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APRESENTACAO

Caras/os Leitoras/es,

E com grande satisfacdo que apresentamos a segunda edicdo de 2021 da
Confluéncias- Revista Interdisciplinar de Sociologia e Direito da Universidade
Federal Fluminense. Com este numero (v. 23 n. 2) apresentamos o Dossié
internacional ‘“Didlogos entre Unido Europeia e América Latina: desafios e
perspectivas para a sociedade internacional do século XXI”’, resultado do
intercambio cientifico entre as Universidades Complutense de Madri (Espanha)
e a Universidade Federal Fluminense (Brasil). Seus16 (dezesseis) artigos
envolvem temas sobre trabalho; comunicacao e tecnologia digital; movimentos
migratdrios; meio ambiente; comércio internacional; e, direitos humanos, sob
perspectiva interdisciplinar entre a sociologia e o direito.

A Confluéncias agradece imenso a colaboracao cientifica pela
organizacao deste Dossié realizada pelos professores doutores Mercedes
Guinea Llorente, José Diaz Lafuente, Gilvan Luiz Hansen e Eder Fernandes
Mobnica, bem como todos os autores dos artigos, pela troca de diferentes
perspectivas tedricas, permitindo o didlogo de alto nivel e tornando-se
referéncia intelectual que suscite outras problematicas e estudos cientificos
sobre o espacgo geopolitico ibero-americano do século XXI.

Agradecemos igualmente a colaborac¢ao do urbanista e professor titular
Luiz Augusto Fernandes Rodrigues, do Departamento de Arte da Universidade
Federal Fluminense, com a resenha intitulada “O espetacular e o escépio: uma

resenha do Cenarios do Espaco Urbano”, apresentada no final desta edicao.

Desejamos uma excelente leitura!

Maria Alice Nunes Costa

Carla Appolindrio de Castro

Editoras



EDITORIAL

DOSSIE - DIALOGOS ENTRE UNIAO EUROPEIA E AMERICA
LATINA: desafios e perspectivas para a sociedade internacional
do século XXI

Este dossié é uma oportunidade de se promover a reflexao e o debate
conjuntos entre professores e pesquisadores de vdarias universidades latino-
americanas e europeias participantes do IV Congresso Internacional de
Globalizacdo, Etica e Direito, realizado na Universidade Complutense de Madri
em outubro de 2021. Para apresentar uma analise critica dos desafios comuns
que a globalizacdo implica para a América Latina e para a Europa e para
identificar os marcos de cooperagao e didlogo para os novos modelos e
estruturas de governancga global da sociedade internacional do século XXI, este
dossié aborda os principais temas que afetam a atual agenda internacional
numa perspectiva interdisciplinar que engloba varias areas do conhecimento,
como Relacbes Internacionais, Direito, Sociologia, Ciéncia Politica, Economia e
Antropologia.

O dossié parte da andlise dos processos de integracao regional, da
ascensao dos nacionalismos, dos partidos de extrema direita e dos desafios do
constitucionalismo na América Latina e na Europa, avan¢a no estudo dos
deslocamentos humanos, migracdes e controle de fronteiras em um mundo
globalizado, dos desafios pendentes em matéria de igualdade de género, na
justica penal internacional e no impacto das novas tecnologias na protecao
efetiva dos direitos fundamentais, até abordar os novos paradigmas do
comércio internacional, os desafios ambientais atuais e os desafios da sistema
mundial de alimentos. Tudo isso, com o objetivo principal de analisar em
conjunto os desafios globais e os instrumentos necessarios para a promocao do
multilateralismo efetivo, do desenvolvimento sustentdvel e da promocao
universal dos direitos humanos em uma sociedade internacional marcada pelos
ainda incertos efeitos socioecondmicos e politicos da pandemia produzida pela

COVID-19.



Trabalhando com os limites de concessao de anistia por violagdes graves
de direitos humanos, Valentin Bou analisa tanto a pratica dos Estados
americanos, como a da Comissdao e a da Corte Interamericana de Direitos
Humanos na consolidacao de duas grandes categorias de Ilimites
consuetudinarios a concessao de anistias nesses casos extremos: o primeiro
deles, a obrigacao de investigar e processar aos possiveis responsaveis de
crimes internacionais ou de violagbes graves dos direitos humanos; o segundo,
a proibicao de conceder anistias as pessoas que cometeram crimes
internacionais ou graves violagdes de direitos humanos.

Discutindo o tema de politicas migratdrias, de asilo e de gestao das
fronteiras da Unido Europeia (UE), José Diaz Lafuente parte de uma andlise da
protecao do Estado de Direito como uma dimensao central da identidade da
UE, tanto como um critério para a adesao dos paises candidatos, quanto como
um elemento-chave da identidade externa da EU como poder normativo
internacional. Em seu artigo, Diaz Lafuente apresenta uma analise critica da
coeréncia interna e externa das politicas de migracao, asilo e gestao de
fronteiras da EU, um olhar entre a retdrica legislativa e a realidade operacional
na prossecug¢ao de um modelo de gestao e governanga comunitaria baseado no
respeito pelo Estado de Direito como como valor juridico constitucional, dada a
atual tendéncia de renacionalizacao das fronteiras entre os Estados, a profunda
desumanizagao predominante nessas politicas e a fragmentagao existente
entre os Estados-Membros em conformidade com as normativas comumente
adotadas.

A protecao juridica da vulnerabilidade migratéria na Europa é
apresentada por Encarnaciédn La Spina como um “‘“fetichismo categodrico”.
Segundo a autora, tradicionalmente, tanto o direito internacional quanto a
doutrina consideram os migrantes econdémicos e refugiados ou migrantes
forcados como duas categorias juridicas fixas, imputando-lhes um grau
diferente de vulnerabilidade. Em torno desta dupla categoria, refugiados e
requerentes de asilo podem ser considerados vulneraveis, tendo em conta a
motivagdao para deixar o pais de origem e o tratamento recebido durante o
processo de asilo, enquanto é permitido questionar ou negar a vulnerabilidade

de migrantes voluntdrios. Essa distingao tem se refletido no sistema de
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protecao internacional da ONU e na jurisprudéncia supranacional ao modular
Oos padrbes de protecdao. Por isso, a autora determina os limites e desafios
juridicos que se colocam mais como um expoente normativo do “fetichismo
categdrico”, por sua incapacidade de se ajustar ao contexto e aos processos
migratdrios reais.

José Miguel Calvillo Cisneros debate as perspectivas juridicas e
securitarias dos movimentos migratdrios da América Central. O autor apresenta
o contexto em que se da o aumento das migrac¢des dessa regiao nos ultimos
anos e constata que existem formas juridicas adequadas que oferecem
protecao a essas populacdes, como protecao temporaria ou o reconhecimento
prima facie. Para Calvillo, a concessao depende da voluntariedade dos Estados,
mas a protecao, se for demonstrado que existem fundados temores pela vida,
passaria a ser uma questao de Direitos Humanos e nao de arbitrio politico. Se
for possivel demonstrar os temores fundados de risco para a vida do migrante
ou sua familia, os Estados em transito ou de destino devem fazer cumprir o
Direito Internacional dos Refugiados, que concede a cobertura necessaria para
proteger suas vidas.

Modnica Arenas Ramiro desenvolve sua pesquisa sobre as novas
tecnologias digitais e os problemas que envolvem a protecao de dados
pessoais no contexto europeu durante a pandemia de Covid-19. A autora
destaca uma das medidas tomadas pelos governos, que é o da identificagao e
rastreio dos casos de pessoas infectadas pelo coronavirus por intermédio de
informacgdes coletadas nos aparatos digitais. Como essas medidas buscam o
conhecimento de dados sensiveis relacionados a sadde das pessoas, eles caem
uma ingeréncia profunda na vida privada dos cidadaos. A quest3o principal do
texto é a verificacao da legalidade e legitimidade do uso dessa medida,
analisando se elas cumprem com os principios necessarios para o tratamento
dos dados pessoais e, se esse tratamento, que supde a identificacao dos
infectados e de seus contatos, tem uma base de legitimacao correta.

Ao analisar o problema da heteroformacao da identidade digital, Eder
Fernandes Monica preocupa-se com as viola¢des de nossas liberdades privadas
na sociedade digital. Para isso, debate inicialmente a formacao tedrica da

“liberdade dos modernos” e as questdes que sedimentaram a nocao de
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autonomia privada, instrumento importante para a protecao do sujeito e de
suas liberdades, no marco da tradi¢ao juridica ocidental. Posteriormente,
trabalha o conceito de “heteroformacao da identidade digital”’, demonstrando
as vulnerabilidades as nossas liberdades individuais decorrentes da ascensao
das tecnologias digitais. Por fim, justifica a importancia do principio da
autodeterminac¢ao informativa para fundar uma nova era de protecao do
sujeito em ambientes digitais. Em sua proposta geral, para garantirmos a
autonomia do “sujeito de direito digital”’, dentro das premissas dessa
autodeterminag¢ao informativa, precisamos avang¢ar no debate sobre que
direitos individuais teremos para esse novo sujeito e quais os instrumentos
juridicos serao mais efetivos na protecao de sua autonomia.

Ao discutir o Tribunal Especial para o Libano e sua contribuicao para o
fim da impunidade, Maria Torres Pérez explica que o trabalho do Tribunal
Especial para o Libano comecou em 2009, emitindo sua decisdao de primeira
instancia em 18 de agosto de 2020, e que em breve sera capaz de definir sua
eficacia no préprio Libano. O artigo da autora avalia as peculiaridades do
Tribunal e sua incidéncia no direito penal internacional geral, por meio da
analise da sentenga de 2020 segundo o método classico das ciéncias juridicas.
Esta dividido em quatro partes dedicadas ao Tribunal em geral, a sentenca de
18 de agosto e as conclusbes sobre sua aplicabilidade ao Direito penal
internacional geral.

Discutindo os problemas atuais da Unidao Europeia, Mercedes Guinea
Llorente expde que a UE passou por duas graves crises existenciais nos ultimos
cinco anos: o Brexit - a saida do Reino Unido como Estado-Membro da EU -, e a
pandemia de COVID-19, que trouxe um duro golpe para o seu mercado interno.
A autora ird rever neste artigo as respostas politicas dadas pela UE,
questionando-se a respeito da sua integragdao ou desintegracdao. Com tal fim,
centra-se na andlise do papel dos Estados-Membros e das institui¢des,
contrastando os quadros tedricos do intergovernamentalismo liberal e
neofuncionalismo.

Por seu turno, Miguel Angel Benedicto debate que a pandemia de Covid-
19 é uma oportunidade para a Europa apostar na interdependéncia estratégica

e no multilateralismo em um mundo dominado pela geopolitica. Uma UE mais
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multilateral sé serd possivel se sair mais unida e solidaria desta crise pandémica,
com uma maior coordenagao sanitaria e um plano de reconstrugao econémico
sdlido e centrado nos processos de digitalizacdao e na protecao do meio
ambiente, com um Euro mais forte em nivel internacional e um mercado unico
mais completo.

Preocupada com uma politica comum de seguranca e defesa para a
Unido Europeia, Maria Isabel Nieto Ferndndez analisa a Politica Comum de
Seguranca e Defesa como parte integrante da Politica Externa e de Seguranca
Comum (PESC) na perspectiva do Parlamento Europeu, instituicdo da Unido
Europeia que vem desempenhando um papel importante na supervisao e
vigilancia neste dominio de competéncia eminentemente intergovernamental,
em conformidade com o Tratado de Lisboa. A proposta da autora é a de
analisar os progressos realizados na Unidao Europeia na prossecug¢dao deste
objetivo, aprofundando os desafios que se colocam a PESC e elucidando qual é
e deve ser o papel do Parlamento em todo esse contexto.

Em uma perspectiva comparativa entre Mercosul e Unidao Europeia,
Daniel Amin Ferraz e Paulo Roberto Alonso Viegas entendem oportuna a busca
por acao interblocos, de forma coordenada ou integrada, uma vez que a
atuacao multilateral ainda é improvavel num mundo com grandes diferencas
socioecondmicas e cultural-ideoldgicas. Ao analisar uma atuacdo entre o
Mercosul e a Unido Europeia os autores debatem o setor energético, que
requer estrutura de redes fisicas para a sua operacao, que abrange geracao,
transmissao e distribuicdo. Destacam que h3a interesse de se alavancar o
comércio interblocos de combustiveis, bem como o de bens de capital e outros
insumos do setor elétrico, e a concretizacao de um acordo interblocos que
favoreca esse comércio pode contribuir para o inicio de uma integracao
energética expandida interblocos. O modo de fazer a promogao desse
comércio pode ocorrer mediante o estabelecimento de uma Zona de Livre
Comércio, que contemple incentivos especificos ao setor elétrico e de
combustiveis. Em conclusao, indicam que a partir de uma discussao sob o
enfoque de politicas publicas, e considerando a tecnologia disponivel, essa
seria a melhor forma de integracdao energética entre os blocos do Mercosul e

da Unido Europeia.
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O artigo de Izabel Rigo Portocarrero debate os biocarburantes na Unidao
Europeia. Segundo a autora, no inicio do século 20, foram estabelecidas metas
muito ambiciosas para a produgao e o consumo de biocombustiveis. No
entanto, essas previsbes se chocaram com a ampla controvérsia publica,
politica e cientifica sobre os impactos negativos das safras energéticas,
mudando completamente a perspectiva de sua expansao global. Na Uniao
Europeia, a questao da sustentabilidade passou a fazer parte do padrao de
interesse politico a partir do impulso dado por relatdérios de institutos de
pesquisa e notas criticas de organiza¢gbes nao governamentais. Para o efeito, o
artigo estuda a Diretiva 2009/28 / CE, que surgiu como um instrumento pioneiro
na governacgao internacional da sustentabilidade dos biocombustiveis, com a
imposicao de critérios vinculativos para garantir um padrao de producao tanto
nos Estados-Membros como em paises terceiros. Em sua anadlise, dados os
efeitos potenciais deste requisito no comércio internacional, para evitar a
discriminagao entre produtos similares, a Diretiva deve ser aplicada em
conformidade com os acordos da Organizacao Mundial do Comércio.

No artigo sobre trabalho, identidade e existéncia globalizada no terceiro
milénio, Gilvan Luiz Hansen se volta para a discussao do trabalho como
elemento viabilizador da formacao da identidade humana, situando-o em suas
func¢des sociais, especialmente na modernidade. E o coroamento da anadlise que
o autor propde ocorre pela abordagem, em ultimo momento, do papel que o
trabalho possui contemporaneamente, num cendrio de globalizagcao e
reconfiguracao das instituicdes sociais, dos mercados e das atividades laborais.
Hansen aponta, a partir do diagndstico do tempo presente e das caracteristicas
do ambiente laboral atual, possiveis alternativas para a superacao das crises
que atingem o mundo do trabalho em nivel planetdrio. Sua metodologia é
inspirada na teoria critica da sociedade, com base nas concepcdes da Escola de
Frankfurt, mais especificamente na versao discursiva que esta recebe a partir
de Jirgen Habermas.

Kattya Cascante Hernandez discute a governanga do sistema mundial de
alimentos e os limites da Agenda 2030. O numero de pessoas com fome
aumentou pela primeira vez desde a crise de 2007. Junto com mais de 821

milhdes de pessoas subnutridas, devem ser adicionados 2.435 milhdes de
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pessoas com sobrepeso e obesas em um avan¢o sem precedentes da
desnutricao. Para a autora, o quadro dado pela Agenda 2030 nao parece ser
suficiente para melhorar o acesso de todas as pessoas a uma alimentacao
adequada e sustentavel. Por isso, ela analisa, em primeiro lugar, a globalizacao
do sistema alimentar mundial e a configuragao das estruturas internacionais a
partir dos principais desafios gerados por sua governanga alimentar. Em
segundo lugar, questiona o modelo de desenvolvimento sustentdvel proposto
pela Agenda 2030, uma vez que, ao nao ultrapassar os enquadramentos
dominantes, ndo permite uma governagao consequente e suficiente para a
promocao de alimentos para todos.

Considerando a atual escalada de atos atentatdrios a liberdade de
catedra e o problema das inumeras tentativas de censura ao pensamento
critico contra hegemo&nico, Carla Appollindrio de Castro e Luiz Antonio da Silva
Peixoto discutem o cendrio mais amplo de retorno do autoritarismo. Para
tanto, realizam estudo de casos, seguidos da compreensao da atuacao do
judicidrio brasileiro (nas hipdteses em que os episddios selecionados foram
judicializados) e da Administracdo Publica (quando resolvidos na esfera
administrativa). Desse modo, observam que, quando é colocado em pratica um
projeto de sucateamento e desmonte da educacao, concomitantemente, seus
trabalhadores passam a ser submetidos a formas autoritarias de controle da
pratica docente, o que permite concluir que hd em curso um processo mais
amplo de profundo mal-estar e retrocesso nas vias democraticas.

Por udltimo, Adriana Ribeiro Rice Geisler debate algumas interfaces com
a pratica decolonial a partir de uma narrativa de uma mulher transexual. A
autora percorrer o pensamento decolonial, evidenciando as interfaces
possiveis entre ele, a critica paradigmatica de Boaventura de Souza Santos e a
genealogia do poder em Michel Foucault. Ao tomar a colonialidade do conceito
de género, a partir da admissao dos tracos historicamente especificos da
organizacao do género em seu sistema moderno/colonial, Geilser constata que
€ possivel reconhecer a persisténcia de singularidades que emergem na
producao de rizomas e resisténcias cotidianas, a partir de si. O trabalho avanca
na tentativa de identificar a ideia de igualdade presente nessa abordagem,

considerando a narrativa de uma mulher trans como representativa dos
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saberes (localizados) dos corpos abjetos naquilo que expressam suas
necessidades, demandas e produgao de direitos.

E nosso desejo que este numero sirva, a partir do reconhecimento da
riqueza da diversidade dos temas abordados e das multiplas disciplinas e
olhares cientificos, e com profundo agradecimento a todos os autores
participantes pelas suas contribui¢bes, bem como a coordenacao e a comissao
cientifica da Revista Confluéncias, para promover o didlogo e a aprendizagem
mutua entre a América Latina e a Unidao Europeia e para avan¢ar rumo a

modelos mais igualitarios, justos e sustentaveis de cooperagcao e governanga

global.

Rio de Janeiro, Niterdi e Madri

Outono e Primavera de 2021

Gilvan Luiz Hansen
José Diaz Lafuente
Mercedes Guinea Llorente

Eder Fernandes Monica
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THE EXISTENCE OF LIMITS TO THE GRANTING OF AMNESTIES FOR
SERIOUS HUMAN RIGHTS VIOLATIONS: THE AMERICAN
CONTRIBUTION TO THE FORMATION AND CONSECRATION OF
CUSTOMARY INTERNATIONAL NORMS

Valentin Bou Franch
Universidad de Valéncia

ABSTRACT

In this paper | analyse both the practice of American States and that of the Inter-American
Commission and Court of Human Rights, which have contributed to the worldwide formation and
consecration of the international customary existence of limits to the granting of amnesties in cases
of serious human rights violations. These customary limits to the granting of amnesties in these
extreme cases are twofold. First, the obligation to investigate and prosecute those allegedly
responsible for international crimes or serious human rights violations. Second, the prohibition on
granting amnesties to persons who have committed international crimes or serious human rights
violations.

Keywords: American practice. Amnesties. Serious human rights violations.

A EXISTENCIA DE LIMITES PARA A CONCESSAO DE ANISTIAS POR VIOLACOES
GRAVES DOS DIREITOS HUMANOS: A CONTRIBUICAO AMERICANA PARA A
FORMAGCAO E CONSAGRACAO DAS NORMAS INTERNACIONAIS
CONSUETUDINARIAS

RESUMO

Neste documento, analiso tanto a pratica dos Estados americanos quanto a da Comissdo e da Corte
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INTRODUCTION

Although the granting of amnesties dates back to Greek civilisation, in the last two centuries
their use has increased markedly for peculiar political purposes. With the aim of bringing forward the
end of an internal armed conflict or civil war that has dragged on for years, alongside or alternatively
with the intention of consolidating peace at the end of the conflict, the granting of amnesties to the
perpetrators of serious violations of Human Rights and the rules of International Humanitarian Law
has become one of the most recurrent mechanisms of the so-called transitional justice.

With the creation of international criminal tribunals and the consequent development of
International Criminal Law, the use of amnesties to achieve impunity for perpetrators of serious
violations of Human Rights and International Humanitarian Law began to be seriously criticised on
legal, ethical, and political grounds in the 1990s. There are even important studies that show that the
use and effectiveness of amnesties in internal armed conflicts around the world since 1970 have had
no demonstrable impact on the achievement of peace and security, adding that the most that has been
achieved with the granting of amnesties is the demobilisation of some individual combatants and,
very exceptionally, of an entire armed group (e.g. REITER, 2014, p. 133-147).

Many States, when ending a non-international armed conflict and beginning a transition to
peace, face few options when it comes to holding individuals criminally accountable for atrocities
committed in the immediate past. Some States, such as Mozambique, chose to grant unconditional
amnesty. Other States, such as South Africa, established a Truth and Reconciliation Commission
while granting a limited amnesty; while others, such as Rwanda, prosecuted those most responsible
for genocide, war crimes and crimes against humanity.

This study aims, based on the analysis of International Law and the jurisprudence of
international criminal courts, to analyse the validity and scope of granting amnesties in the name of
the so-called transitional justice, that is, to determine whether amnesties can be granted at the end of
an armed conflict of a non-international nature in accordance with contemporary International Law
and, if so, the scope that these amnesties should have. To this end, in this paper | will mainly analyse
both the practice of American States and that of the Inter-American Commission and Court of Human
Rights, which have contributed to the consolidation of international customary law at the global level
on the existence of limits to the granting of amnesties in cases of serious human rights violations. In
my view, these customary limits to the granting of amnesties in these extreme cases are twofold. First,
the obligation to investigate and prosecute those allegedly responsible for international crimes or
serious human rights violations. Second, the prohibition on granting amnesties to persons who have

committed international crimes or serious human rights violations.
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1. THE 1977 ADDITIONAL PROTOCOL Il TO THE GENEVA CONVENTIONS OF 1949

The international legal framework in this respect is represented by the 1977 Protocol
Additional to the Geneva Conventions of 12 August 1949 and relating to the Protection of Victims
of Non-International Armed Conflicts (Additional Protocol Il), as well as by the customary norms of
International Humanitarian Law.

Article 6.5 of the Additional Protocol Il states that: “At the end of hostilities, the authorities
in power shall endeavour to grant the broadest possible amnesty to persons who have participated in
the armed conflict, or those deprived of their liberty for reasons related to the armed conflict, whether
they are interned or detained”.

A literal interpretation of this rule easily leads to the conclusion that this provision does not
permit, let alone mandate, the granting of blanket amnesties, sometimes referred to as general
amnesties, at the end of armed hostilities. It is quite clear that the expression “shall endeavour to
grant” is different from “shall grant”, just as “the broadest possible amnesty” is a different expression
from “total amnesty” or “general amnesty”. This provision is drafted with the understanding that there
must be some limits to the granting of amnesties, i.e. that not all conduct carried out during an internal
armed conflict is eligible for pardon or amnesty.

This interpretation is corroborated by the International Committee of the Red Cross (ICRC)
itself. In its Commentary to this provision, the ICRC noted that: “the object of this sub-paragraph is
to encourage gestures of reconciliation which can contribute to re-establishing normal relations in the
life of a nation which has been divided” (SANDOZ, SWINARSKI, ZIMMERMANN, 1998,
Commentary 4618). The expression “encouraging a gesture of reconciliation” is distinct from having
to grant a mandatory amnesty to those most responsible for serious violations of Human Rights and
International Humanitarian Law at the end of a non-international armed conflict.

There is an important doctrinal sector that considers that “total” or “general” amnesties are
prohibited in contemporary International Law, either by virtue of international customary norms, or
by the jus cogens nature of the rules establishing international crimes. For instance, Werle (2009, p.
77) affirmed that: “general amnesties for crimes under International Law are impermissible under
customary International Law”. For Van der Wyngaertand Ongena (2002, p. 727): “there is a
customary International Law prohibition against amnesty for crimes that come under the jurisdiction
of the Court, making such amnesties null and void and not binding upon the International Criminal
Court (ICC)”. Dal Maso Jardim(2012, p. 572)held that:“si la répression des certain crimes
internationaux est une norme impérative et qu’elle est a la nature d’une obligation erga omnes, cette

regle est valable pour la Sierra Leone et, dés lors, sa loi d’amnistie devrait égalant étre annule e quant
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a ces crimes”. Relva (2018, p. 860) considered that: “International Law has evolved over the last
decades - in particular since the establishment of the ad hoc tribunals for the former Yugoslavia and
Rwanda in the early 1990s, and later the adoption of the ICC Statute - to consider amnesties for crimes
against humanity, as well as for genocide and war crimes, not to be compatible with International
law”; etc.

However, it seems to me appropriate to highlight the great role the ICRC has played in
pronouncing systematically and with great precision on the granting of amnesties when it has
analysed the customary norms of International Humanitarian Law. This problem has mainly been
addressed by the ICRC in its examination of two customary norms which form part of International

Humanitarian Law and which | analyse under the following headings.

2. THE OBLIGATION TO INVESTIGATE AND PROSECUTE THOSE ALLEGEDLY
RESPONSIBLE FOR INTERNATIONAL CRIMES OR SERIOUS HUMAN RIGHTS
VIOLATIONS

The ICRC first mentioned amnesties in the Commentary to the customary norm, numbered

as rule 158, which reads as follows:

States must investigate war crimes allegedly committed by their nationals or armed
forces, or on their territory, and, if appropriate, prosecute the suspects. They must
also investigate other war crimes over which they have jurisdiction and, if
appropriate, prosecute the suspects (HENCKAERTS, DOSWALD-BECK, 2007, p.
687).

Commenting on this customary norm, the ICRC recalled that the four Geneva Conventions
of 12 August 1949 require States to search for persons alleged to have committed, or to have ordered
to be committed, serious breaches and to prosecute or extradite those alleged to be responsible (Art.
49 of the First Convention for the Amelioration of the Condition of the Wounded and Sick in Armed
Forces in the Field; Art. 50 of the Second Convention for the Amelioration of the Condition of the
Wounded, Sick and Shipwrecked Members of Armed Forces at Sea; Art. 129 of the Third Convention
relative to the Treatment of Prisoners of War; and Art. 146 of the Fourth Geneva Convention relative
to the Protection of Civilian Persons in Time of War). The obligation to investigate and prosecute
persons alleged to have committed crimes under international law is also contained in several
international treaties of universal scope which apply to acts committed in both international and non-
international armed conflicts. Examples include Art. VI of the Convention on the Prevention and
Punishment of the Crime of Genocide (New York, 9 December 1948); Art. 28 of the Convention for
the Protection of Cultural Property in the Event of Armed Conflict (The Hague, 14 May 1954); Art.
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7 of the Convention against Torture and Other Cruel, Inhuman or Degrading Treatment or Punishment
(New York, 10 December 1984); etc.

The customary norm that settles down that States must investigate war crimes and prosecute
alleged perpetrators is expressed in numerous military manuals with respect to grave breaches of the
Geneva Conventions and their Additional Protocols, but also more broadly with respect to war crimes
in general. In addition to those referring to the grave breaches’ regime, the military manuals of
Argentina, Brazil, Canada, Colombia, the Dominican Republic, Ecuador, Mexico, Peru, the United
States, and other American States, are relevant. Most States comply in practice with the obligation to
investigate war crimes and prosecute those allegedly responsible establishing universal jurisdiction
for this type of crimes in their national legislation. Indeed, in practice, a large number of investigations
and trials of alleged war criminals have been carried out at the national level. Examples include the
judicial practice of Canada (e.g., Superior Court, Criminal Division, Province of Quebec, Munyaneza
case, Judgment, 22 May 2009, paras. 8, 58-60 and 65-66); Chile (e.g., Supreme Court, Pedro Poblete
Cordobacase, Case No. 469-98, Judgment, 9 September 1998,para. 9);Colombia (Constitutional
Court, Constitutional Case No. C-004/03, Judgment of 20 January 2003, para. 27); United States of
America (Supreme Court, Quirin case, Judgment of 31 July 1942; Supreme Court, Yamashita case,
Judgment of 4 December 1947)%; etc.

However, the ICRC acknowledged that it is not possible to determine whether this practice
has arisen from an obligation or merely from a right. Nevertheless, the ICRC stated that the obligation
to investigate and prosecute alleged perpetrators of international crimes is explicit in other examples
of State practice, such as some ad hoc international agreements, e.g. Art. 111 of the Comprehensive
Agreement on Human Rights between the Government of the Republic of Guatemala and the
Guatemalan National Revolutionary Unity. (Mexico City, 29 March 1994).

The establishment, since the last decade of the last century, of various international or
internationalised criminal tribunals has contributed to the consolidation of this international
customary norm. States can also respect their obligation to investigate the commission of international
crimes and, where appropriate, prosecute those allegedly responsible through the establishment of
international or internationalised criminal tribunals. The United Nations (UN) Security Council
established the International Criminal Tribunals for the former Yugoslavia (ICTY) and Rwanda
(ICTR). The Special Court for Sierra Leone (SCSL) and the Extraordinary Chambers in the Courts

of Cambodia for the Prosecution of Crimes Committed during the Period of Democratic Kampuchea

! The relevant provisions of these manuals and judgements are available in English in the ICRC database, at: https://ihl-
databases.icrc.org/customary-ihl/eng/docs/v2_rul_rulel58.
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were established by the conclusion of an international treaty between the UN on the one hand, and
Sierra Leone and Cambodia on the other hand, respectively. The ICC is the first international criminal
court established through the conclusion of an international treaty, the Rome Statute of 17 July 1998,
which has jurisdiction to try all international crimes, without being linked to a specific conflict
situation. All these international or internationalised criminal tribunals have already demonstrated, or
continue to do so, that they are appropriate legal measures to combat impunity for those most
responsible for committing international crimes, where national jurisdiction has not been able to
reach. (BOU FRANCH, 2005; CASTILLO DAUDI; SALINAS ALCEGA, 2007).

There is in fact international jurisprudence that supports the idea that international crimes
cannot be subject to amnesty. The first pronouncement in this regard was, made by the ICTY in the
Furundzija case in 1998 with regard to torture as both a war crime and a crime against humanity. On
this occasion, the ICTY affirmed that the prohibition of torture has the character of a peremptory
norm of international law (ius cogens) (ICTY. Prosecutor v. Anto Furundzija, Judgmentof 10
December 1998, para. 154), and in drawing the consequences of this affirmation, made it very clear
that a possible national law amnestying acts of torture, besides being null and void, could never have
the effect of preventing the investigation and prosecution, where appropriate, of those responsible for
this international crime. In fact, the effects of a national amnesty rule contradicting an international

norm of jus cogens are as follows:

If such a situation were to a rise the national, measures, violating the general
principle and any relevant treaty provision, would produce the legal effects discusse
da bove and in addition would not be accorded international legal recognition.
Proceedings could be initiated by potential victims if they had locus standi be for e
a competent international; or national judicial body with a view to ask in gitto hold
the national measure to be internationally un law ful; or the victim could bring a civil
suit for damage in a foreign court; which would there for e be a sked in teralia to dis
regard the legal value of the national author is in gact. What | seven more important
is that er petrat ors of torture actin gupon or benefiting from those national measures
may never the less be held criminally responsible for torture, whe the rina foreign
State, or in their own State under a subsequent regime. In short, inspire of possible
national authorisation by legislative or judicial bodies to violate the principle
banning torture, individuals remain bound to comply witht hat principle. As the
International Military Tribunal at Nuremberg put it: “individuals have international
duties which transcend the national obligations of obedience imposed by the
individual State”. Furthermore, at the individual level, that is, that of criminally
ability, it would seem that one of the consequences of the jus cogens character best
owed by the international community up on the prohibition of torture is that e very
State is entitled to investigate, pro secure, and punish or extradite individuals accuse
do torture, who are presenting territory under its jurisdiction. (Ibid. paras. 155 and
156).

What the ICTY theorised in the above obiter dicta was first applied in practice by the SCSL.
On 20 September 2000, the UN and Sierra Leone agreed to adopt the SCSL Statute, Article 10 of
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which provided that an amnesty granted to a person over whom the SCSL has jurisdiction in respect
of international crimes referred to in this Statute shall not constitute a bar to prosecution.

During the various trials before the SCSL, several defendants soon appealed against their
respective prosecutions, claiming that they had already been amnestied by the “Peace Agreement
between the Government of Sierra Leone and the Revolutionary United Front” (Lomé, 7 jan. 1999),

thus challenging the SCSL’s jurisdiction to try them. The SCSL responded as follows:

Whatever effects the amnesty granted in the Lomé Agreement may have on a
prosecution for such crimes as are contained in Articles 2 to 4 [of the SCSL Statute,
i.e. international crimes] in the national courts of Sierra Leone,it is ineffective in
removing the universal jurisdiction to prosecute persons accused of such crimes that
other States have by reason of the nature of the crimes. It is also ineffective in
depriving an international court, such as the SCSL, of jurisdiction (SCSL. Appeals
Chamber, Decision of 13 March 2004, para 88. WILLIAMS, 2005, p. 271-309).

The SCSL also took into account the statement of the International Court of Justice (ICJ),
the principal judicial organ of the UN, that certain international tribunals have jurisdiction over crimes
under International Law (ICJ. Reports, 14 feb. 2002, p. 61).

The preamble to the ICC Statute also underlines that “it is the duty of every State to exercise
its criminal jurisdiction over those responsible for international crimes”. Article 1 affirms that the
ICC is “complementary to national criminal jurisdictions”. Moreover, Article 17, v.1 (a) specifies
that the ICC’s jurisdiction is subsidiary to national criminal jurisdictions, in that the ICC must decide
on the inadmissibility of a case, when that “case is being investigated or prosecuted by a State having
jurisdiction over it, unless that State is unwilling or unable genuinely to carry out the investigation or
prosecution”. Of course, the ICC Statute does not consider the granting of a national amnesty for
crimes within its jurisdiction as a ground for inadmissibility of a case. On the contrary, according to
Art. 17(2)(a), the ICC must declare a case admissible when “the national decision was made for the
purpose of shielding the person concerned of criminal responsibility for crimes within the jurisdiction
of the Court’(ARSANJANI, 1999, p. 65-68; STAHN, 2005, p. 695-720; etc.).

It should be recalled that, after opening the situation in Uganda in July 2004, on 13 October
2005 ICC Pre-Trial Chamber I1 issued the arrest warrants against five senior commanders (Joseph
Kony, Vincent Otti, Raska Lukwiya, Okot Odhiambo and Dominic Ongwen) of the “Lord’s Resistance
Army”(LRA) (ICC. ICC-CPI-20051014-110). While these Arrest Warrants were still outstanding,
the Government of Uganda entered into negotiations with the LRA rebels. As a result, Ugandan
President Yoweri Museveni, ignoring the ICC Arrest Warrants, announced in July 2006 a “total”
amnesty for LRA fighters, on condition that the rebels renounce terrorism and accept peace.

Following this amnesty offer, the Government of Uganda and the LRA adopted a cessation of
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hostilities agreement, which entered into force on 29 August 2006 (SSENYONJO, 2005, p. 405-434;
ibid., 2007, p. 361-389; and MALLINDER, 2009). ICC Pre-Trial Chamber Il, unsurprisingly, ignored
the amnesties granted and confirmed both the admissibility of this case and the five arrest warrants
previously issued (ICC. ICC-02/04-01/05, confirmed by the Appeals Chamber in ICC. 1CC-02/04-
01/15-181). All accused remained at large for a decade until, in January 2015, suspect Dominic
Ongwen voluntarily surrendered to the ICC (ICC. ICC-02/04-01/05-419). On 23 March 2016, Pre-
Trial Chamber Il confirmed the 70 indictments brought by the Prosecutor against Dominic Ongwen,
in his capacity as former commander of the LRA Sinia Brigade and sent him to trial (ICC. ICC-02/04-
01/15-422-Red). His trial commenced before ICC Trial Chamber 1X on 6 December 2016. It should
be noted that Pre-Trial Chamber 11 only ordered the end of the trial proceedings against Raska
Lukwiya and Okot Odhiamno, on 11 ju. 2007 and 10 sept. 2015 respectively, after receiving forensic
confirmation of their deaths (ICC. ICC-02/04-01/05-248; and ICC. ICC-02/04-01/05-431). The ICC
is therefore also sending a clear message that the enactment or granting of national amnesties in
respect of crimes within its jurisdiction does not affect the exercise of its investigative and
prosecutorial powers.

In addition, the UN Security Council has, on several occasions, reaffirmed the obligations
both to investigate war crimes and, where appropriate, to prosecute suspects in connection with
attacks on peacekeepers and international crimes committed in the non-international armed conflicts
in Afghanistan, Bosnia and Herzegovina, Burundi, Croatia, Kosovo, Democratic Republic of Congo,
Rwanda, etc. For example, the Security Council stated:

Reaffirming the importance of compliance with International Humanitarian Law and
reaffirming further that persons who commit or authorize serious violations of
International Humanitarian Law are individually responsible and accountable for
those violations and that the international community will exert every effort to bring
those responsible to justice in accordance with international standards of justice,
fairness and due process of law. (UN. Security Council, Resolution 1315 (2000).

In 1946, during its first session, the UN General Assembly recommended that all States,
including non-members of the UN, arrest those allegedly responsible for committing or ordering the
commission of war crimes in World War Il and send them to the countries where the crimes were
committed for trial (UN. General Assembly, Resolution 3 (1)). Since then, the UN General Assembly
has, on several occasions, reiterated the obligation of States to take all necessary measures to ensure
that war crimes and crimes against humanity are investigated and, where appropriate, punished (UN.
General Assembly, Resolutions 2583 (XXI1V), para. 1; 2712 (XXV), paras. 2 and 5; 2840 (XXVI),
para. 1; 3074 (XXVIII), para. 1; 49/50, para. 11; etc.). With regard to cases of sexual violence in
situations of armed conflict, the UN General Assembly has also adopted several consensus resolutions
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calling on States to strengthen mechanisms to investigate and punish those responsible for sexual
violence and bring them to justice (UN. General Assembly, Resolutions 51/77; and 52/107, among
others).

In a Resolution on impunity, adopted by consensus in 2002, the UN Commission on Human
Rights also recognised that those suspected of war crimes and serious Human Rights violations, for
whom amnesties would not be appropriate, should be tried or extradited (UN. Commission on Human
Rights, Resolution 2002/79, para. 1). In 2004, the UN Commission on Human Rights insisted that
“amnesties should not be granted to those who commit violations of Human Rights and International
Humanitarian Law that constitute crimes”, adding that it welcomed “the lifting, waiving, or
nullification of amnesties and other immunities”(ibid., 2004/72, para. 3). In 2005, the UN
Commission on Human Rights further elaborated on these ideas, adding that it “recognizes as well as
the Secretary-General’s conclusion that United Nations-endorsed peace agreements can never
promise amnesties for genocide, crimes against humanity, war crimes, or gross violations of Human
Rights”(ibid., 2005/81, para. 3).

A similar practice has also been followed by the UN Human Rights Council, which has
consistently affirmed the need to investigate and prosecute those allegedly responsible for serious
violations of Human Rights and International Humanitarian Law in the context of various internal
armed conflicts. In particular, the UN Human Rights Council on24 September 2008 stressed‘the
importance of combating impunity in order to prevent violations of International Human Rights Law
and International Humanitarian Law perpetrated against civilians in armed conflicts, and urges States,
in accordance with their international obligations, to bring perpetrators of such crimes to justice”
(UN. Human Rights Council, Resolution 9/9, para. 4). Reiterating this affirmation, in 1 October 2009
the UN Human Rights Council also noted “the conclusion of the Secretary-General that peace
agreements endorsed by the United Nations can never promise amnesties for genocide, crimes against
humanity, war crimes and gross violations of Human Rights” and, welcomed “the fact that a growing
number of peace agreements contain provisions for transitional justice processes, such as truth-
seeking, prosecution initiatives, reparations programmes and institutional reform, and do not provide
for blanket amnesties”(ibid., 12/11, paras. 7, 8 and 11).

In relation to crimes committed in non-international armed conflicts, the ICRC has
underlined that it is true that several countries have granted amnesties for the commission of war
crimes. However, it rightly pointed out that such amnesties have often been considered illegal by
national or regional courts and have been criticised by the international community. The ICRC also
considered that there is sufficient international practice to establish an obligation under customary
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International Law to investigate war crimes allegedly committed in non-international armed conflicts
and to prosecute suspects, if appropriate (HENCKAERTS, DOSWALD-BECK, 2007, p. 689).

3. THE RECOMMENDATION TO GRANT A BROAD AMNESTY UPON CESSATION OF
HOSTILITIES IN A NON-INTERNATIONAL ARMED CONFLICT

State practice also establishes this rule as a customary norm of International Humanitarian
Law applicable in non-international armed conflicts. In fact, the ICRC has identified it as customary

rule of International Humanitarian Law number 159, and has formulated it as follows:

At the end of hostilities, the authorities in power must endeavour to grant the
broadest possible amnesty to persons who have participated in a non-international
armed conflict, or those deprived of their liberty for reasons related to the armed
conflict, with the exception of persons suspected of, accused of or sentenced for war
crimes (Ibid., p. 691).

As | noted at the beginning of this paper, the obligation of the authorities in power to strive
to grant the broadest possible amnesty after the cessation of hostilities in a non-international armed
conflict is established in Additional Protocol I, and it should be noted that its Art. 6.5 was adopted
by consensus. This Additional Protocol Il has generally been widely accepted by the American States,
although there are some curious exceptions, such as the United States, which, although it signed it on
12 December 1977, has not yet ratified it.

Since its adoption, many States have proclaimed or granted amnesties to persons who have
participated in non-international armed conflicts, either through a specific international treaty,
through various national normative instruments or other unilateral acts. In general, the practice of
proclaiming or granting amnesties through national normative instruments has prevailed in the
Americas. In this regard, I can mention, among others, Articles 1 and 5 of the Argentine Amnesty
Law of 1973, as well as Articles 1 and 2 of the Argentine Law repealing the Self-Amnesty Law of
1983; Article 1 of the Chilean Decree-Law on General Amnesty of 1978; Articles 1 to 7 of the
Uruguay’s Amnesty Law of 1985; Article 1 of Uruguay’s Amnesty Law of 1986; Articles 1 and 3 of
El Salvador’s Law on Amnesty to Achieve National Reconciliation of 1987; Peru’s Law on Terrorism
of 1987; Article 1 of Colombia’s 1991 Amnesty Decree; Articles 1, 2 and 4 of El Salvador’s 1993
General Amnesty Law for Consolidation of Peace; Articles 2 and 4 of Guatemala’s National
Reconciliation Law of 1996; Peru’s Amnesty Law for Retired Officers of the Armed Forces of 1996
and Peru’s Law on Amnesty for Military and Civil Personnel of 1996; arts. 1 and 2 of Venezuela’s
General Amnesty Law of 2000; Articlesl and 2 of Venezuela’s Special Amnesty Law of 2007 (ibid.).

Both the Resolutions adopted by the UN Security Council and the UN General Assembly on
this matter promote the granting of amnesties or the approval of amnesties granted as broadly as
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possible. This means that the public authorities of a State are under no obligation whatsoever to grant
an amnesty at the end of hostilities in the context of a non-international armed conflict but are required

to consider carefully and endeavour to grant them.

4. THE PROHIBITION OF GRANTING AMNESTIES TO PERSONS WHO HAVE
COMMITTED INTERNATIONAL CRIMES OR SERIOUS HUMAN RIGHTS
VIOLATIONS

The hortatory character of this second customary norm of International Humanitarian Law
has an important exception or limit. When Article 6(5) of Additional Protocol Il was adopted, the
Union of Soviet Socialist Republics stated, in its explanation of vote, that this provision “could not
be construed as enabling war criminals, or those guilty of crimes against peace and humanity, to evade
severe punishment in any circumstances whatsoever”’(CDDH/I/SR.64, p. 319, para. 85). The ICRC
has stated that it also agrees with this interpretation. In a statement made on 19 June 1995, the ICRC
stated that, taking into account the preparatory work and its context, Art. 6.5 of Additional Protocol
Il could not be invoked in favour of impunity for war criminals, ““since this provision only applied to
prosecution for the sole participation in hostilities” (HENCKAERTS,DOSWALD-BECK, 2005, p.
4043, para. 759). In a letter of April 1997, the Director of the ICRC Legal Division informed the
University of California Law Department and the ICTY Prosecutor that:

The “travaux préparatoires” of Article 6(5) [of the 1977 Additional Protocol II]
indicate that this provision aims at encouraging amnesty, i.e., a sort of release at the
end of hostilities. It does not aim at an amnesty for those having violated
International Humanitarian Law... Anyway, States did not accept any rule in
Protocol II obliging them to criminalize its violations... Conversely, one cannot
either affirm that International Humanitarian Law absolutely excludes any amnesty
including persons having committed violations of International Humanitarian Law,
as long as the principle that those having committed grave breaches have to be either
prosecuted or extradited is not voided of its substance (Ibid., para. 760).

Such amnesties would also be incompatible with the customary norm of International
Humanitarian Law, discussed above, which obliges States to investigate and, where appropriate,
prosecute those suspected of committing international crimes or serious Human Rights violations.

Most of the amnesties proclaimed or granted expressly exclude from their scope of
application those suspected of having committed or ordered the commission of war crimes or other
crimes specifically delimited in International Law, as well as serious Human Rights violations. By
way of example, among the amnesties granted by specific international treaties, Article 6 of the
Global and Inclusive Agreement on Transition in the Democratic Republic of Congo of 16 December

2002 already stated that in order “to achieve national reconciliation, amnesty shall be granted for acts
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of war, political offences and opinion offences, with the exception of war crimes, crimes of genocide
and crimes against humanity”. The same applies to the vast majority of amnesties proclaimed or
granted by national law. Examples of national legislation include, among many others: Article 1 of
the Colombian Amnesty Decree of 1991, which excludes atrocities and murder committed in non-
combat situations or taking advantage of the defencelessness of the victim; Article 104 (18) of the
Constitution of the City of Buenos Aires (Argentina) of 1996, which exempts crimes against
humanity; Article 8 of Uruguay’s 2006 Law on Cooperation with the International Criminal Court,
which excludes genocide, crimes against humanity and war crimes; Article 4 of Venezuela’s 2007
Special Amnesty Law, which excludes crimes against humanity, gross violations of human rights and
war crimes; etc. (ibid.).

This is also confirmed by the jurisprudence of national courts. In the Videla case, in its
Judgment of 26 September 1994, the Court of Appeal of Santiago (Chile), held that the crimes it was
considering constituted grave breaches of the Geneva Conventions which did not admit of amnesties
and added that the granting of amnesties is not the appropriate way to extinguish the criminal
responsibility of those who violate Human Rights and the Laws of war. In the Cavallo case, the
Federal Judge of Argentina, in a Decision of 2 May 2001, confirmed that amnesties are not
permissible in respect of gross violations of Human Rights and crimes against humanity. In this
Decision, the Argentine Federal Judge annulled two 1987 laws that had amnestied hundreds of
military officers for Human Rights violations committed during the 1976 to 1983 dictatorship. The
Judge declared that these amnesty laws did not respect the Argentine State’s obligations under
International Law to investigate and punish Human Rights violations and crimes against humanity.
In the Judgment of the Colombian Constitutional Court of 18 May 2006, in case no. C-370/06, the
plenary of this high court considered that amnesties are not possible in respect of crimes against
humanity and serious violations of International Humanitarian Law and Human Rights. On 2 March
2007, the Judgment of the Constitutional Court of Peru affirmed, in the case of Santiago Enrique
Martin Rivas, that amnesties are not possible when they contravene international obligations arising
from human rights treaties and in cases of crimes against humanity, etc. (ibid.).

At the UN level, the UN Security Council, in resolutions concerning Croatia, Sierra Leone
and Guinea Bissau, confirmed that amnesties cannot be granted for war crimes. In relation to acts of
gender-based violence committed against women and girls during armed conflicts, the UN Security
Council has also generally affirmed that amnesties are not possible (UN.S/PRST/2007/05, p. 2-3).

The UNGeneral Assembly has insisted in several of its Resolutions on the need not to grant
amnesties to those who commit crimes against children, in particular acts of genocide, crimes against

humanity and war crimes (UN. General Assembly, Resolutions 58/157, para. 8; 59/261, para. 25;
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60/231, para. 16; 61/146, para. 18; 62/141, para. 55; etc.). In a Resolution on impunity, adopted
without a vote in 2002, the UN Commission on Human Rights noted that amnesties should not be
granted to those who commit serious crimes resulting from violations of International Humanitarian
Law and Human Rights Law (UN. Commission on Human Rights, Resolution 2002/79, para. 2. This
idea was reiterated in UN. Commission on Human Rights, Resolutions 2003/72, para. 2; 2003/86,
para. 6; 2004/48, para. 6; 2004/72, para. 3; 2005/44, para. 7; 2005/81, para. 3; etc.), as well as by the
UN Secretary-General in several reports (UN. S/2000/915, paras. 22-24; and UN. S/2001/331, para.
10).

International Human Rights monitoring or enforcement bodies have also stated that
amnesties are incompatible with the duty of States to investigate crimes under International Law and
non-derogable Human Rights violations. The UN Human Rights Committee, for example, made the
following statement in 1992 in its General Comment on Article 7 of the International Covenant on
Civil and Political Rights, concerning the prohibition of torture or other cruel, inhuman, or degrading

treatment or punishment:

The Committee has noted that some States have granted amnesty in respect of acts
of torture. Amnesties are generally incompatible with the duty of States to investigate
such acts; to guarantee freedom from such acts within their jurisdiction; and to ensure
that they do not occur in the future. States may not deprive individuals of the right
to an effective remedy, including compensation and such full rehabilitation as may
be possible (UN. Human Rights Committee, General Comment n. 20, para 15).

Subsequently, in 2004, the same UN Human Rights Committee affirmed that amnesties are
not applicable to those who commit offences “recognised as criminal under either domestic or
International Law, such as torture and similar cruel, inhuman, and degrading treatment (article 7),
summary and arbitrary killing (article 6) and enforced disappearance (articles 7 and 9 and, frequently,
6)”(Ibid., General Comment n. 31, para 18).

The same attitude has been maintained by the American regional human rights monitoring
bodies in the framework of the Organization of American States (OAS). In its Report of 24 September
1992, in case 10.287 (El Salvador), the Inter-American Commission on Human Rights (IACmHR)
held that the application of the 1987 Salvadoran Amnesty Law to achieve national reconciliation
constituted a clear violation of the Salvadoran Government’s obligation to investigate and punish the
human rights violations of the victims in the 1983 Las Hojas Massacre case and to provide adequate
compensation for the damages resulting from these rights violations (OAS.IACmHR, Report No.
26/92, Case 10.287). In its Report of 27 January 1999, in Case 10.488 (El Salvador), Ignacio
Ellacuria, SJ et al, the IACmHR also held that the application of the 1993 Salvadoran Law of General
Amnesty for the Consolidation of Peace constituted a violation of the judicial guarantees and the right
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to effective judicial protection of the victims contemplated in Arts. 8.1 and 25 of the American
Convention on Human Rights, as well as art. 3 common to the four Geneva Conventions and art. 4 of
Additional Protocol 11, recommending that the Government of El Salvador annul the 1993 Law with
ex tunc effect (OAS.IACmHR, Report No. 136/99, Case 10.488, paras. 122 and 129, Chapt. XI, para.
2 and Chapt. XII, para. 1).

In its Judgment of 14 March 2001, concerning the case of Barrios Altos v. Peru, which dealt
with the legality of Peruvian amnesty laws, the Inter-American Court of Human Rights (IACtHR)
held that:

All amnesty provisions, provisions on prescription and the establishment of
measures designed to eliminate responsibility are inadmissible, because they are
intended to prevent the investigation and punishment of those responsible for serious
human rights violations such as torture, extrajudicial, summary or arbitrary
execution and forced disappearance, all of them prohibited because they violate non-
derogable rights recognized by international human rights law”(OAS. IACtHR, Case
of Barrios Altos v. Peru. Judgment of 14 March 2001, para. 41).

The IACtHR added that:

Owing to the manifest incompatibility of self-amnesty laws and the American
Convention on Human Rights, the said laws lack legal effect and may not continue
to obstruct the investigation of the grounds on which this case is based or the
identification and punishment of those responsible(lbid., para. 44).

Since then, the IACtHR has maintained the same judicial doctrine against amnesties for
crimes against humanity. The IACtHR has consolidated this judicial doctrine in its Judgments in the
cases of La Cantuta v. Peru (OAS. IACtHR, Judgment of 29 November 2006, para. 225); Almonacid
Arellano et al. v. Chile, (OAS. IACtHR, Judgment of 26 September 2006, para. 129); Dos Erres v.
Guatemala, (OAS. IACtHR, Judgment of 24 November 2009, para. 129); Gomes Lund (“Guerrilha
do Araguaia”) v. Brazil, (OAS.IACtHR, Judgment of 24 November 2010, para. 180); Gelman v.
Uruguay, (OAS. IACtHR, Judgment of 24 February 2011,para. 225); Tarazona Arrieta et al. v. Peru,
of 15 October 2014 (OAS. IACtHR, Judgment of 15 October 2014, para. 155); etc. (ESTEVE
MOLTO, 2016a, p. 105-123; and ibid., 2016b, p. 405-427).

International criminal tribunals have also considered that the character of norms prohibiting
international crimes as peremptory norms of International Law (ius cogens) has the consequence of
depriving national measures (national laws or peace agreements between a Government and a
revolutionary movement) that proclaim or grant amnesties for these crimes of legal relevance. As
stated by ICTY:

The fact that torture is prohibited by a peremptory norm of international law has
other effects (...) At the inter-state level, it serves to internationally de-legitimise any
legislative, administrative or judicial act authorising torture. It would be senseless to
argue, on the one hand, that on account of the jus cogens value of the prohibition
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against torture, treaties or customary rules providing for torture would be null and
void ab initio, and then be unmindful of a State say, taking national measures
authorising or condoning torture or absolving its perpetrators through an amnesty
law((ICTY. Prosecutor v. Anto Furundzija,Judgment of 10 December 1998, para
155).

We have already noted above that the SCSL also affirmed that, due to the character of
international crimes as peremptory norms of International Law (ius cogens), universal jurisdiction
exists for their prosecution. From this, it deduced that a State cannot deprive another State of its
universal jurisdiction to prosecute the commission of international crimes by the domestic granting
of an amnesty, nor constitute a procedural impediment to the exercise of criminal jurisdiction by an

international court.

CONCLUSIONS

Article 6.5 of the 1977 Additional Protocol Il to the Geneva Conventions of 1949 was
undoubtedly the first important step towards restricting or limiting amnesties granted or proclaimed
in the name of transitional justice at the end of hostilities in an armed conflict of a non-international
nature.

Whether it is because of the legal consequences that derive from the character of peremptory
International Law (norms of jus cogens) that the prohibitions on serious Human Rights violations or
on committing or ordering the commission of international crimes currently have, or because of the
character of customary norms of general International Law that these prohibitions have acquired, the
conclusion is that the granting or proclamation of “total” or “general” amnesties in the name of the
so-called transitional justice is not in accordance with contemporary International Law. The fact is
that the consistent practice of States and international organisations, as well as the reiterated
jurisprudence of regional and international commissions and tribunals, demonstrates the existence of
two insurmountable limits to the proclamation or granting of amnesties at the end of hostilities in a
non-international armed conflict. First, the proclamation or granting of amnesties at the end of a non-
international armed conflict must in no case prevent the investigation and, where appropriate,
prosecution of those allegedly responsible for committing or ordering the commission of international
crimes or serious Human Rights violations. Secondly, the proclamation or granting of such amnesties
should also in no case imply exoneration from criminal responsibility of individuals who have
committed or ordered the commission of such atrocities.

This paper has demonstrated how the practice of the American States, as well as that of the
supervisory bodies of the Inter-American Convention on Human Rights, have contributed very

actively to the consolidation and enshrinement of these two customary limits to State sovereignty.
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At the present time, it is important not to forget this double limit to the sovereignty of States
when proclaiming or granting amnesties or pardons in the name of transitional justice. The
International Law Commission is currently working on a draft international convention on the
prevention and punishment of crimes against humanity. It is hoped that the outcome of this
codification effort will reflect the two customary international norms discussed above, which are
conceived as absolute limits on the ability of States to proclaim or grant amnesties for those who

commit or order the commission of such crimes.
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A CQERENCIA DAS POLITICAS MJGRATORIAS, DE ASILO E DE
GESTAO DAS FRONTEIRAS DA UNIAO EUROPEIA: entre a retoricae a
pratica na defesa do Estado de Direito

Jose Diaz Lafuente
Universidade Complutense de Madrid

RESUMO

Ao longo da integracdo europeia, a protecdo do Estado de direito emergiu como uma dimenséo central
da identidade da Unido Europeia, ndo apenas como um elemento fundamental do ADN da UE,
comum a todos os seus Estados-Membros, mas também como um critério para a adesdo dos paises
candidatos a UE e um elemento-chave da identidade externa da UE como poder normativo
internacional. Este artigo apresenta uma analise critica da coeréncia interna e externa das politicas de
migracdo, asilo e gestdo de fronteiras da Unido Europeia entre a retérica legislativa e a realidade
operacional na prossecucdo de um modelo de gestdo e governanca comunitaria baseado no respeito
pelo Estado de Direito como valor juridico constitucional, dada a atual tendéncia de renacionalizacao
das fronteiras entre os Estados, a profunda desumanizacdo predominante nessas politicas e a
fragmentag&o existente entre os Estados-Membros em conformidade com as normativas comumente
adotadas. Com tal objetivo, seguindo uma metodologia qualitativa, analisa-se primeiro a relacdo
direta entre a defesa efetiva do Estado de direito e 0 cumprimento das normas que regem as politicas
migratoria, de asilo e gestdo de fronteiras e, em seguida, revisa-se 0s mecanismos judiciais,
convencionais e politicos para a protecdo do Estado de direito na Unido Europeia e sua aplicacdo
neste dominio.

Palavras-chave: Unido Europeia. Estado do direito. Politica migratoria. Politica de asilo. Gestdo de
fronteiras.

THE COHERENCE OF MIGRATORY POLICIES, ASYLUM AND
MANAGEMENT OF THE BORDERS OF THE EUROPEAN UNION: between rhetoric and
practice in defending the Rule of Law

ABSTRACT

Throughout European integration, the protection of the rule of law has emerged as a central dimension
of the European Union's identity, not only as a fundamental element of the EU's DNA, common to
all its Member States, but also as an accession criterion of candidate countries to the EU and a key
element of the EU's external identity as a global normative power. This article presents a critical
analysis of the internal and external coherence of migration, asylum and border management policies
of the European Union between legislative rhetoric and operational reality in the pursuit of a
management and governance model based on the respect of the rule of law as a constitutional legal
value, given the current trend of renationalization of the borders between States, the profound
dehumanization prevalent in these policies and the existing fragmentation among Member States in
the compliance of the commonly adopted regulations. To this end, following a qualitative
methodology, it is first analyzed the direct relationship between the effective defense of the rule of
law and the compliance with the rules governing migration, asylum and border management policies,
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and then it reviews the judicial, conventional and political mechanisms for the protection of the rule
of law in the European Union and its application in this specific field.

Keywords: European Union. Rule of law. Migration policy. Asylum policy. Border management.

Recebido em: 30/06/2021
Aceito em: 03/07/2021

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 36-57 37



LAFUENTE, José Diaz A COERENCIA DAS POLITICAS MIGRATORIAS, DE ASILO
E DE GESTAO DAS FRONTEIRAS DA UNIAO EUROPEIA: ...

INTRODUCAO

O Estado de Direito é consagrado, juntamente com a democracia e o respeito pelos direitos
humanos, como um dos valores em que se assenta a Unido Europeia. O PreAmbulo da Carta dos
Direitos Fundamentais da Unido Europeia (2000) destaca a sua “heranga espiritual e moral” e, no
atual Tratado de Lisboa, o Estado de Direito é reconhecido tanto como um “valor universal” como
um “principio fundamental". E mencionado no Preambulo do Tratado da Unido Europeia (TUE)
como um valor que encontra a sua origem “nas herangas culturais, religiosas e humanistas da Europa”
e, posteriormente, como um principio ao qual a Unido Europeia adere. Por seu turno, o artigo 2.° do
TUE estabelece que "a Unido assenta nos valores do respeito pela dignidade humana, da liberdade,
da democracia, da igualdade, do Estado de Direito e do respeito pelos direitos humanos, incluindo os
das pessoas pertencentes as minorias" (2009).

Deste catalogo de valores, que, nas palavras de Haberle, se destina a constitucionalizar a
Unido, o Estado de Direito se destaca, em particular, por constituir o eixo sobre o qual se articula o
constitucionalismo democratico e o projeto de integracdo europeia (2004, p.14). Além disso, o Estado
de Direito, por forga do artigo 21.° do TUE, € também um dos principios em que assenta a acao
externa da Unido Europeia e 0 seu cumprimento, nos termos do artigo 49.° do TUE, constitui um pre-
requisito para adesdo de novos paises a UE.

Embora o processo de integracdo politica da Unido Europeia implique a progressiva
superacéo das estruturas tradicionais do Estado-na¢ao tendendo, como assinalou Habermas, “a uma
comunidade homogénea que representa um Estado com diferentes nacionalidades e linguas” (1992,
p. 15), isso ndo significa que atualmente os Estados parcialmente soberanos ndo mantenham mais sua
forca estruturante. I1sso ocorre principalmente em questfes proximas ao nicleo duro da soberania do
Estado, onde, entre outras, se encontram as relagcdes externas, a politica migratéria e de asilo e a
gestdo das fronteiras. E por isso que é necessaria a existéncia de uma politica migratoria e de asilo da
EU, enquanto, como considera Trujillo Herrera, supde um “elemento indispensavel de reforgo de uma
estratégia de Estado numa Europa integrada” (2003, p.444).

A manifesta preocupacdo do legislador comunitario pelo abuso do direito de asilo por parte
dos migrantes por questdes econdmicas e o receio dos Estados-Membros de uma utiliza¢éo indevida
do espaco das liberdades pelo crime internacional contribuem para reforgar o surgimento de uma agao
comunitaria restritiva em relacdo as politicas migratéria, de asilo e de gestdo das fronteiras.
Deparamo-nos com uma démocratie sécuritaire (CALOZ-TSCHOPP, 1995, p.20), na qual, em um
plano fatico, além da retdrica institucional, o que prevalece é a protecdo do nosso espago interior

comum contra as ameagas dos fluxos migratdrios estrangeiros.
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E uma questéo sobre a qual o Tribunal de Justica da UE tem se pronunciado recentemente,
seguindo a estratégia da Comissdo de iniciar processos por infracdo, acusando 0s governos da
Republica Checa, Hungria e Polbnia por se recusarem a cumprir as decisdes relativas a relocalizacao
temporéria dos requerentes de protecdo internacional adotadas pelo Conselho em setembro de 2015,
logo apos a chegada de mais de um milhdo de migrantes em fuga da guerra da Siria e do Iraque,
destacando o carater vinculativo e a solidariedade subjacente das normativas adotadas em mateéria de
migracdo e asilo.

Perante um contexto de divisdo e incumprimento por parte dos Estados-Membros, o Tribunal
do Luxemburgo, no seu pronunciamento de 2 de abril de 2020 sobre o processo “Comissao c. Poldnia,
Hungria e Reptiblica Checa” (C-715/17, C-718/17 e C-719/17) destacou que a manutencao da ordem
publica e a salvaguarda da seguranca interna ndo podem servir de desculpa generalizada para a ndo
aplicacdo da legislacdo comunitaria aprovada no ambito do espaco de liberdade, seguranca e justica
da UE (nos termos do artigo 75.° do TFUE).

Além disso, a politica migratéria e de asilo constitui uma questdo que polariza e divide a
cidadania europeia, que suscita aversao e solidariedade em partes iguais e que serve para promover o
discurso de ddio e a discriminagdo. Segundo o Parlamento Europeu, na Resolucéo sobre o aumento
da violéncia neofascista na Europa (2018/2869), com base em dados publicados pela Europol, a
Agéncia da Unido Europeia responsavel por garantir o cumprimento da lei, 0 nimero de pessoas
detidas por crimes de xenofobia duplicou nos altimos cinco anos (2018, p. i).

E uma questao que requer uma reflexdo profunda porque gera uma grande preocupagio entre
os cidad&os europeus. De fato, a migragéo transladou-se para o primeiro plano entre as questdes que
mais preocupam os cidaddos europeus na Ultima década, sendo a questdo que mais cresceu em
relevancia nos ultimos dez anos. Uma preocupacao que se apresenta como o terreno fértil ideal para
um crescente reconhecimento eleitoral das correntes politicas populistas, nacionalistas e xenéfobas
que terminam afetando al funcionamento democrético dos Estados e ao respeito pelo Estado de
direito.

Se no Eurobarémetro® da primavera de 2010, a questdo da migragdo foi apresentada como
uma das questbes que menos preocupou 0s cidaddos europeus, com 4% de interesse entre 0S
inquiridos (COMISSAO EUROPEIA, 2010, p.14). No Eurobarémetro do outono de 2019, antes da

pandemia produzida pela COVID-19, mais de um ter¢o dos europeus considerava a migracdo o

1 O Eurobarémetro é um conjunto de inquéritos efetuados periodicamente pela Comissdo Europeia desde 1973. A sua
principal funcdo € analisar e sintetizar a opinido publica sobre determinadas questfes relacionadas com a Uni&o Europeia
nos estados membros, sendo assim um dos instrumentos de maior relevancia para analisar a evolucdo da opinido dos
cidadaos. Os resultados sao publicados pela Secdo de Analise de Opinido Publica.
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problema mais importante que a UE enfrentava, com 34% de interesse entre os inquiridos, a frente
das alteragdes climaticas (24%), da situacdo econdmica (18%) ou do terrorismo (15%) (COMISSAO
EUROPEIA, 2019). No Eurobarémetro da ultima primavera de 2021, em um contexto marcado pelos
impactos na saude publica, na economia, no mercado de trabalho e nas limita¢fes na circulacdo de
pessoas devido a pandemia, houve uma diminuigdo para uns ainda elevados 18%, sendo a primeira
vez que a migracao ndo € uma das trés preocupacdes europeizados cidadaos europeus desde o outono
de 2014. (COMISSAO EUROPEIA, 2021).

1. © VALOR DO ESTADO DE DIREITO NA UNIAO EUROPEIA: MECANISMOS DE
PROTECAO

O reconhecimento do Estado de Direito como valor universal e como principio fundamental
da Unido Europeia apresenta um duplo sentido: por um lado, a Unido é definida como uma
comunidade de Direito em que as suas instituicdes e os Estados-Membros ndo podem escapar ao
controle da conformidade dos seus atos com a constitucionalidade dos tratados, segundo a ja classica
férmula adotada pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia (TJUE) no acérddo do processo Os
Verdes, de 23 de abril 1986. Por outro lado, a Unido Europeia é constituida como uma Unido de
Estados, todos eles obrigados a respeitar as exigéncias do Estado de Direito como norma juridica da
Unido, o que é, portanto, vinculativo tanto para os Estados-Membros como para a propria Unido.

Segundo Lucas Areizaga, o Estado de Direito previsto no artigo 2.° do TUE “constitui um
reflexo das tradi¢Ges constitucionais comuns e a sua conceituacao €, por si so, tanto em nivel nacional
como em nivel europeu, um desafio” (2020, p.556). Embora nao exista um conceito univoco, ha uma
lista ndo exaustiva dos principios e normas que derivam do Estado de Direito (RIPOL CARULLA,
2018, p.778). A propria Comissdo Europeia, na sua Comunicagdo de 11 de margo de 2014, intitulada
"Um novo quadro da UE para reforcar o Estado de direito"”, incluiu uma série de principios derivados
do Estado de direito, reconhecidos novamente no seu recente Relatério sobre o Estado de Direito em
2020:

Os principios como a legalidade, que requer um processo legislativo transparente,
responsavel, democratico e pluralista; a seguranga juridica; a proibi¢do do exercicio
arbitrdrio do poder executivo; a tutela jurisdicional efetiva por tribunais
independentes e imparciais e a fiscalizag&o jurisdicional efetiva, incluindo o respeito
dos direitos fundamentais; assim como 0s principios da separacdo de poderes e da
igualdade perante a lei. (Comisséo Europeia, 2020, p.1).

Desta forma, a Comissdo reconhece este principio constitucional primario como um principio

guarda-chuva que engloba diferentes garantias de indole processual e substantiva que sdo essenciais
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para a protecdo dos direitos fundamentais e que constituem um principio com natureza de valor
interpretativo. (PECH, 2010).

A recente jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia € também de particular
importancia para a concretizacdo do conceito de Estado de Direito e sua aplicacdo em politicas
migratdrias, de asilo e de gestdo das fronteiras. Para além da referida decisdo no processo Os Verdes,
em 1986, o qual consagrou a Comunidade Europeia como uma comunidade de Direito, o Tribunal do
Luxemburgo tem decidido repetidamente especificar o conceito e 0 ambito do Estado de Direito na
UE. Destaca-se 0 acordao do paradigmaético processo Kadi (TJUE 2008, p.23), o qual reconheceu que
a protecdo dos direitos fundamentais emana do Estado de Direito; o processo Rosneft (TJUE, 2017,
pp. 72-75), no qual se vinculou a protecdo do Estado de direito a garantia da protecdo judicial efetiva;
ou no processo ASJP (TJUE 2018, pp. 41-44) o qual decompds os diferentes elementos do valor do
Estado de Direito, vinculando-o ndo sé a sua prépria jurisdicdo, mas também a colaboracéo judicial
com 0s juizes e tribunais nacionais através da questdo prejudicial e apontando a independéncia
judicial como elemento essencial de si mesmo. (LUCAS AREIZAGA, 2020, p. 522).

Também deve ser enfatizado que a Unido Europeia dispde de mecanismos de protecdo do
Estado de Direito de diferentes naturezas: judiciais, convencionais e politicas. Tais mecanismos ndo
séo exclusivos ou interdependentes, ou seja, "um procedimento desenhado pelos Tratados para tratar
de um problema especifico ndo exclui a aplicacdo de outros instrumentos possiveis que tenham a
mesma finalidade". (VON BOGDANDY et al, 2017, p. 29).

Em primeiro lugar, a Unido Europeia dispbe do recurso de infracdo, que constitui o
denominado processo judicial, regulado nos artigos 258 a 260 do Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia (TFUE), que permite o controle pelo Tribunal de Justica da Unido Europeia do
cumprimento das obriga¢es estabelecidas nos Tratados pelos Estados-Membros. Perante as recentes
ameagcas ao Estado de Direito na Poldnia e na Hungria, a Unido Europeia reagiu dando prioridade a
resposta judicial com recurso por infracdo. (RIPOL CARULLA, 2018, p. 790).

Em segundo lugar, o artigo 7.° do Tratado da Unido Europeia, que regula a forma convencional
reconhecida pela primeira vez no Tratado de Amsterdam, estabelece dois procedimentos contra a
violacdo do Estado de Direito por parte de um Estado-membro: o mecanismo preventivo e 0
mecanismo sancionatério. O mecanismo preventivo (secdo 12 do artigo 7° do TUE) pode ser acionado
no caso de "risco 6bvio de violagdo grave™" do Estado de Direito num Estado-membro. A Comisséo,
o0 Parlamento Europeu ou um terco dos Estados-membros podem instalar o Conselho, por maioria de

4/5 dos Estados e apos aprovacgédo do Parlamento Europeu, e determinar a existéncia desse risco.0
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Por seu turno, 0 mecanismo sancionatorio (22 secdo do artigo 7.° do TUE) s6 pode ser acionado
caso seja constatada “a existéncia de uma violacdo grave e persistente por um Estado-membro dos
valores mencionados no artigo 2°”, mas a sua aplicagdo requer uma decisao unanime do Conselho
Europeu, com excegdo do Estado afetado pelo procedimento. Uma vez realizada a votagdo, o
Conselho pode decidir, por maioria qualificada, suspender certos direitos do Estado-membro em
causa, "incluindo o direito de voto" no Conselho.

Esse procedimento resulta complexo, tanto que o ex-Presidente da Comissdo, Barroso, o
chamou de "opg&o nuclear" (COMISSAO EUROPEIA, 2013, p. 1). Com efeito, ndo so as regras de
votacdo sdo muito rigidas, com condi¢des quase impossiveis de serem cumpridas na pratica, mas
também o procedimento ndo obedece a nenhum calendario vinculativo e o Conselho nédo esta sujeito
a qualquer mandato judicial. Além disso, o artigo 7.° do TUE, sem duavida, padece de uma fase
intermédia que permita uma aplicacdo mais gradual da eventual sancgéo.

Atualmente, ou o procedimento ndo € iniciado ou, caso seja iniciado, ndo se traduz em
resultados, como a perda de direitos no Conselho, dada a unanimidade exigida. Nesse sentido devem
ser consideradas san¢des menos graves, entretanto mais realistas e, portanto, potencialmente mais
eficazes. (BONNECARRERE E LECONTE, 2021, p. 42).

Por Gltimo, convém destacar os mecanismos de natureza politica que a UE também possui
para a protecdo do Estado de Direito. Nas OrientacGes Politicas da Comissdo Europeia de 2019 a
2024, publicadas pela atual Presidenta Ursula von der Leyen, enfatiza-se que “o refor¢o do Estado de
Direito é uma responsabilidade partilhada por todas as instituicdes da UE e por todos os Estados-
membros e se apresenta o estabelecimento de um novo mecanismo europeu abrangente em matéria
de Estado de Direito que seja aplicavel a toda UE, com a elaboracdo de um relatério anual objetivo
pela Comissao”. (VON DER LEYEN, 2019, p. 17).

O mecanismo €é concebido como um processo anual de promog¢édo do Estado de Direito e de
identificacdo do aparecimento ou agravamento de possiveis ameacas, com base num dialogo entre a
Comissdo, o Conselho e o Parlamento Europeu em conjunto com os Estados-membros, 0s
parlamentos nacionais, a sociedade civil e outras partes interessadas, como a Comisséo de Veneza do
Conselho da Europa. O Relatorio sobre o Estado de Direito constitui o principal instrumento deste
NOVO Processo.

Este mecanismo reforgca e complementa outros instrumentos da UE: o Painel de Avaliagéo da
Justica da UE, uma ferramenta de informagéo comparativa anual destinada a ajudar a UE e 0s seus
Estados-membros a melhorarem a eficacia dos sistemas judiciarios nacionais, fornecendo objetivos

de dados fidveis e comparaveis entre varios indicadores relevantes para a avaliacido da eficiéncia,
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qualidade e independéncia dos sistemas judiciarios em todos os Estados-membros (COMISSAO
EUROPEIA, 2020, p. 1); o Semestre Europeu, pelo qual sdo consideradas questdes relacionadas com
0 Estado de Direito, na medida em que tém impacto sobre o ambiente empresarial, o investimento, o
crescimento econdmico e 0 emprego; e o instrumento financeiro da UE Next Generation,
recentemente adotado, que, ao introduzir a condicionalidade financeira, “incentiva os Estados-
Membros a levarem a cabo reformas estruturais nas areas em que atua”. (COMISSAO EUROPEIA ,
2020, p. 3).

Recorde-se que, em maio de 2018, sob a presidéncia de Juncker, a Comissdo apresentou uma
proposta de regulamento para reduzir ou suspender o financiamento da UE se um Estado-membro
n&o respeitar o Estado de Direito (COMISSAO EUROPEIA, 2018). Ligar o Estado de Direito aos
fundos europeus tem sido o principal objetivo das negociagdes para superarem o veto da Hungria e
da Pol6nia ao Fundo de Recuperacdo da UE Next Generation e aos orgcamentos da UE. O veto foi
vencido, ap6s pressdes exercidas principalmente pela Alemanha, com uma concessdo minima: uma
declaracdo do Conselho Europeu pela qual se compromete a aplicar o Regulamento que condiciona
as ajudas ao respeito ao Estado de Direito de forma justa e ndo discriminatéria. (CONSELHO
EUROPEU, 2021, p. 1).

2. A APLICACAO DOS MECANISMOS PARA A PROTECAO DO ESTADO DE DIREITO
AS POLITICAS MIGRATORIA, DE ASILO E DE GESTAO DAS FRONTEIRAS

Perante um cenario marcado pelo encerramento indiscriminado das fronteiras nacionais por
razdes de saude publica e de seguranca nacional, o Tribunal de Justica da Unido Europeia, na sua
qualidade de intérprete supremo do Direito comunitario, pronunciou-se sobre o caracter vinculativo
e a subjacente solidariedade das normativas comummente adotadas em matéria migratoria e de asilo
e sobre os limites do exercicio das responsabilidades que incumbem aos Estados-membros em matéria
de manutencdo da ordem publica e de salvaguarda da seguranca interna como pretexto para a nao
aplicacdo da normativa adotada no espaco de liberdade, seguranca e justica da EU. (Artigo 75° do
TFUE).

Recorde-se que, numa posi¢cdo coerente e estratégica em defesa do Estado de Direito e da
obrigatoriedade das normas juridicas comunitarias, em dezembro de 2017, a Comissdo Europeia
decidiu iniciar uma agéo contra a Republica Checa, a Hungria e a Pol6nia no Tribunal de Justica da
Unido Europeia por se recusarem a cumprir as decisdes adotadas pelo Conselho em setembro de 2015
para a recolocagdo temporaria dos requerentes de prote¢do internacional, momento em que mais de

um milh&o de migrantes tinham chegado a Europa, a maioria fugindo da guerra da Siria e do Iraque.
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No final, apenas cerca de 40.000 requerentes de protecdo internacional conseguiram ser
realocados, falhando a tentativa de distribuir as responsabilidades de forma equitativa, em coeréncia
com o artigo 80 do Tratado sobre o Funcionamento da UE, e causando uma das principais crises
politicas da Unido Europeia da Ultima legislatura, enquanto a questdo migratdria se consolidou como
um fator-chave no reconhecimento eleitoral dos partidos nacionalistas, xenofobos e de extrema
direita.

Na recente decisdo, emitida em 2 de abril de 2020, o Tribunal de Luxemburgo estimou 0s recursos
por incumprimento apresentados pela Comisséo contra estes trés Estados-membros por violagdo das
suas obrigagdes ao abrigo do Direito da Unido “por ndo indicar periodicamente, e, pelo menos, de
trés em trés meses, um numero adequado de requerentes de protecdo internacional que podiam ser
recolocados rapidamente no seu territério, nem, por conseguinte, as posteriores obrigacfes de
recolocacdo que lhes incumbiam”. (TJUE, 2020, C-715/17, C-718/17 e C-719/17?).

Por seu turno, o TJUE estabeleceu um critério jurisprudencial que, sem davida, iluminara os casos
presentes e futuros em que a politica migratéria da UE volte a enfrentar-se ao binbmio, cada vez mais
conflituoso e que tanto dividiu os Estados-membros nos Gltimos anos na politica migratoria e de asilo,
entre a necessaria solidariedade coletiva perante a seguranca interna nacional e a ordem publica.

Neste sentido, diante da defesa apresentada pelos governos da Polonia e da Hungria por
intermédio da qual justificavam a ndo aplicacdo das referidas regras comunitarias na manutencao da
ordem publica e na salvaguarda da seguranca nacional, o Tribunal do Luxemburgo rejeitou a
possibilidade de argumentar tais motivos de uma forma generalizada. Assim, sublinhou que, no
dominio da recolocagdo dos requerentes de protecdo internacional, “os motivos razodveis para
considerar um requerente de protecdo internacional como um perigo para a seguranca nacional ou
ordem publica sé podem ser invocados pelas autoridades do Estado-membro de recolocagdo se
existirem motivos coerentes, objetivos e precisos que permitam suspeitar que o requerente em causa
representa um perigo dessa natureza, atual ou potencial”.

Outra aplicacdo recente de um mecanismo de proteccdo do Estado de Direito na Unido Europeia,
é a que vincula a defesa deste valor juridico ao cumprimento da normativa migratéria e do asilo na
Unido Europeia, sendo este um caso de natureza politica resultando na publicagdo do primeiro

“Relatério sobre o Estado de Direito na UE”, em setembro de 2020. Este Relatorio constitui uma das

2 Artigo 5°,n.° 2, da Decisdo (UE) 2015/1523 do Conselho, de 14 de setembro de 2015, que estabelece medidas provisorias
a favor da Itdlia e da Grécia no dominio da protecdo internacional, e artigo 5.°, n.° 2 da Decisdo (UE) 2015/1601 do
Conselho, de 22 de setembro de 2015, que estabelece medidas provisorias no dominio da protecéo internacional a favor
da Italia e da Grécia.
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principais iniciativas do programa de trabalho da Comissao atual e faz parte do mecanismo europeu
abrangente sobre o Estado de Direito anunciado nas mencionadas Orientacdes Politicas da Comisséo.

Em grande parte, em resposta ao chamado retrocesso democratico, a Comissao centra-se neste
relatério para a andlise de varios dominios em cada Estado-membro, abrangendo quatro pilares
principais, quais sejam, sistemas judiciarios nacionais, luta contra a corrupg¢éo, pluralismo politico e
liberdade de comunicacdo, também se atentando a outras questdes institucionais relacionadas aos
controles essenciais para um sistema eficaz de governanca democrética. (VASILIKI E HOWARTH,
2020).

O primeiro relatorio sobre o Estado de Direito na UE concluiu que o Estado de Direito enfrenta
desafios significativos em alguns Estados-membros, especialmente na Hungria e na Polénia, onde 0s
sistemas judiciarios estdo ameacados. O Relatério também expressa sua preocupacdo com a
independéncia do sistema judiciario e da corrupcao na Bulgéria, Croécia, Republica Tcheca, Hungria,
Malta, Roménia e Eslovaquia. Conforme esperado, a Hungria rejeitou imediatamente o Relatorio
como irrelevante e tendencioso, argumentando que eles estdo sendo injustamente atacados com
constantes acusacdes discriminatdrias da Unifo Europeia (COMISSAO EUROPEIA, 2020). Além
disso, o Relatério destaca que na Italia algumas ONGs, especialmente no que diz respeito a certas
questdes, como a migracdo, estdo sendo objeto de campanhas de difamacdo. Do mesmo modo,
sublinha que, na Grécia, algumas organizacdes da sociedade civil ativas no dominio da migracéao
expressaram preocupacdes relacionadas com a reducdo do seu espaco de acdo. (COMISSAO
EUROPEIA, 2020, p. 28).

3. A REVISAO DA COERENCIA INTERNA E EXTERNA DAS POLITICAS
MIGRATORIAS, DE ASILO E DE GESTAO DAS FRONTEIRAS DA UNIAO EUROPEIA

Desde o Acordo de Schengen, de 1985, quando “a livre circulagdo num espago sem fronteiras
internas exigiria uma gestdo comum, ou pelo menos harmonizada, das fronteiras externas da UE, bem
como a afirma¢do de uma politica comum migratoria e de asilo” (SANAHUJA, 2016, p. 16), até o
atual Tratado de Lisboa de 2009, pelo qual o regime de distribuicdo de competéncias dos pilares do
Tratado de Maastricht desaparece, reconhecendo tanto o processo legislativo ordinario para todas as
questdes migratorias e de asilo, como a faculdade do Tribunal de Justica da UE para se pronunciar
nestas matérias, avangou-se na construcdo de uma politica comum migratoria e de asilo que se tornou
um modelo de politica fragmentado onde convergem e divergem instrumentos e medidas de varios
tipos e naturezas em matéria de migragéo, asilo e controlo de fronteiras (DIAZ LAFUENTE, 2020,
p. 480).
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Um dos principais fatores, como destacado por Sanahuja (2016), que mais afetou a resposta a
recente crise migratoria foi a limitada atribuicdo de poderes a UE e a permanéncia de varios aspectos
centrais das politicas de migracéo, asilo e controle de fronteiras, muito sensivel aos ciclos politicos e
eleitorais.

Nesse sentido, é apropriado estabelecer uma diferenca entre politica de migracéo e politica de
asilo. Se, por um lado, a politica de migracdo deve superar a sua visao de curto prazo e sua limitacéo
a questdes de seguranca e controle de fronteiras para, a partir de uma abordagem abrangente, poder
repensar o proprio modelo politico de forma que responda as necessidades demogréficas e laborais
da UE a longo prazo e as razdes subjacentes aos movimentos migratorios e os deslocamentos, a
politica de asilo, por sua vez, exige uma revisdo dos instrumentos para alcancar 0 cumprimento
efetivo das obrigacdes juridicas internacionais, a reparticdo equitativa dos encargos e a defesa da
solidariedade entre os Estados.

Assim, em primeiro lugar, recorde-se que o Titulo V (“Espago de liberdade, seguranga e
justi¢a”) do Tratado de Lisboa confere as Instituigdes da UE faculdades para legislar sobre o regime
de vistos de longa duracdo para migrantes e seus familiares, bem como suas medidas de integracao
social. Gragas a esta disposi¢cdo, a UE adotou normativas relativas aos requisitos de entrada e de
residéncia de estrangeiros para efeitos de investigacédo, estudos, estagios, voluntariado, programas de
intercambio estudantil ou projetos educativos, no &mbito das transferéncias dentro das empresas, para
a contratacdo de trabalhadores temporarios e para a contratagdo de estrangeiros altamente
qualificados (o chamado "cartéo azul").

Cabe perguntar-nos se, a partir desta competéncia atribuida, se podem ser adotados mais
mecanismos de entrada regular de estrangeiros para evitar as mafias, o trafico e o nimero de mortes
no Mediterraneo e, ao mesmo tempo, se pode melhorar a utilizacdo da digitalizacdo e das novas
tecnologias para uma correspondéncia ideal entre o nimero de migrantes que tentam chegar a Europa
e as necessidades demograficas e laborais na Europa®.

Outro dos dominios em que a UE ja atribuiu competéncia, embora ndo tenha competéncia
para harmonizar as legislacGes e regulamentagdes nacionais, € na promocao e apoio a acdo dos
Estados-membros com vista a integracdo dos nacionais de terceiros paises que residem regularmente

em seu territdrio. Ressalta-se a relevancia da inclusdo social dos migrantes e 0 consequente

3 Um exemplo pode ser a modernizacdo necessaria que pode ser realizada no sistema de visto para os migrantes que
desejam entrar na UE por motivos de trabalho. Um sistema de visto atualizado deve ser capaz de detectar, por meio do
big data, aqueles setores do mercado de trabalho em que poderia haver um certo déficit de trabalho ou um excesso de
oferta de trabalho. Da mesma forma, as pessoas interessadas em vir a Europa para trabalhar em um sistema digitalizado
deve ser capaz de apresentar o seu interesse as ofertas existentes na Internet, nas Delega¢des da UE nos seus paises de
origem, ou nos possiveis gabinetes de migracdo da UE criados para o efeito.
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investimento financeiro necessario em programas e acoes para esse fim, preconizando um modelo de
politica migratéria cujo foco principal, além do controle de fronteiras e da entrada de migrantes,
radique na adocdo de politicas publicas de promocédo efetiva dos direitos socioeconémicos que
tenham como objetivo Ultimo o combate a xenofobia e a discriminacdo, em consonancia com 0
disposto na Carta dos Direitos Fundamentais da UE. Como enfatiza Pinyol-Jiménez, a parcializacéo,
a desconfianca e a lentiddo tém acompanhado o debate sobre a migracdo na UE, sobre as quais
planejam questdes maiores, como as condi¢bes de vida dos migrantes no territorio Unido Europeia,
seus direitos e sua incorporacéo nas sociedades de acolhimento (2019).

Esta é uma area em que a UE ja tem competéncia e na qual deve avancar para garantir a
sustentabilidade da politica migratoria e de asilo. Nesse sentido, o investimento financeiro em
programas de educacéo é essencial, incluindo aqueles que buscam a formacéo de idiomas, a incluséo
de criangas migrantes nos sistemas educacionais, a formacdo de professores e a promogédo da
educacgédo em valores. Da mesma forma, devem ser repensados programas e acdes de empregabilidade
e qualificacdo profissional que promovam a insercdo no mercado de trabalho, bem como programas
de acesso a moradia basica e servigcos de saude e programas de promocédo da participacdo ativa na
sociedade (CONSELHO EUROPEU DE REFUGIADOS E EXILADOQOS, 2020, pp. 1-14),

Em segundo lugar, e dadas as lacunas existentes no regime de atribuicdo de competéncias em
matéria migratoria, poderia ser considerada a eventual revisdo do Direito primario da UE neste
dominio, em consonancia com a resolucao do Parlamento Europeu sobre a Conferéncia sobre o Futuro
da Europa que, ao contrario da posicdo inicial do Conselho e da Comissdo, apresenta € apresentada
como objeto possivel da mesma (PARLAMENTO EUROPEU, 2020).

Por um lado, ha que recordar que os Estados-membros continuam mantendo o direito de
determinar o nimero de migrantes que desejam residir no seu territério, questdo que fragiliza a
coeréncia da politica migratoria da UE, dado o peso diferenciado dos encargos que devem assumir 0s
Estados com base em suas caracteristicas geogréaficas e dadas as dificuldades existentes para alcancar
um consenso efetivo e solidario a esse respeito. Sem duvida, esta é uma questdo que deve ser revista
para a construcdo de um modelo de politica migratoria mais eficiente, centralizado e, essencialmente,
comum da UE, mas que, em Gltima instancia, depende da vontade politica de cada Estado da UE.

Ao mesmo tempo, e apesar do fortalecimento das capacidades operacionais da Frontex, a
anterior Comissdo Juncker criou uma Agéncia Europeia da Guarda Costeira e de Fronteiras, com
maior dotacdo de recursos humanos e materiais, dotacdo que continuard a crescer em funcao dos
compromissos assumidos pela nova Comissdo Von der Leyen, ndo ha duvida de que uma verdadeira

politica comum migratoria requer uma revisdo do regime de competéncias no dominio do controle
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das fronteiras. Nesse sentido, como aponta Goig Martinez, “a realidade nos mostra que o controle e
a vigilancia das fronteiras ainda estdo nas méos de cada Estado; que FRONTEX apoia o trabalho de
vigilancia, mas ndo dispGe de meios proprios, e que os paises ndo fronteiricos podem limitar o Espaco
Schengen” (2015, p. 218).

Devem ser feitos progressos no sentido da criacdo de um verdadeiro Servico Europeu de
Fronteiras de carater federalizado, que poderia incluir uma Guarda Costeira Europeia com pessoal,
meios e infraestruturas proprios. Este novo servigo centralizado, segundo Betts e Collier, deveria ir
além das atuais operac@es de "apoio” aos Estados-membros, podendo reconhecer a responsabilidade
direta e independente da gestdo da fronteira comum da Unido Europeia, integrando, por sua vez, todas
as forcas nacionais relevantes em um sistema de controle das fronteiras federalizado (2018, p.3).

Em qualquer caso, as prioridades da UE devem partir do imperativo de salvar vidas e garantir
a dignidade e os direitos humanos de todos os migrantes e requerentes de asilo. E essencial que a
protecdo dos direitos humanos seja abordada de forma eficaz e interseccional, prestando a devida
atencdo as multiplas vulnerabilidades que existem ao longo do processo migratério e de asilo.

O reconhecimento da vulnerabilidade, no atual quadro normativo e institucional da politica
migratdria e de asilo da Unido Europeia, como categoria que obriga os Estados-membros a
identificarem determinados fatores especificos dos requerentes de asilo e refugiados, e as
consequentes medidas de adogdo e garantias especiais no acolhimento e no procedimento de asilo, &,
em principio, compativel com o valor da igualdade reconhecido no Direito primario da Unido (artigo
2 do TUE), na sua dimenséo material e substantiva.

Nesse sentido, a recente jurisprudéncia do Tribunal de Justica da Unido Europeia, em
processos como o da Comissdo Europeia c. Hungria, de 17 de dezembro de 2020, ou no processo
Hagbin, de 12 de novembro de 2019, tem reconhecido a vulnerabilidade de certos grupos de
requerentes de asilo, abordando principalmente ndo as caracteristicas internas de tais grupos, mas as
deficiéncias sistémicas dos procedimentos de asilo para 0 acesso efetivo a protecdo internacional e as
condicdes de acolhimento de certos Estados-membros equivalentes a um tratamento desumano ou
degradante proibido pela Carta dos Direitos Fundamentais da UE. Segundo o Comissario para 0s
Direitos Humanos do Conselho da Europa, a violagdo dos direitos dos migrantes e refugiados é uma
realidade alarmante que tem aumentado nos ultimos anos. As pessoas que conseguem entrar de forma
irregular nos Estados-membros da UE sdo frequentemente criminalizadas, detidas e expulsas mesmo
para paises onde correm o risco de serem perseguidas e torturadas, em violacdo do principio
fundamental do direito a ndo repulsdao (MIJATOVIC, 2020).
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Tudo isso tem o objetivo principal de alcancar o equilibrio necessario entre a legitima
faculdade dos Estados membros de controlar suas fronteiras e garantir a seguranca, com 0
cumprimento das obrigacdes juridicas internacionais adquiridas (DIAZ LAFUENTE, 2020, p. 482).
Ao longo deste percurso, deve-se promover uma coordenacao eficaz de busca e saida no transporte
maritimo, promover a cooperacdo eficaz com as ONG, estabelecer mecanismos de prevencédo e
controle das violagGes dos direitos humanos através da cooperacdo com paises terceiros e garantir o
estabelecimento de rotas seguras e legais acessiveis a Europa. Ao mesmo tempo, deve-se questionar
a adogdo de medidas alternativas a detencdo de migrantes, de acordo com o0s repetidos
pronunciamentos do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos* e dos Comités das NagBes Unidas
criados ao abrigo do Tratado de Direitos Humanos®.

De acordo com a jurisprudéncia estabelecida do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos, a
detencdo administrativa de migrantes, para efeitos de controle das fronteiras, ao abrigo do artigo 5.1.f
da Convencdo Europeia dos Direitos do Homem, deve sempre constituir uma medida de Gltimo
recurso, devendo ser evitada por qualquer meio e executada em total conformidade com as obrigacdes
internacionais dos Estados (processo M.S.S. c. Bélgica e Grécia, 2011, p. 216).

Em segundo lugar, um novo modelo das politicas migratorias e de asilo baseadas na promogéo
do Estado de Direito exige a revisdo do sistema de distribuicdo de "cotas”, bem como o
desenvolvimento de novos instrumentos para garantir e incentivar o cumprimento da normativa
comumente aceita.

Nesse sentido, a realocacdo dos requerentes de asilo deve ser estabelecida de forma
vinculativa com base em uma férmula de distribuicdo equitativa, que possa ser adaptada
progressivamente, e que leve em consideracdo fatores como o PIB, a populacdo, as taxas de
desemprego e a proporcdo de pedidos de asilo recebidos nos Estados-membros. Nesse sentido, a
distribuicdo equitativa poderia ser controlada por uma Agéncia Europeia de Asilo, herdeira do
Gabinete Europeu de Apoio em matéria de Asilo (EASO), com a faculdade de emitir um Documento
de Identidade de Asilo da UE vélido para o espaco Schengen, e com recursos suficientes para avaliar

diretamente os pedidos de asilo em fronteiras da Unido Europeia.

4 Ver, entre outros, os processos do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos: Suso Musa c. Malta, O.M. c. Hungria,
Saadi c. 0 Reino Unido, Z.A. e outros c. RUssia, Nolan e K. c. Rassia, Khlaifia e outros c. Italia, Mathloom c. Grécia,
M.S.S. c. Bélgica e Grécia, Abdullahi EImi e Aweys Abubakar c. Malta; Abdi Mahamud . Malta, Rahimi . Grécia;
YohEkale Mwanje c. Bélgica, O.M. c. Hungria, Moustahi ¢ Franga.

> Ver o Comentario Geral Conjunto N° 4 (2017) do Comité dos Direitos da Crianca e do Comité de Protecdo dos Direitos
de Todos os Trabalhadores Migratérios e seus Familiares sobre as obrigacGes dos Estados em relagcdo aos direitos
humanos das criangas no contexto da migragdo internacional nos paises de origem, transito, destino e retorno. 16 de
novembro de 2017.
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Outro dos desafios pendentes e, possivelmente, um dos desafios que pode gerar maior impacto
na adocao de medidas equitativas e na melhoria da gestdo das politicas migratdria e de asilo, reside
no desenvolvimento de procedimentos de registo, comunicacao e partilha de dados. De acordo com
Di Salvo e Barslund, a natureza limitada, desatualizada e insuficiente dos dados restringe o nivel da
andlise detalhada em qualquer emergéncia e, portanto, envolve o risco de enfraquecimento do
processo de tomada de decisdo e, potencialmente, a eficiéncia da acao politica (2020, p.2).

A melhora do sistema de dados e estatisticas seria consistente com os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel, cuja meta 17.18 incentiva esforgcos para aumentar a disponibilidade de
dados de alta qualidade, oportunos e confiaveis, também desagregados pelo status migratério. Além
disso, é uma questdo que ja estd na agenda politica da UE desde que, em maio de 2018, a Comisséao
apresentou uma proposta de Regulamento sobre estatisticas comunitarias no dominio da migracéo e
da protecéo internacional (COMISSAO EUROPEIA, 2018)8.

Paralelamente, deve ser proposta a ado¢do de um mecanismo de supervisdo baseado na
avaliacdo periddica de determinados indicadores, seguindo o modelo utilizado para a avaliacdo do
Pilar Social Europeu, com relatorios periédicos fundamentados em dados atualizados, que servem
para poder conhecer em pormenor as contribuicbes dos Estados-membros a todas as areas das
politicas migratorias e de asilo e servir de base para a discussdo no Conselho (por exemplo, no regime
da tomada de decisGes sobre as dotacfes or¢camentais da UE) e para ajudar na aplicacéo eficaz do
principio da solidariedade e da responsabilidade partilhada (DIAZ LAFUENTE, 2021, p. 482).

Além disso, poderia ser indicada em consonancia com a proposta de regulamento sobre a
protecdo do orgamento da Uni&o Europeia em caso de deficiéncias generalizadas do Estado de Direito
nos Estados-membros, uma das medidas mais inovadoras da ex-Comissdo Junker e que a atual

Presidente Von der Leyen reforcou em sua agenda politica’: a possibilidade de restringir o acesso a

& Ver a Proposta da Comisséo Europeia de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho que altera o Regulamento
(CE) n.° 862/2007, sobre as estatisticas comunitarias no dominio da migracdo e da protecdo internacional. Bruxelas,
16.5.2018.COM (2018) 307 final.

7 Ver a Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a protecdo do orgamento da Uni&o em
caso de deficiéncias generalizadas do Estado de direito nos Estados-membros
COM /2018/324 final.
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fundos comunitarios por parte dos Estados-membros em casos de ndo cumprimento da normativa
migratoria e de asilo.

Embora o espirito da proposta busque a defesa do Estado de Direito contra suas violagGes, a
falta de correcdo ou sangdo de decisdes arbitrarias ou contrarias a lei por parte dos governos dos
Estados-membros, como o ndo cumprimento da normativa em matéria migratoria e de asilo
comumente aceita, deveria constituir uma deficiéncia generalizada na protecdo do Estado de Direito,
em linha com o estabelecido na referida proposta de Regulamento, com a consequente suspensao ou
reducdo dos pagamentos ao orcamento da UE e a proibic&o de contrair novos compromissos juridicos.

Finalmente, seria conveniente rever a dimensdo externa da coeréncia da politica migratéria e
de asilo com a defesa do Estado de Direito. Nesta area, é oportuno repensar o Acordo da Unido
Europeia com a Turquia, concluido em julho de 2016, que, a luz dos ultimos acontecimentos entre o
governo turco de Edrogan e a UE, exige uma revisdo com base no reconhecimento e cumprimento de
responsabilidades reciprocas e na observancia das normas internacionais de direitos humanos (PIRI,
2020).

As relagdes com terceiros paises de origem ou de transito sdo fundamentais para a gestao dos
fluxos migratdrios. As prioridades relacionadas com a migracao e o asilo ja se encontram integradas
nos objetivos da acdo externa da UE, conforme estabelecido na Estratégia Global para a Politica
Externa e de Seguranca da Unido Europeia (Conselho Europeu, 2016). Do mesmo modo, tem sido
implementada progressivamente a Abordagem Global para a Migracdo e Mobilidade com o objetivo
de desenvolver uma agenda que tenha em conta interesses comuns e busque melhorar a coeréncia
entre as politicas com dimenséo externa (NUTALL, 2005, p. 110).

No entanto, como de Bruycker enfatiza, a implementacéo de tal abordagem permanece em um
estado inicial e incompleto. Em vez de criar parcerias genuinas, as relacdes com terceiros paises
radicam na gestdo das tensGes existentes, dando a UE prioridade as questdes como 0 regresso e a
readmissao (2019, p. 3). Pode-se afirmar que 0 nexo entre a politica de migracdo e a politica de
desenvolvimento ainda esta pendente.

Ao mesmo tempo, devemos refletir sobre o papel que a UE pretende assumir na governanga
das migrac6es a nivel global, como potencia normativa internacional (MANNERS, 2002, p. 235),
promovendo, em primeiro lugar, o reforco da coeréncia vertical da sua lideranga no &mbito das

Nacbes Unidas (MELIN, 2019), ap6s a oportunidade perdida de se manifestar na Conferéncia
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Intergovernamental sobre o Pacto Global sobre Migracdo, realizada em Marrakech em 2018, e,
posteriormente, na Assembleia Geral da ONU, dado que trés Estados-membros votaram contra
(Hungria, Polonia e Replblica Checa) e cinco se abstiveram (Austria, Italia, Letonia, Roménia e
Eslovaquia) em comparagdo com os outros 19 Estados-membros da UE que o ratificaram.

Deve ser lembrado que o artigo 21° do TUE estabelece os principios em que se assenta a agao
externa da UE e 0s seus objetivos, que incluem: a defesa dos seus valores, interesses fundamentais,
seguranca, independéncia e integridade, a consolidacdo da democracia, o Estado de Direito, 0s
direitos humanos e os principios do direito internacional e a manutencdo da paz, a prevencdo de
conflitos e o reforgo da seguranca internacional.

Neste sentido, a coeréncia do modelo de politica de migracdo e asilo deve ser promovida
também na sua dimensdo externa com o cumprimento dos valores que o identificam, a promocao de
uma resposta abrangente aos fatores subjacentes a migracdo, incluindo os efeitos da alteracbes
climaticas, desastres naturais e crises socioecondmicas, a articulacdo eficaz da politica de migragéo
com a politica de desenvolvimento, consisténcia na coopera¢do em matéria de regresso, readmissao,
integracdo e reintegracdo com os paises de origem e promocéo da luta internacional contra o trafico

de seres humanos.

CONCLUSOES

Ao longo da integragéo europeia, a prote¢do do Estado de direito emergiu como uma dimensao
central da identidade da Unido Europeia (MAGEN, 2016, p. 1055), ndo apenas como elemento
fundamental do DNA da UE, comum a todos Estados-Membros, mas como critério para a adesdo dos
paises candidatos a a UE, e como um elemento-chave da identidade externa da UE como uma poténcia
normativa internacional.

Perante um cenario marcado por graves desacordos entre os Estados-Membros, consequente
imobilidade dentro do Conselho, a ascensdo dos partidos politicos nacionalistas, populistas e
xendfobos e as recentes restricdes ao nosso liberdades, como liberdade de movimento ou liberdade
de reunido, para lidar com o pandemia produzida pela COVID-19, o estado de direito deve ser
respeitado, e respeitar, de forma unénime, efetiva e garantir se ndo queremos expor o projeto de
integracdo europeia diante um labirinto de dificil saida em que se pode perder a razdo ultimo que
legitima a sua existéncia: a promog¢do da democracia e o respeito pela direitos humanos (GUINEA
LLORENTE e DIAZ LAFUENTE, 2019, p.118).
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Quando abordamos a politica de imigracéo e asilo da Unido Europeia, ndo podemos esquecer
que, em primeiro e ultimo lugar, além da necessaria reflexdo sobre o modelo politico e os
instrumentos e medidas que o integram, estamos falhando em relagdo ao cuidado com as vidas
humanas. Segundo a Agéncia Eurostat, mais de 22,4 milhdes de migrantes residem no territério da
Unido Europeia (COMISSAO EUROPEIA, 2021). Em 2020, de acordo com as estimativas da
Agéncia Europeia da Guarda de Fronteiras e Costeira, 124.000 pessoas entrardo de forma irregular
em nossas fronteiras (FRONTEX, 2021) e, de acordo com o Servigo de Estatistica da Unido Europeia,
0 namero de requerentes de asilo pelos Estados-membros da UE foi de 416.600 (EUROSTAT, 2020).
Infelizmente, segundo a Organizagdo Internacional para as Migragdes, de 2014 ao final de 2020,
19.050 migrantes morreram no mediterraneo tentando cruzar nossas fronteiras em busca de um futuro
melhor (IOM, 2021).

A defesa do Estado de direito deve servir de ponte para o entendimento comum e como valor
fundamental para defesa do patrimonio juridico de toda a Europa. Nas palavras de Weber, “o principio
do Estado de Direito, em seus elementos fundamentais, pode ser considerado um patriménio do
Estado constitucional tanto nos Estados da Europa Ocidental como nos novos Estados constitucionais
da Europa Central e Oriental” (2008, p. 58). No entanto, a analise deste mosaico de mecanismos de
protecdo do Estado de Direito na UE evidencia uma série de fragilidades e desafios que devem ser
superados diante um cenario fragmentado entre os diversos Estados-membros em relacdo a
observéancia do Estado de direito em matéria de politica migratoria, de asilo e de gestdo das fronteiras.

Perante um regime regulatorio e institucional, incompleto e disfuncional, e uma governanca
das politicas migratéria e de asilo centradas principalmente na ado¢do de medidas de curto prazo e
na “terceirizagdo” de responsabilidades por meio de acordos com terceiros, como o disputado acordo
com a Turquia; diante da divisdo existente entre os Estados-membros na distribuicdo conjunta de
responsabilidades e no cumprimento da normativa comum, uma divisdo que paralisa 0 processo
legislativo no Conselho e reduz a coeréncia da UE como ator global; perante a preocupacao gerada
entre os cidaddos europeus e o0 aumento dos crimes de 6dio e de xenofobia; e, principalmente, diante
da quantidade de pessoas migrantes que continuam arriscando suas vidas para cruzar nossas
fronteiras, devemos considerar que modelo de politica migratoria e de asilo precisamos e queremos
construir com base em uma auténtica coeréncia com 0s valores que constituem a identidade e
legitimam a propria existéncia da Unido Europeia.

Duas décadas ap0s a criagdo da area de seguranca, liberdade e justica, no Conselho Temperado
de outubro de 1999, o novo cenario gerado pela pandemia COVID-19, que nos coloca diante de um

novo cenario regido pelas questdes de biosseguranca, pelos efeitos socioeconémicos ainda incertos,
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pelo fortalecimento das fronteiras nacionais e pela retomada das relagdes de poder entre os Estados,
obriga-nos a superar a retorica preeminente e a incoeréncia entre os valores que a UE defende e as
posicOes exercidas por varios dos Estados-membros em matéria de politica migratoria e de asilo. A
atual crise sanitéria transnacional pode servir para o renascimento de uma solidariedade genuina, fruto
da consciéncia da nossa prdpria vulnerabilidade, a mesma solidariedade que deu origem ao projeto
europeu forjado nas cinzas da Segunda Guerra Mundial.

Neste sentido, podemos concluir que resulta necessaria uma reflexdo participativa e conjunta
sobre um modelo coerente das politicas migratoria e de asilo. Um novo modelo que, avangando na
via do federalismo europeu, parta do estabelecimento de objetivos comuns e do refor¢o do sistema
de competéncias, sirva para uma governanca coerente da politica migratoéria, com mecanismos
modernos, eficientes e equitativos de controle do cumprimento por parte dos Estados-membros, e que
persiga uma acdo politica consistente com a defesa do Estado de Direito reconhecendo de forma
abrangente em seu epicentro politico e regulatério, agora mais do que nunca em tempos de crise, a

dignidade das pessoas e o respeito e promocdo dos direitos humanos.
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LA PROTECCION JURIDICA DE LA VULNERABILIDAD MIGRATORIA
EN EUROPA COMO EXPONENTE DEL “FETICHISMO CATEGORICO”

RESUMEN

Encarnacion La Spina
Universidad de Deusto

Tradicionalmente, tanto el derecho internacional como la doctrina consideran los migrantes
economicos Yy las personas refugiadas o migrantes forzados como dos categorias juridicas fijas y se
le reconoce un diferente grado de vulnerabilidad. En torno a esta doble categoria, los refugiados y los
solicitantes de asilo pueden ser considerados vulnerables, tomando en consideracion la motivacion
para abandonar el pais de origen y el trato recibido durante el proceso de asilo, mientras que en
comparacion se permite incluso cuestionar o negar la vulnerabilidad de los migrantes econdémicos o
voluntarios. Esta distincion ha tenido reflejo en el sistema internacional de proteccion onusiano y la
jurisprudencia supranacional a la hora de modular los estandares de proteccién. Por ello, en primer
lugar, esta propuesta analiza los instrumentos normativos que configuran la categoria genérica de
migrante vulnerable y, en segundo lugar, trata de determinar los limites y desafios juridicos que
plantea como un exponente normativo mas del fetichismo categérico, por su incapacidad de ajuste al
contexto y procesos migratorios reales.

Palabras clave: Migrantes. Vulnerabilidad. Personas refugiadas.

A PROTECCAO LEGAL DA VULNERABILIDADE DOS MIGRANTES NA EUROPA
COMO EXPOENTE DO "FETICHISMO CATEGORICO"

RESUMO

Tradicionalmente, tanto o direito internacional como a doutrina consideram os migrantes econémicos
e os refugiados (migrantes forcados) como duas categorias juridicas fixas e reconhecem um grau
diferente de vulnerabilidade. Em torno desta dupla categoria, refugiados e requerentes de asilo podem
ser considerados vulneraveis, tendo em consideracdo a motivacao para deixar o pais de origem e 0
tratamento recebido durante o processo de asilo, enquanto que, em comparacdo, € mesmo permitido
questionar ou negar a vulnerabilidade dos migrantes econdmicos ou voluntarios. Esta distincdo
reflectiu-se no sistema de proteccdo internacional das Nagbes Unidas e na jurisprudéncia
supranacional ao modular as normas de proteccdo. Portanto, em primeiro lugar, esta proposta analisa
0s instrumentos normativos que configuram a categoria genérica de migrante vulneravel e, em
segundo lugar, tenta determinar os limites e desafios legais que coloca como mais um expoente
normativo do fetichismo categérico, por causa da sua incapacidade de se ajustar ao contexto e
processos migratorios reais.

Palavras-chave: Migrantes. Vulnerabilidade. Refugiados.

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 58-78 58



SPINA, Encarnacion La LA PROTECCION JURIDICA DE LA VULNERABILIDAD
MIGRATORIA EN EUROPA COMO EXPONENTE
DEL “FETICHISMO CATEGORICO”

LEGAL PROTECTION OF MIGRANT VULNERABILITY IN EUROPE AS AN
EXPONENT OF “CATEGORICAL FETISHISM”

ABSTRACT

Traditionally, both international law and doctrine consider economic migrants and refugees (forced
migrants) as two fixed legal categories and recognise a different degree of vulnerability. Around this
dual category, refugees and asylum seekers could be considered vulnerable by taking into account
the motivation for leaving the country of origin and the treatment received during the asylum process,
while in comparison it is even permissible to question or deny the vulnerability of economic or
voluntary migrants. This distinction is reflected in the UN international protection system and
supranational jurisprudence in order to modulate the standards of protection. Therefore, firstly, this
proposal analyses the normative instruments that make up the generic category of vulnerable migrant
and, secondly, it attempts to determine the legal limits and challenges it poses as yet another
normative exponent of categorical fetishism, because of its inability to adjust to the real migratory
context and processes.

Keywords: Migrants. Vulnerability. Refugees.
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1. INTRODUCCION

El uso de las categorias “refugiado” y “migrante econdmico” para diferenciar entre los que
se desplazan, los procesos de acogida-integracion y la legitimidad, o no, de sus demandas de
proteccion internacional ha tenido una gran importancia. No solo durante la gestion de la “crisis
migratoria” de Europa sino también se ha utilizado incluso tradicionalmente para justificar politicas
de exclusion mutua y contencion. Bajo la expresion “los refugiados no son migrantes” (FELLER,
2005), tal y como sefiala Backwell (2011, p. 17), existe un nivel de confusion semantica que hace que
los términos del debate sean “peligrosamente” ambiguos debido a las logicas dicotomicas de
“proteccion” y “gestion” que confluyen en ambas categorias, sus procesos y condiciones. Tal y como
apuntan Meyer y Boll (2018), la narrativa dominante sobre la migracion irregular suele plantear una
clasificacion binaria contrastando la migracion forzada con la voluntaria o econémica. Solo unos
merecen proteccion y asistencia particular, frente otros que no la merecen o incluso son una amenaza,
lo que justifica las medidas defensivas o represivas de los Estados hacia ellos. Esta distincion que se
hace en el nomenclator de los dos Pactos Globalespara la Migracion Segura, Ordenada y Regular?,
pese a su avance holistico y comprensivo de todas las dimensiones de las migraciones internacionales,
mantiene que “los migrantes y los refugiados son grupos distintos que se rigen por marcos legales
separados” (parrafo 4, énfasis anadido).

Sobre la dicotomia “migrante” frente a “refugiado” (CRAWLEY, SKLEPARIS, 2017,
SCHUSTER, 2011; ROBERTSON, 2018; BARTRAM 2015), y sus derivaciones adjetivadas “legal”
frente a “ilegal”, “voluntario” o “involuntario”, Crawley y Skleparis (2017) consideran que hay una
expresion del Ilama do fetichismo categérico. Ambos autores testean esta dicotomia dominante dentro
de las politicas migratorias para explicar adecuadamente la compleja relacién interseccional entre los
factores politicos, sociales y econdmicos de la migracion. Sin embargo, no se detienen, precisamente,
en los procesos de categorizacion socio-juridica (BORDIEU, 1977) ni en como se anteponen en
primer plano diferencias inamovibles a la hora de hacer o deshacer los grupos dentro del colectivo
migrante. En particular, este exponente de fetichismo categorico, se advierte en la Union Europea con
una dicotomia afadida: “los refugiados/migrantes vulnerables frente a los migrantes/refugiados
invulnerables”, dado que el uso y abuso de tales categorias refuerza, en lugar de poner en tela de

juicio, la coherencia interna de su fundamentacion.

1UN General Assembly, Global Compact for Safe, Orderly and Regular Migration, Resolution 73/195, UN Doc.
A/RES73/195, 11 January 2019,0bjective 7: Address and reduce vulnerabilities in migration, paragraph 23, f).UN
General Assembly, Report of the United Nations High Commissioner. Part 1. Global compact on refugees. UN Doc.
A/73/12 (Part 11) (2018).
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En esta propuesta tomando la base del fetichismo categorico, se explora como el Derecho
por su capacidad de influir en los cambios sociales contribuye a categorizar tales realidades asociadas
a la migracion internacional como fijas o naturales. Para ello, en primer lugar, se presta especial
atencion a como se configura juridicamente etiquetar - o igualmente no etiquetar- a alguien como
refugiado o migrante “vulnerable o invulnerable”, para asi en segundo lugar, valorar el potencial de
esta nueva formula sofisticada que es el fetichismo categdrico para posicionar a las personas
migrantes y para fragmentar de reforma regresiva su estatus juridico sacrificando el régimen

internacional de proteccion exigible a los Estados.

2. EL TRATAMIENTO JURIDICO DE LA VULNERABILIDAD MIGRATORIA EN LOS
ESTANDARES INTERNACIONALES DE PROTECCION DE LOS DERECHOS
HUMANOS

Si bien la vulnerabilidad es un concepto implicito en el discurso de los derechos humanos
(NIFOSI-SUTTON, 2017, p. 28-44; LA BARBERA, 2019) tradicionalmente, tanto el derecho
internacional como la doctrina han diferenciado entre dos categorias, y grupos vulnerables fijos: los
migrantes y los refugiados. Esta doble categoria no ha pasado inadvertida en los tratados del sistema
internacional de proteccidn onusiano a la hora de satisfacer las necesidades especiales de todas las
personas que viajan en una situacion vulnerable?. Por ejemplo, en ocasiones el concepto de
vulnerabilidad ha aparecido como sindnimo de persona desventajada o marginalizada, negando que
la vulnerabilidad puede ser tan particular como universal o que la autonomia y la vulnerabilidad se
extienden como un continuum. Mientras que en otras se ha considerado que no incumbe la “condicion
juridica” de la persona en el pais en que se encuentra para valorar la vulnerabilidad (MORGADES,
2010, p.13). En esta sede, el término vulnerabilidad ha sido prevalente para saldar la necesidad de
identificar sujetos que se encuentran en una posicion diferente o particular de vulnerabilidad dentro
de una red de relaciones de poder, econémicas e institucionales para asi conferirles un plus de
proteccion (LA SPINA, 2016, p.183; FELLER, 2007).

Sin embargo, la proteccion de las personas migrantes no se encuentra en un unico tratado o
mecanismo, sino que se distribuye en un variado conjunto de instrumentos, de principios y normas
conexos. Se espera que los Estados respeten las normas que se aplican a determinados grupos (como
los migrantes, los nifios y las victimas de la trata de personas) pero al poner en practica esos regimenes

debe tenerse cuidado de no crear jerarquias de vulnerabilidad sobre la base de una categorizacion.

2 Sobre el deber de los Estados de garantizar los derechos humanos de los grupos de personas vulnerables o
desfavorecidas, United Nations, General Assembly Resolution 37/200, Further promotion and protection of human rights
and fundamental freedoms, A/RES/37/200, 18 de diciembre de 1982, Preambulo.
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Asi, en particular, los solicitantes de asilo, personas refugiadas, migrantes (incluso migrantes
irregulares) son colocados en distintas categorias juridicas desde el punto de vista normativo, como
si fueran compartimentos estancos pero en realidad suelen trasladarse e instalarse en espacios fisicos
similares y es probable que tengan necesidades de proteccion semejantes y que pasen por distintas
categorias juridicas durante el viaje, en particular cuando se trata de viajes migratorios largos y
peligrosos.

Y, por ese motivo la lectura de los estandares de proteccion se completa necesariamente con
las decisiones de los principales Comites quiénes si destacan en varias ocasiones la vulnerabilidad
especial de una persona por el hecho de ser refugiado o haber sido demandante de asilo de forma no
exhaustiva (NIFOSI-SUTTON, 2017, p.80, 91, 98, 127 y 151-153). Aunque la premisa es clara:
siempre y cuando se pueda probar la vulnerabilidad de forma personal, individual y real. No es
imposible hallar casos aislados incluso entre personas refugiadas especialmente vulnerables en los
que se ha inadmitido la denuncia por no apreciar una vulneracién suficientemente probada porque la
evaluacion del riesgo de violaciones graves deberd efectuarse teniendo en cuenta las necesidades
especificas del menor y las cuestiones de género. En cualquier caso, tal y como sostiene Flegar e
ledema (2019) la referencia onusiana a la vulnerabilidad no esta en linea con la universalidad, pero
contribuye a la proteccion, poder identificar prioridades, factores y clasificar las obligaciones del
Estado hacia los catalogados como vulnerables. Asi en sintesis los Comités han identificado
diferentes factores: 1)la situacion existente en el pais de retorno en lo relativo a la acogida y la
atencion de los solicitantes de asilo o las personas beneficiarias de proteccién subsidiaria; 2)la
experiencia previa de las personas en el pais al que se prevé devolverlas y, por consiguiente, el trato
que esas personas pueden esperar recibir en caso de ser devueltas a ese pais; 3) la situacion de
vulnerabilidad particular en que se encuentre el solicitante en el momento en que el Comité examine
su caso; 4)la determinacion de si el Estado parte ha tratado o no de obtener del Estado de retorno
garantias de que las personas devueltas seran atendidas de manera acorde con su situacion. Asi lo
hacen los mecanismos convencionales de Naciones Unidas, aunque no siempre adoptan un enfoque
coherente dada la parquedad normativa que existe sobre la identificacion de la vulnerabilidad durante
los procesos de asilo (LA SPINA, 2020).

Con igual suerte, en instrumentos de naturaleza programatica, el Preambulo de la Resolucion
de la AGNU 60/169, relativa a la proteccion de los migrantes, reconoce esa especial vulnerabilidad
(sin distinguir entre el caracter voluntario o forzoso del desplazamiento) y enumera muchas de las
causas subyacentes de la misma: “las dificultades que enfrentan a causa de su discriminacion en la
sociedad, las diferencias de idioma, costumbres y culturas, asi como las dificultades econémico-

sociales y los obstaculos para regresar a sus Estados de origen, especialmente en el caso de los
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migrantes indocumentados o en situacion irregular”®. Aunque en propiedad, la primera vez que la
categoria migrante vulnerable o el concepto de “migrante en situacion de vulnerabilidad” se ha tratado
en términos equivalentes ha sido en los borradores de los mencionados Pactos globales para migrantes
y refugiados. En las primeras propuestas, la omision de la diferencia entre vulnerabilidad inherente y
precariedad, discutida por parte de la doctrina, tiene como objetivo evitar la responsabilidad del
Estado de proteger a las personas migrantes ya no solo como una cuestion humanitaria o moral
(ATAK; NAKACHE; GUILD; CREPEAU, 2018, p. 3-12). En la version final, se opt6 por la
indeterminacion y confusion, con la referencia a que “los migrantes y refugiados pueden enfrentarse
a muchos desafios comunes y vulnerabilidades similares” y, por lo tanto, se ha indicado que ambos
podrian requerir proteccion internacional de los derechos humanos “en diversos momentos de su
viaje: en transito, a la llegada a su destino o mientras se hacen una vida en un nuevo pais”*. La
generalizacion de la vulnerabilidad migrante decae en los parrafos 23 y 31 de la Declaracion de Nueva
York para los Refugiados y los Migrantes® cuando se aprecia indirectamente que las causas de la
migracion voluntaria son “policy driven” o dependen de factores externos, pero en menor medida de
la vulnerabilidad dispositiva o intrinseca de ciertos sujetos dentro de este colectivo. En concreto, la
Asamblea General reconocio las vulnerabilidades especificas de las mujeres que se desplazaban y
expreso su compromiso de asegurar que en las respuestas se incorporara la perspectiva de género, se
promoviera la igualdad de género, el empoderamiento de todas las mujeres y las nifias, y se respetaran
y protegieran sus derechos, asi como se posibilitara su reintegracion plena tras su regreso. Con ello
se explica en parte porqué si bien existe un consenso cada vez mayor sobre la vulnerabilidad como el
factor mas comunmente asociado con los abusos y vulneraciones de los derechos de las personas
migrantes. Su énfasis normativo e incluso historico revisando la fundamentacion de las teorias
generacionales de los derechos, no es proporcional o representativo para todas las categorias
migrantes en los diferentes mecanismos especificos de proteccion internacional que le son aplicables
(BUSTAMANTE, 2002, p.340), de acuerdo a lo que se discute a continuacion.

A nivel internacional hay referencias normativas especificas a la vulnerabilidad aplicables
en contextos de inmigracion y asilo, pero no tienen igual peso en la Convencion sobre el Estatuto de
refugiado ni en la Convencion sobre los derechos de los trabajadores migrantes y sus familiares. Tales

convenios no identifican las personas refugiadas como grupos vulnerables ni requieren una atencion

3 La Resolucion (A/60/509/Add.2 (Part I1) fue aprobada por la AG el 16/12/ 2005, véase https: //cutt.ly/OoFb6Bg , (fecha
de consulta 13 abril 2020) .

4UN Human rights Council. Principles and practical guidance on the protection of the human rights of migrants in
vulnerable situations: Report of the United Nations High Commissioner for Human rights, 24 February 2017,
(A/HRC/34/31 p.5).

SUN General Assembly, New York Declaration for Refugees and Migrants: resolution / adopted by the General Assembly,
3 October 2016, UN Doc. A/RES/71/1.
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o0 trato apropiado por parte de las autoridades nacionales a algunos grupos que pueden ser mas
vulnerables que otros®. Mas bien, de forma segmentada, son dos los convenios categoriales en
representacion a los grupos més vulnerables: la Convencion de Derechos del Nifio y, otra respecto a
la Convencion sobre derechos de las personas con discapacidad, con la mencion expresa a las “nifias
y mujeres con discapacidad gque estan en gran riesgo de violencia, abuso o explotacion” (NIFOSI-
SUTTON, 2017).

Sin duda, entre las dos, la Convencion de las Naciones Unidas sobre los Derechos del Nifio
es un ejemplo notable, ya que reconoce a los menores como vulnerables por su naturaleza intrinseca
debida a la edad en su Preambulo: “El nifio, debido a su inmadurez fisica y mental, necesita
salvaguardias y cuidados especiales, incluida una proteccion juridica adecuada, antes y después del
nacimiento” y establece el derecho de un nifio privado temporalmente de su entorno familiar a
“proteccidn y asistencia especiales proporcionadas por el Estado”. Una proteccidn especial refundada
por el Comité de los derechos del nifio en dos observaciones generales 13y 6 exhortando a los Estados
sobre el “derecho del nifio a no ser objeto de ninguna forma de violencia” aclarando que el art. 19
“también se aplica a los nifios que no tienen un cuidador principal o circunstancial o una persona
encargada de asegurar su proteccion y bienestar, como por ejemplo (...) los hijos de padres migrantes
o los nifios no acompafiados fuera de su pais de origen”. Ademas de la Observacion general 6 Comité
de Derechos del Nifo afiade “el disfrute de los derechos estipulados en la Convencion no esté limitado
a los menores que sean nacionales del Estado Parte, de modo que (...) seran también aplicables a
todos los menores sin excluir a los solicitantes de asilo, los refugiados y los nifios migrantes con
independencia de su nacionalidad o apatrida y situacion en términos de inmigracién. Por lo tanto,
resulta facil encontrar referencias especificas a los menores migrantes y solicitantes de asilo que se
suman a aquellas que suelen contenerse en directrices o instrumentos de soft law.

En la misma linea, la Convencion internacional de proteccidn de personas con discapacidad,
se hace eco de la especial vulnerabilidad cuando afirma la necesidad de garantizar la proteccion a las
personas con discapacidad que se encuentran en situacién de riesgo (el conflicto armado, las
emergencias humanitarias y los desastres naturales) e, invita a los Estados parte a reconocer a tales
sujetos la libertad de movimiento y de eleccion de la propia residencia y nacionalidad, sobre la base
de la igualdad. Aungue en las conclusiones del Comité Ejecutivo (ExCom) del ACNUR se reconoce

“que las necesidades especificas de las personas con discapacidad a menudo se pasan por alto,

6 Una excepcion seria la Comision de Derecho Internacional, “Proyecto de articulos sobre la expulsion de extranjeros”,
sexagésimo sexto periodo de sesiones, 2014, Asamblea General, Resolucion A/RES/69/119 de 10 de diciembre de 2014,
Art. 15 titulado “personas vulnerables” una referencia a “los nifios, las personas de edad, las personas con discapacidad,
las mujeres embarazadas y otras personas vulnerables objeto de expulsidn.
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especialmente en las primeras fases de las emergencias humanitarias”. Sigue siendo la vertiente
practica mas compleja, dada la cuestionable falta de fiabilidad empirica y de credibilidad, tal y como
sefiala Bernardini (2018), a la hora de minimizar el riesgo de vulnerabilidad para las personas con
discapacidad en situaciones de movilidad. Asi precisamente esta prevista en directrices soft law de
ahi la reiterada advertencia del propio Comité sobre su consideracion para las personas migrantes (0,
més a menudo refugiadas) con discapacidad.

De forma paralela, respecto a las mujeres refugiadas o solicitantes de asilo, la principal
convencion internacional en materia de refugiados, no hace mencidn alguna al sexo o al género, ni a
las necesidades o vulnerabilidades especificas generadas por la persecucion con base a este motivo
(MERINO, 2012, p. 168-186). Tal parquedad no extrafia pues los consabidos déficits de la
Convencion tampoco se hacen eco de la categoria emergente de los refugiados medioambientales que
recientemente han avanzado en otros sistemas regionales de proteccion. Sin embargo, no es una
cuestion desatendida u olvidada, al contrario, el ACNUR y la propia Naciones Unidas tiene un corpus
de directrices para la gestion de grupos especificos de mujeres refugiadas que se distinguen por su
sexo, edad o discapacidad, y recomienda un tratamiento especial para estos grupos en relacién con
sus vulnerabilidades particulares. Mencion especial seria la labor y produccion del Comité CEDAW
al respecto. Por ejemplo, bajo este prisma mas operacional o funcional el ACNUR ha publicado varias
directrices sobre la proteccion de las mujeres consideradas vulnerables: las victimas de la violencia
sexual o las victimas de la trata. Y, también lo ha seguido haciendo con varios instrumentos relativos
a la proteccion de los solicitantes de asilo LGTBI pese a las diferencias dentro del colectivo (DIAZ
LAFUENTE, 2014). Uno de los mas relevantes entre estos son los Principios de Yogyakatra y las
obligaciones derivadas para los Estados, asi como las Directrices ACNUR sobre proteccion
internacional N° 9 - Solicitudes de la condicion de refugiado basadas en la orientacion sexual y/o la
identidad de género en el contexto del parrafo 2 del articulo 1A de la Convencion de 1951 y/o su
Protocolo de 1967 sobre el Estatuto de los Refugiados. Todo ello sin perjuicio de las recomendaciones
contenidas en otros informes de otras agencias. Estas directrices asumen una vulnerabilidad asumida
0 congénita para estos grupos particulares, pero defienden la necesidad de proteccion adicional,
aunque no sea pluscuamperfecta frente a esta vulnerabilidad manifiesta. En el trasfondo, las razones
que justifican la proteccién de la vulnerabilidad, de acuerdo con Freedman (2019, p.12) promueven,
en particular “el esencialismo, la estigmatizacion y el paternalismo”, negandole toda capacidad de

agencia o resiliencia al o los vulnerables.

3. EL ESPECIAL ALCANCE DE LAVULNERABILIDAD MIGRATORIA EN EL SISTEMA
EUROPEO DE INMIGRACION Y ASILO
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Desde la primera mencion del Programa de Estocolmo hasta entre otros el Sistema europeo
de vigilancia en frontera (Eurosur) se articula una obligacién de considerar las necesidades especiales
de todas las personas que estan en una ““situacion vulnerable” o en una necesidad de asistencia especial
en peligro en el mar y los dirigen a las autoridades nacionales competentes para que les presten la
asistencia apropiada’. En términos diferentes también lo hace la Directiva 2011/36 para la prevencion
y lucha contra el tréfico de personas y proteccion de las victimas también se refiere en el articulo 2.2
la vulnerabilidad situacional o el abuso de la posicion de vulnerabilidad relacionada con los menores,
cuando se considera explicitamente que “son mas vulnerables que los adultos y por tanto con un
mayor riesgo de convertirse en victimas de trata”®,

Si bien, la Unién Europea se presenta como un escenario receptivo y prioritario para la
articulacion juridica de la vulnerabilidad, sobre su peso real en asilo, siguiendo la observacion
fundada de Ippolito (2018), se recurre a una “conceptualizacion selectiva y colectiva”. Basicamente
porque hay una remision a un elenco de modelos de vulnerabilidad prefijados. En concreto, se
incluyen bajo la etiqueta de personas vulnerables: menores no acompafiados, personas con
discapacidad, personas ancianas, embarazadas, solteras con menores y personas que han estado
sujetas a tortura, violacion y otras formas serias de violencia fisica, psiquica y sexual. Esta voluntad
de dar protagonismo a la vulnerabilidad es evidente en los llamados instrumentos de segunda y tercera
generacion del llamado paquete SECA a la espera de las reformas legislativas derivadas del Nuevo
Pacto de Inmigracion y Asilo®, No se presenta como un concepto estatico dadas las fases de
adaptacion y modulacién que se han producido (BRANDL, CZECH, 2015).

3.1 Una referencia contenida en la primera fase del SECA

La vulnerabilidad no estaba extensivamente regulada. Ni la Directiva sobre el procedimiento
de asilo 2005 ni el Reglamento de Dublin 11*° recogian previsiones especificas ni consecuencias

7 Articulo 2 péarr. 4 Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo UE 2014/515 por el que se establece, como parte
del Fondo de Seguridad Interior, el instrumento de ayuda financiera para las fronteras exteriores y los visados y por el
que se deroga la Decision n° 574/2007/CE, Diario Oficial de la Unidn europea 20 de mayo de 2014 L 50, p. 143y ss.
8Directiva 2011/36/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de abril de 2011, relativa a la prevencion y la lucha
contra la trata de seres humanos y a la proteccion de sus victimas y por la que se sustituye la Decisién marco 2002/629/JAl
del Consejo DO L 101 de 15.4.2011, pp. 1-11.

%Véase el Nuevo Pacto de inmigracion y asilo aprobado el 23 de septiembre de 2020 Comunicacion de la Comisién al
Parlamento Europeo al Consejo, al Comité econémico y social europeo y al Comité de Regiones, relativa al Nuevo Pacto
sobre Migracion y asilo. Bruselas 23 de septiembre 2020 COM (2020) 609 final, p. 12.

1°Reglamento (CE) n° 343/2003 del Consejo, de 18 de febrero de 2003, por el que se establecen los criterios y mecanismos
de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de asilo presentada en uno de los Estados
miembros por un nacional de un tercer pais. Diario Oficial de la Union Europea L 50 de 25.2.2003
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procedimentales especificas ante situaciones de vulnerabilidad, con la salvedad hecha de los menores
no acompafados. Solo, el Reglamento Dublin Il establecia una serie de criterios objetivos y
jerarquizados, basados en el principio de autorizacion, que se aplican teniendo en cuenta la situacion
existente al presentarse por primera vez una demanda de asilo. Entre las dos disposiciones que
permiten una cierta flexibilidad al sistema Dublin destaca en el articulo 15 la clausula humanitaria,
que permite a un Estado hacerse cargo de una demanda de asilo para reagrupar a los miembros de
una familia o por causas de vulnerabilidad o dependencia. Por tanto, se trata de una perspectiva de la
vulnerabilidad con una base arraigada en el grupo e individuo vulnerable stricto sensu. Por su parte,
la Directiva de acogida de 2003! hacia alusion a la situacion especifica, previendo especiales
condiciones materiales y asistencia sanitaria. Sin embargo, a falta de una definicion de las necesidades
especiales y de una especificacion mas detallada de lo que deberia conllevar dicha evaluacion
individual y de cuando deberia llevarse a cabo, la “garantia” prevista en el articulo 17.1 resultaba
insuficiente. De hecho, la propia Comision europea detectaba “deficiencias en el tratamiento de las
necesidades especiales” y era objeto de una honda preocupacion en el ambito de la acogida de los
solicitantes de asilo. Precisamente, la identificacion de necesidades especiales no sélo influye en el
acceso a un tratamiento adecuado, sino que también podria afectar a la calidad del proceso de toma
de decisiones en relacién con la solicitud de asilo, especialmente con respecto a las personas
traumatizadas. Ademas, hay que afiadir, posteriormente en base al tenor de la Directiva 2011/952, la
no inclusién de las personas con discapacidad, como categoria de grupo vulnerable dentro de las
causas de persecucion en origen, se encuentra en neto contraste con las posibilidades previstas por la

Convencidn sobre personas con discapacidad de 2006.

3.2. Una referencia fragmentada y reinterpretada en la segunda fase del SECA

El marco normativo se nutre de la labor interpretativa de la jurisprudencia del TEDH dando
corporeidad a una casuistica de situaciones de vulnerabilidad que excedian las explicitamente
recogidas. Por ello, en el texto normativo resulta inevitable la fragmentacion de las diferentes

tipologias de vulnerabilidad y sus derivaciones quedan difusas, por ejemplo, en el Reglamento Dublin

"Directiva 2003/9/CE del Consejo de 27 de enero de 2003 por la que se aprueban normas minimas para la acogida de los
solicitantes de asilo en los Estados miembros, Diario Oficial de la Union Europea, nimero 31, 6 de febrero de 2003.
12Reglamento (UE) n° 604/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, por el que se establecen
los criterios y mecanismos de determinacion del Estado miembro responsable del examen de una solicitud de proteccion
internacional presentada en uno de los Estados miembros por un nacional de un tercer pais o un apatrida, «kDOUE» nam.
180, de 29 de junio de 2013.
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113, Esto es, solicitantes de asilo wvulnerables, solicitantes con necesidad de garantias
procedimentales especiales y solicitantes de proteccion vulnerables con necesidades de acogida
especiales. Por una parte, la Directiva 2013/33* hace un listado propio en el articulo 21 catalogado
por Rigo (2019, p.851) entre otros como un ejemplo de tipificacion mientras que por otra parte, la
Directiva 2013/32% en su articulo 29 hace referencia a “solicitantes de proteccion internacional con
necesidades de garantias procedimentales especiales” pero sin alusion a su vulnerabilidad. Aunque
entre ambos instrumentos se distingue la vulnerabilidad por caracteristicas inherentes o adquiridas de
aquellas derivadas de experiencias sufridas por el sujeto en contextos migratorios. La ambigiedad
terminologica en torno a la nocién de vulnerabilidad en el SECA se traduce no sélo en conceptos
potencialmente superfluos -como las “necesidades especiales de acogida”, cuyas diferencias con la
vulnerabilidad en la acogida no son claras- sino también en una posible variacion en el alcance de las
categorias protegidas.

Ahora bien, tal y como muestra un esquema sinoptico del AIDA (2017) no todas las
categorias estaban incluidas de forma simétrica, ya bien porque las diferentes formas de violencia no
son un grupo fijo predeterminado o con caracteristica intrinsecas pese a ser fases de un mismo
procedimiento. Por ejemplo, desde una interpretacion ad absurdum, no son considerados solicitantes
de asilo con necesidades especiales de acogida por razén de género o por orientacion o identidad
sexual, mientras que quedan al margen de garantias procedimentales especiales, menores no
acompafados, padres solteros con menores y victimas de mutilacion genital femenina. En cualquier
caso, dado que ambas listas se refieren a enumeraciones no exhaustivas de categorias, esto no deberia
crear un problema conceptual per se, especialmente porque el mismo mecanismo de evaluacién
temprana puede utilizarse para determinar las necesidades especiales de acogida y de procedimiento
en el marco global de las dos Directivas.

De hecho, en concreto, si se revisa el tenor de la Directiva refundida sobre los
procedimientos de asilo al definir al “solicitante que necesita garantias procesales especiales” lo hace
equivalente a una capacidad reducida para beneficiarse de los derechos y cumplir con las obligaciones
de la Directiva debido a circunstancias individuales. No se incluye una lista exhaustiva de solicitantes

de asilo que presuntamente necesitan garantias procesales especiales, aunque hace referencia de

BDirectiva 2011/95/UE del Parlamento europeo y del Consejo de 13 de diciembre de 2011 por la que se establecen normas
relativas a los requisitos para el reconocimiento de nacionales de terceros paises o apatridas como beneficiarios de
proteccion internacional, a un estatuto uniforme para los refugiados o para las personas con derecho a proteccién
subsidiaria y el contenido de la proteccién concedida. DOUE L 337/9, 20 de diciembre 2011.

1Directiva 2013/32/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2013, sobre procedimientos comunes
para la concesion y retirada de la proteccion internacional (refundicién), DO L 180 de 29.6.2013.

1 Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio de 2013 por la que se aprueban normas
para la acogida de los solicitantes de proteccién internacional(texto refundido) DO L 180, 29 de junio de 2013
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forma indicativa a la necesidad de tales garantias en relacion con la edad, el sexo, la orientacion
sexual, la identidad de género, la discapacidad, las enfermedades graves, los trastornos mentales como
consecuencia de torturas, violaciones u otras formas graves de violencia psicoldgica, fisica o sexual.
Por tanto, indirectamente crea una subcategoria mas estrecha que distingue a las personas cuyas
necesidades se derivan de la tortura, la violacion u otras formas graves de violencia psicoldgica, fisica
0 sexual, y que pueden ser objeto de un trato discrecional en relacion con los procedimientos
especiales.

Por altimo, tales déficits semanticos, también se reproducen y se observan en varias de las
disposiciones de la Directiva 2013/33 de acogida que hacen referencia a las garantias disponibles para
las personas vulnerables, introduciendo el concepto separado de ‘“solicitante con necesidades
especiales de acogida”, definido como “una persona vulnerable de conformidad con la lista antes
mencionada que necesite garantias procesales especiales” para beneficiarse de los derechos y cumplir
con las obligaciones derivadas del instrumento. Sin embargo, otras disposiciones, como el articulo
11, que se refiere a tal categoria de forma separada a la “detencidn de personas vulnerables y de

solicitantes de asilo con necesidades especiales de acogida”, generan mas confusion conceptual.

3.3. Hacia una referencia alternativa y relativa en las reformas actuales del SECA

Se produce a la par un vaciamiento o involucion del concepto de la vulnerabilidad asi como
una merma en su protagonismo. De un lado, se hace preferentemente referencia a “necesidades
especiales/particulares de acogida” con independencia que sean o no vulnerables los destinatarios de
las mismas. Y, de otro lado, se da maxima prioridad a homogenizar ambas directivas con la referencia
Unica a los “solicitantes de garantias procedimentales especificas” para facilitar su armonizacion®®.
Si bien hay diferentes preferencias entre el Parlamento Europeo y el Consejo, en relacién al matiz
lingiiistico “especiales o especificas” contenido en la propuesta de la Comision, ambas formas sefialan
la necesidad de que existan otras salvaguardias o garantias adicionales para que los solicitantes de
asilo afectados puedan disfrutar de sus derechos y cumplir con sus obligaciones en virtud de los
instrumentos respectivos. Por tanto, hay una voluntad evidente de fuga a conceptos menos volubles

o relativos que pueden anticipar o prevenir la activacion de las obligaciones de proteccion de los

16 Entre otras, véase la Propuesta de la Comision de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se
establecen normas para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional (refundicién), COM(2016) 465 final, de
13 de julio de 2016 asi como los textos de la Directiva 2013/33/UE del Parlamento Europeo y del Consejo de 26 de junio
de 2013 por la que se establecen normas para la acogida de los solicitantes de proteccion internacional (refundicion) —
Confirmacion condicional del texto transaccional final con vistas a un acuerdo, Documento del Consejo 10009/18, de 18
de junio de 2018. Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establecen normas para la
acogida de los solicitantes de proteccién internacional (refundicién) —Estado de la cuestion y orientacion para los trabajos
futuros, Documento del Consejo 5458/19, de 21 de enero de 2019.
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Estados parte de la Convencion, preservando asi un margen de maniobra a la hora de velar por
necesidades especificas generadas a partir del examen de la solicitud o las posibles fallas del sistema.

Recientemente, en la cuarta fase de reforma legislativa, tal y como apunta la hoja de ruta
marcada por el Nuevo Pacto de inmigracion y asilo del 2020'7, aprobado el 23 de septiembre, ahonda
el abismo en esta dicotomia de proteccion entre migrantes y refugiados que con la entrada en vigor
cada vez va a verse mayormente reforzada. Se consolida abiertamenteuna tendencia a dar mayor
proteccion a las personas refugiadas y en los procesos de reubicacion, frente al mantenimiento
delretorno forzado o acelerado como objetivo preferente para las personas migrantes en situacion
administrativa irregular. Todo ello, sin perjuicio de varias referencias explicitas a la vulnerabilidad
para los solicitantes de proteccién internacional y en particular para los nifios y nifias inmigrantes

dados los factores de riesgos en frontera y transito.

4. VULNERABILIDAD MIGRATORIA COMO EXPONENTE DEL “FETICHISMO
CATEGORICO” EN LA PRACTICA JURIDICA

Uno de los principales problemas de la dicotdmica categorizacion entre migrantes y
vulnerables que domina el pensamiento académico y juridico-politico es que presupone que las
personas se mueven entre dos lugares o categorias prefijadas o construidas por otros (POLZER, 2008;
ANTHIA, 1998; ZETTER, 1991). Los elementos de la categorizacion pueden ser la parcialidad, la
funcionalidad, la inmutabilidad, la negociabilidad, la confusion, la autodeterminacién (POLZER,
2008), la mimesis con lasrealidades sociales (ANTHIA, 1998) o la estereotipizacion, la conformidad,
la designacion identitaria, la desagregacion y las relaciones de poder (ZETTER, 1991). Aunque
también la confluencia de variables binarias como tiempo/espacio, lugar y direccién (Robertson,
2018) o antagonismos excluyentes “voluntario” “involuntario”. Como sugieren Collyer y de Haas
(2012, p. 468-470), la opcion de“ignorarlas o rechazarlas no significa que desaparezcan y pueden
cegarnos” especialmente para cuestionar donde se sitlan los limites reales entre las categorias, sus
dindmicas (LUNA, 2009) y el valor diferencial -y los derechos- asignados a los que se sitGan en

consecuencia.

Entre las reformas legislativas previstas en el Nuevo Pacto de Inmigracion y Asilo, destacan varias propuestas de
Reglamento por el que se establece un control de los nacionales de terceros paises en las fronteras exteriores, COM(2020)
612 final; Reglamento sobre gestion del asilo y la migracion COM (2020) 610 final; el nuevo Reglamento sobre el
procedimiento comin en materia de proteccion internacional COM(2020) 611 final junto a una propuesta de aprobacion
de Reglamento que aborda situaciones de crisis y fuerza mayor en el &mbito de la migracion y el asilo COM(2020) 613
final. Asimismo, hay otras que son versiones revisadas y enmendadas de propuestas ya existentes, como la del
ReglamentoEURODAC COM(2020) 614 final.
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Si bien el ACNUR establece la distincion de forma clara entre persona migrante econdémica
y refugiada, con el objetivo de que la utilizacion indistinta de ambos términos no redunde en la menor
proteccion del estatuto de los solicitantes de proteccion internacional. Asi una persona migrante puede
ser definida como aquella que, de forma “voluntaria”, traslada su residencia habitual de un lugar a
otro, con la intencion de instalarse en el pais de destino, por un periodo de tiempo mas o menos largo
buscando mejorar sus condiciones de vida. En cambio, el migrante forzoso es quien “se ha visto
obligado a escapar o huir de su pais deorigen o lugar de residencia habitual” para evitar los efectos
de un conflicto armado, desituaciones de violencia generalizada o de violaciones de los derechos
humanos o catastrofes naturales o provocadas por el ser humano, y que pueden haber cruzado o no
una fronteraestatal internacionalmente reconocida.

Si a ambas categorias se afiade la complejidad y la interseccionalidad de la vulnerabilidad
como resultado de la movilidad humana existe una importante dispersion del marco normativo
internacional (NIFOSI-SUTTON, 2017; BETTS, 2010) europeo (DE BAUCHE, 2008, BRANDL,
CZECH,2015, CAICEDO, 2018) y nacional (LA SPINA, 2020). Dentro del colectivo migrante,
algunos grupos pueden considerarse mas especialmente vulnerables que otros habida cuenta delas
necesidades especiales y los riesgos a que se enfrentan las mujeres en situacion de riesgos, los nifios,
especialmente los nifios migrantes no acompariados o los nifios separados de sus familias si se les
deniega a los padres el estatuto de refugiado, los miembros de minorias étnicas y religiosas, las
victimas de la violencia, las personas de edad, las personas con discapacidad, las personas que son
objeto de discriminacion por cualquier motivo, orientacidn sexual, los pueblos indigenas, las victimas
de la trata de personas y las victimas de explotacidn y abusos en el contexto del trafico ilicito de
migrantes, asi como el abuso sexual, fisico y psicoldgico, la violencia contra la mujer.

De hecho, més alla del marco normativo, en la practica juridica ello también se aprecia en
la jurisprudencia intermitente del Tribunal Europeo de Derechos Humanos que mientras abre una via
excepcional y necesaria de reconocimiento (TIMMER, 2011; PERONI, TIMMER, 2013; HUDSON,
2018, IPPOLITO, 2018; LA BARBERA, 2019) parece cerrar rotundamente su extension a supuestos
ajenos al asilo*®. Si bien el Tribunal de Estrasburgo en el asunto MSS v. Grecia y Bélgica, habla de la
“vulnerabilidad inherente a su situacion como solicitante de asilo” no lo hace respecto a otros status
migratorios salvo en el caso de menores no acompafnados que se fija en ciertas circunstancias como
elementos pertinentes: su edad muy joven; ser un inmigrante indocumentado; no estando acompariado

por su familia de la que se habia separado; y siendo abandonado a su suerte.

18M.S.S. v. Belgium and Greece (GS), application n. 30696/09, 21 de enero de 2011 parr. 231.
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Por tanto, la pregunta logica que se desprende necesariamente es si todas las personas
migrantes se encuentran en una posicion particular o diferente de vulnerabilidad o si bien lo son solo
algunas dentro de sus respectivas categorias normadas y fragmentadas bajo un fetichismo categédrico.

De un lado, respecto a las migraciones economicas, la vulnerabilidad en si misma no es algo
inherente a las caracteristicas raciales, o de un pais o un origen étnico, o de las condiciones de
subdesarrollo del pais o la region de origen. Asi se deriva del parr.9, 11 y 12 del Preambulo de la
Convencion internacional sobre la proteccion de los derechos de todos los trabajadores migrantes y
de sus familiares de 1990. Una situacion descrita para los trabajadores migrantes y sus familiares
debido, no tanto entre otras cosas, a como se encuentran debido a su lejania del pais de origen sino
méas bien a las dificultades que afrontan en el pais donde trabajan o quieren asentarse
(BUSTAMANTE, 2002; LA SPINA,2016) sin perjuicio del retorno forzado. Esto es, la
vulnerabilidad no es una condicion preadquirida de los migrantes internacionales pues su estatuto
juridico es resultado de la misma no su causa y por tanto se mantiene independientemente de la via
legal de su entrada o el régimen de permanencia en un pais determinado.

Y, de otro, en cambio, una lectura distinta se extrae para las personas solicitantes de
proteccién internacional, su vulnerabilidad de origen siempre que se acredite suficientemente, es
causa de su condicién declarativa de asilo (art. 14 DUDDHH) y a posteriori constitutiva de un estatuto
de proteccion territorial reforzado por el art. 33 Convencién de Ginebra. Obviamente, siendo esta
menos conflictiva no por ello deja de ser problematica, pues se puede afirmar que lo sera respecto a
ciertos solicitantes o potenciales refugiados con mayor celeridad o facilidad respecto a determinados
paises de origen que no planteen dudas como paises no seguros objetiva y subjetivamente para el
demandante de asilo. No en vano, si se les reconoce una suerte de vulnerabilidad performativa
individual como integrantes de un grupo desaventajado, la misma dada su heterogeneidad y
provisionalidad no esta exenta de cuestionamiento y delimitacion en la jurisprudencia del Tribunal
de Estrasburgo. En sintesis, tiene un doble fundamento.Primero, de forma proactiva atendiendo a la
existencia de una historia de discriminacion y una situacion de desventaja pasada y presente del
individuo o grupo para resistir, responder o readaptarse a las amenazas(CHAPMAN, CARBONETTI,
2015; FINEMAN, GREAR, 2013). Y, segundo, de forma reactiva, en menor medida atendiendo a las
elevadas probabilidades de transformacion y retroalimentacion de una situacién de vulnerabilidad a
una de exclusion de la proteccion debida. Ademas, en el plano normativo de asilo, la vulnerabilidad
individual cuenta con una definicion de sujetos o grupos “open-ended” (JAKULEVICIENE,2016) y
“fragmentada en un circulo vicioso entre verdaderos y falsos” (SPADA, 2020, p. 68) dada su estrecha
vinculacion a una obligacion juridica de proteger y establecer mecanismos especificos para identificar

las necesidades especiales de grupos especialmente vulnerables entre los vulnerables o doblemente
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vulnerables (DE BAUCHE, 2008, p. 103;AL TAMIMI,2016). Sin embargo, tener claros o
predefinidos los grupos vulnerables no implica tener claras las causas de la vulnerabilidad migrante
per se como categoria individual o colectiva dado que se necesita controlar el proceso mediante el
cual se construyen las categorias, el propdsito al que sirven y sus consecuencias en el contexto
migratorio.

De hecho, respecto a la interpretacion de la vulnerabilidad migratoria (BAUMGARTEL,
2020), por ejemplo, dos sentencias representan esta voluntad de diferenciacion sine die en el caso
H.A. and others Greece'°tratando de buscar de forma fallida una analogia con el caso M.S.S.%, en el
que se declaré que los solicitantes de asilo, por razones muy similares a las de los migrantes en
situacion irregular, deben ser considerados como un grupo vulnerable por todo lo que habia soportado
durante su migracién y también por las posibles experiencias traumaticas incluso antes de su
migracion. Pese a que nada obsta para que los migrantes indocumentados deban y puedan
considerarse un grupo vulnerable, el propio Tribunal no lo afirma claramente incluso de forma
forzada. Aunque esa condicion parece ser predominante no son sujetos vulnerables sino objetos. El
Tribunal solo habla de la “vulnerabilidad inherente a su situacion como solicitante de asilo” no lo
hace respecto a otros status migratorios salvo en el caso de menores no acompafiados. Por tanto, los
solicitantes de asilo son una categoria vulnerable por razones legales: carecen de derechos efectivos
al trabajo, y su derecho a permanecer en el territorio es por definicion precario, y su estatus requiere
reconocimiento. Como el Estado anfitrion los coloca en esta condicion particular, tiene obligaciones
positivas hacia ellos para tomar medidas que aseguren que sus condiciones de vida no sean inhumanos
y degradantes. Si bien esta nocion de “vulnerabilidad” abarca a todos los solicitantes de asilo que lo
son por su estatus juridico, no por su identidad o historia particular, la Corte ha determinado la
cuestion de la pertenencia a un grupo vulnerable utilizando tanto la légica deductiva como la
inductiva. En un razonamiento deductivo, establece que las autoridades del Estado tienen el deber
especifico de tener un cuidado razonable, y estan obligadas a un mayor nivel de vigilancia con
respecto a las personas vulnerables.

Reconociendo a los solicitantes como personas vulnerables, la Corte aplicaria entonces la
norma invocada de proteccion. Mientras que a la hora de inspeccionar las circunstancias especificas
para hacer una evaluacion de la vulnerabilidad, utiliza la induccidn, para llegar a un conclusion de la

vulnerabilidad y de la pertenencia a un grupo de poblacion altamente vulnerable se fija en las

H.A. and others v. Greece, application n. 19951/16, 28 de febrero de 2019, parr. 112.

20M.S.S. v. Belgium and Greece (GS), application n. 30696/09, 21 de enero de 2011. Por citar algunos ejemplos: D.H. and
others v. Czech Republic (GS), application n. 57325/00, 13 de noviembre de 2007;.T M. and C.M. v. Moldova, application
n. 26608/11, 28 de abril de 2014.
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circunstancias como elementos pertinentes, por ejemplo de un nifio solicitante de asilo: su edad muy
joven; ser un inmigrante indocumentado; no estando acompafiado por su familia de la que se habia
separado; y siendo abandonado a su suerte. Tales l6gicas han quebrado en algunos casos recientes de
vulnerabilidades inadmitidas que han ido matizando o han contenido la extension de la vulnerabilidad
atribuible a tales sujetos (IPPOLITO, 2018; BAUMGARTEL, 2020). Basicamente radica en el
ambito de la relacion entre los individuos y el Estado generando asi vulnerabilidades situacionales en
un mismo sujeto no tan féaciles de intuir ni tan netamente diferentes como se presentan (SPADA,
2020, p. 68; BARTRAM, 2015, p. 453).

ALGUNAS CONCLUSIONES

Las evidencias sobre el marco normativo internacional y la practica juridica asociada a la
interpretacion de la categoria migrante vulnerable e invulnerable, proyectan una naturaleza
diferencial de la vulnerabilidad migratoria que es interesadamente “forzada o llevada al extremo”. No
existe por el momento una legislacién global e integrada, las normas prevén categorizaciones
parciales y superpuestas de las personas en movimiento, para ofrecer proteccion a subgrupos
especificos frente a otros. Esta logica de clasificar para proteger y la naturaleza fluida de las
experiencias migratorias es incompatible con las categorizaciones juridicas estaticas que sirven para
clasificar los distintos modos de entrada y los consiguientes derechos y vulnerabilidades de los sujetos
migrantes. Sin embargo, estas interpretaciones, que se centran en el estatus como algo principalmente
legal y estatico, a menudo no tienen en cuenta que la clasificacion de los inmigrantes es un proceso
dinamico (es decir, variable en el tiempo y el espacio), relacional (es decir, que tiene que ver con la
creacion de limites entre los diferentes grupos) e interseccional (es decir, inextricablemente ligado a
otras categorias de diferencia social).

El migrante econdmico esta sujeto al control selectivo sobre las formas de admision regular
y las reglas de permanencia regular mientras que el solicitante de proteccion internacional esta bajo
el paraguas de la proteccion territorial subsidiaria del Estado que esta sujeto al cumplimiento de sus
obligaciones internacionales. Por tanto, varian los recursos que un individuo tiene disponibles para
(auto) protegerse, demostrar su condicion, la llamada resiliencia o su limitada capacidad de fuga ante
dicha situacion. Unas circunstancias que a su vez estan estrechamente ligadas al acceso a la
ciudadania, al derecho a migrar, el acceso y permanencia en el ambito laboral, la merma de derechos,
la estigmatizacion y la falta de reconocimiento social llegando a hacerles responsables de la escasez

de recursos o de las quiebras del sistema de asilo ante la falta de vias legales.
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Por ello, siendo méas compleja la atribucion de tal categoria por los estandares internacionales
de proteccion categorial indirectamente también se han promovido enfoques de pertenencia que
consideran las politicas de inmigracion y asilo como sus marcos normativos cuya eficacia depende
del blindaje del enfoque “group approach” para tratar de dar la mejor respuesta a sus necesidades.
Dicha catalogacion beneficia a las personas solicitantes de proteccion internacional dado que su
especial condicion dentro del colectivo migrante alivia el control migratorio y los procesos sociales
respecto a la categoria genérica de migrante “voluntario”. Desde el momento que se produce la
metamorfosis entre migrante “irregular” y solicitante de asilo, en ocasiones puede haber un largo
recorrido que no es inmediato o incluso puede demorarse o agravarse entre los lugares de primera
Ilegada, transito y destino. La posibilidad de potenciar la vulnerabilidad individual per se de las
personas refugiadas y ademas sumarla a otras posibles no siempre acaba reforzando la proteccion
sino incluso la debilita porque su combinacién y la dificil integracion de la I6gica universal-individual
con el enfoque grupal se contradice o no se interpreta pro persona con la vulnerabilidad situacional
que puede ser concurrente.

Si bien el Derecho promueve el uso de categorias, por el principio de generalidad y
abstraccion de las normas. Si se naturaliza su uso exclusivo o mutuamente excluyente como
mecanismo para distinguir, dividir y discriminar, este puede conducir a resultados equivocos sobre la
vulnerabilidad migratoria. Reconocer o negar dicha vulnerabilidad migratoria como si una cuestion
dilemaética juridico-politica se tratara, no reafirma dicha vulnerabilidad a lo sumo la matiza sine die
para que pierda fuerza correctiva en términos de igualdad. Proteger preferentemente a unos colectivos
migrantes vulnerables excluyendo a otros, no puede ser en defecto o en detrimento de sacrificar la

proteccion de otros ni tampoco una cuestion moral o humanitaria que apele a la generosidad estatal.
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LOS MOVIMIENTOS MIGRATORIOS DESDE CENTROAMERICA:
PERSPECTIVA JURIDICA'Y SECURITARIA

José Miguel Calvillo Cisneros
Universidad Complutense de Madrid

RESUMEN

Las migraciones desde Centroamérica hacia el Norte han aumentado en los ultimos afios. Este
crecimiento se produce en un contexto de inestabilidad politica, incremento de la violencia y de la
inseguridad ciudadana y deterioro de la situacion econémica en la region. Existen figuras juridicas
adecuadas que ofrecen amparo a estas poblaciones como la proteccion temporal o el reconocimiento
prima facie. La concesion de estas figuras depende de la voluntariedad de los Estados, pero la
proteccion, si se demuestra que existen fundados temores para la vida, pasaria a ser una cuestion de
Derechos Humanos y no de discrecionalidad politica. Si se consigue demostrar los fundados temores
de riesgo para la vida del migrante y/o la de su familia por las razones especificadas en la Convencion
de Ginebra y en su Protocolo de Nueva York, los Estados en transito y/o de destino deben hacer
cumplir el Derecho Internacional de los Refugiados otorgando la cobertura necesaria para proteger
sus vidas. En el caso de no quedar demostrados estos fundados temores para su vida y/o la de su
familia, sera la voluntariedad de los Estados la que determine el nivel de proteccion juridica y politica
que ha de brindarse.

Palabras-clave: Refugiados. Migraciones. Centroamérica. Transito.
ABSTRACT

Central American migrations have increased in the last years. This situation is caused by a context of
political instability, an increase of violence and the economic crisis of the region. These migrations
are complex; therefore, we should think about the link between the regional economic process and
the political situation in Central America. There are some ways of protecting these migrants, such as
temporary protection (Temporary Protected Status) and the Prima Facie Recognition of Refugee
Status. The implementation of these approaches depends on the will of each state but, if it is shown
that there is well-founded concern for migrant life, it would be a Human Rights issue and not a
discretional decision of States. If it is possible to demonstrate a well-founded fear of risk to the life
of the migrants and their families for the reasons specified in the Geneva Convention and its New
York Protocol, States in transit and/or destination must enforce the International Refugee Law by
providing the necessary coverage to protect their lives. If these well-founded fears for their lives and
their families are not demonstrated, it will be up to the States to determine the level of legal and
political protection to be provided.

Keywords: Refugees. Migration. Central America. Transit.
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INTRODUCCION

Las migraciones desde Centroamérica hacia los Estados Unidos han adquirido un
protagonismo politico y comunicativo en los ultimos afios. Estos movimientos poblacionales no
deben ser analizados como un fendmeno nuevo porque este tipo de desplazamientos regionales tienen
raices historicas, concretamente se inician en los Ultimos afios del siglo XIX 'y han ido evolucionando,
cuantitativa y cualitativamente, a lo largo del siglo XX hasta llegar a nuestros dias. Aungue las
razones economicas han prevalecido, cada vez mas aparecen otras motivaciones para emigrar como
son las ligadas a la seguridad.

En este marco, la situacién de vulnerabilidad en la que se encuentran los conocidos como
transmigrantes o migrantes en transito centroamericanos en su paso por varios paises, en especial
México, y con destino final los Estados Unidos, es extrema. Durante el éxodo migratorio se producen
cambios que alteran las razones iniciales del viaje. Por ejemplo, la motivacidon originaria ha podido
derivar de una persecucion en su origen que pone en serio riesgo la vida de la persona y, durante el
trayecto, y una vez la vida ha dejado de correr un serio peligro, se produzca una permutacion hacia
objetivos de mejora del bienestar econémico; que las personas decidan intentar construir una vida
mejor en otro lugar, pero en el trénsito sufran violaciones sisteméticas de sus Derechos Humanos
teniendo, por tanto, que emprender la huida hacia un tercer destino; situaciones en la que los migrantes
ven el territorio mexicano como un espacio de transito, pero que terminan convirtiéndose en su
destino final. En esta linea, Najera (2015) argumenta que “la necesidad de conseguir recursos
econdmicos para seguir con el viaje a Estados Unidos y la subsecuente estancia temporal en los
espacios de transito, junto con la imposibilidad o el no deseo de regresar a los paises de origen,
parecen estarse traduciendo en mayores tiempos de permanencia en territorio mexicano por parte de
los migrantes en transito. Estas circunstancias han promovido que para algunos migrantes
centroamericanos en transito, México deje de ser un pais o territorio de paso para convertirse en un
pais de destino temporal o incluso permanente ante las actuales solicitudes de refugio” (NAJERA
AGUIRRE, 2015, p. 11).

La cobertura juridica que ha de brindarse depende de la motivacion objetiva por la que las
personas se han visto en la necesidad de emigrar. Se requiere, por tanto, de un analisis de cada caso
para poder brindar una proteccion determinada que puede ser la aplicacion de una politica migratoria
definida por cada Estado soberano que puede conllevar la expulsion del territorio o la proteccion
emanada del Derecho Internacional de los Refugiados si se demuestra la existencia de unos temores
fundados de persecucion pudiéndose conceder el asilo. Entre ambas posibilidades existe un abanico

de aplicacion juridica muy amplio. Las actuales migraciones centroamericanas hacia los Estados
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Unidos tienen una dificil clasificacién en su tipologia y en su naturaleza. En el proceso se dan
multiples y variadas casuisticas que hace complejo el tratamiento juridico. ¢Seria posible la
consideracion de refugiados o solicitantes de asilo a los migrantes en transito? ¢ Existe alguna figura
juridica que les pudiera otorgar una proteccion especial diferente al asilo clasico? Si existiera
persecucion, ¢cudles son las causas? Al poder modificarse las motivaciones iniciales por las que las
personas emigran ¢se pueden considerar las nuevas circunstancias como determinantes para la
concesion del asilo politico? Con este trabajo trataremos de dar respuesta a estas preguntas.

El objetivo general de esta investigacion es analizar las diferentes tipologias de los migrantes
(voluntarios o forzados) provenientes de los paises de Centroamerica a fin de determinar si pueden
ser considerados poblacion refugiada y, por tanto, merecedores de la proteccion juridica del Estado
en transito (México) o el Estado de destino final (Estados Unidos). De este objetivo general se deriva
un objetivo especifico que es el de identificar posibles formas de proteccion a la situacion de los
refugiados y examinar si México esta llevando a cabo algun tipo de proteccién a los migrantes en
transito.

La estrategia metodoldgica que se ha utilizado para abordar esta investigacion ha sido el
método descriptivo, consistente en realizar una exposicion narrativa lo méas detallada y exhaustiva
posible, de la realidad investigada. Con este método se pretende disponer de una primera
aproximacion al caso a través del conocimiento adquirido como consecuencia de la lectura o estudio
de las informaciones aportadas por otros autores, think tanks, Organizaciones No Gubernamentales e
informes de Organismos Internacionales de prestigio en la materia como son las Naciones Unidas, el
Banco Mundial, la Organizacion Internacional de las Migraciones y el Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). La unidad de analisis de esta investigacion son los
movimientos de poblacién en Centroamérica en la actualidad y su posible condicion de refugiados
para que se les pueda aplicar el marco juridico internacional que les otorgue proteccion.

El articulo se divide en tres partes relacionadas entre si. Una primera tedrica a modo de
encuadrar el estudio dentro de la disciplina de las Relaciones Internacionales; una segunda de tipo
juridico internacional donde se expondran los diversos instrumentos de proteccion nacional, regional
e internacional de los migrantes en funcion de su tipologia; y, una tercera de caracter cuantitativo
donde se tratara de aportar una radiografia sobre la realidad de los migrantes centroamericanos en

transito por México y con destino final los Estados Unidos.
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2. UNA APRQXIMACION TEORICA A LA SITUACION DE LAS MIGRACIONES EN
CENTROAMERICA DESDE EL PRISMA DE LA SEGURIDAD

La década de los noventa del siglo pasado renueva el debate en torno a las amenazas a la
soberania de los Estados centrada hasta esas fechas en potenciales agresiones de otras naciones. Las
clasicas escuelas tedricas de las relaciones internacionales analizaban las cuestiones securitarias desde
la perspectiva estatal sin tener en cuenta, de forma seria, las amenazas de otro tipo de actores no
gubernamentales. Empero, con el fin de la Guerra Fria se produce una renovacion del debate en torno
a las cuestiones relacionadas con la seguridad.

En esta linea, y utilizando el foco tedrico neorrealista, la sociedad internacional no ha
cambiado tanto porque los Estados y el poder siguen siendo elementos esenciales de las relaciones
internacionales, aunque se admite que nuevos actores y fuerzas actlen en la sociedad internacional,
pero se rechaza que su protagonismo haya desvirtuado la accion del Estado y se haya dado lugar a
una sociedad mundial no interestatal hasta el punto de que sea necesario un nuevo paradigma. Para
autores como Kenneth Waltz (1979) la sociedad internacional es una organizacion definida por un
principio: el interés del Estado y su seguridad (WALTZ, 1979). La escuela neorrealista busca como
objetivo primordial la supervivencia del Estado y para ello, la seguridad adquiere una dimensién que
supera al resto de cuestiones. Todo se analiza y se decide en términos de seguridad.

Desde posiciones tedricas criticas, el constructivismo de Alexander Wendt (1999) se opone
integramente a los planteamientos neorrealistas de Watlz por entender que la politica internacional es
fundamentalmente una construccion social (WENDT, 1999). Por tanto, el constructivismo parte de
una critica enérgica a las formas tradicionales de entender la politica internacional y, a través de tal
desafio, consigue presentarse como la principal alternativa tedrica a las aproximaciones racionalistas
de la disciplina (MOURE, 2009). Sin embargo, ambas teorias internacionales coinciden en observar
que se han multiplicado los factores que amenazan la seguridad de los Estados, aunque, unos ven esto
como consecuencia de un proceso de construccion social - Wendt - y otros encuentran la explicacion
en el desorden de la sociedad internacional y en la aparicion de nuevos actores - Waltz -.

Lo cierto es que el nuevo caracter multidimensional y global de la seguridad que surge a
partir de la década de los noventa nos aleja del clasico concepto de seguridad de la Guerra Fria. En la
redefinicion de este concepto, se revalorizan nuevas dimensiones y amenazas a la soberania de los
Estados como son, por ejemplo, las migraciones, el integrismo, las hambrunas, el desarrollo, el
cambio climatico y/o las catastrofes naturales. Temas, todos ellos, que conforman lo que ha venido a

denominarse la agenda global o la nueva agenda de la politica mundial (BARBE, 2004).
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La migracion surgié como una cuestion de seguridad en un contexto marcado por el fin de
la Guerra Fria y por los cambios politicos asociados a la “globalizacion”. Como tal, los debates
actuales sobre la migracion y la seguridad reflejan los cambios tanto en la naturaleza de la migracion,
como en la naturaleza del pensamiento sobre la migracion (HUYSMANS Y SQUIERE, 2009). Esto
es evidente en su introduccion en el campo de la extension de los estudios de seguridad, que ha
encontrado en la migracién un medio para desarrollar una alternativa en un contexto en el que la caida
del Muro de Berlin y la desintegracion de la Unidn Soviética habia desestabilizado su guion
dominante.

Los estudios de seguridad sufrieron una crisis después de la Guerra Fria lo que dio lugar a
la introduccion de nuevas aristas objeto de analisis como potenciales amenazas a la soberania de los
Estados. En este escenario, los trabajos de Barry Buzan (1991), J. Ann Tickner (1995), Ole Waver
(1995), Didier Bigo (1995), por citar algunos ejemplos de las escuelas protagonistas en este campo,
evidencian como los movimientos de poblacion adquieren un lugar preferencial en los estudios de la
seguridad (BUZAN, 1991) (Bigo, 1995) (W/AVER, 1995) (TICKNER, 1995).

En este sentido, las migraciones internacionales se posicionan en el centro de las agendas de
seguridad de los Estados, de las principales organizaciones internacionales y también de
organizaciones criminales que ven en las migraciones una nueva forma de enriquecerse. Por tanto,
los movimientos poblacionales adquieren una dimension nunca vista hasta finales del siglo XX
porque las migraciones internacionales han sido tradicionalmente estudiadas desde diversos campos
cientificos, principalmente la economia, la antropologia y la sociologia, pero nunca se habian
analizados desde una perspectiva securitaria. Durante el siglo XX se han elaborado diversas teorias
que dan explicacion a los fendmenos migratorios producidos en el mundo. La gran mayoria de estas
teorias se centran fundamentalmente en las causas econdémicas como principal factor de explicacion
(CALVILLO CISNERQOS, 2020). En la actualidad, los movimientos migratorios “(...) seguramente
nunca se han situado en lugar tan destacado de la atencion publica (...) y nunca han sido objeto de
tan alta prioridad como la que reciben en las agendas de gobiernos y organismos internacionales,
organizaciones de la sociedad civil y medios de comunicacion” (ARANGO, 2007, p. 8) En efecto, en
las dltimas décadas los movimientos migratorios ocupan un lugar prioritario en las agendas
gubernamentales y mediaticas.

La migracion internacional del siglo XXI es un fenomeno complicado, que toca una
multiplicidad de aspectos econdémicos, medioambientales, sociales y de seguridad que afectan a
nuestro dia a dia en un mundo profundamente interconectado. En primer lugar, la migracion es un

término que abarca una amplia variedad de movimientos y situaciones que involucran a personas de
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todos los ambitos de la vida y origenes. Desde la Gltima década del siglo XX, la migracion
internacional afecta, en menor o mayor medida, a todos los actores internacionales. Por ejemplo, en
la actualidad es dificil nombrar un Estado que no forme parte del ciclo migratorio, bien como emisor,
bien como lugar de transito o como destino final. Como consecuencia de una economia globalizada,
la migraciéon se entrelaza con la geopolitica, el comercio y el intercambio cultural y brinda
oportunidades para que los Estados, las empresas y las comunidades se vean afectados, positiva y
negativamente, por el proceso migratorio.

En segundo lugar, han aumentado considerablemente la migracion y los desplazamientos no
voluntarios como consecuencia de los conflictos bélicos, persecuciones, cambio climatico, etc., que
ha derivado en una profunda falta de seguridad humana. Si bien la mayor parte de la migracion
internacional se produce de formar legal —respetando los marcos juridicos de los Estados
receptores—, gran parte de la preocupacion publica sobre la inmigracion se asocia con las de tipo
irregular y las mafias que las patrocinan. Las dos primeras décadas del siglo XXI tienen el tragico
honor de ser el periodo de la historia con un mayor nimero de desplazados y refugiados. Segun el
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) “Una cantidad sin
precedentes de 79,5 millones de personas en todo el mundo se han visto obligadas a abandonar sus
hogares a causa del conflicto y la persecucion” (ACNUR, 2019, p. 13). De esta cifra, 26 millones son
refugiados, 45,7 millones desplazados y 4,2 millones solicitantes de asilo.

En tercer lugar, los paises de origen, y también de transito, participan de manera activa en la
denominada diplomacia migratoria y utilizan esta cuestion como arma politica y econdémica a favor
de sus intereses. Marruecos, Turquia 0 México son ejemplo de como las migraciones se han
convertido en una especie de palanca de presion que condiciona politicas econémicas y de seguridad
a los Estados de destino de las migraciones.

América Latina ha experimentado un crecimiento considerable de sus migraciones que
camina en paralelo con el aumento de la inestabilidad politica y el deterioro de la situacion economica
en la region caracterizada por ser la mas desigual del mundo. Este aumento se ha producido como
parte de la intensificacion de los procesos de globalizacion; también encuentra explicaciones en la
agudizacion de las crisis econdmicas y politicas que ha vivido, y continta viviendo, la region. Los
cambios en el proceso de acumulacion capitalista y la securitizacion de las fronteras son dos
fendmenos que también han afectado considerablemente a los movimientos de personas en esta area
geografica disminuyendo, en algunos casos, o redireccionando o aumentando en otros (NYBERG y
SORENSEN, 2017). La concepcion de la seguridad bajo estos términos permitié incorporar al

conjunto de las cl&sicas amenazas aspectos sociales, econdmicos y ambientales (BRAVO
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ACEVEDO, 2015). Aparecen, por tanto, unos desafios no tradicionales que derivan en nuevos
motivos de huida, de persecucion, que en tiempos pretéritos eran ocasionales y en la actualidad se
han convertido en situaciones estructurales.

Hasta la fecha, la aplicacion de politicas publicas migratorias con un fuerte componente
securitario no estan tenido el éxito deseado. Siguiendo los razonamientos de Susan Gzesh (2008) “Las
soluciones promovidas por la seguridad a la migracién no autorizada incrementan la criminalizacion
del contrabando, violan los derechos a un proceso judicial adecuado para los migrantes y marginan
hacia la “clandestinidad” a los migrantes no autorizados limitando asi sus derechos laborales en el
lugar de trabajo y sus derechos humanos como el acceso a la educacién y a los servicios humanos
basicos” (GZESH, 2008, p. 5). Los resultados de la aplicacion de politicas migratorias bajo el prisma
de la seguridad estan teniendo los efectos contrarios a los deseados inicialmente.

La heterogeneidad de las migraciones en América Latina en general, y en Centroamérica en
particular, tiene varias consecuencias y riesgos analiticos y obliga a diversificar los analisis. Ya no es
posible entender la migracién Sur-Norte Unicamente en términos econémicos, sino que se debe
combinar con la coyuntura securitaria en la que se encuentras algunas sociedades latinoamericanas.
Siguiendo la teoria del capital social de las migraciones “[...] las condiciones que inician un
movimiento migratorio pueden ser muy distintas a las condiciones que la perpettan a lo largo del
tiempo, nuevas condiciones que surgen en el curso de un movimiento migratorio vienen a funcionar
como causas independientes: se extiende la red migratoria, surgen instituciones de apoyo, etc.
Generalmente, el efecto de estas transformaciones es la perpetuacion de la migracion internacional
en el tiempo y en el espacio” (MEJIA GARCIA y GARCIA LIRIOS, 2014, p. 49).

De la aclaracion de esta dificultad conceptual derivaré la interpretacién de los ordenamientos
juridicos nacionales, regionales e internacionales que han de ser aplicados en cada caso. En la
busqueda de la discusion acerca de la confusidn de las porosas lineas entre los refugiados tradicionales
y los migrantes econdmicos actuales Susan Gzesh (2008) argumenta que “una definicion ampliada
de la migracion forzada para incluir a los llamados “migrantes econdmicos” proporcionaria la
justificacion para la cooperacion internacional en la reduccion de la necesidad de migrar. Una
evaluacion de las causas de la migracién econdmica como violaciones de los Derechos Humanos
podria ser el fundamento de la nueva definicion” (GZESH, 2008, p. 7).
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3. LAS POSIBLES FORMAS JURI'DICAS DE PROTECCION COMO REFUGIADOS A
LAS MIGRACIONES MIXTAS Y EN TRANSITO

El Derecho Internacional de los Refugiados (DIR) se conforma en el ambito universal, en el
regional y en el nacional. Desde la vision normativa, este derecho forma parte de un mosaico amplio
que comprende el Derecho Internacional de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional
Humanitario. Por tanto, el Derecho Internacional de los Refugiados goza de tres ambitos de
aplicacion: los Derechos Humanos, los derechos nacionales y el derecho especifico —particular— de
los refugiados. La proteccion de las personas fuera de sus Estados tiene un gran arraigo en el Derecho
Internacional Publico.

Al referirse al DIR como una rama derivada del Derecho Internacional de los Derechos
Humanos se ha de ser conscientes de que los Derechos Humanos son de aplicacion universal y para
todos los seres humanos que habitan el planeta, mientras que el DIR es aplicable Unicamente a un
conjunto de seres humanos que, por unas causas determinadas, necesitan de la proteccion de un
Estado de acogida (VACAS, 2017). La responsabilidad recae unicamente en el Estado receptor que
debe de analizar las pruebas aportadas. Sin embargo, en la linea de Susan Gzesh (2008) “Hay muy
poco en la literatura de los Derechos Humanos acerca de la responsabilidad de los Estados de origen
de los migrantes en cuanto a las violaciones de los Derechos Humanos que obligan a sus ciudadanos
a tomar la decision de convertirse en migrantes no autorizados y tornarse en vulnerables a las
violaciones de los Derechos Humanos perpetradas en su contra en otros Estados” (GZESH, 2008, p.
9). Por tanto, el marco de proteccion actual otorga toda la responsabilidad al Estado receptor, mientras
que el Estado causante de la desproteccidn de las personas migrantes queda exento, salvo excepciones
concretas, de responsabilidad juridica.

A partir de los afios 80 fueron apareciendo nuevas tipologias, como los refugiados en érbita,
0 sea personas gue no son examinadas para el reconocimiento de la condicién de refugiado y son
trasladadas de un pais a otro, salvo al de origen u otro donde su vida pueda correr peligro (PRIETO
GODOQY, 2013). También aparecieron los refugiados en masa, es decir, flujos masivos de personas
que huyen generalmente de conflictos armados, desastres naturales, violencia generalizada u otros
fendmenos. Debido a las complicaciones procedimentales y econdmicas inherentes al reconocimiento
de la condiciédn de refugiado, los Estados se vieron desbordados y adoptaron medidas restrictivas de
reconocimiento. En esta linea, los gobiernos europeos se vieron afectados por los conflictos en la
antigua Yugoslavia y el consiguiente aumento de las peticiones de asilo de personas que escapaban
de la guerra. En este contexto, algunos gobiernos europeos utilizaron la figura del reconocimiento

temporal. Este fue el caso de la Republica Federal de Alemania, que recibié a una gran cantidad de
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personas proveniente de los Balcanes. Tales acuerdos han sido por mucho tiempo una respuesta de
emergencia a los movimientos a gran escala de personas necesitadas de proteccion internacional
“proporcionando proteccion contra la devolucion y el tratamiento adecuado de conformidad con las
normas internacionales de Derechos Humanos” (NACIONES UNIDAS, 2015, p. 3). El objetivo de
este reconocimiento temporal se centra en un reconocimiento grupal de la condicion de refugiado a
un determinado conjunto de individuos que huyen por las mismas razones.

Otro instrumento de proteccion que ha de ser considerado en el caso que nos ocupa es el
reconocimiento prima facie definido por el ACNUR para aquellas situaciones en las que “grupos
enteros han sido desplazados en circunstancias que indicaban que los miembros de ese grupo podian
ser considerados individualmente como refugiados” (NACIONES UNIDAS, 2015, p. 3) y que, por
razones meramente de orden practico, puede resultar imposible proceder individualmente a la
determinacion de la condicion de refugiado de cada miembro del grupo. Por eso se ha recurrido a la
denominada determinacion colectiva de la condicién de refugiado, en virtud de la cual se admite,
salvo prueba en contrario, que cada miembro del grupo es prima facie un refugiado ( NACIONES
UNIDAS, 2015, p. 4). Este reconocimiento prima facie no debe confundirse con una condicién
interina o provisional, como por ejemplo el reconocimiento temporal, es mas, una vez que un
individuo es reconocido como refugiado prima facie, esta condicion debe mantenerse hasta que la
situacion le permita regresar a su origen.

En el contexto de los movimientos de poblacion en Centroamérica, la consideracion como
refugiados esta cefiida por serias dificultades atribuibles, al menos en parte, a la complejidad de los
actuales desplazamientos de poblaciones debido a que no todos los grupos tienen la misma necesidad
de proteccién. Como establece el Comité Ejecutivo del Programa del Alto Comisionado para la
Proteccion de los Refugiados (en adelante el Comité), para algunos la principal demanda podria ser
la provision de asistencia humanitaria. E1 Comité dice que, “el hecho de que muchos refugiados huyen
para proteger su vida o libertad al lado de quienes buscan dejar atras la pobreza o las dificultades, es
un factor que complica cada vez mas la tarea de garantizar la proteccion internacional a quienes en
verdad la necesitan. [...] Controlar las migraciones es un derecho soberano y una responsabilidad de
los Estados. Desde la optica del ACNUR, no obstante, es de la mayor importancia diferenciar entre
los refugiados y aquellas personas que no se consideran requeridas de proteccion internacional. Es
una distincién que debe preservarse al disefiar y ejecutar leyes y otras medidas para controlar la
inmigracion” (NACIONES UNIDAS, 1998, p. 3).

Sin embargo, continia el informe del Comité, [...] también hay personas que cruzan

fronteras nacionales y necesitan proteccion internacional pero no encajan dentro de la definicion
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estricta de la Convencion de Ginebra de 1951. Muchos si reciben cierta proteccion y asistencia, que
no siempre suficiente, y es en cierto grado improvisada sobre la marcha. Los criterios para identificar
las necesidades de proteccion son importantes. Las afluencias de refugiados son producto de varios
factores a menudo interconectados, incluyendo la persecucidon individual o el temor fundado de ésta,
la violencia generalizada, las agresiones extranjeras, los conflictos internos y otras circunstancias que
perturban seriamente el orden publico” (NACIONES UNIDAS, 1998, p. 4). A pesar de ello, al no
encontrarse claramente definidas estas diferentes casuisticas en la Convencion de Ginebra y el
Protocolo de Nueva York la proteccion de estas personas queda bajo el paraguas de los ordenamientos
juridicos estatales. Como respuesta a estas casuisticas, el ACNUR propone una interpretacion laxa
por parte de los Estados de la proteccion internacional en los casos particulares cuando dice que, “[...]
como respuesta a las migraciones mixtas en situaciones de afluencias masivas, se ha recurrido a veces,
de manera practicay Util, a regimenes temporales de proteccion. El objetivo de la proteccion temporal
es garantizar que las personas obligadas a huir de su pais tengan acceso a la seguridad por el tiempo
que exijan sus circunstancias y puedan ejercer su derecho al retorno seguro y digno” (NACIONES
UNIDAS, 1998, p. 4).

En un analisis de los motivos que determinan los desplazamientos de la poblacion desde
Centroamérica hacia el Norte del continente cabria la posibilidad de otorgar una proteccion temporal,
bien en el pais de transito, o bien en el pais de destino o un reconocimiento prima facie en transito
hasta que puedan regresar a sus paises. Incluso se podria considerar la opcién, tras un estudio
exhaustivo de las causas, del reconocimiento como pertenencia a grupo social, tal y como se
especifica en la Convencion de Ginebra. No obstante, esta decision entra dentro del campo de la
solidaridad de los Estados implicados, soberanos en la gestion de los flujos migratorios que
transcurren en su territorio pues, forma parte de la soberania del Estado determinar, en primer lugar,
quien es nacional suyo o no. Del mismo modo, la competencia personal del Estado soberano se
proyecta y se aplica sobre todas las personas que en un momento determinado se encuentran bajo su
jurisdiccion, sean nacionales o extranjeros. (VACAS, 2017, p. 56).

Ahora bien, los Estados no pueden ejercer esta competencia de forma discrecional debido a
que su aplicacién debe realizarse dentro de los limites que fija el Derecho Internacional Publico en
general, y de los Derechos Humanos en particular, y DIR, como el Migratorio, es una rama mas de
los Derechos Humanos. Tal vez, poner el foco en las violaciones de los Derechos Humanos como
base de una definicion ampliada de migracion forzada para incluir a las migraciones mixtas podria

situar, tanto en los paises de origen como en los de recepcidn, la obligacién de proteger a los migrantes
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tanto en origen, como en transito y destino final, pero de momento, esta parcela se encuentra en el

ambito de la voluntariedad de los Estados.

4. LAS MOTIVACIONES PARA EMIGRAR EN CENTROAMERICA. (MIGRANTES
VOLUNTARIOS O FORZOSOS?

Si bien, las migraciones hacia los Estados Unidos y Canad& parecen haberse reducido desde
paises como México, se mantienen constantes desde paises como Ecuador, Bolivia y Colombia y se
han incrementado considerablemente desde los paises de Centroamérica (MASSEY, 2015). Sin duda,
los desplazamientos forzosos de personas en Centroamérica estan a la orden del dia debido a la
violencia social y politica reinante en la region. De acuerdo con Néjera (2015) “la violencia es un
hecho social que se presenta en los paises de origen, de transito y de destino. No todos los migrantes
centroamericanos salen de sus paises de origen por condiciones de pobreza, sino que cada vez mas
por la combinacion de factores econdmicos y sociales, como la violencia comunitaria y/o familiar”.
(NAJERA AGUIRRE, 2015, p. 11)

Los datos aportados por un estudio realizado por las Organizacion Internacional paras las
Migraciones (OIM) demuestran que los Estados Unidos es el destino deseado por centroamericanos,
con la excepcién de la poblacién nicaraguense que prefiere Costa Rica. Salvo en los casos de El
Salvador y Nicaragua, para el resto de los paises de la regién México es la segunda opcion (OIM
2019). Existe, por tanto, una posibilidad de que los migrantes centroamericanos cambien su condicion
de transitarios por México a la de migrantes permanentes.

Los ultimos afios estan siendo convulsos para Centroamérica. En Nicaragua, la crisis
politica, liderada por un levantamiento civico, ha sido aplastada violentamente por el gobierno
autoritario de Daniel Ortega; Honduras, tras celebrar en 2017 las elecciones mas polémicas de su
historia, continua en una interminable crisis de partidos y una irreconciliable relaciéon entre el
presidente Juan Orlando Hernandez y sus opositores; flanqueados por la ctpula militar, el gobierno
de Guatemala anuncio6 un duro discurso pro-impunidad que ha marcado un retroceso en reformas de
justicia y seguridad; en EIl Salvador se han superado los 20.000 homicidios en un espacio de tiempo
récord. (MARTINEZ Y BRISCOE, 2019).

Como consecuencia de esta situacion y también por una mayor inseguridad proveniente del
crimen organizado transnacional, la migracion centroamericana, particularmente de los paises del
Triangulo del Norte, sufrio cambios en el periodo posterior a 2009. La lenta recuperacion econdmica,
el efecto del golpe militar en Honduras, asi como la expansion de la violencia de las pandillas

juveniles y las redes de narcotrafico en El Salvador y Guatemala tuvieron efectos amplios y
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devastadores en la emigracion (OROZCO, 2018). La profunda crisis econémica, una inestabilidad
politica caracterizada por el aumento del autoritarismo y un deterioro de la seguridad ciudadana en la
region estan contribuyendo a crear una situacion de emergencia humanitaria en el Triangulo Norte
centroamericano. La escasa capacidad institucional y las estrategias equivocadas para hacer frente a
las pandillas y la violencia criminal han provocado el desplazamiento de mas de medio millon de
personas. “Los gobiernos deben aumentar la calidad de sus sistemas politicos para restablecer la ley
y el orden, contener el desplazamiento forzado y permitir el regreso de quienes huyeron”. (PRADO
PEREZ, 2017, p. 240).

La violencia ha generado un alto costo humanitario y ha obligado a miles de personas a huir,
tanto dentro del territorio, como fuera, y ha tenido como consecuencia que Honduras, El Salvador y
Guatemala sean algunos de los paises mas inseguros del mundo. La violencia ha producido un alto
numero de victimas y ha obligado a mas de medio millén de personas a huir, tanto internamente como
mas alla de sus fronteras (PRADO PEREZ, 2017, p. 241). Las peticiones de asilo se han multiplicado
en el altimo afio Estados Unidos y México. El Informe de Tendencias Globales (2017) elaborado por
el ACNUR destaca que “en Estados Unidos continud la tendencia al alza de las solicitudes de personas
originarias de paises centroamericanos. Los solicitantes de estas zonas representaron el 43% del total
de solicitudes de asilo alcanzando niveles que no se registraban desde la década de 1980”.
(NACIONES UNIDAS, 2018, p. 39).

En este sentido, tras los Gltimos afios convulsos en la region las peticiones de asilo han
aumentado hasta alcanzar las 29.600 solicitudes en México (2018); y El Salvador es el sexto pais y
Honduras el octavo con mayor numero de nacionales que han solicitado asilo en otro Estado en 2018,
por detras de Venezuela, Afganistan, Siria, Irak y Republica Democratica del Congo. (ACNUR,
2019).

En relacién con las caravanas de migrantes iniciadas en 2018 lo primero que cabe decir es
la confusion en torno al nmero de personas que las forman. Segun la OIM, la primera caravana desde
San Pedro Sula, en Honduras fueron al salir aproximadamente 1.300 personas; la segunda por 1.050
personas; y la tercera conté con 1.500 personas aproximadamente, pero al llegar a la frontera con
México, el 17 de octubre, ya sumaban aproximadamente 6.000 migrantes a finales de 2018 (OIM,
2019). Por otro lado, de acuerdo con las cifras aportadas por Amnistia Internacional en 2018 las
estimaciones oscilaban entre los 8.000 y las 10.000 personas (AMNISTIA INTERNACIONAL,
2018). Siguiendo las cifras del ACNUR, las personas que formaron las tres caravanas en 2018 suman
un total aproximado de 7.150 personas de las cuales un 39,1% solicitaron asilo en México (ACNUR,

2018). Tras el analisis de diferentes fuentes llegamos a la conclusion de que, aunque el tratamiento
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informativo y politico que se ha dado a las caravanas de migrantes han podido sobredimensionar el
efecto en cuanto al nimero de desplazados, lo cierto es que estas cifras no suponen un reto para la
estabilidad de los sistemas de acogida de los Estados en transito, ni de destino.

Por otro lado, las autoridades mexicanas tienen serias dificultades para conceder y
determinar los motivos de las solicitudes de asilo. Por ejemplo, les esta siendo complejo establecer
que solicitudes se realizan por motivos humanitarios (persecucion, violencia generalizada, redes de
trata) y cuales son por causas econOmicas. Las razones que han llevado a esta poblacion
centroamericana a solicitar el asilo son diversas, aunque existe un elemento comun a todas ellas: las
condiciones de extrema violencia, miseria y desproteccion por parte de las instituciones publicas de
los Estados de origen. Un informe del Banco Mundial elaborado en 2018, citado por Martinez y
Briscoe (2019), sostiene que “el 60% de los hondurefios son pobres, Guatemala tiene una tasa de
pobreza del 59% ; El Salvador, con una tasa de pobreza menor del 40%, es el pais de Centroamérica
donde la cesta béasica no supera el salario minimo, que es de 273€ al mes”. (MARTINEZ Y BRISCOE,
2019, p. 119).

En la misma linea, las Naciones Unidas mantienen que “la violencia, no la pobreza, es el
principal motivo que impulsa a huir a los centroamericanos que estan llegando a México”.
(NACIONES UNIDAS, 2019). Segun una encuesta realizada por ACNUR en 2018 donde entrevisto
a casi 1.000 centroamericanos en México arroja los siguientes datos: “un 63% dijo que entre las
razones que lo llevaron a dejar su pais se encontraba el haber sido victima de la violencia, o bien, el
temor a serlo. EI 70% manifestd que, si regresa a su pais, su vida o su libertad estarian en peligro. Y
un 46% prefiere quedarse en México, a ir a Estados Unidos u otro pais (30%)” (NACIONES
UNIDAS, 2019, p. 2). El representante de ACNUR en México afirma que los resultados de esta
encuesta permiten ver que la mayoria de las personas que estan entrando al pais por esta frontera, ya
sea en grandes grupos o en grupos pequefios, tienen necesidades de proteccion como refugiados, pues
han salido de sus paises por situaciones de violencia o persecucion. Es urgente fortalecer el sistema
de asilo. (NACIONES UNIDAS, 2019, parrafo 4).

El escenario politico de Honduras es profundamente inestable; la poblacién hondurefia tiene
que huir de su pais principalmente por la situacion de seguridad, a la que se suma un objetivo de
mejorar su bienestar econdmico y social. Las cifras hablan por si solas: cada 73 minutos una persona
es asesinada en Honduras; la tasa de homicidios ha pasado del 30,7% en 2004 a 60% cada 100.000
habitantes en 2015; el 60% de mujeres (asesinadas, violadas y/o secuestradas) fueron atacadas en
plena calle; el 91% de los feminicidios y el 85% de asesinatos de policias permanecen sin resolver.

Estos datos arrojan una idea de la situacion del pais, en el que impera la violencia, la impunidad y la
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inseguridad. (MENDEZ JUEZ, 2016). El caso de El Salvador es similar al de su vecino. Testigos
protegidos por la fiscalia salvadorefia aseguran que los dos grandes partidos politicos del pais han
pagado grandes sumas de dinero a las pandillas con el fin de boicotear a su contrincante durante las
elecciones presidenciales de 2014. Estas acciones han convertido a las pandillas de EI Salvador en un
actor politico reconocidos por todos los grupos de poder. (MARTINEZ Y BRISCOE, 2019). La
persecucion politica ha sido mas evidente en la crisis de Nicaragua donde el gobierno de Ortega ha
reprimido con violencia la revuelta civil que reclamaba mejoras sustanciales en el sistema politico y
de la seguridad social, lo que ha derivado en la huida de cientos de personas perseguidas por motivos
ideoldgicos. Toda esta informacion demuestra que tanto la violencia, como la pobreza, se encuentran
detras de la decision de emprender la aventura de emigrar.

Otro estudio elaborado por Meédicos Sin Fronteras (MSF) desvela que la violencia
experimentada por la poblacion del Tridngulo Norte no es diferente de la que se vive en un pais en
guerra. “Se asesina con impunidad, los secuestros y la extorsion son cotidianos, las bandas criminales
propagan la inseguridad y reclutan por la fuerza a individuos para engrosar sus filas, y la violencia
sexual se utiliza como una herramienta de intimidacion y control”. (MEDICOS SIN FRONTERAS,
2017, p. 8). Los datos de otra encuesta elaborada por MSF después de entrevistar a 467 migrantes y
refugiados en los albergues de Tenosique, Ixtepec, Huehuetoca, Bojay y San Luis Potosi dibujan un
panorama detallado de la violencia que los migrantes sufren en su pais de origen y en el recorrido por
México. Sobre el terreno de transito (México), el 57% de los migrantes hondurefios y el 67% de los
salvadorefios no se sentian seguros en su pais; el 33% de los guatemaltecos y el 12% de los
nicaraglienses estaban en la misma situacién. Un tercio de las personas que entran en México desde
el Tridngulo Norte de Centroamérica (concretamente el 32,5%) habian estado expuestas a actos de
violencia fisica perpetrados por alguna persona ajena a su familia (principalmente miembros de
bandas criminales) en los dos afios anteriores a la salida de su pais. Casi la mitad de los entrevistados
(48,4%) habian recibido alguna amenaza directa por parte de una persona ajena a su familia. El 78%
de los amenazados manifestaron que tal incidente tuvo un impacto grave en sus actividades sociales
y profesionales. (MEDICOS SIN FRONTERAS, 2017, p. 9). En particular, siguiendo la misma
encuesta, el 56,2% de los salvadorefios y el 45,4% de los hondurefios habian sufrido alguna muerte
violenta dentro de la familia en los dos afios anteriores a la salida del pais. Un 31% de los entrevistados
conocian a alguien que habia sido secuestrado y un 17%, a alguien que habia desaparecido. Un 72%
de los hondurefios y un 70% de los salvadorefios escuchaban habitualmente disparos en su barrio, y
el 75% vy el 79%, respectivamente, habian presenciado un homicidio o visto el cadaver de alguien

asesinado en los ultimos dos afios. La mitad de los entrevistados (50,3%) se habian marchado de sus
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hogares por razones exclusiva o parcialmente relacionadas con la violencia; y dentro de quienes
habian huido de la violencia, un 34,9% mencionaron mas de una causa. (MEDICOS SIN
FRONTERAS, 2017, p. 10).

En cuanto a la exposicion a la violencia en el transito hacia el destino final, los resultados de
esta encuesta son demoledores. Méas de la mitad de los entrevistados habian sufrido algin acto
violento reciente en el transito. Un 44% habian sido golpeados, un 40% habian sido zarandeados,
empujados o estrangulados, y un 7% habian sido blancos de disparos. Un 68,3% de los entrevistados
habian sido victimas de la violencia durante su transito por México. Una de cada tres mujeres habia
sufrido abusos sexuales. La repetida exposicion a este tipo de actos es una realidad cotidiana en esta
ruta migratoria. De hecho, un 38,7% dijeron haber sufrido mas de un incidente violento y un 11,3%
sufrieron més de tres. (MEDICOS SIN FRONTERAS, 2017, p. 11)

Queda claro que los motivos de emprender la migracion en Centroamérica no solamente son
econdmicos, sino que la amenaza a la seguridad humana esta también muy presente. Muchos tratan
de huir de los exorbitantes niveles de violencia del Tridngulo Norte motivados por un téxico coctel
de pobreza, maras e impunidad, a lo que se suma el legado de varias guerras civiles. La caravana de
migrantes es la Gltima crecida de un rio constante de centroamericanos que buscan cobijarse de los
funcionarios corruptos, los abusos de las fuerzas de seguridad y las “mafias de los pobres”, que
ejercen la extorsion y la violencia sobre los habitantes de las ciudades cuando no les reclutan.
(BURGESS, 2019, p. 105).

La OIM también reconoce la motivacion de la violencia como causa de la huida. Asi, en un
informe elaborado en enero de 2019 se refieren a que, “[...] entre los grupos estan personas que huyen
de la violencia y la persecucion en sus paises, al igual que otros que buscan mejorar su situacion
econdmica, reunirse con sus familias en Estados Unidos o solventar sus necesidades de seguridad
alimentaria. De particular preocupacion es la vulnerabilidad de los grupos ante crimenes como la trata
de personas y trafico de migrantes”. (Organizacion Internacional para las Migraciones - OIM, 2019,
p. 2).

El informe elaborado por la OIM plantea una novedad en relacion con el reconocimiento
temporal como refugiados a estas poblaciones. Concretamente se refiere a que, como resultado del
arribo masivo de personas de Centroamérica, el gobierno mexicano empez0 a implementar un
proyecto piloto en la frontera de la Ciudad Hidalgo, en el marco de su nueva politica migratoria. Bajo
esa politica, el gobierno se compromete a poner en marcha un régimen migratorio basado en
principios de Derechos Humanos - (OIM, 2019, p. 2). El proyecto piloto ha sido puesto en practica

durante doce dias obteniendo los siguientes resultados. Segun el Instituto Mexicano de Migracion
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(INM), “...] se registraron a 12,574 solicitantes de la Tarjeta de Visitante por Razones Humanitarias
en la frontera entre Guatemala y Ciudad Hidalgo, la gran mayoria de personas de Centroamérica. A
finales de enero, el INM entregé mas de 8,600 tarjetas, permitiéndoles entrada y libre movilidad en
México, al igual que acceso al mercado laboral, que viene a ser una especie de concesion del asilo en
el pais. EI 28 de enero, el gobierno anuncio que el registro bajo este programa piloto finalizaria, y se
les seguird entregando las tarjetas a quienes se hayan registrado, mientras que futuras aplicaciones
seran recibidas posteriormente en los paises de origen (OIM, 2019, p. 2).

Las personas que solicitaron formar parte de este programa de reconocimiento temporal no
son, en su mayoria, miembros de las caravanas de migrantes, aunque se crea un precedente como
solucién para la poblacion méas vulnerable. La proteccion juridica temporal queda bajo la
discrecionalidad del Estado soberano - México - pero, al mismo tiempo, el Estado puede cancelar o
paralizar este tipo de concesiones. Sin embargo, esta cuestion entrafia un riesgo de discrecionalidad
peligroso e incompatible con el cumplimiento del DIR puesto que la proteccion, si se demuestra que
existen fundados temores para la vida segun la Convencion de Ginebra y de su Protocolo Adicional
de Nueva York, pasa a ser una cuestion de Derechos Humanos y no de interpretacion politica. Los
Estados son, por tanto, responsables de proveer la proteccion necesaria a todas las personas que se

encuentre en su territorio.

CONCLUSION

Las motivaciones para que los centroamericanos emigren son variadas, aungque poseen un
elemento comdn: la situacién de pobreza y de inseguridad generalizada en los paises del Triangulo
Norte. Por ello, una parte importante de esta poblacién tiene derecho a solicitar una proteccion
juridica tanto en el Estado en transito, como en el destino final. Los Estados que reciben la solicitud
deben iniciar una investigacion para demostrar las causas de la huida y, por tanto, determinar
finalmente si procede la concesion de la proteccion juridica internacional o de acuerdo con el
ordenamiento juridico nacional.

Aunque el factor cuantitativo no debe de condicionar la concesion de la proteccion como
refugiado, las cifras de migrantes en transito no suponen un riesgo para los sistemas de acogida de
México, ni de los Estados Unidos. Siempre que queden demostrados los fundados temores para la
vida, las caracteristicas comunes de los migrantes en transito como pertenecientes a un determinado
grupo social - en terminologia de la Convencion de Ginebra de 1951 - podria ser un elemento més a

tener en cuenta para conceder proteccion juridica.
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Otras formas de proteccion juridica es el reconocimiento temporal a los migrantes en transito
como respuesta de emergencia a los movimientos a gran escala de personas necesitadas de proteccion
internacional considerando que, el objetivo de esta figura se centra en un reconocimiento a un
determinado conjunto de individuos que huyen por las mismas razones. Una forma mas de proteccion
aplicable es el reconocimiento prima facie porque podria entenderse como grupos enteros que han
sido obligados a desplazarse y, que en el caso de que se realizara un analisis individualizado de cada
miembro de ese grupo, el resultado derivaria en un reconocimiento individual de la condicion de
refugiado. Hay una variedad de figuras juridicas de proteccion por motivos humanitarios y de
seguridad, aunque se requiere de la voluntariedad de los Estados.

Por altimo, los movimientos migratorios desde Centroamérica hacia el Norte del continente
son muy heterogéneos, pero comparten un elemento comdn que es la inestabilidad politica,
econdmica y social que deriva en un escenario de seguridad violento y carente de proteccion por parte
de las instituciones publicas. Este factor de expulsion debe determinar el tratamiento juridico que ha
de brindarse a estas personas que huyen de sus territorios. Si se consigue demostrar los fundados
temores para su vida y/o la de su familia por las razones especificadas en la Convencion de Ginebra
y en su Protocolo de Nueva York, los Estados en transito y/o de destino deben hacer cumplir el DIR
otorgando la cobertura necesaria para proteger sus vidas o, en el caso de no quedar demostrados estos
fundados temores para su vida y/o la de su familia, serd la voluntariedad de los Estados la que

determine el nivel de proteccion juridica y politica que ha de brindarse.
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DATOS PERSONALES EN EUROPA: EL RASTREO DE CONTACTOS
DURANTE LA PANDEMIA POR COVID-19
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RESUMEN

Vivimos un proceso de digitalizacion que se ha visto acelerado no s6lo por los numerosos avances
tecnoldgicos de los ultimos afios, sino por los acontecimientos relacionados con la pandemia que
estamos viviendo a nivel mundial por COVID-19, y que nos han obligado a mantener medidas de
distanciamiento social para combatir el virus. Pero como en toda pandemia o control de enfermedad
infecciosa, més alla del distanciamiento social y otras medidas higiénico-sanitarias, se hace necesario
identificar y rastrear los casos de las personas infectadas por coronavirus, conocer sus contactos y
aislarlos para frenar la expansion del virus. Estas medidas suponen generalmente el conocimiento de
datos tan sensibles como los relacionados con la salud y, por tanto, una clara injerencia en la vida
privada de los ciudadanos. La cuestién es comprobar si dicha injerencia estd o no justificada y es
legitima. Este articulo se ocupa de dar respuesta a dicha cuestion, de analizar si las medidas de rastreo
cumplen con los principios necesarios para tratar datos personales, y si el tratamiento que supone la
identificacion de los infectados y de sus contactos tiene una base de legitimacion que las justifique.

Palabras-clave: COVID-19. Proteccién de datos personales. Rastreo de contactos.

NEW TECHNOLOGIES AND CHALLENGES FOR THE PROTECTION OF PERSONAL
DATA IN EUROPE: CONTACT TRACING DURING THE COVID-19 PANDEMIC

ABSTRACT

We are living through a process of digitalisation that has been accelerated not only by the numerous
technological advances of recent years, but also by the events related to the COVID-19 pandemic we
are experiencing worldwide, which have forced us to maintain social distancing measures to combat
the virus. But as in any pandemic or infectious disease control, beyond social distancing and other
hygienic-sanitary measures, it is necessary to identify and trace cases of people infected by
coronavirus, to know their contacts and isolate them in order to stop the spread of the virus. These
measures generally involve the disclosure of such sensitive health-related data and, therefore, a clear
interference in the private lives of citizens. The question is whether or not such interference is justified
and legitimate. This article is concerned with answering this question, analysing whether the tracking
measures comply with the necessary principles for processing personal data, and whether the
processing that involves the identification of infected persons and their contacts has a legitimate basis
that justifies it.

Keywords: COVID-19. Personal data protection. Contact tracing.
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INTRODUCCION

Vivimos en un entorno altamente digitalizado,! en continua transformacion acelerada a
marchas forzadas por las situaciones de confinamiento y distancia social establecidas como medidas
para frenar la pandemia. Asi lo hemos visto en el ambito educativo, con la docencia online, o en el
ambito laboral, con el teletrabajo. En relacion con la proteccion de la salud, mas alla del uso de nuestra
informacion personal, de nuestros datos médicos con fines de investigacion medica durante la
pandemia,? lo hemos visto con medidas como la toma de temperatura, las aplicaciones médicas para
ayudarnos a autodiagnosticarnos y, muy especialmente, con las medidas manuales o automatizadas
de rastreo o seguimiento de los contactos de personas infectadas con coronavirus. Estas Gltimas
medidas constituyen, innegablemente, una herramienta eficaz para frenar la expansion de la pandemia
por COVID-19 y no s6lo a nivel nacional.

No obstante, si bien es evidente la necesidad de tratar datos personales en estos casos, por
otro lado, son también incuestionables los peligros a los que el tratamiento de dichos datos personales
se encuentra sometido: discriminacion, manipulacion o intromision en la vida privada de los sujetos
son algunos ejemplos. Con el tratamiento de datos personales nos encontramos ante la afectacion de
un derecho fundamental: el derecho fundamental a la proteccion de datos personales, que significa el
control y poder de disposicion de los datos personales y esta intimamente ligado al desarrollo
personal, a la dignidad de la persona.

Para garantizar este derecho, para garantizar la privacidad de los sujetos y el control de su

informacidn personal y protegerlo, entre otros, frente a las amenazas de los avances tecnoldgicos

L En palabras del Supervisor Europeo de Proteccion de Datos (SEPD), hoy mas que nunca debemos defender la privacidad
como “piedra angular de la libertad individual y de la democracia”. Vid. SEPD, The EDPS Strategy 2020-2024. Shaping
a Safer Digital Future: a new Strategy for a new decade, 30 de junio de 2020. Disponible en:
https://edps.europa.eu/sites/edp/files/publication/20-06-30_edps_shaping_safer_digital future_en.pdf. Accedido en: 26 e
mar. 2021).

2 Vid. Guidelines 03/2020 on the processing of data concerning health for the purpose of scientific research in the context
of the COVID-19 outbreak (Publicadas el 21 de abril de 2020. Disponibles en https://edpb.europa.eu/our-work-tools/our-
documents/guidelines/guidelines-032020-processing-data-concerning-health-purpose_en. Accedido en: 26 mar. 2021).
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diversos Tratados y normas internacionales, europeas,* y nacionales® fueron reconociendo el derecho
fundamental a la proteccion de datos y estableciendo los principios y reglas basicas para tratar datos
personales. Estas normas establecieron entre otros, a saber, esencialmente, la transparencia en el uso
de los datos personales; la informacidn sobre quién, como y cuando tratara la informacion personal;
la necesaria existencia de una base que legitime dichos tratamientos, como el tan manido
consentimiento; o la existencia de una Autoridad independiente de control que vigile el cumplimiento
de la normativa de proteccion de datos y la proteccion del derecho fundamental.

Asi las cosas, como en toda posible lesion de un derecho fundamental, los numerosos retos
a los que se enfrenta el uso de la informacion personal -como es el caso concreto de las medidas de
rastreo de contactos que aqui se estudian-, deben analizarse en conexidn con los principios que las
normas de tratamiento de datos personales exigen para hacer real y efectivo el poder de disposicion:
la transparencia, la informacion y el consentimiento, entre otros. Habré que analizar si dichas medidas
se ajustan a las exigencias de la normativa de proteccion de datos, sin perder de vista, ante todo, que

lo que esté en juego es un derecho fundamental vinculado intrinsecamente a la dignidad de la persona.

1. UN CAMBIO DE PARADIGMA A LA HORA DE TRATAR DATOS PERSONALES: LA
APROBACION DEL RGPD

El 25 de mayo de 2018 -tras un largo y complejo proceso hasta su aprobacion y con una

técnica legislativa cuestionable, conteniendo cincuenta y seis clausulas abiertas o remisiones a los

3 Citamos aqui por ser el germen del derecho a la proteccion de datos, garantizando la vida privada de los sujetos, el art.
12 de la Declaracién Universal de Derechos Humanos (DUDH), y el art. 8 del Convenio Europeo de Derechos Humanos
(CEDH). A nivel internacional destaca el conocido como Convenio 108, del Consejo de Europa. Vid. Convenio n° 108,
del Consejo de Europa, para la Proteccién de las personas con respecto al tratamiento automatizado de datos de caracter
personal, aprobado el 28 de enero de 1981. El citado Convenio se ha visto reformado por una version aprobada por el
Consejo de Europa el 18 de mayo de 2018, siendo un Protocolo de enmienda n° 223, y pasando a ser conocido como
Convenio 108+.

4 Art. 16 del Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (TFUE) y art. 8 de la Carta de Derechos Fundamentales de
la Unién Europea (CDFUE), donde se reconoce el derecho fundamental a la proteccion de datos como un derecho
fundamental auténomo para todos los ciudadanos europeos. Vid., también, Reglamento (UE) 2016/679, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de abril de 2016, relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al
tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos y por el que se deroga la Directiva 95/46/CE
(Reglamento General de Proteccion de Datos, RGPD). EI RGPD se publico el 4 de mayo de 2016 en el DOUE, dilatandose
su aplicacion hasta dos afios mas tarde, a partir del 25 de mayo de 2018 (art. 99 RGPD).

> Si bien los Reglamentos comunitarios no necesitan de transposicion, en Espaiia, con el fin de completar lo previsto en
el citado RGPD, crear seguridad juridica y evitar confusion con la normativa nacional hasta entonces vigente, se aprob6
la Ley Organica 3/2018, de Proteccion de Datos Personales y Garantia de Derechos Digitales (LOPDGDD). La
LOPDGDD derog0 la anterior Ley Orgéanica 15/1999, de Proteccion de Datos de Caracter Personal (LOPD) (sin perjuicio
de lo previsto para los Tratamientos sometidos a la Directiva (UE) 2016/680 y de las Normas dictadas en desarrollo del
articulo 13 de la Directiva 95/46/CE). Para un estudio de la citada LOPDGDD, vid. ARENAS; ORTEGA, 2019. Haciendo
referencia a la Exposicion de Motivos de la LOPDGDD, destacando el reconocimiento de toda una serie de derechos
digitales, adaptando los derechos a la era digital, vid. GARCIA, 2018, p. 63.
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Estados (GARCIA, 2018, pp. 71-72; y GARCIA, 2019, pp. 95-131)-, entro en aplicacion el ya citado
RGPD. EI RGPD se aprob6 con el objetivo de empoderar a los ciudadanos respecto del control de
sus datos personales sin limitar el libre flujo de los datos personales, contribuyendo de esta forma a
fortalecer el mercado Gnico digital.®

Destacamos aqui esta norma porgque es de obligado cumplimiento en toda la Unién Europea
sin necesidad de transposicion a los ordenamientos juridicos nacionales,” y porque marca los
principios que deben regir todo tratamiento de datos personales, como los que se producen con las
medidas de rastreo de contactos. Por ello, la tomaremos como norma a cumplir de referencia. Pero
no solo por esto. Debemos subrayar el hecho de que con la aprobacion del RGPD se produjo un
cambio esencial en la forma en la que hasta ahora se venian tratando los datos personales en Europa,
aportando un enfoque proactivo y no reactivo de la norma (TRONCOSO, 2016, p. 468; GARCIA,
2018, pp. 72-73; y LOPEZ, 2017, pp. 19 y 52-60). Se pasa de un sistema reactivo, que actua frente a
las infracciones, a un sistema proactivo, que busca prevenir y evitar la infraccion. Ahora hay que
cumpliry, en caso de ser requerido por las Autoridades competentes, poder demostrar que se cumple.®
Todo esto ha convertido al RGPD en una norma de referencia a nivel mundial.’

Con la finalidad de hacer efectivo el cambio de paradigma a un modelo proactivo y
garantizar asi el derecho fundamental a la proteccion de datos personales en un mundo digitalizado,
el RGPD introdujo no s6lo nuevos principios a la hora de tratar los datos personales, sino que reforzo
las bases de legitimacion y reconocidé nuevas facultades a los titulares de los datos personales,
otorgando también nuevas potestades sancionatorias a las Autoridades de control con el fin de
hacerlas mas eficaces en su labor de garantes del derecho.'® Dejamos aqui simplemente mencionadas,

a modo de ejemplo, las novedades mas significativas: la exigencia de un principio de transparencia

® Este es el doble objetivo de la reforma, tal y como lo manifesté la Comision en la propuesta inicial de reforma de la
materia y aprobacion del RGPD iniciada en el afio 2010: COM (2010) 609 final, “Un enfoque global de la proteccion de
los datos personales en la Union Europea”, Bruselas, 4 de noviembre de 2010.

7 De conformidad con el art. 288 TFUE, se ofrece una mayor seguridad juridica al introducirse un conjunto armonizado
de normas en esta materia.

8 Art. 5.2 RGPD: “El responsable del tratamiento sera responsable del cumplimiento de lo dispuesto en el apartado 1y
capaz de demostrarlo («responsabilidad proactiva»)”.

% Ya con motivo de la celebracion del Dia Europeo de la Proteccion de Datos de 2020, la Vicepresidenta de la Comision
Europea (VERA JOUROVA) y el Comisario europeo de Justicia (DIDIER REYNDERS) concluyeron que el RGDP se
estaba convirtiendo en un “estandar global”, sirviendo de inspiraciéon a un gran nimero de normas en todo el mundo.
Sobre dicha Declaracion conjunta, vid. Joint Statement by Vice-president Jourova and Commissioner Reynders ahead of
Data Protection Daty, 27 de enero de 2020 (Disponible en
https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/STATEMENT 20_120. Accedido el: 26 mar 2021. Y con motivo
de sus dos afios de vida y el analisis del mismo por la Comisién, vid. Resolucion del Parlamento Europeo, de 25 de marzo
de 2021, sobre el Informe de evaluacion de la Comisidn sobre la ejecucion del Reglamento General de Proteccion de
Datos dos afios después de su aplicacion  (Resolucion  2020/2717 (RSP) (Disponible en
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0111_ES.html. Accedido el: 28 mar. 2021).

10 Capitulo VII RGPD.
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respecto de los tratamientos de datos personales que se produzca;!! la exigencia de un consentimiento
informado expreso, invalidando cualquier tipo de consentimiento tacito;*? la exigencia de nombrar
un Delegado/a de Proteccion de Datos en determinadas circunstancias, siendo obligatorio en todo
caso para las Administraciones publicas (SIMON y BACARIA, 2020);*? la regulacion detallada del
consentimiento de los menores de edad (ARENAS, 2019, pp. 237-264); y el reconocimiento de
nuevas facultades a los titulares de los datos como el conocido derecho al olvido, que es una version
modernizada del ya conocido derecho de cancelacion o supresion (RALLO, 2014; ARENAS, 2014,
pp. 537-558; y ALVAREZ, 2016, pp. 227-240),'* 0 el derecho a la portabilidad de los datos.®

Las medidas destinadas a informar y rastrear a las personas infectadas por COVID-19 y sus
contactos deben cumplir con la normativa de proteccién de datos. Pero, a la hora de analizar si la
medida estd o no justificada y es legitima, no debemos olvidar que el derecho fundamental a la
proteccion de datos personales no es absoluto y debe analizarse con perspectiva, de forma sistematica,
en el contexto social en el que se aplica y ejerce, y en equilibrio con el resto de derechos
fundamentales e intereses en juego, analizando si las medidas que representan la injerencia son

proporcionadas en una sociedad democratica.®

1.1. Los principios del tratamiento de datos personales

El derecho a la proteccion de datos personales descansa sobre una serie de principios
esenciales y necesarios para que el tratamiento de dichos datos pueda llegar a producirse. Estos
principios, recogidos en el articulo 5 RGPD, hacen referencia, en su conjunto, a las condiciones
béasicas para que los datos personales puedan ser tratados. Los citamos aqui brevemente con el fin de
pasar luego a analizar si las medidas de rastreo de contactos los cumplen o no. Si no los cumplen

todos, las medidas deberan ser consideradas ilicitas.

1 Art. 5.1.a) RGPD.

12 Art. 4.11) RGPD.

13 Arts. 37 a 39 RGPD. Vid. Directrices sobre los Delegados de Proteccion de Datos (DPD), aprobadas por el Grupo de
Trabajo del articulo 29, el 13 de diciembre de 2016; revisadas y adoptadas el 5 de abril de 2017 (Disponible en
https://www.aepd.es/sites/default/files/2019-09/wp243rev01-es.pdf. Accedido en: 28 mar. 2021).

14 Art. 17 RGPD.

15 Vid. las Directrices sobre el derecho a la portabilidad de los datos, aprobadas por el Grupo de Trabajo del articulo 29,
el 13 de diciembre de 2016, revisadas y adoptadas el 5 de abril de 2017 (Disponible en
https://www.aepd.es/sites/default/files/2019-09/wp242rev01-es.pdf. Accedido en: 28 mar. 2021).

16 Asi lo recoge expresamente el Considerando 4 RGPD: “El derecho a la proteccion de los datos personales no es un
derecho absoluto, sino que debe considerarse en relacidn con su funcién en la sociedad y mantener el equilibrio con otros
derechos fundamentales, con arreglo al principio de proporcionalidad”, afiadiendo que “el tratamiento de datos personales
debe estar concebido para servir a la humanidad”.
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En primer lugar, debemos citar el principio de licitud, lealtad y transparencia del tratamiento.
Conforme a este principio, para que un tratamiento de datos personales pueda considerarse licito, el
mismo debera tener unas bases legitimas, como luego veremos y que se recogen en el articulo 6
RGPD. Los datos se trataran de forma leal y transparente respecto del titular de los datos.

En segundo lugar, se encuentra el principio de limitacion de la finalidad, conforme al cual
los datos personales deben recogerse con una finalidad determinada, explicita y legitima, que permita
a su titular controlar el uso que se haréa de los mismos. Esto provoca que los datos personales no sean
tratados con objetivos indeterminados o no explicitos; y, por otro lado, que no puedan ser utilizados
para finalidades “incompatibles” con aquéllas para las que originariamente fueron recogidos. Se
considera gque siempre es compatible con la finalidad para la que son recogidos los datos personales,
todo tratamiento que tenga como objetivo fines histdricos, estadisticos o cientificos, y, en todo caso
con fines de archivo en interés publico.

En tercer lugar, tenemos uno de los principios mas importantes y una de las reglas basicas
extraidas de la nueva normativa comunitaria que exige que los datos tratados se limiten a los minimos
necesarios para la finalidad perseguida.

En cuarto lugar, encontramos el principio de exactitud, conforme al cual los datos tratados
deben ser exactos y estar puestos al dia.

En quinto lugar, tenemos el principio de conservacion de los datos: los datos personales
deben ser cancelados cuando hayan dejado de ser necesarios o pertinentes para la finalidad para la
que fueron recogidos. Se podran conservar por mas tiempo exclusivamente para fines de archivo en
interés publico, fines de investigacion cientifica o histdrica o fines estadisticos.

En sexto lugar, el RGPD recoge el principio de integridad y confidencialidad conforme al
cual los tratamientos deben garantizar la seguridad de la informacidn, evitando un tratamiento no
autorizado o ilicito aplicando las medidas técnicas u organizativas adecuadas. EI RGPD remite, por
ejemplo, a técnicas como la anonimizacién o la pseudonimizacion.

Por ultimo, el RGPD se refiere al ya citado principio de responsabilidad proactiva.

1.2. Las bases de legitimacion del tratamiento de datos personales

El articulo 6 RGPD hace referencia a todas aquellas circunstancias que legitiman el
tratamiento de datos personales, que lo hacen licito. Asi, en primer lugar, sélo se podran tratar datos
gue cumplan con los principios mencionados anteriormente, y una vez que se den dichos principios,

se debe tener una base que los legitime.

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 99-117 104



RAMIRO, Ménica Arenas NUEVAS TECNOLOGIAS Y RETOS PARA LA PROTECCION
DE DATOS PERSONALES EN EUROPA:....

El consentimiento sigue siendo una de las principales bases que legitiman el tratamiento de
datos que se efectue, pero debemos recordar que para poder tratar datos personales no siempre es
necesario contar con el consentimiento de su titular, sino que se podréan tratar datos si existe otra base
de legitimacién. El consentimiento es la manifestacion de voluntad libre, inequivoca, especifica e
informada, mediante la que el interesado consiente al tratamiento de sus datos personales.!” Este
consentimiento debe ser, por un lado, un consentimiento libre e informado, esto es, el interesado debe
conocer, como minimo, la identidad del responsable del tratamiento y los fines del tratamiento a los
cuales estan destinados sus datos.*® Y, por otro lado, y aqui esté la gran novedad introducida por el
RGPD, el consentimiento debe ser expreso: sera el responsable de un tratamiento de datos el que
deberd asegurarse de contar de forma expresa con el consentimiento del titular de dichos datos,
obligandose asi a contar con una declaracion o una clara accion afirmativa del titular de los datos, no
siendo valido un consentimiento técito. Para el caso de que el consentimiento sea prestado por un
menor de edad, se requerira siempre el consentimiento de sus padres o tutores si éste tiene menos de
13 afios; si tiene entre 13 y 16 (la edad concreta la debe definir el Estado miembro), el consentimiento
del menor sera el (inico necesario para tratar sus datos personales.!® Como otra novedad relacionada
con el consentimiento- y que en este caso afecta al caso aqui analizado sobre el rastreo de contactos
de infectados por COVID-19-, encontramos el tratamiento de los datos sensibles o “categorias
especiales de datos”; aqui, con el fin de evitar situaciones discriminatorias, mas alld del
consentimiento del titular de los datos, se debera contar con otra de las bases de legitimacion
previstas.?

Mas alla del consentimiento, en primer lugar, encontramos que el tratamiento sera licito si
es necesario porque exista un contrato que requiera conocer dichos datos.

En segundo lugar, el tratamiento sera licito si el mismo es producto de una obligacion legal,
que bien puede ser la normativa general y horizontal sobre proteccién de datos, o bien las normas

sectoriales especificas en ambitos que precisan disposiciones mas especificas. Este tipo de

17" Art. 4.11) RGPD. Sobre el requisito del consentimiento expreso merece especial atencion la STJUE de 1 de octubre
de 2019, asunto Planet49, sobre el uso de las llamadas cookies. Con el fin de aclarar los criterios exigibles al
consentimiento a la hora de tratar datos personales, el Comité Europeo de Proteccion de Datos (CEPD) aprobo sus
Directrices 5/2020 sobre el consentimiento en el sentido del RGPD, haciendo especial referencia al caso de las cookies
(Publicadas el 4 de mayo de 2020. Disponibles en: https://edpb.europa.eu/our-work-tools/our-
documents/quidelines/guidelines-052020-consent-under-regulation-2016679_en. Accedido en: 26 mar. 2021).

18 Recordamos aqui que el responsable del tratamiento es, como dice el RGPD “la persona fisica o juridica, autoridad
publica, servicio u otro organismo que, solo o junto con otros, determine los fines y medios del tratamiento; si el Derecho
de la Unién o de los Estados miembros determina los fines y medios del tratamiento, el responsable del tratamiento o los
criterios especificos para su nombramiento podra establecerlos el Derecho de la Union o de los Estados miembros™ (art.
4.7) RGPD).

19 Art. 8 RGPD.

20 Art. 9 RGPD.
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legitimacion guarda una estrecha relacion con el tratamiento que realizan las Administraciones
publicas en el &mbito de sus competencias, pues las mismas actuaran porque exista una norma que
asi lo establezca, por tener que cumplir con una obligacion legal. En todo caso, la obligacion legal
debe tener como base el Derecho de la Union o el propio del Estado miembro.

En tercer lugar, y esto guarda especial relevancia para el caso analizado, el tratamiento sera
legitimo si persigue proteger un interés vital. El interés vital debe entenderse como el interés esencial
para proteger la vida del interesado o la de otra persona fisica.

En cuarto lugar, el tratamiento sera licito si concurre un interés publico. Aqui debemos
entender que el concepto de interés publico, o de mision realizada en interés publico, hace referencia
al bien comun de la sociedad entera. Los ejemplos mas tipicos son los ambitos educativos y sanitarios.
Y aqui nuevamente, debemos recordar esta base de legitimacion para el caso que nos ocupa. En todo
caso, dicho interés publico debe tener una base en el Derecho de la Unién o en el de los Estados
miembros.

En quinto lugar, debemos destacar el caso en el que el tratamiento es necesario para el
ejercicio de poderes publicos, esto es, de las Administraciones publicas, incluidas las sanitarias. En
este sentido, la actividad de las Administraciones Publicas estara, por regla general, legitimada por
realizar el tratamiento de datos amparandose en una tarea en interés publico o en el ejercicio de
poderes publicos que deberan estar establecidos en una norma de rango legal.

Y, en ultimo lugar, se podran tratar datos de forma legitima siempre que exista un interés
legitimo en dicho tratamiento y siempre que no prevalezcan los intereses o los derechos y libertades
del interesado, teniendo en cuenta sus expectativas razonables basadas en su relacién con el
responsable. Todo ello implica que es necesario analizar el caso concreto y realizar una ponderacién
para poder determinar si prevalece o no el interés legitimo.

Asi las cosas, como ahora veremos de forma detallada, para el caso del rastreo de contactos,
entre las bases de legitimacion citadas, podemos encontrar desde las obligaciones legales hasta el

interés publico y el interés vital tanto de los interesados como de terceros.

2. LOS RETOS PARA EL TRATAMIENTO DE DATOS PERSONALES: EL RASTREO DE
CONTACTOS DE INFECTADOS POR COVID-19

En marzo de 2020 la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) declaré la pandemia mundial

causada por COVID-19.2 La aparicion del virus y la forma de contenerlo conllevé que la mayoria de

21 Vid. Declaracion de pandemia internacional de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS), aprobada el 11 de marzo
de 2020, asi como la alocucidn del Director General de la OMS en la rueda de prensa al efecto. Disponible en:
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Estados a nivel mundial decretaran medidas de confinamiento, lo que provoco no sélo que nuestra
forma de relacionarnos con los demas cambiara, sino que también afect6 y ha transformado nuestra
forma de trabajar, estudiar, investigar y, por lo tanto, de mover y compartir la informacion. Junto a
esas medidas, los Estados de todo el mundo, entre otras cosas, fueron desarrollando sus medidas,
procedimientos, y aplicaciones informaticas (apps), con el fin de hacer frente a la emergencia sanitaria
que se acababa de declarar. En ese momento incluso la OMS inst6 a los paises a que rastrearan y
analizaran a cualquier persona que mostrara sintomas de COVID-19. De la misma forma, desde la
Unidn Europea, ante el levantamiento de las medidas de confinamiento, se adopt6 una Hoja de ruta
promoviendo el rastreo de contactos mediante el uso de aplicaciones moviles como una de las
medidas complementarias que deberian servir de apoyo al levantamiento del confinamiento.??

Se producia asi un nuevo reto al tratamiento de nuestros datos personales, para nuestra
privacidad: analizar si dichas medidas, consideradas necesarias para evitar la propagacion de la
pandemia eran una medida justificada y proporcionada en una sociedad democréatica. No todos los
fines justifican los medios, ni un fin legitimo hace licitos los medios empleados. Se hace indispensable
encontrar el equilibrio entre la necesidad evidente de combatir el virus y respetar nuestra vida privada,
dentro de la cual se engloba el tratamiento de nuestra informacion personal. Por ello, debemos
analizar si técnicamente son medidas eficaces o existen medidas menos intrusivas en nuestros
derechos fundamentales para combatir el virus. Aunque la cuestion parecera centrarse en una eleccion
entre sequridad y privacidad (HARARI, 2020),%3 como ahora plantearemos, no es necesario situarnos
ante tal disyuntiva si las medidas de rastreo se llevan a cabo respetando los principios del tratamiento
de datos personales, desde la privacidad. Debemos ser consciente de que “la proteccion de datos no
es un derecho impertinente que “prohiba” sin mas “hacer cosas”, sino que mas bien marca el camino

que indica “como deben hacerse las cosas” (PINAR, 2020).

https://www.who.int/es/dg/speeches/detail/who-director-general-s-opening-remarks-at-the-media-briefing-on-covid-19-
--11-march-2020. Accedido el: 28 mar. 2021.
22 Vid. Joint European Roadmap towards lifting COVID-19 containment measures, de 15 de abril de 2020. Disponible
en: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/communication_-
a_european_roadmap_to_lifting_coronavirus_containment _measures_0.pdf. Accedido el: 28 mar. 2021. A la misma
hace referencia nuestro RDL 21/2020 de medidas urgentes de prevencién, contencién y coordinacion para hacer frente a
la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19, que se tradujo en el Plan para la Transicion hacia una Nueva
Normalidad, de 28 de abril de 2020. Disponible en:
https://www.mscbs.gob.es/profesionales/saludPublica/ccayes/alertasActual/nCov-
China/documentos/PlanTransicionNuevaNormalidad.pdf. Accedido el: 28 mar. 2021, donde se recoge la agilidad a la
hora de identificar y contener las fuentes del contagio como una de las condiciones indispensables para levantar el
confinamiento, incluyendo el “Trazado y cuarentena de contactos siempre garantizando el anonimato y la privacidad de
la informacion” (p. 11).
23 Desde un punto de vista ético, no juridico, HARARI afiade que, en este caso, “nos enfrentamos a dos elecciones
particularmente importantes. La primera es entre vigilancia totalitaria y empoderamiento ciudadano. La segunda es entre
aislamiento nacionalista y solidaridad mundial”.
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Llegados a este punto, antes de analizar si las medidas de control del seguimiento de
contactos cumplen con los principios del tratamiento de datos y tienen una base que las haga
legitimas, debemos destacar el hecho de que dicho tratamiento de datos puede implicar el tratamiento
de los llamados datos sensibles o “categorias especiales de datos”. Datos sensibles, son, entre otros,
datos relacionados con la salud, como es el hecho de estar infectado por coronavirus.?*

Recordamos igualmente que el tratamiento de los datos sensibles, o de los datos de salud,
estard prohibido salvo que concurra alguna de las siguientes circunstancias: el consentimiento
explicito del titular de los datos; el tratamiento es necesario para el cumplimiento de obligaciones y
derechos en el ambito laboral y de la seguridad o proteccion social; el tratamiento es necesario para
proteger intereses vitales; el tratamiento es efectuado en el &mbito de las actividades legitimas de una
asociacion o fundacion, como ha quedado dicho; el tratamiento se refiere a datos que el interesado ha
hecho manifiestamente pablicos; el tratamiento es necesario para la formulacion, ejercicio o defensa
de reclamaciones; el tratamiento es necesario por razones de interés pablico esencial; el tratamiento
es necesario para fines de medicina preventiva o laboral; el tratamiento es necesario por razones de
interés publico en el &mbito de la salud publica; o el tratamiento es necesario con fines de archivo en
interés publico, fines de investigacion cientifica o historica o fines estadisticos.?

Debemaos recordar aqui también, para lo que nos interesa, que para el caso de tratamientos
de datos con fines de medicina preventiva o laboral, se podran llevar a cabo si el tratamiento es
realizado por profesionales médicos o por personas sujetas al secreto profesional segin las normas
que establezcan los organismos nacionales competentes. Asimismo, el propio RGPD dispone que
respecto de los datos relativos a la salud, “los Estados miembros podran mantener o introducir
condiciones adicionales, inclusive limitaciones”.?®

Pero, como hemos sefialado, las medidas de rastreo de contactos no tratan solo datos
sensibles o categorias especiales de datos, como los relativos a la salud, sino que muchas veces,
especialmente en las apps informaticas, se tratan datos de localizacidn o de geolocalizacion. La norma
de referencia en este caso ya no sera sélo el RGPD, sino que debemos tener en cuenta la Directiva
2002/58/CE sobre privacidad y comunicaciones electronicas (conocida como Directiva e-Privacy),
que nos habla de datos de localizacion y de datos de trafico.?” En el caso de las apps de rastreo lo

24 Datos de salud son “datos personales relativos a la salud fisica o mental de una persona fisica, incluida la prestacion de
servicios de atencion sanitaria, que revelen informacion sobre su estado de salud” (art. 4.15) RGPD.

2> Art. 9 RGPD.

%6 Art. 9.4 RGPD.

27 Art. 2.b) Directiva e-Privacy que define los datos de trafico como “cualquier dato tratado a efectos de la conduccion de
una comunicacion a través de una red de comunicaciones electronicas o a efectos de la facturacion de la misma”; y Art.
2.c) Directiva e-Privacy que define los datos de localizacion como “cualquier dato tratado en una red de comunicaciones
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importante es la proximidad de una persona con otra persona infectada o sospechosa de serlo, pero
no su localizacién. Recordamos en este punto y para lo que aqui nos interesa, que sélo se podra tratar
0 acceder a los datos de localizacion de una persona de acuerdo con lo previsto en la citada Directiva
e-Privacy, esto es, siempre que los datos estén anonimizados o, si no lo estan, en circunstancias
estrictamente definidas, o con el consentimiento expreso del usuario, tras una informacion clara y
completa.?® Por lo tanto, se trataran los datos anonimizados, lo cual debe estar presidido por el
principio de transparencia, creando seguridad en los sujetos cuyos datos van a ser tratados; o bien, si
no fuera posible tal anonimizacién, se requerira el consentimiento expreso e informado del titular de
los datos, o bien, como ha quedado dicho, en circunstancias estrictamente definidas que deberan ser,
en todo caso, como todo tratamiento de datos personales, necesarias, apropiadas y proporcionadas en
una sociedad democratica y con las garantias adecuadas.?

Asi las cosas, con el fin de ofrecer una solucion sobre los conflictos generados con el
tratamiento de estos datos y arrojar algo de luz sobre la materia, tanto el Comité Europeo de
Proteccion de Datos (CEPD) a nivel europeo como el Consejo de Europa a nivel internacional -y
como en Espafia, la AEPD- se han pronunciado al respecto sobre estas medidas de rastreo de contactos
(ARENAS, 2020, n° 4).2° Asimismo, no podemos dejar de citar, por un lado, el excelente y completo
trabajo de la Comision Europea en este terreno con su Recomendacion, de 8 de abril de 2020, y con
su Comunicacion, de 17 de abril de 2020, para conseguir un enfogue comun a nivel comunitario en

cuanto al uso de aplicaciones y datos moviles en respuesta a la pandemia del coronavirus;® y, por

electrénicas o por un servicio de comunicaciones electrénicas que indique la posicion geografica del equipo terminal de
un usuario de un servicio de comunicaciones electronicas disponible para el publico”.

28 Arts. 5.3, 6 y 9 Directiva e-Privacy.

29 Art. 15 Directiva e-Privacy y art. 23.1 RGPD. Sobre las limitaciones del art. 23 RGPD, vid. Guidelines 10/2020 on
restrictions under Article 23 GDPR, adoptadas el 15 de diciembre de 2020 (Disponibles en
https://edpb.europa.eu/sites/edpb/files/consultation/edpb_guidelines_202010 article23 en.pdf. Accesible en: 26 mar.
2021.

30 Sobre las manifestaciones citadas, vid. las Directrices 3/2020 sobre el tratamiento de datos relativos a la salud con
fines de investigacion cientifica en el contexto del brote de COVID-19, y las Directrices 4/2020, sobre el uso de datos
de localizacion y herramientas de rastreo de contactos en el contexto de la pandemia de COVID-19, ambas aprobadas
el 21 de abril de 2020. Disponibles en https://edpb.europa.eu/our-work-tools/our-documents/ohjeet/quidelines-032020-
processing-data-concerning-health-purpose_es y en https://edpb.europa.eu/our-work-tools/our-
documents/ohjeet/quidelines-042020-use-location-data-and-contact-tracing-tools_es. Accesible en: 28 mar. 2021); y a
nivel internacional, del Consejo de Europa, la Joint Statement on Digital Contact Tracing, publicada el 28 de abril de
2020. Disponible en: https://rm.coe.int/covid19-joint-statement-28-april/16809e3fd7), asi como como el Informe, de
octubre de 2020, sobre Digital solutions to fight COVID-19 (Disponible en https://rm.coe.int/report-dp-2020-
en/16809fe49c. Accedido en: 28 mar. 2021. Y, en Espafia, el Estudio de la AEPD sobre EIl Uso de las Tecnologias en la
lucha contra el COVID-19. Andlisis de costes y beneficios, publicado en mayo de 2020. Disponible en:
https://www.aepd.es/sites/default/files/2020-05/analisis-tecnologias-COVID19.pdf. Accedido en: 28 mar. 2021.

31 Vid. Recomendacion (UE) 2020/518 de la Comision, de 8 de abril de 2020, relativa a un conjunto de instrumentos
comunes de la Union para la utilizacion de la tecnologia y los datos a fin de combatir y superar la crisis de la COVID-19,
en particular por lo que respecta a las aplicaciones moéviles y a la utilizacion de datos de movilidad anonimizados
(Disponible en https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020H0518&from=ES. Accedido el:
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otro lado, la importante labor del SEPD, tanto en el 2020 en relacion con el rastreo mediante apps,
como en el 2021 en relacion con el rastreo manual (aunque centrado en las instituciones y organismos
europeos).*

Todos estos organismos, de una u otra forma, destacaron los principios que el rastreo de
contactos manual y, especialmente, automatizado mediante apps, debian cumplir para ser una
herramienta legitima para combatir el coronavirus. Entre estos requisitos, con caracter general, se ha
hablado de cumplir con unas “Garantias Esenciales Europeas”, esto es, en primer lugar, que el
tratamiento de datos debia basarse en normas claras, precisas y accesibles; en segundo lugar, se debia
poder demostrar la necesidad y la proporcionalidad con respecto a los objetivos legitimos que se
persiguen; en tercer lugar se deberia acreditar la existencia de un mecanismo de supervision
independiente; y, en cuarto lugar, se debia poner a disposicion de los ciudadanos los recursos
efectivos para que pudieran ejercer sus derechos.

Mas concretamente, con el fin de garantizar la privacidad de los sujetos implicados, se resalta
no sélo la exigencia de una base legitima; sino su limitacion temporal; la previsién normativa del
intercambio de informacion o su comunicacion de forma transparente; y, en el caso de utilizar datos
de trafico y de localizacion, se advierte del peligro de geolocalizar a las personas, recomendandose
la utilizacion sélo de los datos de trafico y su anonimizacién. Como minimo se indicaban, para el
caso de las apps, tres aspectos que deberian tenerse en cuenta: la anonimizacién de los datos (la cual
consistia no sélo en eliminar los datos identificativos obvios como el nimero del teléfono o el nimero
IMEI, recomendandose la agregacion de los datos); las medidas de seguridad y el acceso
(garantizando la confidencialidad); y la limitacion de la retencion de los datos (en tanto que, en el
marco de un proceso transparente, se deberian retener los datos el tiempo estrictamente necesario que
durase la pandemia, la situacion de excepcion).

Por ultimo, en todos los organismos se hace hincapié en el enfoque paneuropeo de las

medidas, en el hecho de una coordinacion en las medidas de rastreo y de combatir el virus, basandose

28 mar. 2021 y Comunicacidn de la Comisidn Europea sobre Orientaciones sobre las aplicaciones méviles de apoyo a la
lucha contra la pandemia de COVID-19 en lo referente a la proteccion de datos (2020/C 124 1/01). Disponible en:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CEL EX:52020XC0417(08)&from=ES. Accedido el: 28 mar.

2021).
32 V/id. Comunicado del SEPD de 6 de abril de 2020, “EU Digital Solidarity: a call for a pan-European approach against
the pandemic”. Disponible en: https://edps.europa.eu/sites/edp/files/publication/2020-04-

06_eu_digital_solidarity covid19_en.pdf. Accedido en: 26 mar. 2021 y sus Orientations on manual contact tracing by
EU Institutions in the context of the COVID-19 crisis, de 21 de febrero de 2021. Disponible en:
https://edps.europa.eu/data-protection/our-work/publications/guidelines/orientations-manual-contact-tracing-eu_en.
Accedido el 26 de marzo de 2021). Con fecha 25 de marzo de 2020, el SEPD dirigi6 una Carta a D. Roberto Viola,
Director General de la Direccion General de Sociedad de la Informacion y Medios de Comunicacion de la Comisién
Europea  “Monitoring  spread”.  Disponible  en: https://edps.europa.eu/sites/edp/files/publication/20-03-
25_edps_comments_concerning_covid-19 _monitoring_of spread_en.pdf. Accedido en: 28 mar. 2021.
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en todo caso en el respeto a los derechos fundamentales y, en especial, en el respeto a la privacidad
de los sujetos, evitando que éstos puedan caer en algun tipo de estigmatizacion o discriminacion. En
este terreno debemos criticar el hecho de que ese enfoque uniforme parece haberse s6lo conseguido
con el controvertido “Certificado verde digital”, también llamado “Pasaporte COVID”, que plantea
serias dudas sobre su potencial efecto discriminador.3?

Asi las cosas, por ultimo, los citados organismos, con caracter general, ademas de establecer
las citadas directrices sobre cdémo tratar los datos personales en un contexto de pandemia,
manifestaron -especialmente, el Consejo de Europa-, sus dudas en relacién a la efectividad de estas
medidas y aplicaciones de rastreo, ya que, consideran que las mismas deben venir acompafadas de
otra serie de estrategias o planes, por lo que se recomienda expresamente que el funcionamiento de
las aplicaciones se hiciera publico, informado y transparente, y, de una manera entendible para toda
la poblacion.

Consideramos, ademas, como ha quedado dicho, que, en todo caso, la decision que se tome
debe ser una decision lo mas global posible, pues nos encontramos ante una emergencia global de
salud publica, “que precisa de una respuesta coordinada y en gran escala de los Gobiernos en todo el
mundo”.®* La respuesta deberia venir coordinada desde Europa, e incluso coordinada con la
Organizacién Mundial de la Salud (OMS) para una proyeccion mundial. S6lo a través de unas
medidas de caracter “paneuropeo” lograremos una lucha contra la pandemia mucho mas efectiva
(HARARI, 2020).%® Pero es indispensable que dichas medidas tengan un enfoque ético que eviten
cualquier tipo de efecto discriminador.®

33 Sobre el citado Pasaporte, destaca el Dictamen conjunto entre el SEPD y el CEPD. Vid. Dictamen conjunto 04/2021
sobre la propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo sobre un marco para la emision, verificacion y
aceptacion de certificados interoperables de vacunacion, pruebas y recuperacion para facilitar la libre circulacion
durante el COVID-19 pandemia (Certificado Verde Digital). Disponible en: https://edps.europa.eu/system/files/2021-
04/21-03-31_edpb_edps_joint_opinion_digital green_certificate_en_0.pdf. Accesible en: 1 abr. 2021). Asimismo, vid.
la citada propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de marzo de 2021. COM (2021) 130
final. Disponible en https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:38de66f4-8807-11eb-ac4c-
0laa75ed71a1.0014.02/DOC_1&format=PDF. Accesible en: 1 abr. 2021).

34 Declaracion conjunta de la sociedad civil: Los Estados deben respetar los derechos humanos al emplear tecnologias
de vigilancia digital para combatir la pandemia, Amnistia Internacional, de 2 de abril de 2020. Disponible en:
https://www.amnesty.org/download/Documents/POL3020812020SPANISH.pdf). Sobre esta respuesta global y el
pronunciamiento de la ONU, vid. la noticia publicada el 31 de marzo de 2020 sobre “Dimensiones de derechos humanos
en la  respuesta al COVID-19”. Vid. Comunicado de prensa ONU. Disponible en:
https://www.hrw.org/es/news/2020/03/31/dimensiones-de-derechos-humanos-en-la-respuesta-al-covid-19).

35 Asi lo dijo también el SEPD en el citado Comunicado del 6 de abril de 2020.

3% Vid. OMS, “Ethical considerations to guide the use of digital proximity tracking technologies for COVID-19 contact
tracing”, de 28 de mayo de 2020 (Disponible en https://apps.who.int/iris/bitstream/handle/10665/332200/WHO-2019-
nCoV-Ethics Contact_tracing_apps-2020.1-eng.pdf. Accesible en: 28 mar. 2021).
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2.1. El cumplimiento de los principios del tratamiento de datos personales

Toda medida de rastreo debe cumplir con los ya citados principios recogidos en el RGPD
para tratar datos personales, partiendo del principio de minimizacién de los datos y, por ello, no se
deberia recopilar informacion que pudiera incluir el estado civil, o, en el caso de las apps, los
mensajes, registros de llamadas o los identificadores de dispositivos, siendo recomendable (como han
hecho mucho de las apps) el empleo de un sistema de codigos o tokens que, ademas, vayan cambiando
cada cierto tiempo, limitando asi el riesgo de la reidentificacion; asi como siendo recomendable la
anonimizacion de los datos y la utilizacion de técnicas criptograficas avanzadas que aseguraran los
datos almacenados y sus necesarios intercambios.

Pero uno de los principios esenciales a cumplir es el de transparencia e informacion. Ante el
supuesto peligro de caer en un caso de vigilancia ciudadana, la solucion es la transparencia, que los
ciudadanos confien en que estamos en un Estado de Derecho en el que los poderes publicos estan
sometidos a las normas y a la responsabilidad en caso de incumplimiento (HARARI, 2020). Y para
cumplir con la transparencia debe informarse de la trazabilidad del tratamiento de datos realizado,
especialmente en lo relacionado con su conservacion, siendo recomendable borrar los datos
personales tratados pasado un mes desde que el usuario se realizara la prueba de autodiagnostico, o
bien después de que la persona hubiera dado negativo en la prueba (dado que se correspondia con el
periodo de incubacion méas el margen) -solo pudiendo ser utilizados posteriormente con fines de
investigacion, siempre y cuando se adoptaran las correspondientes técnicas de anonimizacion. Méas
alla de esta cuestion, una forma de garantizar esta transparencia y la responsabilidad sobre las mismas
se puede conseguir, en el caso de las apps de rastreo, empleando algoritmos auditables y revisados
periddicamente por expertos independientes, publicando las evaluaciones de impacto, y poniéndose
a disposicion de todos el cddigo fuente de la aplicacidn para un examen lo mas amplio posible.

Junto a la necesidad de recoger el menor nimero de datos posible y hacerlo de forma
transparente, las medidas de rastreo deben tener una finalidad legitima y las mismas, como hemos
visto, la tienen: frenar la pandemiay cortar la transmision del virus, esto es, proteger la salud publica,
el interés vital del sujeto y de terceros y, por lo tanto, proteger un interés publico.

Por ultimo, para hacer efectivo el principio de proactividad, el RGPD introduce otros

mecanismos como son la responsabilidad desde el disefio y por defecto,® lo que implica que desde

37 Art. 25 RGPD. Vid. también, Vid., del CEPD, Guidelines 4/2019 on Article 25 Data Protection by Design and by
Default. Disponible en: https://edpb.europa.eu/our-work-tools/public-consultations-art-704/2019/quidelines-42019-
article-25-data-protection-design_es. Accesible en: 28 mar. 2021)
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el momento en el que se vaya a disefiar una medida de rastreo de contactos, desde el inicio y por
defecto se deben tomar las medidas técnicas y organizativas apropiadas que garanticen la privacidad
de los sujetos. A lo que también puede ayudar realizar la correspondiente evaluacion de impacto de
la medida, también prevista por el RGPD en estos casos.®® Las medidas de rastreo deben superar

dichos procesos.

2.2. La existencia de una base de legitimacion para tratar los datos personales

Cualquier injerencia en un derecho fundamental, como lo es evidentemente el uso de una
aplicacion de seguimiento o rastreo de nuestros contactos o de vigilancia digital, requiere ser legitima,
necesaria y proporcionada.

Asi las cosas, si buscamos una base legitima que establezca la posibilidad de utilizar estas
medidas, méas alla del consentimiento en el caso de las apps moviles -que deben descansar en la
voluntariedad del sujeto, evitando asi todo tipo de efecto discriminador-, entre las bases de
legitimacion analizadas podriamos considerar, como también ha quedado dicho, que la base que
permitiria el tratamiento de estos datos seria la necesaria proteccion de intereses vitales del titular de
los datos o de otra persona fisica, aungue necesitariamos tener una norma de referencia que permitiera
dicho tratamiento (MARTINEZ, 2020).%°

En esta linea, como hemos visto, el RGPD contiene previsiones que permiten el tratamiento
de datos relacionados con la salud -ya sea sobre la base del consentimiento, el interés vital del

interesado o terceros, o el interés plblico por motivos de salud publica.

3. A MODO DE CONCLUSION: LA PROPORCIONALIDAD DE LAS MEDIDAS DE
RASTREO DE CONTACTOS

Como hemos visto, tanto a nivel europeo como internacional se exige la necesidad de

analizar el derecho fundamental a la proteccion de datos de forma sistematica y proporcionada, siendo

38 Art. 35 RGPD; y Directrices sobre la evaluacion de impacto relativa a la proteccion de datos (EIPD) y para determinar
si el tratamiento «entrafia probablemente un alto riesgo» a efectos del Reglamento (UE) 2016/679, adoptadas por el
Grupo de Trabajo del articulo 29, el 4 de abril de 2017; revisadas por Ultima vez y adoptadas el 4 de octubre de 2017 (WP
248 rev.01). Disponible en: https://www.aepd.es/es/documento/wp248rev01-es.pdf. Accesible en: 28 mar. 2021.

39 En el caso espafiol, dicha base normativa la encontrariamos en la Ley Organica 3/1986, de 14 de abril, de Medidas
Especiales en Materia de Salud Publica que permite en un contexto de pandemia “adoptar las medidas oportunas para el
control de los enfermos”; asi como en el RDL 21/2020, sobre (arts. 3 y 27.2) y Orden SND/404/2020 (art. 9), que
habilitaron a que la Secretaria de Estado de Digitalizacion e Inteligencia Artificial (SEDIA) creara una app de rastreo de
contactos, la llamada RadarCovid. Dicha app Vvi6 la luz en septiembre de 2020, pero sin mucho éxito y rodeada de mucha
polémica, ante la escasa participacion de la AEPD. Sobre la misma y este tipo de apps, vid. ARENAS, 2020, n° 5.
“0'Vid. Considerandos 46 y 54 y arts. 6 y 9 RGPD.
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esencial el hecho de que cualquier medida que limite derechos en esta linea sea legal, necesaria y
proporcionada, reiterdndose la necesidad de que las medidas restrictivas de derechos deben tener una
duracion limitada y analizar el impacto en los grupos mas desfavorecidos.**

Debemos analizar la proporcionalidad de dichas herramientas en funcién del fin legitimo
que pretenden conseguir, que no es otro que frenar la expansion de la pandemia detectando a las
personas infectadas y aislandolas, siendo, por lo tanto, con caracter general, un interés pablico el que
legitimaria el tratamiento. Asimismo, vemos que el uso de estas medidas tiene una base legitima y
que la misma esta prevista legalmente. Hay normas que respaldan y justifican su uso (desde el RGPD
como, a nivel nacional, en Espafia, la LOPDGDD vy las normas sanitarias existentes y la sucesion de
reales decretos y 6rdenes ministeriales que prevén su puesta en marcha).

Por otro lado, ya hemos visto cdmo estas medidas de control pueden cumplir sin mayor
dificultad con los principios que marca el RGPD en cuanto a minimizacion de datos, finalidad
determinada, plazo de conservacion determinado y transparencia en todos sus extremos, garantizando
ademas el anonimato de los sujetos. Asi pues, estas medidas parecen Utiles.

No obstante, el uso de las medidas de rastreo de contactos se debe abordar no sélo por sus
implicaciones, sino también desde el punto de vista de las consecuencias éticas tanto por el método
seguido a la hora de tratar datos personales -maxime al ser datos sensibles-, como por los objetivos y
resultados previstos y sus posibles efectos discriminatorios. Al ser medidas que, en cierta forma,
limitan derechos y suponen una forma de vigilancia ciudadana (especialmente las apps) se deberia
tener en cuenta la posibilidad de un mal uso, adoptdndose medidas para evitar que esto se produzca
y para proteger no solo el derecho fundamental a la proteccion de datos, sino el resto de derechos
fundamentales que pudieran verse afectados (MORLEY; COWLS; TADDEO; FLORIDI, 2020, pp.
16-17). No cumplir con valores y principios éticos puede provocar no sélo la lesion de derechos
fundamentales, sino la pérdida de la confianza ciudadana en el Gobierno y en su capacidad para
gestionar situaciones de crisis, mas alla de los efectos directos sobre los ciudadanos afectados
(MORLEY; COWLS; TADDEO; FLORIDI, 2020, pp. 1-2).

Por todo ello, en el andlisis estricto de la proporcionalidad estos principios éticos deben

tenerse en cuenta. Asi, ante la cuestion de si estas medidas son necesarias en una sociedad

41 Citamos aqui los conocidos Principios de Siracusa, adoptados por el Consejo Econémico y Social de las Naciones
Unidas en 1984, donde se recogen los principios conforme a los cuales los Gobiernos podran limitar derechos por razones
de salud publica o emergencia nacional. Entre los Principios de Siracusa, podemos citar: Imponerse y aplicarse de
conformidad con la ley; responder a un objetivo legitimo de interés general; ser estrictamente necesarias en una sociedad
democratica para alcanzar su objetivo; ser lo menos intrusivas y restrictivas posible para cumplir su objetivo; basarse en
evidencia cientifica y no aplicarse de manera arbitraria ni discriminatoria; tener una duracién limitada, ser respetuosas
con la dignidad humana y estar sujetas a revision. Disponible en: https://www.civilisac.org/civilis/wp-
content/uploads/principios-de-siracusa-1.pdf. Accesible el: 28 mar. 2021).
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democratica, a la luz de nuestros dias, si la injerencia que provocan en nuestra vida privada es
proporcional al bien que pretenden conseguir, deberiamos concluir que es innegable que, si cumplen
con el RGPD, no hay medidas menos intrusivas que puedan conseguir el mismo fin en una situacion
extraordinaria de pandemia como en la que nos encontramos. Todos los Estados deberian apostar por
estas medidas de rastreo de contactos manuales y, especialmente, automatizadas, pero con las debidas
garantias, como hemos explicado, y, ademaés, teniendo en cuenta tomar medidas para evitar efectos
discriminatorios.

Pero debemos concluir recordando aqui que su necesidad y proporcionalidad dependera en
gran medida de su eficacia y estas medidas sélo pueden ser eficaces si -como nos han recordado
organismos internacionales, europeos y nacionales- van acompariadas de otras medidas por parte de
los poderes publicos. Esto es, el rastreo de contactos debe ir acompafiado de un sistema de realizacion
de tests, de aislamiento y de control de dicho aislamiento. Y si bien es cierto que hay una parte de
responsabilidad personal en todo este proceso, hay cuestiones que deben ser resueltas por los poderes
publicos, que deben reforzar sobre todo el sistema sanitario.

Asi pues, este tipo de medidas s6lo pueden ser eficaces si mas alla del cumplimiento
normativo, gozan de la confianza ciudadana, que debe descansar en la transparencia de las medidas,
esencialmente, en la ausencia de medidas discriminatorias, y en la percepcion ciudadana de que existe
un aparato estatal capaz de hacer frente a la pandemia. Estamos en un momento democraticamente
complicado para los Estados, donde los ciudadanos asisten a un proceso de desafeccion ciudadana
basada esencialmente en la falta de capacidad de nuestros dirigentes para afrontar la pandemiay hacer
frente a la crisis sanitaria, educativa, laboral y econémica en la que estamos. Concluir que no hay
medidas menos lesivas para nuestros derechos y que el rastreo de contactos es proporcional al fin
legitimo que persigue solo serd posible si nuestros poderes publicos respetan las normas, las hacen
eficaces realmente y no sélo lo aparentan. Quiza, en este caso, la mujer del César no sélo deba parecer

ser honrada, sino serlo.
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O PROBLEMA DA HETEROFORMAQ’AO DA IDENTIDADE DIGITAL:
FUNDAMENTOS PARA O PRINCIPIO DA AUTODETERMINACAO
INFORMATIVA

Eder Fernandes Monica
Universidade Federal Fluminense

RESUMO

Este artigo destaca o retorno do problema da heteronomia no Direito, ndo mais no contexto da
transi¢do para o Direito moderno “desencantado”, mas dentro das preocupagdes com as violagdes de
nossas liberdades privadas na sociedade digital. Para isso, debate inicialmente a formacao teorica da
“liberdade dos modernos” e as questdes que sedimentaram a no¢do de autonomia privada,
instrumento importante para a protecdo do sujeito e de suas liberdades, no marco da tradi¢do juridica
ocidental. Posteriormente, trabalha o conceito de “heteroformag¢do da identidade digital”,
demonstrando as vulnerabilidades as nossas liberdades individuais decorrentes da ascensdo das
tecnologias digitais. Por fim, justifica a importancia do principio da autodeterminacdo informativa
para fundar uma nova era de protecao do sujeito em ambientes digitais. Para garantirmos a autonomia
do “sujeito de direito digital”, dentro das premissas dessa autodeterminagdo informativa, precisamos
avancar no debate sobre que direitos individuais teremos para esse novo sujeito e quais 0S
instrumentos juridicos serdo mais efetivos na protecdo de sua autonomia. Enquanto proposta
ensaistica, o artigo trabalha comuma metodologia qualitativa de reviséo bibliogréafica e com analises
criticas para oferecer alternativas tedrico-conceituais para os problemas destacados.

Palavras-chave: Heteronomia. Identidade digital. Sujeito de direito digital. Autodeterminacao
informativa.

THE PROBLEM OF DIGITAL IDENTITY HETEROFORMATION:
FUNDAMENTALS FOR THE PRINCIPLE OF INFORMATIONAL SELF-
DETERMINATION

ABSTRACT

This article highlights the return of the problem of heteronomy in Law, no longer in the context of
the transition to modern “disenchanted” Law, but within concerns about violations of our private
freedoms in the digital society. For this, it initially debates the theoretical formation of the “freedom
of the moderns” and the issues that cemented the notion of private autonomy, an important instrument
for the protection of the subject and his freedoms, within the framework of the western legal tradition.
Later, he works on the concept of “digital identity heteroformation”, demonstrating the vulnerabilities
to our individual freedoms arising from the rise of digital technologies. Finally, it justifies the
importance of the principle of informative self-determination to found a new era of subject protection
in digital environments. To guarantee the autonomy of the “subject of digital law”, within the
premises of this informative self-determination, we need to advance the debate on what individual
rights we will have for this new subject and which legal instruments will be more effective in
protecting their autonomy. As an essay proposal, the article works with a broad bibliographic review
and critical analysis to offer theoretical-conceptual alternatives to the highlighted problems.
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INTRODUCAO

O individuo, ao habitar os ambientes digitais, como a Internet e os aplicativos digitais, &, em
sua estrutura fisica, um amontoado de dados binarios reunidos segundo estruturas de programacao
computacional para recomporem sentidos identitarios, estéticos e simbdlicos do individuo analogico.
Nesse sentido, podemos afirmar que o “sujeito digital” é um sujeito informacional e a reunido de
informagdes sobre ele formam sua identidade digital. Ou seja, ele é o resultado da aglutinacdo de
dados em padrdes funcionais de reconhecimento, desdeos meramente informacionais, como os dados
sobre as caracteristicas pessoais e singulares dos sujeitos, até os padrdes visuais usados para o
reconhecimento e individualizagdo dos sujeitos — como 0s avatares: os “corpos digitais” que Sao
figuras graficas para a simulacéo de identidades analdgicas no mundo digital.

Em um sentido mais individual e, inicialmente, sem qualquer avaliacdo critica profunda, a
construcdo da identidade digital do sujeito € um terreno de aparente liberdade, ja que muitas
plataformas de relacionamento e aplicativos digitais permitem aos usuarios a construcdo de perfis a
partir das suas préprias preferéncias, dando-lhes a oportunidade de selecionar as caracteristicas
pessoais que Ihes sejam mais apraziveis para serem apresentadas e de excluir aqueles elementos que
preferem deixar ocultos ao publico. Nesse nivel meramente individual e acritico, podemos perceber
elementos minimos de uma autodeterminacdo identitaria nessa selecdo de preferéncias pessoais para
a identificagéo digital dos sujeitos. Em alguns casos, essa identificacdo ndo precisa corresponder com
nossa identidade analégica. Entretanto, em muitas situacGes, a correspondéncia se faz necessaria,
principalmente quando estamos diante de abusos e violagdes, tanto por parte do préprio sujeito que
forja uma identidade para acGes abusivas e ilegais, quanto por parte de terceiros ao interferirem na
privacidade, liberdade e autonomia dos sujeitos em ambientes digitais. No primeiro caso, a
correspondéncia entre o analdgico e o digital é necessaria para a responsabilizacdo dos individuos
que se escondem atras de perfis falsos ou desidentificados para realizar atos abusivos ou ilegais. No
segundo caso, essa correspondéncia serve para a propria protecdo dos individuos quando forcas
externas violam seus direitos individuais, afetando sua liberdade.

O tema que vou investigar aqui é justamente esse segundo caso, 0 da violacdo dos nossos
direitos individuais em ambientes digitais por parte de sujeitos externos, especificamente quando
usam nossos dados pessoais para a ingeréncia em nossa vontade e autonomia decisoria. Para a
situacdo de interferéncia externa na tentativa de manipular nossa capacidade decisoria uso o conceito
de “heteroformagdo de nossa identidade digital”’. Com ele, quero me unir aquelas andlises que
constatam que a identidade on-line ndo esta sendo definida desde a autonomia da pessoa, mas de

modo heterbnomo, ou seja, imposta externamente por agentes ou ac¢fes que manipulam ou
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configuram a identidade da pessoa segundo preceitos que ndo advém de sua propria liberdade de
escolha, o que pde em questdo a tradicdo de protecdo aos nossos direitos individuais e ao direito ao
livre desenvolvimento de nossa personalidade.

Para debater os fundamentos justificatérios do principio da autodeterminacdo informativa,
foco desse artigo, trabalho com a hipotese de que o resgate da autonomia privada em ambientes
digitais é possivel a partir da efetivacdo do principio da autodeterminacdo informativa, base das
regulamentacOes sobre protecdo de dados pessoais, e da expansédo da nog¢éo dos direitos individuais
e da protecdo do sujeito de direito para ambientes digitais, com suas devidas adaptagdes. Num
primeiro momento, faco uma sintese do conceito de sujeito moderno e da tradi¢cdo dos direitos
individuais enquanto elementos normativos protetivos de nossa autonomia privada, apontando os
problemas advindos da emergéncia das tecnologias digitais e de sua afetacdo aos sujeitos digitais. Em
seguida, desenvolvo a problematica da “heteroformagao da identidade do sujeito digital”, destacando
0 seu contexto e suas principais questdes. Por fim, todo esse conjunto apresentado é a justificativa
para 0 uso do principio da autodeterminacdo informativa como guia para as regulamentagdes de
protecdo de dados, servindo como instrumento de resgate da autonomia privada do sujeito no mundo
digital se entendido como continuidade das promessas modernas de protecdo do sujeito dentro da
tradicdo dos direitos individuais. Enquanto proposta ensaistica, utilizo-me de uma metodologia
qualitativa de revisdo bibliogréfica e de analises criticas para oferecer novas oportunidades de
alternativas tedrico-conceituais para os problemas destacados.

1. O SUJEITO MODERNO E SUAS LIBERDADES: CAMINHOS ATE O SUJEITO
DIGITAL

O direito moderno tem como missdo fundar suas bases normativas em uma justificativa pos-
tradicional. Ele ndo pode mais se ancorar em tradicGes metafisicas ou religiosas; deve buscar suas
bases racionais dentro de pardmetros democraticos e com o envolvimento de todos os afetados pelas
normas juridicas, e deve construir meios para compatibilizar a pluralidade de visdes de mundo em
sociedades complexas, que ndo admitem mais uma unica metanarrativa para justificar nossa vida em
sociedade. Assim, essa ordem juridica moderna ndo se sustenta mais como o reflexo de uma ordem
superior imposta de cima para baixo de modo heterbnomo, como nas ordens anteriores baseadas em
narrativas religiosas ou tradicionalistas. Quanto mais aumenta a complexidade social e quanto maior
é 0 enfraquecimento das antigas estruturas justificantes de mundo, maior é a necessidade de
substituicdo dessa obsoleta heteronomia tradicionalista por mecanismos juridicos operados com base

na autonomia dos sujeitos. Além disso, quanto mais se incute na cultura contemporanea a nogao de
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liberdade dos individuos, maior é o clamor pela autodeterminacédo de suas vidas, ou por meios para
que o proprio sujeito tome as rédeas de seu destino e seja protegido das investidas externas em seu
ambito privado de liberdade.

Ao usar o conceito de heteronomia, pretendo fazer contraposi¢cdo ao conceito de autonomia
segundo a tradi¢do filosofica kantiana e as defini¢Ges que Kant trabalhou na obra Fundamentacéo da
Metafisica dos Costumes (KANT, 2007). Com esse conceito, o filésofo explicava a situacdo em que
um sujeito estd subordinado a vontade de terceiros ou de uma coletividade, opondo-se a nogédo de
autonomia, pela qual o sujeito exerceria sua capacidade de arbitrio e expressaria sua vontade de modo
livre. Ou seja, em um contexto heterébnomo, o sujeito esta subordinado a uma lei exterior imposta
pela vontade de outrem. E uma condicio de submisso e obediéncia na qual as normas de conduta a
serem observadas provém de fora e ndo da nossa prépria vontade. Em sentido juridico, a condicéo da
heteronomia é a de se submeter a valores e a tradi¢cbes dadas desde antemdo; ja a condicdo da
autonomia permite ao sujeito uma postura diferente: suas capacidades de refletir sobre as condi¢bes
e possibilidades das normas que deve seguir sdo elementos necessarios para um adequado manejo de
um sistema democratico, o qual, via de regra, deve prover as possibilidades para que o sujeito crie ou
dé anuéncia as préprias normas que ele devera seguir, garantindo a autodeterminacdo das pessoas em
funcéo de principios e valores morais que seriam justificados de forma racional, ndo apenas com base
na tradicdo ou na imposicao as cegas de normas costumeiras ou de fundo religioso.

E por isso que uma das tarefas do Direito moderno ¢ a criagdo de estruturas institucionais
para a realizacdo dessa promessa de autonomia e de resguardo do sujeito contra investidas externas
injustificadas ou ndo autorizadas, segundo as premissas desse “mundo desencantado”, ou seja, dentro
de um contexto em que somente sdo legitimas as regras de conduta baseadas na racionalidade e na
participacdo decisoria dos afetados. Focando-nos apenas na formacdo da nogdo de individuo na
modernidade e na constituicdo da nogio do sujeito do direito moderno®, podemos constatar que a
construcdo de esferas de liberdade e autonomia é uma das principais marcas do desenvolvimento
historico do projeto da modernidade. Habermas (2003, p. 113-128), ao analisar a dogmatica do direito
civil no contexto alemé&o, aponta que a distin¢cdo que a teoria do direito moderno faz entre direito

objetivo e direito subjetivo é resultado da decomposigcdo das instituicdes tradicionais feudais,

10 conceito de individuo é usado aqui para se referir a condigdo do ser humano enquanto um universal, ou seja, sua
designacéo enquanto ser Unico, especifico, distinto de outros e independente de sua vinculagdo a alguma ordem social,
politica ou juridica. J& o conceito de sujeito, principalmente quando especificado como sujeito de direito, € usado para se
referir a condigdo de um individuo que esta submetido a uma determinada ordem normativa. No decorrer do trabalho,
quando me refiro ao sujeito de direito digital, estou trabalhando com a percepcao de que esta em desenvolvimento uma
nova ordem normativa para o &mbito digital e aqueles individuos que sdo afetados por sua normatividade precisam ser
reconhecidos como individuos sujeitados a essa ordem, tanto para a consolidacdo de seus direitos, quanto para a
caracterizacdo de seus deveres e responsabilidades.

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 118-143 122



MONICA, Eder Fernandes O PROBLEMA DA HETEROFORMAGAO
DA IDENTIDADE DIGITAL

especialmente das religiosas, em um processo que ele intitulard como de “desencantamento do
direito”. Essas institui¢des, que estavam acima da ordem juridica, estabeleciam uma ordem objetiva
Unica que ndo concedia aos seus sujeitos nenhum grau de disposi¢do de vontade, pois ela se entendia
como completa e portadora do sentido correto de mundo a ser observado.

O aumento da complexidade das sociedades, a difusdo das dinamicas de mercado que
privilegiam a vontade do individuo enquanto consumidor, a diminui¢do da autoridade das religides
na definicdo dos sentidos da vida coletiva e a solidificacdo de concepg¢des normativas de individuo,
principalmente as de tradicdo liberal que fundem a nocédo de liberdade com a no¢do de individuo,
formaram o pano de fundo para uma nova dimensédo objetiva do direito, pela qual todos os sujeitos
de uma comunidade juridica sdo vinculados a uma ordem genérica e abstrata, valida para todos, e
para uma dimensdo subjetiva dessa ordem, que concede liberdades juridicas para os sujeitos desse
direito agirem individualmente com base em sua propria autonomia decisoria. Inicia-se toda uma
longa trajetoria de refundacédo do Direito em pilares sustentados pela preocupacdo com a autonomia
deciséria do sujeito, em que os destinatarios das normas juridicas seriam, por sua vez, também o0s
seus proprios autores, superando, em determinada medida, os problemas referentes a condicdo de
heteronomia do Direito baseado na tradicdo ou nos costumes.

Esse inicio da dogmatica do direito civil?, que teve como contexto a disputa tedrica sobre a
primazia entre os direitos subjetivos e direitos objetivos®, sedimentara uma tradigdo juridica que vai
se libertando paulatinamente das bases tradicionais antigas, tendo por objetivo a realizacdo do projeto
de promocdo da liberdade e autonomia dos individuos, principalmente com a separacdo entre 0s
interesses publicos, justificaveis quando de interesse de todos, e os ambitos das liberdades privadas,
protegidas das investidas externas e resguardadas pela propria ordem juridica como local da
realizacdo livre dos interesses dos individuos, desde que permitidos pelo ordenamento juridico por
intermédio do binarismo da legalidade e da ilegalidade instituido pelo direito positivo.
Independentemente dos lados dessa disputa tedrica e das fundamentacGes que esses tedricos

encontram para a precedéncia dos direitos - disputa que serd sintetizada na tensdo entre as

2 Essa tradicdo alema da dogmatica do direito civil conta com um profundo debate sobre a tenséo entre os polos do direito
objetivo e do direito subjetivo, sendo os principais autores Savigny, Puchta, Windscheid, Ihering, Kelsen e Schmidt. Para
um debate aprofundado sobre esse contexto, conferir a obra: WIEACKER, Franz. Historia do Direito Privado Moderno.
Lisboa: Fundacdo Calouste Gulbenkian, 2001.

3 Essa disputa pode ser resumida em trés grandes momentos, na sintese feita por Felipe Gongalves Silva: a caracterizacdo
dos direitos subjetivos como uma transposicdo de mandamentos juridicos objetivos ao poder de mando da vontade
individual (Windscheid); os direitos subjetivos como um poder juridicamente protegido para a satisfacdo dos interesses
(Ihering); os direitos subjetivos como uma autorizacéo objetiva para uma liberdade de arbitrio estritamente delimitada
(Kelsen). Conferir: SILVA, Felipe Gongalves. Liberdades em Disputa: a reconstrucao da autonomia privada na
teoria critica de Jirgen Habermas. Tese (doutorado) Universidade Estadual de Campinas, Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas, 2010, p. 60.
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perspectivas liberais e republicanas do Direito -, 0 seu grande trunfo foi a concretizacdo de
mecanismos capazes de garantir a livre disposic¢ao das vontades individuais, que prescindem de uma
motivacdo interna para a agdo, protegendo 0s sujeitos de coagdes tanto fisicas quanto subjetivas e
psicoldgicas para o seu agir, firmando na historia do direito moderno ocidental a nuclearidade dos
direitos individuais em quase todos os sistemas juridicos nacionais.

Essa institucionalizagdo das fronteiras entre o sujeito e o seu exterior delimitaria a propria
nocdo de autonomia privada, esse espaco em que o sujeito teria liberdade para instituir as regras para
0 seu proprio agir livre de coacbes ou manipulagdes externas que poderiam advir tanto de outros
sujeitos privados, quanto das autoridades politicas da sociedade. A maioria dos sistemas juridicos
nacionais ocidentais passou a adotar regras constitutivas das esferas de liberdades individuais como
parte de uma exigéncia quase que natural para a gestdo das praticas juridicas cotidianas,
independentemente das ideologias politicas dominantes, tanto as liberais, quanto as republicanas e
socialistas.

Observando o inicio desse contexto da configuracdo e institucionalizacdo de um novo
sentido de liberdade, Benjamin Constant, em um escrito de 1819, cunhou o conceito de “liberdade
dos modernos”, ou seja, uma liberdade especifica decorrente das revolugdes burguesas modernas, que
se contrapde a “liberdade dos antigos” (CONSTANT, 1985). Essa liberdade moderna é resultado de
praticas sociais novas, que buscam a satisfacdo das necessidades e desejos dos individuos, guiados
por um amor pela independéncia individual. O estabelecimento progressivo do comércio, dentro da
ascensdo dominante do capitalismo, fez com que as formas de felicidade particular se multiplicassem
e desenvolveu a crenca de que a realizacao desses desejos privados dependesse exclusivamente dos
esforcos de cada um. O gozo dessa independéncia privada e a busca pela satisfacdo dos interesses
particulares exigiria limitacdes as autoridades politicas por meio de garantias institucionais, como a
positivacdo dos direitos individuais.

Na leitura de Isaiah Berlin (2002) sobre o argumento de Constant, essa liberdade passa a ser
lida como “liberdade negativa”, por ter a fun¢do de negar acesso as areas privadas dos individuos.
Ela exigiria uma outra tarefa da modernidade: a de estabelecer a separacao entre o publico e o privado
por intermédio dos direitos individuais, que seriam o instrumento juridico de protecdo dos sujeitos de
direito contra a autoridade publica e teriam o carater de direitos inegociaveis, ficando fora do debate
publico por serem entendidos como direitos pré-politicos, anteriores a qualquer vinculagdo societaria
dos individuos. A distingéo entre o publico e o privado demanda do poder publico a tarefa de definir
que aspectos da vida do sujeito sdo privados e, por isso, serdo protegidos da interferéncia alheia, seja
ela de qualquer tipo ou advinda de qualquer pessoa. Historicamente, esse conteldo da esfera privada

tem ligagdo com a nogéo liberal a respeito dos direitos individuais, marcada por uma preocupacao

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 118-143 124



MONICA, Eder Fernandes O PROBLEMA DA HETEROFORMAGAO
DA IDENTIDADE DIGITAL

profunda com os abusos de poder por parte dos agentes politicos da sociedade: a protecédo da liberdade
e livre consciéncia do individuo; a garantia da propriedade privada e do nucleo familiar de
caracteristicas burguesas; e a vida e a integridade corporal dos sujeitos®.

Em sentido semelhante, a ordem juridica internacional foi se pautando pelo discurso dos
direitos humanos que, geralmente, constitui-se como um instrumento supranacional de promocéo das
liberdades individuais e de limitacdo do poder soberano dos Estados nacionais, enquanto instrumento
protetor da esfera de liberdades privadas dos sujeitos individuais, independentemente da vinculagéo
desses sujeitos a uma determinada sociedade juridica. Ao analisarmos mais a fundo esse contexto,
verificamos que as raizes desse Direito moderno estdo ancoradas na propria fundamentacéo
desenvolvida pelos autores contratualistas que se valeram das fic¢cdes do estado de natureza como
subterfigio racional para a justificativa do Estado e do Direito no inicio do processo de
desacoplamento do Direito em relacdo as ordens tradicionais medievais e religiosas. O préprio
discurso sobre os direitos humanos e individuais encontra suas bases na tradicdo liberal que nos
remonta a Locke e aos jusnaturalistas quando justificam a existéncia de direitos inatos ao ser humano,
ja presentes no estado de natureza®.

Nesse contexto, observamos uma conexdo profunda entre o projeto de autonomia do sujeito
pelo Direito e as estruturas juridicas liberais, que se valeram da no¢do de direitos humanos e de
direitos individuais para constituirem a esfera protetiva do sujeito, resguardando, nesse ndcleo de
privacidade, as condi¢des para o exercicio de sua liberdade e de sua autonomia sem a interferéncia
de elementos externos. Em contrapartida, na separacdo entre o publico e o privado, sedimentou-se a
esfera publica como o espaco deliberativo sobre os rumos e caminhos que uma determinada sociedade
tomard em nome do interesse coletivo fundado agora em bases racionais e democréticas. Por isso, a
modernidade e a tradig&o liberal potencializaram a individualidade como uma das caracteristicas mais
marcantes dos sistemas juridicos ocidentais. Como destacado por Rodota, a “privacidade configura-
se assim como uma possibilidade da classe burguesa, que consegue realiza-la sobretudo gracgas as
transformagdes socioecondmicas relacionadas a Revolugdo Industrial” (2008, p. 26).

Essa ascensdo da burguesia, juntamente com a construcéo desse novo espaco da privacidade,

trouxe a necessidade de se configurar uma nova forma de intimidade, que seria o contetdo profundo

4 Existem muitas criticas a essa tradicdo liberal de compreensdo do sentido de esfera privada, principalmente
caracterizando suas insuficiéncias e incapacidades para lidar com a realidade da desigualdade fatica entre as pessoas. Nao
¢ a meta desse trabalho debater tais insuficiéncias e propostas alternativas, pois, para 0s objetivos aqui pretendidos, é
suficiente a constatacdo de que essas liberdades individuais passaram a compor a tradicdo juridica ocidental e que as
afetacdes a liberdade e a privacidade no ambiente digital precisam ser levadas a sério, pois sdo problemas especificos de
uma cultura juridica e de uma forma social de se compreender enquanto sujeito de direito.

5 Para um panorama dos fundamentos da ordem juridica moderna, conferir, principalmente a Parte | da obra: GOYARD-
FABRE, Simone. Os fundamentos da ordem juridica. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007.
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da privacidade e que tem relagdo direta com trés eixos analiticos: urbanizacao crescente, incremento
dos mecanismos de governamentalidade do sujeito e expansdo do capitalismo. O fendmeno da
urbanizagdo da sociedade trouxe uma maior proximidade entre as pessoas em decorréncia do
crescimento da densidade populacional dos espagos urbanos, aumentando também a percepcao a
respeito da necessidade de limites fisicos para a salvaguarda da individualidade dos sujeitos. Além
disso, a engenharia social necessaria para responder a crescente complexidade social é marcada pelo
avancgo de mecanismos de governamentalidade do sujeito, principalmente aqueles relacionados com
o controle populacional e com os sistemas de vigilancia e seguranca social. Essa governamentalidade
crescente sobre o0 sujeito também ajudou na busca de instrumentos protetivos frente aos abusos de
poder, firmando a necessidade da positivacdo dos direitos individuais nas ordens juridicas
constitucionais. Por dltimo, a expansédo e a hegemonia do modo de producéo capitalista incorporaram
a cultura econdmica sua finalidade lucrativa e fez do consumo uma necessidade social, inculcando
nos individuos os seus idearios, como a satisfacdo dos desejos pessoais, a autorrealizacdo e o
empreendedorismo, todos guiados pelos principios do livre mercado. Nesse contexto, podemos dizer
que o individuo sé podera usufruir de sua liberdade se tiver o resguardo de seu espago privativo para
0 desempenho de sua autonomia. Por isso, esses trés conceitos estdo interligados e sdo as perspectivas
de um fendmeno mais amplo, que € a propria realizagdo dos sentidos de liberdade dos modernos
dentro da tradicdo juridica liberal.

No sentido mais pessoal, esse espaco reservado para a privacidade também se manifesta
como uma forma de expressao da personalidade dos sujeitos. Como sintetizado por Cancelier, busca-
se também um “espaco que permita a diferencia¢do do individuo perante a sociedade” (2017, p. 216).
A oposicdo entre o privado e o publico permite que o sujeito desenvolva sua personalidade e suas
caracteristicas pessoais em contraste com o mundo externo e social. Assim, dentro das condicdes
dadas pela modernidade, a construcdo da identidade do individuo depende, em grande medida, dessa
esfera protetiva de sua individualidade, garantindo que suas escolhas, preferéncias e determinacgdes
pessoais possam ser exercidas livremente. Nesse ambito, a autonomia privada, quando voltada para
0s tratos pessoais, deve exercer sua eficAcia maxima, gerando condicdes satisfatorias para a
autodeterminacdo identitaria dos sujeitos. Esse ponto é importantissimo para o objeto de estudo deste
artigo e sera retomado nos topicos subsequentes, ja que o seu ponto fulcral é exatamente a extensao
das possibilidades de autodeterminacdo dos sujeitos nos ambientes digitais como mecanismo de
enfrentamento dos problemas de heteronomia no mundo digital.

Voltando ao contexto do desenvolvimento da privacidade na modernidade, a0 mesmo tempo
em que o século XX promoverd a positivacdo e incorporacdo do direito & privacidade nos

ordenamentos juridicos nacionais, ocorrerd a expansdo desse direito e a sua consolidacdo enquanto
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parte de uma cultura de protecdo do sujeito e de promocdo de meios para a sua autodeterminagéo
livre e desimpedida. Um pouco antes da virada do século passado, juristas estadunidenses ja
vinculavam a nog¢do de privacidade com o “direito de estar s6”, mesmo que atrelassem essa
preocupacdo com os problemas especificos da intimidade da alta burguesia, como ressalta Rodota
(2008, p. 28). De qualquer forma, ja se apontava uma preocupacdo com a tutela da personalidade
humana®, na medida em que se buscavam meios para a defesa juridica do direito de ndo ser
incomodado em sua intimidade. O artigo pioneiro de Warren e Brandeis (1890) ja apontava que 0
advento das tecnologias modernas, como as fotografias instantaneas e as empresas de comunicacao,
estava afetando a preservacao do espaco privado. Debatendo esse contexto, Doneda (2000, p. 40)
argumenta que o desenvolvimento da tecnologia trouxe, além de todas as benesses e vantagens de
suas funcionalidades, uma redefinic¢do dos limites do direito a privacidade, principalmente pelo modo
como abriu ao publico questdes que antes estavam restritas apenas ao circulo das pessoas mais
proximas ao sujeito.

Stefano Rodota (2008) destacaque a idade de ouro da prote¢do a privacidade dos sujeitos
ocorreu na segunda metade do século XIX, um momento em que havia uma grande centralizacdo do
modelo liberal juridico classico em grande parte dos ordenamentos juridicos ocidentais. Mas esse
cendrio burgués de formacdo da no¢do moderna de privacidade fez com que os mecanismos de
protecdo do sujeito tivessem mais eficacia em relacdo a elite social, gerando uma desigualdade de
tratamento entre os sujeitos. Essa desigualdade foi alvo de muitas criticas durante o século XX, mas
foi principalmente ap6s a Segunda Guerra Mundial que os Estados passaram a atualizar a nogédo
juridica de direitos individuais, na tentativa de resolver as insuficiéncias de sua aplicabilidade para
uma sociedade complexa e multifacetaria, que ndo se resumia apenas ao modelo burgués de sujeito.
Outros &mbitos foram abarcados pela protecao da privacidade, na tentativa de consolidar a percepcao
de que a privacidade teria relacdo direta com o exercicio da liberdade e que tudo aquilo que
compusesse essa estrutura deveria receber sua protecdo, ja que sdo também essenciais para o
desenvolvimento e livre exercicio da personalidade do individuo. Como destaca Cancelier (2017, p.
219), a relacédo do individuo e da sociedade com os espacos publico e privado passou por mudancas

significativas, aumentando o interesse e promovendo a democratizacao do direito a privacidade. Ele

6Samuel Warren e Louis Brandeis publicam em 1890 o famoso artigo The right to privacy, que se tornou um dos marcos
sobre o inicio da histéria do direito a privacidade. A motivacédo de fundo para a escrita desse artigo foi a divulgacao ndo
autorizada de fatos intimos do casamento da filha de Warren, uma preocupacéo especifica da alta sociedade burguesa dos
Estados Unidos, mas que tem ligacdo direta com o inicio da tutela sobre a intimidade e a personalidade humanas. Para o
artigo dos autores, conferir: WARREN, Samuel D.; BRANDEIS, Louis, D. Right to privacy. Harvard Law Review, v.
IV, n. 5, dezembro de 1890. Disponivel em: https://www.cs.cornell.edu/~shmat/courses/cs5436/warren-brandeis.pdf.
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vai “expandindo suas fronteiras, alcangando novos sujeitos, englobando diferentes objetos e se
tornando presente em locais com ele antes incompativeis”.

No contexto atual, percebemos que o desenvolvimento avancado das tecnologias digitais
tem posto a prova a continuidade e existéncia do direito a privacidade no &mbito digital, bem como
nossas liberdades individuais fundamentais. A “relagdo entre identidade livremente construida pelo
sujeito e a intervencdo de terceiros, com uma atividade crescente, tem dado um giro total devido as
mudangas tecnologicas nas modalidades de tratamento das informagdes pessoais” (RODOTA, 2014,
p. 293). Nesse sentido, o proximo tépico debate o contexto da heteroformacéo da nossa identidade

digital para, em sequéncia, debatermos as recentes tentativas de enfrentamento desse problema.

2. A HETEROFORMACAO DA IDENTIDADE DIGITAL: PROBLEMAS DE UMA NOVA
ERA

Ao analisar a privacidade nos tempos de hoje, Stefano Rodota (2008, p. 25) aponta a
necessidade de se ampliar o conceito de privacidade em uma sociedade altamente digitalizada.
Percebendo o fendbmeno da digitalizacdo como algo que esta ocorrendo dentro de um quadro global,
ndo é mais possivel considerar as técnicas juridicas de preservacdo da privacidade apenas pelos
extremos do espago de “recolhimento” do sujeito e pela esfera publica em que tudo € transparente e
acessivel, ou entre a protecdo a casa e ao reflgio da intimidade e os locais de acesso publico irrestrito.
Esses extremos tendem a ser situagdes cada vez mais distantes da realidade de uma vida na sociedade
digital, pois elas refletem uma forma especifica de sociedade urbana e burguesa, baseada na protecéo
a uma individualidade com técnicas que ndo possuem poténcia efetiva para lidar com os problemas
dessa nova realidade. Nesse sentido, Doneda (2008) destaca que o direito a privacidade ndo pode
mais se resumir a liberdade negativa ou se encaixar nas antigas distin¢fes entre o publico e o privado,
principalmente em decorréncia das transformacdes espaciais operadas pelas novas tecnologias.

As atuais tecnologias da informacao e da comunicacao - as chamadas TICs -, principalmente
aquelas operacionalizadas pelos aparatos digitais, devassaram 0s antigos limites entre o publico e o
privado, acessando informacgdes que antes eram praticamente impossiveis de serem alcangadas por
sujeitos alheios ao convivio de um determinado individuo. Esse acesso mais penetrante e as
possibilidades avancadas de difusdo e de publicizacdo das informagdes fez com que as antigas
protecOes a privacidade se tornassem obsoletas. Com o advento da Internet, as informac@es sobre as
pessoas, antes restritas ao ambito privado, tornaram-se informacdes possiveis de serem acessadas por
todo aquele que detém o conhecimento técnico especializado para sua coleta e processamento,

ficando disponiveis para 0s mais variados fins, muitas vezes sem a anuéncia ou consentimento dos
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seus titulares. Além disso, a expansdo da Internet enquanto principal meio de comunicagédo e de
conectividade entre as pessoas nos levou a uma profunda dependéncia desse instrumento
comunicacional, sendo hoje um dos principais meios para a sociabilidade e para as demais tarefas da
vida publica.

Essa onipresenca da Internet e das tecnologias digitais exigiu que transferissemos
praticamente todos os dados de nossa vida para 0 mundo digital, abandonando os antigos meios
analdgicos para a protecdo de nossas informagdes pessoais. Deixamos nossos rastros eletrénicos por
todos os lugares em que navegamos na Internet. Os sistemas de Big Data coletam todos esses dados,
armazenando-os e processando-0s para os mais variados fins’. E esse rapido processo de digitalizacéo
da sociedade, sem a devida preparacao e tempo necessario para a nossa adaptacdo, esta fazendo com
que percamos a consciéncia em relagdo a expansao do uso das tecnologias digitais, que passaram a
decidir por nos, corroendo nossa autonomia e produzindo o fenémeno que Hildebrandt definiu como
“inconsciéncia digital” (HILDEBRANDT, 2015). Essa “inconsciéncia” se destaca principalmente
dentro da heteroformacdo da nossa identidade digital: ainda ndo temos nogdo correta do quao
prejudicial tem sido essa interferéncia constante em nossa privacidade e liberdade individual.

Esses dados coletados pelos sistemas de Big Data geram material para um novo mercado,
um capitalismo baseado em dados que sdo usados por empresas para alcangarem novas oportunidades
de lucro. Por um lado, essas empresas buscam conhecer melhor o seu mercado de consumo com base
em nossas navegacoes pela Internet e em nossas preferéncias de consumo extraidas a partir de nossos
rastros digitais, que muitas vezes sao usados sem o consentimento e conhecimento dos proprios
sujeitos. Por outro lado, ao entender melhor os perfis® dos seus potenciais consumidores, induzem,
por intermédio de propagandas direcionadas, um determinado comportamento de consumo,
promovendo modulagBes comportamentais que passam despercebidas pelos destinatarios, impondo,
desde fora e secretamente, vontades e desejos aos sujeitos de modo heterénomo, ferindo sua
capacidade de autonomia.

H& um uso muito controverso de nossos dados pessoais, algo que tem ensejado toda uma
preocupacdo com a adocdo de legislacbes protetivas dos nossos dados pessoais. Segundo Nick
Srnicek (2017), com esse “capitalismo de plataforma” estariamos em um novo regime de acumulagao

de capital operado por um novo modelo organizacional de sociedade e marcado pela exploragéo

7 Para uma critica a respeito do uso do conceito de big data, seus exageros e imprecisdes e 0 impacto epistemoldgico
ocorrido principalmente nas ciéncias sociais, com a mudanga das metodologias de analise estatistica, conferir: BOYD,
Danah & CRAWFORD, Kate. Critical Questios for Big Data: provocations for a cultural, technological and scholarly
phenomenon. In: Information, Communication & Society. Vol. 15, n. 5,junho de 2012, pp. 662-679.

8 Ha varias empresas especializadas em profiling, as chamadas data brokers. Elasapenas coletam, analisa, e processam
perfis de usuérios para vender essas informacdes a outras empresas.
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econémica dos dados, pelo qual as empresas privadas explorariam economicamente os dados dos
sujeitos utilizando-se das plataformas tecnoldgicas criadas pelas grandes empresas de tecnologia. No
caso, os dados pessoais digitais e as informacGes psiquicas e emocionais dos sujeitos seriam a
principal moeda desse novo modelo de negdcio. Ele extrai dessas informacg6es, que nem sempre séo
concedidas de modo consentido e com o conhecimento preciso sobre suas finalidades, perfis de
consumo, preferéncias e tendéncias de mercado que, uma vez devidamente analisados e processados
por especialistas, permitem a manipulacéo e controle dos comportamentos dos consumidores, que sao
orientados para os fins especificos da empresa em uma determinacdo heterénoma de suas vontades.
Novos modelos de negocios sdo constituidos ao se extrair e processar dados que possuem
valores psiquicos e emocionais dos sujeitos, dentro de uma ‘“economia psiquica dos
algoritmos”(BRUNO, 2018)°. A captura de nossas emogdes abre espago para novas especialidades
de mercado, como o design de emocdes e 0 uso avancado de tecnologias de inteligéncia artificial,
utilizadas para a criacdo de perfis de mercado que conduzem as condutas de consumo por intermédio
de padrdes supraindividuais ou interindividuais que permitem fazer predi¢cdes em larga escala. Essa
modulacdo ou inducdo do comportamento dos consumidores afeta sua autonomia deciséria
justamente porque essa inducdo é formatada a partir de perfis padronizados e interesses econémicos
externos e operacionalizada por novos mecanismos de marketing personalizado operados dentro das
plataformas digitais. E precisamente nesse aspecto que falamos de uma heteroformacao da identidade
do sujeito e ndo apenas de sua vontade. Essa manipulacdo de dados se baseia em perfis especificos
de individuos que ndo sdo resultantes dos elementos reais que os caracterizam. Como aponta Parra
(2016), o perfil importa mais do que o individuo que esta por tras dele. Via de regra, esse sistema de
coleta de dados ndo tem a intencédo de excluir completamente a liberdade do individuo, mas a de saber
0 que ele desejaria dentro desse perfilamento de disposi¢fes de consumo e de se antecipar a sua
decisdo, oferecendo aquilo que ele provavelmente iria desejar consumir ou induzindo a sua deciséo a

partir de modulacGes de comportamento que provavelmente afetardo o seu poder decisorio.

Se com base em nossos gostos e de acordo com técnicas de online
behavioradvertising(publicidade comportamental on-line) nos mostram e nos
oferecem produtos (de todo tipo, masica, 6cio, viagens, consumo...) que se encaixam
ou coincidem com nossas preferéncias como consequéncia da coleta de dados que se

® Por “economia psiquica dos algoritmos”, Bruno entende o investimento contemporineo, tecnocientifico, econémico e
social em processos algoritmicos de captura, andlise e utilizacdo de informagfes psiquicas e emocionais extraidas de
nossos dados e acdes em plataformas digitais (redes sociais, aplicativos, servicos de streaming, plataformas de
compartilhamento e/ou consumo de contetido audiovisual etc.). As informagdes que interessam ao veloz capitalismo de
dados ndo sdo mais apenas os rastros de nossas acdes e interacdes (cliques, curtidas, compartilhamentos, visualizac6es,
postagens), mas também sua “tonalidade” psiquica e emocional. E esta economia psiquica e afetiva que alimenta as atuais
estratégias de previsdo e inducdo de comportamentos nas plataformas digitais (e, eventualmente, fora delas). Conferir:
BRUNO, Fernanda. A economia psiquica dos algoritmos: quando o laboratério é o mundo. In: NEXO Jornal, Brasil, 12
jun. 2018, p. 1-3.
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faz da nossa vida na Internet, o certo é que com grande probabilidade nos sentiremos
cdmodos com o que se nos oferece, mas se fechara ou ao menos néo se facilitara o
acesso a outros produtos que podem enriquecer nossa personalidade. A longo prazo
e de forma quase despercebida pode chegar a condicionar e, inclusive, definir desde
fora a personalidade do ser humano, que pouco a pouco passa a ser mais controlavel
e maleavel. (PINAR MANAS, 2018, p. 102).

Estamos diante do que se convencionou chamar de “gestdo algoritmica da conduta”, que
estrutura toda uma dindmica de captura e uso de dados e que se realiza por intermédio de modelos de
gestdo de condutas operados pelos cddigos digitais. Esses modelos podem variar em intensidade na
modulacédo da capacidade decisoria dos individuos: vdo desde modelos preditivos que se preocupam
apenas com a previsdo e construgdo de mapas sobre comportamentos de consumo possiveis e futuros,
até modelos mais invasivos, como os de captura ou de engajamento, que intervém no fluxo das
condutas dos sujeitos, desde recomendac@es sutis até o uso de instrumentos computacionais para
alteracdo de crencas e comportamentos (BRUNO et al, 2019). Nesse ponto, estamos diante de uma
“identidade algoritmica” (CHENEY-LIPPOLD, 2017), um tipo de individualidade que passa muito
longe da individualidade corpdrea dos individuos em sua vida fora do &mbito digital, baseada em
“estereotipos de performances especificas”.

Como aponta Marina Borges (2020), essa tecnologia de coleta de dados fundada em
algoritmos promove uma forma avancada de marketing a partir das informacdes coletadas dos
sujeitos. Oferece um produto que seja aquilo que o consumidor “desejaria”, ou manipula os desejos
do consumidor para que ele deseje o produto que esta sendo oferecido. Quanto mais se avanga com
as tecnologias de Big Data e inteligéncia artificial para processamento de dados, mais preciso se torna
esse processo de marketing personalizado, com implicagcdes profundas na autonomia do sujeito,
principalmente em decorréncia das possiveis manipulacdes de sua vontade operada por mecanismos
que Ihe séo externos, como € o caso do mercado interferindo e manipulando a autonomia dos sujeitos
consumidores. Atualmente, 0s mecanismos internos de operacdo dos algoritmos das empresas
privadas sdo secretos, segundo as dindmicas do mercado que impdem uma legislacdo protetiva da
liberdade do comércio que se estende tambem para os codigos, com a justificativa de que a protecdo
da propriedade intelectual e industrial das empresas € essencial para esse modelo de negdcios e para
a protecdo da concorréncia. Entretanto, a consequéncia para os individuos é a monetarizacdo da
privacidade, ja que esse modelo de negdcio esta operando com base nos dados compartilhados em
rede. A propria autora argumenta que o capitalismo esta transformando o “eu” em material lucrativo,
sendo que a mercantilizagdo da identidade tem um péssimo reves que € a reducdo da protecdo a

privacidade.
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No campo politico, temos consequéncias semelhantes. O monitoramento de usuarios de
plataformas de relacionamento tem permitido a extracdo de perfis para fins eleitorais, manipulando o
eleitorado em sua capacidade de escolha political®. Aqui, o grande problema é que o eleitor é
entendido como um “mercado de consumo” ou colocado na posicao de consumidor de plataformas
politicas partidarias (BORGES, 2020, p. 164-170) no mesmo patamar da atuacdo das empresas
privadas dentro do “capitalismo de dados”, sendo que os partidos politicos e candidatos usam os
dados dos sujeitos para construirem estratégias de convencimento e de conquista de novos territérios
eleitorais, compreendendo as preferéncias, caracteristicas e anseios de determinado nicho eleitoral.
Esses dados sdo manipulados e processados tendo em vista acdes estratégicas eleitorais, que afetam
diretamente a autonomia dos sujeitos no momento de decidirem sobre as propostas politicas dos seus
candidatos.

Em relacdo aos aparatos estatais de controle e governanca do sujeito, estamos diante de
novas técnicas para uma governamentalidade digital, que estabelece um aprofundamento do controle
dos agentes governamentais perante os cidaddos. As administragdes publicas vém adotando com
muita intensidade sistemas de vigilancia para a melhoria da seguranca publica e dos processos de
identificacdo civil, com avancados sistemas de bancos de dados para o gerenciamento das
informacdes pessoais dos seus cidaddos, bem como sistemas automatizados de decisdes
administrativas e judiciais, sistemas de inteligéncia logistica, espionagem e de melhoria das forcas
policiais e militares, dentre outros. E aqui se observa uma crescente alianga entre 0s governos e as
entidades privadas para enfrentar os “desafios de uma sociedade baseada em dados”, como aponta
Mantelero (2018), ao trabalhar as relacfes entre a cidadania e a governanca digitais. A vigilancia
estatal é agora mais eficiente com o0 uso massivo das redes sociais e por intermédio das parcerias entre
governo e empresas privadas de dados. Todas essas mudancgas apontam para um poder muito maior
dos Estados no controle de sua populagédo. Isso nos leva a um risco maior de abusos de poder por
parte dos agentes estatais e, necessariamente, uma reafirmacdo da necessidade de instrumentos
protetivos do sujeito.

Em sintese, diante desses aspectos faticos advindos tanto de empresas privadas, quanto das
entidades governamentais, a identidade digital dificilmente pode ser definida a partir da autonomia
da pessoa, mas sim de modo heterénomo. Cria-se uma “situagdo de dependéncia que determina a

construgdo de uma identidade ‘externa’, e que qualifica a identidade com formas que reduzem o poder

1%Um dos casos mais emblematicos para a exemplificacdo desse problema ocorreu em 2016 com a Cambridge Analytica,
que ganhou popularidade em todo o mundo, principalmente depois da puni¢o que a justica dos Estados Unidos imp6s
sobre a empresa Facebook. Uma répida busca na Internet nos apresenta inimeras noticias sobre o caso. O periddico El
Pais mantém uma pagina especifica para o caso Cambridge Analytica e outros casos decorrentes ou semelhantes. Conferir:
https://brasil.elpais.com/noticias/caso-cambridge-analytica/
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de governo do interessado” (RODOTA, 2014, p. 293). Estamos diante de uma “nova vulnerabilidade
social” por causa de uma “identidade capturada” pelos mecanismos digitais algoritmicos (RODOTA,
2014, p. 307). Como argumenta Pifiar Maiias, o “poder dos algoritmos pode configurar a identidade
da pessoa, uma identidade controlada, desenhada e vigiada”, colocando em questao o proprio direito
ao livre desenvolvimento da personalidade, pois as interferéncias externas podem reconduzir e até

mesmo definir os gostos ou prioridades das pessoas. Essa tecnologia digital:

Pode perfilar com facilidade as pessoas e pode limitar o marco de seu
desenvolvimento pessoal em um processo dificil de identificar e ante o qual pode
resultar ainda mais dificil qualquer tipo de resisténcia, pois definitivamente o
algoritmo vai adequar processos segundo nossos gostos, e por isso ndo serd facil
objetar-se as indicacdes que dele derivem. Mas ao mesmo tempo pode cercear a
abertura e diversificagdo da personalidade e, portanto, da propria identidade, pois
definitivamente vai se empobrecendo a capacidade de abertura ao diverso e ao novo.
(PINAR MANAS, 2018, p. 102).

Diante de todos esses aspectos, a identidade do sujeito digital e suas decorrentes liberdades
individuais se tornaram um tema controverso no marco da sociedade digital. Se entendermos que o
Direito a protecdo a identidade se “configura como o direito a ser um mesmo e ser diferente dos
demais”, que o direito a identidade pessoal é o “direito a que a protegdo social da propria pessoa nao
sofra distor¢cGes como consequéncia da atribuicdo de ideias, opinides ou comportamentos diferentes
aos que a pessoa tem manifestado em suas relagdes vitais” € que a pessoa tem também o direito ao
esquecimento digital, como meio de protecdo da sua privacidade (PINAR MANAS, 2018, p. 96),
entdo as interferéncias externas nesse ambito protetivo do sujeito estdo afetando o seu direito a
identidade pessoal digital e a sua autodeterminacdo informativa. E como a identidade digital se define
em funcdo dos elementos que cada um quer que sejam ressaltados ou excluidos, a privacidade assume
um papel de grande relevancia, pois nos permite “manter e inclusive reivindicar ou fazer valer a
identidade que queremos para nds ou a que realmente temos, e que paradoxalmente define assim
mesmo a identidade que queremos mostrar exteriormente. A privacidade permite controlar o meu eu

e expressar o eu que quero transmitir aos demais” (PINAR MANAS, 2018, p. 97-98).

A identidade a que me refiro se constroi fundamentalmente no entorno da realidade
fisica. Mas pode assim mesmo trasladar-se ao entorno digital. Neste, confluem
elementos que configuram tanto a identidade que cada um quer ou pretende se dar,
como a que se outorga. O que ocorre é que no entorno digital a heteroformacédo da
identidade depende de fatores que nem sempre operam no mundo fisico ou o fazem
de um modo muito diverso. Pois no entorno digital as possibilidades de conformar
desde fora do préprio sujeito sua identidade e com isso sua personalidade sdo, sem
duvidas, muito mais numerosas e qualitativamente diversas (PINAR MANAS, 2018,
p. 101).
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Diante disso, Parra traz a importancia de discutirmos um “direito a um futuro nao-
preocupado”, ou seja, a uma prote¢do dos dados pessoais a ponto de impedir a construgdo de um
perfil estatistico que é utilizado para guiar nossas escolhas ou para nos incluir em determinadas

categorias sociais ainda nem desejadas ou pensadas pelos sujeitos. Ele conclui apontando:

Por tudo isso, € importante pensarmos numa politica para a protecdo dos dados
pessoais e nas garantias para o anonimato na rede. Porém, isso s6 da conta de uma
parte do problema. E absolutamente possivel manter a governamentalidade
algoritmica funcionando dentro do respeito aquilo que entendemos como "dados
pessoais”. Para enfrentarmos essa nova forma de poder, teremos que pensar em
novas formas de regulagdo sobre a informacdo que é produzida, para além da
dicotomia publico-privado. Afinal, trata-se de discutir o que queremos fazer
coletivamente com as informagdes que estdo ai. Quais as possibilidades e o que
queremos evitar? Talvez, tenhamos mesmo que pensar que a prote¢cdo dos dados
pessoais ndo se refere mais ao individuo, mas sim a coletividade. Ou seja, com a
crescente mediag&o das tecnologias digitais ha toda uma nova partilha do mundo que
se faz necessaria, afinal a intermediag&o digital inaugura um novo territério comum
sob disputa. Uma alternativa seria pensarmos o ecossistema comunicacional de
maneira analoga aos bens comuns (diferentemente do commons da perspectiva
liberal ou neoinstitucionalista), tracando seu usufruto coletivo a partir de uma
concepcao renovada dos direitos no mundo digital (PARRA, 2016, p. 42).

O que percebemos é uma volta ao problema da heteronomia no direito. Como sair desse
impasse? Seria possivel a extensdao dos mecanismos modernos para a producdo da autonomia do
sujeito para os ambientes digitais? A proposta dessa investigacdo vai no sentido de afirmar a
possibilidade dessa extensdo com base no principio da autodeterminacao informativa, que centraliza
a preocupacdo com o sujeito na esfera digital. Por isso, os elementos apresentados até agora se
configuram como uma tentativa de justificar a relevancia desse principio para a afirmacéo e garantia

das liberdades individuais do sujeito digital.

3. A FUNDAMENTACAO PARA O PRINCIPIO DA AUTODETERMINACAO
INFORMATIVA

Stefano Rodota (2008, p. 17) identifica um processo evolutivo do conceito de direito a
privacidade, que vai desde a ideia de ser deixado em paz, até os problemas atuais que envolvem o
controle das informacdes pessoais nas tecnologias digitais - e € provavel que a perspectiva mais
contemporanea do direito a privacidade seja a garantia de controle das informagdes pessoais. Assim,
percebemos nesse processo uma transformacdo do conteudo do conceito de privacidade. Ele
inicialmente estava centrado na instituicdo de mecanismos de protecdo do espaco privado contra
interferéncias alheias, uma protecdo operada principalmente pela autoridade governamental

responsavel por garantir a inviolabilidade da privacidade. Agora, o conceito de privacidade esta sendo
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levado para o ambito digital, com a intencdo de se garantir condi¢fes para que o proprio individuo
tenha poder e controle sobre suas informagdes pessoais, resguardando-lhe uma especifica acéo de
autonomia: a autodeterminacéo informativa, ou seja, o poder para que ele possa gerir as informagoes
especificas sobre sua pessoa, ja que 0s ambientes digitais sdo ambientes informacionais e o sujeito
digital nada mais € do que informacdes aglutinadas em torno de uma noc¢éo de identidade digital, que
d& ao sujeito a possibilidade de ser reconhecido por suas informacgdes especificas e tornadas Unicas e
particulares. Nesse sentido, Rodota afirma que a privacidade caminhou da sequéncia “pessoa-
informacao-sigilo” para “pessoa-informacéo-circulacdo-controle” (2008, p. 93), sendo que, no ultimo
caso, a nocao de autonomia é resgatada para que o sujeito possa ter controle e poder de definicao
sobre a coleta, 0 uso e o destino de suas informag6es pessoais.

Quando falamos de resgate da nocdo de autonomia e de rearticulacdo dos sentidos de
privacidade para os tempos atuais € porque nas Ultimas décadas a forca dos mecanismos de
preservacdo de nossas liberdades foram reduzidas, principalmente quando nos referimos as
tecnologias digitais. Segundo Rodota (2008, p. 17), esse processo de mitigacdo tem ocorrido por trés
grandes razfes: a) os atentados do 11 de setembro, nos Estados Unidos, levaram a um processo de
afrouxamento das regras de privacidade, com a reducdo das garantias individuais fundamentais por
meio de instrumentos legais emergenciais e excepcionais, como o PatriotAct!!, nos Estados Unidos,
e até mesmo por decisBes judiciais europeias de cessao de dados de passageiros suspeitos por parte
de empresas aéreas; b) em decorréncia do contexto de flexibilizacdo das normas juridicas promovidas
pelo neoliberalismo, houve uma reducéo das garantias legais individuais, permitindo que o mercado
extraia vantagens e construa novas estratégias econémicas para acessar as informacdes que antes
eram protegidas pelas regras de protecdo a privacidade dos sujeitos — algo que se aprofunda ainda
mais nos meios digitais, no processo de coleta, processamento e uso dos dados dos consumidores
digitais -; ¢) 0 advento de novas tecnologias digitais para a classificacdo, selecdo, triagem e controle
dos dados sobre os individuos, resultando numa proliferacdo desenfreada do processo de digitalizacao
da sociedade, sobre a qual existem poucos instrumentos capazes de controla-las, tanto no ambito
nacional, quanto no internacional.

Esse novo contexto traz problemas nunca experimentados, o que torna o proprio conceito de
privacidade, mesmo depois de todo o seu percurso evolutivo, inoperante para lidar principalmente
com as novas tecnologias digitais. Em um sentido mais extremo, alguns chegam a defender o
esgotamento das possibilidades de uso do conceito de privacidade, defendendo o uso do termo “pos-

privacidade” na tentativa de descrever a condigdo de um mundo onde as concepgdes do analdgico ou

Para acesso on-line ao documento: https://www.congress.gov/107/plaws/publ56/PLAW-107publ56.pdf
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do pre-digital sobre privacidade pessoal ndo sdo mais factiveis. Indo mais além, intitulam a era atual
como a “idade da transparéncia”, dada a impossibilidade de se resguardar qualquer prote¢do a
privacidade no ambiente digital'?>. Entretanto, compreendo que a percep¢do de que a poténcia do
conceito de privacidade se esgotou é apenas aparente. E provavel que ela expresse mais uma tensao
entre um paradigma juridico moderno que tem se esgotado, especificamente por estarmos diante de
transformacdes profundas na estrutura social, e as possibilidades ou de atualizacdo desse paradigma
para a sociedade digital ou de constituicdo de um novo paradigma que consiga dar conta das
novidades do mundo presente. Nesse mesmo sentido, Kanashiro (2013, p. 30-31) argumenta que nao
se trata de compreender se a privacidade ainda existe ou se ela deixou de existir. O que devemos fazer
é compreender os discursos, as forcas e as praticas que hoje disputam o seu sentido, o seu valor e 0s
modos de sua experiéncia, principalmente porque os agentes do poder e do mercado provavelmente
tém um interesse nesse ocaso da privacidade, na destituicdo dos mecanismos protetivos do sujeito. E
essa disputa é especialmente sensivel no ambiente digital, como no caso da Internet. Devemos fazer
um entrecruzamento de percepgOes sobre as disputas que ocorrem em torno da privacidade,
principalmente as disputas politicas, econdmicas, sociais, cognitivas e estéticas em func¢ao dos “bens”
que ali circulam, tanto materiais, quanto imateriais, e de seus modelos de comunicacéo, circulacao e
producdo de informacéo, conhecimento e cultura.

Esses novos problemas, que apontam para a insuficiéncia quase que completa dos
mecanismos de protecdo a privacidade, indicam que, no ambito digital, principalmente na Internet,
outros instrumentos precisam ser mobilizados para que se consiga garantir a preservacao da
identidade digital dos sujeitos e de seus ambitos de privacidade e de liberdade digitais. Em se tratando
de um ambiente informacional, o caminho encontrado para a protecdo dos sujeitos é o da
regulamentacdo de meios para a protecdo dos dados pessoais e 0 da promocao da autonomia do sujeito
no gerenciamento de suas préprias informacdes. Bruno Bioni (2018) chega a indicar que nao estamos
mais diante da mera evolucdo do conceito de privacidade, pois, mesmo que a prote¢do dos dados
pessoais opere também com alguns aspectos da tutela a privacidade, ela ndo se restringe a separacao
entre 0 publico e o privado, ja que essa separacdo também ndo € muito clara no contexto digital e a

restricdo da protecdo de dados a esfera da privacidade ndo seria suficiente para o tratamento dos

12 O debate sobre o conceito de “pds-privacidade” ainda é muito incipiente, com poucas publica¢des cientificas sobre o
tema. O autor alemdo Pircher Verdoffer Georg publicou um dos primeiros livros sobre o assunto: “Post-Privacy:
Gesellschaftliche Chancen und Risiken einer aufkeimenden Transparenzkultur. AV Akademikerverlag, 2014. Outros
autores tém publicado, de modo aberto na Internet, ensaios e noticias em periodicos sobre o tema. Apenas em carater
exemplificativo, temos nomes como Gary Younge
(https://www.theguardian.com/commentisfree/cifamerica/2012/apr/02/social-media-and-post-privacy-society), Thomas
A. Bass (https://theamericanscholar.org/our-post-privacy-world/), Bruce Craig (https://medium.com/swlh/post-privacy-
the-data-class-divide-f86a0cOec7fc), e Nova Spivack (https://www.wired.com/insights/2013/07/the-post-privacy-
world/).
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problemas indicados. Assim, com o0 avanco do uso de dados pessoais para as mais diversas finalidades
e com seu impacto cada vez mais expansivo sobre as pessoas e sobre a prdpria sociedade, a protecédo
de dados pessoais tem se erguido como a arma de prote¢do da “propria dimensao relacional da pessoa
humana”. Assim, podemos perceber que a prote¢ao de dados pessoais tem um impacto muito maior
do que a protecdo a privacidade, ja que atinge um nimero muito maior de liberdades individuais,
permite a autodeterminag&o informativa e, consequentemente, a propria autodeterminagéo identitaria
dos sujeitos, reduzindo as possibilidades da heteroformacéo da nossa identidade digital, ou seja, da
interferéncia externa sobre 0 modo como constituimos a nossa propria identidade digital.

Para além da ideia classica individualista de protecdo do sujeito por intermédio dos direitos
individuais, a protecdo dos dados pessoais tem um impacto mais profundo no contexto das novas
dindmicas digitais. Danilo Doneda (2019, p. 23-24), partindo desse percurso evolutivo do direito a
privacidade, entende que esse “direito a ser deixado s6” ou essa tentativa de se instituir mecanismos
para a “reclusdo e isolamento da vida privada” ndo sdo meios suficientes para a protecdo da pessoa
em todas as dimensdes de sua personalidade, que hoje estdo profundamente afetadas pelo intenso
fluxo de informacGes dispostas nos meios tecnoldgicos digitais. Nesse cenério, a protecdo de dados
pessoais configura-se como uma tutela ampla da pessoa e ndo apenas de sua privacidade, pois o
objetivo é protegé-la de controles abusivos e a¢Bes discriminatdrias no tratamento de seus dados, com
a finalidade de “garantir a integridade de aspectos fundamentais de sua propria liberdade pessoal”.

No decorrer do desenvolvimento histérico dos instrumentos de protecdo de dados pessoais,
observamos que eles sdo decorréncia de todo um cuidado que a modernidade teve em garantir o
resguardo da individualidade e da personalidade dos sujeitos. Os direitos individuais ganharam
conotacdo de protecdo da propria personalidade dos sujeitos principalmente apés a Segunda Guerra
Mundial, na sedimentacdo dos direitos fundamentais como valores basicos de uma sociedade
preocupada com a garantia da dignidade dos sujeitos, especialmente na tentativa de protegé-los das
ingeréncias autoritarias e externas tanto do mercado, quanto dos agentes estatais e de outros sujeitos
privados. E possivel observar esse aumento da protegio aos individuos na positivacdo dos direitos
individuais fundamentais tanto nos codigos civis, quanto nas cartas constitucionais dos Estados. Esses
instrumentos de prote¢do a personalidade humana foram se desenvolvendo no sentido de amparar as
pessoas concretas em suas singularidades, para além do seu inicio individualista baseado numa
concepcdo abstrata de sujeito. E nesse sentido que identificamos uma preocupacdo dos Estados em
observar também a utilidade dos mecanismos protetivos para o resguardo dos dados pessoais dos
sujeitos.

Olhando apenas sob o prisma da evolugéo dos meios de protecédo de dados pessoais, podemos

destacar alguns ciclos ou geragdes de regulamentacdes sobre protecdo de dados. Segundo Doneda
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(2019), logo apos a Segunda Guerra as primeiras regulacfes se relacionavam com 0s avangos
tecnologicos decorrentes de uma maior capacidade quantitativa e qualitativa da ciéncia
computacional, que permitia um processamento de dados mais eficiente, principalmente aqueles
ligados ao gerenciamento e a governamentalidade da populacdo por parte dos Estados. Essa primeira
geracdo de leis de protecdo de dados foi estruturada a partir de um receio generalizado quanto ao
processamento massivo das informacdes dos cidaddos e os riscos possiveis de afetagdo aos direitos
individuais pelas autoridades governamentais. Essas leis foram pensadas para um controle maior
sobre essas novas tecnologias, na tentativa de limitar a coleta e processamento de dados operadas
tanto pelas agéncias governamentais, quanto por empresas privadas contratadas pelos governos. Essa
relacdo do Estado com agentes privados fez com que uma nova onda de regulamentagdes eclodisse e
se expandisse para outros campos. Ao se perceber que o Estado era incapaz de lidar com essas novas
situacBes apenas com seus proprios mecanismos, o0s individuos foram colocados como
corresponsaveis na protecdo de suas informac6es. Essa responsabilidade foi transferida para os
titulares desses direitos, que passaram a gerir o uso de suas informacgdes por intermédio do instituto
do consentimento. Essa mudanca vinda com a centralizagdo do consentimento para o uso de dados
pessoais fez com que se consagrasse o principio da autodeterminacgdo informativa como o principio
guia para a disciplina da protecdo de dados dos sujeitos. Entretanto, o principal problema dessa
delegacdo de responsabilidades para o sujeito € que, com o alto nimero de informacgdes que sdo
circuladas na Internet e com a falta de conhecimento técnico profundo por parte dos seus usuarios, a
transferéncia de responsabilidade se tornou insuficiente para a protecdo efetiva do sujeito,
principalmente pelo “desequilibrio de poderes entre o individuo e os organismos que processam 0s
dados pessoais, produzindo uma consequente perda de controle individual sobre o fluxo de seus
dados”. (MENDES, 2021, p. XVII).

Conforme apontado por Laura Mendes, percebeu-se que antes da garantia do principio da
autodeterminacdo informativa era necessario o resguardo do funcionamento adequado do sistema de
processamento de dados, pois, para que o individuo pudesse livremente desenvolver e exercer sua
personalidade e suas liberdades privadas, ele precisaria “confiar que as informagdes produzidas nao
sofrem interferéncia, interceptacdo, nem manipulagdo de qualquer tipo”. Assim, dois planos precisam
ser protegidos: tanto o sistema informatico que atua sobre os individuos, quanto os proprios
individuos usudrios desse sistema, “uma vez que tal protecdo a integridade do sistema impde que ele
se encontre de acordo com as legitimas expectativas do usuario” (MENDES, 2021, p. XVI-XVII). A
violacdo a essa integridade do sistema para alterar, interceptar ou inserir dados afeta diretamente o
livre desenvolvimento da personalidade do usuario e da sua dignidade em ambientes digitais, ja que

as proprias condicdes para o livre desempenho da autonomia é que estdo sendo afetadas. Dentro desse
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contexto, Bruno Bioni (2018, p. 117) aponta que as perspectivas atuais sobre a protecao de dados néo
delegam ao individuo a total responsabilidade pela geréncia de seus dados, mas buscam mesclar essa
responsabilidade individual com estratégias especificas para criar um contexto legitimo para o uso e
tratamento dos dados e com matizes de importancia de dados, classificando-os segundo seus graus de
impacto na liberdade do sujeito, como no caso dos dados sensiveis, que exigem maiores cuidados. O
consentimento do individuo ainda tem uma grande centralidade na abordagem regulatéria; mas é
mesclado com outros cuidados que garantem uma maior efetividade desse sistema protetivo.

Como a centralidade do consentimento tem sido a base comum entre os sistemas regulatorios
de protecdo de dados, os dados pessoais sdo consagrados como elementos especificos de nossa
personalidade, principalmente em um mundo digital. E nesse sentido que podemos afirmar que os
dados pessoais sdo hoje componentes da categoria direitos de personalidade, pois, sendo o sujeito
digital constituido a partir de dados, de informacgdes sobre si mesmo que séo transformadas em
linguagem computacional para ambientes digitais, os dados sobre a pessoa se tornam elemento crucial
para a sua protecdo enquanto sujeito, especialmente quando se consolida toda uma preocupagao com
a constituicdo de um Direito Digital que se volta para a abordagem juridica das problematicas
decorrentes do processo de digitalizacio social em que estamos imersos*. Bioni também reconhece

a protecao de dados pessoais como direito de personalidade:

A protecdo de dados pessoais ergue-se como um direito da personalidade de extrema
relevancia na sociedade contemporanea, na qual as redes sociais de relacionamento
e demais plataformas digitais constituem um cenério de novos desafios para a tutela
da personalidade humana. Isso inclui o sistema de economia movida a dados,
operado a partir das atividades de controle e armazenamento de dados pessoais, no
qual as personalidades sdo mapeadas por “signos identificadores” das pessoas. Dessa
forma, estamos diante de uma nova identidade que os controladores de dados
precisam classificar, de acordo com a personalidade do titular das informagoes.
Assim, entende-se a justificativa dogmatica para a inser¢do dos dados pessoais na
categoria de direitos da personalidade (BIONI, 2018, p. 65).

Além da sedimentacdo do principio da autodeterminacdo informativa como 0 guia dessa
tentativa de retomada dos mecanismos de prote¢éo do sujeito dentro do Direito, outras a¢des precisam
ser desenvolvidas para o resgate de uma cultura de privacidade no mundo digital. Nesse sentido, Parra
(2016) indica que, a0 mesmo tempo em que devemos promover o0 acesso a informacdo, ao
conhecimento e a cultura, também temos que combater os efeitos potencialmente perversos dessa
abertura informacional permitida pelas novas tecnologias digitais. E necessario encontrarmos meios

de fornecer uma comunicacao segura, tendo a privacidade e o anonimato como instrumentos de

13 para uma abordagem inicial sobre o Direito Digital, conferir, HOFFMANN-RIEM, Wolfgang. Teoria Geral do Direito
Digital: transformacéo digital - desafios para o direito. Rio de Janeiro: Forense, 2021.
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controle e combate as agdes massivas de vigilancia estatal e corporativa. A0 mesmo tempo,
precisamos alimentar debates publicos sobre as a¢des dos codigos, dos algoritmos e de outras técnicas
de monitoramento e coleta de dados pessoais que afetam os direitos individuais dos sujeitos. Com a
formacdo de uma massa critica sobre o tema, conseguiriamos formar cidad&os ativos no processo de
definicdo do que deve ser o ambiente e a ecologia digital, as finalidades da tecnologia e o futuro da
nossa propria sociedade digital.

Como aponta Borges (2020, p. 156), no aspecto cultural, hd uma baixa da cultura de protecao
da privacidade enquanto valor social por parte dos proprios sujeitos, que tém exibido os atos da vida
pessoal em plataformas de relacionamento. Essa tendéncia de desvalorizacdo da privacidade é um ato
de publicidade pessoal ou de autopromocdo que ndo se configura como uma violagcdo externa da
privacidade, mas que afetam uma politica publica de protecdo e preservacdo da vida intima dos
sujeitos. Por isso, o resgate de uma cultura de privacidade nos exige o uso consciente dos artefatos
tecnoldgicos dentro de uma nova “cultura tecnolégica” (LAWLER, 2003). E imprescindivel que a
educacéo atual inclua em seus processos a preocupagao com a protecdo de dados pessoais, dentro de
um quadro mais amplo de questdes sobre alfabetizacdo e cidadanizagdo digital. Um projeto de
reforma do sistema educativo deveria incluir em seus planos o ensino as novas geracfes de como
compreender os individuos e a sociedade em sua relacdo com a tecnologia, com o seu funcionamento
e suas formas de existir e estruturar a sociedade.

Na atual relacdo entre identidade e democracia, exigimos que haja a menor interferéncia
possivel nas circunstancias que configuram a identidade das pessoas, tornando publicas apenas as
informagdes necessdrias para “garantir precisamente uma convivéncia democratica que respeite a
dignidade, a liberdade e a igualdade das pessoas”. A prote¢do a identidade dentro de uma democraciaé
parte essencial do livre desenvolvimento da personalidade, pois ela condiciona a vida da pessoa, seu
agir no cotidiano, seu desenvolvimento tranquilo e normal como pessoa (PINAR MANAS, 2018, p.
99-100).

CONCLUSAO

Neste artigo, destaquei o retorno do problema da heteronomia no Direito, ndo mais no
contexto da transicao para o Direito moderno “desencantado”, mas dentro das preocupagdes com as
violacgdes de nossas liberdades privadas na sociedade digital. Por isso, debati inicialmente a formagéo
tedrica da “liberdade dos modernos” e as questdes que sedimentaram a nogao de autonomia privada,
instrumento importante para a protegdo do sujeito e de suas liberdades, no marco da tradig&o juridica

ocidental. Posteriormente, trabalhei o conceito de ‘“heteroformacdo da identidade digital”,
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demonstrando as vulnerabilidades as nossas liberdades individuais decorrentes da ascensdo das
tecnologias digitais. Por fim, tentei justificar a importancia do principio da autodeterminacao
informativa para fundar uma nova era de protecao do sujeito em ambientes digitais. Para garantirmos
a autonomia do “sujeito de direito digital”, dentro das premissas dessa autodeterminacao informativa,
precisamos avancar no debate sobre que direitos individuais teremos para esse novo sujeito e quais
0s instrumentos juridicos serdo mais efetivos na protecdo de sua autonomia.

Ainda temos muitas dificuldades em entender quem é esse novo sujeito e, talvez por isso,
sua protecao juridica padece de instrumentos mais efetivos. Pensando junto com PifiarManas (2018,
p. 102-103), a convivéncia entre um mundo analdgico e um mundo digital tem nos trazido uma
diversidade de identidades, a fisica, a digital, as hibridas (e outras). Observando o modo como o
capitalismo tem se alimentado de nossos dados pessoais e construido uma nova forma de lucro, no
futuro préximo a identidade serd nossa matéria prima mais valiosa e sua principal existéncia sera
digital. Portanto, é urgente que nos debrucemos sobre essa problematica pelo prisma juridico.

Junto com Rodota (2014, p. 312), entendo que as inovacdes tecnoldgicas devem passar pelo
crivo valorativo dos principios que fundamentam o respeito a pessoa e pelos requisitos de um sistema
democratico que ndo pode ser resumido a uma crescente governamentalidade estatistica e de
vigilancia sobre os sujeitos. Esse crivo valorativo esta dentro de uma triade entre direito, técnica e
ética (PINAR MANAS, 2018, p. 106-107), conectando as novas tecnologias aos valores de nossa
tradicdo ocidental moderna, sendo que, no caso aqui analisado, precisamos estender a nocdo do
individuo para o sujeito digital, pelo qual a definicdo da identidade adquire uma especial relevancia
e a ela se estende a protecdo dos nossos direitos individuais, garantindo a liberdade de
desenvolvimento e a possibilidade de se expressar a identidade sem interferéncias externas.

E ante a exigéncia de o Direito ndo barrar a evolugdo tecnolédgica e a liberdade de
desenvolvimento cientifico, precisamos nos voltar aos principios que guiam a ordem juridica como
parametros vivos e em constante atualizacdo de seu contedo, como é o caso do principio da
autodeterminacdo informativa. Mas esses principios ndo podem ser meras palavras ou boas intencdes;
precisam assumir verdadeira feicdo normativa, guiando as ordens constitucionais dos Estados e da
prépria sociedade internacional, como tem acontecido recentemente com as regulamentagdes sobre
protecdo de dados, que exigem uma responsabilidade proativa, a adocdo de perspectivas de
privacidade desde o desenho dos aplicativos e codigos computacionais e outras iniciativas de protecéo

ao sujeito digital.
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EL TRIBUNAL ESPECIAL PARA EL LIBANO Y SU COI}ITRIBUCION AL
FIN DE LA IMPUNIDAD: UNA MIRADA CRITICA

Maria Torres Pérez
Universidad de Valéncia

RESUMEN

Entre los diversos tribunales penales internacionales ad hoc que se han creado desde finales del siglo
XX, el Tribunal Especial para el Libano destaca por su particularidad, tanto a nivel jurisdiccional
como por su contribucién al tratamiento de las victimas. La labor del Tribunal Especial para el
Libano comenzd en 2009, dictando su primera sentencia de instancia el 18 de agosto de 2020. Pronto
se podra delimitar su eficacia como medida del Capitulo V11 en el propio Libano, pero cabe destacar
el esfuerzo del Consejo de Seguridad por no abandonar el camino iniciado en 1993 con la creacion
de los tribunales de Yugoslavia y Ruanda. Este trabajo pretende analizar las peculiaridades del
Tribunal y su impacto en el derecho penal internacional general, analizando la sentencia de 2020
mediante el método clasico de la ciencia juridica. Se divide en cuatro partes dedicadas al tribunal
en general, a la sentencia del 18 de agosto y a las conclusiones sobre su aplicabilidad al derecho
penal internacional general.

Palabras-clave: Tribunal Especial para el Libano. Impunidad. Victimas. Terrorismo. Derecho
internacional consuetudinario.

THE SPECIAL TRIBUNAL FOR LEBANON AND YOUR CONTRIBUTION TO
END OF IMPUNITY: A CRITICAL VIEW

ABSTRACT

Among the various ad hoc international criminal tribunals that have been established since the end
of the twentieth century, the Special Tribunal for Lebanon stands out for its particularity, both at the
jurisdictional level and for its contribution to the treatment of victims. The work of the Special
Tribunal for Lebanon began in 2009, delivering its first instance judgment on 18 August 2020. It is
soon to be able to delimit its effectiveness as a Chapter VIl measure in Lebanon itself, but it is worth
noting the effort of the Security Council not to abandon the path begun in 1993 with the creation of
the courts in Yugoslavia and Rwanda. This paper seeks to analyze the peculiarities of the Tribunal
and its impact on general international criminal law by analyzing the 2020 judgment using the
classic method of legal science. It is divided into four parts devoted to the tribunal in general, the
August 18 judgment, and the conclusions regarding its applicability to general international criminal
law.

Keywords: Special Tribunal for Lebanon. Impunity. Victims. Terrorism. Customary International
Law.
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INTRODUCCION

En diciembre de 2005, el Gobierno de la Republica Libanesa solicité a las Naciones Unidas
el establecimiento de un tribunal de caracter internacional que se ocupara de enjuiciar a los
responsables del atentado llevado a cabo el 14 de febrero en Beirut y que habia sesgado la vida del
ex primer ministro Rafiq Hariri y de 22 personas mas, tras las investigaciones llevadas a cabo por
la propia organizacion (NU Doc. S/2005/662). Tal peticion se realizaba tras la declaracion efectuada
por el Consejo de Seguridad, en su 5122° sesion, en relacion con el examen del tema titulado “La

situacion en el Oriente Medio™:

El Consejo pide al Gobierno del Libano que someta a la justicia a los autores, organizadores
y patrocinadores de este execrable acto terrorista y, observando los compromisos del
Gobierno del Libano al respecto, insta a todos los Estados a que, de conformidad con lo
dispuesto en sus resoluciones 1566 (2004) y 1373 (2001), cooperen plenamente en la lucha
contra el terrorismo (NU Doc. S/PRST/2005/4).

Las negociaciones para el establecimiento del Tribunal Especial para el Libano (en
adelante, TEL) se iniciaron en 2006 y tras enormes dificultades (MEGRET, 2008, p. 487), el
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas (en adelante, CSNU) aprobaba la resolucion 1757 (2007)
del Consejo de Seguridad, de 30 de mayo de 2007 (NU Doc. S/RES/1757 (2007), a la que se anexaba
el Estatuto del Tribunal Especial como apéndice, configurandolo como una de las medidas del
Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas con el objetivo especifico de “seguir prestando
asistencia al Libano para desentrafiar la verdad y hacer que todos los responsables de ese atentado
terrorista rindan cuentas” al considerar que “este acto terrorista y sus consecuencias constituyen una
amenaza para la paz y la seguridad internacionales”.

Las especiales caracteristicas de este tribunal mixto lo han convertido en uno de los nuevos
especimenes de la justicia internacional, teniendo en consideracion quela caracteristica de
“internacional” del Tribunal es ampliamente discutible (SCHABAS, 2008, p. 523). En cualquier
caso, la sentencia de primera instancia dictada el 18 de agosto de 2020 en el asunto Ayyash et al.
(STL-11-01) ha permitido reafirmar la labor del TEL con relacion a una de sus peculiaridades méas
subrayadas, el papel que por primera vez en una jurisdiccion internacional ad hocse ha reconocido
a las victimas de los crimenes. Sin embargo, resulta criticable su interpretacidn respecto al papel del
Derecho Internacional Consuetudinario en la configuracion de los crimenes internacionales, en
concreto, del crimen de terrorismo, habiendo desaprovechado la ocasion para cimentar el desarrollo
a este respecto producido en los Gltimos afios. A estos dos aspectos dedicaremos nuestro estudio

particular.
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En cualquier caso, como resalta la Jueza Janet Nosworthy en su Opinion Separada a la
Sentencia en Primera Instancia analizada, el interés del asunto no es menor, ya que se trata de:

(... un) asunto historico.
El primer caso de terrorismo dentro de la historia penal internacional mas reciente. Este
extraordinario caso que se ha completado en los tiempos mas extraordinarios ha dado lugar
a muchas cuestiones nuevas, diversas y profundas para que las determinen los jueces del
Tribunal Especial en todos los niveles: desafios a la jurisdiccion, juicio inabsentia, las
pruebas de las celdas y las telecomunicaciones. Estas cuestiones son de gran interés, no

solo para no sélo para la comunidad libanesa, sino también para la comunidad internacional
y diplomatica en general. internacional y diplomatica en general (par. 1).

1. EL TRIBUNAL ESPECIAL PARA EL LIBANO Y EL ASUNTO AYYASH ET AT. (STL-
11-01)

Tras la entrada en vigor de su Estatuto el 10 de junio de 2007 (en adelante ETEL), el TEL
comenzd sus trabajos el 1 de marzo de 2009, con una estructura administrativa clasica de los
tribunales internacionales ad hoc compuesta por una Fiscalia, las Salas de enjuiciamiento y la
seccion de Secretaria, y la adicion de la Oficina de Defensa configurada por primera vez como uno
de los organos independientes dentro de la estructura de los tribunales internacionales penales
(Articulo 7 del ETEL).

Las Salas de enjuiciamiento se componen de doce jueces (nacionales libaneses e
internacionales) divididos en cuatro secciones: una seccién de instruccion en la que presta sus
labores uno de los jueces internacionales; dos secciones encargadas cada una de ellas del
enjuiciamiento de los distintos asuntos pendientes ante el tribunal y formadas por un juez libanés y
dos jueces internacionales; y por ultimo una seccion de apelacion formada por dos jueces libaneses
y tres jueces internacionales (articulo 8 del ETEL).

Por su parte, la Oficina de Defensa se configura, como deciamos, por primera vez como
6rgano independiente dentro de la estructura organizativa del tribunal, encargado de garantizar la
proteccién de los derechos de un acusado y hacer efectivo el ejercicio de esos derechos, a través del
nombramiento de letrados defensores de oficio y de la asistencia a los mismos (articulo 13 del
ETEL). Su establecimiento se configura como un requisito necesario para hacer efectivos los
derechos de los acusados ante la prevision del articulo 22 del ETEL de permitir por primera vez en
un tribunal internacional penal los juicios “in abstentia”, con las particularidades procesales que tal
prevision ha supuesto y la necesidad de velar por los principios de justicia contradictoria que forman
parte del derecho fundamental recogido por los textos internacionales de proteccion de los derechos
humanos en relacion a las necesarias garantias procesales a guardar en los procesos penales.

Limitada su jurisdiccion en el articulo 1del ETEL al enjuiciamiento de “las personas

responsables del ataque del 14 de febrero de 2005 que causé la muerte del ex Primer Ministro del
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Libano Rafiq Hariri y en la muerte o lesiones de otras personas” y a aquellos “otros ataques
ocurridos en el Libano entre el 1° de octubre de 2004 y el 12 de diciembre 2005, o en cualquier
fecha posterior que decidan las Partes y con el consentimiento del Consejo de Seguridad” que el
Tribunal considere que estan conectados al primero y sean de “naturaleza y gravedad similares al
ataque del 14 de febrero de 2005, el TEL ha llevado a cabo hasta el momento actuaciones en tres
asuntos®: el asunto STL-11-01, el Fiscal c. Ayyash et al. (de cuya sentencia de instancia nos estamos
ocupando en este trabajo), en el que se acusaba a cuatro personas como implicadas en el atentado
del 14 de febrero de 2005; el asunto STL-18-10, el Fiscal c. Ayyash, en el que se acusa a Salim
Jamil Ayyash de su participacion en los atentados contra los Sres. Marwan Hamade, Georges Hawi
y Elias EI-Murr perpetrados el 1° de octubre de 2004, el 21 de junio de 2005 y el 12 de julio de
2005, respectivamente; y por Gltimo, el asunto STL-11-02, actualmente en fase de investigacion, en
relacion a los ataques perpetrados contra Messrs Marwan Hamadeh, George Hawi y Elias EI-Murr.
Como sefialdbamaos, el 18 de agosto de 2020, tras el retraso acordado como sefial de respeto
a las victimas de la explosién de Beirut del dia 4 de agosto, la Sala | de Instancia del TEL realizé la
lectura publica de su primera sentencia dictada en el marco del asunto Ayyash et al. (Trial Chamber
Judgment in the case STL-11-01)2.
El acta de acusacion consolidadade 2016 se dirigia contra cuatro acusados® (Salim Jamil
Ayyash, Hassan Habib Merhi, Hussein Hassan Oneissi y Assand Hassan Sabra) alegandose en la
misma que “los cuatro acusados (...) participaron en una conspiracion con otros, incluido Mustafa
Amine Bradreddine, para cometer un acto terrorista cuyo objetivo era asesinar al Sr. Hariri” (parrafo
44 SPI). Dicha participacion se habria producido de forma distinta por cada uno de los acusados.
Asi, segun alegaba el Fiscal:
(i) Mustafa Amine Badreddine supervisd, y junto con Salim Jamil Ayyash, coordind la
vigilancia del Sr. Hariri en preparacion del ataque, incluyendo la compra del Canter.
También superviso la perpetracion fisica del ataque, y supervisé con Hassan Habib Merhi
la coordinacion de la preparacion de la falsa reivindicacion de responsabilidad;
(i) Salim Jamil Ayyash, con Mustafa Amine Badreddine, coordiné la vigilancia del Sr.
Hariri en preparacion del ataque, incluyendo la compra del Canter. Se comunicé con
Hassan Habib Merhi en relacién con los preparativos para el mismo, incluyendo la falsa

reclamacion de responsabilidad. Coordiné la perpetracion fisica del ataque y particip6 en
la realizacion de la vigilancia y el asesinato;

1 A estos tres casos debemos afiadir dos casos por desacato (STL-14-05 & STL-14-06) instruidos por el TEL tras la
filtracion de datos confidenciales de testigos protegidos. Las respectivas sentencias pueden consultarse en
https://www.stl-tsl.org/en/the-cases/contempt-cases, acceso el 12 de enero de 2021.

2 Dado que el articulo pretende el estudio de las dos cuestiones particulares sefialadas, realizaremos tinicamente un breve
resumen del asunto en cuestion para de forma posterior centrarnos en las cuestiones sefialadas en la introduccion. En
adelante, la sentencia de primera instancia sera referida como SPI, siendo la traduccién de los parrafos citados siempre
propia.

3 En origen, el asunto se dirigia contra cinco acusados. Sin embargo, uno de ellos, Mustafa Amine Badreddine, falleci6
durante su tramitacidn, acordandose el sobreseimiento de las actuaciones contra el mismo
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(iif)Hussein Hassan Oneissi y Assad Hassan Sabra, bajo coordinacion de Hassan Habib
Merhi, participaron en la identificacion de una persona adecuada para utilizar en un video
dedicado a la falsa reivindicacion de responsabilidad por el ataque, a saber, el Sr. Abu
Adass. Inmediatamente después del mismo, difundieron declaraciones que atribuian
falsamente la responsabilidad del ataque, aseguraron la entrega del video y la carta adjunta
a Al-Jazeera, y su retransmisién, también bajo la coordinacién del Sr. Merhi. EI Sr. Oneissi,
ademas y nuevamente bajo la coordinacion del Sr. Merhi, participé en la desaparicién del
Sr. Abu Adass con el proposito de la falsa demanda de responsabilidad; y

(iv)Hassan Habib Merhi, junto con Mustafa Amine Badreddine, coordind la falsa
reivindicacion de responsabilidad, manteniéndose en contacto en ocasiones con Assad
Hassan Sabra para este proposito. Coordind las actividades del Sr. Oneissi y del Sr. Sabra
para identificar y hacer desaparecer a una persona adecuada, el Sr. Abu Adass, que seria
utilizado enel video. Inmediatamente después del ataque, coordiné sus actividades en la
difusion

declaraciones que atribuian falsamente la responsabilidad del ataque, asegurando la entrega
del video y carta adjunta a Al-Jazeera y asegurandose de su difusion (par. 15 SPI).

Para el Fiscal, tales actos acarreaban los nueve cargos presentados en el acta de acusacion
consolidada, en la que se alegaba la comision de crimenes contrarios a ley libanesa en vigor en tal
momento. A saber,

conspiracion para cometer un acto terrorista mediante aparato explosivo, comision de acto
terrorista mediante aparato explosivo, homicidio intencional del Sr. Hariri y otras 21

personas, tentativa de homicidio intencional de las 226 personas heridas por la explosion y
complicidad en los anteriores crimenes (Par. 14 SPI).

Tras la presentacion de mas de 3.000 pruebas y la declaracion de 297 testigos, la Sala
concluyo en su SPI de veinte capitulos, seis anexos y mas de 2.500 paginas que Unicamente se habia
probado, mas alla de la duda razonable, la responsabilidad del Sr. Ayyash, condenandolo a una pena
de reclusion por vida segun la sentencia de determinacion de la pena de 11 de diciembre de 2020.

Esta SPI no pone fin al proceso, ya que todas las partes en el asunto han anunciado su
intencion de recurrir la sentencia (tanto de instancia como de determinacion de la pena) y, por
supuesto, el condenado lo ha sido in absentia sin que, hoy en dia, haya sido detenido con el fin de

pasar a disposicion de las autoridades competentes que gestionen su reclusion.

2. EL PAPEL DE LAS VICTIMAS EN EL ETEL Y LA SENTENCIA EN EL ASUNTO
AYYASH ET AL (STL-11-01)

Aunqgue la Resolucion del CSNU 1757 (2007) no hace mencién especifica a las victimas
del atentado de 2005, sino al pueblo libanés en su conjunto como sujeto al que se le atribuye la
exigencia de identificar y hacer comparecer a los responsables ante la justicia, el ETEL contiene un
articulo dedicado a la participacion de las victimas en el procedimiento, el articulo 17, cuya
aplicabilidad en el asunto que tratamos ha supuesto un avance en su tratamiento por parte de los
tribunales internacionales penales ad hoc. La interpretacién de la prevision del ETEL se completa
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mediante las Reglas de Procedimiento y Prueba del TEL (en adelante, RTEL,; y en concreto; regla
2,y reglas 86 y 87).

Hasta el momento, los anteriores tribunales internacionales penales (los militares
constituidos tras la Segunda Guerra Mundial y los tribunales adhoc de la exYugoslavia y Ruanda)
no contenia prevision alguna sobre la participacion procesal de las victimas, que Gnicamente eran
consideradas como potenciales testigos en las acusaciones y/o defensas. Sin embargo, el articulo 17
del ETEL va mas alla de esa mera categorizacién como testigos, ampliando de forma clara el
espectro de su participacion procesal.

Asi, el articulo 17 (derechos de las victimas) establece que:

Cuando los intereses personales de las victimas se hayan visto afectados, el Tribunal
Especial permitira que sus opiniones y observaciones se presenten y examinen en las etapas
del procedimiento que el Juez de Instruccion o la Sala estimen oportunas y de manera tal
gue no se menoscaben ni vulneren los derechos del acusado ni las garantias o la

imparcialidad del proceso. Los representantes legales de las victimas presentaran esas
opiniones y observaciones cuando el Juez de Instruccion o la Sala lo consideren oportuno.

Esta prevision recoge la tendencia iniciada por el articulo 68.3 del Estatuto de la Corte
Penal Internacional (VEGA GONZALEZ, 2006, p. 21), cuyo contenido se reproduce casi
idénticamente. La diferencia entre el tratamiento de las victimas por uno u otro tribunal se concentra,
en cualquier caso, en el mecanismo de indemnizacion establecido en el estatuto de cada uno de ellos
y gue trataremos mas adelante.

Analizando la prevision del ETEL, la participacidn de quien se considere victima no se
configura de forma automatica, sino que debera rogarse ante la instancia en el momento procesal
que se considere oportuno, probando en cualquier caso un interés personal. Eso si, su participacion
no se limitara a la fase de enjuiciamiento, sino que podra tener lugar “en las etapas del procedimiento
que el Juez de Instruccion o la Sala estimen oportunas”, siempre de forma posterior a la publicacion
de un acta de acusacion, y con el limite del respeto a los derechos del acusado, a la integridad de las
garantias procesales en los procesos penales.

Aunque la literalidad del ETEL parece permitir que la determinacion de quién se considera
victima con el fin de participar en cualquier etapa del procedimiento en cuestion pudiera producirse
a lo largo de todo el proceso en si mismo, no es menos cierto que la lectura combinada de los dos
textos (ETEL-RTEL) nos lleva a la conclusion que la misma debe producirse necesariamente en una
fase de instruccion, siendo el juez encargado el juez de dicha fase y sin que las partes (acusacién o
defensa) puedan intervenir, al no tratarse de una de las cuestiones sometidas a la exigencia de
contradiccion, y asimilandolas de esta manera a las partes civiles en los procedimientos penales de

las tradiciones civilistas.
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Asi pues, determinada la condicion de victima y autorizada su participacion, la extension
de su intervencion y su reconocimiento en la sentencia final como tal podra ser reconsideradas en
cada fase procesal seguin los mismos criterios de proteccion de los derechos de los acusados,
integridad de las garantias procesales, etc. por cada una de las Salas (enjuiciamiento y apelacion),
ya que la determinacion del juez de instruccion no pone fin a la cuestion.

En cualquier caso, “victima”, segtn aclara la regla 2 del RTEL (la traduccion es propia),
podré ser cualquier “persona fisica que ha sufrido dafios fisicos, materiales o mentales como
resultado directo de un ataque dentro de la jurisdiccion del Tribunal”. Asi pues, el TEL, a diferencia
de la Corte Penal internacional, no permite la participacion de organizaciones ni de personas
juridicas, sino Unicamente de personas fisicas a las que el TEL considere como “dafiadas por el
ataque”.

En ejercicio de estas previsiones, en el asunto Ayyash et al. se reconocio tal estatus a 76
personas a través de ocho decisiones del juez instructor, siendo todas ellas familiares de las personas
fallecidas en la explosion o como resultado de esta, personas heridas en la explosion y/o que
sufrieron dafios materiales derivados de aquella. Con el fin de asegurar los derechos de los acusados,
se decidié que todas las victimas concurririan al proceso bajo una sola direccion letrada y
representacion, el Representante de las Victimas (en adelante, RV).

El RV, segun establecié la Sala con anterioridad al inicio de las sesiones, podria

(...) llamar a testigos para testificar a favor de las victimas participantes y permitirles, a
través de sus representantes legales, presentar documentos y otros elementos como prueba.
En las directrices también se establecia que los representantes legales de las victimas
podrian: participar en reuniones y conferencias ante la Sala de Primera Instancia, a menos
gue se decida otra cosa, acceder a material escrito consistente con la practica ordenada por
el Juez de Instruccion, presentar mociones y escritos, y realizar alegaciones en relacion con
cualquier cuestion que afecte a los intereses personales de las victimas (parr. 804 SPI).

Hasta el momento, su intervencion ha sido permitida en la instancia y en la determinacion
de la pena, habiendo solicitado el RV participar en la fase de apelacion de la sentencia mediante
escrito de 4 de enero de 2021.

El RV hizo uso de todas estas posibilidades en el procedimiento de instancia, llegandose a
incluir en la SPI como “el caso de las victimas”, tras asegurarse la Sala que no se producia una
nueva repeticion del caso del Fiscal y afirmando que “aunque no proporcionara prueba directa de la
responsabilidad de los acusados” (parr. 881 SPI), no cabe duda de que, su participacion en la fase
probatoria:

es pertinente para la explosion del 14 de febrero de 2005, sus efectos en las victimas y el

consiguiente dafio sufrido por ellos. Ha permitido a las victimas participantes expresar sus
opiniones y preocupaciones, y, por lo tanto, en opinion de la Sala de Primera Instancia,
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ayudo a asegurar su significativa participacion en las actuaciones. También ha ayudado a
la Sala de Primera Instancia a comprender mejor lo que sucedid y el impacto del crimen en
las victimas. Las victimas compartieron sus historias personales sobre el ataque del 14 de
febrero de 2005 -Unico para cada uno de ellos- junto con su dolor, preocupaciones y
esperanzas. Como se sefiala mas adelante, ha ampliado el relato de la Fiscalia y es pertinente
para la evaluacién de la Sala de Primera Instancia sobre la gravedad de los crimenes (pérr.
835 SPI).

A pesar del avance manifiesto que esta participacion de las victimas ha supuesto en el
ejercicio de sus derechos ante instancias internacionales, no es menos cierto que el ETEL contenia,
desde su redaccidn, una grave deficiencia en relacion con el derecho de las victimas a reparacion,
derecho reconocido por parte de la Asamblea General de las Naciones Unidas (en adelante, AGNU)
como uno de los principios basicos que deben respetarse en el tratamiento de victimas de graves
violaciones del derecho internacional de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario (NU Doc. A/RES/60/147/Annex, principio 1X).

Segun el articulo 25 del ETEL (indemnizacion de las victimas), cuando se produzca un

fallo condenatorio por parte del TEL, el mismo se trasmitira el fallo al Estado interesado, para que:

3. Sobre la base de la decision del Tribunal Especial y de conformidad con la legislacion
nacional aplicable, la victima o las personas que formulen la reclamacidn a través de ella
podran dirigirse a un tribunal nacional u otro dérgano competente para obtener
indemnizacién, con independencia de que la victima haya sido o no identificada como tal
por el Tribunal segun lo previsto en el parrafo 1 del presente articulo.

4. A los efectos de las reclamaciones previstas en el parrafo 3 de este articulo, el fallo del
Tribunal Especial tendra caracter definitivo y vinculante en cuanto a la responsabilidad
penal del condenado.

Asi pues, se hace necesario gue las victimas, reconocidas o no en el fallo del TEL, inicien
un procedimiento interno para el reconocimiento de su reparacion o indemnizacion correspondiente,
sin que la misma sea determinada por el TEL. Cierto es que la sentencia del TEL se establece como
definitiva y vinculante para el derecho interno en cuanto a la responsabilidad penal del acusado,
pero no es menos cierto que el propio TEL duda de la efectividad de esta prevision a lo que se suma
que la mera necesidad de efectuar un procedimiento de reclamacién por parte de las victimas las
obliga a acometer un esfuerzo procedimental inadecuado en cualquier sentido, no existiendo en
derecho libanés una estructura general de reparacion hasta el momento que asegure que sera
aceptada sin contradiccién ninguna.

Siendo consciente de estos problemas, la Sala | del TEL en su Decision sobre la pena a
cumplir por el condenado en la SPI, dictada el 11 de diciembre de 2020 (Sentencing Judgment, STL
-11-01/S/TC, en adelante SJ) ha decidido realizar una interpretacion amplia de lo establecido en el

ETEL, afirmando que:
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Aunque el Estatuto no autoriza a la Sala de Primera Instancia a emitir drdenes financieras
contra un condenado, como el pago de una indemnizacién o reparacion a una victima de
delitos dentro de su competencia, no prohibe expresamente al Tribunal Especial establecer
0 administrar cualquier esquema de este tipo que no implique la toma de decisiones
ejecutivas contra un condenado. Ademas de imponer la pena, la Sala de Primera Instancia
puede hacer las recomendaciones pertinentes sobre asuntos de interés que ha encontrado en
el procedimiento. La participacion de las victimas en el procedimiento, en este sentido,
amplia el alcance de las conclusiones que una Sala haria de otra manera (Parr. 275 SJ).

Establecida esta posibilidad, la Sala | del TEL ha concluido realizando dos
recomendaciones en relacion con la necesidad de reparacion. La primera de las recomendaciones
(apartado A del parr. 308 SJ) al Gobierno del Libano es el establecimiento por ley de un plan de
indemnizacion a las victimas, de conformidad con el articulo 8 de la Declaracion de las Naciones
Unidas de 1985 sobre los principios fundamentales de Justicia para las Victimas de Delitos y del
Abuso de Poder. Tal plan deberia cumplir, segin la Sala, con los criterios de neutralidad e
independencia politica respecto a la determinacion de las compensaciones a las victimas que
presenten reclamaciones al respecto.

Junto con el Plan Nacional, la Sala aconseja el establecimiento de un fondo fiduciario
especial para las victimas de atentados, dentro de la propia jurisdiccion del TEL y administrado por
su Secretaria y una serie fideicomisarios internacionales, financiado por contribuciones
internacionales (apartado B del parr. 308 SJ).

En cualquier caso, ambas recomendaciones no han sido aceptadas y/o discutidas ni por el
Gobierno del Libano ni por el CSNU, por lo que no parece que se vayan a encontrar disponibles de
forma temprana para las victimas quienes, por el momento, solo pueden acogerse a lo previsto de
forma expresa por el ETEL e iniciar los procedimientos internos. Tal prevision, por tanto, ha venido
a lastrar el efecto positivo de la sentencia en la reparacién a las victimas, circunstancia que debera

tenerse en cuenta por parte del CSNU para futuros tribunales ad hoc que pretenda establecer.

3. EL CRIMEN DE TERRORISMO EN EL ESTATUTO DEL TEL Y SU
CONFIGURACION EN LA SENTENCIA EN EL ASUNTO AYYASH ET AL (STL-11-01)

El TEL se ha caracterizado, desde sus inicios, como el primer tribunal internacional que
conoceria del crimen de terrorismo. Tal novedad supuso el estudio en profundidad (y critica) de una
de las primeras decisiones adoptadas por la Sala de Apelaciones sobre la interpretacion del crimen,
la Decision interlocutoria sobre la ley aplicable: Terrorismo, Conspiracion, Homicidio,
Perpetracion, Acumulacion de cargos, STL-11-01/1, de 16 de febrero de 2011.

Tal y como sefialan Van Sliedregt y Van Den Herik (2011, p. 653) tal Decision fue
considerada como “radical” por muchos autores, ya que defendia la existencia de una definicion de

derecho internacional consuetudinario respecto del crimen de terrorismo, al menos en tiempos de
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paz, siendo incipiente (en ese momento) la correspondiente referida a tiempos de conflicto armado.
La definicidn y se inferia, segln la Sala, de la existencia de toda una serie de tratados, resoluciones
de Naciones Unidas y de la préctica legislativa y judicial de los estados.

Segun la Sala de Apelaciones, el crimen de terrorismo se caracterizaria, en este caso, por
la existencia de tres elementos: i) la perpetracion de un acto delictivo o la amenaza de tal acto; ii) la
intencion de sembrar el miedo entre la poblacion o de coaccionar directa o indirectamente a una
autoridad nacional o internacional para que adopte alguna medida o se abstenga de hacerlo; vy iii) la
existencia de un elemento transnacional.

La SPI analiza tal decision, afirmando que al no ser obligatoria para la Sala (pars. 5943-
5963), considera que la definicidén proporcionada no es en ningun caso relevante para la labor del

TEL y que ni siquiera puede defenderse como existente en el momento de comision del crimen:

6015. En cuanto a los crimenes sustantivos imputados en este caso, el articulo 2 del Estatuto
dificilmente podria expresan mas claramente que el Tribunal Especial debe aplicar el
Cddigo Penal del Libano relativo a "el enjuiciamiento y castigo de los actos de terrorismo"
y los demas delitos especificados. En ninguna parte se dice, implica o sugiere que una Sala
debe buscar fuera del Libano los elementos de los delitos de la competencia del Tribunal
Especial, o intentar aplicarlos a tales crimenes. A este respecto, el Estatuto no contempla
ni autoriza a una camara a examinar la ley de otros estados para determinar los elementos
de los delitos proscritos en el Libano en 2004 y 2005 yque se mencionan en el Estatuto.
6016. Asi pues, si, por ejemplo, en esos afios concretos una definicién de derecho
internacional consuetudinario del delito de terrorismo existiera, tal hecho es irrelevante para
la funcién del Tribunal Especial en relacion con el “enjuiciamiento y castigo de los actos
de terrorismo™ como se especifica en el Cadigo Penal del Libano. El propio Cadigo Penal
libanés define los elementos de cada delito especificado en el articulo 2 como proscritos en
virtud de ese codigo, a saber, el terrorismo, los crimenes y delitos contra la vida y la
integridad fisica, la integridad, la asociacidn ilicita y la falta de denuncia de los delitos. Y
los tribunales libaneses, en el normal ejercicio de su funcidn judicial, las han interpretado
y aplicado. Por supuesto, puede haber sido pertinente si hubiera alguna prueba clara que tal
definicién existia en 2004 y 2005 y que los Estados estaban obligados a aplicarla. Pero este
no es el caso.

6017. Por lo tanto, intentar elaborar- recurriendo a las leyes de otras naciones y a la practica
de los Estados -una definicion de un crimen internacional de terrorismo, y luego
potencialmente aplicarla a algo tan basico como el derecho penal de un Estado soberano,
no puede ser relevante para la funcién del Tribunal Especial para juzgar los delitos
especificados en el articulo 2 (Parrs. 6015-6017).

Llama la atencion no solo el duro tono empleado contra la Sala de Apelaciones por parte
de la Sala de Instancia en estos parrafos, sino su incoherencia interna cuando el parrafo 912 SPI no
duda en afirmar que “no existe duda alguna de que el terrorismo es uno de los crimenes MA&s serios
y odiosos” citando la Decision Interlocutoria como base de su argumentacion.

Sin duda, solo podemos esperar que la Sala de Apelaciones revierta al menos el lenguaje
tosco utilizado por la Sala de Instancia y reconozca no sélo la utilidad de la definicion
consuetudinaria para el caso en concreto, sino la necesidad de que el TEL siga por el camino iniciado

por la Decision interlocutoria. Si el Derecho internacional no va a tener ninguna importancia para
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los tribunales internacionales hibridos, ¢como puede llegar a defenderse su internacionalidad en

coherencia?

CONCLUSION

Como hemos analizado a lo largo de estas paginas, la SPI no ha llegado a suponer el hito
esperado cuando el CSNU constituy6 el TEL en 2007. Ni las victimas ni el pais se han beneficiado
de la sentencia, mas alla del aspecto psicologico y animico de ver reconocido su sufrimiento por un
organismo judicial. Ninguno de los acusados ha sido detenido y todos ellos han sido juzgados “in
abstencia”, por lo que incluso podriamos llegar a asistir en un futuro a un nuevo juicio si el Gnico
acusado condenado es detenido y asi lo considera su defensa.

El deseado fin de la impunidad que establecia la Resolucion del CSNU de constitucién del
TEL, por tanto, no se ha cumplido, y mucho queda por averiguar sobre el atentado. La apelacion no
resolverd el espectro de duda que sigue planeando sobre el atentado, pero es de esperar que al menos,
las recomendaciones de la Sala sobre la restitucion a las victimas sean cumplidas.

En cualquier caso, y a pesar de las criticas deducidas en el presente estudio, no es menos
cierto que la constitucion del TEL como una de las jurisdicciones especiales establecidas mediante
Resolucion del CSNU si que ha servido para profundizar en el camino iniciado a finales del SXX
con los tribunales ad hoc para la Antigua Yugoslavia y Ruanda, configurados como mecanismos
del Capitulo VII de la Carta de las Naciones Unidas como verdaderos instrumentos de “peace-
keeping” y “peace-building”. Y en este sentido no podemos rechazar totalmente su contribucion.
Pero, tampoco podemaos dejar de sefialar que la labor no ha sido suficiente. El conflicto en el Libano
y la necesaria atribucion de responsabilidades como principio de reconciliacion no se ha visto
apoyado por el TEL, a pesar de que la Sala se atribuya este logro en la SPI, sino que ha sido olvidado
como un elemento accesorio sin la importancia debida.

Mientras tanto, la labor del TEL no ha terminado, pero se enfrenta a numerosos problemas
financieros que hacen peligrar su suerte, habiendo la Secretaria del Tribunal declarado el 1 de junio
de 2021, la grave situacion financiera a la que se enfrenta actualmente el TEL, que afecta a su
capacidad para financiar la continuacion de los procedimientos judiciales y la finalizacion de su
mandato. Dos casos siguen abiertos en (en distintas fases procesales). La Comunidad Internacional
no debe olvidar lo afirmado en la Resolucion del CSNU de constitucion del TEL y abandonar al
pueblo libanés a su suerte.

Quince afios de espera son mas que suficientes.
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LA UNION EUROPEA ENTRE DESINTEGRACION E
INTEGRACION: BREXIT Y PANDEMIA

Mercedes Guinea Llorente
Universidad Complutense de Madrid

RESUMEN

La Unién Europea (UE) ha vivido en los Gltimos cinco afios dos graves crisis existenciales: el
Brexit, la salida del Reino Unido como Estado miembro, la pandemia de la COVID-19, que ha
supuesto un duro golpe al Mercado Interior. Revisaremos en este articulo las respuestas politicas
dadas desde la UE preguntandonos si se ha producido integracion o desintegracion, es decir, si se ha
reforzado la accion comun o, por el contrario, se ha priorizado la respuesta unilateral por parte de
los Estados miembros. Focalizaremos nuestra atencion en el papel de los Estados miembros y las
instituciones, contraponiendo los marcos tedricos del intergubernamentalismo liberal y el
neofuncionalismo. Podemos constatar que ambas crisis existenciales han producido un
reforzamiento de las dinamicas integradoras, tanto desde el punto de vista del apoyo a las
instituciones como el lanzamiento de nuevas politicas e instrumentos comunes. La UE es mucho
mas resiliente de lo que parece a primera vista, y que sus Estados miembros son conscientes de que
es el nivel adecuado para abordar los desafios de la actualidad, lo que se demuestra por el
compromiso reforzado por la accion comun.

Palabras-clave: Unién Europea. Brexit. COVID-19. Integracion europea

EUROPEAN UNION BETWEEN DISINTEGRATION AND INTEGRATION:
BREXIT AND PANDEMICS

ABSTRACT

During the last five years the European Union (EU) has suffered two extreme existential crisis:
Brexit, the withdrawal of one of its Member States, and the COVID-19 pandemics, which has a
considerable impact on the Single Market. This paper will revise the EU political responses to both
phenomena, analyzing if they have promoted more integration —an option for common action- or
disintegration —unilateral measures taken by Member States. We will address the role of both
Member States and Institutions, following the theoretical frames of Liberal Intergovernmentalism
and Neofunctionalism. We can assess that both crisis have produced integration dynamics, in the
form of support to institutions and the launching of new common policies and instruments. EU is
much more resilient than initially expected, Member States are conscious of its utility for
addressing nowadays challenges, which explains their compromise with common action.
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INTRODUCCION

El proceso de integracion europea, que se produce en el seno de la Unién Europea (UE),
estd viviendo un comienzo de milenio verdaderamente convulso afectada por una policrisis
(JUNCKER, 2017; VAN MIDDELAAR, 2019, p. 1-5; GUINEA; DIAZ, 2019, p. 35-41). La UE se
ha visto afectada tanto por profundos cambios cualitativos, como la gran ampliacion de 15 a 28
Estados miembros, como por numerosas crisis, internas y externas, que han puesto a prueba el
compromiso de sus Estados miembros y de su ciudadania con el modelo de soberania compartida y
la capacidad de su sistema institucional para ofrecer las respuestas necesarias. Los Ultimos cinco
afos, periodo que vamos a abordar en este articulo, han estado caracterizados por dos grandes y
graves crisis, una enddgena - el Brexit- desde 2016, y otra exdgena - la COVID-19- en 2020, que
han sacudido profundamente los cimientos de la integracion. y que, incluso, pueden calificarse de
existenciales.

En el altimo lustro nos hemos enfrentado también a otros factores que ponen en tension al
sistema politico europeo como son la presion migratoria en las fronteras de la UE (BUONNANO,
2017, p. 100), especialmente en el Mediterraneo, o la inestabilidad en la vecindad, Europa del Este,
Norte de Africa u Oriente Medio (GORA; STYCZYNSKA; ZUBEK, 2020). En la mayor parte de
estos casos existen diferencias entre los Estados miembros en relacion a qué respuestas dar, lo que
determina, en muchos casos, una falta de politica comun eficaz y convincente(GUINEA; DIAZ,
2019, p. 175). No constituyen, sin embargo, para nosotros crisis del sistema politico, en la medida
en gue los fundamentos de la integracion no se ponen en cuestion, sino que las diferencias estriban
sobre la direccion de la politica a desarrollar. No seran objeto de consideracién, por tanto, en
nuestro articulo.

El referéndum afirmativo sobre el Brexit en junio de 2016, que determina la salida del
Reino Unido (RU) de la Union Europea, es la primera experiencia de retirada de un Estado del
sistema politico europeo. Este hecho pone en tela de juicio los fundamentos ideolégicos de la
integracion europea, de que la UE se sostendria por si misma, avalada por los beneficios que
presentaria tanto para los ciudadanos como para los Gobiernos de los Estados miembros (LOUIS,
2002, p. 239). El Brexit manifiesta, por tanto, la voluntad de las élites y la ciudadania britanica de
romper sus vinculos politicos, econdmicos y sociales con los otros Estados europeos, dejando de
pertenecer al mismo sistema politico. Es una decision politica soberana del RU optar por abandonar
la UE, respetada por el resto de Estados y las instituciones europeas, y ha producido, desde el 1 de
febrero de 2020, desintegracién. La UE ha perdido un Estado, sesenta y siete millones de habitantes

y 242.495 Kmz2 de territorio, un 15,2% de su PIB lo que es una relevante pérdida para la UE como
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actor internacional y los vinculos juridicos que permiten las interacciones politicas, econdmicas y
sociales se debilitan (GUINEA, 2021, p. 9-10).

Por su parte, la crisis de la COVID-19, que alcanza al continente europeo desde febrero de
2020, ha afectado profundamente a la integracion efectivamente alcanzada y, especialmente en sus
primeras semanas, a la confianza de los ciudadanos en la UE (GUINEA, 2020, p. 205). El cierre de
fronteras a mercancias y personas, y el cese de la actividad econdmica atacaba el que ha sido el
verdadero corazon de la UE, el Mercado Unico y el espacio sin fronteras, rompiendo las cadenas de
valor que sustentan el edificio (MARCUS; POITIERSet al, 2021). Es una crisis, ademas, que
impacta en muchos sectores, en el empleo, abre brechas de desigualdad entre Estados miembros, y
entre ciudadanos (PARLAMENTO EUROPEOQ, 2020). La COVID-19, por tanto, anula muchos de
los esfuerzos de cohesion hechos durante décadas en el seno de la UE. Es una crisis exdgena, que
depende de factores ajenos a la voluntad politica de los europeos, pero que produce desintegracién
efectivadesde el punto de vista econdmico y social llevando a la fragmentacion del Mercado Interior

y a brechas entre Estados y entre ciudadanos.

1. MARCOS TEORICOS QUE EXPLICAN LA INTEGRACION (Y DESINTEGRACION)
EUROPEA

Desde la Ciencia Politica se han explorado distintos marcos teoricos, que derivan de las grandes
corrientes de las Relaciones Internacionales, para explicar la integracion europea, intentando
encontrar las causas que llevan a los Estados europeos a poner en comun parcelas de su soberania
(MARISCAL, 2003). Dada las limitaciones del espacio, aqui vamos a exponer muy resumidamente
dos de las grandes teorias o, mejor dicho, escuelas de pensamiento, que no tienen por qué ser
mutuamente excluyentes sino que se complementan (HOOGHE y MARKS, 2019, pp. 1113-1114).

Siguiendo la escuela de pensamiento realista, surge el Intergubernamentalismo Liberal, cuyo
principal exponentes es AndrewMoravscik (1998), que explica la integracidon europea poniendo el
énfasis en el papel clave y exclusivo de los Gobiernos de los Estados miembros en defensa de
intereses econdmicos. Para él, el sistema politico europeo es el resultado de una serie de elecciones
racionales hechas por los lideres nacionales que persiguen consistentemente intereses economicos
(MORAVSCIK, 1998, p. 3). Parafraseando una célebre frase de las Relaciones Internacionales, “la
politica europea es la continuacion de las politicas nacionales por otros medios” (MORAVSCIK y
NICOLAIDIS, 1999, p. 62).

El nombre de este marco analitico deriva de las dos etapas claves que determinan la integracion:
la formacién de las preferencias nacionales y la negociacién entre los Estados miembros que

conducira a la creacion de instituciones (MORAVSCIK, 1993, p. 481). Las preferencias nacionales

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 157-177 159



LLORENTE, M.Mercedes LA UNION EUROPEA ENTRE  DESINTEGRACION
E INTEGRACION

no son estables sino que varian con el tiempo de acuerdo con las presiones domésticas, las alianzas
con otros Gobiernos y las limitaciones y oportunidades que ofrece la interdependencia econdémica
(MORAVSCIK, 1993, p. 497). También hay que tener en cuenta que no todos los Estados son
iguales, sino que los que determinan el curso de la integracion son los grandes Estados (Alemania,
Francia y Reino Unido), que compran la adhesion de los que tienen menor poder relativo a través de
compensaciones especificas(MORAVSCIK y NICOLAIDIS, 1999, p. 64).

La integracion, para esta escuela, pasa por tres etapas: primero los Gobiernos formulan
preferencias nacionales bien definidas; en segundo lugar, sobre la base de las mismas se embarcan
en negociaciones interestatales; por ultimo, los Gobiernos solo debaten instituciones una vez que
han logrado una transaccion sustantiva. Los Estados acceden a unirse a regimenes que limitan su
autonomia porque ven que los beneficios sobrepasan a los sacrificios. Estas tesis, contra lo que
pueda parecer, no condena la existencia de instituciones comunes: los Gobiernos obtienen una doble
ventaja de la existencia del sistema institucional europeo (MORAVSCIK, 1993, p. 507). Por una
parte las instituciones estables permiten un foro de negociacion permanente, procedimientos
previsibles de decisién y la seguridad de que los acuerdos se respetaran, lo que reduce para los
gobiernos los costes de alcanzar e implementar acuerdos cooperativos. Por otra parte, la existencia
de instituciones a las que adjudicar las politicas refuerza la autonomia de los Gobiernos frente a las
presiones politicas internas.

El neofuncionalismo, que bebe del funcionalismo tradicional, con éste defiende que la
interdependencia y la incapacidad creciente de los Estados para proveer bienestar a sus poblaciones
conduciria a crear organizaciones supranacionales especificas (MITRANY, 1933). Las necesidades
comunes Yy los objetivos de los gobiernos soberanos pueden ser satisfechos intercambiando
concesiones en un nuimero dado de sectores, en lo que coincide en buena parte con el marco
anterior. Las negociaciones entre Estados se convierten asi en un proceso que culminaria en una
organizacion internacional que se moveria mas alld del Estado nacion, que se desarrollaria por
dindmicas internas, y que realizaria politicas en nombre de sus Estados miembros (MITRANY,
1965).

El argumento central del neofuncionalismo es el spill-overo desbordamiento (HAAS, 1958), que
defiende que la integracion en un sector automaticamente se extenderia a otros sectores y, a medida
que este proceso se extiende, los actores politicos cambiarian el foco de sus actividades,
expectativas y lealtades a las nuevas instituciones. En sus analisis resulta fundamental el
protagonismo de los actores transnacionales de caracter econémico, social y politico que, en un
momento dado, toman la iniciativa de continuar con la integracion. Asi, la formacion de

preferencias y el comportamiento de los Estados en las sucesivas negociaciones de integracion no
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seria tan racional como Moravcsik estima, sino que vendra influida por las consecuencias de la
integracion anterior en otras areas (path-dependency) algunas de ellas imprevistas e incluso
indeseadas (DEHOUSSE y MAJONE, 1994, pp. 92-94).

La Comision tiene un papel clave que jugar en el proceso de spill-over, ya que construye
vinculos directos con grupos econdmicos, de interés, politicos y burocratas, defendiendo los
intereses de la integracion, frente a las resistencias intergubernamentales de los Estados
(CHRISTIANSEN 2002). Asi estos analisis ponen el acento sobre el activismo independiente de los
actores internacionales y transnacionales, principalmente las instituciones de la Unién, el
Parlamento, la Comision y el Tribunal de Justicia asi como el apoyo de grupos de interés
transnacionales (BUDDEN, 2002). Actuando juntos todos estos factores supranacionales ofrecen un
andlisis de la integracion progresiva conducida por actores e instituciones que acttan por encima del
Estado, defendiendo intereses propios de la integracion y diferentes a los de los Estados.

En los estudios europeos, sin embargo, no se han desarrollado teorias de la desintegracion, lo
que se debe, fundamentalmente, a dos razones diferentes (ROSAMOND 2016, p. 866). La primera
es que los estudios sobre la integracion siempre han intentado explicar y dar un sentido al pasado.
La segunda se debe a que estos estudios siempre se han apoyado en el peso que tanto
intergubernamentalistas como neofuncionalistas dan a las instituciones y en el rol de estas para
hacer a la UE resiliente. Se ha considerado que méas que deshacerse, la UE podia estancarse y que se
encontrarian vias para que algunos salieran del impasse, como la integracion diferenciada o la
integracion flexible. El Brexit deja claro que los estudios tedricos tienen una nueva dimension que

abordar.

2. EL BREXIT: LA PRIMERA REDUCCION DE LA UNION EUROPEA

Brexit es ya un acronimo comun en el vocabulario de la UE y en el de la politica
internacional actual, compuesto de las palabras Britain y exitl. Se refiere a la salida, primero
imaginada y luego muy real, del RU de la UE. Supone el primer proceso de reduccion de la UE,
entendiendo por esta, el proceso contrario a la ampliacion, es decir, a la incorporacion de nuevos
Estados miembros. En su ideologia, desde sus origenes, la integracion europea estuvo abierta a
todos los Estados de Europa en un proceso continuo de ampliacion (SCHUMAN, 1950). La linea de
pensamiento mayoritaria, influida tanto por los intergubernamentalistas como por los

neofuncionalistas, mantenia que los altos grados de integracién alcanzada en el seno de la UE, la

L El acrénimo Brexit no es original, sino que deriva de Grexit, que se acufid durante la crisis financiera por los
economistas del Citigroup Rahbari y Buiter para aludir a una posible salida de Grecia del Euro.
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accion de las instituciones y las interdependencias existentes harian impensable que un Estado
abandonara la UE, por el alto dafio que se causaria (ROSAMOND, 2016, p. 866). La realidad
desmentiria todas las predicciones en el caso del Brexit, logrando que la imposicion de los intereses
de una élite eurdfoba, rompiera las asunciones del intergubernamentalismo de que los Estados fijan
su politica desde elecciones racionales basadas en un interés objetivo. El Brexit infiere un gran dafio
al Reino Unido, pero es, sobre todo, un gran fracaso de la UE, derivada de una importante crisis de
legitimidad de ésta (BARNARD, 2021, p. 44).

2.1 El Brexit como desintegracion: un Estado miembro menos y ruptura de vinculos
econdmicos, politicos y sociales

El proceso politico de la reduccidn se inicia el 26 de junio de 2016 cuando el referéndum
convocado por el Primer Ministro britanico, David Cameron, ofrece el resultado de que un 51,7%
de los votantes desea abandonar la UE, en un voto populista y antiglobalizaciéon (HOBOLT, 2016).
Culminaba en catastrofe la operacion iniciada dos afios antes por Cameron de intentar una
renegociacion de su pertenencia a la UE, causada por la necesidad de afianzar su liderazgo dentro
de su partido y por frenar los avances del partido euréfoboUKIP, que habia ganado las elecciones
de 2014 (ALDECOA y GUINEA, 2016, pp. 18-23). El contexto también era muy desfavorable
mostrando una imagen de impotencia de la UE para abordar sus principales desafios: una economia
que no arrancaba después de la nefasta gestion de la crisis de 2008, una vecindad cada vez mas
inestable por la accién rusa en el Este y las primaveras arabes en el Sur, la crisis migratoria de 2015,
el auge de los nacionalismos de extrema derecha en los Estados miembros, fracasos en las
negociaciones internacionales, etc.

El proceso juridico de la retirada dara comienzo, casi un afio después, el 29 de marzo de 2017
cuando el Reino Unido entrega formalmente la carta en la que notifica su deseo de abandonar la UE
(MAY, 2017). Las negociaciones de retirada no darian comienzo hasta el verano siguiente, por las
elecciones anticipadas convocadas por la Primera Ministra britanica, TheresaMay, a pesar de que el
aparato europeo estaba preparado (BARNIER, 2021, p. 70). Estas negociaciones tuvieron dos
etapas y resultados. La primera, iniciada con May y finalizada con Boris Johnson como Primer
Ministro, fue turbulenta y estuvo a punto en dos ocasiones de acabar con la salida del Reino Unido
sin marco juridico de referencia, debido fundamentalmente a errores de estrategia y percepcion
delGobierno britdnico (MARTILL, 2021). Concluyd con la firma y ratificacion del Tratado de
Retirada y de una Declaracion sobre las Relaciones Futuras en diciembre de 2019. El Tratado de
Retirada regula fundamentalmente los derechos de los ciudadanos, las condiciones de las nuevas

fronteras, la factura a pagar por el Reino Unido, otras consecuencias juridicas derivadas de la
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separacion, asi como la estructura institucional de seguimiento y aplicacion del Acuerdo y de
resolucion de diferencias (ACUERDO SOBRE LA RETIRADA, 2020).

La entrada en vigor del Tratado de Retirada el 1 de febrero de 2020 determinaria la salida
efectiva del Reino Unido y la culminacién de la primera reduccion de la UE. Por la voluntad
soberana de un Estado miembro, la UE vio reducido el nimero de sus Estados miembros, de su
ciudadania, de su riqueza y de los recursos para su influencia. Los efectos juridicos de la retirada no
serian perceptibles inmediatamente ya que el propio Tratado preveia un periodo transitorio, que
finalmente llegaria hasta el 31 de diciembre de 2020, durante el cual el Derecho de la UE seguiria
estando plenamente vigente para dar tiempo a una transicién no traumatica (ACUERDO SOBRE
LA RETIRADA, 2020, art. 126).

En ese momento daria comienzo la segunda etapa de la negociacion, ahora con un Estado
tercero, para acordar un marco juridico para regular las relaciones politicas, economicas y sociales y
que culminaria el 24 de diciembre de 2020 con el cierre de un Acuerdo de asociacion y cooperacion
que no fija un marco especialmente privilegiado (ACUERDO DE COMERCIO Y
COOPERACION, 2020). Aunque se acordd su vigencia provisional anticipada desde el 1 de enero
de 2021 a la espera de la ratificacion para evitar distorsiones en las relaciones, éste finalmente ha
sido ratificado por el Parlamento Europeo en abril de 2021 (PARLAMENTO EUROPEO, 2021).

El Acuerdo de Asociacion culmina el proceso del Brexit, alejando el fantasma del no acuerdo y
el caos que podria haber generado en las relaciones mutuas la desaparicion de reglas juridicas de
referencia. Su objetivo es gestionar, con el menor dafio posible, la desintegracion, ya que su
finalidad es limitar la divergencia en lugar de promover la convergencia, siguiendo la senda inversa
a cualquier otro acuerdo internacional de libre comercio. Regula adecuadamente el comercio de
mercancias, pero deja ain muchas cuestiones por regular como el comercio de servicios y libre
circulacion de personas (MANERO 2021, p.78; BLANCO, 2021, p. 87) o la cooperacion en
diplomacia, seguridad o defensa. Debe ser considerado, por tanto, solo un primer punto de partida
de futuras negociaciones (MANERO 2021, p.78), y un acuerdo vivo que puede modificarse
(BARNARD, 2021, p. 46). Sin embargo, en el momento actual, no parece que haya un buen clima
para retomar nuevas negociaciones, debido tanto al propio proceso del Brexit, como al conflicto
abierto entre la UE y el RU en la actualidad en relacion a la (no) implementacion del Protocolo
relativo a Irlanda del Norte (BRUNSDEN y FOSTER, 2021).

CONFLUENCIAS | ISSN: 1678-7145 | E-ISSN: 2318-4558 | Niter6i/RJ
V.23, N.2, ago./nov. 2021 | pp. 157-177 163



LLORENTE, M.Mercedes LA UNION EUROPEA ENTRE  DESINTEGRACION
E INTEGRACION

2.2 Los efectos del Brexit para la Union Europea como sistema: la revalorizacion de la accion
comun y nuevas areas de integracion

Una vez culminado el proceso de desintegracion del Brexit, puede constatarse que el sistema
politico de la UE ha reaccionadocon més integracion. Asi, desmintiendo los temores de los meses
siguientes al referéndum de que podia iniciarse una desbandada que acabara con la integracion
europea (RILEY y GHILES, 2016), se ha constatado una revalorizacion por los Estados miembros y
por la ciudadania de la accion comun en el seno de la UE. Esto resulta aplicable al propio proceso
de negociacién del Brexit, en que los Estados se han alineado detras de la Comisién, como en el

curso que ha seguido la integracion desde 2016.

2.2.1 La negociacion del Brexit: un frente unido tras la Comision para evitar que el Reino Unido
erosione la integracion

En primer lugar, el modo en que se han llevado las negociaciones muestra una preferencia
por la accion comun y la apuesta de los Estados miembros y las instituciones, actuando juntos, por
la proteccién del modelo politico de la UE. Se ofrecio, desde el dia siguiente al referéndum, un
mensaje interinstitucional de unidad (EU LEADERS, 2016), de compromiso con el proyecto de
integracion europeo y de confianza ante la crisis abierta, que se abordaria aplicando el articulo 50
del Tratado de la Union Europea (TUE). Era una llamada a la calma dirigida a la ciudadania, a la
seguridad juridica que ofrece el Tratado y mostraba la voluntad politica de las tres instituciones de
hacer todo lo posible por conducir las negociaciones de retirada de la manera menos lesiva posible
para la integracién. Como intergubernamentalistas y neofuncionalistas, los lideres europeos daban
su confianza a las instituciones, seguros de que serian capaces de gestionar la desintegracion con el
menor dafio posible.

Tan pronto como julio de 2016, a iniciativa del Presidente Juncker, la Comision se aprestaria
a crear una unidad especial para conducir las negociaciones con el Reino Unido, la TaskForce del
articulo 50, a cuyo frente se pondria a Michel Barnier, personalidad francesa con amplia experiencia
en todas las instituciones de la UE (EUROPEAN COMMISSION, 2016). Desde su nombramiento,
Barnier crearia una forma de trabajo Unica de consulta e informacion constante a los Estados
miembros y las otras instituciones para asegurarse de que la UE hablaba con una sola voz, la suya, y
que el Reino Unido no aprovechara posibles fracturas y diferentes intereses entre los Estados
miembros para obtener ganancias. Gracias a esta formula, hoy conocida como “método Barnier”
(CHOPIN 2021, p. 11), instituciones y Estados miembros conformarian un soélido frente unido que
no se romperia ni una sola vez, no cediendo ningin Gobierno en ningin momento a las incansables

presiones britanicas para negociar bilateralmente.
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Incluso, cuando habia un fuerte interés nacional en presencia -el caso de Irlanda y la
proteccion de los Acuerdos de Viernes Santo- las instituciones y el resto de Estados miembros,
hicieron suya esa reivindicacion, permitiendo la negociacion directa entre los implicados, de manera
coordinada con la Comision, y alineandose detras de la solucion(BARNIER 2021, p. 368). Puede
sostenerse asi que este proceso también ha desarrollado méas un fuerte sentido de la solidaridad y de
la pertenencia a una misma unidad politica entre sus miembros. En este caso, mantener abierta la
frontera irlandesa, como en su momento lo fueron los Acuerdos de Paz, han sido ademés de una
cuestion irlandesa, una cuestion europea.

Ante el Brexit, los Estados miembros han mostrado plena consciencia de estar ante una
coyuntur