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RESUMO

Este artigo analisa a adogao pela Uniao Europeia (UE) de acordos de soft law com paises
de origem ou de transito de migrantes para a efetivagdo do retorno daqueles que nao
preencheram os requisitos para entrada e permanéncia em seu territorio, tampouco os
critérios para a concessao de protegao internacional. O estudo tem como objetivo verificar
se esses instrumentos sao capazes de garantir a aplicagdo das normas internacionais de
protecéo aos direitos dos migrantes dentro da politica de retorno de migrantes irregulares,
especialmente, em relacéo a quatro fatores centrais: i) falta de transparéncia na formulagao
e implementacéo dos acordos; ii) potenciais violagdes ao principio do non-refoulement; iii)
auséncia de participacao do Parlamento Europeu no processo decisorio; iv) fragilidades na
possibilidade de revisdo judicial dos procedimentos adotados. Para a elaboragcdo da
pesquisa, foi adotada a metodologia exploratéria bibliografica, por meio da selecédo de
bibliografia e coleta de dados, além da analise de decisdes jurisprudenciais e do arcabougo
legal internacional e da Unido Europeia. Os resultados obtidos indicam que os instrumentos
de soft law ndo asseguram a observancia efetiva das normas internacionais de protegéo
aos direitos dos migrantes adotadas pela UE, pois, ao nao necessitarem observar a rigidez
dos tramites para a elaboracao e ratificacdo de tratados internacionais, funcionam como
mecanismos de flexibilizagdo normativa, permitindo a celebragdao de acordos com paises
que nao reuniriam as condi¢ées minimas para firmar instrumentos formais e relegando a
um segundo plano a obrigacdo de protecdo dos individuos afetados pelo processo de
retorno.

Palavras-chave: Direitos Humanos; Migracdes; Politica de retorno; Soft law; Uniao
Europeia.
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ABSTRACT

This article analyzes the adoption by the European Union’s (EU) of soft law agreements with
countries of origin or transit of migrants to enforce the return of those who do not meet the
requirements for entry and stay in its territory, nor the criteria for the granting of international
protection. The study aims to assess whether these instruments are capable of ensuring the
application of international norms for the protection of migrants' rights within the EU's policy
on the return of irregular migrants, especially in relation to four key factors: (i) lack of
transparency in the formulation and implementation of the agreements; (ii) potential
violations of the non-refoulement principle; (iii) lack of participation by the European
Parliament in the decision-making process; and (iv) weaknesses in the possibility of judicial
review of the procedures adopted. The research was conducted using an exploratory
bibliographic methodology, through the selection of academic literature and data collection,
in addition to the analysis of case law and the international and EU legal frameworks. The
results obtained indicate that soft law instruments do not ensure the effective compliance
with international standards for the protection of migrants' rights adopted by the EU, since,
by not requiring compliance with the formal procedures for drafting and ratifying international
treaties, they function as mechanisms of normative flexibility, enabling the conclusion of
agreements with countries that would not meet the minimum conditions to sign formal
instruments, and relegating to the background the obligation to protect individuals affected
by the return process.

Keywords: Human Rights; Migration; Return Policy; Soft Law; European Union.

1. INTRODUGAO

Diante do expressivo aumento da chegada de imigrantes ao territério europeu na
ultima década, a Unidao Europeia (UE) tem firmado uma série de acordos de cooperacgao
com paises terceiros como parte de sua estratégia de governanga migratoria. Esses
acordos tém como principal objetivo reduzir o numero de entradas de imigrantes nos
Estados-Membros e estabelecer procedimentos que facilitem o retorno daqueles que nao
preenchem os critérios para a concessao de protegao internacional, encontrando-se, assim,
em situagao irregular. Dessa forma, a dimensao externa das politicas migratérias da UE
tem se fortalecido, transferindo parte da gestado dos fluxos migratérios para além de suas
fronteiras.

Tradicionalmente, a UE cooperava com paises terceiros para a execugao do retorno
de migrantes, que n&o preenchessem os requisitos para entrada e permanéncia em seu
territério, por meio de tratados internacionais conhecidos como Acordos de Readmissao.
No entanto, diante do crescimento continuo e expressivo dos fluxos migratorios para os
Estados-Membros na ultima década, houve uma mudanca nesse paradigma. A UE passou

a adotar acordos de soft law com paises de origem ou transito de imigrantes no dominio do
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retorno, ampliando a cooperagao no dominio do retorno sem a necessidade de tratados
juridicamente vinculantes.

Esses instrumentos estabelecem procedimentos para a identificacdo de individuos
em situagao irregular e efetivagdo do retorno aos seus paises de origem ou de transito.
Contudo, sua natureza informal, caracterizada pela falta de critérios rigidos na celebracao,
publicacao e possibilidade de revisao judicial, causa incertezas relativas a aplicagao efetiva
das normativas internacionais de protec&o aos direitos humanos ao longo desse processo.

Dessa forma, o artigo tem como objetivo verificar se os procedimentos previstos
nos instrumentos de soft law, estabelecidos como mecanismo de cooperacgao entre a Unido
Europeia com paises terceiros, sdo capazes de garantir a aplicagdo das normas
internacionais de prote¢cdo aos direitos dos migrantes dentro da politica de retorno de
migrantes irregulares. Para isso, serdo analisados quatro fatores centrais que geram
controvérsias quanto a utilizacdo desses instrumentos, sob a perspectiva da protegcéo aos
direitos humanos: i) falta de transparéncia na formulagao e implementag¢ao dos acordos; ii)
potenciais violagdes ao principio do non-refoulement; iii) a auséncia de participagao do
Parlamento Europeu no processo decisério; iv) fragilidades na possibilidade de revisao
judicial dos procedimentos adotados.

O artigo esta estruturado em trés tépicos. O primeiro topico analisa a tendéncia de
externalizagdo da governanca migratoria da UE, bem como a mudanga de paradigma
ocorrida nesse cenario no que se refere a cooperacdo com paises terceiros para a
efetivagdo do retorno dos migrantes que se encontram em situagao irregular, em especial
os motivos que levaram a adocao de acordos de soft law como alternativa aos Acordos de
Readmissdo. Na sequéncia, o artigo busca compreender as principais caracteristicas
desses instrumentos de soft law adotados pela UE com paises terceiros para o retorno de
migrantes. Por fim, avalia em que medida os instrumentos de soft law sdo capazes de
garantir a protecao dos direitos humanos dos migrantes no contexto da politica de retorno,
bem como as implicagdes dessa abordagem perante as obrigac¢des internacionais da UE,
a partir da analise dos quatro fatores centrais elencados.

Para a elaboracéo da pesquisa, foi adotada a metodologia exploratéria bibliografica,
por meio da selecéo de bibliografia e coleta de dados, e analise dos instrumentos de soft
law objeto de pesquisa, de decisbes jurisprudenciais do Tribunal de Justica da Unido

Europeia (TJUE) e da Corte Europeia de Direitos Humanos, bem como dos dispositivos
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legais internacionais e da UE sobre a protegao dos direitos dos migrantes, no intuito de
construir de um referencial tedrico coeso e coerente sobre o tema apds a leitura, analise e
reflexdo do material selecionado.

Salienta-se que a elaboragdo do artigo esta vinculada as atividades do projeto da
Catedra Jean Monnet da Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC) e do Jean
Monnet Network Policy Debate BRIDGE Watch, ambos projetos de pesquisa financiados
pelo Programa Erasmus+ da Comiss&o Europeia e desenvolvidos no ambito do Programa
de Po6s-Graduacdo em Direito da UFSC, em particular, na linha Direito Internacional

Econbmico e Comércio Sustentavel.

2, A MUDANCA DE PARADIGMA: UMA ALTERNATIVA AOS ACORDOS DE
READMISSAO

A politica migratoria da UE fundamenta-se na solidariedade entre os Estados-
Membros e visa gerir de forma eficaz os fluxos migratorios, garantir tratamento equitativo
aos estrangeiros legalmente residentes e combater a imigracdo ilegal e o trafico de
pessoas,® conforme estabelecido nos artigos 79 e 80 do Tratado sobre o Funcionamento
da EU (TFUE).4

Nesse contexto, a externalizacao das politicas migratérias da UE ocorre quando “o
limite institucional/legal é movido para além do circulo dos Estados-Membros”,® ou seja,
guando paises terceiros passam a desempenhar um papel ativo no controle dos fluxos
migratérios direcionados a UE. Esse deslocamento se deve, em grande parte, a maior
facilidade da implementacdo de medidas que delegam a gestdo migratéria a paises
terceiros de origem e transito dos migrantes, em vez de reformas internas nas politicas
internas da UE,® que historicamente sdo marcadas por acées de non-entrée.

Diante da sobrecarga do sistema de concessédo de asilo da UE, os Estados-
Membros tém intensificado politicas de non-entrée, termo definido por James C. Hathaway

e Thomas Gammeltoft-Hansen como um conjunto de medidas destinadas a impedir que

3 MOURA, Aline Beltrame de; LERIN, Carla. O sistema de asilo da Unido Europeia e as criangas
desacompanhadas: entre a prote¢do e o controle migratério. Revista da Faculdade de Direito - Universidade
Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, v. 1, p. 20, 2023.

4 UNIAO EUROPEIA. Tratado sobre o Funcionamento da Uni&o Europeia. 2007.

5 GEDDES, Andrew. Differential institutionalisation and its effects. In: TRAUNER, Florian; SERVENT, Ariadna
Ripoll (ed.). Policy Change in the Area of Freedom, Security and Justice: How EU institutions matter. Abingdon:
Routledge, 2015. pp. 75-91. p. 83.

6 GEDDES, Andrew, op.cit., p. 83.
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migrantes alcancem o territério de determinado pais.” Em suma, essas politicas se déo
através de trés acodes principais: evitar a saida dos migrantes de seus paises de origem;
impedir a entrada dos imigrantes nos Estados-Membros; e forcar a saida dos que ja estao
em territério europeu.®

Pode-se dizer que essas a¢les estdo associadas a ideia de ameaca a seguranca
nacional, que comumente é atrelada aos fluxos migratérios. Uma vez identificado o
migrante como inimigo e responsavel pelas mazelas sociais, inicia o processo de
despersonificacdo destes, que passam a ndo ser reconhecidos como portadores de
direitos.® Conforme Claudia Loureiro, essa 6tica decorre de uma visdo reducionista e
utilitarista do ser humano, que criminaliza a mobilidade humana e seleciona os individuos
gue fazem jus a exercerem direitos fundamentais dentro de determinado territério, sendo
contraria, portanto, ao paradigma do direito internacional dos direitos humanos, que
considera todo individuo como um sujeito de direito e vincula todos os Estados.?

Nesse contexto, se encontra a externalizacdo do controle migratério, que tem se
consolidado por meio da cooperagdo com paises terceiros, tanto os de paises de origem
guanto os de transito, além do investimento em politicas de retorno de migrantes
irregulares. No entanto, essa estratégia levanta questionamentos quanto a protecdo dos
direitos desses individuos, especialmente no que diz respeito ao respeito as normas
internacionais de protecdo aos migrantes e refugiados.

A tendéncia de externalizagcdo das politicas migratérias da UE esta intrinsecamente
ligada a informalizacdo dessas mesmas politicas, isto é, a crescente utilizacdo de
instrumentos de soft law como forma de consolidar a cooperacdo com paises terceiros no

dominio do controle migratorio, muitas vezes acompanhada de investimentos financeiros.

7 HATHAWAY, James C.; GAMMELTOFT-HANSEN, Thomas. Non-Refoulement in a World of Cooperative
Deterrence. Columbia Journal Of Transnational Law, Nova lorque, v. 53, n. 1, p. 235-284, 2015. p. 241.
Disponivel em: https://repository.law.umich.edu/articles/1485/. Acesso em: 18 nov. 2022.

8 WERMUTH, Maiquel Angelo D.; GODOY, Guilherme Augusto S. O controle penal dos fluxos migratérios e
a mixofobia na Unido Europeia. Cadernos de Dereito Actual, Santiago de Compostela, n. 3, p. 29-51, 2015.
Disponivel em: http://www.cadernosdedereitoactual.es/ojs/index.php/cadernos/article/view/29/29. Acesso em:
09 nov. 2022.

9 SARTARETTO, Laura Madrid; BAGGIO, Roberta Camineiro. O processo de constru¢ao do novo marco legal
migratoério no Brasil: entre a ideologia da seguranga nacional e o direito humano de migrar. Revista de Direitos
Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 24, n. 3, p. 27-59, p. 31, set./dez. 2019. Disponivel em:
https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/1299. Acesso em: 02 ago. 2025.

10 LOUREIRO, Claudia R.0.M.S. O litigio estratégico no sistema interamericano de direitos humanos e o
direito humano de migrar. Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 26, n. 1, p.184-210, p.
206, jan./abr. 2021. Disponivel em:
https://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/view/1744. Acesso em: 02 ago. 2025.
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As normas de soft law s&o definidas como “regras de conduta estabelecidas em
instrumentos para o0s quais néo tenham sido atribuidos forca juridicamente vinculante como
tal, mas que, no entanto, podem ter certos efeitos legais, e 0s quais visam e podem produzir
efeitos praticos”.'* No contexto da UE, o termo soft law refere-se a instrumentos néo
juridicamente vinculantes, tais como recomendacdes, pareceres, opinides, codigos de
conduta, resolucdes, Conclusdes do Conselho, Comunicacdes da Comissdo. Esses
instrumentos n&o estao previstos no artigo 288 do TFUE e séo utilizados como alternativa
as chamadas normas de hard law provenientes de tratados, regulamentos, diretivas e
decisbes, as quais possuem forca vinculante, efeitos juridicos diretos e sdo adotadas
através de procedimentos especificos,’? muito comuns em diferentes contextos de
integracgao regional.'3

No contexto da informalizacao e externalizacéo das politicas migratorias, uma das
areas em que a UE tem investido no desenvolvimento de instrumentos de soft law € a da
politica de retorno de migrantes. Segundo a Diretiva 2008/115/EC** (Diretiva de Retorno),
todo nacional de um pais terceiro que estejam em situacao irregular no territério de um
Estado-Membro e ndo preencha os requisitos para entrada e permanéncia no territério da
UE deve ter uma ordem de retorno emitida. Tradicionalmente, a UE cooperava com paises
terceiros para proceder ao regresso desses individuos por meio de Acordos de
Readmisséo, tratados internacionais que visavam a implementacdo de procedimentos
padronizados para identificacdo, redocumentacédo e transporte dos migrantes, garantindo
cooperacéo entre a UE e o pais de destino do retorno.'®

Os resultados dessa cooperacédo, no entanto, ndo foram satisfatorios em termos de
agilidade nas negociacbes, numero de acordos efetivamente assinados e sua
implementagdo pratica. Até 2025, a UE conseguiu concluir apenas 18 Acordos de

Readmissdo com paises terceiros,® enquanto a Comissdo Europeia recebeu autorizacéo

11 SENDEN, Linda. Soft Law in European Community Law. Oxford: Hart Publishing, 2004. p. 112.

12 STEFAN, Oana et al. EU Soft Law in the EU Legal Order: A Literature Review. Londres: Solar, 2019. p. 9.
Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3346629. Acesso em: 30 mar. 2022.

13 MOURA, Aline Beltrame de. O Estatuto da Cidadania do Mercosul: é possivel uma cidadania regional?.
Revista Brasileira de Direito IMED, v. 14, p. 141, 2018.

14 UNIAO EUROPEIA. Diretiva n° 2008/115/CE. 2008.

15 SLOMINSKI, Peter; TRAUNER, Florian. Reforming me softly — how soft law has changed EU return policy
since the migration crisis. West European Politics, Londres, v. 44, n. 1, p. 93-113, 2021. p. 93. Disponivel em:
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/01402382.2020.1745500#:~:text=This%20article%20argues %?2
Othat%20the,focus%200n%20'efficiency'. Acesso em: 01 abr. 2022.

16 Hong Kong (2004), Macau (2004), Sri Lanka (2005), Albania (2006), Russia (2007), Ucrania (2008),
Maceddbnia do Norte (2008), Bosnia e Herzegovina (2008), Montenegro (2008), Sérvia (2008), Moldavia
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para negociar outros seis,!’ sem que, contudo, as negocia¢es tenham avancado. Esse
cenario reflete as dificuldades na concretizacdo desses acordos, motivadas principalmente
pela relutancia dos paises terceiros em firmar compromisso formais quanto em implementar
as medidas necessarias a sua execugéo.*®

Diante desse impasse, houve uma mudanca de paradigma na abordagem
migratoria da EU, com a transicdo do hard para o soft law, particularmente apds o0 aumento
exponencial de imigrantes no territério da UE entre os anos de 2015 e 2016.*° Como
alternativa aos Acordos de Readmisséo, a EU passou a adotar instrumentos de soft law
com paises terceiros para viabilizar o retorno de migrantes irregulares. Esses acordos
informais oferecem uma via mais rapida, menos burocratica e flexivel, o que os torna
particularmente atrativos em situagbes de crise migratdria. Enquanto os Acordos de
Readmissdo seguem o procedimento formal e complexo, exigindo aprovacdo pelo
Parlamento Europeu,?°?! e adocéo conforme os artigos 79 e 218 do TFUE, os acordos de
soft law séo firmados apds a Comisséo requisitar autorizacdo ao Conselho para iniciar as
negociagoes, bastando a posterior confirmacgéo do Conselho sobre o resultado obtido, sem
a necessidade de aprovacéao pelo Parlamento.

Além disso, para os paises terceiros, a conclusdo de Acordos de Readmisséao é
menos atrativa por diversas razdes. Esses tratados frequentemente geram controvérsias e
criticas em ambito domeéstico, tanto por parte da midia quanto de partidos politicos da
oposicdo, uma vez que necessitam de procedimentos formais de transposicdo e

implementagdo no ordenamento juridico interno. Além disso, muitos desses acordos

(2008), Paquistao (2010), Georgia (2011), Arménia (2014), Azerbaijao (2014), Turquia (2014), Cabo Verde
(2014), Belarus (2020). EUROPEAN COMISSION. Migration and home affairs: return and readmission.
Disponivel em: https://ec.europa.eu/home-affairs/policies/migration-and-asylum/irregular-migration-and-
return/return-and-readmission_en. Acesso em: 22 mar. 2025.

17 Marrocos, Argélia, China, Tunisia, Jordania, Nigéria. EUROPEAN COURT OF AUDITORS. EU readmission
cooperation with third countries: relevant actions yielded limited results. Luxemburgo: Publications Office of
the European Union, 2021. p. 12.

18 VARA, Juan Santos. Soft international agreements on migration cooperation with third countries: a
challenge to democratic and judicial controls in the EU. In: CARRERA, Sergio; VARA, Juan Santos; STRIK,
Tineke (ed.). Constitutionalising the External Dimensions of EU Migration Policies in Times of Crisis.
Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2019. pp. 21-38. p. 27.

19 SLOMINSKI, Peter; TRAUNER, Florian. Reforming me softly — how soft law has changed EU return policy
since the migration crisis. West European Politics, Londres, v. 44, n. 1, p. 93-113, 2021. p. 93-94. Disponivel
em:
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/01402382.2020.1745500#:~:text=This%20article%20argues %2
Othat%20the,focus%200n%20'efficiency'. Acesso em: 01 abr. 2022.

20 EUROPEAN COURT OF AUDITORS. EU readmission cooperation with third countries: relevant actions
yielded limited results. Luxemburgo: Publications Office of the European Union, 2021. p. 12.

21 UNIAO EUROPEIA. Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. 2007.
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incluem a Clausula de Nacionais de Paises Terceiros, que o briga o pais signatario a
receber ndo apenas seus proprios cidaddos, mas também migrantes de outras
nacionalidades que tenham transitado por seu territério antes de chegarem a UE. Essa
clausula, amplamente impopular, ndo € bem aceita pelos Estados contratantes tampouco
pela sociedade em geral, tornando a aceitacdo dos Acordos de Readmissdo ainda mais
dificil.??

Por outro lado, os acordos de soft law recebem menos ateng&o publica, inclusive
por parte de organizagdes de direitos humanos, permitindo uma abordagem mais discreta
e flexivel. Ao ndo estabelecerem precedentes juridicos rigidos, esses acordos sdo mais
facilmente negociados com 0s paises terceiros, tornando-se a opc¢éo preferida de muitas
autoridades que desejam evitar os debates domésticos. Além disso, devido ao seu
procedimento simplificado de negociacdo e conclusdo. Esses instrumentos podem ser
renegociados com maior facilidade caso novas circunstancias ou reivindicacdes surjam?3,
conferindo mais adaptabilidade a politica de retorno de migrantes irregulares. Dessa forma,
o uso de soft law se apresenta como uma estratégia facilitadora para viabilizar a cooperacéo
com paises terceiros que, por diversas razfes politicas, juridicas ou sociais, ndo estao

dispostos a firmar um acordo formal no ambito do retorno de imigrantes.

3. A ADQC}AO DE ACORDOS DE SOFT LAW COMO MECANISMOS DE
COOPERACAO PARA O RETORNO DE IMIGRANTES AOS SEUS PAISES DE ORIGEM

Os acordos de soft law firmados entre EU e paises terceiros para viabilizar o retorno
de imigrantes irregulares apresenta conteudo variavel, mas, em sua esséncia, sao
instrumentos nao vinculantes que estabelecem procedimentos operacionais padronizados
para esse regresso, além de preverem compromissos de cooperagao, geralmente
acompanhado de assisténcia financeira e oferecimento de treinamento e equipamentos a
parte terceira. Ademais, detalham compromissos referentes a emissao e aceitacdo de

documentos de viagem, numero maximo de individuos submetidos ao retorno em

22 SLOMINSKI, Peter; TRAUNER, Florian, op. cit., p. 95-104.

23 SLOMINSKI, Peter; TRAUNER, Florian. Reforming me softly — how soft law has changed EU return policy
since the migration crisis. West European Politics, Londres, v. 44, n. 1, p. 93-113, 2021. p. 95-100. Disponivel
em:
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/01402382.2020.1745500#:~:text=This%20article%20argues %2
Othat%20the,focus%200n%20'efficiency'. Acesso em: 01 abr. 2022
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determinado periodo de tempo, voos disponiveis para repatriacdo, além de prazos de
vigéncia, motivagdo e possibilidade de renovacgao do acordo.?*

Apesar de ndo possuirem natureza vinculante, esses instrumentos ndo podem
contradizer as normas de hard law e devem estar de acordo com o arcabouco juridico da
UE nesse dominio,?®> que tém como base a Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados
de 1951 (Convencao de 1951),%6 o Protocolo relativo ao Estatuto dos Refugiados de 1967
(Protocolo de 1967),%” a Convengéo Europeia dos Direitos Humanos (CEDH),?® a Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE)?° e o principio do non-refoulement.3°
Contudo, na pratica, percebe-se que esses acordos tém levantado uma série de
preocupagdes quanto ao impacto desses mecanismos especialmente na salvaguarda dos
direitos humanos.

Apesar de a legislagao da UE utilizar o termo reforno de migrantes, observa-se que,
na realidade, tal politica consiste em praticas de deportagéo ou expulsdo. Segundo o direito
internacional, a deportagcao consiste na “determinacéo de saida compulsodria de estrangeiro
que ingressou de modo irregular no territorio nacional ou que, apesar da entrada regular,
sua estadia encontra-se irregular”,®! enquanto a expulsdo diz respeito ao “direito do estado
a expulsar os estrangeiros que atentarem contra a seguranga nacional ou contra a
tranquilidade publica”.?? Embora ambas as medidas sejam aceitas pelo direito internacional
e fundamentadas na soberania do Estado para controlar seu territério e decidir, seu
exercicio nao “pode ser exercido arbitrariamente, [...] bem como deve respeito aos direitos

humanos universalmente protegidos”.3?

24 SLAGTER, Jonathan. An “Informal” Turn in the European Union’s Migrant Returns Policy towards Sub-
Saharan Africa. MPI. 10/01/2019. Disponivel em: https://www.migrationpolicy.org/article/eu-migrant-returns-
policy-towards-sub-saharan-africa. Acesso em: 07 abr. 2022. MOLINARI, Caterina. EU Institutions in Denial:
Non-Agreements, Non-Signatories, and (Non-)Effective Judicial Protection in the EU Return Policy. Maastricht
Faculty of Law Working Paper, Maastricht, v. 2, n1, p. 1-24, p. 15, 2019a. Disponivel
em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3449198#. Acesso em: 01 abr. 2022.

25 SLOMINSKI; TRAUNER, op. cit., p. 97.

26 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengcéo relativa ao estatuto dos refugiados. Genebra, 1951.
27 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Protocolo sobre o estatuto dos refugiados. Genebra, 1967.

28 CONSELHO DA EUROPA. Convengéao Europeia dos Direitos Humanos. Roma, 1950.

29 COMISSAO EUROPEIA; CONSELHO EUROPEU; PARLAMENTO EUROPEU. Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia (Carta da UE). 2000.

30 Artigo 33 da Convengao relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951.

31 ACCIOLY, Hildebrando; NASCIMENTO E SILVA, G. E. do; CASELLA, Paulo Borba. Manual de direito
internacional publico. 24. ed. Sao Paulo: Saraiva Educacéo, 2019, p. 443.

32 ACCIOLY, Hildebrando; NASCIMENTO E SILVA, G. E. do; CASELLA, Paulo Borba, op. cit., p. 440.

33 ACCIOLY, Hildebrando; NASCIMENTO E SILVA, G. E. do; CASELLA, Paulo Borba, op. cit., p. 441.
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Grande parte dos migrantes que deixam seus paises o fazem devido a dificuldades
econdOmicas, ameacas advindas de conflitos e violagbes de direitos humanos, buscando
melhores condigdes de vida nos paises de destino. No entanto, ao transferir imigrantes
irregulares para paises terceiros que frequentemente apresentam instabilidades politicas e
sociais, a UE expde esses individuos a severos riscos de violagdo de direitos humanos. O
problema se agrava quando esses acordos sdo firmados sem uma avaliagdo prévia da
situagdo dos direitos humanos no pais de destino, aumentando a vulnerabilidade dos
migrantes repatriados.

Como visto, a principal justificativa para a adog¢ao de instrumentos de soft law na
politica de cooperacao entre a UE e paises terceiros para o retorno de migrantes € a sua
celeridade e flexibilidade tanto do conteudo quanto do procedimento de adoc¢ao. No entanto,
a falta de formalidade exigidas nos instrumentos de hard law gera incertezas quanto a
salvaguarda dos direitos humanos no contexto da repatriagdo. Uma analise dos acordos de
soft law firmados pela UE até o momento3* revela que grande parte deles foi firmada com
paises que enfrentam graves crises politicas, econémicas e sociais, sendo incapazes de
garantir condigdes seguras e dignas para os migrantes retornados.

Dessa forma, a adogéao de soft law como ferramenta de cooperagao para o retorno
de migrantes, embora eficaz do ponto de vista operacional e diplomatico, levanta sérias
preocupacgdes juridicas e humanitarias, colocando em xeque a compatibilidade dessa

pratica com os compromissos internacionais da UE na protecao dos direitos humanos.

34 Dentre os instrumentos de soft law firmados desde 2016, pode-se citar: a Declaragdo Conjunta sobre
Cooperagado em Migragdo e o Caminho Conjunto para as questdes de migragado (Afeganistdo, em 2021 e
2016, respectivamente); Procedimentos Operacionais Padrées para a Identificagdo e Retorno de Pessoas
sem Autorizagdo de Permanéncia (Bangladesh, 2017 e Mali, 2016); Procedimentos de admissédo para o
retorno (Etiopia, 2018); Comunicagado Conjunta (Costa do Marfim e Mali, 2016); Declaragdo Conjunta sobre
Migracao (Gana, 2016 e Niger, 2016); Boas Praticas (Gana, 2017, Guiné, 2017, Gambia, 2018) e Declaragéo
UE-Turquia de 2016. EUROMED RIGHTS. Return Mania: Mapping policies and practices in the EuroMed
Region. Bruxelas, 2021. Disponivel em: https://euromedrights.org/wp-content/uploads/2021/04/EN_INTRO-
migration-research.pdf. Acesso em: 25 jan. 2023.
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4, AS INSUFICIENCIAS DA UTILIZAGAO DE INSTRUMENTOS DE SOFT LAW NA
PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS DE IMIGRANTES IRREGULARES NO
PROCESSO DE RETORNO

A partir do exposto, o artigo analisara quatro fatores centrais que geram
controvérsias quanto a utilizagdo de instrumentos de soft law na politica de cooperagao
entre a UE e paises terceiros para o retorno de migrantes, sob a perspectiva da protegao
aos direitos humanos: i) falta de transparéncia na formulagdo e implementacdo dos
acordos; ii) potenciais violagdes ao principio do non-refoulement; iii) auséncia de
participacao do Parlamento Europeu no processo decisorio; iv) fragilidades na possibilidade
de revisédo judicial dos procedimentos adotados.

A analise desses aspectos permitira avaliar até que ponto os instrumentos de soft
law conseguem garantir a protecdo dos direitos humanos dos migrantes no contexto da
politica de retorno da UE, bem como as implicagdes dessa abordagem na conformidade

com as obrigagdes internacionais da Unido Europeia.

4.1 Déficits de transparéncia na utilizacao de instrumentos de soft law

A transparéncia diz respeito aos direitos de os individuos interessados terem
acesso ao conteudo das decisdes e instrumentos normativos da UE. Os artigos 10 do TUE
(Tratado da Unido Europeia)®® e 15 do TFUE®® determinam que as decisées da UE devem
ser tomadas do modo mais aberto e acessivel possivel aos cidadaos, garantindo
visibilidade as atividades desenvolvidas por suas instituicbes. Na mesma esteira, o artigo
42 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (CDFUE) consagra o direito de
todos os cidadaos e residentes na UE terem acesso aos documentos oficiais do Parlamento
Europeu, do Conselho e da Comissao,3” consolidando o principio da transparéncia como
pilar fundamental das relagdes entre a UE e seus individuos.

Entretanto, no caso dos instrumentos de soft law firmado pela UE com paises
terceiros para o retorno de migrantes, verifica-se a existéncia de graves lacunas de

transparéncia, especialmente no que se refere ao seu acesso e publicagdo. O artigo 297

35 UNIAO EUROPEIA. Tratado da Unido Europeia. 2007.

36 UNIAO EUROPEIA. Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia. 2007.

37 COMISSAO EUROPEIA; CONSELHO EUROPEU; PARLAMENTO EUROPEU. Carta dos Direitos
Fundamentais da Unido Europeia. 200.
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do TFUE,*® que regula a assinatura e publicacdo dos atos legislativos da UE, ndo prevé a
necessidade de publicagao de instrumentos de soft law no Jornal Oficial da Unido Europeia,
deixando essa decisdo a discricionariedade das instituigbes. Como consequéncia, ndo ha
garantia de que esses acordos serao divulgados e acessiveis a toda a populagdo. Somado
a isso, ao contrario dos atos juridicos vinculantes, ndo ha a exigéncia de traducao e
publicacdo desses instrumentos em todas as 24 linguas oficiais da UE,* dificultando ainda
mais sua compreensao e fiscalizagao por parte dos individuos afetados.

Essa falta de transparéncia torna dificil determinar o numero de acordos de soft law
firmados com paises terceiros. Apds consulta no banco de dados das instituicdes da UE,
foram identificados alguns acordos: Turquia, publicado apenas por meio de um comunicado
de imprensa disponibilizado no website do Conselho da EU;*° Mali,** Bangladesh*? e
Etiopia*3, disponiveis no website do Conselho da EU; Afeganistdo, localizado no website do
Servigo Europeu de Agdo Externa.** Destes, apenas o acordo com a Turquia foi encontrado
em todas as linguas oficiais da UE, enquanto os demais apenas foram disponibilizados
exclusivamente em inglés. Ja os instrumentos concluidos com Costa do Marfim, Gana,
Niger, Guiné e Gambia, embora se saiba de sua existéncia, ndo puderam ser localizados

nos meios oficiais.

38 UNIAO EUROPEIA. Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, 2007.

39 STEFAN, Oana et al. EU Soft Law in the EU Legal Order: A Literature Review. Londres: Solar, 2019. p.
330. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3346629. Acesso em: 30 mar.
2022.

40 CONSELHO EUROPEU. Declaragao UE-Turquia. 2016. Disponivel em
https://www.consilium.europa.eu/pt/press/press-releases/2016/03/18/eu-turkey-statement/. Acesso em: 15
mar. 2022.

41 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Draft Standard Operating Procedures between the EU and the
Republic of Mali for the identification and return of persons without an authorisation to stay. Bruxelas, 2016.
Disponivel em: https://www.statewatch.org/media/documents/news/2016/dec/eu-council-standard-operating-
procedures-mali-return-15050-16.pdf. Acesso em: 15 mar. 2022.

42 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. EU - Bangladesh Standard Operating Procedures for the
Identification and Return of Persons without an Authorisation to Stay. 2017b. Disponivel em:
https://arts.unimelb.edu.au/__data/assets/pdf file/0009/3409830/Bangladesh-1.pdf. Acesso em: 15 mar.

2022.
43 COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION. Admission procedures for the return of Ethiopians from European
Union Member States. Bruxelas, 2017a. Disponivel em:

https://www.statewatch.org/media/documents/news/2018/jan/eu-council-regugees-return-ethiopians-15762-
17.pdf. Acesso em: 15 mar. 2022.

44 EUROPEAN EXTERNAL ACTION SERVICE. Joint Way Forward on migration issues between Afghanistan
and the EU. 2021. Disponivel em:
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/eu_afghanistan_joint way forward_on_migration_issues.pdf.
Acesso em: 15 mar. 2022. EUROPEAN EXTERNAL ACTION SERVICE. Joint Declaration on Migration
Cooperation between Afghanistan and the EU. [S.1], 2016. Disponivel em:
https://www.eeas.europa.eu/sites/default/files/eu_afghanistan_joint way forward_on_migration_issues.pdf.
Acesso em: 15 mar. 2022.
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O direito de acesso aos documentos da UE tem como objetivo garantir o controle
sobre o exercicio de suas fungbes institucionais e utilizagdo de recursos publicos.*> A
publicacao oficial desses instrumentos assegura uma maior transparéncia e accountability,
permitindo que qualquer parte interessada possa consultar, analisar e questionar seu
conteudo. No entanto, ao ndo serem submetidos as mesmas exigéncias legais de
publicagdo dos acordos internacionais formais, sua disponibilizagdo ou nao fica a critério
da instituicdo da EU, comprometendo o principio da transparéncia e o direito de acesso a
informacéo.

Essa inconsisténcia na publicidade dos acordos tem consequéncias diretas para os
migrantes sujeitos a ordens de retorno, cujos procedimentos sao regidos por instrumentos
de dificil acesso ou até mesmo indisponiveis ao publico, violando o seu direito de acesso a
informacéo previsto pelo artigo 42 da CDFUE®¢ e artigo 15 do TFUE.*’ A falta de clareza
sobre o conteudo e os compromissos estabelecidos nesses acordos viola ndo apenas o
direito de acesso a informagdo, mas também o direito de acesso a justica. Sem
conhecimento adequado das disposi¢gdes que regem sua situagdo, os migrantes tém sua
capacidade de contestar decisdes severamente limitada, tornando-se mais vulneraveis a

eventuais violagdes de direitos humanos no processo de retorno.

4.2 A violagao ao principio do non-refoulement

O principio do non-refoulement (ndo devolugao) se constitui em um dos principais
principios no que se refere a protecdo dos refugiados e esta previsto no artigo 33 da
Convencao relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951, o qual dispde que “nenhum dos
Estados Contratantes expulsara ou rechacara, de maneira alguma, um refugiado para as
fronteiras dos territérios em que a sua vida ou a sua liberdade seja ameagada em virtude
da sua raga, da sua religido, da sua nacionalidade, do grupo social a que pertence ou das
suas opinides politicas”. Assim, esse principio limita o poder dos Estados-Membros de

expulsarem ou retornarem os individuos que estdo em busca de asilo em seu territorio, sem

45 FRASCA, Eleonora. More or less (soft) law? The case of third country migration cooperation and the long-
term effects of EU preference for soft law instruments. Queen Mary Law Journal, Londres, v. 1, p. 1-32, 2021,
p. 31. Disponivel em: https://gmro.gmul.ac.uk/xmlui’handle/123456789/72463. Acesso em: 21 jan. 2023.

46 COMISSAO EUROPEIA; CONSELHO EUROPEU; PARLAMENTO EUROPEU. Carta dos Direitos
Fundamentais da Uniao Europeia, op. cit.

47 UNIAO EUROPEIA. Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, op. cit.

48 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convencéo relativa ao estatuto dos refugiados. Genebra, 1951.
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que suas solicitagbes tenham sido analisadas individualmente e a paises em que possam
correr risco de vida e de terem seus direitos violados, principalmente quando se trata da
reunificacdo de familias, situagcdo em que se deve também levar em considerando o
principio do melhor interesse da crianga.*?

A andlise dos acordos de soft law disponiveis nos bancos de dados da UE, revela
que eles possuem como destinatario em comum aqueles “migrantes que nao possuem a
autorizagdo ou base legal para permanecer na UE”, isto €, englobam todos os imigrantes
irregulares, o que pode incluir potenciais beneficiarios de prote¢do internacional, dada a
rigidez dos critérios estabelecidos pela UE para a concessao do status de refugiado.

Entretanto, previamente a negociagdo e conclusao desses acordos, a UE nao
realiza uma avaliacdo sistematica sobre a situagdo dos direitos humanos no pais de
destino, tampouco sobre os impactos que o retorno dos migrantes podera gerar em sua
seguranca e integridade.>® Nem todo pais pode ser considerado seguro para todo individuo,
pois fatores minorias e preconceitos sociais, étnicos, raciais e de género influencial
diretamente na vulnerabilidade do individuo.>! Além disso, diversos paises cm os quais a
UE firmou acordos de soft law para o retorno de migrantes enfrenta, graves instabilidades
sociais, politicas e econémicas, como, por exemplo, Turquia e Afeganistao.

A Turquia, que firmou um acordo com a UE em 18 de margo de 2016, ratificou a
Convencao de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados com limitacdo geografica, do que
significa que apenas individuos oriundos de paises europeus podem obter protecao
internacional sob essa Convencgao. Assim, migrantes ndo europeus sao excluidos do
regime de asilo convencional e podem, no maximo, obter um status temporario de refugiado
condicional, previsto pela Lei Turca sobre Estrangeiros e Prote¢do Internacional.5? Além
dessa limitagdo, ha relatos de que migrantes na Turquia sdo sistematicamente submetidos

a detengdes arbitrarias e maus-tratos em centros de remocao financiados pela UE,

49 MOURA, Aline Beltrame de; LERIN, CARLA . The limitations of Private International Law regarding the
protection of unaccompanied migrant children in the European Union. CUADERNOS DE DERECHO
TRANSNACIONAL, v. 16, p. 95-112, 2024.

50 STRIK, Tineke. Migration deals and responsibility sharing: can the two go together? In: CARRERA, Sergio;
VARA, Juan Santos; STRIK, Tineke (ed.). Constitutionalising the External Dimensions of EU Migration Policies
in Times of Crisis. Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2019. pp. 57-74. p. 60.

51 EUROMED RIGHTS. Return Mania: Mapping policies and practices in the EuroMed Region. Bruxelas,
2021, p. 20 Disponivel em: https://euromedrights.org/wp-content/uploads/2021/04/EN_INTRO-migration-
research.pdf. Acesso em: 25 jan. 2023.

52 MORENO-LAX, Violeta; GIUFFRE, Mariagiulia. The Raise of Consensual Containment: From ‘Contactless
Control’ to ‘Contactless Responsibility’ for Forced Migration Flows. In: JUSS, Satvinder Singh (ed.). Research
Handbook on International Refugee Law. Cheltenham: Edward Elgar Publishing, 2019. pp. 82-108. p. 88.

Revista Direitos Fundamentais & Democracia Vol. 31, n.2, p. 209-235, maio/set. 2026
DOI:10.25192/ISSN.1982-0496.RDFD.V.31.11.2917


https://euromedrights.org/wp-content/uploads/2021/04/EN_INTRO-migration-research.pdf
https://euromedrights.org/wp-content/uploads/2021/04/EN_INTRO-migration-research.pdf

223

[@lolsle)

SOFT LAW E RETORNO DE MIGRANTES NA UNIAO EUROPEIA: DIREITOS HUMANOS...

enfrentam dificuldades de acesso a assisténcia juridica e, em muitos casos, sdo deportados
para paises inseguros, como Afeganistdo e Siria, onde suas vidas podem estar em risco.>?

Outro caso emblematico € o dos acordos de cooperacéao firmados pela EU com o
Afeganistdo. O primeiro intitulado Caminho Conjunto para as Questbes de Migragéao, foi
assinado em 5 de outubro de 2016 com o objetivo de estabelecer diretrizes para a
repatriacdo de imigrantes afegaos. Posteriormente, em 13 de janeiro de 2021, a Declaragao
Conjunta sobre Cooperagdo em Migragao, foi firmado para dar continuidade a cooperagao
e reforgando os compromissos assumidos pelas partes.

Ha mais de quatro décadas o Afeganistdo tem sofrido com conflitos armados,
intensificados por violéncia generalizada, desemprego, corrupgao, instabilidade politica e
econdmica, presenca de grupos terroristas, desigualdades sociais e de género.>* Esse
cenario foi agravado apds a retomada do poder pelo Talibad no pais em 15 de agosto de
2021, provocando o éxodo de milhares de afegdos para paises vizinhos, inclusive
europeus, em busca de protecdo internacional, acesso a educagao e oportunidades de
emprego.>®

Embora os acordos disponham que as partes concordam em aderir as obrigagoes
internacionais concernentes a protegao dos diretos humanos, € evidente que, em paises
que enfrentam grave deterioragdo da seguranca publica, da economia, de restricdo de
direitos fundamentais e dominio de regimes autoritarios, essas garantias nao se
concretizam na pratica. Pelo contrario, a situacao fatica dos paises demonstra que esses
paises ndo possuem capacidade de garantir o bem-estar e a seguranca de seus cidadéaos,
tampouco dos migrantes repatriados®®

A Corte Europeia de Direitos Humanos ja se manifestou sobre o tema no caso Hirsi
Jamaa e QOutros v. Italia, no qual decidiu que o simples fato de a Libia ser signataria de
convengdes internacionais de direitos humanos nédo garantia que se tratava de um pais

seguro para a devolugéo de imigrantes, uma vez que inumeros relatorios de organizagdes

53 EUROMED RIGHTS. How EU funds in Tirkiye fuel human Rights Violations & forced deportations. 2024.
Disponivel em: https://feuromedrights.org/publication/how-eu-funds-in-turkiye-fuel-human-rights-violations-
forced-deportations/. Acesso em 23 mar. 2025.

54 DIMITRIADI, Angeliki. The EU’s response to forced migration from Afghanistan: A joint way forward for
returns? In: CECCORULLI, Michela; FASSI, Enrico (ed.). The EU’s External Governance of Migration:
Perspectives of Justice. Nova York: Routledge, 2022. pp. 75-95. p. 79.

55 USA FOR UNHCR. Afghanistan Refugee Crisis Explained. 2024. Disponivel em:
https://www.unrefugees.org/news/afghanistan-refugee-crisis-explained/. Acesso em: 23 mar. 2025.
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Revista Direitos Fundamentais & Democracia Vol. 31, n.2, p. 209-235, maio/set. 2026
DOI:10.25192/ISSN.1982-0496.RDFD.V.31.11.2917


https://euromedrights.org/publication/how-eu-funds-in-turkiye-fuel-human-rights-violations-forced-deportations/
https://euromedrights.org/publication/how-eu-funds-in-turkiye-fuel-human-rights-violations-forced-deportations/
https://www.unrefugees.org/news/afghanistan-refugee-crisis-explained/

224

CAROLINA ATTUATI E ALINE BELTRAME DE MOURA
[@elsle]

internacionais apontavam para a situagao alarmante do tratamento recebido por imigrantes
irregulares no pais, os quais permaneciam detidos em condigcbes descritas como
desumanas, sofriam tortura e tinham acesso precario a higiene e a assisténcia médica.>’

Dessa forma, o retorno de um imigrante para seu pais de origem ou mesmo um
pais de transito pode implicar em violagédo ao principio do non-refoulement, uma vez que
nao ha uma analise aprofundada da realidade social, politica e econémica dos paises com
os quais a UE estabelece acordos de cooperagdo. Como resultado, muitos migrantes sdo
expostos a graves violagdes de direitos humanos, tratamentos degradantes e até mesmo
ao risco de deportagédo secundaria para paises ainda mais inseguros.>8

Embora a UE tenha incorporado diversas normas internacionais de prote¢cao aos
direitos humanos, ela também firma compromissos com paises que nado garantem tal
protecdo, comprometendo o acesso nos migrantes a justica, ao pedido de asilo e a direitos
basicos como saude, segurancga, habitagdo e alimentagdo.® Assim, a adogdo de acordos
de soft law na politica de retorno da UE, além de questionavel sob o ponto de vista juridico,

pode colocar em risco a integridade e a vida dos migrantes afetados.

4.3. A auséncia de participacao do Parlamento Europeu no processo decisoério

Os Tratados da UE incorporam um elemento de reponsabilidade democratica no
processo de negociagao e conclusdo de acordos internacionais, exigindo a participacéo do
Parlamento Europeu. De acordo com o artigo 218 do TFUE, a decisao de abertura das
negociagdes para a adogdo de um acordo internacional é tomada pelo Conselho, apds
recomendacao da Comissado Europeia. Entretanto, para que o acordo sea formalmente

concluido, é imprescindivel o consentimento ou consulta ao Parlamento, sempre que o

57 FRANCA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Caso n°® 27765/09. Hirsi Jamaa e Outros versus ltalia.
Estrasburgo, 23 de fevereiro de 2012. WARIN, Catherine; ZHEKOVA, Zheni. The Joint Way Forward on
migration issues between Afghanistan and the EU: EU external policy and the recourse to non-binding law.
Cambridge International Law Journal, Cambridge, v. 6, n. 2, p. 135-155, 2017. p. 148. Disponivel em:
http://hdl.handle.net/10993/34382. Acesso em: 09 nov. 2022.

58 ROMAN, Emanuela. The Burden of Being “Safe”: How do Informal EU Migration Agreements Affect
International Responsibility Sharing? Verfassungsblog, 2020. Disponivel em: https://verfassungsblog.de/the-
burden-of-being-safe/. Acesso em: 22 fev. 2023.

59 BASILIEN-GAINCHE, Marie-Laure. L’emprise de la soft law dans la gestion des migrations en Europe. In:
BENLOLO-CARABOT, Myriam (org.). Union européenne et migrations. Bruxelas: Bruylant, 2020. pp. 155-177.
p. 165.
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tema envolvido estiver inserido em um dominio sujeito ao processo legislativo ordinario,
como é o caso da imigragao irregular. %

Dessa maneira, os Acordos de Readmissao formais requerem o consentimento do
Parlamento, além de garantir que este seja mantido informado e acompanhe todas as
etapas do processo de negociagao. Essa exigéncia foi reafirmada pelo Tribunal de Justica
da Unido Europeia no caso C-263/14, no qual o Tribunal enfatizou que a participacao do
Parlamento no processo decisério “visa assegurar, nomeadamente, que o Parlamento
possa exercer uma fiscalizagdo democratica sobre a agao exterior da Unido e, mais
especificamente, verificar que a escolha da base juridica de uma decisdo relativa a
celebracdo de um acordo tenha sido efetuada no respeito pelas suas atribuigdes”.5?

A obrigatoriedade da participagdo do Parlamento assegura, portanto, a
‘responsabilizacdo democratica do Conselho e da Comissdo”, uma vez que torna
necessario o “envolvimento de uma instituicdo que é eleita pelos proprios cidadaos da UE
no processo de tomada de decisdes acerca da adogdo de acordos internacionais”.®?> No
entanto, no caso dos instrumentos de soft law, ndo ha qualquer exigéncia de
acompanhamento ou aprovagéo parlamentar para sua adogao.

O acordo UE-Turquia, por exemplo, foi negociado entre “membros do Conselho
Europeu e seus equivalentes turcos”, com o suporte da Comissao Europeia, sem qualquer
participacdo do Parlamento. Da mesma forma, os acordos com Bangladesh, Mali e Etiopia
foram assinados exclusivamente pela Comissdo, com o aval do Conselho, mas sem
qualquer envolvimento do Parlamento. Esse cenario evidencia um contraste significativo
entre a exigéncia de participagado parlamentar na celebracdo de acordos internacionais
formais e a falta de procedimentos especificos que regulamentem a adocao de acordos de
soft law.

Na condicao de representante dos cidadaos da UE, o Parlamento desempenha um
papel fundamental no controle democratico das instituigdes da Unido, supervisionando suas
acgdes e garantindo que os direitos dos individuos sejam protegidos. A auséncia do

Parlamento no procedimento para adog¢ao dos acordos de soft law, portanto, cria um déficit

60 UNIAO EUROPEIA. Tratado sobre o Funcionamento da Uni&o Europeia, 2007.

61 LUXEMBURGO. Tribunal de Justica da Unido Europeia. Caso n° C-263/14. Parlamento Europeu versus
Conselho da Uniédo Europeia. Luxemburgo, 14 de junho de 2016.

62 MOLINARI, Caterina. The EU and its Perilous Journey Through the Migration Crisis: Informalisation of the
EU Return Policy and Rule of Law Concerns. European Law Review, v. 44, n. 6, p. 824-840, 2019b. p. 834.
Disponivel em: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract id=3171983. Acesso em: 25 fev. 2023.
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democratico, especialmente em uma area que interfere diretamente nos direitos
humanos.%?

A utilizagdo de soft law permite, portanto, que a UE negocie acordos com maior
flexibilidade, incluindo regras menos rigorosas sobre a proteg¢ao dos direitos dos imigrantes,
sem estar sujeita a apreciagao e controle democratico do Parlamento Europeu. Essa
exclusao é particularmente relevante, pois essa instituicdo tem a tendéncia de levar mais
em consideracao as normativas de direitos humanos,® tanto que, de acordo com Slominski
e Trauner, o Parlamento “ganhou a reputacgéo [...] de focar muito nos direitos dos individuos
retornados”.®®

Dessa forma, a opgao pela celebragao de instrumentos de soft law na cooperagao
para o retorno de imigrantes irregulares pode ser interpretada como uma estratégia para
contornar as exigéncias e tramites dos processos legislativos formais, evitando, assim, a
necessidade de submeter esses acordos a analise e aprovagdo do Parlamento Europeu.
Esse cenario gera lacunas na definicdo de responsabilidades quanto a protecao dos direitos
desses individuos, fragilizando as salvaguardas institucionais existentes para garantir a

transparéncia e a fiscalizagdo democratica da politica migratéria da UE.

4.4. A possibilidade de revisao judicial pelo Tribunal de Justica da Uniao Europeia

O Estado de Direito € um dos valores fundamentais da UE, e um de seus principios
centrais € a possibilidade de contestacdo da validade dos atos das instituigbes, érgéos e
agéncias da UE perante tribunais independentes.®® O direito a protecgao judicial efetiva esta
previsto no artigo 47 da CDFUE, que estabelece que “toda a pessoa cujos direitos e

liberdades garantidos pelo direito da Unido tenham sido violados tem direito a uma acéao
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64 WESSEL, Ramses A. Normative transformations in EU external relations: the phenomenon of ‘soft’
international agreements. West European Politics, v. 44, n. 1, p. 72-92, 2021. pp. 83-84. Disponivel em:
https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/01402382.2020.1738094. Acesso em: 15 jan. 2023.
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perante um tribunal”’.?” Considerando que a politica de retorno de imigrantes afeta
diretamente seus direitos fundamentais, o acesso a protecéo judicial efetiva se torna uma
ferramenta essencial para garantir sua salvaguarda.

Esse direito engloba o acesso a um tribunal competente para necessarias para
reparar violagdes ou preveni-las, tanto no nivel nacional quanto no ambito da UE, além de
assegurar o respeito as garantias do devido processo legal. No caso de imigrantes com
uma determinacdo de retorno a paises nos quais corram risco de serem submetidos a
violagdes e tratamentos degradantes, a protecao judicial efetiva deve incluir a possibilidade
de suspensao da ordem de retorno, bem como a revisdo da sua compatibilidade com a
ordem legal.®®

O TJUE é responsavel por fiscalizar a legalidade e validade dos atos das
instituicbes da UE que produzem efeitos juridicos em relagéo a terceiros, conforme previsto
no artigo 263 do TFUE.®° No entanto, a jurisprudéncia do TJUE néo é clara nem uniforme
quanto a possibilidade de aplicagao desse artigo a instrumentos de soft law, o que gera
incertezas sobre sua revisdo judicial..”® Dessa forma, a possibilidade de revisdo dos
acordos informais firmados pela UE depende de uma analise individual, que deve avaliar
se esses instrumentos tém o potencial de produzir efeitos legais, isto é, afetar os
interesses da parte requerente e alterar sua situagao juridica.’*

Além disso, quando ha duvidas quanto a aplicacdo de um ato da UE em um caso
concreto, o juiz nacional pode submeter um questionamento ao TJUE a titulo de reenvio
prejudicial, conforme previsto no artigo 267 do TFUE.”? Esse dispositivo engloba todos os
atos atribuidos as instituicdes, érgaos ou organismos da UE, o que significa que, para que
um instrumento de soft law possa ser submetido a esse tipo de revisao, deve-se comprovar

que ele é imputavel a UE.
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A analise dos instrumentos de soft law utilizados pela EU na politica de retorno
indica que eles podem produzir efeitos juridicos direitos na esfera individual dos imigrantes
afetados, restringindo direitos fundamentais, como o principio do non-refoulement, o direito
de requerer asilo e o acesso a justica. Assim, em teoria, por serem atos que produzem
consequéncias juridicas concretas e que sao atribuidos a UE, poderiam ser passiveis de
revisdo pelo TJUE tanto sob o artigo 263 quanto sob o artigo 267 do TFUE.”® No entanto,
a falta de um padrao claro quanto ao procedimento de adog¢ao, a publicidade ao conteudo
desses acordos impacta negativamente na possibilidade de revisao judicial.

Em primeiro lugar, para que um ato possa ser revisado pelo TJUE, ele deve ser
formalmente atribuido a UE. Contudo, como visto, os instrumentos de soft law
frequentemente n&o sao transparentes quanto ao processo de adog¢ao, ndo sao publicados
oficialmente e ndo possuem uma estrutura padronizada, o que dificulta a determinacao
quanto a imputabilidade daquele ato a UE ou aos Estados-Membros.”* O acordo UE-
Turquia, por exemplo, foi objeto de uma agao de anulagao perante o TJUE, nos termos do
artigo 263 do TFUE. No entanto, o Tribunal decidiu que ndo tinha jurisdicdo para analisar
sua legalidade, uma vez que o acordo nao foi concluido pelo Conselho da UE, mas sim
pelos Chefes de Estado ou de Governo dos Estados-Membros da Unido e pelo Primeiro-
Ministro turco. Dessa forma, o TJUE nao considerou o acordo como um ato imputavel a
UE, excluindo-o de sua competéncia de fiscalizacdo. Esse precedente demonstra como a
falta de clareza na adogéo desses instrumentos impede que sua legalidade seja contestada
judicialmente.”

Além disso, a possibilidade de os tribunais nacionais verificarem a legalidade das
acdes baseadas nesses acordos informais também é limitada e incerta. Isso ocorre porque
a invalidacao dessas medidas poderia resultar na ndo implementacdo dos compromissos
internacionais de seus governos, 0 que causaria uma pressao para os tribunais nao

questionarem tais atos.’® Um exemplo disso ocorreu com o acordo UE-Turquia, no qual o
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numero de retorno de migrantes sirios da Grécia para a Turquia aumentou
significativamente apds sua implementagdo. Algumas dessas decisdes de retorno foram
anuladas sob o argumento de que Turquia ndo poderia ser considerada um pais seguro.
Contudo, ha noticias de pressao por parte da UE para a modificagcdo da composicao dos
tribunais responsaveis pela analise desses casos, a fim de garantir a continuidade do
acordo. Isso demonstra que, mesmo o0s imigrantes conseguem acesso aos tribunais
nacionais, ndo ha garanta de que seus direitos serdo efetivamente protegidos’’, pois ha
interesses politicos que podem influenciar o julgamento dos casos.

Embora o fato de os acordos de soft law nao serem formalmente vinculantes nao
impeca, em tese, que sejam objeto de revisdo pelos tribunais, a falta de padrdes claros
quanto ao procedimento para sua adogéo, seu conteudo e a base legal, somada a auséncia
de publicidade e transparéncia, dificulta o efetivo acesso a justica para os individuos
afetados. Assim, verifica-se que esses instrumentos podem n&o ser passiveis de revisao
judicial,”® criando um cenario de inseguranca juridica que dificulta o exercicio do direito do

acesso a justica para reivindicagao de eventuais violagdes de diretos humanos

5. CONCLUSAO

A existéncia de uma politica de retorno de imigrantes, em um contexto no qual a
UE adota uma definigdo de refugiado particularmente restritiva, ja se configura, por si so,
como um potencial violagao de direitos humanos. Isso porque boa parte dos individuos que
chegam em seu territério sdo advindos de paises que passam por notorias crises sociais,
politicas e econdémicas, isto €, onde ja sofrem violagdes de direitos e que tendem a continuar
caso retornem.

A utilizagao de instrumentos de soft law como ferramentas dessa politica contribui
para agravar ainda mais as fragilidades na prote¢ao dos direitos desses individuos. Os

instrumentos formais, por sua natureza obrigacional, oferecem ao menos a possibilidade
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de reivindicagcdo minima de direitos, o que é frequentemente inviavel nos instrumentos
informais.

A analise de alguns desses instrumentos firmados com paises terceiros para o
retorno de imigrantes demonstrou que nem todos estdo devidamente publicados ou
disponibilizados nos canais oficiais da UE. Além disso, mesmo aqueles acessiveis nao
estdo necessariamente traduzidos para todas as linguas oficiais da UE. Essa auséncia de
publicidade e acessibilidade impede que os individuos diretamente afetados tenham pleno
conhecimento do conteudo dos acordos, violando, assim, seu direito de acesso a
informacéo.

Verificou-se também que o Parlamento Europeu ndo participa do processo de
negociagdo e celebragdo dos instrumentos de soft law, tampouco havendo um
procedimento padronizado para sua adog¢ao. A exclusdo do Parlamento compromete a
legitimidade e a fiscalizagdo democratica dos atos adotados, afetando a prote¢cao dos
direitos dos imigrantes. A participagdo parlamentar poderia, por exemplo, evitar a
celebragédo de acordos com paises notoriamente incapazes de garantir a prote¢do minima
dos direitos de seus nacionais, ou ao menos demandar a inclusdo de clausulas mais
robustas de garantias.

Ainda, verificou-se que a possibilidade de revisao judicial desses instrumentos tanto
pelo TJUE quanto pelos tribunais nacionais, permanece incerta. Apenas a partir de uma
analise de cada caso concreto o Tribunal podera decidir sobre sua competéncia para
apreciar a demanda, o que gera inseguranga juridica e fragiliza ainda mais a posigao dos
individuos afetados, que permanecem sem saber se poderdo, de fato, reivindicar
judicialmente seus direitos.

Diante do exposto, conclui-se que os instrumentos de soft law firmados com paises
terceiros para fins de retorno de migrantes ndo asseguram a observancia efetiva de normas
internacionais de protecdo aos direitos dos migrantes adotadas pela UE. Por néao
necessitarem observar a rigidez dos tramites para a elaboragao e ratificacdo de tratados
internacionais, esses instrumentos acabam por funcionar como mecanismos de
flexibilizagdo normativa, permitindo a celebracdo de acordos com paises que nao reuniriam
as condigdes minimas para firmar instrumentos formais. Com isso, relegam a um segundo
plano a obrigagao de proteger adequadamente os individuos afetados pelo processo de

retorno.
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A mera inclusdo, nesses acordos, de clausulas genéricas sobre o respeito dos
direitos humanos, ou o fato de os paises terceiros serem signatarios de tratados
internacionais de direitos humanos, ndo é suficiente para garantir que esses paises sejam
seguros para o regresso de imigrantes. Essa constatacdo € reforgada pelas diversas
denuncias e reportagens internacionais que apontam para a situagcdo alarmante de
violagdes de direitos humanos nesses locais. A falta de transparéncia na publicagao desses
acordos, a auséncia de participacdo do Parlamento Europeu e a incerteza quanto a
possibilidade de revisao judicial torna ainda mais incerta a garantia de prote¢cdo a esses
individuos e a responsabilizagao por eventuais violagdes.

Assim, compreende-se que a opgao por instrumentos de soft law como base da
politica de retorno de migrantes causa impactos profundamente negativos no que se refere
a garantia dos direitos desses individuos. Embora a informalidade seja uma caracteristica
inerente a soft law, quando se trata de dominios envolvem diretamente a vida, a dignidade

e a segurancga dos individuos, a mitigacdo dessas informalidades se revela indispensavel.
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