Unido Europeia. Tal compromete
ndo sO a seguranca nacional e a soberania dos Estados-Membros, como também a seguranga e
a integridade do espago Schengen e a seguranca da Unido no seu conjunto. O recurso a
violéncia por parte de individuos, em especial quando atuam em grupo, contra guardas de
fronteira no contexto de algumas entradas ilegais na Unido, agrava ainda mais a situacao e tem
um grave impacto na sociedade da UE. Em ultima analise, as atividades orquestradas pela
Russia e pela Bielorrissia destinam-se também a enfraquecer o apoio que a Unido e os seus
cidadaos prestam a Ucrania nos seus legitimos esfor¢os de autodefesa.

Este ano, as chegadas irregulares as fronteiras UE-Bielorriissia aumentaram significativamente
(aumento de 66 % em 2024 em comparacdo com o mesmo periodo de 2023), em especial na
fronteira entre a Polonia e a Bielorrussia. Tal deve-se igualmente ao envolvimento das
autoridades bielorrussas na facilitacdo das passagens, ou seja, na autorizagdo de acesso a zona
fronteirica e no fornecimento aos migrantes de escadas de mao e outros meios logisticos. As
autoridades russas estdo a facilitar estes movimentos, uma vez que mais de 90 % dos migrantes
que atravessam ilegalmente a fronteira entre a Polonia e a Bielorrussia dispdem de um visto de
estudante ou de turismo russo. Em 2023, foram observados elementos semelhantes na fronteira
entre a Finlandia e a Russia, onde a maioria dos migrantes possuia um visto russo valido e ja
tinha tentado entrar na UE através da Bielorriissia. Um acordo recente entre a Bielorrtssia e a
Russia sobre o reconhecimento mutuo de vistos® podera facilitar ainda mais os movimentos de
nacionais de paises terceiros entre os dois paises, incluindo dos que pretendem atravessar
ilegalmente a fronteira com a UE. Além disso, a situacdo noutras partes das fronteiras da Unido
com a Russia e a Bielorrussia continua a ser motivo de preocupacao, com ameacas persistentes
relacionadas com a instrumentaliza¢do dos migrantes.

A fim de garantir a seguranca da Unido e a integridade territorial dos Estados-Membros, ¢
necessario que os Estados-Membros limitrofes da Russia e da Bielorrssia possam agir de
forma decisiva e firme para controlar eficazmente as fronteiras externas da Unido. Os
Estados-Membros tém a responsabilidade de manter a ordem publica e salvaguardar a
seguranca interna nos seus territorios nacionais. Tém igualmente o dever de tomar todas as
medidas necessarias para controlar e gerir eficazmente as fronteiras externas, a fim de garantir
um elevado nivel de seguranca na Unido, tal como exigido pelo direito da UE.

O direito de asilo, o respeito pela dignidade humana e o principio da ndo repulsdo sdo pedras
angulares importantes. O direito internacional e o direito da UE permitem aos
Estados-Membros enfrentar as situagdes com determinacdo sempre que tal seja necessario para

4 Protocolo Adicional a Convengéo das Nagdes Unidas contra a Criminalidade Organizada Transnacional, contra
o Tréafico Ilicito de Migrantes por Via Terrestre, Maritima e Aérea.

3 O acordo entre a Rissia e a Bielorrussia foi ratificado em fevereiro de 2023 e devera entrar em vigor em 8 de
dezembro de 2024. Permite aos estrangeiros titulares de um visto da Russia ou da Bielorrtssia atravessar as
fronteiras do outro pais, sem terem de obter um visto adicional.
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salvaguardar a seguranca ¢ a ordem publica, respeitando simultaneamente os direitos das
pessoas afetadas pelas medidas. Tendo em conta a gravidade da ameaca para a seguranca da
Unido e a integridade territorial dos Estados-Membros, bem como a sua persisténcia, os
Estados-Membros podem invocar as disposi¢cdoes do Tratado para, a titulo excecional e em
condigdes rigorosas, ir além do que esta atualmente previsto no direito derivado da UE, sob o
controlo do Tribunal de Justica.

2. Reforco da resposta estratégica e do apoio operacional da UE

A Unido Europeia tomou uma série de medidas para combater a instrumentalizagdo dos
migrantes, em especial quando esta pratica foi utilizada pela Bielorrussia nas suas fronteiras
com a Letonia, a Lituania e a Polonia em 2021, e pela Russia na sua fronteira com a Finlandia.
Para além de um forte apoio politico, a Unido envidou esforgos financeiros, operacionais e
diplomaticos, nomeadamente com os paises de origem e de transito, para dar uma resposta
eficaz.

Uma vez que a instrumentalizagdo dos migrantes por intervenientes estatais hostis coincide
frequentemente com as agdes das organizagdes criminosas ¢ dos passadores de migrantes, a
questdo foi abordada no novo Plano de Acdo da UE contra o Trafico de Migrantes
(2021-2025)°. Além disso, na proposta legislativa de diretiva relativa ao trafico de migrantes’,
a Comissao propos um novo crime de incitamento publico, a fim de combater as atividades dos
passadores que incitam intencionalmente migrantes (incluindo no contexto da
instrumentaliza¢@o) a entrar, transitar ou permanecer ilegalmente na UE. A instrumentalizagdo
dos migrantes ¢ considerada uma circunstancia agravante que pode aumentar o nivel das
sangoes. O Codigo das Fronteiras Schengen revisto reconhece explicitamente que os casos de
instrumentaliza¢do dos migrantes podem justificar o encerramento temporario dos pontos de
passagem nas fronteiras externas em causa. Os Estados-Membros podem tomar as medidas
necessarias para preservar a seguranga e a ordem publica, sempre que um elevado niimero de
migrantes tente atravessar as respetivas fronteiras externas de forma nao autorizada, em massa
e com recurso a forga. O regulamento relativo a resposta a situagdes de crise e de forgca maior®
permite aos Estados-Membros derrogar determinadas regras processuais do direito da UE em
matéria de asilo, a fim de fazer face a situacdes de instrumentalizagio’.

A Comissao esta agora a trabalhar com os Estados-Membros para aplicar as regras constantes
do Pacto em matéria de Migragdo e Asilo, incluindo o regulamento relativo a resposta a
situacdes de crise e de forca maior. A Comissao apoia os Estados-Membros na elaboracio dos
seus planos nacionais de execucao, a apresentar até 12 de dezembro de 2024. Como determina
o regulamento, estes planos de execucdo devem prever medidas adequadas para os

¢ Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento Europeu, ao Conselho, ao Comité Econémico e Social Europeu e ao
Comité das Regides — Plano de a¢do renovado da UE contra o trafico de migrantes (2021-2025), COM(2021) 591
final de 29.9.2021.

7 Proposta de Diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho que estabelece regras minimas para prevenir €
combater o auxilio a entrada, ao transito e a permanéncia irregulares na Unido e que substitui a
Diretiva 2002/90/CE do Conselho e a Decisao-Quadro 2002/946/JAI do Conselho, COM(2023) 755 final de
28.11.2023.

8 Regulamento (UE) 2024/1359 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 14 de maio de 2024, relativo a resposta
a situagdes de crise e de for¢a maior no dominio da migra¢do e do asilo e que altera o Regulamento (UE)
2021/1147, PE/19/2024/REV/1, JO L, 2024/1359, 22.5.2024.

9 Por exemplo, aumentando a dura¢do dos procedimentos de fronteira e alargando o seu 4mbito de aplicagio a
todos os requerentes de protecdo internacional, e alargando os prazos para o registo dos pedidos de asilo.
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Estados-Membros estarem preparados para enfrentar a questdo da instrumentalizacao e fazer
face a situagdes de crise e de for¢ca maior, medidas que podem ser complementadas com outros
instrumentos que tenham em conta situagdes excecionais nas fronteiras externas da UE, tal
como descritas na presente comunicacao, a fim de salvaguardar a seguranga da Unido e a
integridade territorial dos Estados-Membros.

Além disso, a Comissdo continua a trabalhar em varios dominios para aumentar a resiliéncia
global da Unido e a sua capacidade de reagdo a varios tipos de ameacas hibridas. Neste
contexto, prop0s novas regras para que a UE possa adotar medidas contra os operadores de
transportes (aéreos, maritimos, fluviais, ferrovidrios e rodoviarios) que facilitem ou participem
no trafico de seres humanos ou na introducao clandestina de migrantes. A Comissao apela ao
Parlamento Europeu e ao Conselho para que avancem rapidamente com base na sua proposta.
Para fazer face a crescente utilizagdo de meios de transporte comerciais por passadores,
nomeadamente para efeitos de instrumentaliza¢do dos migrantes, a Comissao adotou em 2023
e estd a aplicar um conjunto de instrumentos para os operadores de transportes, a fim de reforcar
o conhecimento da situagao e o intercambio de informagdes, tanto entre os Estados-Membros
e as agéncias da UE, como com parceiros internacionais, partes interessadas do setor,
autoridades nacionais e organizacdes internacionais.

A Comissdao esta determinada a abordar a dimensdo em linha da instrumentalizagdo
combatendo a divulgacdo de contetidos nocivos, a manipulagdo da informagao e a ingeréncia
por parte de agentes estrangeiros que polarizam as nossas sociedades e conduzem a
radicalizagdo e a violéncia. Fa-lo-4 através da aplicagdo de nova legislagdo, como o
Regulamento Servigos Digitais, e da cooperagdo com a industria tecnoldgica. A UE tem em
curso uma vasta gama de ac¢des em todos os dominios de intervengdo (incluindo as
infraestruturas criticas e os desafios em matéria de ciberseguranga) para enfrentar as ameagas
hibridas e dispde, desde 2022, de um conjunto de instrumentos hibridos no ambito da Bussola
Estratégica da UE para reforcar a seguranca e a defesa da UE'?.

As agéncias da UE estdo atualmente a prestar apoio operacional nas regides da fronteira
terrestre oriental da UE e estdo dispostas a refor¢a-lo para ajudar os Estados-Membros a
combater as ameagas a seguranga nas nossas fronteiras externas. A Frontex pode prestar apoio
através de operagdes conjuntas, intervencgdes rapidas nas fronteiras e facilitando o intercambio
de informacdes, o apoio técnico, o reforco das capacidades e a formagao, bem como através do
envio de agentes de ligagdo. Os agentes convidados da Europol também podem ser destacados
para apoiar os controlos de seguranca secundarios. A Agéncia da Unido Europeia para o Asilo
(EUAA) esta disponivel para prestar apoio com peritos técnicos, a pedido dos
Estados-Membros, a fim de reforcar os servicos de acolhimento e asilo, se necessario. A
Eurojust esta pronta a apoiar investigagdes e agdes penais € equipas de investigacao conjuntas
dirigidas por procuradores nos Estados-Membros afetados. Além disso, o Mecanismo de
Protecao Civil da Unido ¢ um instrumento eficaz ja utilizado em 2021 para apoiar a Lituania
quando esta foi confrontada com a instrumentalizagdo dos migrantes que todos os
Estados-Membros em causa podem utilizar para se prepararem para as ameacas decorrentes da
instrumentalizagdo dos migrantes e, nomeadamente, prestarem apoio eficaz as pessoas
necessitadas.

10 https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2022/03/2 1/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-

security-and-defence-in-the-next-decade/.



https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2022/03/21/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-security-and-defence-in-the-next-decade/
https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2022/03/21/a-strategic-compass-for-a-stronger-eu-security-and-defence-in-the-next-decade/

A Comissao também aumentou o apoio financeiro. Em 2021, a Comissao iniciou um dialogo
com a Letonia, a Lituania e a Poldnia para lhes prestar apoio financeiro na gestao das fronteiras,
para além dos montantes ja atribuidos através de programas nacionais ao abrigo do Instrumento
de Apoio Financeiro a Gestdo das Fronteiras e a Politica de Vistos (IGFV) para o periodo de
2021-2027 (360 milhdes de EUR)!!. Desde entdio, a Comissio langou outras a¢des especificas
no ambito do Instrumento Tematico IGFV para aumentar as capacidades de vigilancia das
fronteiras dos Estados-Membros e dar resposta aos novos desafios nas fronteiras externas,
incluindo um convite a apresentacao de propostas de 150 milhdes de EUR para ajudar os paises
vizinhos da Bielorrussia e da Russia a enfrentarem as novas ameagas a seguranga.

Além disso, o Conselho estabeleceu igualmente um quadro para medidas restritivas em
resposta as a¢des desestabilizadoras da Russia no estrangeiro'2. O novo quadro permite a UE
visar pessoas e entidades envolvidas em agdes e politicas, incluindo a instrumentalizagdo dos
migrantes pelo Governo da Russia, que comprometem os valores fundamentais da UE e dos
seus Estados-Membros, pondo em causa a sua seguranga, independéncia e integridade. Ao
abrigo deste novo quadro, os visados ficardo sujeitos ao congelamento de bens e os cidaddos e
empresas da UE serdo proibidos de lhes disponibilizar fundos. Além disso, as pessoas
singulares podem também ser objeto de uma proibicao de viajar.

3. Contexto juridico

Nos termos do Codigo das Fronteiras Schengen, os Estados-Membros sdo obrigados a proteger
as fronteiras externas da UE. Tém a obrigacdo de preservar a integridade do espago Schengen,
impedindo a passagem ndo autorizada das fronteiras, combatendo a criminalidade
transfronteirica e tomando medidas contra as pessoas que atravessaram ilegalmente a
fronteira'>. Por uma questio de principio, sio os Estados-Membros que dispdem da
competéncia para controlar a entrada, a residéncia e o afastamento dos estrangeiros'.

Ao mesmo tempo, ao gerirem as fronteiras externas da UE, os Estados-Membros devem
respeitar os direitos fundamentais e o principio da ndo repulsdo. Este principio esta estabelecido
na Convengdao de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados € no seu Protocolo de 1967
(«Conveng¢ao de Genebray), na Carta dos Direitos Fundamentais, bem como no Codigo das
Fronteiras Schengen. Faz parte do direito consuetudindrio vinculativo para todos os Estados e
esta consagrado numa série de acordos internacionais, como a Convengio contra a Tortura'” e
o Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos'®. O principio da nio repulsdo protege
as pessoas relativamente as quais existam motivos sérios para crer que, de outro modo,

""" Em 2022, foi concedido apoio adicional, num montante total de 200 milhdes de EUR, através de uma agio
especifica ao abrigo do Instrumento Tematico IGFV [e da ajuda de emergéncia (EMAS) para a Lituania].

12 Regulamento (UE) 2024/2642 do Conselho, de 8 de outubro de 2024, que impde medidas restritivas tendo em
conta as atividades desestabilizadoras da Russia, ST/8744/2024/INIT, JO L, 2024/2642, 9.10.2024.

13 Artigo 13.° do Regulamento (UE) 2016/399 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de margo de 2016, que
estabelece o codigo da Unido relativo ao regime de passagem de pessoas nas fronteiras (Codigo das Fronteiras
Schengen) (codificacdo), JO L 77 de 23.3.2016, p. 1).

4 Ver acorddos do TEDH, Abdulaziz, Cabales e Balkandali/Reino Unido, de 28.5.1985, n.° 67, ¢ do TEDH,
Grande Secgdo, N.D e N.T./Espanha, de 13.2.2020, n.° 167.

15 Artigo 3.° da Convengdo contra a Tortura e Outras Penas ou Tratamentos Cruéis, Desumanos ou Degradantes,
de 10.12.1984, Resolugao 39/46 da Assembleia Geral.

16 Artigo 7.°, em conjugagdo com o artigo 2.°, do Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, de
16.12.1966, Resolugao 2200A (XXI) da Assembleia Geral.



correriam um risco real de serem sujeitas a tortura ou a outras penas ou tratamentos desumanos
ou degradantes.

A Convengdo de Genebra prevé expressamente uma excecio ao principio da ndo repulsdo!’,
na ace¢do dessa convengao, indicando certas situagdes excecionais em que o referido principio
ndo se aplica. A excecdo diz respeito a pessoas em relacdo as quais existam motivos razoaveis
para considerar que constituem um perigo para a seguran¢a do pais ou que tenham sido
condenadas por um crime particularmente grave e constituam um perigo para a comunidade!®.

O Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA) baseia-se na aplicagdo integral e inclusiva da
Convencio de Genebra'®. A Carta dos Direitos Fundamentais®° consagra o direito de asilo com
base nas normas estabelecidas pela Convencio de Genebra?! e no principio da ndo repulsio®,
que se baseia no artigo 4.° do 4.° Protocolo Adicional a Convengao Europeia dos Direitos
Humanos («CEDH»), e nos artigos 3.° ¢ 15.° da CEDH. Os direitos fundamentais consagrados
na Carta tdm o mesmo valor juridico dos Tratados?® e devem ser respeitados na aplicagdo do

direito da UE.

Neste momento, na fronteira externa da UE com a Russia e a Bielorrassia, ¢ evidente que os
Estados-Membros estdo a ser sujeitos a um ataque hibrido por parte de Estados hostis que
pretendem desestabilizar a regido através da guerra de agressdo contra a Ucrania, a0 mesmo
tempo que usam a migragdo como arma para por em causa a seguranca da Unido. A Comissao
estd empenhada em ajudar os Estados-Membros a impedir a Russia e a Bielorrussia de
alcangarem os seus objetivos, utilizando os nossos principios e valores contra nés. A ameaca
persistente nestas fronteiras externas e os seus efeitos na seguranga da Unido e nos
Estados-Membros em causa constituem uma situagdo excecional e muito grave. Com efeito, o
ambiente de seguran¢a da Unido Europeia mudou drasticamente em comparagdo com o
momento em que foram adotados os instrumentos de direito internacional nesta matéria, o que
podera ser necessario ter em conta na sua aplicagao.

A garantia da seguranga nacional ¢ da responsabilidade de cada Estado-Membro, tal como
reconhecido no artigo 4.°, n.° 2, do Tratado da Unido Europeia. Tal deve ser entendido como
incluindo a integridade das fungdes essenciais do Estado e os interesses fundamentais da
sociedade®, a salvaguarda da integridade territorial e a manutencio da ordem publica. O
artigo 72.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia reconhece que, em
circunstancias excecionais, os Estados-Membros podem ter de tomar medidas por razdes de

17" Artigo 33.°, n.° 1, da Convengdo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951: «Nenhum dos Estados
Contratantes expulsard ou repelira um refugiado, seja de que maneira for, para as fronteiras dos territorios onde
a sua vida ou a sua liberdade sejam ameagados em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, filiagdo em certo
grupo social ou opinides politicas.

18 Artigo 33.°,n.° 2, da Convengdo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951: «Contudo, o beneficio da presente
disposi¢do ndo podera ser invocado por um refugiado que haja razdes sérias para considerar perigo para a
seguranca do pais onde se encontra, ou que, tendo sido objeto de uma condenagdo definitiva por um crime ou
delito particularmente grave, constitua ameaga para a comunidade do dito pais».

19 Artigo 78.°, n.° 1, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia;

20 Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, JO C 326 de 26.10.2012, p. 391.

21 Artigo 18.° da Carta.

22 Artigo 19.° da Carta.

23 Artigo 6.°,n.° 1, do Tratado da Unido Europeia.
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ordem publica ou de seguranca publica que derroguem o direito derivado da UE, tal como
confirmado pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia. Essas eventuais derrogacdes devem
ser excecionais e aplicar-se exclusivamente a casos claramente definidos?>.

Tal como afirmado pelo Conselho Europeu, a Comissao reconhece que os Estados-Membros
devem poder fazer o que ¢ necessario para se defenderem contra os ataques hibridos
perpetrados pela Russia e pela Bielorrussia e salvaguardar a sua seguranca nacional, ordem
plblica e soberania®®. Cabe aos Estados-Membros definir os seus interesses essenciais de
seguranca e adotar as medidas adequadas para os proteger, assegurando simultaneamente a sua
conformidade com o direito da UE e o direito internacional?’.

Ao responderem aos ataques hibridos da Russia e da Bielorrussia, os Estados-Membros sao
confrontados com agdes que, pela sua natureza e importancia, colocam em risco a seguranca
nacional. Os Estados-Membros podem ter de adotar medidas que eventualmente interfiram
gravemente nos direitos fundamentais, como o direito de asilo e garantias conexas, sob reserva
dos requisitos estabelecidos no artigo 52.°, n.° I, da Carta’®. Em especial, o exercicio dos
direitos fundamentais da Carta pode ser limitado?®, quando tal esteja previsto na lei, e apenas
na medida em que seja garantido o conteudo essencial dos direitos, que sejam devidamente
tidos em conta os principios da proporcionalidade e da necessidade, e que as restrigoes
correspondam a objetivos de interesse geral reconhecidos pela Unido ou a necessidade de
protegdo dos direitos e liberdades de terceiros®.

A Unido Europeia ja enfrentou uma situacdo em que a limitacdo dos direitos fundamentais
consagrados na Carta foi necessaria para enfrentar as ameacas hibridas colocadas pela Russia.
Em mar¢co de 2022, a Unido proibiu temporariamente determinados operadores russos
controlados pelo Estado de difundir no territorio da UE devido a propaganda e desinformagao
dirigidas a sociedade civil na Unido®!. A ameaca constituiu um risco grave para a ordem e a
seguranga publicas. Embora a decisdo tenha afetado o direito fundamental a liberdade de
expressao e de informacao, bem como a liberdade de empresa, o Tribunal Geral confirmou a
sua legalidade, uma vez que respeitava os requisitos estabelecidos na Carta®? e o objetivo da
medida, a saber, a salvaguarda dos valores da Unido, nomeadamente a seguranga e a ordem
publica, justificava essa limitagdo®. Nio obstante as diferengas dbvias entre a liberdade de
expressao e o direito de asilo, este precedente fornece orientagdes relevantes sobre as condi¢des
legais para restringir os direitos consagrados na Carta.

25 Processos apensos C-715/17, C-718/17 e C-719/17, Comissdo/Polonia, Comissio/Hungria e

Comissdao/Chéquia, ECLI:EU:C:2020:257, n.° 143.

26 Conclusdes do Conselho Europeu de 17.10.2024, EUCO 24/25, ponto 38.
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28 Processos apensos C-511/18, C-512/18 e C-520/18, La Quadrature du Net e outros/Premier ministre € outros,
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O Tribunal Europeu dos Direitos Humanos («TEDH») reconheceu igualmente que certas
situagdes excecionais afetam a interpretacdo dos direitos ao abrigo da CEDH. Em especial,
determinou que o comportamento dos migrantes que utilizam a for¢ca em grandes grupos para
transpor uma vedacdo fronteiri¢a**, ou que aproveitam o seu grande nimero para atravessar a
fronteira ilegalmente®> sem recorrer a procedimentos oficiais de entrada, pode justificar uma
acdo por parte das autoridades que nao se deve considerar uma violagdo da proibi¢ao de
expulsdo coletiva.

4. Cooperacao com a Uniao e outros Estados-Membros

A Comissao reconhece que, tendo em conta as ameagas hibridas colocadas por Estados hostis
que pdem em risco a seguranga ¢ a integridade territorial dos Estados-Membros, bem como a
manutencdo da ordem publica, os Estados-Membros podem adotar medidas excecionais para
se defenderem contra as ameagas externas.

A guerra de agressdo da Russia contra a Ucrania e, neste contexto, a hostilidade geral que a
Russia, com a cumplicidade da Bielorrassia, tem mantido em relagdo a Unido Europeia criaram
inseguranca para a Unido. Uma das manifestagdes mais graves desta situacdo ¢ a
instrumentalizagdo da migragdo, facilitando e incentivando continuamente os migrantes a
chegarem as fronteiras terrestres orientais externas da Unido, com a intengao de exercer pressao
sobre os Estados-Membros e a Unido.

Perante esta situacdo, os Estados-Membros afetados devem poder defender-se, garantir a sua
integridade territorial, manter a ordem publica e salvaguardar a sua segurancga nacional, tal
como reconhecido pelo artigo 4.°, n.° 2, do Tratado da Unido Europeia e pelo artigo 72.° do
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, bem como a seguranca da Unido no seu
conjunto. Ao mesmo tempo, as acdes da Russia e da Bielorrussia aproveitam-se de pessoas,
algumas das quais em situacdo vulneravel, cujos direitos fundamentais, dignidade e
necessidades especiais devem ser garantidos em conformidade com o direito da UE e o direito
internacional.

As medidas tomadas pelos Estados-Membros para preservar a seguranga nacional em
conformidade com os Tratados devem respeitar os limites e as condi¢des do direito da UE. A
jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia fornece indicagdes Uteis quanto as
condicdes ¢ aos limites a ter em conta.

Qualquer medida deve ser proporcionada e adequada para fazer face a ameaga representada
pela Russia e pela Bielorrissia e deve limitar-se ao estritamente necessario®®. Os
Estados-Membros devem explicar a necessidade e justificar a adogdo de quaisquer medidas
que tenham por objetivo proteger a seguranga nacional, em conformidade com os Tratados®’.
A mera invocagdo da protecao de interesses, ainda que fundamentais, ndo ¢ suficiente para

3 Acordio do TEDH, Grande Sec¢do, N.D e N.T. / Espanha, de 13.2.2020, n.° 231.
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satisfazer a exigéncia de fundamentacdo®®. A necessidade de defender a adequacio e a
necessidade das medidas exige igualmente que os Estados-Membros expliquem por que razao
as disposi¢des em matéria de flexibilidade ja disponiveis no acervo nao siao adequadas para
fazer face as circunstancias especificas™®.

Além disso, as medidas suscetiveis de limitar certos direitos fundamentais devem ter carater
temporario. O facto de as medidas serem limitadas no tempo ¢ importante para avaliar se a
esséncia do direito em causa é respeitada*®, uma vez que as medidas excecionais devem ser
orientadas, adaptadas as circunstancias especificas e limitadas ao tempo necessario.

A Comissao incentiva os Estados-Membros a ponderarem cuidadosamente todos os interesses
em jogo e a utilizarem todas as possibilidades oferecidas pela ordem juridica da Unido ao
tomarem medidas excecionais para enfrentar os ataques hibridos, tal como descrito na presente
comunicacdo. Dado que estas medidas protegem as fronteiras externas comuns, bem como a
seguranca interna e externa da propria Unidlo, e a luz do principio da cooperagdo leal*!, os
Estados-Membros sdo convidados a cooperar estreitamente com a Unido e com 0s outros
Estados-Membros. A Comissdo estd pronta a desempenhar o seu papel institucional ¢ a
assegurar a protecdo do interesse geral da Unido. A coordenagdo entre os Estados-Membros
vizinhos € necessaria para assegurar a coeréncia e a eficacia de qualquer acao.

Neste contexto, ¢ importante que os Estados-Membros consultem a Comissdo e informem os
outros Estados-Membros sobre as medidas excecionais que tencionam tomar para enfrentar os
ataques hibridos perpetrados pela Russia e pela Bielorrissia. Seria importante que os
Estados-Membros informassem sobre as medidas que pretendem tomar, a sua duragdo e
ambito, a sua base juridica e a forma como tencionam respeitar os principios e limites
decorrentes do direito da UE e do direito internacional, nomeadamente em matéria de direitos
fundamentais.

A Comissdo estd pronta a colaborar com os Estados-Membros que tomem essas medidas
excecionais, a fim de ajudar a assegurar que todas as devidas consideragoes sao tidas em conta.
A Comissdo continuard sempre a apoiar os paises da UE nos seus esfor¢os para garantir uma
Unido segura e protegida, dotada de um espaco Schengen plenamente operacional, em
beneficio de todos os cidaddos da UE e no pleno respeito dos direitos fundamentais. A Unido
nao permitira que qualquer Estado hostil abuse dos valores europeus.

3 Processos apensos C-715/17, C-718/17 e C-719/17, Comissio/Polénia, Comissdo/Hungria e
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