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Apresentacéo

O tema dos refugiados, deslocados internos e apatridas tem despertado o
interesse da academia brasileira nos altimos anos. Desde a promulgacio da Lei
9.474/1997, que regulamentou a aplicacdo do Estatuto do Refugiado no Pais,
observa-se que a contribuicao brasileira ao tema, ainda que timida no recebimento
de refugiados — se comparada aos paises vizinhos —, tem assumido dimensao
qualitativa, pela moldura legal, pela atuacdo do CONARE, pelas acdes
governamentais e ndo governamentais associadas ao ACNUR e pelo proprio
engajamento da sociedade civil.

Nessa quadra, o desenvolvimento e a gradativa afirmago da Catedra Sergio
Vieira de Mello tém mostrado que a producio académica e a difusdo do Direito
Internacional dos Refugiados — e, num aspecto mais amplo, dos Direitos Humanos —,
aliadas a projetos de integracdo dos refugiados, no espirito da Declaragao do México
(2004), tém gerado uma massa critica inovadora e consistente no Brasil.

Criada pelo ACNUR em homenagem ao grande brasileiro que dedicou sua
carreira a protecao de refugiados, a Catedra teve sua instalacio no Brasil em
meados dos anos 2000. Nos tltimos anos ganhou folego e, com o apoio do proprio
ACNUR, realizou seus primeiros Seminarios Nacionais (Santos, 2010; Vila Velha,
2011), 0 que permitiu reunir e agregar experiéncias e trabalhos relevantes, que
estavam dispersos e pouco conhecidos do publico.

Nessa linha, a Catedra Sergio Vieira de Mello, por meio de alguns de seus
representantes, no contexto da celebracdo dos 60 anos do Estatuto dos Refugiados,
dos 50 anos da Convencao da Apatridia e dos 150 anos do nascimento de Fridtjof
Nansen, decidiu contribuir com uma obra para refletir, analisar e debater os temas
contemporéaneos do reflgio, a partir de um olhar brasileiro e das demandas que o
Pais tem recebido dos cenérios nacional, regional e global.

O livro esté dividido em duas partes: I- Conceitos e Institui¢oes; IT — Desafios
contemporaneos. Nas duas secdes, o leitor encontrara perspectivas novas, fruto
de pesquisas e andlises atuais e ainda pouco conhecidas, inclusive do ptblico
especializado. Trata-se de coletinea que mostra a vocacdo e a caracteristica
interdisciplinar do tema do refagio, sendo por isso de grande interesse para varias



4reas de conhecimento e para distintos profissionais que pensam e atuam nesse
campo.

Refugiados, deslocados internos e apatridas pedem acdes efetivas da
comunidade internacional, que espera do governo e da sociedade brasileira um
crescente compromisso com a protecdo e a integracdo dessas populacdes
vulneraveis. Entendemos que a proposta do livro, amparada na Catedra Sergio
Vieira de Mello, contribui para adensar esse compromisso.

Finalmente, registramos o nosso agradecimento ao Escritorio do ACNUR
no Brasil e a Associacao Nacional de Direitos Humanos — Pos-Graduacio e Pesquisa
(ANDHEP), cujos apoios tornaram possivel a publicacdo da presente obra.

André de Carvalho Ramos,
Gilberto M. A. Rodrigues e
Guilherme Assis de Almeida
Organizadores



Introducéo

2011 é um ano muito especial para 0 ACNUR. Neste ano comemora-se o
60° aniversario da Convencdo de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados,
instrumento fundamental que estabelece a normativa juridica internacional para
a protecdo dos refugiados. Também sdo celebrados o 50° aniversario da
Convengao de 1961 sobre Apatridia, ferramenta chave do direito internacional
para a prevencdo e reducdo da apatridia no mundo, e o 150° aniversario de
nascimento do noruegués Fridtjof Nansen, cuja magna obra humanitaria foi
precursora e visionaria. Seu legado sintetiza os mais altos valores humanos e, ja
no inicio do século 20, representou o nascimento de uma concepgao juridica que
buscava entender a importancia da protecéo das pessoas vitimas de perseguicao,
e que, pouco mais de trés décadas depois, se tornaria referéncia e fonte de
inspira¢do das Convencoes acima citadas.

No entanto, nao é somente pelo anteriormente exposto que 2011 é um ano
especial para o0 ACNUR. Por ironia histérica, este ano sera recordado pela
convergéncia de diversos conflitos e desastres naturais de diferentes tipos. Tais
acontecimentos tém originado fluxos de deslocamento humano tanto internos,
confinados dentro dos limites geograficos dos paises, quanto internacionais, em
que os fluxos migratérios forcados se expressam com a desesperada e tragica
fuga de milhares de civis. Na maioria das vezes, essas pessoas se refugiam em
paises economicamente desfavorecidos, com caréncias endémicas da
infraestrutura mais bésica e dos servicos ptblicos mais elementares.

Como se isso ndo bastasse, os novos desastres ocasionados por conflitos
politicos e causas naturais — que surgiram com a maior taxa de natalidade dos
ltimos 15 anos — somam-se aos conflitos antigos cujo prolongamento ultrapassa
as previsdes originais e continuam causando deslocamento humano e impedindo
a repatriacdo das populagoes refugiadas. Como, por exemplo, no caso dos afegdos
no Paquistdo e no Ira, e dos iraquianos na Siria e na Jordénia.

Quando parecia que os grandes conflitos que estiveram na base dos
deslocamentos humanos massivos em meados dos anos 1990 — como ocorreu
na regido dos Grandes Lagos da Africa Central, Libéria e Serra Leoa, na Africa
Ocidental, e na regido dos Balcas, no cora¢ao da Europa — passariam a segundo



plano na atual tendéncia marcada pelo deslocamento resultante de catastrofes
naturais, este ano tem demonstrado contundentemente que essa possibilidade era
uma miragem.

Desde fevereiro, a Primavera Arabe comegou a tomar forca, quando as velhas
ditaduras arabes foram colocadas em xeque, primeiramente na Tunisia e Egito.
Depois se espalhou por outros paises, como Libia, Siria e Iémen, em todos os casos
resultando em deslocamento for¢ado de pessoas. Na Libia, 0 movimento ganhou
proporgdes particularmente significativas, em especial apos a intervencio da OTAN
em que milhares de refugiados libios fugiram principalmente para os paises
vizinhos Egito e Tunisia.

Ao mesmo tempo, na Costa do Marfim, diante do néo reconhecimento do
resultado das elei¢des por parte do entdo presidente Ngabo e de seus seguidores,
desencadeou-se uma verdadeira guerra civil que gerou o deslocamento interno de
cerca de 1 milhdo de pessoas — além de mais de meio milhdo de refugiados
distribuidos principalmente em oito paises da Africa Ocidental.

Por outro lado, a clara tendéncia de crescentes desastres naturais continuou
a se acentuar. Assim, no Paquistdo o ACNUR tem socorrido a populacdo mediante
a entrega de milhares de tendas e de kits de ajuda. No momento em que escrevia
estas linhas, muitas das familias deslocadas continuavam a viver em alojamentos
improvisados. Ao todo, neste pais asitico, mais de 5 milhdes de pessoas foram
afetadas pelas inundacdes deste ano, e o governo estima que mais de 200 mil
pessoas precisem urgentemente de alojamento de emergéncia. Muitos dos que
agora sofrem as consequéncias sangrentas e devastadoras das fortes chuvas
estavam se recuperando das cruéis inundagdes do ano passado. Contudo, o mais
terrivel é que o Paquistdo sofre também do agudo conflito interno fruto do
enfrentamento do Talibd com o governo e o exército, o que ja causou o
deslocamento interno de milhares de pessoas.

O exposto mostra que os desafios humanitarios do mundo de hoje
demandam respostas efetivas aos fendmenos complexos em que se justapdem
causas politicas e desastres naturais. Esse grande desafio é evidente no caso flagrante
e dramético da Somalia, pais arrasado por um antigo conflito interno, ao qual se
soma a terrivel seca que devasta o Chifre da Africa, afetando o Quénia, Etiopia,
Iémen e Djibuti (paises de acentuada pobreza e também afetados pela mesma



seca, que tiveram de receber milhares de refugiados somalis que chegam a estes
paises em condices de satide extremamente deterioradas e com indices de
desnutricdo infantil severa e alarmante). O deslocamento em direcdo a esses paises
tem sido muitas vezes precedido de um tortuoso e extenuante movimento
populacional interno, enquanto uma porcentagem significativa daqueles que ainda
nao puderam fugir do pais sdo deslocados internos, muitos deles se amontoando
em Mogadiscio em condigdes patéticas.

Todas essas situagoes calamitosas acontecem em um mundo agoitado por
uma profunda e recorrente crise financeira originada nos paises desenvolvidos e
com impacto maior nestes, mas sem deixar de afetar os paises em desenvolvimento.
Ao mesmo tempo, a crise reduz ainda mais tanto a vontade politica para priorizar
recursos que garantam respostas adequadas e efetivas das organizagdes
humanitérias, como a vontade politica dos Estados para desenvolver politicas de
maior abertura e respeito aos padrdes internacionais estabelecidos pela Convencao
de 1951 e pelo Protocolo de 1967.

A América Latina e o Caribe ndo sdo excecdes. Apesar de os efeitos perversos
da crise financeira terem sido relativamente menores, o certo é que os paises da
regiao nao foram subtraidos de todos seus estragos. Novas modalidades de
violéncia delinquencial incubadas ha alguns anos se converteram em perigosa e
poderosa praga. Hoje, os horrores do narcotréfico e de outras modalidades do
crime organizado — como as chamadas “maras” e outras “gangues” —
transformaram-se em novas formas de perseguicao da populacio civil, sobretudo
no México e na América Central. Mais uma vez, novas ondas de deslocamento
forcado afetam todos os setores da sociedade, forcando pessoas a cruzar fronteiras
internacionais para recorrer a protecdo internacional diante da incapacidade dos
seus paises de origem de lhes garantir sua devida protegao.

Algo similar ocorre na Colombia, onde o desmembramento e
enfraquecimento de grupos paramilitares e da guerrilha levaram a novas
modalidades de perseguicdo, impedindo o retorno das comunidades a seus lugares
de origem e causando novos deslocamentos ndo somente no interior, mas ao
exterior do pais, em um contexto em que nao se pode dizer que o velho conflito
tenha desaparecido. Assim, os avancos significativos deste ano, impulsionados
pelo atual governo, tais como o reconhecimento do conflito armado e a aprovacao



da lei de restituicdo de terras e reparacio de vitimas por parte da Suprema Corte
de Justica, ndo puderam se traduzir, para todos os propoésitos praticos, na
eliminacdo dos graves riscos para a populacao civil.

Por outro lado, por conta do destruidor terremoto que afetou gravemente o
Haiti no inicio de 2010, fluxos de pessoas desse pequeno pais sairam para varios
paises do continente, quando ainda cerca de 600 mil pessoas se encontram
deslocadas no interior do pais por terem perdido suas casas. Como é amplamente
sabido, neste caso trata-se de longe do pais mais pobre das Américas e, ainda que
a imensa maioria dos haitianos deslocados internamente ou que sairam do pais
buscando sobreviver em outros paises ndo possa ser reconhecida como refugiada,
sua situacdo é extremamente dificil — o que exigiu uma resposta humanitaria e
impds um desafio para os paises da América Latina aonde os haitianos tém chegado
e continuam chegando.

Desta forma, 0 ACNUR e as organiza¢des humanitarias enfrentam desafios
enormes a nivel mundial perante um panorama particularmente complexo, proprio
de um mundo em recorrente crise, convulso e caético. Mais que em transicao,
parece um mundo a deriva no meio de uma tempestade imprevisivel. Da época
da Guerra Fria, em que surgiram as Convencoes de Apatridia de 1954 e 1961,
passou-se a um mundo unipolar hegemonizado pelos Estados Unidos depois da
queda do Muro de Berlim, em 1989, e a subsequente desintegragao do bloco
soviético. Hoje, vivemos em um mundo que parece encontrar contrapesos
importantes nos paises emergentes, mas que ainda nao permite que se fale com
seriedade de um mundo multipolar consolidado.

E neste contexto complexo e incerto, caracterizado também pela entrada da
Terra em uma nova era geoldgica, o antropoceno, cujas caracteristicas essenciais
se resumem a um forte impacto das atividades humanas no planeta, que a
comunidade cientifica especializada em temas do meio ambiente demanda de
maneira urgente uma mudanca radical e proativa para parar as atuais e
alarmantes tendéncias destrutivas, como ficou pateticamente demonstrado com
o tsunami devastador no Japdo, que ndo s6 arrasou cidades inteiras, como destruiu
a planta nuclear de Fukushima.

Conclui-se que, para o ACNUR e para os estudiosos dos fenémenos dos
refugiados e deslocados, neste ano de comemoragdes, os desafios sdo enormes e
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cada vez mais diversos.

O esforco para reunir um conjunto de académicos brasileiros para abordar
alguns dos aspectos importantes desses desafios ja é em si um mérito. Nesta
compilag@o apresentam-se varios ensaios de estudiosos do tema do deslocamento
forcado, que podem ser agrupados em duas grandes partes: uma primeira em que
se reflete sobre as diversas facetas do problema, sujeitando a opinido do leitor
consideracdes tedrico juridicas e praticas do fendmeno na América Latina e no
Brasil; na segunda parte, pretende-se analisar de modo mais abstrato alguns dos
principais desafios comentados brevemente acima, que estao ganhando impulso
nos movimentos populacionais contemporaneos, incluindo os fluxos mistos dentro
das correntes migratorias e de deslocamento forcado originados por desastres
naturais.

Andrés Ramirez
Representante do ACNUR no Brasil
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Parte 1

Conceitos e Instituicdes






Asilo e Refugio:
semelhancgas, diferencas e perspectivas

André de Carvalho Ramos

Introducéo

Para varios doutrinadores, asilo e refagio sdo termos considerados
equivalentes'. Em alguns paises da América Latina® e, em especial no Brasils, os
termos designam institutos diferentes, com caracteristicas distintas. Este artigo
visa abordar a origem da distin¢do entre os institutos, seus atuais desenhos
normativos (destacando-se as semelhancas e diferencas) e as perspectivas para o
futuro.

1. O género: o asilo em sentido amplo

Inicialmente, cabe assinalar o contexto comum no qual os dois institutos
(reftgio e asilo politico) convivem: o acolhimento daquele que sofre uma
perseguicdo e que, portanto, ndo pode continuar vivendo no seu local de
nacionalidade ou residéncia. Esse contexto de acolhida marca o género denominado
“asilo em sentido amplo”: este consiste no conjunto de institutos que asseguram o
acolhimento de estrangeiro que, em virtude de perseguicao odiosa (sem justa
causa), ndo pode retornar ao local de residéncia ou nacionalidade. Suas espécies
sdo: 1) “asilo politico”, que se subdivide em “asilo territorial”, “asilo diplomatico” e

“asilo militar”; 2) reftgio, cujas caracteristicas veremos abaixo.

* Mesmo no Alto Comissariado 'NUR) hava

aexpressio *asylum’ e refuge’. Ver KAPFERER, Sibylle. *The Interface between Extraxiition and Asylum”, Legal and protection Policy.

Research series. Deprtment of Internationsl Protection, Uited Nations High Commissioner For Refugees, 2003. Na doulrina, ver, em

linguainglesa, HATHAWAY, James C. eHARVE, Colin J. Disorder” 34 Cornell

Law Journal (2001), p. 257 et seq; no idioma espanhol, ver FERNANDEZ SOLA, Natividad. “Valores e intereses en |a proteccion de los

derechos humanos por la Union Europea. EI caso de la politica de asilo” in FERNANDEZ SOLA, Natividad (org). Union Europea y

derechos fundamentales en perspectiva constitucional. Madrid: Dykinson, 2004, pp. 193-233.

 Sobre a distinao terminoldgica entre *aslo x refligio” em varios paises da Amésica Latina, ver FRANCO, Leonardo, “ Ivestigacion: el

asloy Latina- lo-refugio”, 2001. Disponivel em http:/
¢ =1, Gitimo acesso em 30 de agosto de 2011

#BARRETO, Luiz Paulo F. Teles. * D: i tgio”. Disponivel em: b/

Asil0%20e%620Refugio%20diferencas.doc Ultimo acesso em: 30 de agosto de 2011,
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2. O asilo

2.1 Conceito

O asilo politico é espécie do género “asilo em sentido amplo” e consiste no
conjunto de regras que protege o estrangeiro perseguido por motivos politicos e,
que, por isso, ndo pode permanecer ou retornar ao territério do Estado de sua
nacionalidade ou residéncia. £ um dos institutos mais longevos da humanidade,
com raizes na Antiguidade Ocidental. A palavra, alids, vem do termo grego “asilon”
e do termo do latim “asylum”, significando lugar inviolavel, templo, local de
protecao e refugio. Da Antiguidade Grega e Romana, o asilo ganhou ainda
contornos religiosos, aprofundados na Idade Média europeia, sendo concedido
em templos, mosteiros e igrejas, associado a piedade divina e ao arrependimento.
Contudo, o asilo antigo e medieval distingue-se do asilo do Estado Constitucional
pelo tipo de conduta cometida pelo solicitante de asilo: em geral, tratava-se de
criminosos comuns. Os perseguidos politicos, pelo contrario, eram sujeitos a
extradicdo (outro instituto de origens remotas, mas que sofreu transformacao
profunda na emergéncia do Direito Internacional da sociedade interestatal).

Com as revolugoes liberais e o anseio de controle do poder arbitrario do
governante, o asilo perdeu sua veste de defesa de criminosos comuns (sujeitos ao
processo de arrependimento perante a divindade, por isso era dado em locais
sagrados) e passou a ser justamente concedido ao perseguido politico, ou seja, ao
individuo que havia sofrido ataque injustificado do poder. O asilo passa a ser mais
uma garantia essencial a promocao de direitos, pois impede a violagao da liberdade
de expressao e direitos de participacdo politica. J4 o criminoso comum, que
também era perseguido, porém de forma adequada (processo penal e pena a ser
cumprida), deixou de ser abrigado pelo asilo e passou a ser passivel de extradicao.
Por isso, o termo “asilo politico” poderia até ser visto como pleonasmo, pois, por
definicdo, o asilo é concedido para abrigar o estrangeiro sujeito a persegui¢ao
politica. Porém, como o termo “asilo politico” consta da propria Constituicdo de
1988 (artigo 4°, X), consideramos seu uso adequado.
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2.2 Os diplomas nacionais e internacionais

O asilo, apos as revolugdes liberais e com a consolidacio do Estado de Direito,
passou a ser importante garantia de direitos de expressdo e participagdo politica.
Por isso, as Constituicdes e leis locais passaram a reger o instituto. No Brasil, o
asilo foi, pela primeira vez, introduzido no texto constitucional pelo artigo 4°, X
da Constitui¢do de 1988, no qual consta que a “concessio de asilo politico” é um
dos principios regentes das relacdes internacionais do Brasil. Indiretamente, a
Constitui¢do brasileira também favorece o asilo ao dispor que nao cabe extradi¢ao
por crime politico ou de opinido (artigo 5°, LII — ndo sera concedida extradicdo
de estrangeiro por crime politico ou de opinido). Claro que a Constituicdo poderia
ter se restringido a mencao de “crime politico”, que abrangeria também o chamado
“delito de opinido”, porém os constituintes optaram pela possivel redundéncia
justamente para frisar o repudio brasileiro ao uso incorreto da extradicdo para
perseguir os divergentes.

Assim, o extraditando ndo serd entregue caso tenha ocorrido a chamada
‘extradicao dissimulada’, na qual um Estado Requerente camufla a perseguicdo
politica solicitando a extradi¢do de um individuo por suposto crime comum.

Também rege o asilo no Brasil a Lei 6.815/80, que trata do Estatuto do
Estrangeiro, em seus artigos 28 e 29. A propria lei brasileira reconhece que o asilo
é também instituto regido pelo Direito Internacional, ao dispor, em seu artigo 28,
que “o estrangeiro admitido no territério nacional na condi¢ao de asilado politico
ficara sujeito, além dos deveres que lhe forem impostos pelo Direito Internacional,
a cumprir as disposicoes da legislacao vigente e as que o Governo brasileiro lhe
fixar”.

Por sua vez, o Supremo Tribunal Federal admitiu ser o asilo um “beneficio
regido pelo Direito das Gentes” (Extradi¢do 524, Rel. Min. Celso de Mello,
julgamento em 31-10-1990, Plenério, DJ de 8-3-1991).

No que tange ao Direito Internacional, houve um desenvolvimento pioneiro
e centendrio nas Américas na tematica do asilo pela edicdo de vérios tratados
interamericanos, como o Tratado sobre Direito Internacional Penal (Montevidéu,
1889), Convencao sobre Asilo (Havana, 1928), Convencdo sobre Asilo Politico
(Montevidéu, 1933), o Tratado sobre Asilo e Refagio Politico (Montevidéu, 1939),
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e a Convencdo sobre Asilo Diplomatico e a Convengao sobre Asilo Territorial (ambas
de Caracas, 1954).

Quanto aos diplomas internacionais universais, o asilo passou —
definitivamente — ao ambito do Direito Internacional no bojo da
internacionalizacdo dos direitos humanos. A Declaracdo Americana de Direitos e
Deveres do Homem (Declaracdo de Bogota, abril de 1948) dispde, em seu artigo
XXVII, que “Toda pessoa tem o direito de procurar e receber asilo em territorio
estrangeiro, em caso de perseguicdo que ndo seja motivada por delitos de direito
comum, e de acordo com a legislacdo de cada pais e com as convengdes
internacionais.”

Ainda em 1948, a Declaragdo Universal de Direitos Humanos (Declara¢do
de Paris, dezembro de 1948) prevé, em seu artigo XIV, que “1. Toda pessoa, vitima
de perseguico, tem o direito de procurar e de gozar asilo em outros paises; 2. Este
direito ndo pode ser invocado em caso de perseguicdo legitimamente motivada
por crimes de direito comum ou por atos contrarios aos propésitos e principios das
Nagoes Unidas”, o que é consequéncia natural do artigo anterior, XIII, que, em
seu numeral 2 dispde que “Todo homem tem direito de deixar qualquer pais,
inclusive o proprio, e a este regressar”.

No plano regional africano, prevé a Carta Africana dos Direitos Humanos e
dos Povos (Carta de Banjul, 1981) em seu artigo 12.3 que “Toda pessoa tem o
direito, em caso de persegui¢do, de buscar e de obter asilo em territorio estrangeiro,
em conformidade com a lei de cada pais e as convencoes internacionais”.

Por fim, de importancia fundamental para o Brasil, cabe lembrar que a
Convencgdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de San José, novembro de
1969) consagra o direito de solicitar asilo no artigo 22.7: “Toda pessoa tem o direito
de buscar e receber asilo em territorio estrangeiro, em caso de perseguicdo por
delitos politicos ou comuns conexos com delitos politicos, de acordo com a
legislacdo de cada Estado e com as Convencdes internacionais”.

A consequéncia da internacionalizacio do asilo é a possibilidade do crivo
internacional das decisdes de concessdo ou denegacdo de asilo. A antiga
discricionariedade plena da concessio de asilo passa, agora, por ser um tema de
direito internacional, a ser regulada e o Estado pode vir a ser chamado perante
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um tribunal (por exemplo, a Corte Interamericana de Direitos Humanos, por
violag@o do Pacto de Sao José e da Declaracao de Bogota?).

Assim, o Direito Internacional reconhece o direito de solicitar asilo como
parte integrante das garantias de defesa dos direitos humanos.

2.3 Os pressupostos do asilo e as clausulas de exclus&o: a limitacéo
da discricionariedade do Estado pelo Direito Internacional dos
Direitos Humanos

A pritica estatal consolidou-se no sentido de exigir trés pressupostos para a
caracterizagao da chamada “situac@o de asilo™ do ponto de vista subjetivo, deve
ser o futuro asilado um estrangeiro; do ponto de vista objetivo, a natureza da
conduta realizada pelo estrangeiro deve ser politica, nao caracterizando crime
comum nem atos contrarios aos propositos e principios das Nagdes Unidas; e, por
fim, do ponto de vista temporal, deve existir o “estado de urgéncia”, com a
constatacdo da atualidade da perseguicao politica (e ndo passada ou hipotética
para o futuro).

Nota-se que, como pressuposto subjetivo, somente o estrangeiro sera
considerado asilado, pois o nacional tem o direito de ingresso no territério do Estado
de sua nacionalidade (previsto também nos tratados de direitos humanos e na
prética costumeira dos Estados).

Como pressuposto objetivo, é exigida a natureza politica da perseguicio,
excluindo a criminalidade comum e ainda os atos contrarios aos propositos das
Nagoes Unidas. Esse ultimo componente do pressuposto objetivo é mencionado
expressamente na Declaracdo Universal de Direitos Humanos e consolidou-se ao
longo das décadas em sintonia com o desenvolvimento dos chamados crimes de
Jus cogens (crimes contra os valores essenciais da comunidade internacional, como
o genocidio, crimes contra a humanidade e crimes de guerra). Assim, por exemplo,
o eventual autor do chamado “discurso de 6dio” que propds e estimulou o genocidio
ndo pode ser protegido por um Estado, sob a alegacao de perseguicao por opinido
politica, mesmo se o crime em questdo ndo esteja regulado internamente.

A Cor Direit Declaragi 4 & a

dos deveres de protego de direitos humanos previstos na Convengéo Americana de Direitos Humanos e na Carta da Organizagéo dos
Estados Americanos. Ver mais en CARVALHO RAMOS, André de. Processo Internacional de Direitos Humanos. 2° ed., Séo Paulo:
Saraiva, 2011.
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A apreciagdo dos pressupostos recai, inicialmente, no Estado asilante, que,
na visao tradicional do instituto, possuiria discricionariedade plena para avaliar a
existéncia de uma “situacdo de asilo”. Essa visdo tradicional estd amparada, por
exemplo, na Res. 2.314 da Assembleia Geral da ONU (denominada “Declaragio
sobre Asilo Territorial”) de 1967, que, em seu artigo 1.2 dispde que cabe ao Estado
qualificar as causas que motivaram um asilo por ele concedido. No plano regional
americano, a Convencdo Interamericana sobre Asilo Territorial (Convencio de
Caracas, 1954) afirma que o direito de concessdo do asilo é do Estado, que pode
livremente concedé-lo ou nega-lo sem ser obrigado, inclusive, a tornar ptblicas
as causas da concessdo ou denegacdo. Assim, o asilo é direito do Estado, que ndo
outorga qualquer direito ptblico subjetivo ao individuo solicitante do asilo, nessa
visao tradicional do instituto.

Do nosso ponto de vista, entretanto, consideramos que o Direito Internacional
dos Direitos Humanos atual ultrapassou essa visao classica sobre a liberdade plena
dos Estados no que tange ao asilo a estrangeiros. O asilo passou a ser regido também
por tratados e por declaragdes de direitos humanos de claro contetido
consuetudinario no plano internacional, o que gerou uma vigilincia internacional
das decisdes outrora totalmente livres do Estado. A Convencdo Americana de
Direitos Humanos é de 1969 e vincula o Brasil. Além disso, essa Conveng¢ao nao
pode ser livremente interpretada pelo Brasil, pois deve o Estado brasileiro obediéncia
a interpretacdo internacionalista da Corte Interamericana de Direitos Humanos
(Corte IDH), que constantemente atualiza a sua interpreta¢do e cria maiores
obrigacdes aos Estadoss.

De fato, o asilo ndo é mais um tema exclusivamente nacional e nao pode
mais o Estado desprezar a necessidade de fundamentacido adequada (alegando
que o asilo compde seu “absoluto dominio reservado”) na decisdo sobre o asilo,
para que cumpra os tratados de direitos humanos. A discricionariedade nacional
é regrada e sua fundamentacdo pode ser rechacada pelos 6rgaos internacionais.
Por exemplo, se o Brasil denegar injustamente a concessao de asilo a um individuo
que serd perseguido em seu Estado de origem (caso venha a ser devolvido), podera
ser processado perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos por violacao

© Ver mais sobre a interpretagéo internacionalista dos direitos humanos em CARVALHO RAMOS, André de. Teoria Geral dos Direitos
Humanos na Ordem Internacional. 2* Ed., Sao Paulo: Saraiva, 2011
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do Pacto de San José. De fato, o artigo 22.8 da Conven¢do Americana de Direitos
Humanos, dispde que “em nenhum caso o estrangeiro pode ser expulso ou entregue
a outro pais, seja ou ndo de origem, onde seu direito a vida ou a liberdade pessoal
esteja em risco de viola¢do em virtude de sua raca, nacionalidade, religido, condi¢do
social ou de suas opinides politicas”. Essa férmula genérica representada pela
expressdo “entregue a outro pais” impede que a denegacio do asilo pelo Brasil
leve ao retorno do individuo a territorio no qual sua vida ou liberdade estejam em
risco pelas suas posicoes politicas. No sistema europeu de direitos humanos, todos
os atos de devolugdo de estrangeiros (denegacio de asilo, extradicdo, expulsdo,
deportac¢do) podem ser questionados perante a Corte Europeia de Direitos
Humanos®.

Por sua vez, o Estado que deseja a extradicao do estrangeiro que obtém
asilo em outro Estado pode questionar — perante os 6rgaos internacionais de
direitos humanos ou ainda nos mecanismos de solucio de controvérsias entre
Estados — a fundamentacdo eventualmente equivocada do Estado asilante.

O asilo deturpado pode violar os direitos das vitimas das condutas anteriores
do asilado, como, por exemplo, o direito a verdade e a justica. Assim, ndo pode um
Estado, impunemente, distorcer o asilo sob a unilateral alegacdo de “perseguicdo
politica”, concedendo-o a estrangeiro que praticou grave crime comum (e
denegando, assim, a extradi¢do), com claro prejuizo a cooperacdo juridica
internacional e aos direitos das vitimas que anseiam por justica.

O Supremo Tribunal Federal ja reconheceu a possibilidade de crivo judicial
interno da concessao de asilo, pois, em caso de asilo concedido equivocadamente
pela Chefia de Estado, “o STF ndo estéd vinculado ao juizo formulado pelo Poder
Executivo”, podendo autorizar a extradicao e, consequentemente, o fim da
acolhida. (Extradicdo 524, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 31-10-1990,
Plenario, DJ de 8-3-1991). Contudo, aplicando o mesmo entendimento da
Extradicao 1.085 (Caso Battisti, caso de refagio, como veremos abaixo) ao asilo,
concluimos que o controle judicial do asilo no &mbito dos processos extradicionais
serd apenas aparente.

E que, em 2011, 0 Supremo Tribunal Federal decidiu que nao poderia rever

oVer 14.em 2010 em CARVALHO RAMOS, André
de. Processo Internacional de Direitos Humanos. 2* Ed., S0 Paulo: Saraiva, 2011,
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a motivag@o do presidente da Republica sobre a existéncia de persegui¢do politica
que autorizaria a denegacao presidencial da extradicdo ja autorizada pelo STF’.

Aplicando a mesma ratio ao asilo, temos que, mesmo que o STF considere que
0 asilo foi deturpado (era caso de crime comum, por exemplo) e autorize a extradi¢o,
pode o Presidente, fundado no seu entendimento peculiar sobre “perseguicao politica”
determinar a ndo implementacao da extradicdo ja autorizada judicialmente, sem que
o STF possa atacar os motivos desse entendimento presidencial.

2.4 As espécies: o asilo territorial, o asilo diploméatico e o asilo militar

Desde as suas longevas origens, o asilo dependia da entrada do perseguido
no territorio de um Estado para que, ento, pudesse pedir asilo. Apos a consolidacio
do Estado de Direito, continuou a caber ao estrangeiro solicitar o asilo no territorio
do Estado asilante, concretizando o chamado asilo territorial.

Na América Latina, consolidou-se, em tratados e no costume regional latino-
americano o asilo diplomatico, que consiste no acolhimento do estrangeiro
perseguido politico nas instalacdes da Missdo Diplomatica. O Estado de acolhida
(Estado Acreditante, no jargao das relagoes diplomaticas) do perseguido politico
exige o chamado salvo conduto ao Estado Acreditado (Estado que recebe a Missao)
para assegurar a saida protegida do perseguido do seu territorio. O Estado
Acreditado é obrigado, entao, a conceder o salvo conduto.

Devemos observar trés pontos importantes sobre o asilo diplomatico existente
hoje na América Latina.

Em primeiro lugar, sua origem remota esta associada a antiga sacralidade
das missoes diplomaticas, que ndo podiam sofrer embaracos ao seu funcionamento
(ne impediatur legatio), o que gerou o ultrapassado entendimento de que a Missao
Diplomética era “territorio estrangeiro”. Se a Missdo era “territorio estrangeiro”
poderia, consequentemente, até mesmo conceder asilo a perseguidos politicos.®

Essa origem remota, no maximo, inspirou a formacao do instituto na

7 BRASIL, Supremo Tribunal Federal, Extraciiga 1085 PetiZ avulsfRepiblica ltaliana, rel. orig. Min. Gilmar Mendes, red. p/ 0 actrdao
Min. Luiz Fux, 8.6.2011. (Ext-1085); Reclamago 11243/ Repiblica taliana, rel. orig. Min. Gilmar Mendes, red. pl 0 acdrdzo Min. Luiz Fux,
862011

# Ver sobre essa origem remota do asilo diplomético em SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional Publico. Sao
Paulo: Atlas, 2002, p. 375.
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América Latina, cuja pratica representa a origem préxima do asilo diplomatico.
Essa pratica regional foi forjada na instabilidade politica da regido, fazendo que as
Missoes Diplomaticas fossem envolvidas no acolhimento a perseguidos politicos.
No final do século XIX, o asilo diplomatico foi mencionado no Tratado de Direito
Penal Internacional de Montevidéu, de 1889, em especial no seu artigo 17
(excluindo de sua abrangéncia o criminoso comum). Apds, foi celebrada a
Convencdo sobre Asilo de Havana, aprovada na VI Conferéncia Panamericana
de 1928, que, em seu artigo 1° reconhece o asilo em Missoes Diplomaticas e também
em navios de guerra, aeronaves militares e eventuais locais militares estrangeiros
existentes em um outro Estado; logo depois, foi celebrada a Convengdo sobre
Asilo Politico na VII Conferéncia Internacional Panamericana de Montevidéu,
em 1933; em 1939, foi editado o Tratado sobre Asilo e Reftigio Politico de
Montevidéu e, ja sob a égide da Organizagio dos Estados Americanos, a Convencao
sobre Asilo Diplomatico em 1954. Essa extensao do asilo diplomético a navios,
aeronaves e locais militares foi denominada de “asilo militar”.

Em segundo lugar, o asilo diplomatico é excecdo especialmente difundida
na América Latina ao tradicional asilo territorial e, por isso, basta que um Estado
nao celebre tratados sobre o tema ou ainda que nao aceite o costume latino-
americano para nao ser obrigado a conceder o salvo conduto aos perseguidos
politicos abrigados nas Missoes Diplomaticas estrangeiras em seu territorio. Guido
Soares relata casos de acolhimento de perseguidos em Missoes Diplomaticas
ocidentais na Europa do Leste, na época da guerra fria, nos quais a saida dos
individuos s6 ocorreu apods lentas e custosas negociacdes diplomaticas®. Mesmo
na América Latina, houve caso célebre na Corte Internacional de Justica, no qual
o Peru nao foi obrigado a conceder salvo conduto para a saida segura de Victor
Raul Haya de La Torre (importante politico peruano, que havia buscado asilo na
Embaixada da Colémbia), pela auséncia de dispositivo convencional que o
obrigasse (Corte Internacional de Justica, Caso Haya de La Torre, Colémbia versus
Peru, 1950-1951). Haya de La Torre ficou cinco anos na Embaixada, até sua saida
acordada do Peru em 1954, apds intensas negociacoes entre os paises.

Em terceiro lugar, aplicam-se ao asilo diploméatico os mesmos pressupostos
do regime juridico do asilo, uma vez que o asilo diplomatico (e também o asilo

© SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional Piblico. Sao Paulo: Atlas, 2002, p. 376.
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militar) é uma etapa rumo ao asilo territorial.

2.5 As caracteristicas tradicionais do asilo e a critica pro homine

Pelo visto acima, o asilo possui as seguintes caracteristicas distintivas (que
serdio uteis na diferenciacdo, brasileira, do instituto do refagio): 1) é um instituto
voltado a acolhida do estrangeiro alvo de perseguicao politica atual; 2) é direito do
Estado e ndo do individuo, sendo sua concess@o discriciondria, no sujeita a
reclamag@o internacional de qualquer outro Estado ou ainda do proprio individuo
solicitante; 3) sua natureza juridica é constitutiva, ou seja, nao ha direito do
estrangeiro: ele sera asilado apenas apos a concessdo, que tem efeito ex nunc; 4)
pode ser concedido inclusive fora do territorio, nas modalidades do asilo diplomatico
e do asilo militar; 5) no Brasil, ndo ha 6rgao especifico ou tramite préprio (tal
qual no reftigio, como veremos abaixo): ha livre atuacio da diplomacia na analise
do caso concreto.

Contudo, renovamos nossa critica a essa visao tradicional, que deveria levar
em consideracao o desenvolvimento dos mecanismos internacionais de direitos
humanos.

Sob a 6tica dos direitos humanos internacionais, o asilo é hoje uma garantia
internacional de direitos humanos, que consta da Declaracdo Universal de Direito
Humanos (artigo XIV) e da Convencao Americana de Direitos Humanos (artigo
22.3). Logo, tanto a concessdo quanto a denegacao do asilo sdo passiveis de
controle, nao sendo mais livre o Estado.

Por exemplo, o Brasil, ap6s a ratificacdo da Convencdo Americana de Direitos
Humanos (1992) e reconhecimento da jurisdi¢do obrigatéria da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH, em 1998), ndo podera mais
conceder ou denegar asilo sem temer a vigilancia internacional dos direitos
humanos e eventual sentenca condenatéria vinculante da Corte IDH.

3. Refugio

3.1 Origens historicas e defini¢éo restrita e ampla do refagio

Até o século XX, o Direito Internacional nio possuia instituicdes ou regras
voltadas especificamente aos que, ap6s fugir de seu Estado de residéncia, buscavam
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abrigo em outro pais. O tratamento dado aos refugiados dependia, entdo, da
generosidade (ou nao) das leis nacionais'®, em especial aquelas relativas a concessao
de asilo.

Somente apés o estabelecimento da Sociedade das Nagdes, em 1919, é que
houve uma intensa discussao sobre o papel da comunidade internacional no
adequado tratamento a ser dado aos refugiados, em especial depois da Revolucdo
Comunista na Russia e das crises no antigo Império Otomano. Assim, em 1921, 0
Conselho da Sociedade das Nagdes autorizou a criagio de um Alto Comissariado
para Refugiados. A intencdo inicial era que fosse criado um 6rgao voltado
especificamente para tratar de refugiados russos, porém apos a constatacao da
existéncia de refugiados arménios na Grécia, optou-se por uma definicdo
abrangente e geral do mandato do Comissariado, voltado para toda e qualquer
questdo relativa aos refugiados. Foi escolhido o noruegués Fridtjof Nansen, que o
presidiu até sua morte em 1930. Em 1931, foi criado o Escritério Internacional
Nansen para Refugiados, atuando sob os auspicios da Sociedade das Nacdes e
com a missao de dar apoio humanitério aos refugiados.

O grande impulso a prote¢do dos refugiados deu-se com a Declara¢dao
Universal de Direitos Humanos, que estabeleceu, como vimos acima, em seu artigo
X1V, que “toda pessoa vitima de perseguicdo tem o direito de procurar e de gozar
de asilo em outros paises”.

Alguns anos depois, em 1951, foi aprovada a “Carta Magna” dos refugiados,
que é a Convencao de Genebra relativa ao Estatuto dos Refugiados. A importancia
desse tratado é imensa: é o primeiro tratado internacional que trata da condicdo
genérica do refugiado, seus direitos e deveres. Os tratados anteriores eram aplicaveis
a grupos especificos, como os refugiados russos, arménios e alemaes." Em 1950,
foi criado o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR),
que hoje é 6rgao subsidiario permanente da Assembleia Geral das Nagoes Unidas
e possui sede em Genebra.

A Convencao de 1951 estabeleceu a definicao de refugiado, os seus direitos e

 Conforme TURK, Volker @ NICHOLSON, Frances. Refugee protection in international law: an overall perspective. In: FELLER, Erika;
TURK, Volker; NICHOLSON, Frances (eds). Refugee protection in international law. Cambridge: Cambridge University Press, 2003, p.
345, em especial p. 3.

“Acordo sobre os Refugiados Russos, de 05.07.1922; Acordo sobre Refugiados Arménios, de 31.05.1924 ou diversos acordos sobre
refugiados alemzes, como o de 04.07.1936.
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deveres basicos (em especial, o direito de receber documento de viagem, sucedaneo
do antigo Passaporte Nansen), bem como os motivos para a cessa¢do da condi¢do
de refugiado. A Convengéo, contudo, possuia uma “limita¢do temporal”: era
aplicavel aos fluxos de refugiados ocorridos antes de 1951. Além disso, os Estados,
querendo, poderiam estabelecer uma “limitacao geogréfica” e so aceitar aplicar o
Estatuto dos Refugiados a acontecimentos ocorridos na Europa.

Em 1967, foi editado o Protocolo Adicional a Convencdo sobre Refugiados,
que suprimiu a limita¢do temporal da defini¢do de refugiado constante
originalmente da Convencéo.

Jéa em 1969, foi aprovada a Convencao da Organizacdo da Unidade Africana
(hoje Unido Africana) sobre refugiados. Tal Convencdo, que entrou em vigor em
1974, estabeleceu, pela primeira vez, a chamada ‘definicao ampla de refugiado’,
que consiste em considerar refugiado aquele que, em virtude de um cenario de
graves violages de direitos humanos, foi obrigado a deixar sua residéncia habitual
para buscar reftigio em outro Estado. Em 1984, a definicdo ampliada de refugiado
foi acolhida pela Declarac@o de Cartagena, que, em seu item terceiro, estabeleceu
que a defini¢ao de refugiado deveria, além de conter os elementos da Convencao
de 1951 e do Protocolo de 1967, contemplar também como refugiados as pessoas
que tenham fugido dos seus paises porque a sua vida, seguranca ou liberdade
tivessem sido ameacadas pela violéncia generalizada, a agressdo estrangeira, os
conflitos internos, a viola¢ao macica dos direitos humanos ou outras circunstancias
que tenham perturbado gravemente a ordem publica. **

O Brasil ratificou a Convenc¢ao de 1951 e a promulgou internamente por
meio do Dec. 50.215, de 28.01.1961. Porém, foi estabelecida pelo Estado brasileiro
a chamada “limitacao geografica” vista acima: s6 aceitou receber refugiados vindos
do continente europeu. Em 07.08.1972, foi promulgado internamente o Protocolo
de 1967, mas manteve a limitagdo geografica anterior. Em 19.12.1989, foi
abandonada a “limitacdo geografica” da Convencao de 1951, por meio do Dec.
98.602/1989.

Ja o ACNUR instalou-se no Brasil com missdo permanente em 1977 e

2 Adotada pelo * Col6quio sobre Protegéo Internacional dos Refugiados na Améica Central, México e Panamé: Problemas Juridicos
Humanitérios', realizado em Cartagena, Colombia, entre 19 & 22 1984,
de Belize, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, kmanéevmezueis, bem como especialistas e
representantes do ACNUR.
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possuiu importante e essencial papel tanto na implementacdo das convengoes
internacionais sobre refugiados celebradas pelo pais, quanto no incentivo e apoio
técnico a elaboracdo de uma lei brasileira especifica para os refugiados (a Lei n.
9.474/97, ora em comento).

O fundamento maior da protecdo do refugiado no Brasil é a Constitui¢do de
1988, com base no § 2° do artigo 5° (que trata dos direitos decorrentes de tratados
de direitos humanos celebrados pelo Brasil) e, analogicamente, com base no artigo
49, X que trata do “asilo politico”.

Nessa fase anterior a lei 9.474/97, houve importante fluxo de refugiados ao
Brasil, devendo ser feita especial mencao ao acolhimento das familias da fé Baha'i,
vitimas de persegui¢do religiosa no Ird em 1986. Na época, o Brasil ainda nao
havia suprimido a “limitacdo geografica” do Estatuto dos Refugiados de 1951.
Assim, para contornar esse obstaculo juridico, revela ASSIS DE ALMEIDA que a
missdo brasileira do ACNUR negociou ativamente com o governo do entdo
Presidente Sarney, que acabou por conceder o estatuto juridico de asilados aos
integrantes destas familias. A acolhida brasileira fez com que hoje existam 300
familias iranianas da fé Baha’i vivendo no Brasil.s

3.2 A Lei 9.474/97: o modelo brasileiro
de protegdo aos refugiados em anélise

3.2.1 A aceitacéo, pelo Brasil, da definicdo ampla de refugiado

A definicao juridica de “refugiado” oscilou ao longo dos anos. Inicialmente,
o artigo 1°da Convencdo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 28 de julho de
1951 considerava “refugiado” somente aquele que, em consequéncia de
acontecimentos ocorridos antes de 1° de Janeiro de 1951, e, em virtude de
perseguicdo ou fundado temor de perseguigdao* baseada em sua raga, religido,
nacionalidade, opinides politicas ou pertenca a certo grupo social, ndo pudesse
retornar ao pais de sua residéncia.

Sendo assim, o refugiado é aquele que tem fundados temores de persegui¢ao
por motivos odiosos. Para a doutrina, o “fundado temor de persegui¢ao” é critério
objetivo que deve ser comprovado por fatos. Tal expressao (fundado temor)

* ALMEIDA, Guilherme Assis de. Direitos Humanos e ndo-violéncia. Sao Paulo: Ed. Atlas, 2001, p. 122.
 Ou seja, ndo se exige a concretizagan da perseguica, bastando o fundado temor.
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demonstra um temor baseado em razoével expectativa de persegui¢do. Essa
expectativa de perseguicdo nao pode estar apenas na mente do solicitante de
refagio, mas deve ser comprovada por um critério objetivo, baseado na situacao
do Estado de origem. Entra em cena um juizo de possibilidade, sendo desnecessario
que se prove a inevitabilidade da perseguicio, mas somente que ela é possivel. 5

Por outro lado, a restri¢do temporal acima citada mostrava que a Convenciao
de 1951 era destinada aos casos de refugiados gerados no perfodo anterior a 2*
Guerra Mundial, no seu decurso e no pos-guerra. Além disso, o artigo 1° B
estabelecia que cada Estado poderia entender que a expressdo “acontecimentos
ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951” inserida no artigo 1° A poderia ser lida
como “acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa”. Ou
seja, além desta “clausula temporal”, os Estados poderiam ainda limitar a concessao
do estatuto de refugiado aos acontecimentos ocorridos na Europa tio-somente.
A Guerra Fria foi crucial para essa redacdo “eurocéntrica” da Convencao.

HATHAWAY recorda que os Estados ocidentais desenvolvidos preocuparam-
se muito em expor a situacdo dos dissidentes politicos dos paises comunistas, para
facilitar a condenagao geral ao bloco soviético. Assim, a defini¢do de “refugiado”
foi especialmente focada em reconhecidas areas de desrespeito de direitos humanos
dos paises comunistas, tendo sido evitada qualquer mencao a violagdo de direitos
sociais.'®Com isso, a vulnerabilidade ocidental no tocante aos direitos sociais e
econdmicos foi esquecida no momento da redacao da Convencao e do Protocolo
de 1967.

As vitimas de violagdo de direitos civis e politicos poderiam, sob certas
circunsténcias, ser abrigadas sob o estatuto do refugiado, mas as vitimas de viola¢ao
de direitos basicos, como direito a saiude, moradia, educacao e até alimentacao,
ndo. Ou seja, seriam imigrantes econdmicos, sujeitos a deportacgao.”

* GRAHL-MADSEN, A. The Status of Refugees in International Law. vol 1, Leyden, 1966, p. 173. Ver também GOODWIN-GILL, Guy
S. * Entry and Exclusion of Refugees: The Obligations of Siates and the Protection Function of the Office of the United Nations High
Commissioner for Refugees” in 3 Michigan Yearbook of International Legal Sudies (1982), pp. 291 e seguintes.

»a y " " .

“By mandating protection for those whose (Western inspired) socio-economic rights are at risk, the Convention adopted an incomplete
and politically partisan human rights rationale” . Ver HATHAWAY, James. The Law of Refugee Satus. Vancouver: Butterworths, 1991,
P78

* Para Dimopoulos, “ The history of the Convention shows that to a significant extent, it was entered into to serve Western political and
economic needs’. Ver em DIMOPOULOS, Penny. “Membership of a particular group: an appropriate besis for eligilibity for refugee
Status? in 7 Deakin Law Review (2002), pp.367-385, em especial p.370.
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Quanto a restri¢do geografica, ao menos, vé-se que a visdo “eurocéntrica”
logo foi superada. De fato, surgiram mais e mais casos de perseguicao e fluxo de
refugiados em vérios continentes (Africa e América Latina, inclusive) o que tornou
obsoleta e anacrdnica a restri¢do temporal e geografica da Convencao de 1951.
Em 1967, o Protocolo Adicional a Convencao suprimiu, da definicao de refugiado,
a limitacdo aos acontecimentos ocorridos antes de 1951.

Quanto a possibilidade de restri¢do geografica, o Protocolo de 1967 manteve
a opcdo dada aos Estados, que, caso desejassem, poderiam limitar seus deveres
aos refugiados em solo europeu. O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os
Refugiados, por seu turno, estimulou os Estados a reconhecerem o estatuto de
refugiado sem qualquer consideracio territorial.

O Brasil ratificou a Convencao de 1951 com a limitacdo geografica aos
acontecimentos ocorridos em solo europeu. Consequentemente, o instituto do
refagio foi pouco utilizado no Brasil ao longo dos anos seguintes, prevalecendo o
recurso ao asilo, uma vez que os eventos posteriores ocorridos na América Latina,
como, por exemplo, no Chile da ditadura de Pinochet da década de 70 e que gerou
um niimero expressivo de refugiados, ndo eram abarcados pela clausula geografica
prevista na propria Convencao de 1951. Porém, em 19.12.1989, o Brasil finalmente
desistiu de tal reserva, o que possibilitou a aplicacdo irrestrita da Convencgio e seu
Protocolo de 1967.

Anos mais tarde, em 1997, foi editada a Lei brasileira n° 9.474 de 1997,
disciplinando o estatuto do refugiado no Brasil. Tal lei est4d em sintonia com a
definicdo de refugiado prevista na Convencao de 1951. De acordo com o artigo 1°
da Lei é considerado refugiado todo individuo que, devido a fundados temores de
perseguicio por motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas, encontre-se fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa ou nao queira
acolher-se a protecdo de tal pais, ou aquele que ndo tendo nacionalidade e estando
fora do pais onde antes teve sua residéncia habitual, ndo possa ou nao queira
regressar a ele, em funcdo da perseguicdo odiosa ja mencionada.

A Lei n° 9474/97 ainda adotou a defini¢do ampla de refugiado, defendida
na Declara¢do de Cartagena vista acima: o artigo 1°, III dispde que sera
considerado refugiado pelo Brasil todo aquele que devido a grave e generalizada
violacdo de direitos humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalidade para
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buscar refigio em outro pais. Desde entdo, o Brasil ja recebeu refugiados de Angola,
Serra Leoa, Afeganistdo e outros sob o abrigo desse dispositivo legal.

3.2.2 A criagdo do CONARE e o procedimento administrativo
de anélise do refagio: as regras de incluséo, cessacéo e excluséo

A Lei 9.474/97 preencheu o vazio administrativo existente no trato dos
refugiados ao criar, na letra do artigo 11, o Comité Nacional para os Refugiados -
CONARE, 6rgao de deliberacdo coletiva composto de 7 membros e de composi¢ao
majoritariamente governamental, pertencente ao Ministério da Justica. Sao
membros natos do CONARE: um representante do Ministério da Justica, que o
presidira; um representante do Ministério das Rela¢des Exteriores; um
representante do Ministério do Trabalho; um representante do Ministério da Satde;
um representante do Ministério da Educacao e do Desporto; um representante do
Departamento de Policia Federal; um representante de organiza¢do ndo
governamental, que se dedique a atividades de assisténcia e protegao de refugiados
no Pais. Nada impede o convite a representantes de outros entes para que
participem da reunido, com direito a voz. Esse carater governamental do Comité
& ainda acentuado com a possibilidade de recurso de revisdo ao Ministro da Justica,
no caso de indeferimento do reftgio.

O CONARE representou a plena assuncao, pelo Estado brasileiro, de todo o
procedimento de anlise da solicita¢do de refiigio, bem como da politica de protecio
e apoio aos que forem considerados refugiados. Assim, o papel do ACNUR no Brasil,
essencial na fase pré-lei 9.474/97, diminuiu sensivelmente, restando importante,
contudo, no que tange ao fornecimento de recursos materiais aos refugiados.

Compete ao CONARE analisar o pedido e declarar o reconhecimento, em
primeira instancia, da condicdo de refugiado, bem como decidir pela cessacao e
perda, em primeira instancia, ex officio ou mediante requerimento das autoridades
competentes, da condi¢do de refugiado. No caso de decisdo negativa, esta devera
ser fundamentada na notificagdo ao solicitante, cabendo direito de recurso ao
Ministro de Estado da Justica, no prazo de 15 dias, contados do recebimento da
notificacdo.

No caso de decisdo positiva do CONARE, entendo que ndo cabe recurso
administrativo ao Ministro de Estado, pela expressa falta de previsao legal, que
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obviamente privilegiou a concessdo de reftgio.

Além da funcédo julgadora, ha uma importante funcao de orientacio e
coordenacao de todas as agdes necessarias a eficicia da protecdo, assisténcia e
apoio juridico aos refugiados.

O CONARE deliberara com base na Constitui¢do, na Lei 9.474/97, na
Convencao relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951, no Protocolo sobre o
Estatuto dos Refugiados de 1967 e ainda fundado nas demais fontes de Direito
Internacional dos Direitos Humanos. De fato, ha um dado interessante: a propria
lei, em seu artigo 48, prevé que seus dispositivos deverao ser interpretados em
harmonia com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, e com
todo dispositivo pertinente de instrumento internacional de protecdo de direitos
humanos com o qual o Governo brasileiro estiver comprometido.

O Alto Comissariado das Nacoes Unidas para os Refugiados - ACNUR sera
sempre membro convidado para as reunides do CONARE, com direito a voz, sem
voto.

A decisdo do CONARE levara em conta o cumprimento das chamadas regras
de inclusdo, bem como da inexisténcia de causas de cessacdo e de exclusdo. As
regras ou clausulas de inclus@o consistem em requisitos positivos para a declaracao
da situacao juridica de refugiado, como, por exemplo, o reconhecimento do fundado
temor de perseguicio odiosa. Por sua vez, as regras de cessagao tém contetido
negativo, ou seja, implicam em condutas que levam a perda do estatuto de
refugiado, em geral pelo desaparecimento dos motivos geradores do reftgio. Ja as
regras de exclusdo consistem em circunstancias pelas quais determinada pessoa
ndo é aceita como refugiado, mesmo que preencha os critérios positivos e nao
haja nenhuma causa de cessacdo. Da mesma maneira do asilo, ndo cabe a
concessao de refagio aos individuos que cometeram crime contra a paz, crime de
guerra, crime contra a humanidade, crime grave de direito comum e que
praticaram atos contrarios aos objetivos e principios das Nacdes Unidas.

3.2.3. O principio do non-refoulement

O artigo 7° da Lei n® 9.474/97 prevé que o estrangeiro ao chegar ao territorio
nacional podera expressar sua vontade de solicitar reconhecimento de sua situacao
juridica de refugiado a qualquer autoridade migratoria e, em hipétese alguma,
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serd efetuada sua deportagdo para fronteira de territério em que sua vida ou
liberdade esteja ameacada, em virtude de raca, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinido politica. Consagrou-se, assim, o principio da proibic¢do da devolucio
(ou rechago) ou non-refoulement.

Tal principio consiste na vedacao da devolucdo do refugiado ou solicitante
de refagio (refugee seeker) para o Estado do qual tenha o fundado temor de ser
alvo de persegui¢do odiosa. Para BETHLEHEM e LAUTERPACHT, o “non-
refoulement” é um principio bésico do Direito Internacional dos Refugiados que
“prohibits States from returning a refugee or asylum seeker to territories where
there is a risk that his or her life or freedom would be threatened on account of
race, religion, nationality, membership of a particular social group, or political
opinion.”®

Esse principio encontra-se inserido no artigo 33 da Convencéo relativa ao
Estatuto dos Refugiados de 1951 e também em diversos outros diplomas
internacionais, ja ratificados pelo Brasil. De fato, o artigo 22.8 da Convencao
Americana de Direitos Humanos, dispoe que “em nenhum caso o estrangeiro pode
ser expulso ou entregue a outro pais, seja ou nio de origem, onde seu direito a
vida ou a liberdade pessoal esteja em risco de violagao em virtude de sua raca,
nacionalidade, religido, condi¢do social ou de suas opinides politicas”.

Cumpre, nesse momento, explicitar a aplicabilidade desse principio. Em
primeiro lugar, cabe aos agentes estatais e seus delegatérios nas zonas de fronteira
impedir o refoulement do estrangeiro solicitante de refigio. Mesmo que o solicitante
ingresse no pais ilegalmente, nao cabe a deportacio, pois o artigo 31 da Convencio
de 1951 impede a aplicagdo de qualquer penalidade derivada da entrada irregular.
O art. 8° da Lei 9.474/97 também é expresso em estabelecer que o ingresso irregular
no territorio nacional ndo constitui impedimento para o estrangeiro solicitar refigio
as autoridades competentes.

Consequentemente, o cumprimento integral do principio do non-refoulement
exige uma completa apuracao do pedido do solicitante de refugio, para que seja
confirmado ou ndo o seu estatuto de refugiado. Tal anélise se faz no Brasil por

Ve em BETHLEHEM, Daniel e LAUTERPACHT, Elihu. * The scope and content of the principle of non-refoulement: opinion” in
FELLER, Erika, TURK, Volker e NICHOL SON, Frances (edits), Refugee Protectionin International Law. Cambridge: Cambridge University
Press, 2003, pp.7-181, em especial p. 89.
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meio de processo administrativo submetido ao Comité Nacional para os Refugiados
- CONARE. Ademais, a decisdo administrativa final sobre a concessao de refagio
(pelo CONARE ou, na via recursal, pelo Ministro da Justica, no Brasil) é
meramente declaratoria.

Por outro lado, o principio do non-refoulement tem sofrido desgaste em
face das migracoes em massa ou das alegacdes inexistentes prima facie de
perseguicdo. Como reagdo, varios paises do mundo criaram campos de
internamento do solicitante de reftgio até que seja proferida a decisdo final, sintoma
claro da desconfianca do real motivo da solicitagao de refagio.

Nao sendo outorgado o reftigio ndo pode, ainda assim, o Estado de acolhida
devolver o estrangeiro para qualquer territério no qual possa sua liberdade ou
vida ser ameacada por razao de raca, religido, nacionalidade, grupo social a que
pertenca ou opinides politicas, de acordo com o artigo 33 da Convencao de 1951,
Ademais, o Brasil detalhou, em sua legislacdo sobre refugiados, a proibi¢ao do
refoulement quando existir risco a vida, liberdade e integridade fisica do individuo:
o artigo 32 da Lei 9.474/97 estabelece que no caso de recusa definitiva de reftgio,
fica proibida sua transferéncia para o seu pais de nacionalidade ou de residéncia
habitual, enquanto permanecerem as circunstancias que pdem em risco sua vida,
integridade fisica e liberdade.

Na pritica, esse mecanismo de protecao adicional previsto na Lei 9.474/97
é de extrema valia. Mesmo que o reftigio ndo seja outorgado hé a salvaguarda do
non-refoulement para o territorio no qual o individuo possa sofrer atentado a sua
liberdade, vida e integridade fisica em geral (e ndo somente por perseguicao odiosa),
o que impede que as autoridades brasileiras promovam uma saida compulsoria
do estrangeiro que poderia ameacar tais direitos fundamentais da pessoa humana.

3.3 O controle judicial da concesséao
ou denegacdo do refugio: in dubio pro fugitivo

O controle judicial das decisdes de mérito do CONARE insere-se em um
* Artigo 33. “Proibigao de expulsio ou de rechago. 1. Nenhum dos Estados Contratantes expulsaré ou rechacard, de forma alguma, um

efugiao dasia
do grupo social a que per d liticas'. Na Lei 9.474/1997, ficou estipulado no art. 7.2, § 1.2, que:

“Em
raga, religip, nacionalidade, grupo social ou opiniao politica’
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tema mais amplo que é a judicializa¢@o da politica externa ou das relagoes
internacionais do Brasil. Ha vérios casos com repercussao nacional, no qual o
Poder Judiciario avaliou atos administrativos, que, em um primeiro momento,
seriam da alcada discricionéria do Poder Executivo no exercicio de sua fungéo de
gestao das relacdes internacionais (artigo 84, VIII, entre outros da Constituicao).

Foi assim no caso da acdo do Ministério Publico Federal que exigiu que a
Unido, em nome da reciprocidade diplomatica, tomasse as providéncias para que
os norte-americanos fossem fotografados e tivessem suas impressdes digitais
colhidas assim que ingressassem no Brasil, em reac¢do a idéntica medida imposta
nos Estados Unidos aos brasileiros*. E foi assim no caso da suspensio liminar,
pelo Superior Tribunal de Justica (STJ), da cassacdo do visto do jornalista Larry
Rother, que publicara reportagem considerada ofensiva a honra do Presidente da
Repiblica da época.*

Em ambos os casos o Poder Judiciario foi provocado para fazer valer o Direito
em um Estado Democratico como o brasileiro. Tal postura do Judiciario é comum
em outras areas do Direito Administrativo e sua funcdo de avaliar a correta
aplicagdo da lei por parte do Poder Executivo ndo chama mais a atenc¢do. Mesmo
em relacdo aos chamados atos discricionarios, hd muito foram desenvolvidos
instrumentos de controle da chamada “conveniéncia e oportunidade” da
Administra¢do Ptblica, que impedem que, sob o manto da “discricionariedade”,
sejam camuflados abusos de todos os tipos. Assim, consolidou-se na jurisprudéncia
0 uso da teoria dos motivos determinantes, da teoria do desvio de finalidade e
abuso de poder e, ultimamente, do principio da proporcionalidade, que asseguram
ao Poder Judiciario instrumentos para controlar o abuso e o excesso por parte do
Poder Executivo.

Nio poderia ser diferente a postura do Poder Judiciario no que tange a
atuacdo do CONARE. H4 que se levar em consideracdo o principio da
universalidade de jurisdicao, previsto no artigo 5°, XXXV, que permite a revisdo

@ A ordem judicial foi exarada pelo juiz federal Jlier Sebastizo da Silva, de Mato Grosso. A liminar foi concedida em Acéo cautelar
preparatéria de Ago Civil Piblica promovida pelo Ministério Piblico Federal (Procurador da Repiblica em Mato Grosso, José Pedro
Taques). Ver a integra da agdo em 1, em 11 de marco de 2006.

2 O remédio judicial perdeu o objeto, apds nova deciséo do Poder Executivo, desistindo de cassar o visto, em atendimento a pedido de
reconsideracéo por parte do jornalista. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Habeas Corpus 35 445/DF. Impetrante: Sérgio Cabral
Impetrado: Ministro de Estado da Justica. Paciente: William Larry Rohter Jinior. Relator: Min. Ministro Francisco Pecanha Martins.
Brasilia, decis3o de 13 de maio de 2004, publicada em 18 de maio de 2004.
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das decisdes administrativas pelo Poder Judiciario. Além disso, ndo ha
discricionariedade ou espaco politico para a tomada de decisdo do CONARE:
diferentemente do asilo politico, o reftgio ¢ direito do estrangeiro perseguido. Ou
seja, caso 0 CONARE entenda pela inexisténcia dos pressupostos necessarios, pode
o estrangeiro, associacao de defesa dos direitos humanos, Ministério Publico Federal
ou Defensoria Pablica da Unido questionar tal posicdo judicialmente. >

Por outro lado, o reverso da moeda merece analise mais detida. De fato, o
principio da protegdo e da proibicdo do non-refoulement exige do 6rgao judicial
um escrutinio estrito de eventual falta de pressuposto (perseguicao odiosa ou
viola¢do macica e grave de direitos humanos) da concessdo de refagio. Apenas e
tdo-somente na inexisténcia de fundamento algum é que poderia o Judiciario
apreciar o ato e, com isso, preservar o proprio instituto do refagio, que se
desvalorizaria face ao uso abusivo. De fato, chamo a ateng@o a este ponto, que
pode parecer paradoxal: a auséncia de controle judicial de ato concessivo de refagio
pode redundar na erosao da credibilidade do refagio, gracas a concessoes ilegitimas,
eivadas de consideracdes de conveniéncia dos poderosos de plantdo.

No que tange ao relacionamento do Supremo Tribunal Federal (6rgao
maximo do Poder Judiciario nacional) e a matéria em tela, cabe observar que o
art. 33 da Lei 9.474/97 assegura que o reconhecimento da condi¢@o de refugiado
obstara o seguimento de qualquer pedido de extradi¢do baseado nos fatos que
fundamentaram a concessdo de reftigio. Cabe, entdo, ao Supremo Tribunal Federal
verificar se o pedido extradicional refere-se a fatos que, na avaliacio do CONARE,
demonstram a existéncia de perseguicao ou fundado temor de persegui¢ao odiosa.

Se a resposta for positiva (os fatos apresentados pelo Estado requerente sdo
justamente aqueles que, na visao do CONARE, provam perseguicao odiosa), resta
ainda saber se o Supremo Tribunal Federal (STF) pode reavaliar o mérito da
decisdo do CONARE, ou seja, considerar que ndo era caso de concessio de reftigio
por inexistirem os pressupostos previstos na lei e nas convengdes internacionais
celebradas pelo Brasil e, consequentemente, autorizar a extradicdo do refugiado.

Hé precedentes na jurisprudéncia do STF no que tange ao asilo politico. De
fato, ja nos anos sessenta, houve posicionamento do STF no sentido de que a

 Cabe lembrar que o CONARE ¢ um érgéo despersonalizado da Unido. Ou seja, em face do artigo 109 da Constituicao Federal, o
s ser feito perante a Justica Federal
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“concessao do asilo diplomético ou territorial ndo impede, s6 por si, a extradi¢do,
cuja procedéncia é apreciada pelo Supremo Tribunal e nao pelo governo”.> Na
década de 90, ha outro precedente importante, no qual o Min. Relator Celso de
Mello ressaltou que “ndo hé incompatibilidade absoluta entre o instituto do asilo
politico e o da extradi¢ao passiva, na exata medida em que o Supremo Tribunal
Federal nao esta vinculado ao juizo formulado pelo Poder Executivo na concessiao
administrativa daquele beneficio regido pelo Direito das Gentes”.>

Porém, ha o precedente de ndo aprecia¢io do mérito da concessio do refagio,
que ficaria na alcada do Poder Executivo (CONARE ou, na fase recursal, do
Ministro da Justiga) da Extradi¢do 1008, cuja ementa ndo deixa davidas de que
se trata de matéria de atribuicdo do Poder Executivo, fruto de sua gestao das
relacdes internacionais (“E valida a lei que reserva ao Poder Executivo — a quem
incumbe, por atribui¢io constitucional, a competéncia para tomar decisdes que
tenham reflexos no plano das relagdes internacionais do Estado — o poder privativo
de conceder asilo ou reftigio”).

Na Extradi¢do 1.085 (Caso Battisti) e no conexo Mandado de Seguranca
27.875 proposto pela Itdlia (atacando o ato do Ministro de Estado concessivo do
refligio), varios posicionamentos divergentes foram expostos. Houve quem
defendesse a aplicacdo automatica do artigo 33 (nas palavras do Procurador-Geral
da Republica: “A existéncia de obstaculo formal ao processamento da extradi¢do
torna irrelevante, na minha compreensao, a discordancia verificada quanto a
solucao de mérito”°). Por sua vez, o Ministro Joaquim Barbosa atacou a
“arrogincia com que a Republica Italiana litiga neste caso”, criticou duramente o
Embaixador italiano (que teria tido a “audécia”, nas palavras do Ministro, de pedir
audiéncia privada para debater o caso, sem se restringir ao 6rgdo competente — o
Ministério das Relagdes Exteriores) e fez valer a soberania brasileira de conceder
o refagio, com o arquivamento subsequente do processo de extradi¢ao. Para o

“BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Segunda Extradicéo 232/CA. Requerente: Governo de Cuba, Extradiitando: Arsenio Pelayo Hernandez
Bravo. Relator: Min. Victor Nunes. Brasilia, julgamento em 14/12/62. Publicado em 17.12.62, p. 70.

= BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Extradicao 524/PG. Requerente: Governo do Paraguai. Extraditando: Gustavo Adolfo Stroessner
Mora. Relator: Min. Celso de Mello. Brasilia, julgamento em 31/10/90. Publicado em 08/03/91, p. 2200.

= BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ExtradicZ 1008/CB. Requerente: Governo da Colombia. Extraditando: Francisco Antonio Cadena
Collazos ou Oliverio Medina ou Camilo Lopez ou Cura Camilo. Relator Orig. Min. Gilmar Mendes, Relator parao Acordzo Min. Sepilveda
Pertence. Brasilia, julgamento em 21.03.2007. Publicado em 17/08/2007, p. 24

# Ver parégrafo 12 do Segundo Parecer do PGR apos a concessio do refigio. Parecer em méos do autor do presente artigo in BRASIL
‘Supremo Tribunal Federal. Extradicéo 1085. Requerente: d e Relator: Min. Cezar
Peluso.
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Min. Barbosa, o Mandado de Seguranca da Republica Italiana ndo pode servir
para atacar ato de soberania que “ndo pode ser solucionado por uma das Cortes
envolvidas”, pois a Suprema Corte de um Estado também é 6rgdo de soberania.””
Por isso, a concess@o de refgio nao é ato administrativo comum, mas de ato de
soberania, tomado pela Reptiblica Federativa do Brasil e que reverbera nas relacoes
internacionais, sendo regido pelo Direito das Gentes e inatacavel pelo Judiciario
nacional. Quanto a extradi¢do, lembrou o Ministro Joaquim Barbosa de seu caréter
especial, de protecdo ao extraditando. Na visdo do Ministro, a intervencao do STF
deve se operar na extradi¢do em prol do extraditando e ndo em seu detrimento.

Houve votos favoraveis ao judicial review. O Ministro Grau pendeu para a
revisdo judicial do ato administrativo de concessao do reftgio em acdo prépria,
com extin¢do do processo de extradi¢do. E, finalmente, o Ministro Peluso
considerou, como visto, ser possivel a revisao judicial inclusive em preliminar do
processo de extradicdo, posicao afinal ganhadora.

O julgamento do STF terminou, em 18.11.2009, com placar apertado: cinco
Ministros votaram a favor do judicial review da concessdo do refigio como
preliminar da extradicao e consideraram o reftigio a Cesare Battisti indevido, bem
como consideraram preenchidos os demais requisitos — inexisténcia de crime
politico, auséncia de prescri¢ao entre outros — e autorizaram a extradi¢do (Cezar
Peluso, Gilmar Mendes, Carlos Britto, Ellen Gracie e Ricardo Lewandowski).
Porém, quatro Ministros se posicionaram contra a revisdo do ato do refagio e
aplicaram o art. 33 da Lei 9.474/1997 e indeferiram a extradicdo (Marco Aurélio,
Joaquim Barbosa, Carmem Lucia e Eros Grau, este tltimo, ao que tudo indica,
aceita a revisao do ato de refigio em acdo propria). Ainda, o STF, também por
pequena maioria (cinco a quatro), decidiu que cabe ao Presidente da Republica a
palavra final de concretizacdo da extradi¢do ja autorizada pelo Supremo.

Em face da apertada votaciio e como ainda ndo participaram da votagao do

Caso Battisti dois Ministros (Celso de Mello e Dias Toffoli, por motivos de foro
intimo), a tematica ainda ndo esta pacificada.

Ponderando tais posi¢des, vejo que a existéncia de repercussio nas relagoes

internacionais de determinado ato ndo possui o conddo de excluir a apreciagdo

77 Palavras gravadas da sessdo de julgamento. O &udio esta disponivel em: blogspot. do
joauim-barbosa-no_7142.html , (itimo acesso em 19 de outubro de 2009.
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judicial. Tal caminho levaria, ad terrorem, a exclusdo do Poder Judiciario de varios
temas contaminados hoje pelas relagdes internacionais, afetas a soberania estatal
e que prejudicam os jurisdicionados. Por outro lado, mesmo reconhecendo que a
Republica Italiana ndo tem realmente “direito liquido e certo” amparado pelo
mandamus, nao cabe esquecer que o processo de extradicao é espécie de cooperacao
penal internacional que deve levar em consideragao os direitos do extraditando e
ainda os direitos das vitimas. Em sintese, o processo de extradi¢do deve levar em
consideracdo o direito do extraditando ao devido processo legal extradicional, mas
ndo pode olvidar os direitos das vitimas que almejam justica pela persecucio
criminal daquele que sera extraditado. Esquecer a vitima e a consequente
impunidade gerada pelo fracasso da cooperacao internacional penal nao atende
aos ditames do acesso a justica previstos na Constitui¢ao brasileira, que, na propria
visdo do STF, atinge brasileiros e estrangeiros, inclusive os ndo residentes.

Assim, considero que é possivel uma preliminar (ilegitimidade da concessao
de refigio) em um processo de extradi¢do contra o extraditando, porque tal
processo €, na sua esséncia, um controle de legalidade e de respeito aos tratados
(no caso da existéncia de tratados internacionais) do pedido extradicional, que
deve levar em consideracio eventuais direitos do extraditando sem olvidar os direitos
dos terceiros. Na linha da jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, h4 no plano do Direito Internacional dos Direitos Humanos a obrigacio
do Estado de nao permitir impunidade dos perpetradores de violagdes de direitos
fundamentais. O Brasil ja percebeu tal situagdo no caso do Sr. Damido Ximenes:
aimpunidade dos autores do homicidio do Sr. Damido gerou condenacao brasileira
perante a Corte de San José, em nome do direito dos seus familiares de acesso a
justica e combate a impunidade®®. Aplicado esse raciocinio ao processo de
cooperacdo penal internacional, vé-se que cabe a verificacdo da legitimidade da
concessao do refugio, para evitar que este importante instituto seja utilizado de
modo indevido e vulnere o direito das vitimas ao acesso a justiga.

Logo, acolho a revisdo judicial (judicial review) da concessao do reftgio,
fundado no principio da universalidade da jurisdi¢ao, bem como na possibilidade

’”CAFNALHORAMOSAmréde * Andlise Crit Damik L

deDi Direito 1 ed.; Belo Horizonte: Cedin, 2007, v. 1, pp. 10-31. Ver mais sobre
aimpunidade e o devev de investigar e punir s violadores de direitos humanos em CARVALHO RAMOS, André de. Responsabilidade
Internacional por Molagao de Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Renovar, 2004.
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de revisdo das decisdes administrativas pelo Poder Judiciario — mesmo aquelas
com impacto nas relagdes internacionais — e ainda em ser a extradi¢ao um instituto
de cooperacdo internacional que leva em consideracao os direitos do extraditando
e também o direito das vitimas.

Contudo, a revisido deve ser absolutamente regrada e estrita, em respeito ao
principio do non-refoulement. De fato, no tocante ao refigio, essa revisao deve
ser feita sempre sob o paradigma da interpretag@o pro homine.> Por isso, defendo
que a concessdo de refiigio no CONARE ou na via recursal ao Ministro da Justica
faz nascer um 6nus argumentativo ao Supremo Tribunal, que devera expor, sem
sombra de davida, que ndo havia sequer fundado temor de persegui¢do odiosa ou
situac@o grave de violagbes macicas de direitos humanos no caso em analise.
Assim a divida milita a favor da concessdo do reftigio (principio do in dubio pro
fugitivo) e ainda s6 pode ser questionada a decisdo do CONARE se houver evidente
prova de abuso ou desvio de finalidade, como reza a doutrina do controle judicial
dos atos administrativos.

A revisao pelo Judiciario (pelo STF, nos processos extradicionais, ou em
outros tipos de agdes, como, por exemplo, uma agfo civil pablica interposta pelo
parquet federal) deve ser feita de modo fundamentado e levar em consideracio a
meta final do Direito dos Refugiados que é a preservacdo da dignidade humana,
sob pena de expor o Brasil a sua responsabilizagdo internacional por violagdo de
direitos humanos, uma vez que o direito ao acolhimento é previsto também no
artigo 22 da Convencdo Americana de Direitos Humanos, cuja Corte (Corte
Interamericana de Direitos Humanos) o Brasil ja reconheceu a jurisdi¢ao.>

3.4 As caracteristicas do refigio

Em resumo, o refligio possui as seguintes caracteristicas: 1) é baseado em
tratados de Ambito universal e ainda possui regulamentacio legal especifica no
Brasil, com tramite e 6rgao colegiado especifico; 2) buscar proteger um estrangeiro
perseguido ou com fundado temor de perseguicdo (ndo exige a atualidade da
perseguicdo); 3) a perseguicao odiosa é de varias matrizes: religido, raca,

= Conforme explicito em outro livro, em passagem especifica sobre a interpretacZ pro homine. Ver em CARVALHO RAMOS, André de.
Teoria Geral dos Direitos Humanos na Ordem Internacional. 2 Ed., S3 Paulo: Sariva, 2011.
RVALHO RAMOS, André de. Responsabilidade

fer por
Internacional por Molago de Direitos Humanos. Rio de Janeiro: Ed. Renovar, 2004,
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nacionalidade, pertenca a grupo social e opinido politica, ou seja, a persegui¢ao
politica é apenas uma das causas possiveis do refigio; 4) pode ser invocado
também no caso de individuo que ndo possa retornar ao Estado de sua
nacionalidade ou residéncia em virtude da existéncia de viola¢des graves e
sistematicas de direitos humanos naquela regido — nao é necessario uma
perseguicao propriamente dita; 5) o solicitante de refagio tem o direito subjetivo
de ingressar no territorio brasileiro, até que sua situag@o de refugio seja decidida
pelo CONARE (ou, em recurso, pelo Ministro da Justica); 6) o refigio é territorial;
7) a decis@o de concessdo do refugio é declaratoria, com efeito ex tunc, o que
implica em reconhecer o direito do solicitante, caso preencha as condigoes, de
obter o reftigio; 8) cabe revisdo judicial interna das razdes de concessdo ou
denegacio, uma vez que o CONARE tem o dever de fundamentacido adequada;
9) existe a vigilancia internacional dos motivos do refoulement (rechago).

4. Asilo e Refugio

Comparando os dois institutos — asilo politico e refagio — notamos
semelhancas e diferencas.

Ha cinco semelhancas: 1) ambos os institutos tratam do acolhimento do
estrangeiro que ndo pode retornar ao Estado de sua nacionalidade ou residéncia
por motivo odioso; 2) além disso, ambos os institutos estdo amparados em normas
internacionais e nacionais, constituindo-se, os dois, em garantias essenciais para
a protecdo de direitos essenciais do individuo; 3) ambos os institutos, se
corretamente concedidos, impedem a extradicdo pelos mesmos fatos que geraram
a concessdo; 4) os dois institutos podem ser sujeitos a revisao judicial interna,
como provam os precedentes do STF e 5) por fim, os dois institutos s@o sujeitos a
vigilancia internacional dos direitos humanos, em especial perante os tribunais
especializados em direitos humanos como a Corte Interamericana de Direitos
Humanos.

Quanto as diferencas existentes entre os dois institutos na América Latina,
e, em especial no Brasil, cabe mencionar: 1) o reftgio é regido por tratados
universais e o asilo pelo costume internacional (inclusive de costume referente a
direitos humanos) e por tratados regionais na América Latina, desde 1889; 2) o
asilo busca acolher o perseguido politico e o refigio destina-se a varios tipos de
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perseguicdo; 3) o refigio pode ser concedido no caso de fundado temor de
perseguicao; o asilo exige a “situac@o de urgéncia”, ou seja, a atualidade da
perseguicao; 4) o refgio pode ser concedido sem qualquer situagdo de perseguicdo,
bastando que exista um quadro de violagao grave e sistematica de direitos humanos
na regiao para a qual o individuo nao pode retornar; o asilo nao contempla tal
hipotese de concess@o; 5) o asilo ndo conta com uma organizac@o internacional
de supervisdo e capacitacdo, como o refigio, que possui 0 ACNUR; 6) no Brasil
o reftigio possui uma lei que estabelece o 6rgao de julgamento (Conare), um tramite
e as causas de inclusio, cessacao e exclusdo; ja o asilo é regido brevemente pela lei
dos estrangeiros, dando azo a maior liberdade administrativa na sua concessao
ou denegacdo; 6) no refigio, o solicitante de refigio possui direito piblico subjetivo
de ingresso no territorio nacional (é o tinico estrangeiro que possui tal direito), o
que ndo ocorre com o solicitante de asilo; 7) a decisdo de concessdo do refgio
tem natureza declaratéria e a do asilo é constitutiva — ou seja, néo ha direito a
obter asilo, mas, no caso do refugio, o solicitante que preencher as condi¢des, tem
direito ao refigio - logo, ndo pode ter seu pleito indeferido pelo CONARE por
razdes de politica internacional.

Em sintese, o asilo é instituto mais estreito, voltado a perseguicao politica,
ndo gerando direito ao solicitante, que fica & mercé dos humores governamentais
e da politica das relagdes internacionais. O crivo judicial, até o momento, do STF
ficou restrito a concessdo indevida do asilo politico nos processos extradicionais
(com efeito pratico nulo, pois basta que o Executivo ndo determine a extradicéo,
mantendo no Brasil o estrangeiro que obteve o asilo deturpado), nao havendo
registro de acdo judicial pleiteando a concessdo do asilo. Restaria o crivo
internacional perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos, uma vez
que o direito ao asilo é previsto na Convenc¢do Americana de Direitos Humanos,
mas, até o momento (2011) nao ha casos contra o Brasil sobre tal tematica.

Por outro lado, o reftgio é mais amplo, gera direitos ao solicitante de reftgio,
inclusive direito de ingresso no territério nacional e direito de um julgamento
adequado no CONARE. Justamente por isso, a decisdo equivocada de concessdo
ou denegacao pode ser mais facilmente combatida perante os 6rgaos nacionais e
internacionais de direitos humanos.
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Conclus®es: as perspectivas para o asilo e reflgio

A normatizacao do refigio e do asilo no Brasil permite prever que o refgio
serd invocado nos casos regulares, abarcando a imensa maioria dos estrangeiros
que ndo podem retornar ao Estado de nacionalidade ou residéncia por perseguicao
odiosa ou quadro de violacdo grave e sistematica de direitos humanos.

Jé o asilo politico sera concedido de modo excepcional em situagdes de
interesse a Chefia do Estado, com base na orientacdo da diplomacia brasileira.
Claro que seria possivel conceder o refagio a esses “casos especiais”, mas estariam
sujeitos ao tramite do CONARE e a pratica desse 6rgao, o que pode nao atender os
interesses da diplomacia brasileira.

Assim, a manutencio da separacao entre os dois institutos no Brasil tem
explicagao pragmatica, que vai além do tradicional apelo a ser o asilo um costume
latino-americano: na realidade, o asilo politico é uma “carta na manga” da
diplomacia brasileira, que pode ser usada com flexibilidade impar inclusive nas
Missoes Diplomaticas fora do territério nacional. Com efeito, a flexibilidade do
asilo, fruto da auséncia — proposital - de regulamentacao mais precisa (quer
interna quer internacional), permite sua concessdo de modo rapido e sem maior
fundamentag@o (bastaria a nebulosa afirmacio da Chefia de Estado de possivel
“perseguicdo politica”).

Por outro lado, o instituto do refagio no qual atuam 6rgaos especializados
(CONARE e ACNUR) é também util para a diplomacia brasileira, quando esta
ndo quer usar a “carta” do asilo para nao gerar nenhum constrangimento com o
Estado pretensamente perseguidor, preferindo transferir o 6nus do reconhecimento
da perseguigao politica a um 6rgdo técnico, de procedimento regrado e com dever
de fundamentacao.

Os nameros sio eloquentes e demonstram a vocacgdo distinta dos dois
institutos. Em 2005, existiam somente 2 asilados politicos no Brasil (o ex-presidente
do Paraguai, general Alfredo Stroessner, que, inclusive, morreu em Brasilia em
2006, e o ex-chefe da Policia Secreta do Haiti coronel Albert Pierre). Ainda em
2005, 0 ex-presidente do Equador, Lucio Gutiérrez, obteve seu asilo territorial em
28 de abril, mas renunciou a condi¢@o de asilado no dia 6 de junho do mesmo
ano.
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Ja de acordo com o CONARE, até junho de 2011, o Brasil havia concedido
o refligio a aproximadamente quatro mil e quinhentas pessoas de 77 nacionalidades
diferentes.

Devido a tal diferenga de niimeros, sem duavida, é o reftgio a principal espécie
de acolhimento a estrangeiros em situac@o de perseguicao ou em risco devido a
quadro de violagdes graves e sistematicas de direitos humanos.
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O caso dos haitianos no Brasil e a via da
protecdo humanitaria complementar

Gabriel Gualano de Godoy

Introducéo

O impacto do terremoto de janeiro do ano passado que assolou o Haiti teve
proporg¢oes calamitosas, abalando ainda mais o pais que ja passava por uma
profunda crise econdmica e social.

Em 2009, estimou-se que cerca de 55% dos haitianos viviam com menos de
1,25 dolar por dia, por volta de 58% da populacao nao tinha acesso a agua limpa
e em 40% dos lares faltava alimentac¢do adequada. Mais de meio milhdo de criangas
entre as idades de 6 a 12 anos ndo frequentavam a escola e 38% da populagao
acima de 15 anos era completamente analfabeta. Por volta de 173 mil criancas
foram submetidas a exploracdo como trabalhadoras domésticas e pelo menos
2.000 eram traficadas anualmente pela e para a Reptblica Dominicana.

Depois de 12 de janeiro de 2010, o forte terremoto que atingiu diretamente a
capital Porto Principe, bem como as cidades de Leogane e Jacmel, deixou um
rastro de devasta¢do: 222.570 homens, mulheres e criangas morreram, por volta
de 300.572 foram feridos, e estima-se que 3,5 milhdes de pessoas foram de alguma
forma afetadas pelo evento.

De acordo com o relatorio do Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (ACNUR), elaborado oito meses depois da catastrofe, ainda existiam
cerca de 1,3 milhdes de pessoas deslocadas internamente vivendo em condigoes
precarias nos 1.354 acampamentos e assentamentos na capital e seu entorno.
Cerca de 60% da infraestrutura governamental, administrativa e economica foi
destruida. Mais de 180.000 casas desabaram ou foram danificadas e 105.000
foram completamente destruidas. Por volta de 23% de todas as escolas no Haiti
foram afetadas pelo terremoto (4992 escolas), 80% das escolas em Porto Principe

“UNHCR, Haiti: Eight Months After the Earthquake. UNHCR, October 2010, p. 1. Informagdes atuais sobre o desastre disponiveis, em
inglés, em http://reliefweb.int/taxonomy/term/5727 - em 8 de agosto de 2011
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e 60% das escolas nos estados Sul e Oeste foram destruidas ou danificadas.

O relatorio de 2011 da ONG Human Rights Watch confirma a estimativa
de mais de 3 milhGes de pessoas terem sido afetadas pelo terremoto de 2010. Dessas
pessoas, mais de 222.000 foram mortas, 300.000 feridas e pelo menos 1.600.000
ficaram desalojadas?. Por volta de 680.000 pessoas ainda estdo deslocadas
internamente, em Porto Principe ou nas demais areas afetadas pelo terremoto.
Deste total, 166.000 correm o risco de serem despejadas®. Outros milhares de
familias vivem em assentamentos néo planejados, sem acesso aos servicos mais
elementares.

O impacto do terremoto gerou, ainda, efeitos para além da capital e suas
fronteiras . Estima-se que pelo menos 661 mil haitianos deixaram os locais afetados
para procurar abrigo em outras partes do pais, incluindo mais de 160.000 que se
mudaram para a regido de fronteira com a Republica Dominicana. A grande
maioria desses deslocados foi acomodada em casas de familias, tanto em é4reas
urbanas, como rurais. A Republica Dominicana foi o pais indiretamente mais
afetado pelo desastre. Depois de alguns dias do terremoto, milhares de haitianos
feridos chegaram ao pais juntamente com suas familias buscando atendimento
médico urgente. Estima-se que por volta de 4.000 vitimas feridas sairam do Haiti
acompanhadas por familiares e amigos em direcdo a Reptblica Dominicana,
totalizando cerca de 20.000 pessoas®.

O Servigo Jesuita para Refugiados tem chamado a atencido também para o
impacto regional do deslocamento dos haitianos para a América Latinas,
principalmente em dire¢do a Guiana Francesa, Venezuela, Equador, Colombia,
Peru, Bolivia, Chile, Argentina e Brasil.

Embora em menor nimero, o Brasil também tem sido indiretamente afetado
pela entrada de haitianos que fogem de seu pais ap6s os efeitos daquele desastre
natural. De acordo com dados da Coordenacdo Geral do Comité Nacional para

# Human Rights Watch World Report 2011 on Hat (disponivel, em inglés, em hitp://www.hrworglworld-report-2011heiti -
8 de agosto de 2011).

“Ver, por exemplo, reportagem de 8 de agosto de 2011 darede Al Jazeera sobre o tema, intitulada Haiti's homeless displaced again: many
earthquake victims have been evicted by landowners trying to assert control of private land (disponivel, em inglés, em hitp://

lish. 1/08/201 792.html_- acesso em 8 de agosto de 2011)
“1d. Ibid.
s Servicio Jestita a Refugiados (SIR): Los flujos haitianos hacia América Latina: Situacion actual y propuestas. Mayo, 2011, p. 2. Ver:
e pf - acesso em 8 de agosto de 2011.
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Refugiados (CONARE), 2.186 haitianos ingressaram no Brasil e solicitaram
reftigio, desde o terremoto de janeiro de 2010 até setembro de 2011. Segundo a
informacao proporcionada pela propria populacio haitiana entrevistada nos
estados do Amazonas e do Acre, tratam-se principalmente de homens com menos
de trinta anos. Os principais pontos de entrada dos haitianos sao pelas cidades de
Tabatinga e Manaus, no estado do Amazonas, e Brasiléia e Epitaciolandia, no
estado do Acre. Em geral o percurso trilhado por esses deslocados comeca no
Haiti, passando pela Reptblica Dominicana, de 14 para o Panama, em seguida
Equador, depois Peru, até chegarem ao Brasil; ou, ainda, do Equador para a
Colombia e, por fim, o Brasil.

A recepcdo e acolhida desses haitianos tém sido feitas inicialmente pela
sociedade civil, com destaque para o trabalho das pastorais sociais que integram a
rede solidaria para migrantes e refugiados®.

Distintos agentes publicos apresentavam dividas sobre o status migratorio
aplicavel a esta situacao’. Em fevereiro de 2011, forcas-tarefa do Governo visitaram
as principais cidades de acolhida da regido norte para coordenar agdes de registro
dessas pessoas, encaminhar os pedidos de reftgio, e realizar exames médicos.

E importante que esse deslocamento de haitianos em direcdo aos paises da
América Latina e do Caribe seja estudado, especialmente com o objetivo de
identificar as diferentes respostas adotadas. Analisar em profundidade este
fendmeno pode ser 1til ndo somente para uma compreensao da situacéo especifica
dos haitianos na regiao, mas também para iniciar uma reflexdo sobre a protecao
devida as vitimas de deslocamento for¢ado em consequéncia de desastres naturais.

Nesta esteira, o presente artigo abordara a experiéncia e a resposta oficial
dada pelo Brasil para a situa¢do dos haitianos. Para tanto, serdo discutidas as
obrigacdes do Estado brasileiro, os critérios e as consequéncias da protecao
humanitaria complementar outorgada até o momento.

© A Rede Solidéria para Migrantes e Refugiados inclui cerca de 50 todo 0 pals. M hutputf

www.migrante.org.br/I MDH/default.aspx - acesso em 8 de agosto de 2011

7 Esse foi exatamente o tema da audiéncia pablica organizada pelo Ministério Publico Federal do Acre, nos dias 4 € 5 de maio de 2011:
mpf.gov. : blicad di

dehs lo-brasil d=58 — acesso em 8 de agosto de 2011
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O enfoque de direitos humanos

Diante da questao sobre o cabimento de uma resposta de protecdo a chegada
de haitianos e haitianas ao Brasil, propde-se como ponto de partida uma
abordagem de direitos humanos. Tal perspectiva oferece ferramentas do arcabougo
juridico internacional e nacional para lidar com este desafio.

Tanto o artigo 13 da Declaracao Universal dos Direitos Humanos® quanto o
artigo 12 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos® fazem mencao a
liberdade de locomocio e ao direito de se deixar o pais de origem. Tal formulacao
encontra respaldo também em ambito regional, no sistema interamericano de
protecdo aos direitos humanos, que contém clausula especifica sobre a proibic¢ao
de expulsao coletiva.

O artigo 22° da Conven¢ao Americana de Direitos Humanos (CADH) sobre
liberdade de circulac@o ressalta o principio de ndo devolu¢do, ou non-
refoulement', e frisa ser proibida a pratica de expulsdes coletivas em seu inciso
9°, que estabelece especificamente ser “proibida a expulsao coletiva de estrangeiros”.

A obrigacdo geral de ndo devolugao esta expressa em uma série de outros
instrumentos internacionais dos quais o Brasil é parte, como a Convengdo de
1951 sobre o Estatuto dos Refugiados (art. 33), a Convencdo contra a tortura e
outros tratamentos ou penas cruéis, desumanas ou degradantes (art. 3°), e mesmo

® Art. 13 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (disponivel em http://portal.mj.gov.br, ih/ct/legis_intern/
ddh_bib_inter_universelhtm - acesso em 8 de agosto de 2011)
*Toda pessoa tem direito a liberdade de locomogo e residéncia dentro das fronteires de cada Estado’ .
2 Art. 12 do Pacto de Direitos Civis e Politicos (disponivel em
b |_03/decreto/1990-1994/D0592.htm 0 em 8 de agosto de 2011):

*1. Toda pessoa que se ache legalmente no territorio de um Estado terd o direito de nefe livremente circular e escolher sua residéncia,
2. Toda pessoa ter o direito de sair livremente de qualquer pais, inclusive de seu proprio pais.
3. Os direitos supracitados na poder@ e lei e no intuito de restrigdes, a menos que estejam previstas em el @ no intuito de proteger a
seguranga nacional e a ordem, a sadide ou amoral piblica, bem que s i
com 0 outros direitos reconhecidos o presente Pacto.
4. Ninguém poderd ser privado arbitrariamente do direito de entrar em seu préprio pais’.
 Art. 22(8) da Convencéo Americana de Direitos Humanos (disponivel em http://www,cidh.org/Basicos/Portugues/

- acesso em 8 de agosto de 2011):
“Em nenhum caso o estrangeiro pode ser expulso ou entregue a outro pais, seja ou néo de origem, onde seu direito a vida ou a liberdade
pessoal eteja em risco de violagao por causa da sua raga, naciondlidade, religizo, condican social ou de suas opinides politicas”
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o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (art. 7°)". Além de estabelecer
um limite para a acao do Estado, esse principio serve como guia para orientar o
Brasil** sobre o que nao deveria ser feito com os mais de 2 mil haitianos que ja
chegaram ao pais.

Essa linha de raciocinio é coerente com o posicionamento doutrinario de
Jane McAdam. Ainda que ndo exista um consenso sobre o conceito do termo
“prote¢do” a luz do direito internacional, a regra de non-refoulement, comum a
diversos tratados de direitos humanos, e especialmente sua formula¢do no Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos, poderia servir de embasamento para
uma interpretacdo mais ampla do termo®.

Para McAdam, o conceito de “prote¢iio complementar” existe justamente
para conferir a essencial protecdo humanitaria aquelas pessoas que nio siao
consideradas refugiadas stricto sensu conforme a Convencdo de 1951 sobre o
Estatuto dos Refugiados*.

Seguindo tal linha de raciocinio, pode-se pensar que o retorno aos paises de
origem de cidadaos que fugiram de catastrofes naturais, em circunstancias
excepcionais, alcance um nivel de gravidade equiparavel ao trato inumano, criando-
se as condigdes de possibilidade para que a protegdo ampla de non-refoulement
com base nos instrumentos dos direitos humanos seja aplicavel.

E certo que varios Estados signatarios da Convencio de 1951 adotaram
medidas de prote¢do complementar por meio de mecanismos constitucionais que
vao além das garantias de tratados de direitos humanos'.

A abordagem de direitos humanos sugere que os Estados tenham
mecanismos sensiveis de identificacdo dos diferentes grupos de pessoas, suas
respectivas necessidades e as consequentes respostas distintas para cada contexto.

= Art. 7 do Pacto de Direitos Civis e Politicos (disponivel em http://www.planalto.qov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0592.htm -
‘acesso em 8 de agosto de 2011):

6 ‘sobretudo, submeter
uma pessoa, sem seu livre consentimento, a experiéncias médicas ou cientificas’.

2 0 Estado brasileiro ¢ parte do CADH em 25 1992
2 MCADAM, J. Complementary protection in international refugee law. Oxford: Oxford University Press, 2007, p. 22.
" apesar defi i Gria, & dos direitos

humanos funcione como parémetro para indicar os limites da razzo de Estado. Ademais, cumpre frisar que sio os Estados que tem a
responsabilidade principal de proteger as pessoas sob sua jurisdicao, independente do status migrat6rio a elas imputado.
5 AKRAM, Susan. M.; REMNEL, Terry. Temporary Protection for Palestinian Refugees: a Proposal. 52 DePaul Law Review 110,2004.
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Isso é particularmente relevante ao se buscar fortalecer a capacidade de protecao
em situagdes de fluxos migratérios mistos, em que migrantes, refugiados, vitimas
de desastres naturais, vitimas de trafico de pessoas, criancas desacompanhadas e
até mesmo redes criminosas muitas vezes se utilizam das mesmas rotas de acesso.
Trata-se de ver o cenario para além do viés de seguranca nacional ou de
criminalizacdo da migraco irregular, encarando como incumbéncia primordial
do Estado sua responsabilidade de protegdo as pessoas que se encontram em seu
territorio, estejam elas documentadas ou nao'*.

Preocupados com a situag@o do Haiti, o Alto Comissario das Nagdes Unidas
para Refugiados, Antoénio Guterres, e a Alta Comisséria das Nagdes Unidas para
Direitos Humanos (ACNUDH), Navanethem Pillay, fizeram um comunicado
apelando aos paises que ndo retornassem haitianos contra a vontade deles:

“Apesar das recentes eleicoes e das perspectivas
positivas que apontam para a recuperacao do pais, o
Estado haitiano segue debilitado pelo terremoto e ainda
nao se pode assegurar que as pessoas vulneraveis ou com
deficiéncia, as pessoas com problemas de satde ou
vitimas de abusos sexuais, receberdo a assisténcia
adequada, em caso de retornarem ao Haiti. Neste
contexto, os Governos deveriam abster-se de levar em

frente retornos ao Haiti””

Em nivel regional, uma contribuicao bastante relevante para a perspectiva
de protecdo pode ser encontrada no Parecer Consultivo n° 18 da Corte
Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) sobre a Condicdo Juridica e os
Direitos dos Migrantes Indocumentados®. O parecer foi solicitado pelo Estado do
México em funcdo da preocupacao crescente deste pais com as violagdes de direitos
humanos cometidas contra migrantes, especialmente contra os trabalhadores
migrantes indocumentados. Tratava-se, portanto, de interrogar a pratica de

 Nesse sentido, ver MURILLO, Juan Carlos A Protegéio internacional dos refugiados na América Latina e o tratamento dos fluxos
In: Refligio, Caderno de Debates 3, Brasilia: ACNUR; IMDH, 2008, p. 27. (disponivel em hitp:/

jwwwacrur, aderno_de Debates 3 pdiview=1 - acesso em 8 de

agosto de 2011).

7 UNHCR, OHCHR, Joint Return Advisory Update on Haiti. UNHCR-OHCHR, 9 June 2011. (disponivel, em inglés, em www.unhcr.org/

460305666.html - acesso em 8 de agosto de 2011).

# Corte IDH. Condicion Juridica y Derechos de los Migrantes Indocumentados. Parecer Consultivo OC-18/03 de 17 de setembro de

2003, Serie A No. 18, (disponivel, em espanhol, em http://www.corteidh.or.cr/docs/opiniones/seriea_18_esp.pdf - acesso em 8 de agosto

de 2011).
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subordinacdo dos direitos trabalhistas ao status juridico migratério do trabalhador.

Desse modo, a questao principal é se tal subordinacao seria compativel com
as obrigacoes dos Estados de garantir os principios de nao discriminagao e igualdade
juridica, ambos consagrados na CADH. Outro ponto discutido referiu-se ao carater
que tem hoje o principio de ndo discriminacéo e o direito de igualdade perante a
lei de acordo com a hierarquia normativa que estabelece o direito internacional
geral.

Em resposta, a Corte IDH afirmou em seu Parecer, pela primeira vez, que o
Jus cogens nao tem se limitado ao direito dos tratados. Ao contrario, tal categoria
tem se ampliado e manifestado inclusive no direito da responsabilidade
internacional dos Estados e tem também “incidido, em tltima instancia, nos
proprios fundamentos do ordenamento juridico internacional”®. A Corte IDH,
unanimemente, considerou que os principios de igualdade e ndo discriminacio
podem ser considerados como normas imperativas do direito internacional geral,
pois sao aplicaveis a todos os Estados, independente do fato destes serem parte ou
nao de determinado tratado. Assim sendo, tais principios geram efeitos com respeito
a terceiros, inclusive particulares.

Ademais, a Corte IDH afirmou que os Estados s@o obrigados a respeitar e
garantir os direitos humanos de todos os trabalhadores, independentemente de
sua condi¢ao de nacional ou de estrangeiro*°. Os trabalhadores migrantes em
situag@o irregular, por se encontrarem em situagdo de particular vulnerabilidade,
devem ser igualmente protegidos. Para tanto, os Estados devem tomar todas as
medidas necessarias para assegurar que tais direitos sejam reconhecidos e
garantidos na pratica®'.

Ao posicionar-se dessa forma, a Corte IDH estabelece que os Estados-parte
do Pacto de San José de Costa Rica, como também é conhecida a CADH, tém a

1. 1bid, parégrafo 99.

21d. Ibid, parégrafo 148 * El 6 y garantizar

independientemente de su condicion de nacionales o extranjeros, y no tolerar Situaciones de discriminacion en perjuicio de éstos, en
las relaciones laborales que se establezcan entre particulares (empleador trabajador). El Estado no debe permitir que los empleadores
privados violen los derechos de los trabajadores, ni que la relacion contractual vulnere los estandares minimos internacionales”

2 1d. Ibid, parégrafo 160: * La Cor quelos it que se encuentran en una situacion de
wulnerabilidad y discriminaci6n con respecto a los trabajadores nacionales, poseen los mismos derechos laborales que corresponden
alos dems trabajadores del Estado de empleo, y este iltimo debe tomar todas las medidas necesarias para que asi se reconozca y se
cumpla en la practica. Los trabajadores, al ser titulares de los derechos laborales, deben contar con todos los medios adecuados para
ejercerlos”
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obrigagdo geral de respeitar a igualdade e garantir a ndo discriminac@o. Tais direitos
devem ser vistos em conjunto, pois estao intrinsecamente ligados, ou seja, o direito
4 igualdade é respeitado por meio da garantia de nao discriminacdo e ambos sao
indispenséaveis a prote¢do dos direitos humanos.

Assim sendo, os paises Americanos deveriam adequar suas leis domésticas
aos principios e regras consagrados no plano do direito internacional. Da
importancia dessas normas é que emerge a obrigacdo dos Estados a luz da CADH
de combater condutas discriminatorias. Para a Corte IDH, trata-se de norma de
eficcia erga omnes, alcancando todas as pessoas que estejam no territério e sob
a jurisdi¢do de um determinado Estado, ndo tendo importancia o fato de serem
nacionais ou estrangeiros, mesmo que estejam em situacdo irregular. Essa
interpretacdo é compativel também com a posicao defendida por Loretta Ortiz
Ahlfz,

No plano interno, a Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988
parece ja oferecer os fundamentos para essa mesma interpretac¢do. Isso porque a
Constituic@o reconhece a dignidade humana como fundamento da Republica,
logo em seu artigo 19, III. Entre os principios que regem o Brasil em suas relacoes
internacionais, destaca-se a prevaléncia dos direitos humanos, a igualdade entre
os Estados, a solucdo pacifica dos conflitos, o reptidio ao racismo, a cooperagio
entre os povos para o progresso da humanidade e a concessdo do asilo politico. O
paragrafo unico deste artigo 4° determina, ainda, que o pais busque a integracdo
econdmica, politica, social e cultural dos povos da América Latina, visando a
formacdo de uma comunidade latino-americana de nagoes. Em relagdo aos direitos
e garantias fundamentais, a Constituicdo é bastante explicita e dispde em seu
artigo 5° que todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade. Levando
em consideracdo, além das obrigagdes a luz da CADH e da Constituicao Federal,
a especificidade do contexto do Haiti e, em nivel mais geral, a propria
responsabilidade do Estado brasileiro como lider da missao da ONU de estabilizacao

2 AHLF, Loretta Ortiz. El derecho de acceso a la justicia de los inmigrantes en situacion irregular. Universidad Nacional Auténoma
deMéxico. México, DF, 2011, p. 65-66.

2 Propde-se que a locugdo “estrangeiros residentes” seja interpretada no sentido de abranger todo e qualquer estrangeiro, com base no
principio constitucional da isonomia (*sem disting@o de qualquer naturezar’, diz a Constituicéo da Repblica de 1988).
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do Haiti (MINUSTAH)>, a resposta brasileira provida até o momento tem se
mostrado comprometida com um enfoque de direitos e com uma analise das
necessidades de protecdo das pessoas no caso concreto. Os diferentes regimes
juridicos de protegdo — Direito Internacional dos Direitos Humanos, Direito
Internacional dos Refugiados e Direito Internacional Humanitério® —, e suas
relacdes com a legislacdo nacional tém sido interpretados de maneira
complementar, lancando-se as bases para um sistema de protecdo integral.

Essa perspectiva constitucional de protecdo dos nacionais e estrangeiros é
coerente com os dispositivos da CADH e seus principios devem orientar a aplicacio
da legislag@o especifica no Brasil.

Breve andlise do marco de protecdo internacional
aos deslocados por desastres naturais

Dados divulgados pelo Conselho Noruegués para Refugiados indicam que,
até o ano de 2008, por volta de 20 milhdes de pessoas podem ter sido deslocadas
por desastres naturais*.

Mesmo quando pessoas que estdo seriamente em risco fogem da devastacio
causada por desastres naturais, a praxis dos Estados indica que o direito a cruzar
fronteiras internacionais em busca de seguranca até que a ameaca no pais de
origem seja erradicada ainda nao tem sido reconhecido®. Os tratados de direitos
humanos podem ser aplicdveis em algumas situagdes, mas o fato da protegdo
humanitaria complementar ainda nao ter alcancado aprovacao internacional se
trata de uma lacuna tanto em seu aspecto legal como pratico.

O alcance da definicdo de refugiados da Convencao de 1951 hé algum tempo
vinha sendo identificado como um fator limitante para uma prote¢o integral as
vitimas de deslocamentos forcados. Neste contexto, e com o intuito de promover
interpretagdes mais modernas frente as novas demandas de protecéo internacional,

#0 daMINUSTAH

missio, de2004. O mandato
daMINUSTAH foi alargado até 15 de outubro de 2011, aresol do Conselho de Unidas n° 1944
(disponivel, em espanhol, em - acesso em 8 de agosto de 2011).

= CANGADO TRINDADE, Antdnio Augusto. Tratado de Direito Internacional dos Direitos Humanos (Volume I). Porto Alegre: Sergio
Antonio Fabris, 1997, p. 486.
*Conselho Noruegués Refugiados, i 0 disponivel em: acesso em 8 de agosto de 2011,
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o ACNUR tem realizado um processo global de consultas sobre prote¢do de
refugiados. Um dos resultados dessa iniciativa foi o desenvolvimento de uma
“Agenda para Protecdo™®, que vem guiando as agdes dos Estados, do ACNUR e
seus parceiros para a protecdo de refugiados. As linhas gerais de orientagdo
resultantes deste processo ajudaram a modernizar a interpretacao e aplicabilidade
do regime da Convencdo de 1951 em areas importantes. Mas tais solugdes sdo
adotadas de modo mais efetivo na medida em que novas ferramentas de protecao
sao concebidas em nivel nacional.

Seguindo essa linha estratégica, o ACNUR tem incentivado uma abordagem
mais criativa para regulagdo de canais de migra¢do como uma alternativa para
acomodar necessidades de curto ou médio prazo de sua populacdo de interesse
por razoes de tensoes socioeconémicas ou desastres naturais. A ligacao entre aliviar
a pressao sobre os sistemas de refagio e a criacdo de canais mais acessiveis que
possibilitem a migracdo temporaria parece ser relevante em um contexto em que
as motivagdes para a migracao sao mistas. Em outras palavras, diz-se que as
motivacdes sdo mistas porque nem sempre a linha divisoria entre o carater
voluntéario ou for¢cado da migracdo pode ser facilmente apontado.

Sendo assim, fluxos migratorios mistos, por definicdo, incluem nao s6 os
migrantes regulares, mas também outros que podem ter necessidades de protecio
convincentes de vérios tipos, relacionadas com o reftigio, com conflitos armados,
graves violacoes de direitos humanos ou grave perturbagao da ordem publica. De
maneira mais geral, e em reconhecimento ao fato de que os refugiados e nao
refugiados usam os mesmos caminhos e os mesmos meios de partida, 0 ACNUR
tem promovido ativamente o seu “Plano de A¢ao de 10 pontos”. Em resumo, o
plano foi concebido como um instrumento de planejamento e gestao para governos
e organizagdes nao governamentais, com o objetivo de assegurar que as pessoas
que precisam de protecdo — refugiados ou nao — a recebam, que aqueles que ndo
precisam de protecao sejam ajudados a regressar para casa, e que todas as pessoas

 Ver: McAdam, Jane, Swimming against the Tide: Why a Climate Change Displacement Treaty is Not the Answer, International Journal

of Refugee Law, Vol. 23 No.1, 2011, pag. 1.

Kalin, Walter, The Climate Change ~ Displacement Nexus, Panel on disaster risk reduction and preparedness, ECOSOC Humanitarian

Affairs Segment, de Julho de 2008, disponivel em 16_climate_change_kalin.aspx

2 ACNUR, Agerda para la Protccin. Comié del ACNUR, Enero de 2004 (disponivel, em espanhol, em org
- acesso em 8 de agosto de 2011).

= ACNUR A proteggio dos refugiados e a migragdo mista: O Plano de Acéo de 10 Pontos. ACNUR Brasil, Janeiro de 2007 (disponivel

- acesso em 8 de agosto de 2011),
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sejam tratadas com dignidade enquanto as solugdes apropriadas sdo encontradas.

E sabido que existe uma tendéncia de que padrdes de deslocamento forcado
sejam crescentemente impactados por fatores ambientais, tais como crescimento
populacional, diminui¢ao de recursos disponiveis e desigualdade de acesso a eles,
juntamente com danos ecolégicos e mudancas climéticas. Desastres naturais
forcam cada vez mais pessoas a deslocar-se internamente ou para além das
fronteiras de seus paises. Outros ainda se deslocardo através de fronteiras
internacionais por uma combinagio de fatores que os deixariam em situagdo muito
vulneravel, ao ponto em que deixar o pais é mais plausivel que permanecer. Em
2010, mais de 2 milhdes de pessoas afetadas por desastres naturais se beneficiaram
de intervencoes feitas pelo ACNUR?. De acordo com um recente diagnéstico feito
pela agéncia:

“Hoje, o mundo enfrenta um aciimulo de tendéncias
negativas: a mudanca climatica, uma maior incidéncia
de desastres naturais, aumento dos precos dos alimentos
e energia, turbuléncia do mercado financeiro e uma
recessdo econémica global. Embora seja impossivel
prever as consequéncias exatas desses fendmenos, é
claro que se podem criar condi¢bes para um niimero
significativo de pessoas se tornarem deslocadas ou
forcadas a migrar. Em resposta a estas circunstancias, e
pelas razoes discutidas acima, a agéncia pode convidar a
comunidade internacional a adotar uma abordagem
baseada no respeito pelos direitos humanos e cooperagao
internacional”.3'

As implicacoes legais do deslocamento forcado resultante de motivos alheios
4 perseguicdo ainda nao foram ponderadas sufici e outras respostas de
protecdo, para além do reftigio, precisam ser consideradas?.

 Conforme o relatério Tendencias Globales 2010 lancado pelo ACNUR 220 de unho de 2011 (dsponivel, em espantol, em b/
em 8 de agosto de 2011).

 ACNUR, C: ético, la ACNUR, 14 , disponivel
em 1b2.html - acesso em 8 de agosto de 2011

# O Representante do Secretério-Geral sobre os Direitos Humanos dos Deslocados Internos, Sr.Walter Kalin, identificou cinco cendrios
relacionaos &s mudances climéticas que poderiam, direta ou indiretamente, ter um impacto sobre o deslocamento humano: &) desastres
hicrometeoroldgicos (inundagdes, furacdes, tufdes, ciclones, de teraetc); b) 4 pelo governo como de alto
110 @ perigosd para a hebitas2o human ©) degracaso ambien e desastes e nicio lento (como rekuggo ca isponibilcade de dgua

i €)

causados pelo dedlinio dos recursos naturas (agua, alimentos, solo) devido mudmca dimatica
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Apesar das reconhecidas necessidades de prote¢dao dos migrantes forcados
haitianos, é bastante improvavel que a Convencao de 1951 ou a Lei 9474/97 sejam
aplicadas, ou mesmo aplicaveis, neste caso especifico.

O tratamento dos imigrantes haitianos no Brasil

Aluz dos principios do Direito Internacional e da legislagiio interna brasileira,
trés principais cenérios foram considerados pelo Estado brasileiro até se chegar a
uma solu¢do humanitaria para a situacdo dos haitianos. O primeiro cenério
cogitado foi o regime tradicional do Estatuto do Estrangeiro, direcionado aqueles
imigrantes que desejam simplesmente trabalhar regularmente no Brasil. O segundo
cenério aventado foi o regime da Lei de Reftigio, motivado pela caracteristica
forcada da migragao dos haitianos e seguindo a eventual aplica¢do da definicdo
de refugiado recomendada pela Declaracao de Cartagena. Finalmente, o terceiro
cendrio analisado foi o da prote¢do humanitaria complementar aos haitianos
compelidos a se deslocar em virtude dos efeitos de um desastre natural.

Ao se deparar com a chegada de mais 2.000 haitianos no territério brasileiro,
o primeiro cenario foi considerado inadequado, por se tratarem de vitimas de
uma crise humanitaria agravada pelos efeitos do terremoto e nao de migrantes
(econdmicos) em seu sentido tradicional. Isso complica o trimite normal exigido
pelo artigo 4° do Estatuto do Estrangeiro®. Ademais, € preciso ter em conta que a
maioria das estruturas e institui¢des do Haiti ainda se encontra profundamente
afetada e apenas em estagio inicial de reconstrucéo.

A chegada de haitianos ao Brasil demandou uma reflexdo renovada sobre
cendrios nao previstos claramente pela legislacdo migratéria em vigor no pais. O
Estatuto do Estrangeiro, Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980 que regulamenta a
imigracdo ao Brasil, data do periodo em que o pais ainda passava por uma ditadura
militar, sendo marcado por resquicios da primazia da perspectiva de seguranca
nacional em relagdo a questdo migratoria. Como essa lei esta desatualizada, e
pouco tem servido para uma melhor gestdo da mobilidade humana em um
contexto de globaliza¢do, o proprio governo brasileiro consolidou uma nova

 De acordo com o artigo 4° da Lei n° 6.815/1980 (disponivel em - acesso em 8 de
agosto de 2011): * Ao estrangeiro que pretenda entrar no territério nacional poderé ser concedido visto: | - de lrénsw 11 - de urista: 111
- temporario; 1V - permanente; V - de cortesia; V1 - oficial; e V11 — diplomatico™.
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proposta de lei de migracgdes, mais preocupada com a perspectiva dos direitos
humanos e coerente com o regime constitucional de protecao dos estrangeiros. O
texto foi encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional em 18 de
dezembro de 2009, dia internacional do migrante, e estd ainda em tramite sob o
nimero 5655/2009.

Em seu discurso no Didlogo de alto nivel das Na¢des Unidas sobre Migracao
e Desenvolvimento, Luiz Paulo Barreto® apresentou uma visdo positiva da
migrac¢do para o desenvolvimento econdmico, cultural e social de um pais,
afirmando que regras restritivas nao tém sido eficazes para conter fluxos
migratorios; ao contrario, por vezes isso poderia até mesmo servir de incentivo a
atuacdo de mafias internacionais especializadas no trafico de pessoas e de
imigrantes. Barreto criticou, ainda, a postura de nao oferecer protecio adequada
pelo simples fato de uma pessoa ser considerada imigrante irregular e posicionou-
se de forma clara:
“Defendemos que o tema migratorio seja tratado de
maneira absolutamente vinculada aos Direitos Humanos.
Temos como ideal assegurar a garantia do pleno exercicio
dos Direitos Civis aos imigrantes. Defendemos politicas
de regularizacdo imigratéria. Defendemos um
tratamento digno aos imigrantes. Defendemos a
eliminacéo de todas as formas de xenofobia™s.
Buscando seguir tal linha de raciocinio, o Projeto de Lei n°® 5.655/2009 dispde
sobre o ingresso, permanéncia e saida de estrangeiros do territorio nacional, sobre
a Politica Nacional de Migracdo e sobre os direitos, deveres e garantias do
estrangeiro no Brasil. Essa nova lei prevé, ainda, a transformacdo do Conselho
Nacional de Imigracdo (CNIg) em Conselho Nacional de Migracdes, que tera
entre suas competéncias também os emigrantes brasileiros. De acordo com o artigo
3° do mencionado Projeto de Lei, “A politica nacional de migracdo contemplar a
adocdo de medidas para regular os fluxos migratérios de forma a proteger os
direitos humanos dos migrantes, especialmente em razao de praticas abusivas

* Secretério Executivo do Ministério da Justiga e Presidente do Comité Nacional para Refugiados (CONARE).
SBARRETO, Luiz Paulo Teles. Discurso da delegagao brasleira no Didlogo de alto Nivel das Nagdes Unidas sobre Migragdo e
Desenvolvimento. In: REFUGIO, migragdes e cidadania. Cademo de Debates 2, Brasilia: ACNUR; IMDH, 2007. p. 31.
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advindas de situacdo migratoria irregular”. No entanto, estas novas disposi¢des
ainda nao foram aprovadas pelo Congresso e, portanto, ndo podem ser invocadas
para resolver o caso imediato dos haitianos.

Além das dificuldades apresentadas pela legisla¢do migratoria, o que tem
acontecido nas fronteiras, especialmente da regiao norte do Brasil, é que grande
parte dos haitianos solicita refagio ao ingressar em territorio nacional. Diante
desse cendrio, em vez de enxergar o fluxo dos haitianos como mero exemplo de
migracdo voluntaria, o Brasil precisou pensar na questdo dentro do seu marco
juridico de migracio forcada.

Em geral, as obrigagdes de protec@o aos refugiados estdo positivadas na
Convengao das Nagdes Unidas de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados, que
estabeleceu a defini¢ao de refugiado internacionalmente acordada, bem como a
exigéncia dos refugiados nao serem devolvidos ao pais em que seriam perseguidos
ou ameagados (principio do non-refoulement)?”. Nos termos desta Convengao,
deve-se considerar como refugiado qualquer pessoa que:

“temendo ser perseguida por motivos de raca, religiao,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se
encontra fora do pais de sua nacionalidade e que nao
pode ou, em virtude desse temor, nio quer valer-se da
protecio desse pais, ou que, se ndo tem nacionalidade e
se encontra fora do pais no qual tinha sua residéncia
habitual em consequéncia de tais acontecimentos, nao
pode ou, devido ao referido temor, nao quer voltar a
ele”s®,

A Convencao de 1951 dispde, também, que a protecdo deve ser estendida a
todos os refugiados, sem discriminagdo. Como néo se pode esperar que as pessoas
que fogem de perseguicdo saiam de seu pais de origem e ingressem em outro pais
sempre de maneira regular, essa Convencao dispde que os refugiados nao devem
ser penalizados por ingressar ilegalmente ou por estarem em situacdo irregular

 Art. 3° do Projeto de Lei 5655/2009 (disponivel em
- acesso em 8 de agosto de 2011).

7L @ i = possater, aC 20 de 1951 prevé quetal medida
ser adotada em nacional ou na ordem piblica de um pafs.
@ Artigo 1° A(2) da Convengao de 1951 sobre 0 Estatuto dos Raug\adns (dlspﬂnfvel em hitp://www2.mre.qov.br/daifrefugiados htm -

‘acesso em 8 de agosto de 2011).
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no pais em que solicitam reftgio (art. 31).

A rigor, para além do acesso ao procedimento e da obrigacdo de nao
devolucao, a Convencao de 1951 ndo impde um dever legal a um Estado que
possa ser interpretado como uma exigéncia de que este aceite qualquer refugiado,
nem que o faca em condicdo permanente. Esta Convencao somente estabelece o
direito de uma pessoa que esta seriamente em risco poder cruzar fronteiras
internacionais para buscar seguranga até que a ameaca em seu pais de origem
seja erradicada. Até mesmo o artigo 14 da Declaracdo Universal de 1948 ndo foi
além de dizer que “Todo o0 homem, vitima de perseguicdo, tem o direito de procurar
e de gozar asilo em outros paises” (Everyone has the right to seek and to enjoy in
other countries asylum from persecution), deixando de lado a formulacdo
original, que mencionava o direito de “receber refagio” (to be granted asylum) ®.

Entretanto, instrumentos regionais foram mais benéficos e explicitos neste
aspecto. A Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem, em seu artigo
XXVII, inclui o direito de asilo ressaltando que: “Toda pessoa tem o direito de
procurar e receber asilo em territorio estrangeiro, em caso de perseguicao que nao
seja motivada por delitos de direito comum, e de acordo com a legislacdo de cada
pais e com as convencdes internacionais.”. No Artigo 22 (7) da CADH o direito
de asilo foi incluido e garante que: “Toda pessoa tem o direito de procurar e receber
asilo em um territorio estrangeiro, de acordo com a legisla¢do do Estado e
convencdes internacionais, em caso de perseguicdo por delitos politicos ou nao
relacionados com crimes comuns”.

Desse modo, tanto a Declara¢io como a Convengdo Americanas incluem o
direito de procurar e receber asilo. Estes foram os primeiros instrumentos regionais
de direitos humanos e, no caso da CADH, o primeiro instrumento de carater
convencional a contemplar esse direito.

Em face aos desafios impostos pela crise humanitaria na América Central
durante as décadas de 70 e 80 do século passado, representantes de varios Estados

A Deslaragéo Uriversd de Diretos Humanos o altea pela das NagBes Unidt 217 A (1) de 10 de

dezembro de 1948 (disponivel em hitp://www.unhcr. 1

& amp:skip=08& amp;query=universal declaration human rights - acesso em 8 de agosto de 2011). Sobre esse argumento, ver também:

FELLER, Erika. The Refugee Convention at 60: Sil fit for its Purpose? (disponivel, em inglés, em hitp//www.unher orgrefworld/pdticl
- acessn em 8 de agosto de 2011).

“ Declaragdo Americana de 1948 dos Direitos e Deveres do Homem (disponivel em http:/portal. mj.gov.br/sedh/ct/legis_intern/

declaracan_americana_dir_homenshtm - acesso em 8 de agosto de 2011),
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do continente americano aprovaram a Declara¢do de Cartagena sobre Refugiados
em 1984. A defini¢do de refugiado recomendével pela Declaracao de Cartagena é
mais generosa que a defini¢do classica de 1951, pois considera como refugiados
também as seguintes pessoas:
(...) que tenham fugido dos seus paises porque a sua vida,
seguranga ou liberdade tenham sido ameacadas pela
violéncia generalizada, a agressdo estrangeira, os
conflitos internos, a violacdo macica dos direitos
humanos ou outras circunstncias que tenham
perturbado gravemente a ordem publica .

Cumpre frisar a conclusdo quinta da Declaracio de Cartagena de 1984, que
buscou, ainda,

Reiterar a importancia e a significacdo do principio de
non-refoulement (incluindo a proibicdo da rejei¢io nas
fronteiras), como pedra angular da protecao
internacional dos refugiados. Este principio imperativo
tocante aos refugiados, deve reconhecer-se e respeitar-
se no estado atual do direito internacional, como um
principio de jus cogens +.

Tal Declaracao, por ndo ter natureza juridica de tratado internacional, nao
vincula os Estados que nao tenham inserido seus conceitos em suas respectivas
leis internas. Contudo, no caso do Brasil, a legislacdo nacional sobre refagio,
promulgada em 1997 sob nimero 9.474, contém os mecanismos de protecdo da
Convencao de 1951 sobre Refugiados e do seu Protocolo de 1967, tendo incorporado
também parte da defini¢do ampliada do termo “refugiado” adotada pela Declaracio
de Cartagena de 1984%.

De acordo com o artigo 1° da Lei brasileira de refagio de 1997, sera
reconhecido como refugiado todo individuo que:

“4 Concluséo Terceira da Declaragéo de Cartagena de 1984 sobre ivel em iy recursos/
e D-1&t D sorting%2Cuidg b
D=0& tx_ Di2%5 D= s
D=stream& — acesso em 8 de agosto de 2011).
2 1d. Ibid. Conclusio Quinta.
@ O Brasil é signatério dos principals instrumentos interacionais de Direitos Humanos: ratificou a Convengao de 1951 sobre 0 Estatuto
dos Refugiados em 1960, bem como seu Protocolo de 1967 em 1972, tendo retirado as reservas a0s atigos 15-17 em 1990.
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1 - devido a fundados temores de persegui¢dao por
motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de
nacionalidade e n@o possa ou nao queira acolher-se a
protecao de tal pais;

1I - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde
antes teve sua residéncia habitual, ndo possa ou nio
queira regressar a ele, em fung¢do das circunstancias
descritas no inciso anterior;

III - devido a grave e generalizada violacao de direitos
humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalidade
para buscar refagio em outro pais #.

Assim sendo, para o reconhecimento da condi¢ao de refugiado dos
solicitantes haitianos seria preciso fazer referéncia ao conceito ampliado de
refugiado, com fulcro no inciso I1I da Lei 9474/1997 .

Segundo o Manual do ACNUR de Procedimentos e Critérios para Determinar
a Condicdo de Refugiado, a expressao “fundado temor de perseguicdo” é essencial?.
Para a analise da condicdo de refugiado, é preciso levar em conta o medo ou
temor do solicitante de refugio; trata-se de um elemento subjetivo da definicao de
refugiado. No entanto, as declara¢des de um solicitante ndo devem ser consideradas
em abstrato, mas sim respaldadas no contexto da situacéo concreta e das condicdes
do pais de origem. Conforme o paragrafo 38 do mencionado Manual: “A expressdo
‘fundado temor’ contém um elemento subjetivo e outro objetivo, e, para determinar
se esse receio fundado existe, devem ser tidos em consideracdo ambos os
elementos”. Geralmente, o temor do solicitante pode considerar-se como fundado
se for demonstrado de modo razoavel que a sua permanéncia no pais de origem
se tornou intoleravel por motivos constantes na defini¢ao, ou que, devido a esses
mesmos motivos, seria intoleravel se para 14 voltasse.

O Comité Nacional para Refugiados (CONARE) do Ministério da Justica é
o0 6rgdo competente para decidir sobre o reconhecimento da condicio de refugiado
no Brasil. Durante a discussao especifica sobre os casos dos haitianos, além de

“Art. 1° da Lei n° 9474/1997 (disponivel em briccivil_03/LeigL 9474t - acesso em 8 de agosto de 2011).
 ACNUR, Manual de Procedimentos e Critérios para Determinar a Condicéo de Refugiado. ACNUR Brasl, 2004, p. 19 (disponivel
em i acesso em 8 de agosto de 2011).
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analisar o fundado temor de perseguicio, foi necessério que os membros do Comité
examinassem também o conceito ampliado de refugiado.

Sobre a defini¢do mais ampla de refugiado, trés aspectos foram considerados
relevantes para a aplicacdo do inciso III da Lei 9.474/1997: a incapacidade total
de acdo do Estado de origem; a caréncia de paz duradoura; e o reconhecimento
da comunidade internacional sobre a grave e generalizada violacao de direitos
humanos no territorio ou Estado em questdao*. Ademais, o solicitante deveria
demonstrar que existe ameacga contra sua vida, seguranga ou sua liberdade®.
Finalmente, outro ponto considerado foi que o conceito de refugiado da Convencao
de 1951 néo inclui os casos de vitimas de desastres naturais, a menos que estas
também tenham fundado temor de perseguicdao por um dos motivos referidos
pela legislacao sobre reftgio. Portanto, a conclusao do CONARE ¢ que a protecdo
de pessoas que ndo podem voltar a seu pais de origem devido a catastrofes naturais
deveria ser pensada no marco de outro cenario, para além da Convencao de 1951
e da Lei de refégio brasileira.

O “visto humanitario” concedido aos
haitianos como uma boa prética brasileira
de protegdo as vitimas de desastres naturais

Conforme ja explicitado anteriormente, no caso dos migrantes haitianos, a
auséncia de perseguicdo individual que justifique o reconhecimento do status de
refugiado nao faz com que a situacdo do Haiti seja menos tragica para seus
cidadaos, nem que estes deixem de ter necessidades de protecdo internacional.

A situacdo pos-terremoto claramente intensificou problemas cronicos
relacionados aos direitos humanos no Haiti. Além dos riscos de despejo e da precaria
condicdo em que vivem os deslocados internos, soma-se a epidemia de célera e os
altos indices de pessoas vivendo com o virus HIV, situacdo que desafiava a
capacidade de resposta do governo haitiano antes mesmo do terremoto. Dentre os

“ |LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. O reconhecimento do refugiado no Brasil no inicio do Século XXI. In: Refdgio no Brasil: a protegio
brasileira 20s refugiados e seu impacto nas Américas, p. 89. Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto (Org.). Brasilia: ACNUR e Ministério da
Justica, 2010.

7 Interessante notar que em uma interpretago literal do inciso 111 do artigo 1° da Lei brasileira de refligio somente seria necessrio que o
solicitante explicitasse como a grave e generalizada violagao de direitos humanos o obrigou a abandonar seu pais de nacionalidade.
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abusos de direitos humanos mais frequentes e agravados ap6s o desastre, incluem-
se o aumento da violéncia contra mulheres e meninas, bem como um aumento
significativo no niimero de sequestros.

Diante de tal conjuntura, alguns paises, por exemplo Venezuela*, México*
e os Estados Unidos®°, tém verificado a importancia de se adotar mecanismos
administrativos ou legislativos para regularizar a permanéncia de pessoas que
ndo sdo reconhecidas como refugiados, mas para quem o regresso ao pais de
origem nao é possivel ou recomendével por uma variedade de razdes. Essa pratica
representa uma resposta positiva do Estado, coerente com sua responsabilidade
perante o Direito Internacional de proteger as pessoas que estejam em seu territorio
ou sob sua jurisdi¢do, independentemente de sua nacionalidade ou status
migratorio.

No que se refere ao tratamento conferido aos haitianos que solicitam reftigio
no Brasil, o denominado “visto humanitario” é uma interessante ferramenta de
protecdo complementar e tal pratica tem potenciais enormes a serem revelados.

O que comumente se chama de visto humanitario é, na verdade, um visto
de permanéncia outorgado pelo Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) do
Ministério do Trabalho e Emprego. Tal visto pode ser concedido ao estrangeiro
solicitante de refugio em necessidade de protecao humanitaria que nao se inclui
nos critérios estabelecidos pela lei brasileira de refigio. Os casos de solicitantes de
refgio sdo analisados pelo CONARE do Ministério da Justiga. Este é o 6rgao
estabelecido pela lei 9.474/97 para analisar e reconhecer a condi¢ao de refugiado.
Quando um pedido de refigio é negado, mas subsistem preocupacgdes
humanitéarias, o CONARE pode encaminhar o caso para o CNIg. Ao discutir o
papel do CNIg, Paulo Sérgio de Almeida’ demonstra como diferentes 6rgaos do
Estado podem se articular em busca de solucdes e alternativas de prote¢do a quem
dela necessita:

@ A Venezuela permite a concesséo de visto humanitério a haitianos vitimas do terremoto de 2010 (ver:_hitp://www.ssime.gob velgeneral/
noticias sedfinsiructivo_especial.php - acesso em 8 de agosto de 2011,
“ O México outorgou cerca de 300 vistos humanitérios a cidadéos haitianos: mx/inde 260410 -
acesso em 8 de agosto de 2011.
% Ver: hitp:/fww

'gnVCM: RD. M RD — acesso em 8 de agosto de 2011,
! Presidente do Conselho Nacional de Imigragao (CNIg).

63



“O CNIg tem apoiado politicas de regularizagio
migratoria dos imigrantes indocumentados. Foi o CNIg,
por exemplo, que recomendou a assinatura com a Bolivia
do Acordo de Regulariza¢do Migratoria, em 2005, que
resultou em mais de 20 mil imigrantes regularizados. No
campo dos direitos, o CNIg recomendou ao Ministério
das Relagoes Exteriores a assinatura da Convencio
Internacional para a Protecdo dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e Membros de Suas Familias e
a ratificacdo da Convencdo 143 da Organizacdo
Internacional do Trabalho, que trata de trabalhadores
migrantes”s2,

Tradicionalmente, o CNIg contava com uma resolugdo normativa especifica
que o permitia decidir os casos omissos da lei de estrangeiros de 1980. A partir de
2006, 0 CNIg estabeleceu que um pedido encaminhado pelo CONARE por razdes
humanitarias poderia ser apreciado como um caso omissos. Esta pratica foi
finalmente legitimada com a adogdo da resolucdo normativa n° 13 do CONARE,
a qual prevé exatamente que um pedido de refagio que nao atende aos requisitos
de elegibilidade previstos na lei de refagio pode ser encaminhado ao CNIg para
concessao de visto de permanéncia por razdes humanitariass. O visto de residéncia
permite aos haitianos obter documentos de identidade, carteira de trabalho e acesso
aos servigos publicos de satide e educagdo fundamental. Este mecanismo de
protecdo era excepcional; no entanto, devido ao caso dos haitianos, esta
metodologia passou a ser utilizada mais frequentemente para atender a necessidade
de protegdao complementar desses individuos.

As 2.186 solicitagdes de refigio submetidas por cidaddos haitianos foram
encaminhadas pelo CONARE ao CNIg, que, por sua vez, ja aprovou a concessao
de 593 vistos de residéncia permanente, com base em razdes humanitariass.

 ALMEIDA, Paulo Sérgio de. Conselho Nacional de Imigragéo (CNIg): Politicas de Imigragéo e Protego ao Trabalhador Migrante ou
Refugiado. In: REFUGIO, migragdes e cidadania. Caderno de Debates 4, Brasilia. ACNUR; IMDH, 2009. p. 24.

= Resolugzo Normativa e 27/98 do CNig para aResolugio 1 08/06 do CNIg (disponiveis

em hitp:/Iportal mte gov britrab, de-25-11-1998 him e em hitp:/portal. me.

recomendara:-08-de-19-12-2006.htm - acessn em 8 de agosto de 2011).

* Resolugéo Normativa n° 13/07 do CONARE (disponivel em mof dos d

efugiad 13-2007 - acesso em 8 de agosto de 2011).

* Conforme o Ministério da Justicar informagao  disponivel em hitp:/portal.mi.go. JASFS50A5I TEMID!

(C446F9D78E6D52E1FC3BEPTBRIE.htm —acesso em 03 de outubro de 2011). Considerando o encaminhamento pelo CONARE para o

CNig Ggio submetik éj 2011, é que até o final do ano o nimero total de vistos de
por razdes de mais ou menos 1.200.
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Este mecanismo solidario e promissor tem sido a maneira como o Estado brasileiro
vem consolidando sua pratica de oferecer prote¢do humanitaria complementar
aos haitianos em seu territorio.

O Estatuto do Estrangeiro no Brasil, Lei 6.815/80, foi responsavel pela
instauracdo do CNIg, mas nao havia antecipado um mecanismo claro de protecao
humanitaria, que vem sendo construido a posteriori. Uma consolidacao dessa
recente pratica somente sera formalizada em lei quando aprovada a futura lei de
migragoes, ainda em tramite no Congresso (Projeto de Lei 5.655/2009). O artigo
154, III do Projeto de Lei explicita o papel do CNIg com relacdo ao visto
humanitéario, competindo ao 6rgao “recomendar outorga de visto ou autoriza¢ao
de residéncia, de carater temporario ou permanente, por razdes humanitarias”s.

Em suma, o “visto humanitario” concedido aos haitianos no Brasil pretende
ser uma resposta complementar frente ao deslocamento de pessoas vitimas dos
efeitos de desastres naturais. Desta maneira, e na medida em que se avance em
sua formalizacao, tal pratica pode vir a incorporar um sistema integrado com a
Lei de reftigio e as demais obrigagdes internacionais em matéria de refugiados e
direitos humanos que assegure no Brasil a prote¢do de pessoas que se vejam
obrigadas a abandonar seu lar.

Ainda que os aspectos especificos que derivam da concess@o deste visto de
permanéncia por razoes humanitérias requeiram uma anélise mais refinada (por
exemplo, para questionar o alcance do principio de ndo devolug¢do quando um
delito é cometido no Brasil; para pensar qual a protecdo frente a um eventual
pedido de extradicdo; ou mesmo para precisar as clausulas de cessacao deste visto),
seguramente sua concessao é uma resposta de protecao baseada no respeito aos
direitos humanos que poderia ser replicada e somar-se a iniciativas similares na
regiao.

Definitivamente esta modalidade de protecio complementar tem potenciais
enormes que deverdo ser revelados com a consolidacao de sua aplicacio.

At 154 do Projet de L6 5.656/2009: O Conselho Nacional demigrago ficatranstormado em Conselho Naclone de Migracéo, &g

™ prego. § 10 Ao Conselho Nacional de Migracéo compete, sem prejuizo
das atribuicdes do Ministério das relacgo exterior: | - definir e coordenar a politica
nacional demigragZo; 11 - propor e coordenar demigragzo; 1 - recomendar
outorga de visto ou autorizacao de residéncia, de caréter temporério ou permanente, por razdes humanitarias’
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Consideracgoes finais

Enquanto os fatores ambientais podem contribuir para causar o movimento
através das fronteiras, eles mesmos nao podem ser considerados motivos para o
reconhecimento da condi¢do de refugiado a luz do direito internacional dos
refugiados, ou da lei brasileira de refagio. A dificil situacao das vitimas de desastres
naturais e a tendéncia de aumento destes episodios faz com que seja uma boa
pratica conferir a essas pessoas algum tipo de protegdo.

O enfoque dos direitos humanos sobre a questdo visa garantir uma protecao
adequada a este grupo especifico de migrantes for¢ados. Tratados internacionais
de direitos humanos fazem parte de um corpo de obrigagdes universais as quais
os Estados devem respeito. Observa-se, no entanto, um grande descompasso entre
a teoria dos direitos humanos e a capacidade da comunidade internacional de
enfrentar uma demanda tao complexa. Nesse passo, como observado por Goodwin-
Gill, a melhor maneira de aferir a efetividade da implementacdo de um tratado
em ambito nacional nio é a partir da analise de sua forma, mas da avaliacao
global das praticas resultantess”.

Em relagdo ao recente fluxo de haitianos em dire¢do ao Brasil, propde-se
que a devolucdo ao pais de origem e as deporta¢des em massa nao sejam levadas
a cabo, especialmente levando-se em conta a peculiar situacdo do Haiti, o
dispositivo do artigo 7° do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos e as
obrigagdes gerais de non-refoulement contidas nos demais tratados internacionais
dos quais o pais é parte.

No caso dos haitianos no Brasil, a solucao de encaminhar os pedidos de
refigio ao CNIg para concessdo de visto por razoes humanitarias é exemplo de
resposta complementar de protecdo, permitindo regularizar a permanéncia de
pessoas que nao sao formalmente reconhecidas como refugiados e cujo retorno
seria, no entanto, contrario as obrigacdes gerais de non-refoulement e direitos
humanos contidas nos tratados internacionais dos quais o Estado é parte. Nesse
sentido, a op¢ao escolhida pelo Brasil é coerente com sua filosofia constitucional
de prote¢@o dos estrangeiros e ilumina uma boa pratica, em aten¢ao ao Gltimo

¥ GOODWIN-GILL, G; MCADAM, J. The refugee in international law. Oxford: Oxford University Press, 2007, p. 3. Nesse
mesmo sentido: HATHAWAY, J. C. Reconceiving Refugee Law as Human Rights Protection. 4 JRS, 113, 113, 1994.
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apelo conjunto do ACNUR e ACNUDH.

Com essa atitude de hospitalidade, o Estado brasileiro abre espaco para uma
discussdo na regiao sobre o seu proprio mecanismo de prote¢cao humanitéria
complementar. A concessdo de visto de permanéncia por razoes humanitarias
aos migrantes forcados vindos do Haiti é um passo concreto em direcao ao
reconhecimento de direitos de pessoas vitimas de desastres naturais e se trata de
solugao criativa e complementar de um regime de protecdo integral em construgdo.
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CONARE:
Balanco de seus 14 anos de existéncia

Renato Zerbini Ribeiro Ledo

1. Consideragdes iniciais

O Comité Nacional para os Refugiados (CONARE) é uma realidade
institucional consolidada. Trata-se de um 6rgao de deliberacao coletiva e tripartite
do Estado e da sociedade brasileira de elevado contetido humanitario, que se dedica
a elegibilidade do reftgio no pais. Ademais, orienta e coordena as a¢des necessarias
a eficacia da protecdo, assisténcia e apoio juridico aos refugiados reconhecidos
pelo Brasil.t

A finais de 2010, aproximadamente 40 milhdes de pessoas estdo sob os
cuidados do Alto Comissariado da ONU para Refugiados (ACNUR).? Estas sdo
refugiadas, solicitantes de refugio, deslocadas internas, apatridas, etc.. No Brasil,
dados de julho de 2011, ha 4.418 refugiados. Destes, 3.991 foram reconhecidos
pelas vias tradicionais de elegibilidade e 427 foram reconhecidos pelo Programa
de Reassentamento. Trata-se, este tltimo, de uma das solugdes duradouras para
o problema dos refugiados, que ndo encontram condigdes de se integrarem ao
pais de primeira acolhida e tampouco de retornarem ao pais de origem. Os
refugiados no Brasil provém em um 64,08% da Africa (2.831), em um 22,88% das
Américas (1011), em um 10,73% da Asia (474) e em um 2,20% da Europa (97).3
Cinco pessoas (0,11%) ndo tém nacionalidade definida. Esses ntimeros ilustram
uma variedade de 77 nacionalidades diferentes.

* Vide Titulo 111, Capitulo | da Lei 9.474/97,

2 Fonte: Relatério Tendéncias Globais do ACNUR, divulgado em 20/06/2011.

* Fonte: Secretaria técnica do CONARE.

“ Adotada em 28/07/1951 pela Cx 5 pridas, convocada
pela Resolugio ri° 429 (V) da Assembléia Geral das Nagdes Unidas, de 14/12/1950. Entrou em vigor em 22/04/1954, de acordo com 0 seu
artigo 43. Foi assinada pelo Brasi em 15/07/1952 e sua ratficagéo encaminhadia ao Secretério-Geral das Nagdes Unidas em 15/11/1960.
O Presidente Juscelino Kubitschek foi quem, em 28/01/1961, publicou o Decreto n° 50. .
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A obrigagdo patria com relagdo ao reftigio advém, essencialmente, do
Estatuto dos Refugiados das Nagoes Unidas de 19514 e de seu Protocolo de 1967.5
A esses instrumentos internacionais soma-se a Lei 9.474/97. Esta determina outras
providéncias que deverio ser adotadas pelo Estado brasileiro no tocante a tematica
do reftgio e cria o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE); institui¢do
caracterizada por guiar-se, na tomada de suas decisoes e em suas atuacdes, pela
prevaléncia de um cardter democratico e humanitario.® A sua base de éxito
institucional centra-se na relagdo tripartite estabelecida entre a sociedade civil, a
comunidade internacional (ACNUR) e o Estado brasileiro, todos cimplices no
trabalho em prol dos refugiados. Portanto, o Brasil, & luz do instrumentéario
internacional e nacional retromencionado, possui um sistema coeso e integral de
refugio.

A Lei brasileira relativa a tematica dos refugiados é inovadora. Ademais de
incorporar os conceitos previstos pela ONU na matéria, dispostos tanto na
Convengao de 1951 quanto no seu Protocolo de 1967, agrega como defini¢ao de
refugiado e de refugiada, todas aquelas pessoas que “devido a grave e generalizada
violagdo de direitos humanos, é obrigada a deixar seu pais de nacionalidade para
buscar refigio em outro pais”.” Ou seja, admite como causal do instituto do refagio
a aplicagdo do conceito de grave e generalizada violagao de direitos humanos.
Este conceito nasceu a partir de uma realidade especifica do continente africano e
foi incorporado na normativa da América Latina a partir da Declaragao de
Cartagena de 1984.° Esta Lei é a base da harmonizacao legislativa no ambito do
MERCOSUL acerca do refagio.”

* Convocado peia Resolugio 1186 (XLI) de 18/11/1066 do Consaiho Econdmico e Social (ECOSOC) e pela Reso\u(;aa 2198 (XXI) da

Assembléia Geral das Nagdes Unidas, de 16/12/1966. pediu 20

otexto do ‘ seu artigo 5°, ale 31/01/1967 Entrou

em vigor em 04/10/1967, de acordo com seu artigo 8°. Este instrumento internacional foi aprovado pelo Brasil mediante o Decreto Lei

93 de 30/LU/1971. O Brasil deposiou seu insirumento de adeio junto 2 secretariado das Nagdes Unidas em 07/04/1972, tendo sua
1 nesta mesma dta, tigo 8°, parégralo  promulgado pelo

Presdente Emilio G. Médici araves do Decreto 1 70.046 de 07/08/1972. A existéncia deste Protocolo obedece & necessicac de torar

aConvengao de 105 splicéve:esa dima contirha ainsvavel reseva tempord (*acontesimentos ocrics ates e 1951, a. 19 )

euma fruto passivel do

ambito europeu.

* LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. O reconhecimento dos refugiados pelo Brasil — Comentarios sobre decisdes do CONARE. Op. cit., p.

13

7 Lei 9.474, Artigo 1, Inciso I11

© Sobre o tema ler a memoria do Coloquio Internacional 10 Afios de la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados. Declaracion de San
José, 1994. 1IDH-ACNUR, 1995.

© LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. O reconhecimento dos refugiados pelo Brasil — Comentarios sobre decisbes do CONARE. Brasilia:
ACNUR, CONARE, 2007, pp. 1523y 76-79.
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A Lei 9.474 foi sancionada em 22 de julho de 1997."° A data de sua vigéncia,
de acordo com seu artigo 49, é a de 23 de julho de 1997. Neste dia foi publicada na
Secao I, as paginas 15822-15824, do Diario Oficial da Unido de niimero 139. Esta
lei divide-se em oito titulos, dezessete capitulos, trés se¢des e 49 artigos. O primeiro
titulo trata dos aspectos caracterizadores do refgio, vale dizer, do conceito, da
extens@o, da excluso e da condi¢ao juridica do refugiado e da refugiada. O segundo
titulo trata do ingresso no territério nacional e do pedido de refagio. O terceiro
titulo trata do CONARE.

O quarto titulo trata do processo de refugio, ou seja, do procedimento; da
autorizagdo da residéncia provisoria; da instrucdo e do relatério; da decisdo, da
comunicacao e do registro; e do recurso. O quinto titulo abarca os efeitos do estatuto
de refugiados sobre a extradicdo e a expulsdo; enquanto que o sétimo titulo trata
da cessacdo e da perda da condi¢@o de refugiado ou de refugiada. O sétimo titulo
trata das solugdes duraveis, como € o caso da repatriacdo, da integracdo local e do
reassentamento. Finalmente, o oitavo titulo apresenta as disposicdes finais da Lei.

Portanto, desde a dimensao juridica internacional e nacional com relagao a
protecdo do instituto do reftgio, o Brasil inaugura o século XXI munido de uma
solida e vanguardista lei que recolhe o que h4 de mais contemporaneo no direito
dos refugiados: a Lei 9.474/97. Finalmente, do anteriormente relatado nota-se
que o Brasil, muito mais do que uma legislagdo atualizada, possui uma politica de
Estado em matéria de refigio que esta fincada em solidos preceitos conceituais e
normativos vanguardistas.

Nesse inicio de século, na sociedade internacional, a institui¢do do refagio é
uma realidade. A Carta de Sdo Francisco ou Carta da ONU (a partir da literalidade
de seus artigos 1.3 e 55, incisos “a” e “c”, lidos conjuntamente com o artigo 56)
consagra a interpretacao extensiva de que a protecdo internacional aos refugiados
deve ser considerada como uma questdo vinculada aos interesses da comunidade
internacional. Portanto, em prol da protecao dos direitos humanos dos refugiados,
a cooperacdo internacional constituird uma fonte de restri¢oes a discricionariedade
estatal na tematica. Inclusive, o principio da boa fé seria suficiente para sustentar
esta tese no tocante a responsabilidade estatal na esfera do direito internacional
publico. O processo brasileiro na tomada de decisdo com relagao a concessao do

* Pelo entéo Presidente Fernando Henrique Cardoso.
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refagio, ao ser vanguardista quanto & composi¢do dos membros do CONARE e
dos critérios utilizados, constitui um modelo a ser seguido em suas relagdes
diplomaticas. A restri¢do de qualquer um dos atuais patamares poderia ser
interpretada como uma violagao a principios basilares da protecdo internacional
da pessoa humana, como o principio do devido processo, principio da norma mais
favoravel e/ou o principio pro homine. Em consequéncia, o ato da concessdo de
refagio ndo constitui um ato de animosidade com relagdo ao pais de origem do
refugiado e nem tampouco implica num julgamento deste.

2. O CONARE em numeros
atualizados de 1998 a julho de 2011

Desde o inicio de sua existéncia, no ano de 1998, o CONARE ja realizou 71
reunides plendrias e 13 reunides extraordindrias. Estas reunides dedicam-se a
analisar as solicitagoes de reftigio, reconhecendo ou nao a condicao de refugiados
desses solicitantes. Nelas, também se decide a cessacao e se determina a perda da
condicio de refugiado. Desde 1998 até 05 de agosto de 2011, 0 CONARE reconheceu
a 4434 refugiados, sendo que destes 178 tiveram cessadas ou perderam tais
condicdes de acordo a literalidade dos artigos 38 e 39 da Lei 9.474/97,
respectivamente."

3. O Tripartitismo: a chave do éxito do esforgo brasileiro
de acolhida aos solicitantes de refagio
e aos refugiados que buscam nossa patria

O tripartitismo é o modelo de trabalho conjunto em prol dos refugiados
compartilhado pela sociedade civil organizada, pelo ACNUR e pelo Estado brasileiro.
A propria Lei 9.474/97 estabelece esse modelo. Basta ver seu artigo 14 que trata
da composicao do CONARE.

A sociedade civil organizada é um ente politico movido pela acdo e pela
vontade humana. Todos os entes politicos assim se movimentam. Ademais, todas
as atividades humanas sao condicionadas pelo fato de que os homens vivem juntos,

** Fonte: Coordenaggo-Geral do CONARE.
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sendo a acdo inerente a esta convivéncia.” Por tanto, cada um dos atores que
conformam a sociedade civil organizada tem sua vontade propria e,
consequentemente, dirige suas agdes para alcangar os objetivos dessa vontade.

Até mesmo o Estado é produto da acdo e da vontade humana.* Foi o Estado
criado pelo ser humano para servir a sua vida em sociedade e nio o contrario.'
Ou seja, nao foi o ser humano criado pelo Estado. S3o justamente a agdo e a
vontade humana os fatores que conferem a sociedade civil, aos Estados e a
comunidade internacional uma hierarquia de igualdade que lhes configura em
um todo harmoénico e coeso em prol da afirmacdo da dignidade humana.

A sociedade civil é uma categoria espagosa, «jd que integra uma diversidade
que inclui desde povos, grupos, organizagdes e setores até movimentos sociais,
partidos politicos, grupos religiosos, ONGs e empresa privada».'> Desde a
perspectiva dos direitos humanos, a sociedade civil alberga uma pluralidade de
atores que, pelo menos no discurso, trabalham em favor da dignidade humana.
Para consubstanciar esse discurso devem interatuar intensivamente entre si e
inclusive entre os Estados e a comunidade internacional em seu conjunto. Caso
contrério, seu discurso e suas a¢des serdo inofensivas para o logro de seu objetivo
final: a afirmacdo da dignidade humana na comunidade internacional.

Em aras da afirmacao da dignidade humana, nao se deve mistificar o trabalho
nem da sociedade civil organizada, nem da comunidade internacional e tio pouco
dos Estados. A afirmacdo da dignidade humana demanda um trabalho conjunto,
fraterno e constante, fincado em principios nobres, que deve ser levado a cabo
tanto pela sociedade civil, como pela comunidade internacional quanto pelos
Estados. Assim, ja imersos no século XXI e de cara a protegao dos direitos humanos,
é incorreto imaginar que a sociedade civil seja um conceito que vive absolutamente
apartado do campo conceitual do Estado e vice-versa. Um e outro, ao comungar
o0 mesmo objetivo de consolidac¢do da dignidade humana, constituem um anel

2 ARENDT, Hannah. A condicéio humana. Rio de Janeiro: Forense Universitéria. 10° edicion, 2001, p. 31.

= LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. El rol de la sociedad civil organizada para el fortalecimiento de la proteccion de los derechos

humanos en e Siglo XXI: un enfoque especial sobrelos DESC em Revistadel Instituto Interamericano de Derechos Humanos. Nimero 51,

semestral. 1IDH: San José de Costa Rica. ISSN: 1015-5074. Enero-junio 2010, pp. 249-271.

“ CANGADO TRINDADE, Antonio Augusto. A Recta Ratio nos Fundamentos do Jus Gentium como Direito Internacional da

Humanidade. Discurso de Posse na Academia Brasleira de Letras Juridica — Cadeira N. 47. Belo Horizonte: Del Rey, 2005.

“GUZMAN STEIN, Lauray PACHECO OREAMUNO, Gilda: «La IV Conferencia Mundial sobre la Mujer — Interrogantes, nudos y
, San José de CostaRica:

11DH, 1996, p. 19.
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interativo inquebrantavel, somente questionado pelas ideias mais radicais e
contraproducentes ao ideal de afirmacio da dignidade humana. A sociedade civil
e aos Estados, no trabalho em prol da afirmacdo da dignidade humana, se soma
a comunidade internacional (organizagdes e 6rgaos internacionais). Em resumo,
o tripartitismo tem como razio de ser a afirmacao da dignidade humana em toda
e qualquer circunstancia. Isso porque finalmente, quando se trata do ser humano,
a sorte de cada um de nos esta inexoravelmente vinculada a sorte dos demais.

Nesse sentido, desde ha algum tempo estamos compartilhando ideias, desafios
e estratégias para aprimorar ainda mais esse tripartitismo e, no nosso caso especifico,
a afirmacao da dignidade humana dos solicitantes de reftgio e dos refugiados.

4. O conceito de refugiado a luz da Lei 9.474:
apontamentos conceituais acerca dos refugiados
“espontaneos”

Diz o artigo 1° da Lei que sera reconhecido como refugiado todo individuo
que:

I - devido a fundados temores de perseguicdao por
motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de
nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se a
protecdo de tal pais; II - ndo tendo nacionalidade e
estando fora do pais onde antes teve sua residéncia
habitual, ndo possa ou ndo queira regressar a ele, em
funcdo das circunstancias descritas no inciso anterior;
III - devido a grave e generalizada violacao de direitos
humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalidade
para buscar reflgio em outro pais.

Refugiado ou refugiada, de acordo com a Convengdo de 1951 e o seu
Protocolo de 1967 da ONU sobre a Condicdo de Refugiado, é aquela pessoa que
fugiu de seu proprio pais para escapar de perseguicao, ou por temor a ser perseguida,
por motivo de sua raca, religido, nacionalidade, por formar parte de um grupo
social particular, ou por suas opinides politicas. As pessoas refugiadas amparadas
por este conceito, com fulcro nestes dois diplomas legais especializados da ONU
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sobre esta tematica, sdo caracterizadas como “refugiados e refugiadas da
Convencao”. A partir da década de 80 do século XX a experiéncia latino-americana
na matéria, consubstanciada através da Declaracao de Cartagena, agrega ao escopo
das possibilidades de qualificagdo como refugiado ou refugiada a possibilidade de
que as pessoas o sejam pelo fato de seu pais de origem experimentar uma situacao
de “grave e generalizada violagao de direitos humanos”.

A Lei brasileira contemporiza a perspectiva conceitual do refagio,
contornando este conceito com caracteristicas vanguardistas, porque o seu artigo
primeiro contempla as defini¢oes estatutarias da ONU, em seus incisos I e II, e a
contribui¢do latino-americana, no seu inciso III, para a defini¢dao de refugiado
ou de refugiada. Atualmente, no Brasil, os refugiados e as refugiadas vém sendo
especialmente amparados por essa Lei, contempladora dos conceitos do Direito
Internacional dos Refugiados do século XXI, assim como motivadora da
importantissima relacdo tripartite governo, sociedade civil e ACNUR.

A luz das reiteradas manifestacdes sobre o campo conceitual do reféigio, em
sua dimens@o mais ampla, por parte da Presidéncia e do Pleno do CONARE ¢é
crucial destacar que a configurag@o do reftgio estd intimamente vinculada a duas
circunstancias que se podem dar individualmente, consequentemente e/ou
simultaneamente: a perseguicdo materializada e/ou o fundado temor de
perseguicdo consubstanciado por parte da/o solicitante. Esta vinculagdo conceitual
(a concessao do refagio ao fato da perseguicdo consubstanciada e /ou o fundado
temor de perseguicdo) é tao cristalina, que sempre e quando fatos novos
apresentados posteriormente a conclusdo de algum caso forem capazes de
caracterizar a perseguicdo e/ou o seu fundado temor, o CONARE,
costumeiramente e em sessao plendria, entende que este caso em questao pode
ser reaberto para uma nova apreciagdo.

O CONARE, 2 luz da Lei 9.474/97, reconhece ou nao a condi¢do de refugiado
dos solicitantes estrangeiros que se apresentam em territorio brasileiro. O refgio
é, portanto, um instituto de protecdo a vida. Nao é simplesmente um “asilo
politico”. Apesar de aparentemente sindnimos, os termos “asilo” e “refugio”
ostentam caracteristicas singulares. O “asilo” também pode ser uma faculdade
discricionaria do Estado, ou seja, o Estado concede de maneira arbitraria e por
essa decisdo ndo devera satisfagdo a ninguém. Trata-se de um ato soberano e
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ponto. Neste caso, a maioria da doutrina reconhece como sendo “asilo diplomatico”.
O “refagio” é um instituto de protecdo a vida decorrente de compromissos
internacionais (Convencdo de 1951 e seu Protocolo de 1967 das Nagdes Unidas
sobre o Estatuto dos Refugiados) e, como no caso brasileiro, constitucional. Este
Gltimo é costumeiramente reconhecido pela doutrina como “asilo territorial”.*
Em consequéncia, o refiigio ndo é um instituto juridico que nasce do oferecimento
de um Estado soberano a um cidaddo estrangeiro e, sim, o reconhecimento de
um direito que ja existia antes da solicitacdo do estrangeiro que se encontra em
territorio de outro Estado soberano que nio o seu de nacionalidade. O refagio é
reconhecido a estrangeiro que invariavelmente j4 se encontra em territorio nacional
de um outro pais que nao o seu de nacionalidade, ao passo que o asilo podera ser
oferecido alhures. A rigor, de maneira resumida, a competéncia do CONARE é
sobre o instituto do refagio e ndo sobre o de asilo.

Os ditos refugiados “espontaneos” sao aqueles que tiveram reconhecidas
suas condicdes de refugiados pelo CONARE, justamente porque ja se encontravam
em territorio brasileiro quando de suas solicitagoes.

O CONARE é um comité de elegibilidade que reconhece ou néo a condigio
daqueles que solicitam o refagio no Brasil. O refigio nao se oferece ou se outorga,
o refagio se reconhece porque a condicdo de reconhecimento ja existia antes mesmo
da solicita¢do efetuada. Em consequéncia, o tramite de refagio ndo é um processo
judicial entre partes litigantes e sim um tramite de reconhecimento da condicio
de refugiado por parte de uma pessoa que possui um fundado temor de perseguicio
por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas por
parte de seu pais de origem. Por isso, a decisao do reconhecimento recai sobre um
comité composto por representantes do Estado (Ministério da Justica, Ministério
das Relacgdes Exteriores, Ministério do Trabalho, Ministério da Satide, Ministério
da Educacao e Policia Federal), representantes da sociedade civil (Caritas
Arquidiocesana de Sao Paulo e do Rio de Janeiro) e representante da comunidade
internacional (Alto Comissariado da ONU para os Refugiados). Este altimo com
voz, mas sem voto. Modelo, alias, sugerido e impulsionado pelas Nagdes Unidas.

** FRANCO, Leonardo (Coord.). El Asilo y la Proteccion Internacional de los Refugiados en América Latina: andlisis critico del
dualismo * Asilo-Refugio” a la luz del Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Buenos Aires: ACNUR, 2003. CANGADO
TRINDADE, Anténio Augusto  RUIZ de SANTIAGO, Jaime. La nueva dimension de las necesidades de proteccion del ser humano en
El inicio del siglo XXI. Costa Rica: CtIDH, ACNUR, 2003, LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. Op. cit.,
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Trata-se da institucionaliza¢do do tripartitismo no processo de elegibilidade do
reftigio no Brasil.

Em suma, todos os casos resolvidos pelo CONARE materializam, em maior
ou menor grau, a importincia crucial da persegui¢ao materializada e/ou o fundado
temor de perseguicdo consubstanciado por parte do solicitante para a concessao
do refugio face a Lei 9.474/97.

5. O CONARE e o Espirito de Cartagena

O Brasil é um pais solidario com o refagio. Por isso, empenhou-se na
comemoragio do vigésimo aniversario da Declaracdo de Cartagena sobre
Refugiados. Este momento representou um dos mais significativos esforcos no
campo do Direito Internacional e da protecdo internacional da pessoa humana
no inicio do século XXI. Marca, ademais, um reconhecimento expresso da relacao
direta entre os movimentos e os problemas dos refugiados de cara a normativa
dos direitos humanos, o qual amplia o seu enfoque de modo a abarcar tanto a
etapa intermediaria de protecdo (refagio) como também as etapas “prévia” de
prevencao e “posterior” de solucdes duréveis (repatriacdo voluntaria, integracao
local e reassentamento). K, portanto, uma evolucio gradual da aplicacdo de um
critério subjetivo de qualificacdo dos individuos, segundo as razdes motivadoras
do abandono de seus lares, a um critério objetivo centrado especialmente nas
necessidades de protegao.” Todo esse processo configura mais um elemento
irrefutdvel de comprovacdo da aplicag@o pelo Brasil de uma visdo convergente
das trés ramas da protecao internacional da pessoa humana: direito humanitario,
direitos humanos e direito dos refugiados.

A Declaragao de Cartagena sobre os Refugiados (1984) conceituou a matéria
no Ambito dos direitos humanos e lan¢ou, como elemento que compde a defini¢do
ampliada de refugiado, a “violacdo macica” dos direitos humanos, isto é, e de
acordo ao apresentado ao longo desta publicago, a grave e generalizada violagio
dos direitos humanos. Os documentos oriundos da Conferéncia Internacional
sobre Refugiados Centro-americanos (CIREFCA), intitulados “Principios e
Critérios para a Protegdo e Assisténcia aos Refugiados, Repatriados e Deslocados

7 CANGADO TRINDADE, Anténio Augusto. A humanizacéo do direito internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2006, p. 284.
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Centro-americanos em América Latina” (1989) e “Principios e Critérios” (1994),
reconheceram expressamente a existéncia de uma estreita e miltipla relacdo entre
a observac@o das normas relativas aos direitos humanos, os movimentos de
refugiados e os problemas de protegdo, favorecendo e impulsionando, através da
sustentagao de seu enfoque integral, a convergéncia entre as trés vertentes da
protecd@o internacional da pessoa humana. A “Declaracdo de San José sobre os
Refugiados e Pessoas Deslocadas” (1994), ao inovar em matéria de protegdao
particular dos deslocados internos, afirmando ser a violacao dos direitos humanos
a principal causa de suas existéncias, reconheceu expressamente as convergéncias
entre os sistemas de protecdo internacional da pessoa humana enfatizando os
seus caracteres complementares.'® Destacou, ademais, que a protecdo dos direitos
humanos e o fortalecimento do sistema democratico constituem as melhores
medidas para a busca de solugdes duraveis, para a prevencdo dos conflitos, para
os éxodos dos refugiados e para as graves crises humanitarias. Finalmente, destaque
especial para o fato de que durante todo o processo preparatorio de consultas para
a Conferéncia do México (2004), ou seja, San José de Costa Rica (12-13 de agosto
de 2004), Brasilia (26-27 de agosto de 2004) e Cartagena das indias (16-17 de
setembro de 2004), foram expressamente reconhecidos trés pontos de importancia
capital para a protecdo do ser humano em sua visdo mais ampla: 1) a convergéncia
entre as trés vertentes da protecdo internacional da pessoa humana (direito
humanitério, direitos humanos e direito dos refugiados); 2) o rol central e a alta
relevincia dos principios gerais de direito; e 3) o carater de jus cogens do principio
basico do non-refoulement ou da nao devolu¢dao como um verdadeiro pilar de
todo o Direito Internacional dos Refugiados.” Portanto, plasma-se no seio do
ACNUR a visdo convergente e integral da protecdo internacional da pessoa
humana.

No que diz respeito ao Estado brasileiro, sua disposi¢ao para com a temética
do refagio, assim como sua destacada trajetoria na institucionaliza¢do dos
principios internacionais da protecdo do refagio, consubstanciada pela
promulgacao da Lei 9.474/97 e pelo labor do CONARE, fez com que o Brasil
figurasse como um dos palcos deste fundamental e historico processo, mencionado

50 & i der-

OEA. Jnidas, ONU.
bos do, € claro, em como de pr de direitos humanos.
** CANGADO TRINDADE, Anténio Augusto. Op. dit., pp. 284-352.
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nos dois tltimos periodos do paragrafo anterior, ao receber em agosto de 2004 a
reunido preparatéria do Cone Sul** com vistas a reunido final de novembro no
México*, da qual resultou o documento continental “Plano de Acdo: Cartagena
20 anos depois” ou “Plano de A¢ao do México”.** Este documento propde agdes
para o fortalecimento da protecao internacional dos refugiados na América Latina.
Assim, como anfitrido daquela reunido preparatoria, o Brasil certamente contribuiu
ao resgate historico e a consolidagéo dos principios e das normas da protegao
internacional da pessoa humana.

A Declaracdo de Cartagena ¢ importante porque lanca elementos capazes
de reconhecer a complementaridade existente entre os trés ramos da protegao
internacional da pessoa humana, a luz de uma visao integral e convergente do
direito humanitario, dos direitos humanos e do direito dos refugiados, tanto
normativa, como interpretativa e operativamente. Disso se trata o chamado
Espirito de Cartagena.

O Estado brasileiro captou o Espirito de Cartagena. Este exercicio nao foi
facil: ademais de incorporar os conceitos tanto da Convencao de 1951 quanto de
seu Protocolo de 1967, a Lei 9.474/97 agrega como defini¢do de refugiado e de
refugiada, toda aquela pessoa que “devido a grave e generalizada violagdo de
direitos humanos, é obrigada a deixar seu pais de nacionalidade para buscar refiigio
em outro pais”.* O conceito de grave e generalizada violagao de direitos humanos
nasceu a partir de uma realidade especifica do continente africano e foi incorporado
na normativa da América Latina a partir da Declaracao de Cartagena de 1984,
portanto, é um documento fruto da Reunido de Representantes Governamentais
e de especialistas de 10 paises latino-americanos que se reuniram em Cartagena
das ndias, Colombia, para considerar a situacio dos refugiados e das refugiadas
da América Central.>

= Realizada em Brasilia durante os dias 26 e 27 de agosto de 2004.

2 Realizada na Cidade do México durante o dia 16 de novembro de 2004,

2 Ver os documentos resultantes de todos os processos da celebragao dos 20 anos da Declaragzo de Cartagena na pagina eletrdnica do
ACNUR: www.acnurorg .

2 Lei 9474, Artigo 1, Inciso Il

2 Sobre 0 temaler a memo oléquio 10 Afios de la D de Cartagena sobx igiados. Declaraci6n de San
José, 1994. 11DH-ACNUR, 1995.
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No Brasil, em realidade, o Espirito de Cartagena vem sendo incorporado no
seu ordenamento juridico desde a Promulgacio da Constituicdo de 1988. Em seu
artigo primeiro, a Constitui¢do brasileira enumera seus fundamentos dentre os
quais destaca, em seu inciso terceiro, “a dignidade da pessoa humana”. Quando
trata dos objetivos fundamentais do Brasil, em seu artigo terceiro, Ela destaca o
de “promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discrimina¢do”. Ademais, em seu artigo quarto,
quando a Carta Magna trata dos principios que regem o Brasil nas suas relacdes
internacionais, encarna: “II — prevaléncia dos direitos humanos; III —
autodeterminacao dos povos; IX — cooperagdo entre os povos para o progresso da
humanidade; e, X — concessao de asilo politico”.

Ressalta-se ainda a importéncia dos incisos elencados no artigo quinto “todos
s@o iguais perante a lei, sem distin¢ao de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida,
aliberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade”. Ainda neste artigo, sublinha-
se a magnitude do seu inciso setenta e sete, paragrafo segundo, que afirma: “Os
direitos e garantias expressos nesta Constituicdo nio excluem outros decorrentes
do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
que a Republica federativa do Brasil seja parte”. O Brasil, desde a década dos
noventa, ratificou e vem ratificando a maioria dos tratados internacionais de direitos
humanos, de maneira que estes ja tomam corpo do nosso ambito constitucional
de acordo a compreensdo do artigo antes mencionado. Participa, ademais, de
maneira incondicional do regime de direitos humanos tanto da Organizac¢do das
Nagoes Unidas, quanto da Organizacao dos Estados Americanos, deles devendo
observar seus principios e normas, pois. A afirmagao da dignidade humana é uma
realidade constitucional no Brasil.

Assim, em 1997, ndo houve nenhum empecilho, como também agora nao
existe, para que o Brasil incorporasse os principios de Cartagena em seu
ordenamento juridico patrio. A Lei 9.474/97 concede ao Brasil mais elementos
para afirmar que este é um pais com um carater acentuadamente humanitario.
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6. O Programa Brasileiro
de Reassentamento Solidéario

A preocupacdo com a plena vigéncia das normas de protegdo internacional
da pessoa humana e as ac¢des de fato para a consubstanciacao dessa politica de
Estado sao preocupacoes genuinas da sociedade brasileira: seja através do governo
ou pela sociedade civil, ou ambos em conjunto, o pais vem dando insistentes
demonstragoes de afirmac@o dos pilares humanitarios em territério patrio. Prova
disto é o programa de reassentamento solidario levado adiante pelo Estado brasileiro
em estrita colaboracdo com a sociedade civil e 0 ACNUR.

O reassentamento é uma das solugdes duraveis ao refigio.> Esta solugao é
empregada a partir do momento em que no pais onde se concedeu o refgio por
primeira vez nao se encontram mais presentes as condicOes necessarias para a
protecdo e/ou integracao dos refugiados e/ou das refugiadas. Estas circunsténcias
conformam uma situagao imperativa que impulsiona a necessidade de se encontrar
um outro pais de acolhida para os refugiados e/ou as refugiadas. Quando estes e/
ou estas estiverem em um terceiro pais ou segundo pais estrangeiro com vistas a
prote¢do internacional, ndo sendo nem o seu pais natal e tampouco o primeiro
pais estrangeiro que lhes concedeu reftigio, serao considerados refugiados e/ou
refugiadas reassentados.

O Acordo Macro para o Reassentamento de Refugiados em seu territorio
foi assinado pelo Brasil com 0 ACNUR em 1999. Entretanto, foi até o ano de 2002
que o Brasil recebeu o seu primeiro grupo de refugiadas e de refugiados
reassentados. O grupo estava composto por 23 afegds e afegdos que foram
destinados ao estado do Rio Grande do Sul. Em um exame de autoavaliagdo,
conclui-se que a peculiaridade da situacao (sobretudo, a reduzida experiéncia
brasileira na matéria, as caracteristicas culturais afegas face a cultura brasileira e
a propria inexperiéncia do ACNUR ante as caracteristicas sociais, politicas,
econdmicas e culturais do Brasil) fez com que daquelas 23 pessoas, apenas 09
permanecessem em territorio pétrio.=

=As as refugiad ACNUR s a repar voluntaria, aintegragéo local e o
reassentamento.
= Fonte: Coordenagio Geral do CONARE.
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Nota-se, porém, que com o paulatino aperfeicoamento de programa
concretizado na formacédo de técnicos especializados na tematica, nas trocas de
experiéncias internacionais na matéria e no interesse mesmo do Estado brasileiro
em apoiar essa iniciativa humanitaria, o Brasil se despontasse como uma das
principais poténcias no acolhimento de refugiadas e de refugiados reassentados
dentre paises emergentes nessa questao. A pratica do CONARE tem indicado como
uma das medidas mais eficazes para a afirmacio desta iniciativa de acolhida no
pais, arealizacio de entrevistas no primeiro pais de reftigio por parte de funcionarias
e de funcionarios do Comité com as pessoas candidatas ao reassentamento no
Brasil. A eficicia desta medida, no que diz respeito a expectativa real da integra¢do
local, ja que no ato das entrevistas as funciondrias e os funciondrios brasileiros
procuram apresentar a realidade econémica, social e cultural do pais da maneira
mais explicita possivel, evitando desde logo qualquer frustra¢io futura com relacao
a integracao dos provaveis reassentados e reassentadas.

Merece especial destaque no Programa de Reassentamento Brasileiro o
procedimento para os casos urgentes conhecido como fast track. Neste, os
membros do CONARE, apés o recebimento da coordenagao-geral das solicitacdes
de reassentamento com caracteristicas emergenciais apresentadas pelo ACNUR,
terdo até 72 horas tteis para manifestarem seus posicionamentos. Havendo
unanimidade de entendimento entre os membros consultados a decisio sera
tomada. Esta sera ratificada pela plenaria do CONARE na sua reunido subsequente
a decisao.

De fato, para o ACNUR, o Brasil desponta-se como um pais de
reassentamento. Em documento de circula¢ao interna do ACNUR, datado de
novembro de 2004, o Brasil é destacado como um pais emergente na area de
reassentamento. O documento assinala, em uma resumida radiografia da tematica
do refagio na América Latina, que nesta regiao coexistam fundamentalmente
trés situagdes concernentes ao refiigio: 1) paises que continuam recebendo a um
ntmero reduzido de solicitantes de asilo e refugiados imersos nos fluxos migratorios
regionais e hemisféricos; 2) paises que albergaram a um némero significativo de
solicitantes de asilo e refugiados latino-americanos; 3) paises emergentes de
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reassentamento. O Brasil, junto com o Chile, esta indicado nesta terceira categoria
de paises.””

Nao é, pois, de se estranhar que o Brasil tenha tido uma participacao essencial
no tocante ao reassentamento no ambito da ja mencionada comemoragdo ao
vigésimo aniversario da Declaragao de Cartagena. Ali, propos-se a acdo denominada
“Reassentamento Solidéario para Refugiados Latino-Americanos”, a qual significa
que os paises da regido, em coopera¢do com o ACNUR, compartilhardo
responsabilidades quando algum Estado da regido receber grandes fluxos de
refugiadas e de refugiados originados pelos conflitos e tragédias humanitérias
existentes na América Latina. Todos os representantes oficiais dos paises da regiao
aprovaram esta iniciativa. Assim, fruto desta iniciativa regionalmente comum e
no marco das dificuldades que enfrenta a Colémbia com o deslocamento forcado
de seus nacionais para os paises vizinhos, o Brasil viu sua populacdo de
reassentadas e de reassentados crescer de 25 pessoas em 2003, para 208 pessoas
em 2006 e para 397 em 2009. Destas tltimas, 263 s3o colombianas, 104 sdo
palestinas, 12 sdo equatorianas (através de reunido familiar), 09 sdo afegas, 04
sdo iraquianas, 02 sdo guatemaltecas, 01 é jordaniana e 01 é congolesa.?*Em julho
de 2011, ja s@o 427 refugiados que permanecem no Brasil como refugiados
reassentados.

Assim sendo, dentro de suas possibilidades, o Brasil vem contribuindo para
afirmar na sociedade internacional um espirito de fraternidade e de solidariedade
humana, com base no multilateralismo e nas premissas normativas mais
contemporaneas da protecdo internacional da pessoa humana. E o CONARE
consubstancia esses ideais!

# Documento de discusséo: “A situagdo dos refugiados da América Latina: protegéo e solugdes sob o enfoque pragmético da Declaragéo

de Cartagena sobre Refugiados de 1984". Tradugéo nossa. Documento elaborado para facilitar a discussio entre os participantes das
evento fina do vigésimo aniversirio da Declaragao de Cartagena sobre Refugiados de

1984, que se celebrou na Cidade do México, durante os dias 15 e 16 de novembro de 2004. Poderd ser encontrado em SANTIAGO, Jaime

Ruiz e TRINDADE, Antonio Augusto Cangado, La Nueva Dimension de las Necesidades de Proteccion del Ser Humano en el Inicio del

Siglo XXI, 4* Edicéo, Costa Rica: ACNUR, 2006, p.334.

= CONARE. Relatério de Atividades (1998- 2009). Coordenagéo do CONARE: Brasilia, julho de 2009,
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7. Os grandes desafios migratérios do século XXI:
CONARE ante uma dificil e inegéavel realidade

A migracdo do século XXI é marcada pelos fluxos migratérios mistos. A
principal caracteristica dos fluxos migratorios mistos radica na natureza irregular
e nos multiplos fatores que impulsionam esses movimentos, nas necessidades e
perfis diferenciados das pessoas neles envolvidas. Sio movimentos complexos de
pessoas porque nele podem estar juntos solicitantes de refagio, refugiados,
migrantes econémicos e de todo tipo. Nestes, perfilam-se: menores nao
acompanhados, migrantes por causas ambientais, migrantes vitimas de trafico
ou de trato exploratorio de pessoas etc. Esses fluxos chamam a ateng@o porque
geralmente decorrem de emergéncias, a partir de um tnico episédio migratério
ou de uma série de episodios nos quais um grupo de migrantes chega de forma
irregular a um determinado lugar de destino. Exemplos: os barcos que chegam
as costas da Australia, os que cruzam o Golfo de Adén ou os que chegam as ilhas
Canérias. Em outros casos podem ser de natureza periodica e tém lugar nas
fronteiras imediatas de paises limitrofes, como, por exemplo, no Deserto de Sonora
ou na fronteira entre Paquistao e Afeganistdo.*

Os fluxos mistos nao sao estaticos. Pelo contrario, durante o curso do processo
migratorio apresentam-se transformacoes e surgem novos desafios. Também
podem mudar as razdes do movimento, complicando a avaliagdo do estatuto
juridico da pessoa neles envolvida. Por exemplo, um individuo pode comecar sua
viagem como refugiado, mas logo decide abandonar o primeiro pais de asilo e
emigrar de maneira irregular, frequentemente por meio de uma rede de trafico de
migrantes, para prosseguir até o destino definitivo. Esses movimentos secundarios
apresentam uma série de inquietagdes, como, por exemplo, a viabilidade de
permanéncia no primeiro pais de asilo.

Os movimentos migratorios em muitas regides, incluindo as Américas,
tornaram-se mais complexos nos ultimos anos. Cada vez sdo mais “mistos”. Ou
seja, as pessoas viajam juntas, utilizam os mesmos meios de transportes, valem-
se dos mesmos traficantes e estdo expostas aos mesmos riscos e abusos. Suas

 As idéias nesse subtdpico oriundas de notas a Conferéncia Regional La Proteccion de Refugiados
y la Migracion Internacional em las Américas, realizada em San José da Costa Rica, durante os dias 19 e 20 de novembro de 2009. Esse
autor foi um dos membros da Delegagéo Oficial brasileira.
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motivagOes para migrar, entretanto, sdo diferentes. Para alguns, as razoes sdo as
preocupacdes de protecao que forcam as pessoas a fugir de seus paises de origem
para salvaguardar sua propria seguranca ou para proteger sua integridade e
dignidade, assim como as de suas familias.

Na maioria das vezes, tais movimentos sao irregulares, pois parte das pessoas
que se acham neles inseridas, viajam sem a documentacio devida, quase sempre
envolvendo traficantes e todo tipo de exploradores de pessoas. As pessoas que
viajam dessa maneira constantemente expdem suas vidas ao risco, sdo obrigadas
a viajar em condi¢des inumanas, tornando-se prezas faceis da exploracdo e do
abuso.

Especificamente com relacio aos refugiados e aos solicitantes de reftgio,
estes apenas conformam uma pequena e relativa por¢ao dos movimentos
mundiais de pessoas, frequentemente transladando-se de um pais ou de um
continente ao outro, nas mesmas condi¢des aquelas pessoas que o fazem por razoes
diferentes e que nao estao relacionadas com a protecao.

Todas as caracteristicas dos fluxos mistos obrigatérios demandam da
sociedade internacional (especialmente, Estados, Organizaces Internacionais e
ONGs) uma resposta conjunta, coerente e integral. Assim sendo, a Conferéncia
Regional sobre Protecdo de Refugiados e Migracdo Internacional nas Américas,
celebrada em novembro de 2009 em San José de Costa Rica, em consonancia
com a Declarac@o e o Plano de A¢do do México, recomenda as seguintes agdes: 1.
a cooperacao entre os principais parceiros envolvidos na tematica; 2. a coleta e a
anélise de informacao acerca das novas tendéncias de migragao extracontinental;
3. planejamento e desenvolvimento de sistemas de entrada de protegdo sensivel
(tanto nas fronteiras, como nos territorios nacionais); 4. planejamento e
desenvolvimento de programas de acolhimento de migrantes, ainda incipientes
em muitos paises da América Latina; 5. planejamento e desenvolvimento de
mecanismos para identificacao e referéncia, pois a chegada cada vez maior de
imigrantes extracontinentais e de refugiados tem mostrado que os mecanismos
dispostos pela maioria dos Estados ndo sdo plenamente eficazes para diferenciar
os perfis de todos aqueles que participam de movimentos migratorios mistos; 6.
planejamento e desenvolvimento de processos e de procedimentos diferenciados
para os refugiados e requerentes de asilo; para as vitimas de trafico; para as criangas
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desacompanhadas; 7. solugdes duréveis para os refugiados; 8. o enfrentamento
dos chamados movimentos secundarios; 9. o retorno e opgdes alternativas de
migracdo para os nao refugiados; e, 10. planejamento e desenvolvimento de
estratégias de informacdo publica nos paises de origem, transito e chegada para
lidar com os movimentos migratérios mistos nas Américas.

O que nos deixa muito animados é o fato de que a grande a maioria dos
Estados latino-americanos vem adotando acGes e praticas que consagram esses
dez pontos anteriores. Nao poderia ser diferente. O Plano de Acdo adotado na
cidade do México direcionou os principais desafios para a protecao de refugiados
na América Latina, que inclui um namero crescente de refugiados que estao
lutando para conseguir autossuficiéncia nos principais centros urbanos, assim
como o desenvolvimento de sistemas de refigio e a melhoria da capacita¢ao de
protecdo de governos e organiza¢des nao governamentais que trabalham com
refugiados.

O Plano de Acao propds acdes concretas. Estas incluem: trabalhar para
obtencao de autossuficiéncia e integracao local nas cidades (o programa “Cidades
Solidarias” = integracao local dos refugiados com autossuficiéncia e dignidade);
estimulando o desenvolvimento social e econdomico nas zonas fronteiricas para
beneficiar os refugiados e a populacao local (o programa “Fronteiras Solidarias” =
para garantir o acesso a protecdo e assisténcia, principalmente as mulheres e
criancas, assim como a todos os que necessitem de protecao internacional); e
estabelecendo um programa de reassentamento na América Latina como uma
maneira de diminuir a pressdo sobre aqueles paises que recebem um grande
namero de refugiados (o chamado programa “Reassentamento Solidario” = a
divisao de responsabilidades com os paises da regido que recebem grande fluxos
de refugiados originados pelos conflitos e tragédias humanitarias que existem na
América Latina). Este Plano é um plano fundamentalmente de cooperaciao
internacional, que tem sua base em um tripé interativo construido a partir dos
esforgos dos Estados, da sociedade civil e da comunidade internacional
(especialmente do ACNUR). Em maior ou menor medida, os diferentes paises da
regido ja participam em alguma acdo concreta derivada dessas trés dimensoes
solidarias. Somadas a estas, no inegavel contexto dos movimentos migratorios
mistos, o Plano de A¢ao do México pode e deve desempenhar um papel fundamental
a partir de sua aplicacdo como um enfoque regional para responder aos novos
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desafios relacionados com a identificacdo e a protecao dos refugiados a luz das
consideracdes de género, idade e diversidade para responder as diferentes
necessidades de atenco e protegdao de homens e mulheres, criancas, adolescentes,
idosos, pessoas portadoras de necessidades especiais, povos indigenas e
afrodescendentes.

Portanto, essas 10 agdes sdo frutos de um esfor¢o de solidariedade
humanitéria genuinamente latino-americana. Sua base de sustenta¢do é um
esfor¢o de cooperagdo internacional sul-sul, que tem na afirmacio da dignidade
humana seu mote de existéncia. Esta, somada ao que realizamos até agora para
a implementac@io dessas 10 acoes, sdo razoes suficientes para crer que apesar do
muito que se tem por fazer, ha uma enorme esperanca no resultado daquilo o que
juntos poderemos realizar em prol da afirmacao da dignidade humana dos
migrantes e dos refugiados, em um cendrio latino-americano participe dos fluxos
migratorios mistos e desejoso de uma sociedade internacional justa e solidaria.
Regozija-nos saber que o Brasil teve uma participacido central em todo esse
processo, inclusive, reiterando todos esses pontos com a Declaragdo de Brasilia,
documento derivado do Encontro Internacional sobre Protecdo de Refugiados,
Apatridas e Movimentos Migratorios Mistos nas Américas, evento que, em 11 de
novembro de 2010, reuniu 18 paises latino-americanos na capital do Brasil e
produziu esse documento final, que é uma referéncia para a protecao de refugiados
e outras populacdes deslocadas nas Américas.

8. O caso dos imigrantes haitianos que chegam
ao Brasil a partir de janeiro de 2010: o CONARE
ante um drama humanitario

No dia 12 de janeiro de 2010, um fortissimo terremoto devastou o Haiti. A
situa¢do humanitaria no pais, o mais pobre das Américas, resultou cadtica.
Estimou-se que pelo menos 200 mil pessoas morreram, 300 mil ficaram feridas e
4 mil foram amputadas. Calculou-se em um milhao o nimero de desabrigados.

Esse fato é, sem davidas, um drama humanitario pouco comum. Em que
pese a precariedade da situag@o objetiva do Haiti, que se arrasta até os dias de
hoje, milhares de haitianos continuam a viver em abrigos, contando com a
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comunidade internacional para a reconstrugao do pais. Entretanto, a luz do Direito
Internacional dos Refugiados, o atual drama humanitario do Haiti, fincado em
pilares naturais (terremoto) e econoémicos (pobreza extrema), ndo é capaz de levar
aos haitianos a serem reconhecidos como refugiados. Eis que nem a Convengao
das Nacgdes Unidas sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951 e tampouco o seu
Protocolo de 1967 estabelecem os desastres naturais e/ou a violéncia econdmica
como fatores capazes de ensejar o refagio.

A Lei brasileira de refugio 9.474/97, inspirada nos diplomas legais
internacionais retromencionados e fiel aos principios juridicos universais reinantes
na matéria, também ndo contempla a possibilidade de ser reconhecido como
refugiado em decorréncia de desastres naturais e/ou de violéncia econdmica.
Mesmo o ACNUR, ciosos do impacto negativo que poderia causar as condi¢des
classicas de inclusdo do refagio, refutam momentaneamente promover uma
grande Conferéncia internacional com miras a tentar expandir o conceito classico
de refagio, incorporando os desastres naturais e a desestrutura¢ao econémica como
motivos ensejadores do refagio. Tal qual a matéria é tratada atualmente no cenério
internacional, o temor é que os Estados retrocedam no tema ao invés de avancarem.

Discusses futuras a parte, no Brasil, para ser reconhecido como refugiado,
o solicitante deve apresentar um fundado temor de perseguicio por conta de sua
raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas. Pode, ademais,
ser reconhecido por ser nacional de um Estado que experimenta uma situacéo de
grave e generalizada violacdo de direitos humanos. Alias, “todos os casos resolvidos
pelo CONARE materializam, em maior ou menor grau, a importancia crucial
da per icao materializada e/ou o fundado temor de per
consubstanciado por parte do solicitante para a concessdo do refiigio face

a Lei 9.474/97"%°

Nessa esteira, o conceito de grave e generalizada violagao de direitos humanos
alavanca-se em consequéncia das condicoes classicas de inclus@o previstas na
elegibilidade do reftgio. A luz da prética jurisprudencial do CONARE este conceito
possui,

@ LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. O reconhecimento do refugiado no Brasil no inicio do Século XXI em FERREIRA BARRETO, Luiz
Paulo Teles (Org). Refiigio no Brasil: a protegéo brasileira aos refugiados e seu impacto nas Américas. Brasilia: ACNUR, MJ. 2010,
p.77.
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para sua materializa¢do, trés relevantes condicdes

especial ideradas: 1) a total incapacidade de

acdo ou mesmo a inexisténcia de entes conformadores
de um Estado Democratico de Direito, como podem ser
as institui¢oes representativas dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario de um Estado qualquer. Ou seja,
a dificuldade mesmo em se identificar a existéncia de um
Estado, tal qual conceituado pelo Direito Internacional
Publico, em um territério especifico. 2) a observacao
naquele territorio da falta de uma paz estavel e duréavel.
3) o reconhecimento, por parte da comunidade
internacional, de que o Estado ou territorio em questio

se encontra em uma situagdo de grave e generalizada
violagao de direitos humanos.s'
Estas também nao sdo condi¢des capazes de serem aplicadas ao Haiti
devastado pelo terremoto, caracterizando-o como um Estado que experimenta
uma situac¢do de grave e generalizada viola¢do de direitos humanos.

Portanto, no dmbito da generalidade das solicita¢des de refigio por parte
desses haitianos, nao ha fatos que sustentem a existéncia de um fundado temor
de perseguicao por parte da totalidade desses solicitantes nos termos da Lei 9.474/
97 e tampouco uma situac¢do capaz de caracterizar o Haiti como um Estado que
experimenta uma situacdo de grave e generalizada violacao de direitos humanos
tal qual atualmente considerada pelo CONARE. Afastadas, pois, as condicdes
capazes de incluir tais solicitantes como refugiados a luz dos trés incisos, do artigo
primeiro da Lei brasileira de reftgio.

Adicionalmente, no Haiti, um Estado em reconstrugio, nota-se uma agucada
sensacdo de inseguranca econdmica e social no contexto pos-catastrofe. Esta paira
sobre a grande maioria de seus nacionais. Essa forte impressdo também nao é
suficiente (de acordo as normas internacionais e nacionais de protecdo aos
refugiados) para que seus nacionais ostentem um direito a protecio internacional
com base no instituo do refagio.

Ademais, o reconhecimento da condicdo de refugiado é ato declaratério,
que deve guardar coeréncia com a realidade objetiva apresentada no momento

* LEAO, Renato Zerbini Ribeiro. Op. cit., p. 89.
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da decisdo. Isto é compativel com o carater transitorio do instituto do refagio.
Alias, a esse respeito o art. 38, inciso V, da Lei 9.474/97, estabelece que, na hipotese
de ndo poder mais continuar a recusar a protecao do pais de que é nacional, por
terem deixado de existir as circunstincias em consequéncia das quais foi
reconhecido como refugiado, justifica-se a cessagao do status.

Dito isto, tem-se que os haitianos solicitantes de refigio em razao do contexto
retromencionado n@o se enquadram nas clausulas classicas de inclusio do refagio.

Contudo, e em que pese tratar-se o presente caso dos haitianos de solicitagdes
de refigio manifestamente infundadas,?* o Estado brasileiro nao pode proibir o
acesso desses cidaddos estrangeiros a elegibilidade do refigio. Os diplomas legais
internacionais (Convencio de 1951 e seu Protocolo de 1967 das Nagoes Unidas
sobre o Estatuto de Refugiado) e nacionais (Lei 9.474/97) ratificados pelo Brasil o
impedem de negar a esses estrangeiros que se encontram em solo patrio o acesso
ao procedimento do reftgio.

Diante disto, e por se tratar a questdo de uma indelével situa¢do humanitaria,
o CONARE encaminhou todas as solicitacdes procedentes de nacionais do Haiti,
recebidas entre janeiro de 2010 até junho de 2011, ao Conselho Nacional de
Imigracdo, CNIg, com fulero na Resolu¢do Normativa n° 13, de 23 de margo de
2007, para serem analisados com fundamento na Resolugdo Normativa n° 27,
de 25 de novembro de 1998, que trata das situacdes especiais e casos omissos. Em
resumo, de janeiro de 2010 até agosto de 2011, todas as solicita¢des de reftgio de
cidadaos haitianos recebidas no CONARE foram encaminhadas ao CNIg para
que este decidisse acerca da condicdo migratéria, salvo casos individuais onde o
fundado temor de perseguicdo, nos termos da lei brasileira e da normativa
internacional, fique comprovado e possa o refigio eventualmente ser reconhecido.

Do exposto, depreende-se que os membros com direito a voz e a voto no
CONARE decidiram, consensualmente, que esses estrangeiros haitianos no Brasil
ndo sao refugiados. Nao obstante, dado a indelével situacao humanitéria fruto de
catéstrofe ambiental (terremoto) e da deteriorada situagao econémica do Haiti, a
plenaria do CONARE indicou (via sua Resolucdo n° 13)* fosse a situacdo
= Alto C o Conclusio n° 30 (XX XIV) aprovada pelo Comité Executivo do ACNUR. 1983
(34° perfodo de sesses).

13, DI
de como Resolugo Nig 08, de 19

ONARE, a0 CNIg, de casos passiveis
2006,
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migratoria dos haitianos no pais decidida pelo Conselho Nacional de Imigragao
(CNIg), a luz da Lei 6.815/80, que trata da situacao juridica dos estrangeiros no
Brasil e elenca uma série de possibilidades migratérias que permite aos estrangeiros
desfrutar de uma estadia regular em solo patrio. Essa tltima decisdo, porém, ndo
é de competéncia do CONARE. Ainda assim, o CONARE participou de varias
agdes coordenadas com o ACNUR, MRE, MJ, PF para encontrar respostas
possiveis para mitigar o drama humanitario desses haitianos que chegam ao Brasil.
Nota-se, portanto, que apesar do nao reconhecimento da condicio de refugiados
desses haitianos, o Brasil encontrou uma resposta humanitaria ja institucionalizada
para estender-lhes.

9. Concluséo

Ao cabo dessa primeira década do século XXI, o balanco da existéncia do
CONARE é positivo. A luz do anteriormente exposto, é correto afirmar que o
Brasil possui uma politica de Estado sobre refagio. Internamente, possuimos
normas contemporaneas e uma instancia robusta na elegibilidade do refagio,
caminhando a passos firmes para seu 15° aniversario. O tripartitismo é a chave
do éxito do trabalho do Estado e da sociedade brasileira em prol da acolhida dos
refugiados que aqui estdo. Nesse ambito, paulatinamente se vao vencendo os
desafios da integracao local e buscando os melhores caminhos para desfrutar das
politicas pablicas existentes em todos os niveis: municipal, estadual e federal.

Internacionalmente, o Brasil vem contribuindo para a consolidacio e o
desenvolvimento da tematica do refigio. Financeiramente, as contribui¢oes do
Brasil saltaram de US$ 50 mil em 2009, para US$ 3,5milhdes em 2010 e até os
atuais previstos US$ 3,7 milhdes para 2011.

E certo que ainda restam muitos desafios para serem vencidos no Programa
Brasileiro de Atencao aos Refugiados. No entanto, nao se pode negar a existéncia
de um profundo interesse do ACNUR, da sociedade civil e do Estado brasileiro
para que o Brasil se consagre como um espac¢o de aten¢do humanitaria
positivamente diferenciado na sociedade internacional. E, nesse sentido, toda ajuda
e esfor¢o-conjunto serao muito bem-vindos!
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O panorama da protegao
dos refugiados na América Latina

Fabiano L. de Menezes

Introducéo

Em comemoracdo ao aniversario de 60 anos do Estatuto dos Refugiados, o
problema das pessoas em necessidade de protecao por questoes de perseguicao no
mundo permanece. Embora o marco principal da prote¢io dos refugiados tenha
sido criado com limitagdes de natureza temporal e geogréfica, reformuladas pelo
Protocolo Adicional de 1967, a Convencao de Genebra de 1951, em vigor desde
abril de 1954, continua sendo reconhecida como “a parede atras da qual os
refugiados podem encontrar abrigo” (ACNUR, 2001). Nos dias atuais, a Asia
continua sendo a principal regido de origem (6,2 milhoes) e de asilo (5,4 milhdes)
de refugiados, seguida pela Africa (2,3 milhdes), Europa (1,5 milhao), América do
Norte (430 mil), América Latina (83 mil) e Oceania (28 mil) (ACNURa, 2011).

Este artigo tem o objetivo de analisar o panorama da protecéo dos refugiados
na América Latina. Serdo examinadas também algumas tendéncias dentro da
perspectiva da integracdo, como o impacto do ingresso da Venezuela no
MERCOSUL. No entanto, a observacdo nao sera do ponto de vista econdmico e
comercial, como ¢ a tradi¢ao nos estudos de integragao, mas dentro da perspectiva
da protegao dos refugiados.

1. O panorama da protegdo
na América Latina: a questdo normativa

A América Latina é reconhecida no regime internacional dos refugiados
pelo seu desenvolvimento na questao do asilo e do direito dos refugiados. O primeiro
instrumento regional que aborda a questdo do asilo na América Latina foi o Tratado
sobre Direito Penal Internacional e Comparado (1889). Em seguida, outras
declaragoes e tratados que abordam esse tema foram: a Declaracdo Americana
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dos Direitos e Deveres do Homem (1948); e a Convencio Americana sobre Direitos
Humanos (1969). Estes dois tltimos instrumentos reconhecem que toda pessoa
tem direito, em caso de perseguicdo ndo resultante de crimes comuns, de buscar e
receber asilo em um territorio estrangeiro.

A prote¢do dos refugiados é tratada como tema principal nas seguintes
declaragoes: Declaragao de Cartagena sobre os Refugiados de 1984 (Declaracdo
de Cartagena); Declaracio de Sdo José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas
(1994); Declarag@o e Plano de Agao do México (2004); e Declaragdo de Brasilia
(2010). Nao obstante os marcos regionais recentes, o principal instrumento
regional referente a protegdo dos refugiados continua sendo a Declaracdo de
Cartagena, a qual, segundo observou CUELLAR (1991, p. 484) “representou a
abertura da América Latina para o mundo contemporaneo do direito dos
refugiados”. Essa declaracdo é importante porque complementou, com base no
contexto regional, o conceito classico de refugiado, consagrado, no ambito
internacional, no Estatuto de Refugiados de 1951 (Convencdo de Genebra) e no
seu Protocolo Adicional de 1967.

O conceito classico da Convencio de Genebra define o refugiado como sendo
a pessoa que ¢ forcada a sair do seu pais de origem por sofrer perseguicdo pelos
motivos de raca, religido, nacionalidade, opinido politica ou pertencer a um grupo
social. J& o conceito da Declaracdo de Cartagena, foi criado para resolver o
problema dos cerca de um milhdo de deslocados dos conflitos civis da América
Central (Nicaragua, El Salvador e Guatemala), das décadas de 1970 e 1980, que
estavam em diversos paises vizinhos sem prote¢ao por nido se enquadrarem no
conceito classico de refugiado. Assim, o conceito de Cartagena inclui, além dos
elementos contidos no conceito classico, a pessoa que é forcada a sair do seu pais
de origem por violéncia generalizada, agressdo estrangeira, conflitos internos,
violagdo massiva de direitos humanos, ou outras circunstancias em que a ordem
publica for perturbada. Na América Latina, portanto, os Estados podem adotar,
além do conceito classico, o conceito complementar para definir uma pessoa como
refugiada.
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1.2. O panorama da protecéo
na América Latina: o problema

Nao obstante a importancia do aspecto normativo, a regido latino-americana
é relevante sob a otica da problematica humanitaria, que, segundo GOTTWALD,
(2003) tem permanecido invisivel por conta do alto niimero de pessoas vivendo
como refugiados, mas sem a protecdo internacional que eles tém direito quando
cruzam uma fronteira internacional. De acordo com o Alto Comissariado das
Nogoes Unidas para Refugiados (ACNUR), responsével pela protecao dos refugiados
no mundo, o panorama das pessoas em necessidade de prote¢do na regido é de 4.1
milhdes, divididas em: a) Refugiados (83 mil). Os principais paises de asilo na
regido sao: Equador (52 mil); Costa Rica (12,3 mil); Brasil (4,3 mil); Argentina
(3,2 mil); Panama (2 mil); Chile (1,6 mil) e V la (1,5 mil); b) Populaca
vivendo como refugiado (290 mil). Os principais paises com populacdo nessa
categoria sdo: Venezuela (200 mil); Equador (68,3 mil); Panama (15 mil); e Costa
Rica (7 mil); ¢) Solicitantes de reftigio (71 mil). Os principais paises com
solicitantes de reftgio sdo: Equador (50 mil); e Venezuela (15,8 mil); d)

Deslocados internos por conflitos (3,6 milhges). O iinico pais com deslocados
internos é a Colombia (3,6 milhdes) (ACNURa, 2011).

Outro dado que é preciso analisar é o namero de refugiados tendo como
origem a América Latina. De acordo com os dados do ACNUR (a2011), esse
namero chegou a 187 mil. Os principais paises de origem dos refugiados latino-
americanos sdo: a) Colémbia (113 mil); b) Haiti (25 mil); ¢) México (6,8 mil); d)
Cuba (6,4 mil); e) Venezuela (6,7 mil); f) Peru (5,8 mil); g) Guatemala (5,6 mil);
h) El Salvador (4,9 mil). Em 2010, os principais paises da regido com solicitantes
de refagio foram: a) Colémbia (28 mil); b) Haiti (6 mil); ¢) México (5 mil); d)
Cuba (4,7 mil); e) El Salvador (3,5 mil); f) Guatemala (2,3 mil); g) Venezuela
(1,5 mil); h) Peru (1,2 mil).

Com base no relatério do ACNUR, pode-se concluir que o problema dos
refugiados na América Latina é diverso e coexistem distintas situagdes: a) paises
com poucos refugiados reconhecidos (10% do total estdo entre: Brasil, Argentina,
Chile e Venezuela); b) paises com elevado ntimero de refugiados reconhecidos
(80% do total estdo no Equador); ¢) paises com uma elevada populagdo vivendo
como refugiados (70% do total estdo na Venezuela; e 15% no Equador); d) paises
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com elevado nimero de solicitantes de refagio (85% do total estido no Equador; e
15% na Venezuela); e) paises que estdo produzindo refugiados e solicitantes de
refagio (Colombia); (Haiti), (México), (Cuba), (El Salvador), (Guatemala),
(Venezuela) e (Peru).

Assim, comparando os nimeros da populacdo em necessidade de proteciao
na América Latina, a regido alcanca a terceira posicao no ranking mundial, com
o ntimero de 4.1 milhdes de pessoas nessa condigio, perdendo apenas para a Asia
(16 milhdes) e Africa (10 milhdes). E ainda, existem mais refugiados originarios
da regiao (187 mil) do que refugiados protegidos (83 mil). O que mostra que a
América Latina pode ser considerada ndo como uma regido de asilo, mas como
um local de origem dos refugiados.

2. O reassentamento como solucdo na América Latina

A Declaracio e o Plano de Acdo do México (PAM) de 2004 é o documento
regional que reconhece a invisibilidade do problema humanitario e estabelece
estratégias para avangar a protecao de refugiados na regido. Entre as estratégias
estabelecidas pelo PAM, o reassentamento destaca-se como solu¢do, uma vez que
ele tem um papel importante em minimizar o impacto que alguns paises vém
sofrendo pelo fluxo massivo de refugiados em seus territorios.

O reassentamento de refugiados, juntamente com a integracdo local e o
retorno para o pais de origem, é considerado pelo ACNUR como politica de solu¢do
duradoura para os refugiados. No caso especifico do reassentamento, ele é utilizado
como uma excecio. E para o caso do refugiado ja reconhecido como tal que, por
questodes de seguranca e dificuldades de integracdo, ndo pode permanecer no pais
de asilo. Como esse refugiado nio pode voltar para o seu pais de origem, ele é
encaminhado para um terceiro pais que se oferece para recebé-lo.

O Brasil foi o primeiro Estado da regido a normatizar a questdao do
reassentamento de refugiados (Lei 9.474/97), onde é estabelecido o seu carater
voluntéario (artigo 45) e o seu planejamento (artigo 46). (ANDRADE;
MARCOLINI, 2002). Outros paises da regido com programas de reassentamento
sao Chile, Argentina e Uruguai.' No total, mil e duzentos refugiados que estavam

* Atualmente, o Paraguai também esté envolvido nesse programa, mas ainda néo conta com refugiados reassentados.
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com dificuldades de integracdo no Equador e na Costa Rica — além de refugiados
palestinos que estavam com dificuldades de integracao no Iraque e na Jordénia —,
por exemplo, ja foram reassentados na regido, distribuidos da seguinte maneira: a)
Brasil (455); b) Chile (455); ¢) Argentina (187); e d) Uruguai (31).>

Nao obstante a importancia do PAM como referéncia na politica de mitigar
o impacto que alguns paises enfrentam e, em consequéncia, resolver o problema
da invisibilidade, ainda nao existe um esfor¢o conjunto dos Estados em distribuir
melhor os custos na recep¢ao do fluxo de refugiados em seus territorios, tendo em
vista que ainda existem:

a) 52 mil refugiados reconhecidos no Equador; e cerca de 10 mil
reconhecidos entre Argentina, Brasil, Chile e Venezuela; b) 270 mil pessoas vivendo
como refugiadas na Venezuela e no Equador; ¢) e apenas mil e duzentos refugiados,
oriundos também de outros paises de fora da regido, como é o caso dos palestinos,
reassentados entre Argentina, Brasil, Chile e Uruguai, como politica para mitigar
o impacto do alto fluxo de refugiados.

Nesse sentido, o sistema interno de prote¢ao de refugiados na América Latina
e as politicas de reassentamento de alguns Estados atendem ainda a uma parcela
pequena dos que precisam de prote¢do.

3. A integracdo como protecao

O problema dos deslocados internos colombianos requer solucdes internas
por parte da Colémbia e da ajuda complementar de agéncias internacionais
(VIANA, 2009, p. 155), (CARRILLO, 2009, p. 527). Mas quando esses deslocados
internos cruzam a fronteira colombiana em busca de prote¢ao nos paises vizinhos,
a questdo torna-se regional e eles passam para a categoria de refugiados.

O problema dos refugiados oriundos da Colémbia na regido evidencia o que
0 ACNUR vem constatando em seus relatorios: “a maioria dos refugiados que vai
para os paises vizinhos permanece na sua regiao de origem” (ACNURa, 2011, p.
11). Apenas 17 por cento dos refugiados no mundo (1,7 milhdo), de um total de
10,5 milhdes, de acordo com as estatisticas do ACNUR, estdo fora das suas regioes

# Dados divulgados pelo ACNUR Brasil no Encontro Regional sobre Reassentamento Solidério Twinning Programme, que aconteceu em
Porto Alegre nos dias 25 e 26 de agosto de 2010.
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de origem. Assim, ndo é dificil concluir que “movimentos de refugiados sdo na
maior parte assuntos regionais” (GIBNEY, 2007, p. 57). Nesse caso, a melhor
soluc@o para resolver esse tipo de situagdo deve ser regional, porque ela pode
significar mais protegdo e assisténcia do que restri¢do para os que precisam de
protecdo (SUHRKE, 1998, p. 398). A Declaracao de Cartagena pode ser considerada
um exemplo do esfor¢o regional em buscar alternativas para a protecdo dos
refugiados.

Uma solugdo reconhecida, nesses casos, é desenvolver uma responsabilidade
regional compartilhada, de maneira consensual, entre os Estados, como
reconhecem alguns (SCHUCK, 1998, p. 285; HATHAWAY; NEVE, 1997, p. 115).
O que, embora em uma proporcao pequena, Argentina, Brasil, Chile e Uruguai
desenvolvem, individualmente, com a politica de reassentamento de refugiados.
No entanto, a auséncia de uma politica regional de refugiados, no sentido de
harmonizar o direito, as praticas internas de integracéo local e de reassentamento,
nos principais paises com refugiados, ja esta resultando em politicas individuais
de restrigao.

A Venezuela (Decreto n° 2.491/2003) e o Panamé (Decreto Executivo n.°
23/1998), por exemplo, confirmam a tese de SUHRKE (1998, p. 398), de que uma
resposta individual para um problema regional pode significar menos protecao.
Esses dois paises criaram em suas legislagdes internas sobre refugiados um capitulo
sobre a prote¢do temporaria, com o objetivo de impedir o acesso, nos casos de
fluxo massivo de refugiados, ao procedimento de solicitacao de refigio (MENEZES,
2009). Recentemente, um relatéorio do ACNUR sobre o Panama mostrou que
existem populagdes colombianas vivendo hd mais de dez anos com o status de
protecdo temporaria limitada, sem liberdade de locomogao e permissao para o
trabalho formal (ACNURD, 2011, p. 12).

4. O impacto da Venezuela no MERCOSUL:
interesse econdmico e comercial

Em um estudo da Escola de Economia de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio

Vargas (FGV-EESP), sobre o impacto econémico da Venezuela no MERCOSUL,
foi constatado que esse pais é um destino importante das exportacoes do bloco.
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Fazendo uma simulagio com base no modelo de equilibrio geral computavel
multissetorial e multirregional, esse estudo concluiu, entre outros pontos que
(COELLO; PADUA LIMA; et. al., 2006, p. 34): a) Em termos de bem-estar
(aumento da remuneragdo do trabalho e aumento do consumo privado) haveria
um beneficio para ambos (MERCOSUL e Venezuela); b) O impacto setorial
(automoveis, vestuério, construcao e téxteis) haveria um aumento significativo
do mercado brasileiro, cerca de 240% das exportagdes.

Os parlamentos da Argentina, do Brasil e do Uruguai ja aprovaram a entrada
da Venezuela no MERCOSUL.? Nao obstante os argumentos contrarios ao ingresso
da Venezuela (violagoes dos principios democréticos, antiamericanismo, prejuizo
as negociagdes para um acordo de livre comércio com a Unido Europeia etc.), o
peso comercial e econémico somados com a possibilidade do aumento das
exporta¢oes do MERCOSUL contribuiram para o sucesso da candidatura da
Venezuela.

Nao obstante o impacto econémico e comercial da integracdo da Venezuela
no MERCOSUL, um ponto que precisa ser analisado é a questao da prote¢do dos
refugiados. Em um estudo recente é mostrado que o0 MERCOSUL caminha para
a harmonizagio juridica em matéria de refagio (LEAO, 2007, p. 22).

Depois de analisar o panorama latino americano da protecao dos refugiados,
na proxima se¢do serd examinado o impacto que a Venezuela pode causar dentro
da perspectiva da integra¢do como prote¢io no MERCOSUL.

4.1 A protecéo dos refugiados no MERCOSUL

Os Estados-Membros do MERCOSUL ratificaram a Convencao de Genebra
de 1951 e 0 seu Protocolo Adicional de 1967. O Brasil foi o primeiro Estado-Membro
a aprovar uma lei de refugiados (Lei n.° 9.474/97) e, portanto, exemplo de protecdo
para os demais Estados (BARRETO, 2010; JUBILUT, 2006). Em seguida, foi a
vez do Paraguai (Lei n.° 1.938/02), da Argentina (Lei n.°26.165/06) e do Uruguai
(Lei n.° 18.076/06) aprovarem as suas leis internas sobre refugiados. Nesta secao
serdo observadas as principais similaridades, diferencas e inovagdes da prote¢io
dos refugiados dentro do MERCOSUL.

20 governo brasileiro Paraguai dev 0 novo Etad ibro em 2011.




Outro ponto importante é que o tema dos refugiados tem entrado na pauta
do MERCOSUL. Ele foi incorporado por iniciativa do governo brasileiro na
Declaracdo do Rio de Janeiro sobre o Instituto do Refugio, assinada em 10 de
novembro de 2000, na VIII Reunido dos Ministros do Interior do MERCOSUL.
O objetivo dessa declaragao foi incentivar a criacao de procedimentos harméonicos
sobre o tema dos refugiados nos Estados-Membros. Na reunido de 2001, o Brasil
apresentou um projeto de Declaracdo, mas as outras delegacdes, por ja ter sido
realizada a Declaracdo do Instituto de Refiigio no ano anterior, preferiram focar
em medidas operativas (MERCOSUL, Meméria Institucional).

Em novembro de 2003, na XIV Reunido de Ministros do Interior, em
Montevidéu, foi criado o Foro Especializado Migratério do MERCOSUL e Estados
Associados, com os seguintes objetivos: estudar os impactos das migragoes regionais
e extrarregionais no desenvolvimento dos paises do bloco; analisar e apresentar
propostas ou recomendacdes sobre a harmonizacao de legislacio e politicas em
matéria migratoria. O ACNUR desde entao vem participando como convidado
nas reunides desse foro para dar a sua contribui¢ao no tema dos refugiados.

O panorama do MERCOSUL como regido de asilo ainda é pequeno, com
um total de cerca de oito mil refugiados reconhecidos, divididos entre: a) Argentina
(3.276), b) Brasil (4.357), ¢) Paraguai (107), d) Uruguai (189). O numero de
refugiados do MERCOSUL como regido de origem também é pequeno (1,8 mil),
oriundos da Argentina (557), do Brasil (994), do Paraguai (86) e do Uruguai
(186) (ACNUR, 2011).

No entanto, embora com uma protecéo pequena, uma vez que o fluxo maior
dos refugiados colombianos vai para os paises ao norte da América do Sul, o
MERCOSUL pode ser uma regido de solugao para o problema dos refugiados na
regido por meio do programa de reassentamento solidario. Todos os Estados-
Membros tém programas de reassentamento implementados (faltando apenas o
Paraguai coloca-lo em pratica), com um total de 700 refugiados reassentados,
divididos, como colocado anteriormente, entre:

a) Argentina (187), b) Brasil (455); e ¢) Uruguai (31).

4.2 Similaridades na protegéo dos refugiados no MERCOSUL

O conceito de refugiado aplicado pelos Estados-Membros do MERCOSUL é
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o da Convencdo de Genebra (conceito classico) e o da Declaracio de Cartagena
(conceito complementar), de acordo com as legislacdes nacionais de cada Estado-
Membro (Argentina, art. 4; Brasil, art. 1; Paraguai, art. 1 e Uruguai, art. 2).

Todos os Estados-Membros do MERCOSUL reconhecem os principais
principios estabelecidos na Convencéo de Genebra, como, por exemplo, o da ndo
devolugao do refugiado para o pais onde sua vida possa estar em risco (Argentina,
art. 7); (Brasil, art. 7, para.1); (Paraguai, art. 5) e (Uruguai, art. 13). O ingresso
irregular do solicitante de refagio também ndo é considerado como crime,
tampouco é estabelecido um prazo para o mesmo ingressar com a sua solicitagdo
(Argentina, art. 40); (Brasil, art. 8); e (Uruguai, art. 12). Na lei paraguaia esse
dispositivo nao aparece. No entanto, o Paraguai adota o principio da solidariedade
internacional para resolver casos omissos (art. 3), o que é um indicativo para esse
pais manter, na prética, o que os demais paises reconhecem na legislagao.

A solicitagao de reftigio suspendera o processo de extradi¢do, até decisdo
definitiva, no ambito do MERCOSUL (Argentina, art. 14); (Brasil, art. 34, para.1);
(Paraguai, art. 7) e (Uruguai, art. 41). Outro ponto importante é o da
documentacdo, todos os Estados-Membros reconhecem a residéncia provisoria
dos solicitantes de refagio, até decisao definitiva, e a permissao para o trabalho
(Argentina, art. 51); (Brasil, art. 21 e para. 1.°); (Paraguai, art. 23) e (Uruguai,
art. 42).

A lei do Uruguai, ao contréario das demais, ndo faz mencio a possibilidade
de o solicitante de reftgio trabalhar. No entanto, essa lei reconhece o principio da
ndo discriminacdo e do tratamento mais favoréavel (art. 10), o que poderia indicar
que, na pratica, ndo haveria problemas para o solicitante de refagio conseguir a
permissao para o trabalho formal.

4.3 Diferencas na protecao dos refugiados
entre os paises do MERCOSUL

A primeira diferenca é organizacional. A lei Argentina criou a Comissido
Nacional para os Refugiados (CONARE), como 6rgdo competente, jurisdicionado
ao Ministério do Interior, para analisar e declarar o reconhecimento da condi¢io
de refugiado, com a seguinte estrutura ministerial (art. 18): Interior, Rela¢oes
Exteriores, Comércio Internacional e Cultura, Justica e Direitos Humanos e
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Desenvolvimento Social; além de um representante do Instituto Nacional contra
a Xenofobia e Discriminac@o. Todos eles com direito a voto. Com direito a voz
integram o ACNUR e uma organizagao nao governamental especialista na matéria.
A lei argentina estabeleceu a Secretaria Executiva (capitulo II) da CONARE, cuja
funcdo principal é assistir a Comissdo nos expedientes relacionados ao
procedimento de solicitac@o de refugio, como entrevistas, informes técnicos,
preparar atas, elaborar estatisticas etc.

A lei brasileira criou o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE),
como o 6rgdo competente, jurisdicionado ao Ministério da Justica, para analisar
e declarar o reconhecimento da condigao de refugiado (arts.11 e 12). Na estrutura
do CONARE (art. 14) estdo presentes os representantes, com direito a voto, dos
seguintes ministérios: Justica, Relacdes Exteriores, Trabalho, Satide e Educacio e
Desporto; além de um representante do Departamento da Policia Federal (6rgao
ligado ao Ministério da Justica) e de uma organiza¢do ndo governamental
especialista na matéria, no caso a Caritas Arquidiocesana de Sao Paulo e do Rio
de Janeiro, também com direito a voto; e do ACNUR, como membro sempre
convidado e com direito a voz. A lei brasileira nio criou a Secretaria Executiva,
como na lei argentina, mas, na pratica, ela existe dentro do CONARE, onde ha a
Coordenadoria Geral com as mesmas fungdes da Secretaria Executiva da CONARE
Argentina.

A lei paraguaia criou a Comissao Nacional de Refugiados (CONARE), como
o6rgao competente, jurisdicionado a Secretaria de Assuntos Consulares e Gerais do
Ministério das Relagdes Exteriores, para analisar e declarar o reconhecimento da
condic@o de refugiado (art. 13). Na estrutura da CONARE estao presentes, com
direito a voto, os seguintes ministérios: Relacdes Exteriores, Interior, Justica e
Trabalho; além do Diretor Nacional de Migragdes, Comissdo de Direitos Humanos
do Senado e Comissio de Direitos Humanos da Camara Federal. Com direito a
voz, mas sem direito a voto, estdo presentes o0 ACNUR e organizacdes nao
governamentais especialistas na matéria. Como a lei argentina, a lei paraguaia
também criou, nos mesmos moldes, o Secretario Executivo da CONARE (Secao
11).

A lei uruguaia criou a Comissiao de Refugiados (CORE), como 6rgio
competente, jurisdicionado ao Ministério de Relagdes Exteriores, para analisar e
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declarar o reconhecimento da condicdo de refugiado (art. 23). Na estrutura da
CORE estao presentes, com direito a voto, os seguintes representantes: Ministério
das Relagdes Exteriores, Dire¢do Nacional das Migracoes, Universidade da
Repiblica (entre os docentes da Cétedra de Direitos Humanos), organizagio nao
governamental especializada na matéria, designada pelo ACNUR, organizacao
ndo governamental especializada em direitos humanos, designada pela Associa¢io
Nacional de Organizagdes Nao Governamentais. Com direito a voz, mas sem
direito a voto, estara presente o ACNUR. Como as leis da Argentina e do Paraguai,
a lei uruguaia também criou, nos mesmos moldes, a Secretaria Permanente da
CORE.

A segunda diferenca é procedimental. A lei argentina (art. 36) e a brasileira
(art. 18), por exemplo, ndo fazem mencao de prazos para a autoridade receptora
competente informar ao CONARE e a CONARE, respectivamente, a existéncia
de um solicitante de refagio. No entanto, a lei Argentina coloca que a autoridade
receptora notificara a Secretaria Executiva da CONARE imediatamente (art. 39).

Ao contrério, a lei paraguaia estabelece prazo definido de vinte e quatro
horas (24h) para a autoridade receptora comunicar a Secretaria Executiva da
CONARE (art. 22) a solicitacao de refigio. A lei uruguaia, do mesmo modo, define
o prazo de vinte e quatro horas (24h) para a autoridade receptora encaminhar a
solicita¢do de reftigio a Secretaria Permanente da CORE (art. 33). E esta, diferente
das demais, tera um prazo de noventa dias (90) para encaminhar a instrucao do
caso & CORE. (art. 34).

Outra diferenca procedimental é quanto a interposi¢do de recurso em caso
do ndo reconhecimento da condi¢io de refagio. A lei argentina reconhece o prazo
de dez (10) dias para a sua interposicao. O recurso devera ser interposto a Secretaria
Executiva da CONARE, que encaminhard ao Ministro do Interior com a
intervengdo prévia da Secretaria de Direitos Humanos da Nagdo (art. 50). A lei
brasileira reconhece o prazo de quinze (15) dias para a sua interposicao. O recurso
devera ser interposto ao Ministro da Justica.

A lei paraguaia reconhece o prazo de dez (10) dias e, diferente das demais,
dois recursos serdo permitidos (art. 30). O primeiro serd o de reconsideracio e
direcionado ao Secretario Executivo, que encaminhara a CONARE. O segundo
serd o de apelacdo e direcionado ao Secretario Executivo que encaminhara ao
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Ministro das Relag¢des Exteriores. No entanto, a lei paraguaia ndo mostra a
diferenca entre as duas possibilidades. A lei uruguaia, diferente das demais, nao
estipula o prazo e a quem seré direcionado o recurso, ela remete o assunto para a
normatizagdo definida pelos artigos 317 e 319 da Constitui¢do da Republica.

4.4 Inovagdes na protecdo dos refugiados no MERCOSUL

A lei argentina criou uma atenc@o maior para as mulheres (género) e
criangas, em especial, as que nao estdo acompanhadas e que foram vitimas de
violéncia, a uma assisténcia psicologica especializada. E ainda, durante o
procedimento de solicitacdo de reftgio, deverao ser observadas as recomendacoes
e guias do ACNUR sobre mulheres refugiadas e persegui¢des por motivo de género
(art. 53). A lei argentina também inovou na questao nos casos de fluxos massivos
de refugiados no territorio argentino. Nesses casos, a determinagao da condi¢do
de refugiado ser feita pelo critério de grupo, e ndo de maneira individual. Assim,
uma pessoa sera considerada refugiada por pertencer a um conjunto determinado
de individuos afetados (art. 55). O que, nesses casos, pode gerar mais protecao do
que restrigdo para os refugiados.

Outra inovagdo na lei argentina ¢ a possibilidade da realocagao de refugiados.
Nesse caso, o refugiado que ja obteve o seu status em um determinado pais podera,
desde que seus direitos e suas liberdades individuais estiverem em risco, solicitar a
sua realocagdo em qualquer delegacdo diplomatica da Argentina. O pedido sera
remetido & Secretaria Executiva da CONARE e decidida por esta (art. 56).

A inovacdo da lei brasileira foi reconhecer a solu¢do duradoura do
reassentamento de refugiados de forma voluntéria (art. 45) e de forma planejada,
com o apoio de 6rgios estatais e de organiza¢des nao governamentais (art. 46).

A lei paraguaia também criou um tratamento especial para as mulheres e
criancas (art. 32). Ja a lei uruguaia, como as demais, estabelece o tratamento
especial para as criancas e adolescentes desacompanhados, mas ela,
diferentemente, reconhece o tramite prioritario dessas solicitacdes. E nos casos de
esse grupo estar acompanhado, a lei uruguaia reforca o carater independente do
seu reconhecimento (art. 36). O mesmo aplicado nos casos das mulheres
solicitantes de refagio, quando elas ndo forem as solicitantes principais, deverdo
ser entrevistadas individualmente (art.38)
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A lei uruguaia, embora consagrando o principio da ndo devolugdo, explicita
que os passageiros clandestinos, que solicitarao refigio, deverdo ter a permissao
de ingressar no territorio uruguaio (art. 37). Outra inovag@o da lei uruguaia é na
questdo da confidencialidade das informagdes do procedimento de solicitagdo de
refigio. A lei uruguaia impoe uma pena severa para os casos de violacdo da
confidencialidade, que podera ser de trés meses a trés anos de prisao.

Nio obstante o fato da lei brasileira nao fazer mencio da questao das
mulheres e criangas, as decisdes do CONARE mostram que elas, incluindo outros
grupos vulneraveis, como os homossexuais, tém obtido atencio especial (LEAO,
2007, pp-34-38).

4.5. A protecéo dos refugiados na Venezuela

A Venezuela ratificou somente o Protocolo Adicional de 1967 da Convencao
de Genebra, aprovando a sua lei de refugiados (n.° 37.296) em 2001,
regulamentada pelo Decreto 2.491/03. No entanto, ha diferencas entre a lei e o
decreto, 0 que torna a protecao dos refugiados confusa. De acordo com os dados
do ACNUR, a Venezuela tem uma populacido de mil e quinhentos refugiados
reconhecidos e uma populagdo de 200 mil vivendo como refugiados. Ou seja,
sem protecdo. Assim, a Venezuela, diferente dos Estados-Membros do MERCOSUL,
ndo se enquadraria como um pais de asilo. Outro ponto é o numero de refugiados
originarios da Venezuela (seis mil e setecentos), que é trés vezes maior do que
todo o MERCOSUL (ACNUR, 2011).

Comparando a lei e o decreto sobre refugiados da Venezuela com a dos
Estados-Membros do MERCOSUL é possivel encontrar mais diferencas do que
similaridades e menos inovagao. Entre as principais diferencas estio:

a) O conceito de refugiado adotado pela Venezuela é somente o da Convencao
de Genebra (conceito classico); b) Na Comissao Nacional para os Refugiados
(CONARE) estdo presentes representantes dos seguintes ministérios: Rela¢des
Exteriores, Interior e Justica e Defesa, todos com direitos a voz e voto. Também
estdo presentes os representantes: do Ministério Pablico, da Defensoria Publica e
da Assembleia Nacional, todos apenas com direito a voz. Na qualidade de
observadores, poderao participar o ACNUR, delegados de 6rgdos governamentais
e ndo governamentais, todos com direito a voz. ¢) A solicitacao de refagio que for
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negada pela CONARE poder4 ser reconsiderada pela mesma dentro do prazo de
quinze dias. Esgotada essa fase, o solicitante de refigio podera ingressar com um
recurso na jurisdi¢ao contenciosa administrativa no Tribunal Supremo de Justica.
d) A lei venezuelana de refugiados inclui a questdo do direito de asilo politico para
as pessoas que sofrem perseguicao por sua crenca, opinido e afiliacao politica, por
atos que envolvam delitos politicos ou delitos comuns cometidos com fins politicos.
Esse tipo de asilo pode ser solicitado dentro da Venezuela ou em missdes
diplomaticas, navios de guerra e aeronaves militares venezuelanas. No entanto,
no decreto de 2003, que regulamenta a lei de refugiados, essa op¢ao de asilo politico
ndo aparece. ) Outra questdo controversa na lei venezuelana é a questdo das
afluéncias massivas nos casos da chegada ao territorio nacional de grupos de pessoas
oriundas do mesmo pais com o objetivo de: utilizar o territorio venezuelano como
passagem para retornar ao seu pais de origem; permanecer temporariamente na
Venezuela; e solicitar refigio. No decreto, ao contrario, s6 é mencionado o caso
das pessoas que necessitam permanecer temporariamente na Venezuela, dando o
prazo maximo de noventa dias e com a possibilidade de prorrogacio pela CONARE
pelo mesmo periodo. E ainda, nao é mencionada a possibilidade de essa populacao
solicitar refagio. O que, como no caso do Panamd, mencionado anteriormente,
pode ser considerado um mecanismo de restri¢do ao procedimento para solicitar
refugio.

4.6. O impacto da Venezuela no MERCOSUL: dificuldades e desafios

Comparando as similaridades, diferengas e inovagdes da lei de refugiados
no ambito do MERCOSUL, conclui-se que existem mais similaridades e inovacoes
do que diferencas. As inovagdes contidas, na questao de género, em alguns Estados-
Membros, como o Uruguai, Argentina e Paraguai, por sua natureza protetiva,
poderiam ser facilmente implementadas pelo Brasil. A inovac¢ao da lei argentina
em tratar os fluxos massivos também pode ser um exemplo para o tratamento
dentro do MERCOSUL. As diferencas das legislagdes, do mesmo modo, sdo sobre
questdes procedimentais e nao implicariam, portanto, na questdo de protecao.
Como no caso da questdo da participacdo de organizacbes nao governamentais,
com direito a voz e voto, na decisdo do processo de refligio, presentes apenas no
Brasil e no Uruguai. Nesse sentido, pode ser viavel desenvolver um processo de
harmonizacdo legislativa em matéria de refugio dentro do MERCOSUL. E, ainda,
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por ndo receber um fluxo massivo de solicitantes de refagio, esse bloco sub-regional
poderia reconhecer que pode ser uma referéncia na questao da solugao do problema
de refugiados na regido por meio do reassentamento. Assim, os Estados-Membros
poderiam desenvolver um programa com cotas anuais maiores para aliviar os
demais Estados da regido que estdo recebendo um fluxo maior, como o Equador
e a Venezuela. No entanto, como lembra RODRIGUES, é preciso avaliar até que
ponto esses paises teriam condicdes de receber um contingente maior (2010, p.
143). Nao obstante, a entrada da Venezuela no MERCOSUL deve dificultar o
processo de harmonizagao juridica no tema dos refugiados. A principal razao é
que esse pais, por receber um fluxo maior que os demais, tem uma lei de refugiados
com menos protecdo dos que os Estados-Membros do MERCOSUL. E ainda, tem
um programa de prote¢do temporéria para frear o fluxo massivo de refugiados. O
que pode ser um indicio que paises que recebem um fluxo maior tém leis com
menos protecdo do que paises que recebem um fluxo menor de refugiados.

A dificuldade colocada pela Venezuela pode transformar-se em desafio para
o MERCOSUL. Ao mesmo tempo, a Venezuela trard beneficios e desafios para os
membros fundadores. Um desses desafios apontados neste artigo é na protegao
dos refugiados, em que o MERCOSUL pode ser considerado uma referencia
positiva. E ainda, o caminho institucional para analisar esse desafio ja existe, por
meio do Foro Especializado Migratério do MERCOSUL e Estados Associados.

Concluséo

Em ntmeros de refugiados, a América Latina, como regiao de asilo, tem
uma popula¢do pequena comparada com o contexto internacional. No entanto, a
regido tem uma populacio de refugiados de origem (187 mil) maior do que a de
asilo (83 mil). O que faz com que a regido seja reconhecida nao como um local de
asilo (protecao), mas como um local de origem de refugiados. Dentro da regido, o
principal problema esta na América do Sul. Todavia, os nimeros da América
Central, como local de origem dos refugiados e solicitantes de refugio, estao
aumentando, e pode ser um sinal de que a situacao deve piorar. A principal solu¢do
para os refugiados, como apontam diversos estudos, deve ser regional. E no caso
da América Latina, pelo seu contexto diverso, a solu¢do também pode ser
encontrada na América do Sul. Os principais paises que podem contribuir com
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solugdes duradouras para aliviar os paises que recebem um fluxo maior (Equador
e Venezuela) sdo os Estados do MERCOSUL e o Chile, os tinicos com programas
de reassentamento de refugiados. Neste estudo, o MERCOSUL pode ser
considerado como um local seguro para desenvolver a integragdo como protecio
dos refugiados, com uma legislacdo sobre essa tematica que pode ser considerada
entre uma das melhores do mundo, destacando-se atualmente a lei uruguaia e
argentina. Do ponto de vista da harmonizacio juridica, existem mais similaridades
e inovacoes do que diferencas e restricoes, o que pode facilitar a implementacao
desse processo. A Venezuela, como um futuro Estado-Membro do MERCOSUL,
apresenta dificuldades e desafios na protecdo dos refugiados. Para compensar os
beneficios econdmicos e comerciais, os atuais Estados-Membros poderiam focar
suas atividades com o novo membro na questdo da integracdo como protecao,
contribuindo para que a Venezuela seja considerada como uma regido onde a
protecao dos refugiados seja mais importante do que a sua restricao. Caso contrario,
a harmoniza¢do do MERCOSUL no tema dos refugiados nio podera ser alcancada
e, mais importante, a caracteristica de protecdo do bloco seré alterada. Fazendo
com que o0 MERCOSUL seja considerado como uma regiao de origem e nio de
protecdo dos refugiados.
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Valores constitucionais e Lei 9.474 de 1997.
Reflexfes sobre a dignidade humana,

a tolerancia e a solidariedade como
fundamentos constitucionais da protecéo

e integragdo dos refugiados no Brasil

Pietro de Jestis Lora Alarcon

A maneira de introducéo

Quando as ameacas constantes a paz ou a for¢a das armas se sobrepoem a
vida humana, nao é possivel para o estudioso do Direito permanecer numa postura
de conforto intelectual. Pelo contrario, emerge nesses instantes a obrigacao de
refletir sobre as possibilidades que a disciplina juridica tem de contribuir a criacdo
de condi¢bes e a promocdo de valores para a superacdo da desumanidade.

O mundo se tornou globalizado, & forca ou sutilmente, mas o carater da
globalizac¢io ndo originou o fortalecimento da dignidade, a extingao da pobreza e
da marginalidade ou a reducdo dos conflitos que colocam em risco a vida e as
liberdades dos seres humanos. Entretanto, muito embora a persisténcia das
tragédias humanitarias, dos éxodos humanos e da violéncia, importa registrar a
existéncia de uma esmagadora consciéncia na comunidade juridica sobre a
necessidade de construir e aperfeicoar os mecanismos que permitam que o ser
humano tenha a seu alcance e obtenha, com a menor demora possivel, uma
resposta ou tutela juridica nas situacdes mais dramaticas.

Essa consciéncia se desenvolve tendo como pano de fundo o curso de uma
confluéncia entre o Constitucionalismo e o Internacionalismo, movimentos
juridicos cujo comeco, meio e fim é, precisamente, o ser humano. E a andlise,
nesse marco de identidades dos dois movimentos, torna-se ainda mais interessante
porque se evidencia o debate sobre alguns paradigmas jus-filosoficos, ao tempo
em que se trabalha para recuperar o conteudo juridico das chamadas normas-
principio, na perspectiva hermenéutica de propor saidas ou construir decises
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alicercadas em técnicas como a ponderagdo ou harmonizacio de valores.

A contemporanea viso resulta de especial utilidade para resolver questdes
juridicas nas quais se encontram em jogo a vida, a liberdade e a dignidade humana.
Isso porque a dimensao juridica recobra seu real perfil, afastando a ideia
reducionista de que alguns valores — dentre eles a solidariedade ou a tolerancia —
se ligam com exclusividade a compaixdo ou a caridade. Desde nosso ponto de
vista, uma sociedade juridica civilizada deve consagré-los e lhes outorgar maxima
efetividade como principios a serem requeridos para sustentar decisoes de juizes e
tribunais. Por outras palavras, valores e, dentre eles, a solidariedade e tolerancia,
s@o e devem ser tratados como principios juridicos, de longo alcance, portanto,
estratégicos para a conquista dos fins constitucionais.

Numa perspectiva ampla, podemos argumentar que a tarefa de redescobrir
os valores que ddo sustentacao a ordem juridica é a de estabelecer pontos de apoio
para uma hermenéutica sadia, na passagem a uma prote¢do cada vez menos
retérica e mais efetiva dos direitos mais elementares do ser humano.

No Brasil, a visibilidade de alguns desses valores facilita a tarefa. Isso porque
no apice da ordem, é dizer, nos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988, os
encontramos anunciados, fazendo parte do texto normativo, constituindo matéria
apta a ser interpretada sob as balizas da ponderacio e a razoabilidade. Talvez nao
seja possivel realizar uma reflexao de todos e cada um deles, mas importa revelar
o contetdo de alguns na atual conjuntura brasileira. Reitere-se que, sendo
verdadeiros principios, o objetivo consiste em outorga-lhes efetividade méaxima,
de maneira a constituir suporte para normas de decisao ou poderosas razoes da
iuris ciéncia.

Anote-se, ainda, que a analise ndo pode deixar de comportar a exigéncia de
transformar o entorno. Por outras palavras, nao é possivel se contentar com uma
visio meramente teorética do assunto. E preciso sugerir os passos que, em concreto,
conduzam a efetividade desses principios escolhidos. De maneira que, ao receber
o convite para contribuir modestamente ao sucesso desta obra, temos optado por
aproximar trés principios constitucionais — a dignidade humana, a toleréncia e a
solidariedade — da Lei 9.474/1997, que conduz a ordem juridica o Estatuto dos
Refugiados promulgado pela ONU em 1951.
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Fécil resulta deduzir que este olhar constitucional por sobre as bases
principiologicas da Lei implica examinar alguns elementos da confluéncia ja
apontada, bem como daquilo que tem sido denominado de invasdo constitucional.
Por isso, nossa exposi¢do aborda a maneira como a Constitui¢do reproduz o
encontro do Constitucionalismo e do Internacionalismo como movimentos
juridicos; logo, brevemente nos referimos ao contetdo juridico dos principios —
dignidade da pessoa humana, solidariedade e tolerincia — e, finalmente,
mostramos como esse contetdo juridico torna-se evidente na Lei 9.474/1997,
fundamentando sua aplicacio.

1. O Constitucionalismo e o
Internacionalismo na contemporaneidade

1.1. Uma confluéncia histérica sustentada em valores

Nao é recente a preocupacao do Constitucionalismo e do Internacionalismo
com a tutela dos valores, especialmente com a prote¢ao da vida e da liberdade
humana. Na verdade, ambas as visdes sobre o ponto — identificadas como a de
“fora” e a de “dentro”, referenciados nas sociedades nacionais — sdo complementares
ao longo da historia.

Com efeito, na génese do Constitucionalismo se encontra o amparo, pela
via da Carta Magna, do status de liberdade da nobreza inglesa no século XIII.
Logo, no processo de afirmacio de liberdades, documentos como o Bill of Rights
ou o Habeas Corpus Act consagraram alguns dos institutos juridicos mais prezados
da atualidade.

Enquanto isso, o enfoque internacionalista se vislumbra nas primeiras
normas para regular a intensidade dos conflitos e proteger os ndo combatentes.
Na Trégua de Deus, por exemplo, proibia-se a guerra desde a noite de sexta feira
até o amanhecer da segunda sob pena de excomunhao. E nesse caminho, ha que
mencionar as obras oriundas da Escola de Salamanca no século XVI,
especialmente as de Francisco de Victoria e Francisco Suarez, que devem com
justica serem considerados os iniciadores do direito comum — Direito Internacional
contemporaneo —, pois se ocuparam do estabelecimento de um modelo para uma
proposta jus naturalista que condena qualquer recusa ao prestigio da vida e da
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dignidade humana diante dos objetivos “cristianizadores” das expedic¢des a
América.

Nio desconhecemos manifestacoes precursoras desses movimentos em
etapas anteriores da historia. A memoria juridica remete as primeiras formas de
organizacdo estatal na Grécia e a criacdo das confederacdes através de acordos
com objetivos militares entre as polis. Logo, a qualidade do desenho estrutural da
civitas romana e das normas do ius gentium para normativizar as relacoes entre
os membros da sua gens e os chamados estra gens.

Nessa visita histérica distingue-se que a separag@o entre um ambito interno
e um externo de atuacio estatal parece algo natural nos marcos da organizacio
dos afazeres de governo. Entretanto, ainda reconhecendo a potencialidade das
figuras mais antigas, as circunstancias que conduziram a uma exigéncia de amparo
efetivo da vida e da liberdade podem ser focalizadas mais claramente em vista dos
processos na Europa a partir da Carta Magna. Logo havera de se prestar atencio
as sucessivas guerras pela constru¢do de um sacro império catélico, as grandes
navegacdes, as disputas papais com os principes e ao nascimento do capitalismo
como modelo econdmico. Esse levantamento pode introduzir ao estudioso no
conhecimento das bases tedricas dos movimentos em comento.

Como nao constitui nossa pretensao pormenorizar essa andlise, trataremos
apenas das tensdes surgidas no plano juridico. Constatar-se-4 que nem sempre
tivemos estes movimentos com o renovado vigor de hoje. A construcio
constitucional, apesar de se mostrar triunfante na Franca com a ruina do vetusto
absolutismo e a conversao da separacdo de func¢des em paradigma do Estado de
Direito liberal, ndo teve um desenvolvimento imediato. Na consciéncia publica, e
como um imperativo da seguranca juridica das relacoes econémicas, a centralidade
do Direito reportava-se ao Codigo Civil.

Bem por isso Lenio Streck refere-se, parafraseando a Paulo Bonavides, ao
passo do vigor dos Cédigos ao das Constituicdes, identificando a ruptura com um
modelo dogmatico-formalista e conservador do Constitucionalismo'. Ao assunto
tampouco ¢ indiferente Luis Roberto Barroso, que proclama a vitéria da

 Lenio Streck. Ontem, os Codigos: hoje, as Consmu\cﬁes 0 papel da hermeneditica na superagao do positivismo pelo
> 552-553 In Direito C Estudos em homenagem a Paulo Bonavides. Pp. 521-561.
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Constitui¢do.* Ainda, a doutrina estrangeira explica a constitucionaliza¢do do
ordenamento juridico, referindo-se a uma a constitui¢cdo invasora e intrometida,
que impde sua forca normativa aos diversos campos do Direito.?

O passo de um Constitucionalismo letargico e formalista a um vivo e atuante
deu-se durante o século XX ao ritmo do reconhecimento nao somente de liberdades,
mas de condigdes concretas de satisfacdo das necessidades humanas. Dai que os
direitos sociais e, logo apos a Segunda Guerra, dos direitos de fraternidade e de
solidariedade, apontem a uma revisdo da sensibilidade e da responsabilidade ética
nos planos nacional e internacional.

Nessa evolucao, liberdades publicas, direitos sociais, bem como os direitos de
terceira geragdo, compdem a parte central dos textos constitucionais, tornando-se
necessarios o amadurecimento de instrumentos juridico-constitucionais para sua
efetividade. Emergem, por isso, garantias como o habeas data ibérico ou o mandado
de injung@o brasileiro.

Também, na experiéncia internacionalista, da predominancia do Direito
Internacional preocupado primordialmente até o final do século XIX com o
cumprimento dos contratos de comércio, passou-se, logo apds o choque da Primeira
Guerra, a criacdo dos instrumentos de agdo juridica para a protecao dos refugiados.

Com efeito, os fatores de desestabilizagdo e os violentos conflitos entre 1919-
1939 ocasionaram o deslocamento forcado de milhdes de europeus, especialmente
de russos, gregos e turcos, o que exigiu um esforco internacional para a assisténcia
humanitaria. Como ressalta o proprio Alto Comissariado das Nagoes Unidas para
os Refugiados — ACNUR, embora seu trabalho efetivo seja iniciado ap6s a Segunda
Guerra, os esforgos concertados para a prote¢do dos refugiados comegam no
periodo entre guerras.*

A memoria coletiva sobre os horrores da guerra ocasionou, na segunda
metade do século XX, a reflexao juridica sobre o processo civilizador e suas
urgéncias. Os ingredientes de um sentido de humanidade que busca converter-se

2 Consulte-se 0 artigo O novo direito constitucional e a constitucionalizacéo do direito In Temas de Direito Constitucional Tomo 111
Luis Roberto Barroso. Pp. 505-535.

2 Sobre o tema, consuite-se a obra Neoconstitucionalismo. Ed. Miguel Carboneil. Madrid: Trotta. 2005

“ACNUR. A Situagéo dos Refugiados no Mundo. Cinglienta Anos de Acgo Humnitéria. P. 15.
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em realidade institucional, moral e ética se manifestaram na luta pela efetividade
dos direitos e pela descolonizacao, impactando decisivamente o universo de partidas
e contrapartidas humanas, tendo como referéncia novas disting¢oes entre o certo e
o errado, o justo e o injusto.

Nos corpus juridicos de novo tipo a dignidade humana se torna o vetor
fundamental e chega-se a um Constitucionalismo e a um Internacionalismo por
e para o ser humano. Naturalmente, as constitui¢des e declara¢des internacionais
apresentam pontos de convergéncia com intuito protetor. Logo, uma discussao
sobre a forca juridica dos instrumentos do Internacionalismo, que ao inicio foram
condenados a meras aspiragoes do conjunto da humanidade, e sobre a necessidade
de fortalecer os mecanismos internos de protecdo do ser humano, alguns
considerados fracos pela proposta internacional, toma conta no plano da efetividade.

Abordada a realidade social in concreto — uma histéria, uma cultura —, seja
como coletivo organizado estatalmente ou como coletivo universal, para o Direito
as razdes que devem regular a convivéncia sdo as mesmas: reduzir a violéncia,
tornar segura a relacdo humana e progredir distribuindo a riqueza social produzida
na perspectiva de avancar a patamares de desenvolvimento que impliquem a
conquista do bem-estar. Tais sdo os parametros que constituem fins almejados
tanto pelas sociedades nacionais como pela sociedade internacional. E atrelados a
esses fins se encontram valores aos quais nao se pode nem se deve renunciar, a
dignidade humana, a vida, a liberdade, a justica social, dentre outros.

Portanto, na esteira constitucional e na internacional os fundamentos a
serem promovidos & maneira de valores juridicos sdo os mesmos. Dai que uma
identidade de fins e valores constitua a base que sustenta a confluéncia de
movimentos.

O olhar sobre a eficcia e efetividade das normas constitucionais ou daquelas
constantes nas Declaragdes Internacionais implica uma atengdo e alerta
permanente. Nesse sentido, o Min. Celso de Mello, afirmou que o Brasil, que
subscreveu a Declaracao Universal dos Direitos Humanos, ainda estd em débito
com o seu povo na efetivacdo das promessas contidas nesse Documento, cujo
texto, nas palavras do Ministro, “mas que um simples repositério de verdades
fundamentais e de compromissos irrenuncidveis, deve constituir, no plano
doméstico dos Estados nacionais, o instrumento de realizagdo permanente dos
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direitos e das liberdades nele proclamados.”™

Ressalte-se que, como instrumentos juridicos essenciais, a Constituicao e o
arcabouco de tratados internacionais sobre direitos humanos retratam exigéncias
que motivam uma acdo juridica e politica. Mas, também possibilitam uma nova
forma de compreender o espectro social, que deve estar aliada a uma interpretacao
do Direito renovada, construida sobre a base dos valores incutidos em principios,
ponderada e alinhada a fins humanitarios.

1.2. Uma confluéncia de movimentos
evidenciada nas decisdes jurisdicionais

Em que pese o otimismo ocasionado pelo robustecimento da perspectiva
humanitéria, em lugar de uma complementariedade cognoscitiva, e especialmente
da aplicabilidade plena e imediata dos meios originados no campo internacional,
suscitou-se uma falsa polémica sobre a supremacia da Constituicao ou o das
declaracdes de direitos. £ dizer, de uma relagdo que poderia se afigurar
hermeneuticamente horizontal distinguiu-se uma vertical.

Muito embora a criacio de cldusulas de abertura, como a constante no
artigo 5° § 2° da CF/88 — uma estratégia de compatibilizacao rapida entre
Constituicdo e Declaragdes — o choque, que poderia ter sido evitado através de
uma interpretacdo de compromisso com a liberdade humana, deu-se de forma
impopular e imprecisa. E o reflexo dessa confusdo desagradavel foi o confronto
entre o texto constitucional e o dos tratados como o do Pacto de Sao José. Em
alguns casos o conflito foi solucionado em favor do primeiro e em outros do
segundo, especialmente no referente a prisao civil por divida do depositario infiel
(artigos 5°, LXVII da Constitui¢do de 1988 e 7.7 do Pacto de Sao José da Costa
Rica).

A EC 45/2004 que poderia ter acabado com a polémica, tampouco o fez
totalmente. Persiste ainda, em alguns setores da doutrina, uma interpretagao que
nega o status constitucional ao Pacto, mantendo-se a controvérsia com relagdo a
aplicacao do § 3° do artigo 5° da Constituicdo Federal.

Contudo, nao é precisamente este nosso ponto de reflexdo mais importante.

%0 Supremo Tribunal Federal e a defesa das liberdades piblicas sob a Constituicdo de 1988, P: 539 In Os 20 Anos da Constituigao da
Repiblica Federativa do Brasil. A. de Moraes (Coord). Pp. 521-559.
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O que realmente achamos necesséario é chamar a atencao para o fato de que esta
e talvez outras polémicas e desafios do jurista, nos marcos da aproximacao dos
movimentos em pauta, devem se solucionar construtivamente. Em particular, o
principio pro homine resulta de extrema utilidade e valor para resolver a norma a
ser aplicada caso a caso.

O Supremo Tribunal Federal, no HC 96772/SP, sendo relator o Min. Celso
de Mello, (RT v. 98, n. 889, 2009, p. 173-183), reconheceu o principio da norma
mais favoravel como critério que deve reger a interpretagdo do poder judiciario.
Diz a ementa:

Os magistrados e tribunais, no exercicio da sua atividade
interpretativa, especialmente no Ambito dos tratados
internacionais de direitos humanos, devem observar um
principio hermenéutico bésico (tal como aquele
proclamado no Artigo 29 da Convengdo Americana de
Direitos Humanos), consistente em atribuir primazia a
norma que se revele mais favoravel a pessoa humana,
em ordem a dispensar-lhe a mais ampla proteco juridica.
— O Poder Judiciario, nesse processo hermenéutico que
prestigia o critério da norma mais favoravel (que tanto
pode ser aquela prevista no tratado internacional como
a que se acha positivada no proprio direito interno do
Estado), deverd extrair a maxima eficicia das
declaracbes internacionais e das proclamacoes
constitucionais de direitos, como forma de viabilizar o
acesso dos individuos e dos grupos sociais, notadamente
os mais vulneraveis, a sistemas institucionalizados de
protec¢do aos direitos fundamentais da pessoa humana,
sob pena de a liberdade, a tolerdncia e o respeito a
alteridade humana tornarem-se vas (...)
Outro singular fendmeno, nos marcos desta confluéncia de movimentos, é
o da construgdo de normas de decisdo em sentido contrario entre tribunais com
sede nas sociedades nacionais e Cortes internacionais. Assim, cabe uma remissao
a constitucionalidade e aplica¢@o da lei de anistia brasileira — Lei 6.683/1979 — na
qual a Corte Interamericana de Direitos Humanos decidiu num sentido,
favorecendo exclusivamente aos perseguidos pelo Estado ditatorial, enquanto é
outro o alcance da decisao do Supremo Tribunal Federal consignada na ADPF n®
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153/DF. DJU. 06-08-2010.

No que tange ao instituto juridico do refagio, cumpre observar o
compromisso brasileiro estampado na promulgacao da Lei 9.474/1997, que define
0s mecanismos para a implementacdo do Estatuto dos Refugiados, proclamado
pela ONU em 28 de julho de 1951.

Ha de se concordar que o Estatuto de 1951 representa um notavel esforco
na busca solidaria, nas palavras de Celso de Mello, de solucgdes consensuais para
superar antagonismos historicos e neutralizar situa¢des opressivas que negavam
ao refugiado, vitima de intolerancias e discriminacdes, o direito a ter direitos. ©

O Ministro aponta alguns dos elementos essenciais por sobre os quais ha de
se debrucar a doutrina brasileira para a adequada implementacdo do Estatuto,
bem como ao alicerce constitucional da Lei brasileira sobre o refagio. A
solidariedade, a toleréncia e o direito de acesso aos diretos sao baluartes indiscutiveis
para a conquista da democracia na passagem regenerativa do Brasil a um Estado
de Direito pautado pela efetividade da vida, das liberdades e da justica. Dai a
importancia de fornecer um contetido juridico constitucional sélido a esses valores
e principios, na ideia de torna-los fundamentos legitimadores da decisdo nas
situagdes em que se discute o status ou a efetividade de um direito particular de
um refugiado, oriundo da normatividade internacional e interna.

Ja existem decisoes importantes com relagao ao tema do refugio, que nao
comentaremos presentemente, mas que sem divida atestam a importancia
crescente de fendmeno na esfera jurisdicional. Podem-se mencionar a referente a
EXT. 1170/Rel: Min. Ellen Gracie, na qual se aplica o principio do non refoulement;
a EXT. 1008/Rel. Min. Gilmar Mendes, na qual o STF analisa a pertinéncia
tematica entre a motivagdo do deferimento do refagio e o objeto do pedido de
extradicao, declarando-se a constitucionalidade da Lei 9.474/1997; finalmente,
cumpre ressaltar a decisdo na EXT. 1085/ Rel. Min. Cezar Peluso, que gerou
polémica quanto a eficacia juridica do ato administrativo de concessao do reftgio,
sua vinculacdo 4 lei e o caréter discricionario do Presidente da Republica para a
determinacio da extradicdo.

Parece-nos que em todos estes casos o exame dos fundamentos das decisoes
© Celso de Mello. Op. Cit. P. 542.
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hé de servir para continuar num sadio processo hermenéutico, na perspectiva da
caracterizacdo do sistema de concessao de refugio no Brasil, do aperfeicoamento
das suas bases constitucionais e da efetividade dos principios para a protec¢do e
inclusdo dos refugiados.

2. O Constitucionalismo de principios

2.1. O papel dos principios no constitucionalismo de hoje

Um ordenamento juridico constitucionalizado tem a particularidade de que
toda e qualquer manifesta¢io do poder publico deve se enquadrar nas balizas
constitucionais. Nesse campo, e profundamente arraigado ao processo de
constru¢do do Direito, um dos elementos de maior importancia é a
sobreinterpretacdo do texto normativo constitucional.

O servico da sobreinterpretag@o consiste em estimular a descoberta de um
conjunto principioldgico explicito e implicito, destinado a cumprir um rol
determinante na solucdo de dilemas juridicos de singular importancia. De maneira
que a aplicacao do padrao axiolégico e teleoldgico que repousa em cada principio
forma parte do chamado Novo constitucionalismo, que parece se ancorar numa
concepgdo do Direito que ensaia uma via entre o jus naturalismo abstrato e o jus
positivismo mais radical.

Assim, os principios constitucionais, aos quais em certa época se lhes negou
seu carater de auténticas normas, aduzindo que careciam de completude e
constituam férmulas profusas e ambiguas, passam a ser valorizados como suporte
para uma hermenéutica que traduz ao ser humano como motor e centro do Direito.
Nesse passo, os principios constitucionais, como auténticas normas juridicas,
fundamentam e condicionam a validade de outras normas. A lei, as politicas
publicas e as decisoes jurisprudenciais continuam a ser a expressao de 6rgaos
especializados, mas sujeitos a um comeco de ordem, a formulas iniciais do Direito.

A principiologia constitucional é, por isso, o fundamento para a constru¢ao
de normas de decisao, que poderdo nao ser a unica op¢ao possivel ao caso, pois
entram em jogo elementos e visdes do intérprete, mas devem sim ser motivadas e
sustentadas por ela.
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Alguns dos principios que consideramos mais significativos e sua repercussio
na aplicac@o da Lei 9.474 de 1997 passam a ser brevemente expostos a seguir.

2.2. Os refugiados, a Lei 9.474/1997 e o conteldo juridico dos
principios da dignidade humana, da solidariedade e da tolerancia.

2.2.1. Adignidade da pessoa humana

E possivel argumentar sobre um manifesto poderio juridico reconhecivel
nos dois movimentos juridicos referidos se nos orientamos pela bussola da protecao
dos direitos que na 6tica interna tem-se convencionado chamar de fundamentais
e na externa de humanos. E o quadro completo desses direitos somente se torna
compreensivel e adquire unidade de sentido e conexao logica quando se vislumbra
a dignidade da pessoa humana.

A dignidade, seja considerada fonte dos direitos fundamentais ou dos direitos
humanos — em qualquer uma das 6ticas — €, como afirma J.M. Adeodato, um
principio externo e superior a qualquer direito positivo, ou seja, na concepgdo de
que hd certos contetidos normativos que valem por si mesmos, independentemente
daquilo que os detentores circunstanciais do poder politico e juridico pretendam
determinar como direito positivo.”

Esta referéncia permite constatar que muito embora seja quase unanime
que estamos em tempos de neopositivismo, o acervo deixado pelo direito natural
é essencial para entender a filosofia dos valores que entranha a ordem juridica e o
chamado direito justo. E que este é talvez o elemento central da confluéncia de
movimentos, a consideragdo de que somente vale a pena lutar pelo Direito se seu
norte consiste na defesa, sob qualquer circunstancia, e especialmente as mais
dificeis para o ser humano, da sua dignidade.

No Brasil, na aproximagao do Constitucionalismo e do Internacionalismo,
esta ideia de dignidade humana de carater universal permite compreender a
passagem de um Estado deslegitimado e ditatorial a um Estado de Direito. Havera
Estado de Direito na medida em que sejam dadas respostas 4 exigéncia da
dignidade. Logo, frise-se que as questdes referentes a efetividade dos direitos
fundamentais superam a conjuntura governamental e se impdem como uma

* A Retérica Constitucional. P. 34
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politica de Estado. Nessa ordem de ideias, as atinentes ao drama dos refugiados,
se impdem como politica estratégica, a longo prazo, como caracteriza aquelas
que definem as linhas mestras de um Estado, conforme a diretriz da prevaléncia
dos direitos humanos — artigo 4°, IT da Constitui¢do de 1988.

Na esteira internacional, a dignidade humana promove o passo a uma
sociedade de paz, seguranca e respeito real pelos direitos humanos, incentivando
uma cultura de responsabilidade democrética, que ndo elimina as diferencas, sendo
que as promove e as identifica como parte da enorme riqueza de visdes construidas
pelo ser humano. Opoe-se, assim, a uma estrutura de poder marcado por um
discutivel niicleo hegemdnico enquanto sociedades periféricas ficam a margem
de beneficios elementares, a dominac¢do imperial, ao desconhecimento da
diversidade e & impunidade histérica.

Na esteira uma reflexao sobre a dignidade da pessoa humana, deve-se
advertir que constitui um auténtico valor de pré-compreensio da ordem juridica.
Assim, ainda que nao estivesse consignada no Estatuto Constitucional, como de
fato estd no Diploma de 1988 — art. 1°, III — seria de todo modo guia de
interpretagdo se deveras se pretende construir uma ordem juridica justa. Por isso,
o0 tema da dignidade ndo pode ficar confinado ao campo da teoria. E assunto de
relevancia eminentemente pratica, um assunto de efetividade de direitos.

Por isso, verificando a Lei 9.474/1997, para o intérprete/aplicador do Direito
e para a doutrina juridica importa descobrir ndo somente o que fazer nos casos de
requerimento de refigio, especialmente quando o requerente é oriundo de regides
nas quais se registram sisteméticas e graves violagdes aos direitos humanos, senao
também porque e para que conceder o refagio. E, ainda, descobrir a ligacio entre
o deslocamento for¢ado, o reftgio e a dignidade humana, procurando uma resposta
juridica consistente.

A pergunta sobre por que falar de dignidade e refugio ou para que falar em
dignidade quando se fala em refuigio e refugiados poder-se-ia responder dizendo
simplesmente: porque é a matriz de todos os direitos. Contudo, esta resposta nao
basta se pretendemos orientar a implementagdo do principio na prética. Talvez
essa resposta, em lugar de ajudar, poderia originar uma redugio, obviamente nao
pretendida, da dignidade.

Certamente, as fronteiras entre o humano e o ndo humano supéem um
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cenério de liberdade e de pluralismo que permita a reproducao das opgdes do ser.
A opcdo ¢ a esséncia da dignidade porque seu exercicio supera implicitamente
outros estagios do ser — a do individuo da espécie ndo humana e a da coisa. Dai
que o ser humano seja fim, um valor absoluto em si mesmo, considerado incapaz
de ser convertido por seus semelhantes em meio, pois é ele quem gera seu horizonte
ético. Por isso, a dignidade implica um espacgo para o exercicio da condigao
existencial e moral, espago para a condi¢@o de liberdade.

A lei 9.474/1997 ao caracterizar ao refugiado, nos trés incisos do artigo 1°,
deixa claro que a pessoa é forcada a migrar, que se trata de um deslocamento no
qual existe uma dissociagdo entre a vontade e a acdo. O cendrio de liberdade
perdeu-se violentamente, e perdeu-se também, pelo menos, uma parcela da
exigéncia de responsabilidade ao requerente, aquela que seria decorrente, na visdo
de alguns conservadores analistas, da invas@o injustificada do solo estatal. Dai
que a providéncia obrigatéria diante do requerimento do reftgio seja nao a
devolucdo do migrante forcado ao territorio de origem, mas o encaminhamento
aos 6rgaos competentes para examinar a situacao, sempre caso a caso.

Perseguida por motivos de racismo, de nacionalidade, opinides politicas ou
por pertencer a um determinado grupo social, estando fora e sem possuir
nacionalidade ou habitando cenérios nos quais se registram gravissimas violagoes
aos direitos humanos, a pessoa nao quer ou ndo pode acolher-se & protecdo do seu
pais. Como a dignidade implica que 0 homem precede ao Estado, em sadia
hermenéutica, as pretensoes estatais cedem diante da prote¢do da pessoa. Dai
que, cada vez que o ser humano se encontre em tais situacdes, perseguido
injustificadamente por um Estado, o amparo a esse ser humano torna-se um
dever de natureza internacional, é dizer, da sociedade internacional.

Nesse passo, duas questdes devem ser frisadas: a) o principio da dignidade
humana, consagrado na CF de 1988, rejeita qualquer pretensio de vir a converter
a migracdo em um delito. Assim, serd inconstitucional qualquer ato normativo
que determine o delito de migrac@o ou que pretenda tornar ao migrante, pelo fato
de ser migrante, um delinquente; b) O direito ao refagio deve ser interpretado de
maneira que nao cabera uma decisdo negativa ao requerimento quando esta
coloque em risco a vida e liberdade do individuo, é dizer, quando a negacio conduza
4 pena de morte ou a priso juridicamente injustificada.
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Pode-se concluir que, no atual contexto, a situacdo da sociedade nacional
brasileira é altamente favoravel ao empreendimento de uma cruzada pela
dignidade. Nela devem estar comprometidas as forcas que assumem como ponto
de partida e de chegada da sua acdo os valores e fins constitucionais, rejeitando
enfaticamente o abandono dos direitos humanos.

2.2.2. A solidariedade e a tolerancia

O didlogo entre Constitucionalismo e Internacionalismo somente apresenta
condicoes objetivas de desenvolvimento se na sua base também se gera uma
comunicagdo, a que lhe confere legitimidade e lhe permite nao ser caracterizado
como uma artificialidade ou o resultado de um desejo elitista ou de ativistas com
boas intencdes. E precisamente essa comunicacao entre individuos, sociedades e
os mais diversos atores supde o reconhecimento da diversidade e o passo
consequente da aceitacdo da diferenca.

A reflexdo sobre o contetido dos principios constitucionais adquire relevancia
nesse marco, especialmente porque, dotados de ampla generalidade e abstracao,
permitem encontrar argumentos convincentes para tomar decisdes com relacdo
a dilemas juridicos em cujo cerne se encontra regularmente a discriminacao, a
ndo aceitagdo, as possibilidades de acolhimento, o antagonismo individual ou
coletivo.

Nessa analise de principios, anote-se que da mesma forma que se
problematiza a dignidade e se passa ao terreno da afirmacdo do Direito, da
praticidade e da efetividade dos direitos, pode-se indagar sobre a solidariedade e a
tolerancia, talvez da maneira seguinte: para que a solidariedade? Para que tolerar
e por que tolerar?

Na Constitui¢do Federal de 1988 a solidariedade constitui principio
fundamental que se desprende do inciso I do artigo 3° do seu texto. Com efeito, ao
expressar que o primeiro dos objetivos fundamentais do Estado consiste em
construir uma sociedade livre, justa e solidaria, instala o valor solidariedade no
conjunto dos relacionamentos humanos, & maneira de principio. Veja-se que a
liberdade e a justica social acompanham o valor em pauta, robustecendo a ideia
de que o crescimento economico, social e cultural depende de uma acdo coletiva,
guiada pela necessidade de satisfazer as necessidades de todos.
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Javier de Lucas recupera a nogao original de solidariedade como um principio
juridico e politico, reconhecendo-o como um motor do Estado social de Direito.
Para de Lucas, a solidariedade é uma das ideias-for¢a do proprio Direito, uma
ideia que constitui uma “consciéncia conjunta de direitos e obrigagdes, que surgiria
da existéncia de necessidades comuns, de semelhancas (reconhecimento de
identidade), que precede as diferencas sem pretender seu desconhecimento™.

Embora seja possivel sustentar que a solidariedade tem uma raiz religiosa,
entendida como principio juridico supde algo novo, especialmente nas sociedades
plurais. Trata-se da constatacdo da diferenca e da reformulacio do tecido social a
partir da passagem da igualdade formal a material. Implica, assim, a efetividade
de um dos pilares do constitucionalismo, a fraternidade — talvez o de menor
desenvolvimento dos postulados franceses na época da sua consolidagao: liberdade,
igualdade, fraternidade.

Parte-se, por isso, da heterogeneidade, para sustentar uma perspectiva
especial, na qual o sujeito assume como seu os interesses dos outros, e a coletividade
os dos demais grupos sociais, surgindo entao o dever de contribuir. De fato, se
somos titulares da solidariedade, que passa a ser um principio com proje¢do positiva
e perspectiva objetiva, entdo, “essa titularidade comum acarreta o dever de
contribuir, de atuar positivamente para sua eficaz garantia, na medida em que
se trata de uma responsabilidade de todos e cada um”. ®

Bem por isso pode-se falar de deveres de solidariedade. O ganho desta ideia,
do ponto de vista técnico-juridico, fica evidenciado ao procurar boas razoes para
decidir em assuntos relacionados as cargas publicas, a tributacdo, a propriedade
publica e ao papel do capital privado, & concepcao da ideia de dimensdes de direitos,
dentre outros assuntos.

Quanto a tolerdncia, esta apresenta diversos matizes e perfis, todos
cumprindo uma func¢@o na edificacio da igualdade, da ndo discriminacio e da
eliminac@o do preconceito. Veja-se que em principio a tolerancia ligou-se a
neutralidade estatal para ndo impor uma orientacao religiosa. Entretanto, esse
sentido ampliou-se a divergéncias ideoldgicas e politicas e hoje se estende a
qualquer tipo de divergéncia, particularmente aquelas relacionadas a convivéncia

© Javier de Lucas. P 158.In 3. Tamayo (Director). Pp. 149-194,
#1dem. P 160.
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entre setores considerados minoritarios e grupos vulneraveis.

De maneira que o primeiro assunto ao qual a tolerancia se reporta é sem
diavida ao valor da democracia plural, & heterogeneidade e, logo, através da atitude
tolerante, a um método para a solucdo de controvérsias. Supde, destarte, a rejeicio
ao desconhecido, a apatia social, e logo a concepcao de que todo diferente é um
adversario e, ao final, um inimigo. Esse contetido é extremamente 1til, se levamos
em conta que as crises economicas e politicas ocasionam habitualmente uma
sensacdo de inseguranca social que se reverte na hostilidade ao diferente, que
costuma ser o migrante, o estra-gens.

Trata-se de um teste do que alguns autores denominam de circunstancias
da tolerancia. Nessa ideia, tais circunstancias seriam expostas como trés etapas:
a) a capacidade de reflexionar e ponderar nossas atitudes; b) a tendéncia inicial a
rejei¢do do ato tolerado; ¢) a ponderagdo dos argumentos para permitir ou proibir
o ato em tela. *

Argumentos para a aceitagdo ndo faltam, se consideramos a capacidade e
forca participativa no terreno economico, no cultural e, em geral, nas manifestacoes
sociais dos migrantes. Advirta-se que, no entanto, se escutam opinides em torno a
que a aceitagdo conduz a fragmentag@o. Argumenta-se que se alimentariam atitudes
negativas no seio da sociedade, orientadas pela ideia de que aquele que se encontra
em situacdo de vulnerabilidade deve pagar o custo de ser diferente através de um
trabalho rigoroso — regularmente, o mais penoso e rejeitado pelos nacionais — ou
suportar varios niveis de violéncia, verbal ou fisica. Em outros casos, as formas de
censura social implicam a aparente aceitacdo, mas sobre a base do confinamento
em guetos ou a negagdo velada dos direitos sociais.

Deve-se frisar, sem delongas nem vacila¢des, que estas e outras formas de
intolerancia, altamente discriminatérias nao encontram suporte no texto
constitucional. Pelo contrério, a tolerancia se impde como principio implicito,
incutido no artigo 1°, V da CF/88, que estabelece o pluralismo como fundamento
do Estado. Uma interpretacio reducionista do texto normativo apenas consignaria
que essa pluralidade seria exclusiva do ambito politico. Na verdade, a interpretacao
sistemética dos dispositivos da Carta conduz a ampliacdo e descoberta do conceito
real de pluralidade.

 José Martinez de Pison. Tolerancia y derechos fundamentales en sociedades multiculturales. P 62.
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Observe-se que o constituinte, no artigo 3°, IV, expressou como mais um
essencial objetivo do Estado, promover o bem de todos sem preconceito de origem,
raga, sexo, cor, idade ou quaisquer outras formas de discriminagao. Por isso,
parece-nos que davidas nido podem existir quanto que o ordenamento juridico
brasileiro contempla a tolerdncia como um dos principios de alcance extraordinario
para a configuracdo de um real Estado de Direito.

De tudo resulta que, se estabelecemos os parametros de dignidade,
solidariedade e tolerancia como norteadores da Lei 9.474/1997, esta constitui um
avanco notavel para efetivar os direitos humanos. Trata-se de um instrumento
que em consonancia com a Constitui¢do implica uma atitude ndo apenas reativa,
mas decididamente proativa em favor de uma descarga substancial de eficacia
social de outros principios, como os da prevaléncia dos direitos humanos, a defesa
da paz, a cooperagdo entre os povos e a concessdo de asilo politico, inseridos no
artigo 49, incisos II, VI, IX e X, respectivamente.

Vale a pena ressaltar que na evolucao dos direitos humanos, a eficacia
horizontal e vertical que os caracteriza supde o cumprimento de deveres
fundamentais da sociedade e do Estado. Por isso, se como expde J. Panea, (...)
tener dignidade significa que se nos debe algo, o que debemos algo a alguien por
el mero hecho de tenerla (...), e que, precisamente por isso, (...) reconocer la
dignidad humana es reconocer que estamos en deuda con el hombre, y que, por
tanto, tal condicién, por si misma, reclama, exige, un actuar en cierto sentido
(...,)" entdo, o agir somente pode ser aquele que impde o respeito ativo pelo
individuo.

Esse respeito ativo evidencia-se, conforme a Lei 9.474/1997, nas referéncias
a necessidade daquele que chega ao territério nacional e tem o direito a ser
informado quanto ao procedimento cabivel para requerer o reftgio (art. 7°, caput);
no direito a ndo ser deportado para fronteira do territorio em que sua vida ou sua
liberdade seja ameacada, (art. 7°, par. 1°). Por sua vez, a solidariedade e a tolerancia
supdem a medida das acdes concretas do Estado e da sociedade brasileira para
recepcdo do conjugue, ascendentes e descendentes dos refugiados e dos demais
membros do grupo familiar que dele dependam economicamente (art. 2° da Lei).

3. M. Panea. La imprescindible dignidad. P 20. In Bioética y Derechos Humanos. A. Ruiz de la Cuesta. (Coordinador). Pp. 17-28
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Por outro lado, quando se trata de refagio por razdes de sistematica violagao
dos direitos humanos, a tolerancia deve se evidenciar como direito a propria visio
de mundo, nos locais em que se obtém o refugio. E a toleréncia como aceitacio,
que retira o estereotipo ao grupo humano, deve se integrar, numa esteira nao tao
s6 multicultural, mas interculturalmente.

Por isso, ndo é demais reiterar, os principios em pauta sao o suporte
constitucional para rejeitar qualquer tipo de politica destinada a criacdo de guetos
ou confinamentos da populacio refugiada. E esses principios tornam-se ainda
mais visiveis quando se conclui que a prote¢@o aos refugiados implica uma
movimentac¢do que ndo pode ser somente estatal ou do ACNUR, mas um
movimento integrado a sociedade. Por isso, se o Estado deve facilitar o referente a
protecdo fisica no momento em que requer o refugio, bem como a documentacao,
os servigos basicos de satde, educacio e as politicas inclusdo, a sociedade civil
deve se manifestar através da recepcao e orientacdo social, cultural e econdmica.

A maneira de concluséo

Poucos momentos como este parecem tdo oportunos para tratar juridica,
moral e eticamente sobre a pessoa humana. O Brasil, que consagrou um leque de
dispositivos principiologicos para abordar as relacdes internacionais, medita
urgentemente sobre as condi¢des que impossibilitam a efetividade dos direitos
humanos.

Contemporaneamente, constatando a confluéncia entre o Constitucionalismo
e o Internacionalismo, em cujo niicleo se encontra a dignidade como matriz das
liberdades, dos direitos sociais e, em geral, de todo um leque de protecio do ser
humano, a Lei 9.474/1997, que define os mecanismos para a implementacao do
Estatuto dos Refugiados de 1951, constitui um notdrio avanco nessa perspectiva.

O amparo ao refugiado, que se encontra em dramatica situagao, carente da
possibilidade concreta de refazer sua existéncia, que constitui um minimo direito
de dimensdo universal, bem como sua inclusao e incorporagao ao processo
civilizatorio, encontra sustento em dispositivos constitucionais de cunho
principiolégico, em especial, aqueles que consagram a dignidade da pessoa humana,
a solidariedade e a tolerancia.
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E preciso perseverar na difusio dos mecanismos juridicos de protecio dos
refugiados e demais minorias e grupos considerados vulneraveis. Por isso, sugere-
se, na ideia de fomentar uma educacdo voltada para os direitos humanos, a
introducao do estudo do direito dos refugiados e o direito internacional humanitéario
nas faculdades de Direito do pais, bem como o desenvolvimento de principios
voltados para a perspectiva inclusiva. Esta seria, sem divida, uma contribuicao
de relevancia para a edificacdo adequada do Estado de Direito.
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A integracdo de refugiados no Brasil

Marcelo Haydu

Introducéo

Dentre os grupos de pessoas que migram de maneira forcada (nos quais se
inserem os deslocados internos, os apatridas e os asilados), encontram-se os
refugiados. Estes sdo impulsionados a fugir de seu pais de origem por terem sido
ameacados de perseguicdo (ou efetivamente perseguidos) por motivos de raga,
religido, nacionalidade, filiacdo a determinado grupo social ou opinides politicas'.
Ou, ainda, por terem suas vidas, seguranca ou liberdades ameacadas em
decorréncia de violéncia generalizada, agressdo ou dominacdo estrangeira,
ocupacao externa, conflitos internos, violagdo massiva de direitos humanos ou
outros fatores que tenham perturbado gravemente a ordem publica.

Os fluxos de pessoas em busca de refligio passaram a causar preocupagao a
comunidade internacional de maneira explicita a partir da Segunda Guerra
Mundial (1939-1945)3. Nessa ocasido, nota-se a formacao de dois tipos de grupos
de refugiados: de um lado estavam os judeus que, quando do inicio da guerra,
foram deportados para além das fronteiras alemas, apos terem sido despojados de
todos os seus bens e de sua nacionalidade, tornando-se apatridas, ou seja, refugiados
de fato; e, de outro lado, outros nacionais, em sua maioria, mas ndo apenas os
judeus, que, durante o desenrolar da guerra, abandonaram voluntariamente seus
paises de origem, pois eram perseguidos e ndo contavam com a protecao estatal,
os refugiados propriamente ditos (JUBILUT, 2007: 26).

Com o término da guerra, milhares de pessoas se deslocaram, um problema
que precisava ser solucionado. Nesse contexto, decidiu-se criar, em 1951, o Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados (ACNUR), um 6rgao subsidiario

* Conforme o artigo primeiro da Convengéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951.

 Conforme o atigo primeio e segundo da Convengéo da Organizagao da Uridae Africana (QUA, atualmente Urnizo Africana- UA) que
e aspect Africa, de 1969; e 0 artigo terceiro das conclusdes da DeclaragZo de Cartagena

e Refugiados de 1984, no ambito da América Latinae Caibe.

3 Aqui ionar que o a Mundial, aLif Ges, Nansen etc.
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da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) responsavel pela prote¢do dos
refugiados e por buscar solugdes para esse grupo. No mesmo ano, elaborou-se a
Convengao Relativa ao Estatuto dos Refugiados, um instrumento internacional
de protecdo aos refugiados, que trouxe uma defini¢do para o termo refugiado
levando em conta o panorama do pés-guerra e o continente europeu (ACNUR,
2000: 13-26).

Durante as décadas de 1960 e 1970, ocorreram movimentos de independéncia
de colonias africanas e asiaticas, dentre as quais podemos ressaltar as que se deram
na Argélia, Ruanda e Angola, que geraram novos fluxos de refugiados. No entanto,
a definicéo de refugiado ndo podia ser aplicada a essa nova situagao, razio pela
qual, em 1967, elaborou-se o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados. Ademais,
observou-se uma experiéncia pioneira no continente africano, com a celebracao
da Convencdo da Organiza¢do da Unidade Africana (OUA) de 1969, que trouxe
uma definicdo de refugiado tendo em vista o contexto da regido (ACNUR, 2000:
39-81).

Também durante a década de 1970 e ao longo dos anos de 1980, varios
conflitos eclodiram em paises da Asia, Africa, e América Central, dentre os quais
podemos destacar o do Vietna, Camboja, Afeganistao, Etiépia, Nicaragua, El
Salvador e Guatemala. Por consequéncia, também houve um intenso fluxo de
refugiados, além de outra experiéncia regional, dessa vez no continente americano,
que culminou numa defini¢do de refugiado semelhante a da Convencao da OUA,
apresentada pela Declaracido de Cartagena de 1984 (ACNUR, 2000: 83-137).

Com o término da Guerra Fria, na década de 1990, havia uma expectativa
de que os conflitos no mundo diminuiriam, e, por conseguinte, os movimentos de
refugiados (ACNUR, 2000: 139). Contudo, nao foi isso o que se verificou, mas, ao
contrario, uma intensificacao dos conflitos étnico-raciais e religiosos e um aumento
da populacio refugiada mundial (ACNUR, 1995: 13-14).

Segundo dados do mais recente Relatério Tendéncias Globais do ACNUR,
ha 43,7 milhGes de pessoas forcadas a se deslocar em todo o mundo. Dessas, 15,4
milhdes sdo refugiados, sendo 10,55 milhdes sob os cuidados do ACNUR e 4,82
milhdes de refugiados atendidos pela UNRWA (agéncia da ONU que se dedica
exclusivamente a refugiados palestinos). (ACNUR 2011). Esse exorbitante niamero
de refugiados espalhados no mundo representa um problema que desafia a
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comunidade internacional ha mais de sessenta anos. Tanto os paises de origem
como os de acolhimento, 0 ACNUR e diversas organizacdes nao governamentais
(ONGs) tém atuado no sentido de encontrar solugdes para os problemas desses
individuos.

No Brasil nao tem sido diferente, sobretudo no que se refere a integracao
dos refugiados a nova sociedade de acolhida. Governo (federal e estaduais), ACNUR
e a sociedade civil, em maior niimero, tém realizado tal tarefa.

Tendo em vista o exposto, essa reflexdo serd apresentada em duas partes.
Em primeiro lugar um breve panorama da questdo do refagio no Brasil; em
segundo uma breve apresentacéo da politica de integracao, dando especial aten¢ao
a cidade de Sao Paulo.

1. Um breve historico do reflgio no Brasil

Ainda que o Brasil tenha ratificado e recepcionado as principais convengoes
internacionais sobre o tema do reftigio, so se verificou uma relativa* a politica de
recepcao de refugiados, a partir de 1977, ano em que o ACNUR por meio de acordo
com o governo brasileiro instalou um escritério na cidade do Rio de Janeiro. O
interesse do ACNUR em se instalar no Brasil se deu pela instabilidade politica
vivida pela América Latina, que estava envolta em regimes politicos ditatoriais,
de violéncia generalizada e de macica violagdao dos Direitos Humanos (BARBOSA
& HORA, 2007: 38). O governo brasileiro, por nao querer latino-americanos em
seu territorio “com a mesma coloragao politica daqueles que ele mesmo perseguia”,
optou por reassentar todos os refugiados que aqui viessem para buscar protecio.
Com o objetivo de tratar do reassentamento desses refugiados latino-americanos
0 ACNUR se instalou no Brasil (ANDRADE & MARCOLINI, 2002: 168).

Vale ressaltar que neste periodo, o Brasil, a exemplo do que ocorria com
alguns paises da América Latina, também vivia sob um regime de excecio. Este
fator, unido as restri¢des que ja eram impostas ao ACNUR quando do acordo

“ Segundo (MOREIRA, 2005: 71) a poli a 1 relativa, poiso brasileiro mostrou-

Se, deum|ado, d
pelaqual foi escolhido para fazer parte do Comité Consultivo do ACNUR & organismo
internacional), por outro lado, deixou de acolher grande g igi I as décadas de 1970 e 1980,
em que foram e E
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realizado com o governo brasileiro, faziam com que a atuacio desse organismo
se restringisse em amplitude de atuagao, sobremaneira.

Nessa fase, o escritorio do ACNUR era procurado tnica e exclusivamente
por argentinos, chilenos, uruguaios e paraguaios. Essas pessoas eram reassentadas,
principalmente, em paises da Europa, Canada, Nova Zelandia, Australia e Estados
Unidos (ALMEIDA, 2001: 119).

Durante esse periodo de uma atuacdo bastante restrita do ACNUR,
ele contou com o apoio de varios outros 6rgaos de atuacdo interna engajados na
tematica de Direitos Humanos para a protecao dos refugiados. Dentre esses
fundamentais parceiros pode-se destacar as Caritas Arquidiocesana do Rio de
Janeiro e de Sdo Paulo; a Comissdo Pontificia Justica e Paz (comumente
denominada Comissao Justica e Paz), que trabalhava em prol da legalizacao do
tratamento humanitario que a Igreja Catélica dava aos refugiados, bem como a
todos os temas de Direitos Humanos, e o Centro de Referéncia para Refugiados,
que cuidava da recep¢ao, encaminhamento e assisténcia social as pessoas que
buscavam asilo e refagio (JUBILUT, 2007: 172).

Apesar de todos esses empecilhos, é importante ressaltar que o Brasil
foi o primeiro pais a regulamentar a protecao aos refugiados na América do Sul,
ratificando seus principais instrumentos internacionais de protecao e ainda se
destaca quanto ao acolhimento de refugiados em seu territorio.

Contudo, o contexto das décadas de 1970 e 1980, em que o Brasil preferiu
optar em manter o dispositivo da Convencao que reconhecia como refugiado
apenas pessoas de origem europeia (denominado “reserva geografica”), coloca
em xeque o real comprometimento brasileiro — pelo menos nesse periodo — em
relagdo a problematica dos refugiados.

O fim da reserva geografica que, como veremos adiante, finda em 1989,
pode ser explicado pelo novo processo politico que o Brasil estava passando. E
importante lembrarmos que um ano antes o Brasil apresentava sua nova
Constitui¢cao Federal, a qual trazia uma nova realidade (pelo menos na teoria) da
importancia que seria dada aos direitos da pessoa humanas, assim, nao seria logica
a manutencdo de tal reserva. O Brasil tinha que mostrar na pratica aquilo que

* Seria importante registrar em nota a énfase a0 direito de asilo (lato sensu), previsto no artigo 4° da CF.
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pregava em sua carta constitucional.

A despeito da op¢ao de manter a reserva geografica, o Brasil receberia,
em carater excepcional, no final de 1979, cerca de 150 vietnamitas®. Esses
individuos ndo sdo reconhecidos como refugiados, mas gragas a interven¢ao do
ACNUR eles foram aceitos em solo brasileiro na condi¢ao de imigrantes. No mesmo
ano, dezenas de cubanos também chegam ao Brasil, onde sao recebidos pelo
governo do Parand, sendo posteriormente transferidos para Sao Paulo, onde foram
assistidos pela Comissdo de Justiga e Paz (ALMEIDA, 2001: 120).

No ano de 1982, o governo brasileiro opta pelo reconhecimento do
ACNUR enquanto 6rgdo da ONU”. Essa atitude fez com que o comprometimento
nacional em relagdo a protecio dos refugiados comecasse a tomar forma (idem).

Reflexo dessa nova mentalidade do governo brasileiro foi a acolhida,
em 1986, de 50 familias iranianas, cerca de 130 pessoas, perseguidas em seu pais

de origem por motivos religiosos em virtude de pertencerem a comunidade bahai.

Em virtude da clausula de “limitagdo geografica”, o Brasil ndo teve
condigdes de reconhecer essas pessoas como refugiados. Dessa forma, o governo
brasileiro lhes concedeu um estatuto migratorio alternativo humanitario, qual
seja o estatuto juridico de asilados (ALMEIDA, 2001: 122).

Outro fato de suma importincia para o adensamento do
comprometimento brasileiro no que respeita as tematicas humanitarias foi a
aprovacdo da nova Constituicao da Republica Federativa do Brasil em 1988. Pois
ela representava o rompimento com o regime autoritario até entdo vigente.

As mudangas contidas na Carta Constitucional no que respeita aos
Direitos Humanos eram um forte indicio de que o governo brasileiro estaria mais
aberto para tratar com mais sensibilidade das questdes concernentes aos refugiados.
Diante dessa nova realidade interna, o ACNUR decide mudar a sede de sua missio
para Brasilia, em 1989, o que proporcionou o estreitamento da relacao entre este
o6rgao e as autoridades brasileiras.

© Conhecidos como boat-people. Esses individuos receberam assisténcia da Céritas do Rio de Janeiro e da Comisso de Justica e Paz, em

S0 Paulo,

7 Apesar de presente no Brasl desde 1977, 0 ACNUR s6 veio aser
ONU -, em 1982. Até i é clandestinal.
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Em 19 de Dezembro de 1989, o governo brasileiro declara, com a promulgagio
do Decreto n° 98.602, sua opcao pela alternativa (b) da Convencio de 1951, Artigo
1°, B (1)%, removendo desta forma a limitacdo geografica e, assim, criando a
possibilidade para que refugiados de qualquer parte do mundo pudessem ser
reconhecidos como tais em solo brasileiro (ANDRADE & MARCOLINI, 2002: 170).

E, em 29 de julho de 1991, o Ministério da Justica, junto com o Ministério
das Relacdes Exteriores e o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social, edita a
Portaria Interministerial n° 394, que “pde fim” a ressalva aos arts. 15 e 17 relativa
ao direito de trabalho dos refugiados (ALMEIDA, 2001: 127). Esta mesma portaria
estabelece procedimento especifico para a concessdo de refugio envolvendo tanto
o ACNUR, que se responsabiliza pelo processo de eleicao dos casos individuais,
quanto o governo brasileiro, que fica responsavel pela decisdo final. (JUBILUT,
2007: 173).

A eliminacdo da clausula da reserva geografica, contudo, nio resultou em
aumento expressivo de solicitantes de asilo no Brasil. Cenario que s6 mudaria
com a vinda, entre os anos de 1992 e 1994, de cerca de 1.200 angolanos que
fugiram de seu pais de origem apés o final das elei¢des que ali ocorreram. A grande
maioria desses individuos nao estava fugindo de seu pais por motivos de perseguicao
individual, mas sim por conta dos conflitos e da violéncia generalizada. Desta
forma, ndo estavam de acordo com a definigéo classica de refagio, tal como contida
na Convencdo de 1951: “bem fundado temor de perseguicao em razio de: raca,
religido, nacionalidade, pertencimento a grupo social ou opinido publica”. Mesmo
assim, foram reconhecidos como tal, ja que o governo brasileiro aplicou uma
definicdo mais ampla do conceito de refugiado, inspirada na Declaracao de
Cartagena, de 1984. “A concessao do estatuto do refugiado aos angolanos é
emblematica do comprometimento, cada vez maior, com os direitos humanos e a
democracia” (ALMEIDA, 2001: 126).

O 1ltimo passo na histéria nacional de protecao aos refugiados é fruto da
elaboragao de um projeto de lei sobre o Estatuto Juridico do Refugiado. Tal projeto
de lei é aprovado na Camara dos Deputados e no Senado e, finalmente, em 22 de
julho de 1997, a Lei n°® 9.474 é sancionada e promulgada pelo Presidente da
Reptblica (JUBILUT, 2007: 175).

© Daro obtido por meio de conversa com Luis Fernando Godinho, funcionario do ACNUR-Brasil.
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2. A integragéo de refugiados no Brasil

O Brasil foi o primeiro pais da regido latino-americana a elaborar uma
legislacdo nacional para refugiados, a jA mencionada Lei Federal 9.474 de 1997.

E importante destacar que a lei para refugiados em questio se insere nos
marcos dos regimes internacional e regional para refugiados, contemplando em
sua defini¢dao de refugiado tanto os motivos de reftgio classicos (dados pela
Convencdo de 1951) quanto os ampliados (dados pela Declaragdo de 1984):

Sera reconhecido como refugiado todo individuo que:

1 - devido a fundados temores de persegui¢ido por
motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinides politicas, encontre-se fora de seu pais de
nacionalidade e n@o possa ou ndo queira acolher-se a
protecio de tal pais; (...)

III - devido a grave e generalizada viola¢ao de direito
humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalidade
para buscar refugio em outro pais (BRASIL, 1997).

A lei nacional é considerada inovadora e avangada, além de ter criado um
orgdo colegiado para analisar e julgar os pedidos de refugio: o Comité Nacional
para Refugiados (CONARE) (BRASIL, 1997).

O arranjo institucional do CONARE consolida a estrutura (chamada
de tripartite) que ja estava sendo montada desde meados de 1970 no Brasil, reunindo
os principais atores em relacdo aos refugiados: instituicdes domésticas
(representadas pela Céritas Arquidiocesana), organiza¢do internacional (ACNUR)
e governo brasileiro (representado por seus érgaos e presidindo o CONARE) (LEAO,
2003).

A legislacdo nacional ainda previu a repatria¢do voluntaria como solucao
duravel para refugiados, além do reassentamento e da integragao local.

A primeira caracteriza-se por ser a mais desejada, tanto pelos refugiados,
quanto pelos paises de acolhimento. Através dela, o refugiado é enviado de volta
para seu pais de origem. Contudo, isso s6 deve ocorrer sob a anuéncia do refugiado,
fazendo-se respeitar o carater voluntéario do repatriamento (ACNUR, 1998: 80).
Nao obstante, ha situacdes em que o carater voluntario é desrespeitado pelos
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Estados, obrigando o repatriamento de refugiados.

H4 casos em que, mesmo estando o seu pais de origem sob conflito e as
razdes pelas quais o impulsionou a deixar seu pais persistirem, alguns refugiados
optam por retornar a sua terra natal por iniciativa propria, procedendo ao
repatriamento espontaneo (ACNUR, 1998: 146-147).

Vale ressaltar, por fim, que a repatriacao voluntéria é incentivada pelos paises
de acolhimento, que tém por objetivo transferir a responsabilidade pelos refugiados
aos seus paises de origem. Porém, em varias situacdes, estes nao dispoem de
condicdes suficientes para reintegrar seus nacionais, tendo que contar com ajuda
internacional. Além do mais, o processo de reintegracdo pode se revelar dificil
para os refugiados, pois, se o Estado encontrar-se numa situagao socioeconémica
desfavoravel, a comunidade local pode nao ser receptiva a essas pessoas que
regressam (ACNUR, 1998: 162).

O reassentamento, por sua vez, ¢ uma medida de prote¢ao ao individuo ja
reconhecido como refugiado quando este ndo pode permanecer, pelas razoes
supracitadas, no pais em que se refugiou e nao pode, tampouco, retornar ao seu
Estado de origem. Assim, diz-se que ele é reassentado em um terceiro pais. Esta é
a compreensdo moderna do termo; sua acep¢ao primeira, que remonta ao inicio
da pratica do ACNUR, era a transferéncia de refugiados de um Estado para outro,
podendo ser diretamente de seu pais de origem ao pais de acolhida (JUBILUT,
2007: 154).

No que concerne ao tramite do reassentamento, cada Estado estabelece um
acordo com o ACNUR, no qual indicam as condi¢Ges para efetivar o recebimento,
garantindo-se aquele 6rgao participacdo em todo o processo (PONTE NETO, 2003:
157).

Por fim, temos a integracdo local. Esta é utilizada quando o refugiado é
reconhecido pelo pais de ingresso e este decide acolhé-lo.

Ao mesmo tempo em que esta solugdo pode ser positiva para os refugiados,
no sentido de possibilitar a estes reestruturar suas vidas num outro pais, ela também
pode trazer problemas no que respeita a adaptacao dessas pessoas, pois podem vir
a residir num Estado cuja cultura é totalmente diversa a sua; outro ponto negativo
é a ndo receptividade dos refugiados pela comunidade local dos paises de
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acolhimento.

Visando o sucesso da integracao local o ACNUR aponta algumas condicdes
basilares que devem ser preenchidas por quaisquer paises que acolham refugiados
em seus territorios.

Em primeiro lugar, o Estado de acolhimento deve aceitar plenamente e
apoiar ativamente os esforcos com vistas a facilitar a integracao local dos
refugiados; uma segunda condigao seria a aceita¢do da comunidade local, desses
refugiados, como forma de evitar possiveis animosidades; um terceiro ponto de
fundamental importancia se da em torno da questdo econdémica, ou seja, a
integracdo local tem que ser economicamente viavel; os programas de integracio
local, sobretudo em sua fase inicial, devem ter a garantia de financiamento externo
suficiente que lhe proporcione éxito; para ser duradoura a integracdo local deve
ser voluntéria; e, por fim, os refugiados devem ser plenamente integrados na nova
sociedade, tendo, inclusive, a possibilidade de adquirir a nacionalidade do pais.

Caracteristicas da integragdo no Brasil

No Brasil, assim como em grande parte do mundo, as politicas para
integracdo de refugiados sao empreendidas mediante a inter-relacao entre Estado,
ACNUR e ONGs, mas, sobretudo, pelas tltimas.

No caso brasileiro, a sociedade civil tem assumido papel de grande destaque
no trabalho realizado visando a integracao de refugiados, fornecendo, por meio
de suas atividades diretas ou de parcerias, pouco mais de 60% do total da verba
envolvida nos trabalhos com integra¢do no Pais°.

A Céritas Arquidiocesana, representante da sociedade civil organizada
perante o CONARE, é o ponto focal nesse tema. Vinculada a Igreja Catolica, a
Caritas Brasileira atua principalmente em Sao Paulo e no Rio de janeiro, localidades
de maior concentragdo da populagao de solicitantes e de refugiados no pais
(RODRIGUES, 2010: 137-138).

As Caritas trabalham em trés frentes principais, quais sejam, protecao,
assisténcia e integracdo local. Grande parte deste trabalho é viabilizada por meio

* Para conhecer 0 Adus melhor acesse: www.adus.org.br

139



de parcerias com entidades de classe, organiza¢des ndo governamentais, agéncias
internacionais, empresas etc. A parceria com o sistema “S” (SESC, SESI e SENAI),
por exemplo, possibilita a insercdo de alguns refugiados em cursos
profissionalizantes e do idioma portugués. Casas de passagem, também conhecidas
como albergues, também sao importantes parcerias das Caritas. Sao elas que
propiciam acolhimento temporério a boa parte das pessoas que buscam refigio
no Brasil.

Porém, ndo sdo apenas as Caritas as responsaveis pelo trabalho com
integracao de refugiados.

Atualmente o Brasil tem a maior rede de suporte a refugiados da América
Latina, com aproximadamente 100 organizagdes locais envolvidas, tendo no
Instituto Migracdes e Direitos Humanos — IMDH o ponto focal desta rede. Em
geral, os refugiados se beneficiam dos servicos sociais béasicos — tais como acesso
a educacdo e satde — oferecidos pelo governo brasileiro nos niveis federal, estadual
e municipal.

Desde meados dos anos 2000, no entanto, o governo brasileiro tem dado
atencdo ndo apenas a protecdo de refugiados — por meio da determinacdo do
status — de refugiado —, mas, também, a integragdo de refugiados, passando a
estabelecer politicas publicas voltadas a essas pessoas. O governo federal tem
buscado, ainda que de maneira timida, a inser¢ao dos refugiados nas politicas
publicas ja existentes no Brasil.

Além de alguns beneficios que solicitantes de refagio e refugiados ja obtém,
como é o caso da carteira de trabalho e de documento de identidade, o que lhes da
permissdo para trabalhar legalmente no Brasil, a politica nacional para refugiados,
mesmo que de maneira ainda timida, tem dado sinais de que pretende aumentar
esforcos visando novos e melhores beneficios aos refugiados. Exemplo disso é a
inser¢do de ainda alguns poucos refugiados no programa de assisténcia
governamental (Bolsa Familia) e o adensamento de debates em torno ao acesso
de refugiados a politicas de habitacdo e novas formas de inclusdo no mercado de
trabalho, como foi o caso do evento organizado pelo Ministério do Trabalho e
ACNUR, ocorrido em Sdo Paulo, em 2011.

Para além do ambito federal, algumas iniciativas para melhorar a protecdo
dos refugiados por meio da integracdo comecaram a ser realizadas também no
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ambito de estados federados. Dois exemplos dessa nova realidade é a criagdo de
Comités Estaduais para Refugiados, nos estados de Sao Paulo (de abril de 2008) e
Rio de Janeiro (de margo de 2010). Esses dois estados juntos abrigam mais de
90% dos refugiados reconhecidos no Brasil.

O primeiro Comité Estadual para Refugiados (CER) do pais foi estabelecido
na cidade de Sao Paulo em abril de 2008. O CER ¢é composto pelos seguintes
membros: o Secretario da Justica e da Defesa da Cidadania que o preside; 1 (um)
representante de cada uma das Secretarias de estado a seguir relacionadas: Casa
Civil; Secretaria de Economia e Planejamento; Secretaria de Habitag@o; Secretaria
Estadual de Assisténcia e Desenvolvimento Social; Secretaria do Emprego e Relagoes
do Trabalho; Secretaria da Educacao; Secretaria da Satde; Secretaria de Relacoes
Institucionais; Secretaria da Cultura; Secretaria da Seguranca Publica; 2 (dois)
representantes de organizac¢des ndo governamentais voltadas a atividades de
assisténcia e protecdo a refugiados no estado e no pais, indicados pelo Secretéario
da Justica e da Defesa da Cidadania. Ao final de 2009, o Rio de Janeiro estabeleceu
seu Comité Estadual como representacdo muito similar a de Sao Paulo.

Desde a sua criac¢do, o Comité Estadual de Sao Paulo tem atuado em trés
frentes distintas: questdes referentes a seguranca publica envolvendo refugiados
reassentados no interior do Estado; questdes de satide envolvendo hospitais e
refugiados reassentados; e inclusio de solicitantes de refagio e refugiados no
programa de trabalho do estado. (JUBILUT, 2010: 47).

Retornando ao campo da sociedade civil, o Adus — Instituto de Reintegracio
do Refugiado — Brasil®, organizacio criada em 2010, sobretudo por académicos
especialistas no tema do reftgio, tem se colocado como um ente capaz de somar
esforcos e atuar diretamente nos problemas que envolvem os solicitantes de refagio
e refugiados quanto ao tema da integragdo. Cultura, habitacdo e inser¢do no

o 20 do Adusf unha. no papel
de* 7 das Nages Unidas. “Sem a ONU, néo sei se , dizia. Durante seu trabaiho no Alto Comissariado
das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR), foi representante em Angola, Portugal, no Peru, na Espanha, nos EUA e, por ltimo, na
Argentina, que sediava o escitério responsivel peos paises do sul da América do Sul, entre eles o Brasil. Contribui na ezboracéo da

Declaragéo de Cartagena (1984), no marco NaEspaa
(1990-1994), apoiou a criago o da “ ACNUR" (1993) a i
ONU efoi Emseu

do ACNUR para América do Sul em Buenos Aires (1995-2000), deu uma contribuicZo decisiva para a implementagao da Convengao do
Estatuto do Refugiado (1951) no ordenamento juridico brasileiro por meio da Lei n° 9.474, de 22 de julho de 1997. Guilherme também
desempenhiou papel fundamental na criagZo do Adus, participando, desde as primeiras aticulagdes com organizages nacionais e
internacionais, até a elaboragao de nosso escopo de trabalho. Parao.
pessoa que dedicou toda uma vida a causa do refigio.
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mercado de trabalho sdo os focos principais de a¢do dessa organizagdo'.

Por fim, podemos salientar a entrada de um novo ator que, desde o
principio da década passada, tem iniciado trabalho importante em prol da questdo
do reftgio: as universidades. No dmbito académico, algumas universidades® e
institui¢des de ensino tém demonstrado interesse pela questao dos refugiados, tanto
como tema de difusdo e ensino, quanto como tema de pesquisa e de extensao.
Criada pelo ACNUR em 2003, a Catedra Sergio Vieira de Mello* tem por objetivo
o envolvimento cada vez maior de universidades latino-americanas em atividades
voltadas a politica de refugiados, e desta forma contribuir com as politicas de
integracdo local dos refugiados com a sociedade civil (RODRIGUES, 2010: 138).

A importincia dessa iniciativa é grande: abrir e qualificar o espaco
académico para o debate sobre a condicdo e os problemas dos migrantes e
refugiados; possibilitar aos solicitantes de reftigio e refugiados o acesso ao estudo
do idioma e da cultura local, além do apoio comunitario que algumas institui¢des
de ensino oferecem, no campo da satide e da prépria educacao — tais possibilidades
sdo altamente transformadoras para todos os envolvidos, mas, sobretudo, os
solicitantes de refagio e refugiados, pois podem elevar e recuperar parte de sua
autoestima, além de criar condi¢des de sua integracao, de forma digna e decente
(RODRIGUES, 2007: 176).

Consideracgoes finais

Algumas pesquisas e reportagens sobre as probleméticas que envolvem a
integracao dos refugiados no Brasil apontam que os maiores obstaculos sdo a
falta de emprego e moradia, e a discriminacao. O portal R7*, da Rede Record de
Televisao, por exemplo, em marco de 2011, aponta, por meio de relatos de alguns
refugiados residentes em Sdo Paulo, a dificuldade encontrada por essas pessoas
= Algumas das universidades que j realizam algum ipo de aividade em prol dos refugiados 50 PUC-R), PUC-SP, UFMG, UFSCAR,

UNICAMP, USP, UNIEURO, UNISANTOS, FMU, UVV e UFJF. A UFSCAR, UFMG e a UFJF j4 dispdem de regras especificas para o
ingresso de refugiados em cursos de graduagzo.

2 Sergi 1948-2003) foi 2 ONU durante 3: dosquais 27 a
daONU Timor Leste,

alida com populagdes vulnerdveis, incluindo refugiados.

3 paraler sto-dificul derefugiad
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para se integrar a nova sociedade de acolhida.

Solicitantes de reftigio e refugiados tém encontrado dificuldades em ter acesso
a servigos publicos bésicos, sobretudo cuidados médicos e moradias. Além disso,
eles também se sentem discriminados pela sociedade local. Por falta de campanhas
consistentes e de informacdo, grande parte da populacdo brasileira ndo sabe ao
certo quem é um refugiado e com frequéncia os reconhece como fugitivos da
justica, tornando a integragdo na sociedade e no mercado de trabalho ainda mais
dificil.

Para facilitar o processo de integracao local e atender as necessidades
particulares dos refugiados, é necessario que as diferentes esferas do poder invistam
mais recursos financeiros para apoiar a implementacio de politicas especificas
para eles. O estabelecimento de novas institui¢des, como o Comité de Sdo Paulo
para Refugiados, o Comité do Rio de Janeiro para Refugiados e o Comité Municipal
de Sdo Paulo para Imigrantes e Refugiados, além do engajamento de algumas
universidades com a causa do refugio e o surgimento de novas organizacoes,
permite aqueles que trabalham com o tema do refigio algum alento em relacao
ao futuro da integracio dessas pessoas no Brasil.

A verdade é que ainda hd muito a ser realizado para que esses refugiados
possam, de forma efetiva, se integrar a nova sociedade local. A sociedade civil,
sobretudo a Céritas, mesmo com limitacdes de ordem estrutural e financeira, tem
desempenhado papel importante frente as problematicas que envolvem a vida
dos refugiados. Diversos sdo os problemas que envolvem os refugiados na busca
por integracdo a sociedade local. Além dos ja abordados, também podemos destacar
a falta de estrutura na recepc¢io daqueles que chegam ao pais em busca de asilo.
Nao obstante, isso nada mais é que o reflexo de um pais que, historicamente,
sempre outorgou a tarefa de cuidar dessas pessoas, que por sinal lhe pertence, nas
maos dessas organizages, e 0 que é ainda mais grave, sem proporcionar as
condigdes necessarias para que isso ocorra.

O Brasil tem aberto suas portas a entrada dessas pessoas em busca de refagio.
Porém, nao tem sido capaz de proporcionar uma vida minimamente digna a
maioria deles. Enquanto pouco for feito para que essa situa¢do mude, os refugiados
que vieram e vivem no Brasil continuardo a sofrer dos mesmos males, vendo sua
vida passar e, com ela, a esperanca de um recomeco digno.
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Saude mental e refugiados: interfaces entre o
universal e o relativo no direito a saude

Ana Cecilia Andrade de Moraes Weintraub

Introducéo

Este artigo tem como objetivo problematizar a questdo da universalidade e
da relatividade dos direitos humanos usando o exemplo das propostas de
intervencdo em satide mental, em geral, e em relacdo a populacio refugiada,
mais especificamente.

Para abordar este tema, primeiro sera contextualizada a discussdo da
relatividade ou universalidade do conceito de saide mental como um direito de
cuidado a satde dentro de seus marcos mais importantes, para entdo argumentar
que o acesso a saude mental deve, sim, ser universal — pois é um dos aspectos
dentro do direito humano a satide e ao bem-estar — porém, o que significa “satde
mental” e quais os fatores relacionados a ela sdo pontos relativos entre as culturas,
contextos sociais e também entre as abordagens terapéuticas. Estes pontos sdo de
importancia crucial para o debate sobre a saide mental dos refugiados.

Pretende-se ainda mostrar que o ponto de vista biomédico, que pode ser
classificado como ‘universalizante’, pois busca os mesmos sinais e sintomas em
pacientes independente de sua cultura ou contexto social, deixa de lado uma série
de fatores que tornam a defini¢do do que é a satide mental diferente para culturas
diferentes, mas, sobretudo, deixa de lado os aspectos sociais e politicos, também
diferentes para cada contexto, que estdo envolvidos na definicdo de qualquer
doenca. Assim, dizer que os cuidados em satide mental, como aspectos do direito
4 satide, devem sim ser universais, ndo quer dizer que devem ser os mesmos para
todas as pessoas e lugares.

A discussao sobre satide mental e universalismo néo é nova e remete, de
modo mais evidente e recente, aos escritos de Sigmund FREUD (1973). Para a
psicanélise nascente, a estrutura mental humana é sim universal, mesmo que
tenha nuances relativas a sua cultura e contexto. Por outro lado,
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concomitantemente com o declinio da colonizagdo africana surgem varios autores
que iniciam o que ficou conhecido como “psiquiatria cultural” ou “etnopsiquiatria”,
ou seja, uma abordagem da saide mental dos sujeitos que se pretendia mais
coerente com as culturas nas quais estavam inseridos (PUSSETTI, 2009a;
BENEDUCE, 2009). Nas palavras de um de seus principais expoentes, Frantz
FANON, depois criticado por outros autores devido ao seu viés aparentemente
pro-colonialista:
As escolas psicanaliticas estudaram as reagdes neurdticas
que nascem em certos meios, em certos setores da
civilizacdo. Obedecendo a uma exigéncia dialética,
deveriamos nos perguntar até que ponto as conclusoes
de Freud ou Adler podem ser utilizadas em uma tentativa
de explicagdo da visdao de mundo do homem de cor
(FANON, 2008, p. 127)
Além disso, a propria no¢do de loucura e doenca mental na Europa — berco
das principais correntes psicologicas até hoje vigentes — é datada e relacionada a
contextos historicos especificos, como bem mostrou Michel Foucault e seus diversos
seguidores, que influenciaram os movimentos antipsiquidtricos e antimanicomiais
a partir do século XX. Por mais que o tema da institucionalizacao da loucura
esteja um pouco fora da discuss@o sobre a sua universalidade — pois ja é a defini¢ao
de um modo de tratar, e ndo apenas de um modo de estar, doente ou sdo —vale
mencioné-la aqui tendo em vista sua importancia para pensarmos a construcao
da satide mental como direito relativo ou universal. A discussao do direito universal
a saude mental sera iniciada por este ponto, para se chegar a compreensao da
relatividade do sofrimento mental e da universalidade (desejavel) de seu cuidado.

Universalismo ou relativismo dos direitos humanos

BELLI (2009), em seu livro, delineia a discuss@o sobre o relativismo e o
universalismo dos direitos humanos no ambito internacional. Ele demonstra que
houve uma perda de forca da ideia de universalidade desses direitos humanos,
como pretendia a declaracao proposta no pés-guerra, pois estes comecaram a ser
cada vez mais identificados com um ponto de vista ocidental e, mais ainda, imposto,
pelas poténcias como Estados Unidos e Franca:

148



Essa postura arrogante [de certos paises ocidentais]
contribuiu para fortalecer a percepcio, sobretudo nos
paises em desenvolvimento e nos setores de esquerda
no mundo desenvolvido, de que o discurso dos direitos
humanos proferido pelos autonomeados defensores
globais da democracia e da liberdade tendia a descrever
como interesse universal 0 que ndo passava da defesa de
interesses particulares de certos paises e dos setores
dominantes nesses mesmos paises (p. 94,95).

Na opinido de BELLI (2009), a ideia libertaria dos direitos humanos nao foi
resgatada, perdeu-se, e contra o ponto de vista “etnocéntrico” dos direitos— como
eram chamados por alguns paises ndo ocidentais, fortaleceu-se o relativismo
cultural e as racionalizacbes de préticas de violagdo, vistas entdo como histéricas
e culturais. De todo modo, a proclamacido da Declaragao Universal dos Direitos
Humanos (em 10/12/1948) é um marco historico importante. A declaragdo
inaugurou uma nova concepc¢ao da vida internacional, pois sua proposta altera a
légica das relagdes internacionais vigentes até o momento, que eram baseadas
em relagGes de coexisténcia e inter-relagdo de estados soberanos: as normas
internacionais vigentes eram basicamente entre os estados, mas nao entre os
estados e seus cidadaos, o que toma forma com a declaracio de 48 (LAFER, 2008).

Com a diminui¢do da necessidade de interdependéncia entre os estados foram
sendo criadas as primeiras organizacdes de carater internacional nos moldes de
um tertius partis, ou seja, terceiro entre as partes : isto culmina com o Pacto da
Sociedade das Nagoes em 1919. O Pacto, criado ao final da I Guerra Mundial,
teve como motivacdo a propagacdo da paz e da seguranca entre as nagoes: porém
o papel dos direitos humanos ainda era circunscrito e pequeno.

Mas foi somente ao final da Segunda Guerra Mundial (1945), com a criacao
da Carta das Nacoes Unidas, que a comunidade internacional comegca a tratar
ndo sb da relacdo entre os estados mas também da relacdo entre os estados e os
seus moradores. Este processo culmina com a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, que é o primeiro texto de alcance internacional que trata estes direitos
de maneira abrangente.

As bases filosoficas para a internacionalizacao dos direitos humanos
encontram-se sobretudo no pensamento de Immanuel Kant e sua doutrina da
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dignidade humana: para ele, o homem é um fim em si mesmo, o que engendra
um reconhecimento de sua dignidade ‘apenas’ por sua existéncia. Além disso, o
filosofo propunha que ha uma razao abrangente da humanidade que faz o Direito
valer universalmente na histéria (LAFER, 2008, p. 300). A condicdo para isso é
que haja uma sensibilidade tal que uma violagao de direitos em um ponto da
Terra seja sentida em qualquer local. £ este o espirito da Declaracio, que é, portanto,
universal, e ndo internacional — para além dos estados, os seres humanos devem
ser protegidos.

Porém, o que é uma violacdo de direitos é justamente o ponto principal da
discussao entre relativismo e universalismo desses direitos: usar a burka é uma
violacao? A pena de morte é uma violacdo? O tratamento psiquiatrico de contencao
é uma violagao? A nomeacao de um estado mental como ‘esquizofrénico’ ou
‘depressivo’ é um modo de impor uma maneira de pensar sobre outras, portanto
uma violacao? E em questoes concretas como essas que se dé4, por exemplo, o
debate sobre a relativizagdo ou universalizacdo da satide mental como problema
para o direito a saude.

A histéria da loucura:
sobre como o louco torna-se doente

Michel FOUCAULT (1988; 1997; 2004) é sem divida uma importante
referéncia nas ciéncias humanas para o estudo da histéria da formacao da loucura.
Seus trabalhos mostraram como o conceito de doenca mental foi sendo forjado
ao longo dos séculos como um modo de exclusdo até chegar a algo que permitia a
intervencao, o tratamento, a contencdo, a medicalizac@o e a internacao:

(...) a anélise [de Foucault] procurou centrar-se nos
espacos institucionais de controle do louco, descobrindo,
desde a Epoca Classica, uma heterogeneidade entre os
discursos teoricos — sobretudo médicos — sobre a loucura
e as relagdes que se estabelecem com o louco nesses
lugares de reclusdo. Articulando o saber médico com as
préticas de internamento e estas com insténcias sociais
como a politica, a familia, a igreja, a justica, generalizando
a andlise até as causas econdmicas e sociais das
modificagdes institucionais, foi possivel mostrar como
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a psiquiatria, em vez de ser quem descobriu a esséncia
da loucura e a libertou, é a radicalizagdo de um processo
de dominacdo do louco que comegou muito antes dela
(...) (MACHADO, 2004, p. VIIT)

A loucura, principal imagem da doenga mental (ou da falta de satude), é
entdo constituida ao longo dos séculos e por diferentes disciplinas, tornando o
louco um ser sob o qual se pode exercer a forca, a terapia, a moral e a disciplina.
Desse modo, a relagdo da formacdo do conceito de loucura com o advento da
psiquiatria moderna e, especialmente, da psicofarmacologia na metade do século
XX, é capital para poder compreender a importancia das terapéuticas que foram
inventadas e, portanto, da ideia da saide mental'.

Para a psiquiatria moderna, a psicopatologia, ou o estudo das doengas
mentais, refere-se ao conjunto de conhecimentos sobre o adoecimento mental do
ser humano — em geral (DALGALARRONDO, 2000). Dessa forma, se a doenca
é universal, assim o é a normalidade. A criacdo do manual de transtornos mentais
pela Associagdo Americana de Psiquiatria (o chamado DSM, que terd em breve
sua quinta versao) é talvez a expressdo mais concreta desta tentativa de
homogeneizar o sofrimento psiquico e a saide mental. Por estes manuais, os
critérios para definir alguém como “esquizofrénico” ou “deprimido” sdo os mesmos
do Afeganistao ao Zimbébue, assim como o tratamento?.

Outro manual bastante utilizado é a Classificacao Internacional de Doengas,
ou CID na sigla em portugués, que no momento estd na versiao nimero 10. O
trabalho de KANG ET AL (2009), que buscou pesquisar o estado de satide mental
de imigrantes coreanos em Sao Paulo, é um exemplo de pesquisa realizada com
base neste manual internacional, que privilegia a classificacao sintomatica, medida
por questionarios, para definir o estado mental de uma pessoa.

Ainda outro levantamento recente, que tem o grande mérito de chamar a
atencdo justamente para a falta de acesso ao direito de atencdo a satide mental, é
o de PRINCE ET AL (2007). Neste trabalho, que se tornou uma referéncia na

" jagemsi umser ouum
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mental em uma populago. Isso quer dizer verificar o quanto este instrumento — questionério, etc. — mede nesta populaggo o que preter
medir na populacao *de origen'.
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4rea e deu inicio a uma série de artigos sobre a importancia da satide mental e de
suas estratégias de cuidado, os autores buscam demonstrar por meio de vérias
andlises epidemioldgicas — anos de vida perdidos, ou DALYs, expectativa de vida,
comorbidades etc. — que os problemas de satde mental sdo um grande problema
de satide no mundo todo. Neste ponto, salientam que os paises pobres — na sua
maioria nao ocidentais, ou que nao sdo parte da Unido Europeia ou América do
Norte —, além de sofrerem com as diversas patologias mentais, tém uma série de
agravantes como, por exemplo, a falta de acesso a tratamentos e a profissionais
qualificados.

Por outro lado, a universalidade do conceito de normalidade é muito bem
discutida por CANGUILHEM (1971) em seu notério trabalho “O normal e o
patologico”. O normal, para o filosofo e médico francés, deve ser entendido do
ponto de vista politico e do que ele produz. O normal é um conceito estatistico,
que “(..)entraiia un tratamiento del ser vivo como se fuese un sistema de leyes
en lugar de una ‘orden de propiedades’ especificas” (p. 27). Assim, o que é normal
nao pode ser entendido de modo absoluto ou imutéavel, mas sim dentro de uma
correlagdo com a frequéncia de seu aparecimento.

Interessante notar, dentro desta retomada social e histérica do conceito de
loucura e satide mental e das formas de tratar as doengas, que o caso Damido
Ximenes Lopes (CORTE INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS,
2005) continua sendo emblematico para o Brasil por ter resultado em uma
condenacdo do pais na Corte Interamericana de Direitos Humanos. O modo de
tratar aquilo que é considerado loucura tem uma clara rela¢do com os direitos
humanos e, também, com a discussao sobre o universalismo ou relativismo do
conceito de saide mental e de sua relacdo com os direitos humanos, sobretudo
com o direito a satde.

A Organizagdo Mundial da Satide (OMS), desde sua célebre defini¢ao do
conceito de satide como “completo bem-estar fisico, psiquico e social”, influencia
a discussdo sobre que bem-estar é esse. Seria ele relacionado a cultura ou mesmo
4 vida individual, pois o que é bem-estar para um pode ndo ser para outro? Se
sim, a satde é entdo um conceito relativo, mas seus direitos de prote¢ao sao
universais. A seguir serdo examinadas outras correntes das ciéncias humanas e
da medicina que participam deste debate.
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Etnopsiquiatria e psiquiatria cultural

BENEDUCE (2009) é um dos que contesta o inicio da psiquiatria cultural e
de sua relativiza¢do da satide mental de acordo com as culturas. Para ele, o inicio
das interpretacdes psiquiatricas sobre outras culturas — as colonizadas — servia
para legitimar as politicas estatais de dominagao e homogeneizagao. Foi Frantz
FANON (2005; 2008), etnopsiquiatra ja citado, quem deu inicio a corrente que
até hoje tem seguidores, tentando compreender os sujeitos de modo singular,
levando em considerac@o seu contexto geografico, histérico e cultural. Para ele,
entdo, “seria interessante considerar, por exemplo, uma descri¢do da esquizofrenia
vivida por uma consciéncia negra, se é que esta espécie de doenca pode ser
encontrada nas Antilhas” (2008, p.136).

Porém, atualmente, torna-se de grande relevancia a retomada da discussdo
sobre a psiquiatria cultural tendo em vista as estratégias de satide que perpassam
os imigrantes — indocumentados, refugiados, asilados — em muitos paises.
BENEDUCE (2009) lembra que a saiide mental é uma forma cada vez mais
usada para a intervengdo com a populagdo migrante que chega a muitos paises
europeus, por exemplo, Portugal.

Sobre este pais, SANTINHO (2009a, 2009b) é uma das autoras que mostra
como as categorias da satide mental psiquiatrica sdo usadas para controle dos
individuos, jogando-os, muitas vezes, a exclusdo e & marginaliza¢do. Também
PUSSETTI (2009b) salienta que classificar como ‘depressao’ o sofrimento de
imigrantes africanos é um modo ndo isento de discriminacgao e desvalorizagdo de
sua condicio de vida como imigrante.

Por outro lado, a total relativizacdo da ideia da satide mental (com falas
como por exemplo “ndo existe a loucura em tal sociedade ou cultura”) ja foi
superada. Um exemplo é a descri¢do bastante delicada feita por NATHAN e
GRANDSARD (2006) das diferentes formas de se lidar com eventos traumaéticos,
em locais como Burundi, México e Brasil. Apesar das diferencas, a proposta de
que é importante pensar nessas diferencas para cuidar da satde mental é ja um
ponto de vista universal, ressaltado pelas correntes mais recentes da etnopsiquiatria,
como a representada pelos autores.

Assim, a Antropologia é uma das ciéncias que também oferece elementos
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para a reflexdo sobre a satide mental no seu contexto cultural e de direitos, como
sera analisado a seguir.

O conceito de sofrimento social e a Antropologia Médica

O conceito de sofrimento social, proposto por alguns autores da Antropologia
Médica, também pode ajudar na compreensio da relatividade do conceito de saude
mental. O sofrimento social, para estes pesquisadores, pode ser entendido como
um modo de nomear a inscricdo do mundo na vida subjetiva, ou pode ser um
enfoque na violéncia enquanto parte da experiéncia individual, ou mesmo uma
analise das respostas produzidas pela sociedade para a violéncia e o sofrimento
(FASSIN, 2004).

Ao comentar um dos trabalhos da antropéloga indiana Veena Das, o médico
e antropologo francés Didier Fassin aponta a dificuldade remetida pela autora em
lidar com o sofrimento do e no outro: uma de suas caracteristicas € justamente a
marca da alteridade, entre aquele que sofre e aquele que é testemunha: dois pontos
de vista e duas posi¢oes diferentes na relacio entre pessoas. Para sair deste desafio
ela aponta que na investigac@o etnografica do sofrimento é preciso compreendé-
lo como uma pesquisa por meio do outro, e ndo no outro.

Para que uma configuracdo semntica seja criada e adquira um
reconhecimento consideravel na sociedade, como portadora de uma ‘explicagao’
para algo, é necessario que esta configuracio seja percebida como autorizada a
explicar e capaz de dar respostas plausiveis. Assim, torna-se possivel analisar a
inovacio social e a cristalizacdo de representagdes e ideias introduzida por e pela
satide mental, como corpo de profissionais e saberes que influenciam o discurso e
pratica das politicas nacionais voltadas para o ‘social’ (FASSIN 2006).

Para CARVALHO (2008) o sofrimento social é o reflexo de experiéncias
variadas de dor, trauma, problemas, nao s6 ligados a violéncias mas também a
fome, a doencas cronicas, a situacdes-limite. Nas palavras do autor: “(...) o que
melhor caracteriza o sofrimento social é sua compreens@o ndo como problema
médico ou psicoldgico, o que refor¢aria sua dimensdo individual, mas como uma
experiéncia social” (p. 10, 11). E assim também que entende FASSIN (2004), ao
especificar o sofrimento advindo da violéncia: a experiéncia de tal violéncia é que
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gera o sofrimento, porém este vai para mais além do momento em si de violéncia:
é feito também de memoria, individual e coletiva, de representacdes, intimas,
mididticas ou coletivas: “son sens, pour les victimes, les bourreaux ou les témoins,
exceéde toujours la seule réalisation de l'acte” (2004, p.23) Mesmo se inscrita em
um ou mais corpos, ela é coletiva, assim como o sofrimento que a gera, e ela é,
quase sempre para o antrop6logo, um relato, uma defasagem no tempo, ja que
ndo é uma descri¢do da propria atualidade do ato mas sim do discurso de sua
memoria por uma vitima-testemunha: todo tratamento do sofrimento causado
pela violéncia supde uma politica da memoéria (2004, p. 26), de modo que o passado
possa se fazer presente por dispositivos individuais ou coletivos.

O autor aponta que os modos de lidar com o sofrimento gerado sao modos
absolutamente recentes, apesar de a violéncia existir desde sempre, e que estes
modos abarcam certa heterogeneidade, como as tentativas dos perpetradores de
violéncias na época do apartheid sul-africano de acusarem o estado como o grande
executor da violéncia, e eles como vitimas, assim como mulheres vitimas da bomba
de Hiroshima, em 1945, que foram alcadas a “culpadas” pela dor dos filhos
mutilados e doentes devido a radiagdo, que conseguiram formar um grupo
comunitario forte retomando seu carater de vitimas primeiras da guerra.

Redescobrir o0 mundo é curar-se do sofrimento, assinalando a influéncia
que a linguagem terapéutica tem neste contexto. Como propiciar essa nova
descoberta, essa cura, esse retorno ao ‘estado de completo bem-estar biopsicossocial’,
quando se pensa nas diferentes culturas e sobretudo nas situagdes que transformam
as pessoas em fugitivos, em demandantes de protecéio, como com os refugiados?

HARRELL-BOND (2002) assinala, sem meias-palavras, em seu texto sobre
as organizac¢des humanitarias que lidam com refugiados: as organizacdes os
colocam como criangas, incapazes de pensarem por si e de decidirem os rumos de
suas vidas, contribuindo para tornar um refugiado alguém indefeso, sem iniciativa:
alguém em quem a caridade pode ser praticada; em resumo “uma criatura
totalmente maledavel” (MAMDAMI, 1973, apud HARRELL-BOND, 2002)

ROSA ET AL (2009) também salientam modos de elaborar o sofrimento ao
comentarem sobre atendimentos psicoterapéuticos psicanaliticos realizados com
pessoas ‘errantes’ em Sao Paulo: migrantes, refugiados e imigrantes. A importancia
da comunidade e dos rituais para a passagem do luto individual, da perda concreta
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ou simbolica de algo, alguém ou de um estado pessoal, é fundamental, apesar de
cada vez menos presente — é papel do analista, nesta concepgdo e com estas
constatacdes, dar espago para a fala sintomatica do siléncio, aquele de que diz
Fassin, que ndo pode sempre ser dito por ndo haver palavras para expressa-lo ou
por remeter a situagdo da violéncia vivida diretamente. Porém, esta nao é uma
tarefa facil.

E FASSIN (2001) quem melhor aponta que o estrangeiro passa a ser,
sobretudo na Franga dos anos 90 e 2000, reconhecido por meio de seu sofrimento,
ou seja, como um corpo portador de um mal que pode entdo demandar um pedido
de estada legalizada em solo francés. O corpo torna-se local onde a compaixao
pode ser exercida, ao contrario do que era no passado, onde o corpo do migrante
interessava pela forca de trabalho que ele significava. O sofrimento é entdao modo
de reconhecimento, inclusive juridico e diplomético, e propicia uma ‘politica do
corpo’ baseada na compaixio pelo sofrimento alheio. E preciso estar sofrendo
para ser aceito, e sofrendo da maneira esperada pelo ‘outro’.

E disso que fala também FERREIRA (2004) ao analisar um servico de
uma organizacdo humanitaria francesa que presta atendimento aos imigrantes
que chegam a Franca. Os pacientes utilizam algumas estratégias para serem mais
bem atendidos, como, por exemplo, a reflexdo em relacdo a roupa (feia e velha)
que se deveria vestir para vir a consulta. A percepg¢do do corpo e das roupas, diz a
autora, muda a rela¢do da equipe com os pacientes, pois uma percep¢ao de melhor
status socioecondmico poderia significar um tratamento diferente por parte dos
médicos, que chegam a manifestar aos pacientes que aparentam melhor status
social que eles nao deveriam procurar aquele servico, pois, afinal de contas, ndo
precisariam disso. O corpo, aqui também, carrega sinais da historia social e da
relacdo consigo mesmo e com os outros, mas deve ser apresentado de modo a
confirmar o perfil de doente ou vitima desejado pelas institui¢des, pois fazé-lo de
outro modo pode descaracterizar a propria nogao de ajuda.

Assim, os modos de sofrer e de se recuperar podem ser relativos, mas o seu
direito, como possibilidade de elaboragdo, nao o é. Sobretudo, ao se pensar sobre
pessoas em fuga — como os solicitantes de asilo e refugiados — é necessario
compreender qual o lugar do sofrimento para aquela pessoa, para aquele corpo,
para aquele discurso e para aquelas institui¢des que se propdoem a ajuda-los.

156



A titulo de conclusao: a salde mental como
exemplo da discussao do relativismo e
universalismo dos direitos

O documento produzido pela Organizacdo Mundial da Saide (OMS) em
2005, chamado “Mental Health Atlas”, é um interessante exemplo da discussdo
entre relativismo e universalismo do conceito de satide mental. Por meio deste
documento, a OMS buscou compilar informagdes sobre o estado de satide mental
de individuos de todos os paises signatarios, bem como da infraestrutura da satde,
como ja salientado por PRINCE ET AL (2007) também com base neste
documento, entre outros.

A compilacdo foi feita por meio de critérios que deveriam estar presentes em
todos os paises, critérios esses relativos ao cuidado em saide mental, e ndo aos
conceitos: nimero de leitos psiquidtricos, presenca ou nio de politicas publicas
especificas para a saide mental e o abuso de drogas, linhas orcamentarias
especificas para os programas etc.

Dentro dos critérios usados pela OMS, o Brasil estaria entdo conforme a
maioria das normas internacionais no que diz respeito ao tratamento da saiude
mental de sua populacao. De fato, este documento ndo responde a questao inicial
deste texto, ou seja, como lidar com o sofrimento mental de modo coerente com a
cultura sem desrespeitar os direitos humanos, o que quer dizer, sem deixar de
tratar e sem tratar de modo desconectado com o modo de vida local. O Brasil
estaria bem posicionado de acordo com critérios que poderiam ser classificados
como ‘universais’.

E essa a questiio, entdo, que se coloca ao se discutir o tema da satide mental
como um exemplo do debate entre universalismo e relativismo dos direitos
humanos. Como, para os estados e profissionais de satide mental, respeitar o direito
ao tratamento porém sem desrespeitar a propria concepcido de saude ou doenca
mental, ou 0 modo de vida, de cada sujeito. Para PUSSETTI (2009b):

(...) em principio cada sociedade tem as suas proprias
emogoes e as suas doengas, que, nesta perspectiva, nao
podem mais ser consideradas formas puras,
universalmente definidas e imutaveis, objectos naturais,
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como pretenderia o paradigma biomédico hegemonico.
Representacgoes diferentes das emogdes, da pessoa, do
corpo, estdo na base de horizontes nosoldgicos diversos,
de experiéncias diferentes da afli¢do, do mal-estar, e da
cura. Torna-se assim necessario abandonar pretensoes
de universalidade e aceitar a presenca simultinea de
outros saberes baseados em diferentes defini¢oes do
individuo, da normalidade e da anomalia, e em
interpretagdes e representagoes alternativas da satide,
do sintoma, da doenca e da cura (2009b, p. 87,88)

O ponto da autora, que defendemos aqui, é que cada nomeacao de doenca
deve ser vista dentro de uma cultura, ou de modo “culturalmente especifico” (p.
90), especialmente quando se fala de satde mental. Isso ndo quer dizer, no entanto,
que ndo deva haver o direito universal da atencio a satide: mas sim que ele nao é
exercido do mesmo modo em todos os lugares. “O que deve caracterizar uma
etnopsiquiatria clinica que se proponha como ‘critica’ é precisamente a consciéncia
da atengdo a prestar aos contextos sociais e politicos como aspecto imprescindivel
para que a dimensao do ‘cultural’ tenha sentido dentro do trabalho psiquidtrico”
(PUSSETTIL, 2009b, p. 113).

E nesta direcdo, entio, que devem ser pensados servicos de apoio em satide
mental para refugiados, migrantes, solicitantes de asilo: como um direito, porém
que deve ser exercido com respeito e preocupagdo com o lugar do sofrimento na
cultura, na sociedade e nas rela¢des com o novo pais e com a ajuda a ser conseguida.
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Parte 2

Desafios Contemporaneos






A Judicializagao do Refugio

Liliana Lyra Jubilut

Introducéo

A questdo dos migrantes, em especial dos migrantes forcados incluindo a
tematica dos refugiados, vem ganhando destaque na seara das Ciéncias Sociais
em geral e do Direito em especial. Com o constante aumento do niimero de pessoas
nesta situagdo' o tema passa a ganhar maior relevo e novas questoes surgem.

No que diz respeito aos refugiados e a seu sistema de protecdo, entre varias
novas tematicas, como a questao dos deslocados forcados por questdes ambientais
ou a dos deslocados internos, verifica-se que do ponto de vista do sistema existente,
a busca de protecdo integral aos refugiados passou a ser a tonica dos discursos?,
sobretudo em face do fechamento de fronteiras protagonizados por alguns
Estados?.

Esta busca se concretiza por meio de inimeras frentes de agdo, como, por
exemplo, (i) a busca do comprometimento de Estados com os tratados
internacionais, (ii) o desenvolvimento de normativas internas de protecdo, (iii) a
conscientiza¢io da sociedade que acolhe a essas pessoas, (iv) a tentativa de eliminar
as causas que impelem as migracoes forcadas e (v) a busca de efetivacdo dos
direitos das pessoas nestas condigoes.

Em face desta ultima frente de acdo vem ganhando destaque a questdo da
judicializacio do reftgio, objeto do presente ensaio. Trata-se do recurso ao Poder
Judiciario para a efetivacao de direitos, o que no caso dos refugiados envolve

* A Organizagio \manac\ona para Migracdes estima que o ndmero de migrantes no mundo atualmente seja de 192 milhes (Cf. http://
iom.int/jahialJehi acesso em 29 de junho de 2011). J4 o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para

Refugiados estima que existiam 43 milhdes de refugiados no mundo em 2010 (Cf. UNHCR. Global Trends 2010. Disponivel em http://

v unher org/4cial 1499 htmi, acesso em 29 de junho de 2011), sendo este niimero o maior em 15 anos (Cf. Nimero global de pessoas

deslocadas é o maior em 15 anos, diz ONU, Site do Jornal o Estado de Séo Pavlo - estadao.com.br- , 20 de junho de 2011)

% Ct., por exemplo, a Dedlaragio e Programa de Agad do México, p. 2; € JUBILUT, L L.; APOLINARIO, S. M. O. S A populacéo refugiada

0 Brasl: em busca da protega0 itegral. Universitas Relagoes Intenacionais (UNICEUB), v. 6. . 2. jul-dez 2008, p.9-38

10 . por exemplo, Cf. ONU:

20 e pai Site Terra terra.com.br-, 20 de junho de 2011)
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tanto a concretiza¢do de seus direitos humanos quanto dos direitos decorrentes
do Direito Internacional dos Refugiados.

Visando auxiliar na compreensio e na analise inicial de tal fenémeno, o
presente ensaio abordaré inicialmente a questdo da judicializacdo em geral e da
judicializacao de temas internacionais, para, na sequéncia, abordar a possibilidade
e a adequacao da judicializacao do reftgio, apresentando como tal fenémeno tem
ocorrido em geral e no Brasil.

1. Judicializag&@o e constitucionalismo democréatico

A partir do final do século XX, mais especificamente da década de 1990,
verificou-se o fortalecimento de um processo que vem ganhando espaco ha anos:
um papel mais ativo do Judiciario, comumente referido como judicializacio.

Esse fenomeno comegou a ser estudado por Tate e Vallinders a partir da
pratica estadunidense, o que pode ser explicado pelo relevante papel atribuido ao
Judiciario nos sistemas de common law como o americano, em que se espera
que, para além de aplicar a lei o Poder Judiciério crie normas com forga vinculante.
Contudo, a partir da década de 1990 a judicializagio e seu estudo passaram a
também ter destaque nos sistemas de civil law, como o Brasil. Tal estudo tem sido
realizado em diversas areas o que, se por um lado permite sua mais ampla
compreensio, por outro dificulta o estabelecimento de conceitos claros sobre o
tema.

Um conceito abrangente seria o da judicializacdo enquanto “os efeitos da
expansido do Poder Judiciario no processo decisério das democracias
contemporineas™ ou de uma “maior inser¢do quantitativa e qualitativa do Poder
Judicidrio na arena politica”. Contudo, caso se busque entender se tais efeitos
s@0 positivos ou negativos e quais sdo eles, verifica-se que o conceito é bastante
amplo e ndo permite respostas diretas sem algum tipo de analise e valoracao.

“VERBICARO, L. P. Um estudo sobr da politica no Brasil. Revista Direito GV, 4, 2, jul-dez

2008, p. 395.
©Cf. MACIEL, DAA.; KOERNER, A. Sentidos da 50 da Politica: dlises, Lua Nova, n. 57, 2002, p. 114,

© Tate e Vallinder Apud Ibid p. 114,
"VERBICARO, L. P. Op. cit., 390.

164



Em face desta dificuldade de estabelecimento de conceitos, nota-se que o
fendmeno da judicializacdo é entendido como englobando vérios aspectos: de uma
maior participacdo do Poder Judiciario na efetivacdo da democracia®, a um
aumento do nimero de casos levados ao Poder Judiciario e das matérias tratadas
por eles? ou até a um papel mais ativo do Poder Judiciério na efetivacao dos direitos
humanos®.

Dependendo da concepgdo da abrangéncia da judicializacao adotada, e
também da concepgdo de organizacdo do poder defendida, a judicializagdo é
qualificada positiva ou negativamente. Aqueles que s3o contrarios a judicializagao™
em geral* fundam suas criticas sobretudo na ideia de que a mesma corrompe a
separacao de poderes consagrada com as Revolucdes Liberais (a Francesa e a
Americana) enquanto mecanismo de controle do poder estatal, e, muitas vezes,
se referem a ela por meio da nocdo de ativismo judicial, expressao que ganha um
cunho negativo. Pode-se entender que tal tese é fundada no constitucionalismo
liberal®s.

Ja os favoraveis a judicializacdo' se baseiam, em geral, nas ideias do
constitucionalismo democratico® e, pode-se entender que, se baseiam na nogao
de que quando os Poderes Executivos e Legislativos deixam de agir ou agem de
maneira contraria ao Direito o Poder Judiciario deve intervir para corrigir o desvio.
Neste sentido, a concep¢io de separagdo de poderes é entendida ndo como uma
divisao estanque, mas sim como uma distribuicdo de poder® a fim de se obter a
efetivagdo dos fins do Estado.

Poder-se-ia dizer, de modo simplificador, que os contréarios a judicializacio

“MACIEL, DA ; KOERNER, A. Op. dit, p. 115.

“Ibid, p. 115.

 Ibid, p. 117.

= Vide, por exemplo, RAMOS, E. S. Parametros dogméticos do ativismo judicial em matéria constitucional. Tese de Livre-docéncia
apresentaca & Faculdade de Direito da USP, 2009

2 Diz-se, em geral,

oJudicidrio. Vide, por exemplo, GOUVEA, C. P. Democracia
Material € Direitos Humanos. In: AMARAL JUNIOR, A. A.; JUBILUT. L. L. O STF €0 Direito Internacional dos Direitos Humanos. Sio
Paulo: Quartier Latin, 2009. p. 99-

©MACIEL, DA KOERNER, A 0p cit, p. 123.

* Vide, por exemplo, CITADINO, G. In: VIANNA, L.
W. (Org) A democracia e os trés poderes no Brasil. Belo Honzume UFMG, IUPERJFAPERY, 2002. p. 17-42

* MACIEL, D.A.; KOERNER, A. Op. cit

* Cf.. por exemplo, BOBBIO, N.; MATTEUCI, N.; PASQUINO, G. . Dicionério de Politica Trad. Carmem C Varriale et al. 5% ed., Brasilia:
Ed Universidade de Brasilia, Sao Paulo: IMESP. 2000. p. 559,
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tém adotado uma concepc¢io formal da separagio de poderes”, enquanto os
favoraveis a ela fazem sua anélise a partir de uma perspectiva mais teleoldogica.

Portanto, para que esta ultima concepg¢ao possa prevalecer é necessario
determinar se existem “fins” do Estado que possam servir de base para suas agoes,
0 que parece ser comumente aceito pela doutrina®®.

Os grandes debates sobre a judicializacdo parecem ocorrer quando hé a
percepgao de que o Poder Judiciario est4 interferindo em assuntos que nao
compdem sua competéncia originaria — como, por exemplo, a questdo das politicas
publicas e a definicao de como se gastar recursos estatais, tema intimamente ligado
a efetivac@o dos direitos sociais' -, contudo, como se esta falando da efetivacio de
direitos assegurados — como é o caso dos direitos humanos em geral (incluindo-se
os sociais) e do conceito de refugio (como sera visto na sequéncia) — parece nao
haver o que se questionar sobre a possibilidade de sua judicializagao, aqui no sentido
de se levar o caso a aprecia¢do do Poder Judiciario=°.

Nestas situagoes, o recurso ao Judiciario e a agdo do mesmo servem para
efetivar direitos assegurados, auxiliando no avango do respeito aos direitos
decorrentes da dignidade humana, que tem sido aceitos como principios e fins dos
Estados Democraticos® e/ou do Estado de Direito, e atuando dentro de suas
funcoes tanto do ponto de vista formal quanto material e, portanto, na consecucao
dos objetivos e valores das sociedades*.

7 \Vide por & - ) & i &
RAMOS, E. S, Op. cit,p. 77.

Vide, por exemplo, DALLARI, D. deA. Elementos deteoria geral do Estado. 19. ed., atualizada. Sao Paulo: Saraiva, 1995. p. 101 em que
(“aordem|uri o povo, situado em

determinado territerio”)

vide, por exemplo, VECOSO, F. O Poder udicidrio e os Direitos Humanos: um panorama
sobre a discusséo relativa a justiciabilidade desses Direitos. In: AMARAL JUNIOR, A. A.; JUBILUT. L. L. Op. cit.. p. 79-98.

= C ido como o sentido 2. Cf. MACIEL, D.A.; KOERNER, A. Op. cit., p. 115.

2 Como o caso brasileiro, cf. Conslituicio Federd, artigo 1, 11
2g .

material nacidadania, o Poder

decisivo, i A P onsiituicao’ .

VERBICARO, L. P Op. cit. . 389. Ou ainda, aofalar atuagEo d i

0 6, pois, uma distorgao insttuciondl, mas legtima, uma vez que decorre e imperativos de garantia dos direitos fundamentais e da
presentes na Carta C de 1988 e representa um reforco & légica democrética’”. Ibid, p. 391.
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2. Judicializagdo de questdes internacionais

Esse processo de maior adjudicacao por meio de recursos aos tribunais
também ¢é percebido no cenério internacional. Por um lado, percebe-se um
adensamento juridico do Direito Internacional, apés a Segunda Guerra Mundial
e a criacdo da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU), e a busca por solucdes
pacificas de controvérsias*, a partir da codificagdo e da criagdo de mais normas
internacionais e do estabelecimento de 6rgéos jurisdicionais internacionais®.=

Por outro lado, verifica-se a judicializacdo de questdes internacionais em
tribunais internos, no que se tem denominado “judicializacao da politica externa™.

Tal judicializacdo pode ocorrer

pelo menos de trés formas: 1) o ato do Poder Judiciario
que acarreta responsabilidade internacional do Estado;
2) as constrigdes colocadas sobre o Poder Executivo na
conducao das relagoes exteriores, na medida em que os
tribunais [...] exigem uma conformidade com
determinada interpretacdo [...]; 3) mecanismos
institucionais internacionais, investidos de fungdes
judiciais, aos quais sdo atribuidos papéis de
equacionamento de impasses entre poderes ou entre o
Estado e o individuo/sociedade, ou que impdem outros
tipos de constrangimentos sobre a politica externa do
Estado®.

A essas trés formas, e ao se falar da judicializacdo do refagio, deve-se
acrescentar uma quarta: a aplicagao pelo Poder Judiciario do Direito Internacional,
sobretudo do Direito Internacional de Protecao da Pessoa Humana e, em especial,
do Direito Internacional dos Direitos Humanos e do Direito Internacional dos
Refugiados. Isto porque o sistema internacional é complementar aos sistemas

# Vide, por exemplo, AMARAL JUNIOR, A. Introdugao ao Direito Internacional Publico. 2. ed. Sio Paulo: Atlas, 2011,

2 Como previsto, por exemplo, no artigo 2 (3) e no artigo 33 da Carta da ONU.

= AMARAL JUNIOR, A. Op. cit.

# A aluaggo dos tribunais internacionais tem sido (20 acentuada que alguns a utilizam como exemplos de uma possivel fragmentacéo do
Direito Internacional. Sobre o tema, vide, por exemplo, KINGSBURY, B. Foreword: Is the Proliferation of International Courts and
Tribunals a Systemic Problem?. NYU Journal of International Law and Politics, 31, 1999, p. 679 e ss.

# COUTO, E. F. Judicidizagio da politica externa e direitos humanos. Revista Brasileira de Politica Internacional, 46, 1, 2004, p. 140-
161,

= Ibid, p. 148.
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internos que detém a responsabilidade primaria pela efetivagdao dos direitos
decorrentes da dignidade humana®; além de ser no “no espago nacional que os
individuos vivem e devem poder exercer seus direitos”.

Observa-se que a judicializagao do refagio se enquadra nas terceiras e quarta
hipoteses da judicializacao das questdes internacionais, uma vez que pode ser objeto
de andlise por tribunais internacionais ou por tribunais internos. Cumpre, entao,
verificar como vem ocorrendo tal judicializa¢do e se a mesma é adequada.

3. A judicializagédo do refagio

O Direito Internacional dos Refugiados surgiu no inicio do século XX como
resposta a necessidade de protecdo, sobretudo as pessoas que deixavam a recém-
criada Unido das Republicas Socialistas Soviéticas por discordar do sistema e por
terem bem-fundado temor de persegui¢do neste Estado®.

O reftgio, contudo, se funda na ideia de asilo presente desde a Antiguidade
classica no sentido de protecaos. O direito de asilo tradicional passou a partir do
inicio do século XX a ser concretizado por meio de dois institutos: o asilo e o
reftgio.

Enquanto o asilo se caracteriza por (i) proteger pessoas que sofrem
perseguicdes politicas, (ii) ser um ato discricionario do Estado que o concede, (iii)
poder ser concedido quando a pessoa esté fisicamente no Estado de asilo (asilo
territorial) ou ainda no Estado de origem, mas em uma representa¢do do Estado
de asilo, como os consulados e as embaixadas, (asilo diplomatico), e (iv) nao gerar
obrigagdes para o Estado de asilo, além da autorizag@o para residéncia legal®*; o
reftigio é regulamentado por uma normativa internacional que ganha carater
universal apos a Segunda Guerra Mundial3.

= AMARAL JUNIOR, A.; JUBILUT, L.L. O Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Supremo Tribunal Federal. In: AMARAL
JUNIOR, A ; UBILUT, L L. (Org.). Op. cit, p. 32ess.

 Ibid, p.10

# FISCHEL DE ANDRADE, J. H. Direito internacional dos refugiados - Evolugéo Histérica (1921-1952). Rio de Janeiro: Renovar,
1996, p. 19 e s

1bid, p. 7 ess.

= Sobre o instituto do asilo vide, por exemplo, BARRETO, L.PT.F. Das diferencas entre os inslitutos juridicos, asilos e refGigio Comité
Nagional para os Refugiados — CONARE. Disponivel em hitp://www.mj.gov.br/artigo_refugio.htm, acesso em dezembro de 2008.

# Sobre as diferengas entre asilo e refigio, além do texto citado na nota de rodapé 28, vide JUBILUT, L.L. O Direito Internacional dos
Refugiados e sua aplicagéo no ordenamento juridico brasileiro. Sao Paulo: Método, 2007, p. 35 e ss. (sobretudo o quadro comparativo
nas p. 49-50).
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Tal normativa tem como marco inicial e basilar a Convengao sobre o Status
de Refugiadoss (Convencdo de 51), celebrada em 1951 e patrocinada pela ONU
por meio de seu recém-criado Alto Comissariado das Nacdes Unidas para
Refugiados (ACNUR).

A Convencao de 51 traz os padroes minimos de protecao assegurando direitos
aos refugiados (e aos solicitantes de refigio), bem como o proprio conceito de
refugiado (posteriormente alargado universalmente pelo Protocolo sobre o Status
de Refugiado de 19673 e também regionalmente por alguns instrumentos
pontuais®); e, em funcao disso, é também a base para a judicializacao do reftgio.

A Convencio de 51 é um tratado internacional, sendo considerada, portanto,
uma fonte priméria do Direito Internacional e estabelecendo direitos e deveres®.
A partir do momento em que os Estados aceitam se comprometer por meio da
ratificacdo da mesma, estdo obrigados a respeitar suas determinagoes, sob pena
de violarem o Direito Internacional e, com isso, serem responsabilizados®.

Somente esta dimens@o ja seria suficiente para que se defenda a tese de que
os direitos e o conceito de refugiado assegurados pela Convencao de 51 devem ser
respeitado pelos Estados, e que, tendo carater juridico podem ser apreciados pelo
Poder Judiciario para que sejam efetivados.

Contudo, caso se analise os termos da Convencdo de 51 mais a fundo, se
verificard que, para além de sua propria natureza juridica, tal Convencao deixa
clara sua inten¢@o de garantir proteciio aos refugiados de maneira ampla e por
meio da linguagem do Direito, revestindo, entdo, as obrigagdes que traz, nao apenas
de carater moral ou de solidariedade, mas também de carater juridico. Tal situacdo
é visivel tanto em termos dos direitos assegurados quanto em termos do conceito
de refugiado por ela estabelecido.

Iniciando pelos direitos assegurados, podem-se dividir os mesmos, para fins

% A Convencéo de 51 também aparece com o nome * Convengao sabve o Estaiuto de Refugiado’ sendo este (iltimo o mais comumente

encontrado na doutrina. Contudo, por se entender por trater a Convenca

pdaﬂsgnam Convengéo sobre o Status de Refugiado”. Sobre tal amavide BILUT. L Op.dit, p. 42 ess.
te aaplicacio d trazido pela Cor

m

=7 Como, por exemplo, a partir da Convengio Relativa 20s Aspectos Especificos dos Refugiados Africanos adotada pela Organizacéo da
Uidade Africana (atual Unizo Africana) e da Declaracéo de Cartagena no ambito das Américas.

 Cf. artigo 38 do Estatuto da Corte Internacional de Justiga

= Vide, por exemplo, AMARAL JUNIOR, A. Op. cit, p. 47 ess e303ess

169



didéticos, em (i) direitos decorrentes do Direito Internacional dos Direitos
Humanos, de que sao titulares todos os seres humanos independentemente de
qualquer situac@o ou caracteristica®®, ou seja, os direitos humanos dos refugiados,
e (ii) aqueles decorrentes do Direito Internacional dos Refugiados, relativos aos
principios de protecio assegurados por este ramo do Direito Internacional de
Protecdo da Pessoa Humana e aos direitos decorrentes do proprio status de
refugiado.

Quanto aos direitos humanos dos refugiados, observa-se que a Convencao
de 51 ja em seu segundo paragrafo preambular declara sua intencao de “assegurar-
Thes [aos refugiados] o exercicio mais lato possivel dos direitos do Homem e das
liberdades fundamentais™ e traz uma longa lista de direitos aos refugiados.

Entre estes direitos pode-se destacar a nao discriminacdo (artigos 3°, 20,
24), a liberdade religiosa (artigo 4°), direito de propriedade (artigos 13, 14 e 30),
direito de associagdo (artigo 15), direito ao trabalho (artigo 17, 18, 19 e 24), direito
a moradia (artigo 21), direito a educacao (artigo 22), direito a assisténcia publica
(artigo 23), direito a seguridade social (artigo 24), liberdade de circulacdo (artigo
26) e direitos de personalidade (artigos 27 e 28, falando especificamente de
documentos de identificacdo e de viagem).

E importante apontar, ainda, que a Convenciio de 51 deixa claro que esta
trazendo apenas os direitos e padrdes de protecdo minimos ja que estabelece que
“[n]enhuma disposi¢do desta Convengdo prejudica outros direitos e vantagens
concedidos aos refugiados, independentemente desta Convencao” (artigo 5°), e
que “a Carta da ONU e a Declaracao Universal dos Direitos do Homem, aprovada
em 10 de Dezembro de 1948 pela Assembleia Geral, afirmaram o principio de que
os seres humanos, sem distingao, devem desfrutar dos direitos do Homem e das
liberdades fundamentais” (primeiro paragrafo preambular), e que assegura o acesso
4 Justica aos refugiados (artigo 16).

Verifica-se, desta feita, que além de estabelecer direitos e de se utilizar da
gramatica dos direitos humanos, e, com isso, relembrar que os refugiados sao

“JUBILUT, L.L. Op.cit, p. 51

“ Todas as citagdes da Convengzo de 51 foram retiradas de
‘conv-0Lhtml, acesso em 28 de junho de 2011

“2 PIOVESAN, F. Temas de Direitos Humanos. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 176-199.
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titulares destes; a Convencdo de 51 entende que apenas listar os direitos ndo ira
garantir sua efetivaco e, portanto, permite que os refugiados recorram ao Poder
Judiciario a fim de assegurar a mesma. Neste sentido, a propria Convencao de 51
garante a judicializa¢do dos direitos humanos dos refugiados.

Estes direitos assegurados pela Convencao de 51 parecem focar a protecdo
dos direitos humanos ap6s a conversao do individuo em refugiado; mas, a relacio
entre refagio e direitos humanos é mais complexa®, podendo-se salientar quatro
momentos fundamentais da mesma%.

Tal relacao tem inicio com as causas que impdem a necessidade do refagio,
lembrando que se tem a “violacdo macica dos direitos humanos como
caracterizadora da situagao de refugiado”. Tal relacionamento é importante pois,
ao se proteger um individuo como refugiado, poder-se-ia entender que um Estado
esta reconhecendo que outro Estado tem violado os direitos humanos, e,
consequentemente, suas obrigac¢des internacionais, o que poderia levar a um
problema de politica externa. Contudo, a propria Convencao de 51 relembra que o
instituto do reftgio deve ser entendido a partir de seu “caracter social e
humanitario” (quinto paragrafo preambular) e que a doutrina destaca que o
trabalho com refugiados — inclusive do ACNUR - é apolitico*. Neste momento
os seguintes direitos humanos ganham destaque: direito a igualdade e a nao
discriminacdo; direito a vida, a liberdade e a seguranca pessoal; direito a igualdade
perante a lei; direito a ndo ser submetido a tortura ou a tratamento cruel,
desumano ou degradante; protegdo contra a interferéncia arbitraria na privacidade,
na familia ou no domicilio; liberdade de pensamento, consciéncia e religido; e as
liberdades de opinido e expressao®.

O segundo momento de relacao entre o reftgio e os direitos humanos ocorre
durante o deslocamento do individuo de seu Estado de origem e/ou residencial
habitual para o pais de refagio. Neste momento ganham relevo em termos de
direitos humanos: a protecéo contra a prisao, detencéo ou exilio ilegal; a liberdade
de movimento, o direito de deixar qualquer pais; o direito de solicitar e gozar de
asilo em outro pais; o a protecdo a familia; o direito a vida, a liberdade e a seguranga
< Ibid, p. 186 e ss.

“Ibid, p. 182

“JUBILUT, L. L. Op.cit., p. 152
“ PIOVESAN, F. Op. cit,, p. 187.
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pessoal e o direito a nao ser submetido a tortura ou a tratamento cruel, desumano
ou degradante®’.

O terceiro momento é o que abrange o periodo em que vige a condi¢ao de
refugiado no qual ganham destaque os direitos supramencionados e garantidos
pela Convencdo de 51. E o quarto momento ocorre quando se verifica a
implementacdo de uma solugao duréavel para os refugiados seja a integracao local,
o reassentamento ou repatriacao voluntéria*. Em ambos estes momentos, verifica-
se a preocupacdo em efetivar amplamente os direitos humanos dos refugiados e
de retomar a ideia de equiparacdo aos demais seres humanos, com a utilizacdo
dos documentos gerais do Direito Internacional dos Direitos Humanos. E
exatamente neste contexto que surge a ideia de protecdo integral, abrangendo a
efetivac@o de todos os direitos de que s@o titulares os refugiados.

Ja quanto aos direitos decorrentes do Direito Internacional dos Refugiados,
como mencionado, os mesmos dizem respeito sobretudo aqueles que decorrem
dos principios de protecao e do proprio status de refugiado.

Tem-se como principios basilares do Direito Internacional dos Refugiados a
ndo discriminagdo® e o principio do non-refoulement. A nao discriminagdo
significa sobretudo a obrigacdo de os Estados aplicarem as “disposi¢des desta
Convencao [Convencao de 51] aos refugiados sem discriminac¢do quanto a raga,
religido ou pais de origem” (artigo 3°), retomando assim a ideia de que o refagio
& um instituto de solidariedade internacional e de prote¢do internacional da pessoa
humana e que ndo pode ser aplicado de maneira politica.

Ja o principio do non-refoulement esta previsto no artigo 33 da Convencao
de 51, em que se 1 que:

[nenhum dos Estados Contratantes expulsara ou repelira
um refugiado, seja de que maneira for, para as fronteiras
dos territorios onde a sua vida ou a sua liberdade sejam
ameacados em virtude da sua raca, religido,
nacionalidade, filiacao em certo grupo social ou opinides
politicas,

 Ibid, p.188.

“ Sobre s solugdes duréveis of. JUBILUT, L.L. Op. cit, p. 154 e ss.
“JUBILUT, L.L. Op.cit. p. 60,

* Ibid, p. 76.
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e do qual decorrem as obrigagdes de ndo extraditar e ndo punir os refugiados
por entradas irregulares nos Estados de reftgio (artigo 31).

Do principio do non-refoulement pode-se depreender um conceito relevante
quanto a judicializacdo do refagio, que é a impossibilidade de repelir também os
solicitantes de refgio. Isto porque, se pelo Direito Internacional dos Refugiados
tem-se que o fato que determina o status de refugiado é a condicdo objetiva do
pais de origem e nao o reconhecimento de tal status pelo Estado de acolhidas* (ou
seja o reconhecimento do status de refugiado é declaratorio e ndo constitutivos),
acrescida da inclus@o do individuo nos critérios legais, deve-se analisar todos os
pedidos de refagio para que se possa determinar se é caso ou ndo de reftgio, e
neste sentido os solicitantes de refigio, como podem se tornar refugiados, também
ndo podem ser repelidosss. Assim, qualquer obstrucao ao direito de solicitar refagio
seria uma viola¢do do Direito Internacional e poderia ser objeto de analise pelo
Poder Judiciario.

Aqui é interessante lembrar que o direito de pedir reftigio, enquanto um dos
institutos que concretizam o direito de asilo, ja se encontra previsto no artigo 14
da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, que prevé que “Toda
pessoa, vitima de perseguicdo, tem o direito de procurar e de gozar asilo em outros
paises”.

Ao lado dos direitos assegurados aos refugiados, a judicializacdo do refigio
também pode decorrer do conceito de refugiado. Isto porque, o proprio
reconhecimento do status de refugiado é revestido de carater juridico.

Isto se depreende do fato ja mencionado de que o refgio tem carater
declaratério e ndo constitutivo, uma vez que estando presentes as condigdes
previstas na norma legal ele deve ser assegurado.

=L JUBILUT, L.L. Op. cit., p. 47 ess; e JUBILUT, L.L.; APOLINARIO, S. M. O.S. O Caso Battisti EODIIEIOIMEHMOHH dos Refugiados,
CONJUR, 11/06/2009. Disponivel em htp://www.conjur.com. br/2009-jun-11/bx

% JUBILUT, L.L. Op. cit,, p. 50; JUBILUT, L.L.; APOLINARIO S.M.O0S O Cm Battisti e o Direito In(emacmnd dﬂsRﬂuglajo&
CONJUR 11/06/2009. qu)omvd em

 CRAWFORD, J; HYNDMAN, PThrseHsasmmeApphmmn
of the Refugee Convertion, Intenational Journel of Refugee Law, v. 1, 1989, p. 155-179.

tir do Di
dos Refugiados. Cf. JUBILUT, L.L. Op. cit., p. 93.
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A Convengdo de 51 traz como elementos definidores do status de refugiado
a extraterritorialidade, o bem-fundado temor de perseguicao em funcao de raca,
religido, nacionalidade, opinido politica e pertencimento a um grupo social, o
merecimento da proteg@o internacional (ou seja ndo estar configurada uma das
hipéteses de clausula de exclusdo) e a necessidade de protecdo internacionals. Se
todos estes requisitos estiverem presentes a pessoa é refugiada, independentemente
de qualquer reconhecimento formal.

Isto decorre de uma simples analise gramatical do texto da Convencio de
51, uma vez que, ao definir o conceito de refugiado, em seu artigo 1° ela utiliza a
expressao “o termo refugiado aplicar-se-a a qualquer pessoa que [...]", ou seja é
uma determinacio e ndo uma autorizacdo que a Convencao de 51 da aos Estados.
Caso as hipoteses legais estejam preenchidas a pessoa deve ser reconhecida como
refugiado e ndo apenas pode ser reconhecida como tals®.

Tem-se, assim, que os Estados ndo tem discricionariedade para decidir se
reconhecerao ou nao os refugiados uma vez que as hipéteses estejam configuradas,
mas sim uma obrigacdo. Sendo, pois, o reconhecimento um direito pode, por
6bvio, ser objeto de analise pelos Poderes Judiciarios.

Desta feita, observa-se que a judicializa¢do do refagio é possivel tanto em
termos de direitos assegurados quanto do proprio conceito de refugiado, uma vez
que se esta diante de questdes juridicas e ndo discricionarias ou politicas.

Uma breve andlise da questdo no mundo demonstra que tal percep¢ao da
possibilidade de recurso ao Poder Judiciario para efetivacao de direitos tem ganhado
espago como um instrumento de garantia da protecao integral aos refugiados, o
que vem ocorrendo em vérias esferas, como o Sistema Interamericano de Direitos
Humanos> e o Sistema Europeu de Direitos Humanoss®.

* A definica artigo 10 refugiado é a pessoa que: *Que, em consequéncia de acontecimentos ocorridos
antes el de Janeiro de 1951, do com razéo ser religizo, filiagéo em certo grupo
social ou d it pais de que tem & possa ou, e virtude daquele receio, néo

qua ra pedi a proteccio daquele pais; ou que, se o tiver tinhe apos
a0 possa ou, e virtude do dito receio, a ele o queira voltar”.

= Para mas detalhes sobre 0 conceito de refugiado vide JUBILUT, L.L.. Op. cit., p. 33-50.

 Nos textos originais em inglés e francés do texto convencional os verbos utilizados s30: *shall apply” e “s appliquera’, demonstrando

amesmadeterminagio.

- i QUBILUT, L.L. Op. cit, p. 99-101 e sobre refigio

nas Américas vide PIOVESAN, F.; JUBILUT, L. L. Regiond Dy Americas. In: Andr (Ed) Commentary on the
1951 Convention Relating to the Satus of Refugees and its 1967 Protocol. Oxford: Oxford University Press, 2011. p. 205224
* Para mai refiigio no ide JUBILUT, L.L. Op. cit., p. 101-102.
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Pode-se agrupar, para fins didaticos, a judicializagdo do refigio em cinco
grupos: 1) casos sobre o resultado do processo de solicitacao de reftigio, em que se
debatem as questdes formais do mesmo; 2) casos em que se debate o proprio
conceito de refugiado e sua aplicagdo enquanto direito; 3) casos que envolvem o
gozo de direitos humanos dos refugiados; 4) casos envolvendo conflitos de direitos,
em geral entre a protecdo dos refugiados e a popula¢dao em geral, como em
situagdes de desapropriac¢do para estabelecimento de locais para refugiados; e 5)
casos nos quais os principios do Direito Internacional dos Refugiados, em especial
o do non-refoulement, sdo o objeto central — seja aplicado a refugiados ou a
“outros individuos que ndo sio refugiados, em func¢do da unidade do sistema de
direitos humanos”s.

Na grande maioria dos casos no cenario internacional tem-se verificado a
preocupacdo do Poder Judiciario em efetivar o Direito Internacional dos Refugiados
e assegurar a protecdo ampla do ser humano integrando todas as vertentes do
Direito Internacional de Prote¢do da Pessoa Humana.

4. Judicializagdo do reftigio no Brasil

No caso do Brasil, tal tendéncia parece, contudo, ainda nio ocorrer. Isto
porque se verifica que, ainda que os casos de judicializagdo do refagio venham
aumentando constantemente, a jurisprudéncia sobre o tema ainda é escassa e
ndo apresenta uniformidade; além de demonstrar em sua grande maioria uma
tendéncia a deferir os casos ao Poder Executivo®.

Neste sentido, nota-se que a judicializa¢do do refigio no Brasil ainda é
pontual®, o que pode ser explicado pelos fatos de que (i) parte do Poder Judiciario
parece ndo concordar com a mesma salientando que o tema é de competéncia do

 JUBILUT, L.L. Op. dit, p. 102.

% Como, por exemplo, no Mandado de Seguranca 12212/DF juigado pelo Superior Tribunal de Justica, em que se questionava a nulidade
do ato administrativo por faita de fundamentagao e em que a decisa entendeu que ainda que laconica a resposta do CONARE trazia
fundamentagéo ao dizer téo-somente que 0 casd né se enquadrava nas hipoteses da Lei 9474/97. Ou ainda no Agravo de Instrumento
2008.04.00.004430-0/PR julgado pela Justica Federal da 4* Regido, em que se 1& que: * Os compromissos internacionais do Brasil com a
proteggo dos direitos humanos néo autorizam o Judicidrio a sobrepujar a da e ainda que “A
administrativa, portanto, hé de sopesar tods essas consideragdes, a modo de nao haver prevaléncia das condigdes individuais sobre as
condigdes de exercicio da soberania do Brasi”

ag contudo,

0quesepor um
preacupeck com a forma do que com o conteldo, por oulo, pode denctar bonhecmento tamadia
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Poder Executivo e que qualquer ingeréncia do Poder Judiciario seria indevida®,
(ii) pode haver uma pré-disposicao contraria a judicializacdo em funcao de se
recorrer ao Poder Judiciario apenas para retardar uma decisdo administrativa®
ou (iii) pela falta de conhecimento da tematica®.

Contudo, verifica-se que pelo exposto acima as hipoteses em que o refagio
pode ser judicializado no Brasil sao as mesmas mencionadas — direitos assegurados
e a propria determinag@o do status de refugiado —, e que gradualmente verifica-
se, ainda que pontualmente — que ambos os tipos de casos tem chegado ao Poder
Judiciario nacional.

No que diz respeito ao procedimento e ao proprio conceito de refugiado, é
importante destacar que o Brasil possui uma lei especifica sobre refgio — Lei
9.474/97 — que estabelece um procedimento especifico para a determinacao do
status de refugiado®. Tal procedimento é administrativo e ocorre em duas
instancias — perante o Comité Nacional para Refugiados (CONARE) e perante o
Ministro da Justica.

A lei ndo prevé o recurso ao Poder Judiciario e tem sido criticada por isso®,
mas, em funcio do artigo 52, XXXV tal auséncia ndo impede tal recurso. Ocorre
que muitos membros do Poder Judiciario parecem se fiar na ideia de que por ser
um procedimento administrativo a analise dos casos de reftgio estariam fora de
sua competéncia ou que seria um ato discricionario do Poder Executivo, delegando
a este a decis@o sobre o refagio.

Como supramencionado, nenhuma das duas justificativas merece, contudo,
prosperar, pois ainda que haja um procedimento administrativo para a
determinacao do status de refugiado, trata-se de um direito a ser assegurado, e,
portanto, de um ato administrativo vinculado e que pode ser apreciado pelo Poder
Judiciario.
 Como, por exemplo, em decisé0 da dustica Federal da 42 RegiZo no Agravo de Instrumento 2008.04.00,004529-8/PR.

% Tal fato ocorre, sobretudo, em pedicos de extradicZo e expulséo, quando a solicitagao do status de refugiado tem sido utilizada como,
0S Mesmos, h &

o principio do non-refoulement o artigo 33 da Lei 9474/97 impede a extradicéo de refugiados. T atigo ja teve sua consitucionalidade
assequrada pelo Supremo Tribunal Federal, como, por exemplo, na Extraiicao 1008,

“0 por exemplo, Tribunal de. nacional como
sendo alel 4947 (Brasil. Superior Tribunal de Justica. Acérdéo no DF) ou aum pedido do do status
de foragido (Bras. Superior Tribunal de Justica. Acordao no Agravo Regimental do Mandado de Seguranga 12212/DF)

= Sobre o tema vide JUBILUT, L.L.; APOLINARIO, S M. O.S. in Brazil: A Tripar prise. Refuge-

Canada’s Periodical on Refugees, 25, 2, 2009, p. 29 e ss.
©JUBILUT, L.L. Op.cit., p. 195.
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Recentemente, tal posi¢do foi adotada pela maioria do Supremo Tribunal
Federal®, tanto no sentido de se entender competente para analisar o refigio®®
quanto no sentido de anular decisao que havia reconhecido tal status por estar for
a das hipoteses legais. E importante verificar se no futuro tal decisdo repercutira
positivamente no restante do Poder Judiciario Brasileiro, a fim de aprimorar a
protecdo aos refugiados.

Tal posicionamento é relevante uma vez que auxilia a criar padroes de analise
das decisdes administrativas, mas pode ensejar novos problemas, pois ndo ha
definicdo legal ou pratica de como o Poder Judiciario deve agir ao se opor ao
Poder Executivo. Em caso de anula¢do de uma decisdo positiva de reconhecimento
parece que nao ha problemas com a propria sentenca dando base para a deciséo,
mas no caso de se reverter uma decisdo negativa cabera ao Poder Judiciario por
meio de sentenca fazer o reconhecimento®? Ou deve encaminhar ao CONARE
para nova andlise? Ou ainda deve encaminhar ao CONARE com a obrigacao de
que este faca o reconhecimento? Como a pratica ainda nao esta consolidada, fica
esta questdo no que diz respeito a judicializacao do reconhecimento do status de
refugiado no Brasil.

Por outro lado, no que diz respeito aos direitos assegurados dos refugiados,
tem-se que a judicializacdo é ainda mais incipiente. Ha situacGes de recursos a
orgaos judiciais para efetivar direitos como o direito a satde e a educagao — como
matriculas de criancas em creches e escolas — mas de modo pontual e individual
e na maioria das vezes solucionados sem recurso direito ao Poder Judiciario em
forma de agbes ou procedimentos processuais. Do ponto de vista coletivo, o
destaque é para tentativas de se garantir seguridade social — por meio do beneficio
de prestacdo continuada”™ — a uma parcela da populagéo refugiada.

Em ambos os casos parece, contudo, haver muito espaco para
aprimoramento e para a efetiva¢do da protecdo integral aos refugiados.

 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Extradicéo 1.085
% Tal posicionamento j4 existia em decisoes pontuais do Poder Judiciario Brasileiro como, por exemplo, na Agéo Ordinaria
2008. [ tgio, quer i i

ndo é infenso a0 controle jurisdicional sob o prisma da legalidade”

 Como por exemplo na Agio Ordinéria 2008.70.00.000303-8/PR.

™ Vide, por exemplo, ht -do-ref discutida-por
paulo/
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Conclusédo

Pelo exposto, verifica-se que, assim como no Direito em geral, no que diz
respeito ao Direito Internacional dos Refugiados a judicializacdo é um fendémeno
que vem ganhando espaco, e que pode ter efeitos positivos na concretizacao de
direitos humanos e da democracia.

A separacao de poderes deve ser vista nao como uma verdade imutével ou
uma barreira de acao, mas sim como um limite as ac¢des estatais e como um dos
varios instrumentos que permitem a realizagdo dos fins do Estado, entre os quais
ganha cada vez mais destaque a preocupac@o com a efetivacdo do respeito a
dignidade humana.

Tal fendmeno pode auxiliar na implementacido de protecao integral aos
refugiados, uma vez que tanto os direitos assegurados a eles quanto o conceito de
refugiado se revestem de carater juridico e fazem com que o Poder Judiciario
tenha competéncia para tratar da matéria.

Contudo, para que tal protecao integral seja efetivada é necessario trabalhar
na divulgacido da temética dos refugiados junto aos Poderes Judiciarios,
demonstrando o caréter juridico da matéria, e, sobretudo, sua relacdo com todos
as vertentes do Direito Internacional de Prote¢do da Pessoa Humana.

A judicializacdo do refagio pode ser um instrumento que, se usado
corretamente e a partir da conscientizacdo do Judiciario, auxilie na protecao
integral dos refugiados e, com isso, na criacdo de um cenario mais humano e
solidario.
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O papel dos Comités Estaduais de politicas de
atencao aos refugiados no Brasil

Bibiana Graeff Chagas Pinto

A prote¢o internacional da pessoa humana, promovida sobretudo a partir
de meados do século XX, conduz a pensar-se juridicamente no ser humano mais
pelo angulo da dignidade humana universal do que pelo vinculo de nacionalidade.
Indispensavel tutela, nesse sentido, foi aquela dispensada aqueles que, por fundado
temor de perseguicdo ou massiva violacdo de direitos humanos, se veem obrigados
a deixar a sua patria ou o pais em que vivem'. Trata-se dos direitos conferidos aos
refugiados, uma ilustragdo contemporénea de reconhecimento de uma nogao que
remonta, em suas origens mais remotas, a antiguidade grega: a cidadania
cosmopolita. O Brasil insere-se nesse contexto, tendo aderido aos principais
instrumentos normativos internacionais e implementado internamente
mecanismos para a determinacdo do status e a acolhida de refugiados.

Embora o nimero de 4.401 refugiados que vivem no pais seja modesto em
proporcao a populacdo brasileira, este grupo vem crescendo e inclui hoje pessoas
de 77 nacionalidades distintas®. O Brasil, em 19603, foi o primeiro Estado da
América do Sul a ratificar a Convencéo sobre o Estatuto dos refugiados de 28 de
julho de 1951 - posteriormente aderindo ao Protocolo sobre o Estatuto dos
Refugiados de 16 de dezembro de 1966*. Foi igualmente o primeiro Estado latino-
americano a adotar uma lei especifica e detalhada sobre o tema (Lei 9.474 de 22

: Consick . " -
internacional da pessoa humana (CANGADO TRINDADE, PEYTRIGNET, RUIZ DE SANTIAGO, 1996).

2 Cf. dados divulgados pelo Ministério da Justica em junho de 2011. In: hi

MJBBT99FA LI TEMIDEA62F6A46CEBAF3CI24E61D5425C443EPTBRNN. i, consiltado em 2 de julho de 2011. No final de 2010,

7 , 0 maior Deste grupo,
15,4 milhes si 500, (gio (UNHCR, 2011). No Brasil, em uma década, 0 nimero de refugiados dobrou.
* Decreto 150,215, de 28 de janeiro de 1961. Veja-se que, deinicio, o Brasil adotou aC 1 (art
1-8), que limitava o reconhecimento do siatus de refugiado a pessoas de origem europeia. O pals esabelecia iguamente reservas quanto
aosartigos 15 e 17, remunerado
(RUIZ DE SANTIAGO, 1992-1993). Brasi aderiu a C decreto v 98.602 de

3 de dezembro de 1980).
“ Decreto 1 70.946, de 7 de agosto de 1972.
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de julho de 1997)5. Tal ato normativo é considerado modelar em varios aspectos,
notadamente por estabelecer, para a tramitacao dos pedidos de refugio, a
competéncia de um 6rgdo colegiado que conta com a participagdo de um
representante da sociedade civil, e por consagrar uma defini¢do de refugiado
ampliada. Com efeito, além dos casos em que o refiigio se deve a fundados temores
de perseguicio por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas (art. 1°, I e II), a lei brasileira reconhece os casos em que o refagio se
deve “a grave e generalizada violagao de direitos humanos” que obriga o individuo
a deixar seu pais de nacionalidade (art. 1°, III).

Assim, se num primeiro tempo, cuidou-se, no Brasil, do enquadramento
legislativo do instituto do reftigio, com a ampliacdo progressiva das possibilidades
de determinacdo do status de refugiado e o delineamento de um procedimento
para a concessdo desse status, vive-se atualmente a necessidade de efetivacio de
politicas de promocao de direitos fundamentais para que os refugiados e solicitantes
de refagio possam, no tempo em que permanecerem em solo brasileiro, viver na
plenitude da dignidade humana. Segundo Liliana Jubilut (2010), essa nova fase
de atengdo voltada a integra¢do dos refugiados e solicitantes de refigio na sociedade
brasileira é inaugurada a partir de 2007, quando o governo brasileiro passa a
estabelecer politicas publicas para os refugiados, inserindo-os nas politicas ja
existentes, quando possivel, ou criando-lhes politicas especificas.

A integracdo local é uma das trés® solucdes duradouras preconizadas pela
legislacdo brasileira e pelo Alto Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados
(ACNUR). A solucdo preferencial é a repatriacdo voluntaria (art. 42, Lei 9.474),
pois todo individuo tem o direito de regressar ao seu proprio pais. Contudo, tal
desfecho nem sempre se faz possivel, em func@o da subsisténcia das circunstancias
que tenham ensejado o refigio. Nos tltimos anos, o ACNUR tem registrado um
baixo niimero de casos de repatriamento, certamente em razdo, entre outros
fatores, da durag@o prolongada de conflitos a origem de massivos deslocamentos

* Ruiz de Santiago (1992-1993) pox que o Brasi| com atemtica dos refugiados ha muito tempo, tendo sido
um dos pouicos paises |atino-americanos a fazer parta da Organizagao OIR),
Unidas criada em 1947 para os refugiados oriundos da Segunda Guerra Mundial (pp. 130-131). Cabe igualmente relevar que o Brasi foi
‘membro do C Conclusdes
sobre a Protegéo Internacional dos Refugiados’, textos por certo no vinculantes, mas importantes fontes de orientagéo em matérias
juridicamente pouco esclarecidas ou exploradas.

© Alguns visualizam na realidade duas solugdes: o repatriamento voluntério ou a assimilaggo em um novo pais, seia o Estado que tenha
concedido o reflgio (integragao local), seja um terceiro Estado, através de reassentamento (GOODWING-GILL, 1983)
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forcados, como os do Afeganistdo e da Somalia, que perduram por mais de vinte
anos. Assim, a integracdo local acaba sendo uma saida recorrente (art. 43 e 44,
L. 9474), embora nem sempre eficaz, pois, as vezes, as condi¢des minimas de
sobrevivéncia digna ndo sdo proporcionadas aos refugiados. Ademais, pode ocorrer
de o individuo nao se adaptar ao pais acolhedor, ou de as ameacas se renovarem
ou se perpetuarem neste local. Assim, em face do principio do non-refoulement’,
hé ainda uma solug@o subsidiaria para os casos em que o solicitante de refgio
tenha o seu pedido indeferido ou em que o refugiado esteja ameacado no Estado
que o acolheu: o reassentamento em um terceiro pais (art. 45 e 46, Lei 9.474)%. O
Brasil, além de estar mais focado na formulagdo de politicas para a integracdo
local dos refugiados, afirma-se hoje também como um importante destino de
reassentamento. Com efeito, o Governo assinou com o ACNUR, em 1999, o0 Acordo
Marco para o Reassentamento de Refugiados, tendo o primeiro reassentamento
ocorrido em 2002, no Rio Grande do Sul, envolvendo um grupo de 23 afegaos (10
provenientes do Ird, e 13 da india). Destes, 13 foram repatriados ap6s um ano no
Brasil, em razdo, por um lado, da inten¢io desde o inicio de regressar ao Afeganistio
quando a situacdo permitisse, e, por outro lado, pelo fim da ajuda financeira
concedida pelo ACNUR e pela falta de informacoes adequadas sobre o Brasil e a
dificuldade de adaptacdo (JUBILUT, 2007). Posteriormente, diversas trocas de
experiéncias internacionais e treinamentos sobre reassentamento foram
implementadas, contribuindo para que o Brasil se tornasse o lider desse tipo de
solugdo duradoura (BARRETO, LEAO, 2010).

Contudo, para que a integracdo local e o reassentamento possam oferecer
condi¢oes de vida digna aos refugiados, um envolvimento de todos os entes da
Federacdo brasileira é necessario, juntamente com o ACNUR e entidades
organizadas da sociedade civil. Na Republica Federativa Brasileira, a determinacao
do status de refugiado é de competéncia da Unido, mais precisamente de uma
entidade despersonalizada vinculada ao Ministério da Justica, o Comité Nacional
de Refugiados, CONARE. Cabe também a este 6rgao “orientar e coordenar as
acoes necessarias a eficacia da protecao, assisténcia e apoio juridico aos refugiados”

7 Sobre o principio do non-refoulement, ver o trabalho de (RAMOS, 2010).

* O reassentamento sigifica *a prética de um Eiado acolher, em se teritério, refugiados | reconhecicos como tis, pelo ACNUR elou
por outro Estado, mas q
efisica sqja pela dade de cuidados médii fficos, sga por uma condicéo especial — como a de criangas e adolescentes, de
idosos, de mulheres e situagao de risco ou de famil ou por totel egrago local” (JUBILUT, 2007, p. 199).
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(art. 12, IV, Lei 9.474). Destaque-se que esta tltima competéncia diz respeito a
missdes de orientagdo e coordenagdo de agoes, o que indica que este 6rgao nao
atua sozinho no que tange as medidas necessarias a eficacia da prote¢do, da
assisténcia e do apoio juridico aos refugiados. Assim, Estados e Municipios também
podem implementar ac¢es nesse sentido, ao lado de ONGs e do proprio ACNUR.
O envolvimento de tais entes federados ndo somente coaduna-se com os
mandamentos constitucionais da Federacio brasileira (cf. infra), como se torna
essencial, num pais de dimensoes continentais, para que a integracao local e o
reassentamento de refugiados prosperem, trazendo beneficios tanto para os
refugiados, quanto para o Estado e a sociedade brasileira.

E nesse sentido que Estados e Municipios brasileiros vém experimentando
novas iniciativas, dentre as quais se destaca o objeto do presente artigo: os Comités
Estaduais de politicas de atengao aos refugiados. Trata-se do Comité Estadual de
Refugiados (CER), instituido em Sdo Paulo em 12 de novembro de 2007° e
inaugurado em 1° de abril de 2008, e do Comité Intersetorial Estadual de Politicas
de Atencdo aos Refugiados (CIEPAR), instituido no Rio de Janeiro em 11 de
dezembro de 2009 e instalado em 22 de mar¢o de 2010. Ainda é muito cedo
para se fazer um balanco da atuagdo dos Comités. Pode-se, contudo, empreender
uma reflexdo acerca das causas e dos fundamentos da cria¢do de tais estruturas
(D), para que, a partir de uma anélise comparada dos dois exemplos ja instituidos
(II), se possa vislumbrar as possibilidades de acdo e as fragilidades existentes.
Espera-se, com essa analise sumaria, ndo exaurir a matéria, mas chegar a algumas
respostas quanto a legalidade e a oportunidade de institui¢ao de tais Comités, bem
como quanto as finalidades e as possibilidades de atuagao destes orgaos.

| — Os fundamentos da instituicdo dos Comités Estaduais
de politicas de atencdo aos refugiados

A Convencao de 1951 e o Protocolo de 1967 ndo interferem na

discricionariedade soberana dos Estados Partes quanto a organizacdo de
competéncias administrativas internas para a determinacao do status de refugiado

9 Cf. decreto estadual n° 52349, de 12 de novembro de 2007.
“ Cf. decreto estadual n° 42182, de 11 de dezembro de 2009.
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e para o estabelecimento de medidas de protecdo e de politicas publicas especificas™.
Assim, cada Estado Parte aplica a Convencao e o Protocolo de acordo com a divisao
de competéncias politicas e administrativas internas estabelecida pelo Direito
Nacional. O que se exige, de um ponto de vista internacional, é que o Estado
cumpra com as obrigacdes contraidas: os limites da discricionariedade soberana
sdo balizados pela eficacia das medidas adotadas para o cumprimento das
obrigagdes internacionais (GOODWING-GILL, 1983).

Como ja mencionado, a lei brasileira atribuiu a 6rgdo da Unido a
competéncia em matéria de determinacado do status de refugiado. Fixando a
composic¢do deste 6rgdo colegiado, o legislador incluiu a representagao de diversos
ministérios, bem como de um representante do departamento de policia federal e
de um representante da sociedade civil; previu-se ainda a participaco, sem direito
a voto, de representante do ACNUR. Excluiu-se, desse modo, claramente Estados
e Municipios do exercicio dessa atribuicao. Contudo, ndo ha nenhum impedimento
legal para que Estados e Municipios participem das politicas de protecao e de
integracdo daqueles a quem se outorga o status de refugiado.

Por outro lado, embora a legislagido ofereca fundamentos para uma
cooperacao federativa nas politicas de protecdo aos refugiados, ela nao interfere
na organizagao administrativa interna das secretarias de Estados e Municipios.
Os principios cardeais de organizagdo da Reptiblica Federativa Brasileira estdao
postos na Constituicdo Federal de 1988, e a forma federativa confere aos entes
federados autonomia (poderes de autogoverno e autoadministragao). Se, por um
lado, a estrutura basica da Administra¢@o direta brasileira, em nivel federal,
estadual e municipal tem se mantido, por outro lado, o nimero, nome e atribuicoes
dos 6rgaos auxiliares do chefe do Executivo e dos 6rgdos situados em graus mais
inferiores da hierarquia tendem a variar (MEDAUAR, 2006, p. 61). As mudancas
nos orgaos auxiliares diretos da chefia do Executivo (como secretarias de Estado)
ocorrem, em geral, no inicio de cada mandato, mediante textos legais®*. “Em geral,
as Constitui¢des estaduais preveem somente a estrutura fundamental da

1 Nesse sentido, segundo Guy Goodwing-Gill, *Whether a state takes steps o protect refugees within its jurisdiction and if so, which
Steps, are matters very much in the reaim of sovereign discretion” (19883, p. 165).

2 Assim, a Consiituigéo do Estaro de S0 Paulo determina que a criago ou extingéo de Secretaria de Estado ¢ de competéncia do Poder
Legisiativo Estadual (art. 19, V1), sendo ainiciativa de lei p governador
(at. 24,82,
na administracéo direta (art. 24, 82, 1).
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Administracio, deixando as leis a incumbéncia de explicitar a estrutura e
funcionamento de érgaos especificos”. J4 quanto a organizacao da estrutura de
cada Secretaria de Estado, ela geralmente ndo é prevista por lei, restando sujeita a
discricionariedade administrativa (discricionariedade de gestdo interna); isso
significa que existem varios arranjos legalmente possiveis, embora nessa escolha
de oportunidade e conveniéncia, a autoridade administrativa deva sempre estar
atenta ao interesse publico.

Assim, com rela¢do aos Comités Estaduais para politicas de atenc¢do aos
refugiados, 6rgaos que integram as Secretarias de Estado, ver-se-a que, respeitada
a legalidade (A), a sua cria¢do depende da discricionariedade de gestao interna
dos Estados, observados os critérios de oportunidade e conveniéncia, sempre
balizados, inter alia, pelo interesse publico (B).

A. Dalegalidade

Ja se pode destacar, até aqui, que ndo se extrai da Lei 9.474/97 sobre o
estatuto dos refugiados qualquer restricao a participacao de Estados e Municipios
em agdes e programas voltados a integracdo e ao reassentamento. Alids, ao tratar
de reassentamento, o referido diploma legal dispde que “os 6rgéos estatais” estardo
envolvidos para a implementacao de dita solucdo (art. 46). O legislador aqui fez
bem em referir-se a 6rgdos estatais em sentido amplo, adotando expressao
suscetivel de abarcar todas as esferas federativas', pois, de fato, o reassentamento
pode envolver a administracdo de Estados e Municipios. O mesmo poderia ter
sido feito nos dispositivos que tratam da integracio local, mas o siléncio da lei ndo
significa que Estados e Municipios ndo possam criar estruturas de apoio a esse
tipo de solucao.

Feita essa observacao, cabe precisar que nosso foco de anélise quanto a
legalidade da instituicdo dos Comités Estaduais de politicas de atengdo aos
refugiados nio sera concentrado na Lei 9.474/97. Também nao se entrara nos
pormenores referentes ao ato que deu origem aos Comités sob analise; a
discricionariedade quanto a organizagdo interna das Secretarias de Estado ja foi
mencionada, e aspectos especificos da criagdo dos Comités existentes serdo

2 Essainterpretagao também parece ter sido adotada pelo governo do Estado de Sao Paullo, que nos considerandos do Decreto n° 52.349
de 12/11/2007 que institui o Comité Estadual para Refugiados, mencionou especificamente o art. 46 artigo dallei federal n° 9.474 de 1997.
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abordados na segunda parte do artigo. Nas proximas linhas, destaque sera dado
os alicerces constitucionais que respaldam a institui¢ao de colegiados estaduais
voltados a temética da atencdo aos refugiados.

O Brasil é uma Republica Federativa e o pacto federativo supoe que todos os
entes federados atuem na promocao dos direitos fundamentais; muitos dos servicos
publicos essenciais que asseguram direitos expressamente reconhecidos aos
refugiados (como o direito ao ensino primario*, o direito a assisténcia publica*s
ou o direito a saade') sdo, alids, de competéncia de Estados e Municipios, o que
torna alguma forma de participagao de entes dos diversos niveis da Federacao nas
politicas de integra¢do e de reassentamento de refugiados uma medida
imprescindivel, sendo inevitavel.

A Constituicdo de 1988 estabeleceu como fundamento, inter alia, da
Republica Federativa do Brasil a dignidade da pessoa humana (art. 1°, III). Tal
principio é observado com a promogao conjunta dos direitos fundamentais, que
foram amplamente consagrados e garantidos por clausula pétrea (CFRB, art. 60,
§4, IVY). Constituem objetivos fundamentais da Republica brasileira “construir
uma sociedade livre, justa e solidaria” e “promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao” (CFRB,
art. 3, I e IV). Ademais, o Brasil rege-se, em suas rela¢des internacionais, pela
prevaléncia dos direitos humanos, pela cooperacio entre os povos para o progresso
da humanidade e pela concessao de asilo politico®® (CRFB, art. 4°, II, IX e X).

Os principios constitucionais nao sao simples retérica ou meras normas
programaticas: vinculam nao apenas o legislador, mas igualmente os 6rgaos
publicos em geral de modo positivo (exigindo agdes), e negativo — impedindo

* Art. 22 da Convencéo de 1951,

5 Art. 23 da Convenczo de 1951,

 Vejarse 0 principio de universalidade do Sistema Unico de Saiide (SUS).

7 Aqui o texto constitucional refere-se expressamente somente a0s “direitos e garantias individuais’ mas, apesar das divergéncias

doutrindrias, uma interpretacéo literal do dispositivo néo conduziria & solugéo que parece a mais adequada, afinal, ndo existe hierarquia

e a dignidade da pessoa humana, principio fundamental do Brasil, 6 é garantido pela

observancia conjunta dos direitos fundamentais, sem olvidar-se o principio da indivisibilidade dos direitos humanos. Cf. nesse sentido:

(SARLET, 2006).

* Note-se que o asilo politico (territorial ou diplomtico) difere do refiigio, configurando ambos os institutos espécies do género asilo

(ALMEIDA, 2001). O consiituinte foi precursor a0 inserir, na fase derradeira dos trabalhos da Assembleia Legisiativa, esse dispositivo,
aexperia & éricaLatina(cf. DALLARI, Pedro. C A Z

S0 Paullo: Saraiva, 1994, p. 182. Cit. por ALMEIDA 2001, p. 104) . entretanto, asilo” (mais

abrangente), 4 1051 1967

asilo politico e refigio, f. ALMEIDA, 2001
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agdes que os contrariem (CANOTILHO, 1994, p. 315). No caso, brasileiro, trata-
se dos 6rgaos publicos da Unido, mas também dos 6rgaos de todos os entes
federados.

Por 6bvio, o reconhecimento de autonomia aos entes federados nao significa
que os mesmos atuem de modo absolutamente isolado, pois o pacto federativo,
tal como estabelecido na Constituicao, determina a necessaria colaboracdo em
diversos setores. Assim, é de competéncia exclusiva da Unido legislar sobre:
“emigragdo e imigracdo, entrada, extradi¢do e expulsdo de estrangeiros” (CRFB,
art. 22, XV). Mas é de competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios: “zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das
institui¢des democraticas [...]"; “cuidar da saude e assisténcia publica, da protecdo
e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia”; “proporcionar os meios de acesso
a cultura, a educacdo e a ciéncia”; “promover programas de construgio de
moradias e a melhoria das condicdes habitacionais e de saneamento bésico”;
“combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integrag@o social dos setores desfavorecidos” (CRFB, art. 23, I, I, V, IX e X,
respectivamente). O mesmo artigo em seu paragrafo unico reconhece a
“cooperacao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional”.
Todas essas questdes de competéncia comum dos entes federados relacionam-se
a promocao de direitos fundamentais e sdo de suma importancia no que se refere
4 integraco local e ao reassentamento de refugiados.

A ampla gama de direitos individuais elencados no art. 5° da Constituigao se
aplica aos “estrangeiros residentes no pais”, valendo, pois, sem sombra de davida,
aos refugiados. Mas o texto deste dispositivo “ndo é bom, porque abrange menos
do que a Constitui¢do da” (SILVA, p. 339). Com efeito, por um lado, muitos dos
direitos individuais, como o de livre locomocao no territorio nacional, estendem-
se aos estrangeiros nao residentes, e por outro lado, direitos sociais também se
aplicam aos estrangeiros residentes, a exemplo dos refugiados, apesar de o
constituinte nao ter sido explicito quanto a esse ponto. A defini¢ao pormenorizada
de quais os direitos que o ordenamento brasileiro confere aos refugiados escapa
do escopo principal deste trabalho. Importa apenas destacar que, no Brasil, grande

 Exclui-se, por exemplo, o direito de votar.
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parte dos direitos fundamentais aplica-se aos refugiados®, e que os direitos
fundamentais vinculam os trés poderes do Estado, incluindo “os 6rgaos
administrativos em todas as suas formas de manifestacao e atividades, na medida
em que atuam no interesse publico, no sentido de um guardido e gestor da
coletividade” (SARLET, 2006, p. 386).

B. Dos critérios de oportunidade e conveniéncia

Vistas as principais questdes concernentes a legalidade da institui¢do dos
Comités Estaduais, resta a analise da oportunidade e da conveniéncia da instalacdo
de tais colegiados, com base no interesse publico, que, em direito administrativo,

é “fundamento, fim e limite de atos e medidas” (MEDAUAR, 2006, p. 139).

A nogdo de interesse publico - em que pesem as justas reservas que lhe sdo
dirigidas, nos casos em que a mesma serve como justificativa para excessos da
Administracdo em prejuizo a direitos fundamentais - continua sendo um dos
grandes alicerces da a¢do administrativa®. A quintesséncia da Administragao
Publica reside no interesse publico, que nao deve contudo se confundido com
interesse do poder puiblico (motivo pelo qual a expressdo intérét général — interesse
geral, dos franceses, parece mais adequada®).

Discorrendo sobre a justificativa do poder discricionario, Odete Medauar
(2006) alega que, na medida em que o Poder Executivo tem a funco de direcao
politica e administrativa, ndo poderia exercé-la adequadamente se tudo fosse pré-
determinado, engessado. Observa ainda que se torna “fundamental deixar margem
de maleabilidade a Administracdo em época de rapidas mudancas, grandes
metropoles, convivéncia de massa, problemas sociais”, pois “grandes tragédias
exigem, por vezes, rapidez de atuac@o e certa margem de escolha”, o que é
alcancado com a discricionariedade administrativa (MEDAUAR, 2006, p. 112).
Na institui¢do dos Comités Estaduais de atencio aos refugiados pelos governos de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, vé-se bem essa necessaria maleabilidade que
responde aos problemas dos tempos atuais. Nao é a toa que os primeiros Comités
Estaduais surgem nesses dois Estados brasileiros: trata-se dos Estados com o maior

nA A blico néo a 5

%0 pigmento determinante des tonalidades alcangadzs pelo interesse piblico.

1 0 proprio legislador patrio se refere ao "atendimento a fins de interesse geral”, a0 precisar os critérios analisados nos processos
se tratando i regem a Admi %0 Publica (L. ° 9.784/99, art. 2, 11).
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ntimero de refugiados e com um importante histérico de envolvimento com essa
tematica. Trata-se igualmente dos Estados que possuem as maiores areas
metropolitanas do Brasil (cidades de Sdo Paulo e Rio de Janeiro) e que se situam
na regido Sudeste, que é também o principal destino das migragdes internas (IBGE,
Censo 2000).

No inicio da década de 1990, Jaime Ruiz de Santiago (1992-1993) observava
que a maior parte dos solicitantes de refaigio que chegava ao Brasil, se apresentava
no Rio de Janeiro ou em Sdo Paulo. O ACNUR mantinha convénios com ONGs
situadas nessas cidades (Caritas-Rio e Céritas-Sao Paulo) para o recebimento das
solicitagdes de refagio e para a assisténcia aos solicitantes e refugiados (p. 133).
Nessa época, o autor mencionava que, embora o Brasil se inscrevesse entre os
paises com auténtica atividade humanitaria e de solidariedade para com os
refugiados, muitos progressos ainda se faziam necessarios, como a criagao de
uma “Comissdo Nacional” para o recebimento e tramitacao das solicitacdes de
refagio. O autor afirmava ainda que organismos similares existiam na maioria
dos signatérios da Convencdo de Genebra, e que tal organiza¢do permitia, dentre
outras coisas, “a plena consciéncia de que os refugiados constituem um tema que
afeta diretamente o pais” (RUIZ DE SANTIAGO, 1992-1993, p. 136). O mesmo
raciocinio, mutatis mutandis, pode ser aplicado hoje com rela¢do aos Comités
Estaduais, pois a sua institui¢do representa uma maior tomada de consciéncia da
importancia da tematica dos refugiados e de seus desafios para os Estados
envolvidos. Outra necessaria evolugao constatada pelo autor era uma capacitacao
ofertada pelo ACNUR aos funcionarios governamentais. O autor citava além dos
funcionarios do Departamento de Policia Maritima, do Ar e de Fronteiras
(DPMAF), os funcionarios ministeriais, destacando os Ministérios da Sadde, do
Trabalho e da Educacdo. Hoje podemos pensar também na necesséria capacitacdo
de funcionarios de Estados e Municipios, afinal, uma diretora de escola municipal
ou uma gestora de albergue de idosos estadual devem estar preparados para a
integracao dos refugiados. Os Comités Estaduais também podem ser importantes
pecas de articulagao entre 0 ACNUR, ONGs e os mais diversos orgdos estaduais,
com vistas & implementacdo de atividades de capacitacdo de funcionérios.

Outro ponto a destacar é que Estados e Municipios brasileiros, principalmente
ap6s a Constituicao de 1988, passaram a assumir compromissos politicos em favor
da promogao dos Direitos Humanos, incluindo nessa temética a preocupagao com
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os refugiados, através da ado¢do de programas e da assinatura de convénios. A
quase totalidade dos Estados federados brasileiros apresentam, no &mbito do poder
executivo, 6rgios especifica e expressamente destinados aos direitos humanos em
geral (secretarias®, conselhos®, comités>)=. K certo que, a partir da ampla gama
de direitos individuais e sociais consagrados, o texto constitucional estabelece um
Estado democratico e social de Direito, que se reflete na estrutura organizacional
da Administrag@o pablica**. A adog@o de Programas ou Planos Estaduais de Direitos
Humanos que trazem disposicdes sobre refugiados é outro demonstrativo do
compromisso assumido pelos Estados. Numa rubrica denominada “Refugiados,
Migrantes Brasileiros e Estrangeiros”, através do primeiro Programa Estadual de
Direitos Humanos lancado no Brasil, em 14 de setembro de 19977, o Estado Sao
Paulo aprovou, entre outras agdes, as de “Apoiar o aperfeicoamento da Lei de
Estrangeiros, de forma a garantir os direitos de trabalho, educacdo, satude e
moradia” (n° 9.1), e “Apoiar os servicos gratuitos de orientacao juridica a refugiados
e migrantes” (n°9.6). A minuta do Plano Estadual de Direitos Humanos do Rio de
Janeiro, que devera ser votada até o final de 20112%, numa rubrica “Estrangeiros,
Refugiados e Migrantes”, também traz, entre outras, as diretrizes no sentido de
“apoiar o aperfeicoamento do Estatuto de Estrangeiros e garantir a plena satisfacio
de seus direitos” (n° 221), e de “oferecer servicos gratuitos de orientagao e assisténcia
juridica aos refugiados e migrantes” (n° 225).

No tocante ao envolvimento das cidades, cabe lembrar a tradicao da polis,
na Grécia Antiga, pois ja havia locais consagrados aos deuses ou ao culto das
divindades em que pessoas perseguidas pelas autoridades ou pela populacao podiam

2 Vgasea de do Sul, ou Social e Direitos Humanos

do Rio de Janeiro.

2 Vejarseo Ce Janeiro, e o Conselho Estadual de Defesa dos Direitos da Pessoa

Humana, previsto pela ConsiticZo do Estado de S50 Paulo, at. 110,

“ &0 em Di a

Direitos a @ea 0 de politices pu 2 em Direitos ambito estedual.

= Consalhos denotam um grupo de pessozs, at determinada, com

tem atuagao permanente — podem ser grupo maior

ou por especialistas nomeados por uma autoridade, com fungdes deliberativas elou exectivas.

% Como menciona MEDAUAR, “existe um , quando se d (bl de
social”, e traz

administrativo” (2006, p. 27).
# Decreto Estadual n° 42.209 de 15 de setembro de 1997.

# Ver: d=528581. Para 0 texto da minuta, ver: http://www.dhnet.org.br/dados/
htm, Ambes as paginas consultaes em 30 de julho de 2011.
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se refugiar (SOARES, 2004). Hoje, as cidades também exercem, de outro modo,
a hospitalidade a estrangeiros perseguidos, como o demonstra a rede internacional
de cidades-reftigio®, criada em 1994 pelo Parlamento Internacional de Escritores
para a protecdo de escritores perseguidos. Extinta em 2004, a associa¢do foi
sucedida por outras organiza¢des*°. Mas em 1998, Passo Fundo (RS) tornara-se o
primeiro municipio brasileiro a participar de reassentamento e a primeira cidade
americana a entrar na Rede de Cidades para Refugiados, ao receber um escritor
cubano perseguido (FISCHEL DE ANDRADE, MARCOLINI, 2002). J4 no inicio
nos anos 2000, na perspectiva do programa de reassentamento assumido pelo
governo brasileiro, o Ministério da Justica escolheu, numa primeira fase, alguns
municipios®, pelos critérios de tamanho, atividade econémica e origem étnica da
populacdo, para se tornarem “cidades-refagios”, reassentando afegaos e africanos,
com o apoio de autoridades locais e organizagbes ndo governamentais (FISCHEL
DE ANDRADE, MARCOLINI, 2002). Ao comentar o projeto, José Fischel de
Andrade e Adriana Marcolini, destacavam que o mesmo comegaria em pequena
escala, para ndo representar uma sobrecarga as comunidades locais ou os servigos
municipais. Mesmo assim, em mar¢o de 2001, uma das cidades, Mogi das Cruzes,
acabou se retirando do convénio, por desisténcia da entidade assistencial que
auxiliaria os reassentados. Posteriormente, o projeto acabou sendo
temporariamente suspenso devido aos atentados contra os Estados Unidos em 11
de setembro de 2001, e a consequente instabilidade politica na regido de onde
viriam os refugiados®. Apesar disso, Porto Alegre acolheu 23 refugiados (cf. supra),
havendo a cidade adotado uma lei3* que permite a celebracdo de convénios pelo
Poder Executivo Municipal a fim de receber pessoas perseguidas, além de ter criado
um Comité de Prote¢do aos Refugiados®, vinculado a Comissdo de Direitos
Humanos da Prefeitura (JUBILUT, 2007). Além de Porto Alegre, a cidade de Sao

= Sobre o tema des cidades refigio, ver o ensaio de Jacques Derrida“ On C ., pelo Parlamento

de Escritores (DERRIDA, 2001).
# Hoje, a sucessora é a International cities of refuge (ICORN) 30 dejulho
de 2011.

“ Tratavarse das cidades de Mogi das Cruzes (SP), Natal (RN), Porto Alegre (RS) e Santa Maria Madalena (RJ)
O reassentamento no Brasl conheceu um novo impulso a parti do programa regional de reassentamento, desenvolvido no contexto do
Pl; d d & adl ises de Latinaem 2004, &

= Lei Municipal n° 8.593 de 1° de setembro de 2000, que atoriza o Poder Executivo municipal a realizar 0s convénios necessérios a
recebimento de pessoas perseguidas pelo pensamento e refugiados.

# Decreto Municipal n° 13.717/00.

= Jornal da CMDH. Prefeitura de So Paulo. n® 8 —Ano I, jan.-fev. 2008, pp. 3-4.
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Paulo também criou, em 2009, o Comité Paulista para Imigrantes e Refugiados?.
Com a atuacao crescente de Municipios em politicas de acolhida aos refugiados,
oportuna se faz a instalacdo de 6rgaos estaduais de apoio e coordenagdo nesse
dominio.

Por fim, cabe destacar outros dois fatores determinantes da oportunidade
de instalacao dos Comités Estaduais no Rio de Janeiro e em S3o Paulo: a
experiéncia e a diversidade de organizacoes ndo governamentais envolvidas direta
ou indiretamente com questdes atinentes ao refugio nesses Estados e a participagdo
de institui¢oes de ensino superior estaduais ou situadas nos referidos Estados, tanto
no que se refere a efetiva producdo cientifica relacionada aos refugiados, quanto
no tocante a implementacao de Catedras Sérgio Vieira de Mello, bem como quanto
a politicas universitarias de discriminacdo positiva para a insercao académica de
refugiados. Com relacdo as ONGs, no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo atuam
entidades com longa experiéncia com a tematica no Brasil (a Caritas-SP e a Céritas-
RJ). Além dessas institui¢des, pode-se citar a atuacdo de diversas outras entidades
nestes Estados, como, por exemplo, o Instituto Migragdes e Direitos Humanos, a
Refugees United, o Instituto de Desenvolvimento da Diéspora Africana no Brasil
(IDDAB) e o Centro Pastoral do Migrante. O papel de tais institui¢cdes é muito
importante, haja vista que lei brasileira baseou o atendimento aos refugiados em
organizacdes nao governamentais e outras instituicdes publicas ja existentes, o
que diminui o investimento publico nessa politica — o orgamento anual do CONARE
para 2007 era, por exemplo, de aproximadamente 300 mil ddlares, “cifra
insignificante no contexto or¢camentario da Uniao” (RAMOS, 2010, p. 374).
Portanto, a presenca forte e articulada de ONG cria um ambiente favoravel a
institui¢do de Comités Estaduais, que podem atuar como elo entre tais entidades
e os demais 6rgdos estaduais®.

Quanto ao envolvimento das institui¢des de ensino superior, é nos dois
Estados onde surgiram os primeiros Comités Estaduais que houve o maior niimero
de teses de doutorado nos temas refugio, deslocamentos internos e apatridia
defendidas entre 1987 a 2009, 16 teses em Sao Paulo e no Rio de Janeiro, de um

* Pertinente notar que as proprias ONG, que atuam no setor tém buscado criar redes naciondl de articulagad; nesse sentido, a iniciativa
da Citas SP quanto a0 projeto de Conselho Brasi&ro sobre Refuiados € a inicialiva do Insiiuto Migragoes e Dirsios Humanos
(IMDH) paraa déria para Migrantes ados, que realizou neste ano, com 0 apoio do ACNUR, 0 seu sétimo
encontro, reunindo dezenas de instituigdes que atuam na acolhida e na integragéo de refugiados e migrantes no Brasil
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total de 23 teses repertoriadas pelo Diretorio Nacional de Teses de Doutorado e
Disserta¢des de Mestrado Sobre Refugio, Deslocamentos Internos e Apatridias’.
No total, a maioria das teses foi defendida em instituicdes estaduais (11 teses),
seguidas de institui¢des federais (9 teses). O resultado foi 0 mesmo considerando-
se as 61 dissertacdes de mestrado repertoriadas, sendo 24 no Estado de Sao Paulo
e 12 no do Rio de Janeiro. Também as instituicoes estaduais foram as tiveram
mais dissertagdes (24), seguidas das federais (18 dissertagdes). O maior nimero
de defesas de teses e dissertagdes ocorreu respectivamente no ano de 2008 (5 teses)
e 2009 (8 dissertacdes), o que demonstra o interesse crescente com relagio aos
temas nos ultimos anos, e talvez também um fruto das Catedras Sérgio Vieira de
Mello. Criado em 2003, quando a prote¢do dos refugiados no Brasil ainda estava
sob o mandato do Escritério Regional para o Sul da América do Sul do ACNUR
em Buenos Aires, o projeto de estabelecimento de Catedras Sérgio Vieira de Mello
tem como finalidade a difusao da tematica do refiigio junto a universidades por
meio da inclus@o do tema nos curriculos, de eventos académicos e de pesquisa. Se
a publicacio de 2007 de Liliana Jubilut apontava que trés institui¢des haviam
assinado convénios com o ACNUR para a implementacao das catedras, a PUC-
SP, a Universidade de Vila Velha-ES, e a UNIEURO, em Brasilia (p. 203-204),
hoje o ntimero de entidades conveniadas mais do que dobrou, incluindo hoje
também em Sao Paulo, além da PUC, que sediar4 o terceiro encontro nacional da
Cétedra em 2012, a UNISANTOS e a USP, e no Rio de Janeiro, a PUC-RJ. Enfim,
importante destacar iniciativas de discriminagdes positivas para a inser¢ao
académica de refugiados, como a reserva de vagas e o vestibular diferenciado que
foi instituido pela Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCAR), prevendo provas
orais, em razdo das dificuldades idiomaticas muitas vezes enfrentadas pelos
refugiados.

Toda essa panoplia de instituigdes, instrumentos, circunstancias e dinimicas
justificam a institui¢do de Comités Estaduais nos Estados de Sao Paulo e do Rio
de Janeiros, que devem atuar em prol de uma convivéncia harmoénica entre seus
habitantes, refletindo e consolidando a postura humanitaria, pacifica e
cosmopolitica que o Brasil assume formalmente de acordo com os preceitos de
sua Carta maior.

7 RODRIGUES, Gilberto M. A., GODINHO, Luiz Fernando (Org). Diretério Nacional de Teses de Doutorado e Dissertagdes de Mestrado
‘Sobre Reftigio, Desiocamentos Internos e Apatridia (1987-2009). [Recurso Eletronico). Brasiia ACNUR, 2011
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Il. Andlise comparada dos Comités Estaduais de politicas
de atencdo aos refugiados

Os Comités Estaduais de politicas de aten¢ao aos refugiados foram instituidos
por ato do chefe do Executivo do respectivo Estado; o 6rgio de Sao Paulo foi
vinculado a Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania, enquanto que o do
Rio de Janeiro foi inserido no ambito da Secretaria de Estado de Assisténcia Social
e Direitos Humanos. Como observa Medauar (2006, p. 64), cada Secretaria é
“dotada de conjunto de orgdos, destinados a realizar, cada qual no seu ambito, as
atribuicdes da Secretaria como um todo”. Os Comités para refugiados corroboram
a plena busca dos objetivos das referidas secretarias, pois a de Justi¢a e Defesa da
Cidadania tem por missio “promover os direitos humanos e fortalecer a cidadania,
oferecendo suporte referencial a populacio, as agdes estratégicas e aos programas
do Governo do Estado de Sao Paulo™®, e a de Assisténcia Social e Direitos Humanos
“é responsavel pela gestdo e coordenacdo da Politica de Assisténcia Social,
Seguranca Alimentar, Transferéncia de Renda e Promogao da Cidadania e Direitos
Humanos no Estado”.

Resta saber se os Comités, com a estruturas e atribui¢des que lhes foram
confiadas, poderao ter uma atuacao efetiva e eficaz, ocupando espaco até entdo
ndo explorado e favorecendo novas dinamicas e articulagdes. Apés uma andlise
comparada da composicdo dos referidos 6rgios, estrutura¢do humana que vem a
se tornar um elemento-chave para o sucesso dos mesmos (A), segue-se uma
exposicdo comparativa das atribuicdes e regras de funcionamento que lhes foram
atribuidas (B).

A. Da composigédo

O decreto do Estado de Sao Paulo previu para o Comité um total de 13
integrantes com direito a voto, sendo 11 destes membros de secretarias® e 2
“representantes de organizacdes ndo governamentais voltadas a atividades de

® Cf. hup:/iwwwjustica sp.gov.brinovo_site/Modul Acesso em: 30 jul. 2011
= c1 = Acesso em: 30 jul. 2011
p Justigae daDefesa da Cidadania, &) Casa
Civil; b) Secretaria de Economia e Planejamento; ) Secretaria da Habitaco; d) Secretaria Estadual de Assisténcia e Desenvolvimento
Social; €) Secretaria do Emprego e Relacdes do Trabalho; f) Secretaria da Educagio; g) Secretaria da Saide; h) Secretaria de Relagoes
i) Cultura; j) Seguranca Publica (Dec. Est. n° 52.349/07, art. 2, | ell)
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assisténcia e protecdo a refugiados no Estado e no Pais, indicados pelo Secretéario
da Justica e da Defesa da Cidadania” (Dec. Est. n° 52.349/07, art. 2, III). E prevista
a participacdo do ACNUR com direito a voz, mas sem direito a voto.

Ja o decreto que institui 0 Comité do Rio de Janeiro prevé uma composicao
que pode ser mais enxuta e nao incluir obrigatoriamente representantes da
sociedade civil. Isso porque o texto dispoe que o Comité serd composto por 6
representantes do Executivo®, e que outros membros “poderdo integrar o Comité”
(grifos nossos). A resolu¢do que designou os membros do comité+ assegurou a
representacao destes outros membros facultativos, mas teria sido melhor que o
proprio decreto tivesse garantido uma representacio obrigatéria de, pelo menos,
entidades da sociedade civil. Estes outros membros que “podem” ter um
representante sao: a Defensoria Ptblica Estadual; o Ministério Publico Estadual;
a Comiss@o de Direitos Humanos da Assembleia Legislativa do Estado; a Ordem
dos Advogados do Brasil — seccional RJ; 0 ACNUR; o CONARE; duas Universidades
indicadas pelo Féorum de Reitores do Estado do RJ#; “um representante que se
dedique as atividades de assisténcia e prote¢do aos refugiados — Céritas
Arquidiocesana RJ”; “Institui¢des que tiverem representacio e cumpram atividades
voltadas para defesa e promocao dos direitos dos refugiados, desde que demandado
e aprovado pela maioria das institui¢es presentes no comité” (Dec. Est. n° 42.182/
09, art. 3, §1, I-IX). Efetivamente, acabaram designados representantes para todas
essas instituicdes, salvo para as ultimas possiveis integrantes previstas, as outras
institui¢des que cumprem atividades voltadas para defesa e promocao dos direitos
dos refugiados.

Se, por um lado, inovou-se positivamente para o Comité do Rio de Janeiro
ao se prever a participacdo, com direito a voto, de representantes de 6rgaos
essenciais a Justica, de representante de organiza¢do internacional
intergovernamental, de representante de 6rgdo da Unido, e de representantes do
meio académico, por outro lado, deixaram-se de lado Secretarias de Estado cuja
missdo é intimamente relacionada a integragdo dos refugiados, como a Secretaria

a Tvaase de u representante (mais um suplente) pra cada uma das seguintes Secretras: Secetaia de Estado de Assséncia Socdl e
; Secretaria (ide e Defesa Civil;

Trabd o e Renda; Secretaria de Estado de Governo e Sectetaia de Estado de Sequranca (Dec. Et. P 42182109, at. 3, 1-V1).

 Resolugao SEASDH 17 231 de 22 de maro de 2010.

“Umal trabalho como missio

ciéncias humanas (Dec. Est. n° 42.182/09, art. 3, §1, VII).

194



de Estado de Habitacdo e a Secretaria de Estado da Cultura. Quanto a participacdo
de entidades da sociedade civil, teria sido melhor se o decreto tivesse previsto uma
representacao obrigatéria de, no minimo, duas entidades, sem pré-determinar
quais seriam estas entidades, deixando essa determinago a cargo do Secretario
de Assisténcia Social e de Direitos Humanos.

Os desafios da integracao de refugiados sao de carater multi e interdisciplinar;
as dificuldades de comunicacao e interacdo entre os diversos 6rgaos publicos, que
atingem as politicas publicas voltadas a grupos especificos como idosos ou
mulheres, afetam igualmente as politicas destinadas aos refugiados, talvez ainda
com maior intensidade, por se tratar de grupo pouco representativo no Brasil e
sobre o qual a populacdo em geral ainda ndo tem muito conhecimento#. Nesse
contexto, os Comités Estaduais para refugiados criam justamente uma instancia
de didlogo e informacio entre representantes de diversos setores inter-relacionados
pela problematica do reftgio. Por esse motivo, no interior destes colegiados, faz-
se aria uma repre 30 abrangente, mas sem que seja demasiadamente
extensa, para que ndo se perca a desejada tecnicidade salutar ao avango dos
assuntos em um 6rgdo especializado. O que, enfim, poderia ser melhorado em
ambos os Comités, mas principalmente no de Sao Paulo, seria o peso dos membros
que ndo integram a administragio direta do Estado, prevendo-se outras
representacdes, além daquelas destinadas a duas organiza¢des ndo
governamentais, em respeito ao principio de participacao do publico nas decisdes
administrativas.

B. Das atribuigdes e seu exercicio

Embora ambos os decretos de instituicdo dos Comités Estaduais tenham
tido o cuidado de mencionar, quanto a atuag@o dos respectivos 6rgaos, os limites
impostos pela lei n° 9.474/97, que estabeleceu as competéncias do CONARE®,
faltaram precisdes quanto a propria atuacdo dos Comités Estaduais, seja no que
se refere as suas atribuicdes, seja no que diz respeito ao seu funcionamento.

“Ver, por exemplo, sobre a escassa abordagem o tema pela imprensa no Estado do Espirito Santo: BLOISE, Cristiana, BASS, Livia *A
In: RODRIGUES, ).Di

VilaVelha: Centro Universitério Vila Velha

0 parégrafo G .

quando atendidos os requisitos estabelecidos pela Lei federal n° 9.47-
omitéseda” e feder

ol 0 9.474

, de 22 de julho de 197" E o art. 1° do decreto do Rio de Janeiro
1) 1097

poderia deixar entender, aos inadvertidos, que a lei de 1997 teria previsto a instituican de referidos comités.
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O siléncio quanto as atribui¢des pesa sobre o Comité de Sdo Paulo. Sabe-se
que se trata de 6rgao com funcao deliberativa (art. 2), mas o decreto que o institui
nao faz qualquer alusdo as matérias especificas sobre as quais o 6rgao devera
deliberar, nem estabelece qualquer precisdo sobre outras possiveis competéncias,
como as de acompanhamento, orientacdo ou promocao.

Nesse sentido, a instituicdo do Comité do Estado do Rio de Janeiro
acompanhou-se de uma determinagdo de competéncias mais especificas, o que
representa um avanco. As finalidades do Comité do Rio de Janeiro sdo (Dec. Est.
n° 42.182/09, art. 2):

1. elaborar, implementar e monitorar o Plano Estadual
de Politicas de Atencdo aos Refugiados;

II. articular convénios com entidades governamentais e
ndo governamentais buscando assistir aos refugiados ;
III. acompanhar os processos de encaminhamentos e
acolhimento dos casos que se apresentarem para o
Estado do Rio de Janeiro.

A previsdo de elaboragdo, implementag@o e monitoramento de um Plano
Estadual de Politicas de Atencdo aos Refugiados foi uma inovacio importante,
positiva e plenamente alcangével por uma estrutura tal qual o Comité.

Quanto ao funcionamento, ambos os decretos mencionam que as funcdes
exercidas pelos membros dos Comités nio ensejam qualquer remuneracio, sendo
o seu exercicio considerado servico publico relevante. O decreto do Estado do Rio
de Janeiro explicita também o fato de que a institui¢do do Comité é “sem 6nus
para o Estado, devendo as agdes e politicas a serem implementadas estarem
previstas nos planos e estruturas das Secretarias de Estado” (art. 4°, paragrafo
inico).

Enfim, os Comités deliberam por maioria simples, mas apenas o decreto do
Estado de Sao Paulo trata da periodicidade de reunides de trabalho, prevendo que
o Comité “reunir-se-a4 sempre que necessario e mediante convocacao de seu
Presidente” (art. 3). Entende-se que o funcionamento de tal colegiado deva ter
flexibilidade, mas ambos os decretos poderiam ter previsto um nimero minimo
de encontros anuais, de sorte a garantir maior efetividade e uma regularidade
minima de reunides para o bom funcionamento dos Comités.
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Consideracgoes finais

E certo, como se pdde outrora destacar (RUIZ DE SANTIAGO, 1992-1993),
que os refugiados reconhecidos no Brasil sofrem as sérias limitacoes que afetam
os cidaddos brasileiros, e que esse fendmeno s6 pode ser solucionado com o
melhoramento das condi¢des econémicas e sociais existentes no pais. Nos altimos
anos, em que o Brasil vem vivendo um crescimento econémico e a implementacio
de uma série de ac¢oes afirmativas e de politicas sociais e econdmicas, como o
bolsa familia, o programa de aceleracdo do crescimento (PAC) e agbes para o
acesso de grupos ao ensino superior, as melhorias alcancadas devem igualmente
refletir em melhores condicoes de vida para os refugiados residentes no Brasil.

Depois de anos de aprimoramento do sistema juridico e institucional
brasileiro para a determinacdo do estatuto de refugiado, o que foi alcancado no
final da década de 90, chega-se a0 momento em que os maiores avancos a serem
feitos residem nos mecanismos de integra¢do dos refugiados, que devem ter seus
direitos (civis e sociais) efetivamente garantidos. Esse também é um compromisso
assumido internacionalmente pelo Estado brasileiro.

Se o procedimento de determinac@o do status de refugiado dispensa a
participa¢do de Estados e Municipios, o envolvimento dos mesmos, somado ao de
entidades da sociedade civil e ao do ACNUR, ¢é essencial para a integracdo e o
reassentamento dos refugiados no Brasil. Nesse sentido, bem-vinda é a institui¢io
de 6rgdos de atencdo aos refugiados na administrag@o direta de todos os entes da
Federacao, e em especial naqueles onde a presenca dos refugiados é mais
significativa. Sabe-se que a distribui¢@o de refugiados no territorio brasileiro
concentra-se na regido Sudeste, e em especial em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro,
motivo pelo qual, nestes Estados, a implementacao de politicas especificas aos
desafios de integrac@o se faz mais premente. Os Comités Estaduais de politicas de
ateng@o aos refugiados recentemente instalados nestes Estados podem contribuir
nesse sentido, embora apresentem as fragilidades inerentes aos 6rgaos que atuam
sem recursos proprios e sem uma periodicidade minima regular de encontros. O
bom funcionamento de tais entidades depende de vontade politica, de governantes,
mas também de cada integrante designado para o Comité que acredite e lute pela
causa dos refugiados. A “cara” e a dimensao de tais 6rgaos, ausentes os recursos
financeiros proprios e um maior detalhamento normativo, dependerao muito da
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criatividade, do envolvimento e da vontade de cada um de seus membros. O futuro
de tais entidades também dependera do reconhecimento social da importancia de
sua atuacdo: os Comités tanto mais serdo fortalecidos quanto mais dialogarem
com a sociedade.

Concreta e realisticamente, a elaboracdo e acompanhamento de Planos
Estaduais para refugiados pode ser uma das maiores missoes atribuidas a esses
organismos. Espera-se, assim, que o Comité Estadual de Sao Paulo também
trabalhe para a adogdo de tal instrumento, e que preveja, para esse fim, formas
ampliadas de participacdo da sociedade civil, para além dos representantes que
hoje compdem o colegiado, proporcionando, inclusive, a direta manifesta¢do dos
proprios refugiados. E preciso, ali4s, que os Comités aperfeicoem progressivamente
seus espacos de comunicacao e de difusao de suas atividades, ainda pouco visiveis
nos sitios eletronicos das Secretarias aos quais se vinculam.

Espera-se, por fim, que os Comités, saindo “do papel”, possam inspirar outros
Estados a instituirem estruturas semelhantes e sobretudo colaborar para que a
Republica Federativa brasileira, seja efetivamente, e cada vez mais, aquela terra
hospitaleira que ja pode ser vista por olhares estrangeiros como um pais “cujo
tnico desejo é a construcio pacifica” (ZWEIG, 2008, p. 23).
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Uma analise sobre os fluxos migratérios mistos

Jodo Carlos Jarochinski Slva

O presente texto visa discutir o fend6meno migratorio contemporéneo,
focalizando sua analise na questdo dos fluxos migratérios mistos que tém gerado
grandes dificuldades para que diversos grupos, em especial os refugiados, consigam
ter assegurados os seus direitos basicos assinalados em documentos internacionais
referendados pela maioria dos paises.

Porém, para tanto, faz-se necessario debater a questao sob uma perspectiva
transdisciplinar, pois, como salienta Sayad (1998, p.9) no prefacio de seu livro A
Imigragao, essa movimentacdo de pessoas é um fato social completo, o que gera,
para o seu estudo, a necessidade de um itinerério epistemoldgico e cognitivo que
se d& no cruzamento das ciéncias sociais com um ponto de encontro em inimeras
disciplinas, tais como histéria, geografia, demografia, direito, sociologia, psicologia
social, antropologia, linguistica e a ciéncia politica. Dessa forma, o debate se dara
num nivel mais amplo que o juridico, o que lhe conferira maiores possibilidades
para a compreensdo e andlise do problema.

Rapida abordagem histérica
das migrac6es contemporaneas

A conceituacdo da imigracdo contemporinea é a de um movimento que
ultrapassa as fronteiras nacionais. Nesse sentido, o surgimento dos Estados é um
evento fundamental para entendermos a dinamica desse fendmeno social, pois a
partir disso é que ele adquiriu esse carater internacionalista e acabou se tornando
objeto de regulamentacio soberana pelos Estados.

Dentro desse processo politico, a construgao e afirmacgio desses Estados-
naco sdo fundamentais para que possamos diferenciar a imigracao hoje daquela
que marcou os periodos histéricos anteriores. As causas podem ser as mesmas,
mas os efeitos juridicos e o controle exercido sobre essas movimentagdes se
alteraram bastante com o advento desses entes soberanos.
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O tema surge de forma mais evidente com o significativo aumento do
nuamero de pessoas circulando pelo mundo, destacando-se, principalmente, o
periodo final do século XIX e inicio do XX. Nesse contexto, os fluxos migratorios
comegam a atingir novos lugares e, como ressaltam Liliana Jubilut e Silvia
Apolinario (2010, p. 278), apesar da prerrogativa que possuiam para regular esses
movimentos, os Estados praticamente nao o faziam, demonstrando que durante
muito tempo a migrac¢do ndo foi objeto de uma politica de controle muito séria.

A manifestacio dos Estados era de incentivar o fendmeno, pois havia paises
que necessitavam que uma parte de sua populac@o deixasse o seu territorio para
encontrar um equilibrio em termos demograficos e, no mesmo instante, existiam
paises que buscavam preencher seus vazios demograficos ou que buscavam uma
mao de obra capacitada para fazer a sua modernizacao.

Caso existisse uma politica migratéria mais restritiva, seria impossivel
estabelecer o quadro que marca o século XIX nesse tema. Hobsbawm (2002, p.
272-3) assinala que

a metade do século XIX marca o comeco da maior
migragao de povos na Historia. Seus detalhes exatos mal
podem ser medidos, pois as estatisticas oficiais, tais
como eram feitas entdo, ndo conseguiam capturar todos
os movimentos de homens e mulheres dentro dos paises
ou entre Estados: o éxodo rural em direcéo as cidades, a
migragdo entre regides e de cidade para cidade, o
cruzamento de oceanos e a penetra¢io em zonas de
fronteiras, todo esse fluxo de homens e mulheres
movendo-se em todas as dire¢des torna dificil uma
especifica¢do. Entretanto uma forma dramatica dessa
migragao pode ser aproximadamente documentada.
Entre 1846 e 1875, uma quantidade bem superior a 9
milhoes de pessoas deixou a Europa, e a grande maioria
seguiu para os Estados Unidos. Isso equivalia a mais de
quatro vezes a populagdo de Londres em 1851. No meio
do século precedente, tal movimentagio nio deve ter
sido superior a 1,5 milhdo de pessoas no todo.

Esse movimento s6 sera interrompido com a eclosdo da Primeira Guerra
Mundial, que gera dificuldades enormes para que as pessoas circulem entre os
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Estados, principalmente os beligerantes. Portanto, ndo restam davidas de que o
periodo que marca as ultimas décadas antes do conflito mundial que marcou
1914 a 1918 conheceu um fluxo migratério, em nimeros absolutos, muito maior
do que os periodos anteriores e, em termos percentuais, maior do que ocorre hoje.
Este foi o auge da migracdo pelo mundo, ocorrido apés a Segunda Revolucao
Industrial. Nunca o mundo havia visto uma movimentagio tdo intensa entre
diferentes localidades, sendo em sua maioria de natureza internacional. Hobsbawm
(2002, p.273) destaca que
o enorme desarraigamento das massas em nosso periodo
nao era nem inesperado, nem sem precedentes mais
modestos. Era certamente previsivel mesmo que nas
décadas de 1830 e 1840. Porém, o que parecia ser uma
corrente viva transformou-se subitamente numa torrente.
Porém, apesar dessa realidade que favorecia aos movimentos migratorios,
a relacdo entre as pessoas e os Estados ndo era tranquila. Na verdade, o alegado
movimento integracionista desse periodo, s6 ocorreu com uma parcela dos
migrantes. Paises reconhecidamente receptores de pessoas, como os Estados
Unidos, que alegam ter possuido um modelo de integracao, estavam simplesmente
necessitando dessa mio de obra, por estarem passando por um bom momento
econdmico (Klein, 2000). Néo existia a preocupac¢do com o individuo em si. A
necessidade de mao de obra levou a uma integracdo que nao se deu por completo
em diversas situagoes.

Portanto, mesmo nao regulamentando a imigra¢do no sentido de criar
grandes obstaculos a circulacdo de pessoas, os Estados ja possuiam capacidade
para regular e em alguns casos, ja o faziam. Nesse sentido, Maria Ioannis Baganha
(2002) salienta que

um dos mais consensuais direitos de soberania de um
Estado-nagdo é o de controlar quem pode entrar e
permanecer no seu territério e subsequentemente
pertencer ao corpo nacional. No exercicio deste direito,
o Estado promulga e implementa legislacao que visa
regulamentar os seguintes aspectos da relacio cidadao
estrangeiro/Estado Nacional: entrada, permanéncia,
aquisicdo de nacionalidade e expulsdo do territério
nacional.
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Portanto, fica evidente que mesmo néo criando embargos a circulacio, em
muitos casos, isso se deve a uma opc¢ao do Estado que desejava receber imigrantes.
A sua soberania sobre a entrada ou nio dentro de seu territorio ja estava
determinada.

Com a Primeira Guerra Mundial o movimento migratério sofre uma
interrupcéo. O motivo desta é que num conflito, de tamanha grandeza, os Estados
beligerantes necessitam do maior efetivo possivel para as suas armas, criando
impedimentos para aqueles que desejam sair. Tal fato dificultou bastante a
circulacao de pessoas no periodo. Desde a explosdo do movimento migratério no
século XIX, foi a primeira vez em que houve uma diminui¢do nos nimeros de
imigrantes. Interessante destacar, também, que realidades surgidas no contexto
desse conflito, como a revolucdo russa, permitiram que surgisse uma figura
especifica nos movimentos migratérios e que seria objeto de regulamentacao
especifica pelo Direito Internacional, o refugiado.

Ja no periodo posterior, o entre guerras, continua a tendéncia de nao
existirem grandes movimentos migratorios pelo mundo, a excecao dos Estados
Unidos, pois, as populagdes que mais circulavam, as europeias, estavam envolvidas
1o processo de reconstru¢ao de seus paises. No resto do mundo, com a interrupc¢ao
dessa vinda de migrantes europeus, os paises passam a se concentram na busca
de uma melhor distribui¢do de sua populacdo pelo territorio. Os Estados Unidos
sdo os Unicos a romperem essa logica, por conta do incrivel desenvolvimento
econdmico obtido na década de 1920, o que ainda exercia uma grande atracdo
nos imigrantes e fazia com que, apesar das novas condicionantes do mundo, eles
conseguissem atrair pessoas. Porém, com a crise de 1929, também hé a queda da
atracdo exercida por esse territorio, levando a um quadro de pouca migracao pelo
mundo.

Trata-se do quadro destacado por Figueiredo (2005, p. 78) que assinala:

a emigragdo em massa da Europa para o Novo Continente
foi interrompida com a Grande Depressao, as guerras
mundiais e a mudanca da ordem econdémica
internacional, bem como pelas alteracdes da politica de
imigracio norte-americana. Esta, para além de
sentimentos de protecionismo emergentes em
momentos de conjuntura desfavoravel, teve de lidar com
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a alteracdo da composi¢do dos imigrantes e das suas
caracteristicas socioecondmicas, a desigualdade social
crescente associada as migracoes e a necessidade de
articular estas Gltimas com as necessidades do mercado
de trabalho.
Além disso, a propria autora continua sua explanacao e salienta que devemos
ter em conta para explicar essa diminuic¢io no fluxo de migrantes
fatores sociologicos (sentimentos de nacionalismo, por
exemplo), bem como aspectos de indole econémica: o
nivel salarial médio e a «qualidade» dos imigrantes do
ponto de vista dos efeitos induzidos no mercado de
trabalho (qualificac¢des, empreendedorismo, modo e
capacidade de integra¢do na sociedade).
que naquele instante marcavam significativamente o mundo como um todo.
Foi o momento da primeira grande crise de proporcoes globais.

A Segunda Guerra Mundial e a consolidacao
do Direito Internacional dos Refugiados

A Segunda Grande Guerra foi um evento que também nao propiciou
condig¢des para os movimentos migratorios, a maioria dos casos que surgem nesse
periodo ocorreu devido as perseguicdes que caracterizaram alguns regimes
totalitarios a certos grupos étnicos, como é o caso da Alemanha nazista em relagio
aos judeus e ciganos, levando-os a fugirem dos territérios em que se encontravam.
Apbs o encerramento do conflito, h4d uma retomada efetiva dos processos
migratoérios por todo o mundo, tendo como direcao, principalmente, aqueles paises
destruidos pelo conflito, que comegam a incentivar a vinda de imigrantes.

Neste momento, a Europa, palco de muitas batalhas, come¢a um processo
de convocacio de trabalhadores, por conta da necessidade de mao de obra. Percebe-
se, por meio da analise dos documentos do periodo, que esses Estados buscavam,
em sua grande maioria, uma migrac¢do temporal, feita por homens solteiros, mas
que ndo foi o perfil do imigrante que se dirigiu ao continente, acabando por se
tornar um polo receptor de todos os tipos de imigrantes. Nesse sentido, Figueiredo
(2005, p. 79) descreve que
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os paises mais desenvolvidos da Europa comegaram a
implementar politicas de atracdo de imigrantes
temporarios, para preenchimento de labour shortages.
Outro fator que contribuiu, igualmente, para transformar
a Europa num continente de imigracao foi a progressiva
seletividade das politicas migratorias por parte de paises
tradicionalmente de imigragao (EUA, Canada, e outros).
Desta forma, a Europa acolheu, na segunda metade do
século XX, muitos imigrantes nao s6 de antigas colonias
e dos paises do sul Mediterranico do continente, mas
também individuos oriundos de outros continentes.
Trata-se do surgimento de um conceito de cidadania ligado a questao
laborativa, na qual a aceita¢do ou nao do individuo estava atrelada a necessidade
de mao de obra. Tal perspectiva sobre o movimento demonstra que a Europa nao
desejava que esses migrantes fizessem parte do seu nascente Welfare State.
Infelizmente, esse quadro de uma cidadania laboral ndo se desenvolve apenas na
Europa e acaba se tornando rotina em diversas localidades, principalmente as
mais desenvolvidas economicamente.

Também ¢é no contexto apds as grandes guerras, com o fortalecimento do
Direito Internacional e das Organizagdes Internacionais, que a questao migratéria
cresce em importancia. Nesse sentido, o tema comega a ser regulado conforme as
suas caracteristicas principais, assumindo assim duas vertentes bastantes distintas,
passando a existir para o mundo juridico a movimentagao voluntaria e forcada. A
diferenca basica entre elas é que esta, caracterizada, primeiramente, na figura do
reflgio, surgiu da necessidade de protegdo as pessoas que tiveram ou tém de deixar
seu pais de origem ou de residéncia habitual em razio de fundado temor de
perseguicao em funcio de sua raca, religido, nacionalidade, opiniao politica ou de
pertencimento a um grupo social, nos termos da Convencéo de 1951 e do Protocolo
de 1967.

Sem divida, a realidade apresentada pela guerra fez com que alguns conceitos
surgidos no ambito da Liga das Nagdes adquirissem um maior rigor e fossem
sistematizadas dentro de um sistema internacional protetivo. Hoje, ha outros
avancos normativos nas chamadas movimentagoes forcadas, demonstrando uma
tendéncia de intervencao do Direito Internacional nessa 4rea, com o nitido objetivo
de oferecer uma maior prote¢do aos seres humanos.
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Entretanto, a movimentac¢do que ndo era derivada das perseguigdes
estabelecidas na Convencao e no Protocolo, caracterizada como voluntaria, ndo
recebeu, nesse periodo, uma protecdo especifica, isto é, um documento préprio,
sendo regulado de forma genérica por outros documentos que garantiam direitos
humanos, deixando para os Estados uma ampla capacidade reguladora, desde
que atendessem esses direitos. Esse movimento continuou a ser tratado como
migragdo, para diferenciar o cardter especifico da movimentacio em decorréncia
da perseguicao. Nesse ponto, as migracdes voluntarias foram tratadas como um
género, sem uma agao especifica, enquanto as forcadas se tornaram espécie.

Portanto, os diplomas legais que surgiram para proteger os refugiados foram
a primeira distin¢do juridica entre esses dois tipos de movimentacao. Interessante
que essa distingdo trouxe a tona a realidade descrita por Apolinario e Jubilut (2010,
p. 277) na qual se destacam algumas situa¢des de migrantes, sobretudo os
refugiados e, mais recentemente, os deslocados internos, que contam com sistemas
de protecdo internacional, desenvolvidos ou em desenvolvimento. Elas ainda
destacam que em funcdo de sua condicdo diferenciada em relacdo aos demais
migrantes, contam com a solidariedade, e até mesmo com certa simpatia,
internacional.

Mas isso nao significa que naquele momento, a ndo existéncia de uma
regulamentacdo especifica para o migrante voluntario gerasse um quadro de
distin¢do exageradamente negativo para ele, pois o seu movimento continuou a
ser valorizado por alguns paises até o principio dos anos 1970, principalmente os
europeus, sedentos de trabalhadores para a sua reconstru¢do. Porém, quando a
recessao econdmica e a automacio do processo produtivo levaram a um quadro
de flexibiliza¢@o, precarizacao e desregulacdo da organizacdo do trabalho, ha
suspensdo da contratagdo e a, consequente, proibi¢do de entrada dos migrantes.

Stalker (2002), ao analisar a questdo sob a perspectiva do Estado receptor,
sintetiza que, por um lado, os governos recebem bem os imigrantes como mao de
obra, pois esta lhes permite suprir a necessidade de empregados em determinados
campos de atua¢do que exigem uma formacio complexa, ou aqueles sujeitos
dispostos a atuar naqueles empregos que exigem pouca ou nenhuma qualificacdo
e que a populacdo do local ndo quer ocupar. Mas, por outro lado, podem querer
frear esses fluxos migratorios caso se perceba que podem surgir problemas politicos
ou sociais, baseando-se, a partir dessa constatacao, em argumentos de soberania
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e identidade nacionais para restringir esses fluxos.

Os Estados, principalmente os mais ricos e, nesse momento histérico, os
grandes receptores, dao inicio, no final dos anos 1970 do século XX, ao movimento
que tem por objetivo zerar a entrada de migrantes. Por exemplo, nessa época, 0s
Estados Unidos e a Europa possuiam uma politica migratoria muito parecida,
ambas no sentido de evitar a vinda de novas pessoas. Percebe-se, portanto, que os
paises centrais comecam a criar barreiras para as movimentagoes. Principalmente
se essas forem, como destaca Kurz (2005, p.31), as que

se dirigem do leste para o oeste, do sul para o norte; em
dire¢do a Unido Europeia e a toda Europa ocidental,
passando a fronteira oriental; do norte da Africa e das
areas além do Saara do sul, ultrapassando o Mar
Mediterraneo; em dire¢do aos Estados Unidos partindo
de toda a América Central e da América do Sul.

Com isso, 0s anos 1980 marcam o aumento da vulnerabilidade dos migrantes
voluntérios, principalmente no territério desses paises centrais, devido a alteracao
nos processos produtivos, que elevaram os conhecimentos dos trabalhadores a
um nivel mais técnico e especifico. Também ocorre o desaparecimento, quase que
completo, do conceito de cidadania, quando se fala na inser¢ao de individuos
estrangeiros nesses paises.

Os Estados receptores alegam que ndo hé mais espagos livres para aquelas
pessoas que ndo sdo envolvidas pelo processo produtivo. Tal mudanca na postura
dos Estados receptores permitiu que, no final dessa década, Portes e Borocz
estabelecessem um quadro que compara as maneiras como os imigrantes sao
recepcionados no local de destino.

Modos de integracdo dos imigrantes na sociedade

Contexto de Classe de Origem
reCePsa® | rrapalhador manual | Técnico-Profissional Empreendedor
Negativo | 1mcorPoracio no mercado | Fornecimento de servigos Minorias

& secundario tipo gueto intermedidrias
Participagio mista no | Incorporagio no mercado | Pequeno negécio
Neutro PRy P
mercado de trabalho primério tradicional
— bilidad 1 blidad 1 . a5 de
Positivo ! P
para pequeno posi¢io de lideranca enclave
empreendedorismo profissional ¢ civica

Fonte: Portes e Borocz (1989) In: Figueiredo (2005)
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Nesse sentido, uma das mais importantes pesquisadoras da imigracéo,
Catherine Dauvergne (2008, p. 28), ao discutir o termo ilegal para os imigrantes,
faz uso da biopolitica e do conceito de homo sacer trazido pela obra de Giorgio
Agamben, para afirmar que na contemporaneidade hé a criagdo da ilegalidade
na pessoa do imigrante, o que demonstra a repulsa existente com relacao a essa
figura, pois se da ao ser humano a condi¢io de ilegal, por esse individuo,
simplesmente, estar presente em uma determinada localidade. Barra-se o imigrante
da esfera politica.

Dessa forma, a diferenca normativa entre migrantes voluntérios e for¢ados
comeca a tomar, de fato, uma forma mais abrupta em relagio ao tratamento
desses individuos nos paises de recep¢ao, pois, o anseio pela imigracao zero faz
com que os paises adotem limitacGes aos imigrantes voluntarios, colocando-os
em uma situacdo de risco social.

Isso fez com que as normas estabelecidas pela Convengdo de 1951 e seu
Protocolo, que fornecem aos Estados-partes a base juridica da protecao,
destacando-se o principio do non-refoulement, que estabelece que nenhum
refugiado poderd ser (re)enviado para um pais onde a sua vida ou a sua liberdade
possam estar em perigo, por motivos de raca, religido, nacionalidade, pertenca a
um determinado grupo social ou politico, ou quando haja razdes fundamentadas
para crer que possa haver perigo de ser submetido a tortura’, fazendo com que o
refugiado esteja em uma situacdo em comparacdo com o imigrante voluntario,
pois tais direitos significariam que, principalmente, em momentos de tensao politica
e social, ha certas garantias para o individuo que esta sujeito ao exercicio de poder
por parte do Estado receptor.

Fora o fato de que ha ainda, 0 ACNUR, que pode lhe oferecer algum tipo de
auxilio, tendo em vista que o seu mandato, previsto em seu estatuto, assegura a
protecdo internacional desses refugiados e procura solugoes duradouras para seus
problemas, intercedendo e realizando bons oficios junto aos Estados membros.

Com a tensao entre o migrante, seja ele voluntario ou forgado, e o Estado

receptor ha a busca de elementos de defesa por parte daquele, sem davida a parte
mais enfraquecida nessa relacdo. Um desses caminhos é a obtencéo do status de

f Estatuto dor 1951; artigo 3 da C Tortura e Outros Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes de 1984; artigo 22 da Convengéo sobre os Direitos da Crianga de 1989
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refugiado. Hoje, toma conta de diversos paises um discurso politico que condena
qualquer forma de migracdo, e que, inclusive, deseja revisar alguns pontos do
Estatuto dos Refugiados, como ficou claro no discurso de posse, proferido em
1998, da presidéncia rotativa da Unido Europeia, cujo representante pertencia a
Austria, que afirmou, em alto e bom som, a necessidade de se alterarem as normas
que concedem o refagio, alegando que ele vem sendo utilizado por pessoas que
ndo se encaixam na sua descri¢do legal. (BUSCH, 1999). Além desse exemplo,
mais recentemente hé o caso de Itlia e Franca que resolveram restringir a entrada
de imigrantes de varios paises africanos devido aos acontecimentos da chamada
Primavera Arabe. Tal iniciativa recebeu a reprimenda do Conselho Europeu, mas
nem por isso, esse discurso de restricdo aos imigrantes, inclusive aos refugiados,
foi abandonado por esse e por outros paises.

Esses exemplos demonstram que a questdo migratoria estd sendo debatida
de uma forma bastante conservadora no ambito desses paises desenvolvidos.
Percebe-se, também, com esse cenario que as questdes étnica e cultural marcam
uma posi¢ao radical de fortalecimento de identidades e de repulsa aos imigrantes,
sejam eles voluntarios ou for¢ados. Sem davida, partidos de direita e centro-direita
vém fazendo uso desse discurso na tentativa de angariar votos.

Porém, permanece evidente que essas medidas nao solucionam o problema
desses paises e muito menos diminui os fluxos migratérios. Vale ressaltar que
quanto maiores as barreiras, maiores serdo as tentativas dos migrantes de tentarem
se livrar de uma logica estatal que simplesmente impde a perseguicdo e o nao
respeito a qualquer garantia. Numa realidade de crise econémica e de preocupacdes
com a seguranca nacional, levadas a tona por conta dos ataques terroristas
ocorridos nesse século, os paises tém adotado cada vez mais restri¢des a entrada
de estrangeiros. A combinacdo desses fatores faz com que, como acima
mencionado, algumas pessoas, consideradas migrantes econdmicos, busquem no
instituto do reftgio a forma de obter a regularidade de sua entrada e permanéncia
no pais de destino (JUBILUT e ANASTACIO, 2010).

Cada Estado ou, em alguns casos, bloco econdmico pensa em debater e
regular a questao levando em conta apenas os seus interesses, nao se apercebendo
da abrangéncia global da questao e da necessidade de cooperacao para a eficicia
de qualquer provimento dado, pois, como coloca o historiador britanico Eric
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Hobsbawm (2005, p. 87-88), a migracio

traz de volta a grande questdo do conflito entre forgas
capitalistas, favoraveis a remocao de todas as barreiras,
e as forgas politicas, que basicamente atuam por
intermédio dos Estados Nacionais e nao sdo obrigadas
nem escolhem deliberadamente regulamentar esses
procedimentos. O conflito se da porque as leis do
desenvolvimento capitalista sdo simples: maximizar a
expansao, os lucros e o aumento de capital. No entanto,
as prioridades dos governos e das populacoes
organizadas em sociedade sao diferentes por sua propria
natureza e, em certa medida, conflitantes. (HOBSBAWM,
2005, pg. 87-88)

Os fluxos mistos

Portanto, na passagem do século XX para o XXI configura-se um quadro
que apresenta sérias dificuldades para a consolidacdo de direitos para figuras nao
vistas como nacionais, destacando-se a auséncia de procedimentos, nos ambitos
nacionais, para conferir protecao a pessoas que dela necessitam, mas que nao se
enquadram como refugiados. Tal cenario, conforme destacado, leva os imigrantes
a recorrerem a protecao do refagio, fato que fortalece o discurso daqueles que
tentam desmantelar a protecao aos refugiados, pois isso corroboraria a necessidade
de uma nog¢do mais restritiva do Estatuto de 1951.

Entretanto, necessario se faz ressaltar que essa realidade é fruto dessa visdao
restritiva dos direitos humanos, sendo uma causa e ndo uma consequéncia, como
procuram argumentar os defensores de uma reducdo nos direitos garantidos aos
refugiados.

Além disso, ocorrem pelo mundo diversas violagdes ao proprio direito dos
refugiados, o que os obriga a fazerem uso, de forma cada vez mais comum, de
rotas e servicos que normalmente servem a imigrantes voluntarios. O fato de se
utilizarem desses meios nao descaracteriza o seu o carater de refugiado, como
alegam aqueles que pedem uma revisdo nas garantias do Estatuto dos refugiados
para diminuirem os seus direitos.
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Hé4 intimeros exemplos que podem ser trazidos a tona para refutar a tese
desses reducionistas, mas optaremos pelo que demonstram as agentes do Médico
Sem Fronteiras (MSF), Katharine Derderian e Liesbeth Schockaert (2009, pg. 111),
ao destacaram que essas

leituras restritivas do direito internacional combinadas
com o bloqueio da migracdo legal também tém
contribuido para crescentes fluxos migratérios mistos.
Diferentes migrantes — voluntarios ou forcados — e
refugiados podem encontrar-se obrigados a fugir e
permanecer em outros paises sem qualquer tipo de
protecdo legal, ja que oportunidades para migragao
regular sdo limitadas ou mesmo ndo existentes nos paises
receptores.

Portanto, o que se percebe é que o pedido de reconhecimento do status de
refugiado por pessoas que ndo se encontram nessa situagao, em vez de chamar a
atengd@o para as necessidades que esses individuos trazem consigo, faz com que o
discurso contrario a concessdo do refligio se torne mais forte. Isso fica evidente no
Comunicado da Comissdo Europeia, de 26 de margo de 2003, quando coloca que o

inchaco de fluxos compostos por pessoas que tenham a
necessidade legitima de protecdo (...) e por migrantes
que se utilizam dos recursos e dos procedimentos de asilo
para ter acesso ao territorio dos Estados membros (...)
constitui uma ameaca concreta a institui¢ao do asilo.

Esse tipo de postura adotado por um bloco de paises tdo importante como a
Unido Europeia é um enorme retrocesso, pois estigmatiza o refugiado para impedir
0 seu acesso aos territorios. Nesse sentido, tem-se observado processos longuissimos
para o reconhecimento desse status, além da defesa de que essas pessoas busquem
refigio em locais proximos aos seus paises de origem, ou mesmo no proprio pais,
em um local seguro. Um exemplo significativo dessa situac¢do encontra-se na
Colémbia, que, segundo relata Carneiro (2005, p. 8), possuia com a Espanha
naquela data cerca de 500 refugiados, apesar dos lacos historicos e culturais
bastante acentuados.

2 Vale ressaltar que o termo asilo aqui faz referéncia ao termo refigio, pois fses | ha
institutos, nao sendo visto como sindnimos, como no caso da Unido Europeia e de Portugal, onde o documento foi traduzido.
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Nio obstante, no Equador se calcula que existam ao
redor de 150 mil colombianos em situacio de refugio,
mais de 20 mil reconhecidos pelo governo equatoriano.
Na Venezuela igualmente as estimativas rondam os 150
mil, enquanto no Panama e na Costa Rica, estima-se que
haja entre 50 e 100 mil colombianos em cada pais, sendo
que na Costa Rica foram reconhecidos quase dez mil
colombianos como refugiados, gozando da plena
protecao do Estado. Ao mesmo tempo deslocados pela
violéncia dentro do territério colombiano contamos
entre 3 a 4 milhdes de pessoas, dando a verdadeira
dimensdo da crise humanitaria na Colombia.
As discrepéncias entre o numero de refugiados na Espanha e nos paises
vizinhos demonstram que é cada vez mais dificil atingir um territorio seguro onde
pedir protecao.

Além dessas medidas, hé ainda a utilizacao de cotas para a entrada desses
refugiados, como ocorre nos Estados Unidos e em diversos paises europeus, o que
inclusive gerou protestos de diversos segmentos sociais contra tal politica, como é
o caso da Igreja Catolica estadunidense.

Essa opcdo, absurda, deve-se ao fato de que os europeus e estadunidenses
argumentam que essas localidades sdo mais condizentes com a realidade daquele
que esta interessado no refagio. Na verdade, o que se deseja é a nio entrada de
refugiados em seu territorio.

Infelizmente, esse tipo de postura nao é exclusividade europeia ou dos Estados
Unidos, em diversas localidades, como o Iémen, Africa do Sul, Marrocos, ha
situagoes até piores que as estabelecidas na Europa (DERDERIAN e
SCHOCKAERT, 2009). Porém, os casos europeu e estadunidense so significativos,
pois esses paises foram importantes articuladores do Estatuto em 1951.

Além dos argumentos com 6bvio cardter econdmico, a paranoia relativa a
seguranca que seguiu aos atentados de 11 de setembro de 2001 fez com que o
discurso das barreiras adquirisse mais for¢a. Conforme salienta Carneiro (2005,
p.8), “as medidas de seguranca contra a ameaca dos grupos terroristas
internacionais elevam estas tensdes a0 maximo”.

Obviamente, evento tdo traumatico traria consequéncias sobre a circulacao
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de pessoas pelas fronteiras, entretanto, em matéria de refiigio o que esses eventos
trouxeram a tona foi a nogao de que “Asylum is increasingly viewed as vehicle
through which terrorists and other undesirables might enter Western states”
(GIBNEY, 2002, p. 40. In: Forced Migration Review 13)3. Esse tipo de
generalizacdo traz consequéncias nefastas para os individuos que realmente
necessitam da protecdo conferida pelo refugio e é objeto de preocupacgdo do
ACNUR, como salienta Juan Carlos Murillo (2009, p. 121) ao expressar que a
entidade

reconhece o direito dos Estados de garantir a seguranca
e de ocupar-se dos controles fronteiricos em relagdo as
pessoas que procuram entrar em seu territorio. Nao
obstante, é necessario garantir que os legitimos
interesses de seguranca dos Estados sejam compativeis
com suas obrigagoes internacionais no que diz respeito
aos direitos humanos e que os controles migratorios nao
inad 0s que n i protecao
internacional como refugiados.

afetem indiscri

Com efeito, as crescentes preocupacdes de seguranca dos Estados afetaram
os refugiados e poderiam menosprezar o regime internacional para sua protecio.

Esse temor dos individuos que buscam refagio nao leva em consideracio o
que foi atestado pelo paragrafo sexto do artigo primeiro do proprio Estatuto dos
refugiados, que destaca que se a pessoa comete um crime comum contra a
humanidade, como € o caso do terrorismo, ou um crime comum fora do pais de
reftigio, ela nao possui o direito ao beneficio. Percebe-se que muito se faz com
desinformacio que existe sobre o instituto.

Porém, vale lembrar que essa visdo distorcida ndo surgiu com os eventos
que marcaram o inicio do século XXI. J4 em 1997, no tratado de Amsterda, a
Unido Europeia, sob o titulo sob o titulo de Vistos, Asilos, Imigracdo e outras
politicas relativas a livre circulagdo de pessoas, estabeleceu, pela primeira vez uma
politica comum nessa area. Impressiona o fato de que os dispositivos seguintes a
esse titulo s6 tratem do tempo previsto para a entrada em vigor do tratado e de

* Ref(igio esté sendo visto, cada vez mais, como um meio pelo qual terroristas e outros sujeitos indesgjéveds tém entrado nos Estados
ocidentais.
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normas de cooperacdo judicial. Isso demonstra a postura que os Estados europeus
adotaram frente a questdo migratéria como um todo e especificamente sobre o
reftigio, pois, ao se colocar a cooperagao judicial e de seguranca antes de se
estabelecer algum tipo de direito ou de se discutir a pessoa que emigra, fica clara
a interpretacdo de que o mesmo ¢é visto como um problema.

O texto reafirma o compromisso com o Estatuto de 1951 e seu protocolo de
1967, mas o que se tem visto na pratica é bem diferente, apesar do que aponta
Catherine Dauvergne (2008, p. 146), ao afirmar que o tratado:

Launched the European Union into an era of genuine
cooperation in migration matters, and set stage for
making these matters central of further European
expansion. Harmonization of migration regulation has
made most progress in asylum, and some progress in
terms of irregular migration, and legal economic
migration has been significantly left in the hands of
members states.*

O fato é que os paises ndo tém atuado de forma comum nessa temética,
como o exemplo acima citado de Itdlia e Franca demonstra, a ponto de se comecar
a desmantelar o acordo Schengen e se tornarem rotineiras acdes emergenciais
como as propostas da comissao europeia sobre os eventos nos paises do sul do
Mediterraneo, do dia 24 de abril de 2011, que inclusive conclamam os paises
vizinhos, com menores condicdes financeiras a assumirem o seu dnus no caso
libio. Percebe-se que a Europa perdeu a oportunidade de ser o exemplo que atestam
(MARCH]I, 2011, pg. 45, In: Forced Migration Review 37).

Eventos como esses demonstram a necessidade de se encontrarem outras
formas de se garantir aos individuos, independente do motivo que gerou a sua
movimentagdo, um patamar minimo legal que lhe oferte uma protecao juridica
condizente com a condi¢@o de ser humano. Sem divida, a solugdo que esses
migrantes voluntérios, no afa de obterem uma condi¢do mais segura para a sua
estadia em determinada localidade, fagam uma tentativa irregular de serem
reconhecidos como refugiados, ou o fato de refugiados fazerem uso das rotas
migratorias comuns nao sdo as ideais, mas eles ndo podem ser responsabilizados

europeia
imegular, amigragéo
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por essa tentativa de buscarem um quadro de maior prote¢ido ou de maior rapidez
para seus anseios.

Porém, mais séria do que esse forma de se buscar mais garantias, s3o os
discursos que condenam as normas do direito de refagio por conta disso,
apregoando a esse instituto uma responsabilidade que ele realmente nao possui.
O esfacelamento desse direito seria um enorme retrocesso em matéria de protecio
4 pessoa humana.

Nesse aspecto, com o objetivo de ampliar a protecio a figura dos migrantes
de todo o tipo, ha diversos autores que falam na necessidade do estabelecimento
de um direito internacional da migracao. Essa perspectiva, que agruparia diversos
grupos de normas juridicas ja estabelecidas, serviria como um patamar minimo
para todo aquele que iniciar um movimento migratério. Tal proposta apresenta
uma preocupacio com as condi¢des das pessoas envolvidas nessa realidade, mas,
sem duvida, a critica da professora Jane McAdam é bastante pertinente, ao salientar
que

ha, pois, que se indagar a respeito da autonomia deste
sugerido novo ramo do direito internacional, e do risco
de se considerar as situagdes de migrantes forcados —
tais como os refugiados e as pessoas for¢cadamente
deslocadas, classicamente diferenciados dos migrantes
(econdmicos) em funcdo das necessidades e demandas
particulares derivadas de perseguicdes ou outras
violacoes sérias, de que decorrem fortes obrigagoes
juridicas dos Estados de protegé-los — como sujeitas a
um genérico direito internacional da migracdo. E, mais
do que isso, deve-se indagar se o estabelecimento de um
direito internacional da migra¢do ndo obscurecera as
particularidades de cada tipo de migrante, em vez de
aprimorar a protecao dos direitos humanos das pessoas
em movimento (MCADAM, 2007 In: APOLINARIO e
JUBILUT, 2010, pg. 276).

Sem divida, a uniformizacio nao é benéfica, pois retira a condi¢do de se
estabelecerem protecdes especificas para os individuos que dela necessitem. Por
exemplo, a protecao necessaria para um refugiado, isto é, um individuo que sofre
em seu local de origem ou de residéncia habitual um fundado temor, deve, sem
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davida possuir uma protegdo que leve em consideracdo a caracteristica daquilo
que o leva a migrar. Glover (2001, p. 3) salienta que para entendermos os fluxos
migratorios, devemos ter em consideragdo quais sdo os fatores determinantes das
migragoes, quer no pais de origem, quer no de destino, portanto, o conhecimento
dessas realidades ¢ fundamental para assegurarmos direitos que auxiliem a pessoa
a0 maximo.

O fato de o mandato da ACNUR estar sendo alargado nos tltimos tempos,
ndo significa que as protecdes especificas aos refugiados estejam se estendendo a
todos aqueles que hoje sdo beneficiados por essa organizacio.

A condicdo de refugiado é bastante especifica, mesmo quando esses fazem
uso de canais de migracdo voluntaria tradicionais, pois ha a defini¢do legal daquilo
que o leva a imigrar. Sem divida, o fato de muitos refugiados estarem se utilizando
de recursos que, normalmente, sdo utilizados pelos voluntarios, tem, também,
dificultado a obtencao do refugio. Infelizmente, os paises receptores nao estao se
atentando ao fato de que a condicdo de reftigio é especifica de uma perseguicao
estabelecida no local onde esse individuo se encontrava e ndo na maneira como
ele efetiva esse movimento. O fato é que ndo se atenta para o fato de que

esses refugiados néo apenas enfrentam riscos adicionais
e maiores para alcancar a seguranga, mas politicas
restritivas também levam a um fracasso na distin¢ao de
pessoas em busca de prote¢do dos outros migrantes que
chegam com contrabandistas. (DERDERIAN e
SCHOCKAERT, 2009, pg.113).

Dessa forma, os fluxos mistos acabam se tornando uma barreira, sem o
menor fundamento para que isso acontega. Infelizmente, os refugiados que
necessitam seguir esses fluxos, acabam se encontrando em condicao ainda pior
que a de outros refugiados, pois apesar de necessitarem com maior urgéncia do
refligio, acabam sendo avaliados pelo meio que ele se movimentou e nédo pela
causa, o que faz com que muitos nao sejam reconhecidos como refugiados.
Também ndo podemos ser ingénuos e ndo perceber que, independente do tipo
migratério, a barreira a entrada de um determinado sujeito é sempre imposta
aqueles que nao possuem recursos materiais e técnicos de interesse do pais que os
recebe e que essa avaliacdo se da por conta de interesses outros que nao a garantia
da integridade do Estatuto dos Refugiados.
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Conclusbes

Tal quadro apresentado demonstra, que, independentemente do tipo
migratorio, as dificuldades para o reconhecimento do status de refugiado nao
estao relacionadas ao fato de alguns individuos, que nao possuem direito a esse
reconhecimento, buscarem o refagio, por ser este um instituto mais protetivo em
matéria migratoria, nem mesmo pelo fato de os refugiados estarem fazendo uso
de rotas normalmente vinculadas aos migrantes voluntérios. A questdo nio é o
fluxo misto em si, pois ha intimeras possibilidades de se averiguarem quais sao os
tipos de protecao que devem ser oferecidas aos sujeitos que estao realizando um
movimento migratorio e se ele possui ou nao o direito a obtengdo do reftgio.

Na verdade, o fator primordial é que hd uma enorme quantidade de Estados
no mundo que nao desejam receber imigrantes que néo lhes interessam, como o
proprio texto da comissdo europeia (2011, p. 7) ressalta ao destacar que
as necessidades da UE em termos de migracio laboral
orientada terdo de ser devidamente acompanhadas e
revistas, por forma a permitir a apresentacio de
propostas documentadas com base na procura efetiva
de mao-de-obra
o que os leva a estabelecer politicas e acdes de controle com um forte carater
xenofébico para atingirem esses objetivos.

Portanto, o discurso reformista dos institutos deve ser muito bem avaliado,
pois num cenério que se mostra contrario a migragdo, existe uma forte tendéncia
de que essas reformas ataquem algumas garantias oferecidas a certos grupos
migrantes, em vez de oferecer maior protec¢do aos individuos néo abarcados por
essas normas. Levando-se em conta o contexto politico internacional, a
generalizacao de certos institutos levaria a uma situacao pior do que a atual, pois
dificilmente se produziriam normas favoraveis a essas categorias sociais que ja
estdo em uma situacdo de risco.

Isso revela a situacdo descrita, na qual se verifica

a tendéncia de se buscar enquadrar todas as situagdes
de migrantes nos poucos institutos legais internacionais
especificos existentes, o que, por um lado, gera falta de
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utilizagdo criteriosa das distingdes entre os migrantes e,
por outro lado, impede o desenvolvimento de novas
formas de prote¢do, a0 mesmo tempo em que minimiza
a efetividade das poucas normas existentes.
(APOLINARIO e JUBILUT, 2010, pg. 277)

Vislumbra-se entdo a necessidade de, apos esses 60 anos de protecao aos
refugiados e a outras categorias de migrantes, se ampliem as formas de protecao
aos movimentos migratorios que hoje tomam corpo na sociedade de acordo com
as condicionantes que elas impdem.

Porém, para que isso ocorra no sentido de fortalecimento dos Direitos
Humanos, ha que se reforcar as conquistas obtidas nessas seis décadas, ndo se
abrindo mao das mesmas, e se ter a clareza de que a generaliza¢do nao é o melhor
caminho, principalmente para imprimir reformas capazes de alterar o quadro
normativo estabelecido.
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Uma viséo brasileira do conceito
“refugiado ambiental”

Luciana Diniz Dur&es Pereira

1. Introducgéo?

A protecio aos refugiados consolidou-se, em perspectiva contemporanea e
materializada em um complexo sistema normativo de Direito Internacional
Publico, a partir da vigéncia da Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados
(CRER), de 1951, somada as disposi¢oes de seu Protocolo Adicional, o Protocolo
Relativo ao Estatuto dos Refugiados (PRER), de 1967. Fundamentada nos
principios da solidariedade humana, da cooperacio e da ajuda humanitaria, a
protecdo aos refugiados encontra amparo juridico no instituto do reféigio previsto
nesta Convencéo. Tradicionalmente, esta defini¢do assegura o status de refugiado
aos individuos que, ameacados e perseguidos por motivos de raca, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, precisam deixar seu local de
origem ou residéncia habitual para encontrarem abrigo e morada em outros paises
do globo.

Em resposta, contudo, a desafios dos deslocamentos for¢ados ocorridos
posteriormente a adogo e vigéncia da Convencao, em especial nos casos de pessoas
perseguidas e vitimas de graves e reiteradas violages de direitos humanos, dois
inovadores entendimentos do termo refugiado foram adotados em documentos
regionais de protecdo, alargando, assim, o significado juridico do conceito classico
presente no texto de 1951: em 1969, no texto da Convengio Relativa aos Aspectos
Especificos dos Refugiados Africanos, adotado pela Unido Africana (antiga
Organizacao da Unidade Africana) e, em 1984, o disposto na Declaracdo de
Cartagena das Indias.

Valendo-se, historicamente, e de forma analégica a este movimento descrito
de ampliacao da tutela normativa e, sobretudo, a partir da ado¢ao de uma

‘0 6 fruto d do por mim defendida, em 11/05/2009, sob orientagio
do professor L CadeiraBran, o 6 & e i Direito daPUC Minas.
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percepgao evolucionista e ndo engessada do fendmeno juridico, o presente artigo
objetiva compreender e definir o polémico conceito de “refugiado ambiental”. Parte
da atual, crescente e desafiadora realidade de fluxos de deslocamentos humanos
forcados, tanto transfronteiricos como internos aos limites territoriais dos Estados,
motivados por desastres ou fenémenos ambientais e climéticos que inviabilizam,
por completo ou em parte, a vida das pessoas em seu local de origem ou residéncia
habitual, levando-as, assim, a urgente necessidade de se movimentarem em busca
de protecdo e assisténcia humanitaria. Busca, deste modo, estudar e delimitar a
natureza juridica do conceito e, igualmente, responder a qual seria o fundamento
desta eventual protegdo, seus limites e, em especial, se esta poderia ou nédo ser
dada mediante reconhecimento do status de refugiado aos individuos necessitados,
4 luz das normas e principios que integram o Direito Internacional dos Refugiados,
discussdo esta que serd, certamente, parte obrigatoria da agenda internacional
para as proximas décadas.

2. Definicdes doutrinarias do
conceito de “refugiado ambiental”

A primeira defini¢do do termo “refugiado ambiental” foi cunhada por Lester
Brown do World Watch Institute, na década de 19702 Contudo, tornou-se popular
a partir da publicagdo, em 1985, do trabalho cientifico do professor Essam El-
Hinnawi, do Egyptian National Research Center.? Poucos anos depois, em 1988,
Jodi Jacobson, em sua obra Environmental Refugees: a Yardstick of Habitability*,
igualmente se debrucou sobre o tema. Ambos conceituaram o termo “refugiado
ambiental” de forma muito parecida, como sendo a pessoa ou grupo de pessoas
que, em virtude de mudancas e catastrofes ambientais — naturais ou provocadas
pelo homem, permanentes ou temporarias — tiveram que, forcadamente,
abandonar seu local de origem ou residéncia habitual para encontrar refagio e
abrigo em outra regido do globo.

2 BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper °. 34, March, 2001. In: <http://www.unhcr.ch>. Acesso em:
19 de out. 2008, p. 1.

# Informag#o presente no Dicionario de Direitos Humanos da Procuradoria da Repiiblica, verbete *Refugiado Ambiental”
www.esmpugovbr. Acesso em 11/10/2010.

+ JACOBSON, Jodi. Environmental Refugees: a Yardstick of Habitability. World Watch Paper ne. 86, Washington, D.C.: World Watch
Institute, 1988.
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Dentro desta defini¢do e de acordo com a gravidade e amplitude da
destrui¢do ambiental propulsora do deslocamento, estes dois autores criaram trés
subcategorias para o conceito de “refugiado ambiental”: (i) a de deslocados
temporarios, em virtude de uma degradagdo temporaria do meio ambiente e,
portanto, reversivel. Nesta hipotese, existe a possibilidade de retorno, a médio prazo,
dos “refugiados ambientais” para seus respectivos locais de origem; (ii) a de
deslocados permanentes, em virtude de mudancas climaticas perenes e, por fim,
(iii) a de deslocados temporarios ou permanentes, de acordo com uma progressiva
degradacio dos recursos ambientais do Estado de origem ou de moradia habitual
dos “refugiados ambientais”.

Neste mesmo ano, o Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambientes
(PNUMA) estabeleceu uma definicdo propria para o conceito, qual seja, a de que
s@o “refugiados ambientais” as pessoas que foram:

...obrigadas a abandonar temporéria ou definitivamente
a zona onde tradicionalmente viviam, devido ao visivel
declinio do ambiente, perturbando a sua existéncia e ou
a qualidade da mesma de tal maneira que a subsisténcia
dessas pessoas entrasse em perigo.®

Mais recentemente, em 1995, os estudiosos Norman Myers e J. Kent
descreveram e conceituaram “refugiados ambientais”, em sua obra Environmental
Exodus: an Emergent Crisis in the Global Arena, como sendo as “pessoas que
ndo mais possuem uma vida segura em seus tradicionais locais de origem devido
a, primeiramente, fatores ambientais de extensdo incomuns”.”

Em compreensdo contréaria, mas complementar a dos autores expostos até
o momento, William B. Wood, gebgrafo do Departamento de Estado dos Estados
Unidos da América, em seu artigo Ecomigration: Linkages between

* 0 PNUMA, com sede em Nairébi, no Quénia, foi estabelecido em 1972 e é o Programa do Sistema ONU responsével por desenvolver,
estabelecer e catalisar as agdes intermacionais para a protegao do meio ambiente, visando atingir, assim, o desenvolvimento sustentével —
conceito uilizado, sobretudo, apés aECO/92. Atua, portanto, i

economico, contand daONU, o do setor privado,
da sociedade civil e das ONGs ligadas 4 temtica do meio ambiente.
Tal definigéo do PNUMA para o termo * refugiado ambiental” esté disposta no enderego eletronico wwwwliser.orgy. Acesso em: 13 de out.

de 2010. A Liser — Living Space for Environmental Refugees — é uma fundaco que tem como objetivo a protegao juridica e humanitéria
dos “refugiados ambientais’.

7 “Persons who no longer gain a secure livelihood in their traditional homelands because of what are primarily environmental factors of
unusual scope”. In: BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper n°. 34, March, 2001. In: <http://
‘www.unhr.chy. Acesso em: 19 de out. 2008, p. 1.
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Environmental Changes and Migration®, propde o uso da expressdo
“ecomigrantes™ em oposicdo a terminologia “refugiados ambientais”, significando
aquela “...o conceito aplicado para incluir qualquer pessoa cujo motivo originario
da migracdo é influenciado por fatores de ordem ambiental”.

De maneira acertada, o autor justifica o uso desta nomenclatura a partir de
duas analises muito pertinentes: (i) a primeira delas recai sobre a impropriedade
juridica do uso da expressao “refugiado ambiental”, visto que o Direito Internacional
dos Refugiados, tal qual positivado na atualidade, ainda ndo contempla em suas
hipoteses de concessao de refigio, o status de refugiado a pessoas ou a
grupamentos humanos obrigados a se deslocar em virtude de questdes ambientais;
(ii) a segunda, por sua vez recai sobre o motivo do uso do prefixo “eco” na expressio
“ecomigrantes”. Este faz referéncia tanto as questdes ecoldgicas motivadoras do
deslocamento forcado, como, igualmente, a natureza econémica destas migragoes
que, normalmente, identificam-se de forma profunda, sendo praticamente
impossivel separa-las, o que faz com que os comumente chamados “refugiados
ambientais” estejam, quase sempre “...em situacdo similar a dos migrantes forcados
por questdes econdmicas”:"

O autor argumenta que a migracdo, muito
frequentemente, possui ambos os elementos, sendo a
clara separacdo entre os dois impossivel. Esta ideia é
importante para destacar o fato de que “fatores
ambientais influenciam as migragGes e os migrantes, por
sua vez, alteram o meio ambiente” e isso sempre fez parte
da condi¢io humana.” (Tradugdo nossa).

Neste sentido, se considerarmos a definicdo de “ecomigrantes” proposta por
Wood, a prote¢ao dos individuos dotados com este novo status de migrante poderia,

® WOOD, William B. Ecomigration: Linkages between Environmental Changes and Migration. In: Global Migrants, Global Refugees.
Eds. A.R. Zolberg and PM. Benda. New York and Oxford: Berghahn: pp. 42-61.

* Ecomigrants, na lingua inglesa.

2 __as a broader concept to include anyone whose need to migrate is influenced by environmental factors”. In: CASTLES, Stephen.
Environmental change and Forced Migration: making sense of the debate. Working Paper re. 70, October, 2002, In: <http://www.unher.ch.
Acesso em: 23 de out. 2009, p. 9.

* JUBILUT, L. L. O Direito pli Ordenamento Juridico Brasileiro. Sao Paulo: Método, 2007,
p. 169.

“'He argues that migration very frequently has an element of both, and a clear separation between the two is impossible. This idea is
useful to highlight the fact that *environmental factors influence migrations and migrants alter environments' and that this has always
been part of the human condition”. CASTLES, Stephen. Environmental change and Forced Migration: making sense of the debate.
Working Paper . 70, October, 2002. In: <http:/fwww.unher.ch. Acesso em: 23 de out. 2009, p. 9.
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de forma abrangente, incluir tanto os migrantes econémicos, os deslocados
internos “ambientais” (pelo motivo expressamente previsto de deslocamento
interno em virtude “de catéstrofes naturais ou provocadas pelo ser humano™s),
como os atualmente intitulados “refugiados ambientais”, ou seja, os individuos
ou agrupamentos humanos que compdem ondas migratérias internacionais em
decorréncia de eventos provocados pela natureza. Assim, somado a defini¢do de
“ecomigrantes”, o ideal é que houvesse, também, consenso internacional a respeito
da necessidade de criacdo de um instrumento préprio de protecio a eles destinado
como, por exemplo, uma Resolugao da Assembleia Geral da ONU, do ECOSOC*
ou mesmo um tratado internacional especifico. Desse modo, além da protecdo ja
assegurada a todos os seres humanos pelos instrumentos internacionais de direitos
humanos e aos migrantes pela CIPDTMF, esta nova categoria teria, ainda, um
estatuto juridico proprio.

No caso especifico dos deslocados internos, citados acima, como existe
previsdo expressa de mandato do ACNUR para protegé-los, caso ocorra, no Brasil,
uma crise humanitaria de deslocamento forcado desta natureza e esta seja em
virtude exclusiva de fendmenos naturais, o correto entendimento juridico é o de
que o ACNUR Brasil teria competéncia subsidiaria para protegé-los caso as
autoridades brasileiras ndo realizassem corretamente os trabalhos de
reassentamento e empoderamento da populacdo afetada. Imaginemos, por
exemplo, a polémica inundacdo de grande area da floresta amazonica e de cidades
evilas da regido para a criacdo da represa da Usina Elétrica de Belo Monte, gerando
massas de individuos desempregados e sem local de residéncia, visto terem perdido,
para sempre, a possibilidade de ali viver'.

2.1. Fundamentacgéo fatica
do conceito de “refugiado ambiental”

Diante dos conceitos acima expostos e, em especial, daquele que nos parece
o mais adequado, qual seja, o que conceitua “refugiado ambiental” como sendo o
individuo ou o grupo humano que compde ondas migratérias internacionais em

 Resolugio E/CN4./1998/53/Add.2 da Assembleia Geral da ONU.

* Conselho Economico e Social das Nagdes Unidas.

- consultar: 2
Acesso em: 19 de jun. de 2011.
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decorréncia de eventos provocados pela natureza, urge salientar e discorrer sobre
quais sdo estes eventos e, segundo a melhor doutrina, destacar os principais
fendmenos ambientais responsaveis, na atualidade, por estas migracoes forgadas.

Inicialmente, Astri Suhrke'® aponta seis eventos da natureza que podem
ocasionar a necessidade de individuos ou grupamentos humanos deslocarem-se
de seu lugar de origem ou residéncia habitual para irem viver em outro local,
sendo estas: o desmatamento, o aumento do nivel do mar, a desertificagdo e
ocorréncia de secas, a degradagdo do solo, tornando-o inutilizével, a degradacio
do ar e a degradacdo da agua. Nota-se que, para a autora, a maioria dos eventos
motivadores de deslocamentos desta natureza sdo indiretamente provocados pelo
homem, visto ser este o principal agente poluidor e degradante dos recursos naturais
como, por exemplo, nas agdes de depredacdo e queimada de florestas que levam
ao desmatamento. Suhrke destaca, ainda, que estes seis elementos podem atuar,
isoladamente ou em conjunto, em relacao a criacdo de circunstancias e fatores
que, com o tempo, tornam insuportavel a vida em determinado local, levando os
seres humanos a necessidade irremediével de emigrar?.

Jon Martin Trolldalen, Nina Birkeland, J. Borgen e P.T. Scott, por sua vez,
em famoso trabalho de coautoria intitulado Environmental Refugees: a Discussion
Paper,*® elencam, igualmente, seis motivos catalisadores das migracdes de natureza
ambiental, quais sejam, os desastres naturais, a degradag@o dos recursos do solo
cultivavel, o reassentamento involuntario, os acidentes industriais, as mudancas
climaticas e as situacoes de pos-conflito. Destaca-se desta classificacao a distin¢do
entre as causas de deslocamento entre causas naturais propriamente ditas e causas
naturais indiretas, isto é, provocadas pelo homem seja a curto, médio ou longo
prazo. Neste sentido, sdo causas naturais propriamente ditas, passiveis de produzir
fluxos migratérios de natureza ambiental, os eventos naturais de grande
magnitude, como tufGes, furagdes, vulcdes, maremotos, enchentes, tsunamis,
nevascas e terremotos, ou seja, as manifestacdes da natureza capazes de provocar
catastrofes e tragédias, afetando a vida humana na Terra. O tsunami de dezembro
8 SUHRKE, Astri. Pressure Points: Environmental Degradation, Migration and Conflict. Occasional Paper of Project on Environmental
Change and Acute Conflict, Washington, DC: American Academy of Arts and Sciences, 1993.

.before proceeding to identify environmental pressure points at which the combination of such factors establishes a susceptibility
towards environmental migration”. In: BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper . 34, March, 2001.
In: <http:/Awww.unhr.chy. Acesso em: 19 de out. de 2009, p. 2.

* TROLLDALEN, Jon Martin, BIRKELAND, Nina, BORGEN, J. and SCOTT, PT. Environmental Refugees: a Discussion Paper. Oslo:
World Foundation for Environment and Development and Norwegian Refugee Council, 1992.
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de 2004, por exemplo, deixou a provincia de Aceh, na Indonésia, com,
aproximadamente, quinhentos mil desabrigados, provocando intensos fluxos
migratoérios internos (deslocados internos) e internacionais, ja que se tornou
impossivel a vida dos individuos em seu local de origem ou residéncia habitual®.
Dentro desta classificacao, exemplo de causa natural indireta, por sua vez, sdo os
acidentes industriais, como o acidente nuclear da Usina de Chernobyl* e, mais
recentemente, o da Usina de Fukushima, no Japdo. Em decorréncia do acidente
de Chernobyl, o solo, o ar e a 4gua da cidade e de suas imediagdes tornaram-se
poluidos com particulas radioativas altamente nocivas ao ser humano, ocasionado
o deslocamento e posterior reassentamento de quase 200.000 pessoas. No caso
brasileiro, um desastre em uma das usinas nucleares de Angra dos Reis, no Estado
do Rio de Janeiro, poderia, eventualmente, gerar os mesmos problemas.

Ja para J. O. Mattson e A. Rapp?, a seca e a fome sao também dois outros
grandes e relevantes motivos geradores de fluxos de “refugiados ambientais”, ao
afirmarem que “a migracao de refugiados esta relacionada a seca e a fome”,
sobretudo no contexto africano.?* Para os autores, em muitos casos, a seca &,
essencialmente, o evento da natureza causador do deslocamento dos individuos e
a sua ocorréncia, por tornar inviavel a colheita de alimentos pelos agricultores
locais, leva a populagdo a fome, sendo esta, portanto, motivo indireto para a
ocorréncia da emigracdo. Claro fica, de acordo com a posicéo dos autores, que,
nestes casos, fatores ambientais e econémicos sobrepdem-se de maneira simbidtica,
refor¢ando, em muito, a propriedade do uso do termo “ecomigrantes”, como
defende William B. Wood.

Neste mesmo sentido, T. G. Sanders discorre sobre os 4,1 milhdes e 4,6
milhoes de “refugiados ambientais” brasileiros que migraram, respectivamente,
nas décadas de 1960 e 1970, da regido rural do Brasil para os centros urbanos —
fen6meno conhecido como éxodo rural®. Este autor, assim como Mattson e Rap,
também raciocina sobre a seca enquanto motivo do deslocamento. Todavia, a

* THE OFFICE OF THE UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES (UNHCR). The State of World's Refugees:
humen displacement in the new millennium. Oxford: Oxford University Press, 2006, p. 28.

 Ocorrido em 26 de abril de 1986, na cidade de Chernobyl, na Ucrénia, entéo parte da U R SS.

“ MATTSON, JO. e RAPR, A, The recent droughts in western Ethiopia and Sudan in a climetic context. Ambio 20, 1991, pp. 172-175.
2. refugee migration is linked to drought and famine’. In: BLACK, Richerd. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper
1. 34, March, 200L. In: <http://www.unhcr chy. Acesso em: 19 de out. de 2008, p. 3.

# SANDERS, T.G.. Northeast Brazilian Environmental Refugees: Where They Go? Parts | and I1. Field Staff Report, ne. 21, Washington
DC: Universities Field Staff International, 1991.
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pobreza é igualmente apontada como uma das causas deste fluxo migratorio no
pais, ou seja, este deslocamento interno nao ocorreu somente em decorréncia de
fatores exclusivamente ambientais. Ao contrério, relacionou-se, também, com
questdes de ordem econdmica e social como é notério em se tratando, por exemplo,
dos fluxos de deslocamentos humanos do sertao para o litoral da regiao Nordeste,
até hoje existente. No entanto, relevante destacar o equivoco destes autores em
categorizarem tais individuos como “refugiados ambientais”, uma vez que, por
néo terem cruzados fronteiras internacionais reconhecidas em seus deslocamentos,
poderiam ser classificados como, no méaximo, “deslocados internos ambientais”.
Outra categorizagdo importante a respeito das causas que ddo origem a “refugiados
ambientais” é de Karla Hatrick** que aponta cinco principais motivos, nos dizeres
de Jubilut, “a degradac@o da terra agriculturavel, os desastres ambientais, a
destrui¢do de ambientes pela guerra, os deslocamentos involuntérios na forma de
reassentamento e as mudangcas climaticas”.>

Finalmente, importante apontar, ainda, a classificac@o critica de Richard
Black em seu artigo Environmental Refugees: myth or reality?*. Nesse trabalho,
o autor assinala os fenémenos da desertifica¢do, do aumento do nivel do mar,
bem como os “conflitos ambientais” como as trés principais e possiveis causas
do surgimento dos fluxos de deslocamento for¢cado composto por “refugiados
ambientais”. Merece destaque, entre estas trés causas apresentadas, o
posicionamento do autor a respeito dos “conflitos ambientais”. Para Black, estes
conflitos podem ser conceituados como:

...a nocdo de que a degradagdo ambiental esta se
aprofundado até o ponto de poder ser configurada como
raiz de conflitos que, por sua vez, dio origem a
movimentos de refugiados. Este tema tem se tornado de
grande relevancia para a literatura sobre “Estudos de
Conflitos”, ja que as rivalidades entre o Leste e Oeste nao
mais trazem explica¢Ges convenientes para a guerra e,

# Informagéo presente no Dicionério de Direitos Humanos da Procuradoria da Repiblica, verbete *Refugiado Ambiental”
www.esmpu.gov.br>. Acesso em 13 de out. 2009.

= JUBILUT, L. L. O Direito Internacional dos Refugiados e sua Aplicagiio no Ordenamento Juridico Brasileiro. Sao Paulo: Método,
2007, p. 169.

= BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper ne. 34, March, 2001 In: <http://www.unher chy. Acesso em:
19 de out. 2008, p. 1.

# Na lingua inglesa, a expresséo “environmental conflict”
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assim, novos fatores por de tras dos conflitos e migracoes
forgadas precisam ser encontrados.*® (Traducao nossa).

Entretanto, o autor ressalta que, para que se possa, efetivamente, apontar
as questdes ambientais como causas de conflitos, internos ou internacionais, e,
consequentemente, responsabiliza-los pela criagdo de individuos necessitados de
protecdo, isto é, “deslocados internos ambientais” e “refugiados ambientais”,
respectivamente, ha que haver, de forma obrigatéria, uma ligacao direta entre os
acontecimentos. Richard Black aponta, neste sentido, que muitos dos conflitos
assim considerados sdo, na verdade, conflitos de natureza econdmica, de disputa
entre paises ou grupos rivais pelo controle de recursos naturais estratégicos ou,
entdo, conflitos que, por sua ocorréncia, aumentam a degradagao ambiental nas
areas de confronto e, assim, minam os recursos naturais dos paises envolvidos:

...distante de refletirem disputas sobre fontes de recursos
naturais em decadéncia, podendo ser mais bem descritos
como conflitos nos quais os protagonistas estdo
disputando o controle sobre recursos naturais de grande
ou potencial riqueza.* (Tradug¢do nossa).

Como exemplos, Black destaca a Guerra do Golfo, em 1991, na qual as
reservas de petroleo eram, na verdade, a grande riqueza econémica — e nao natural
— em disputa e, também, o conflito em Ruanda aonde, apesar do esgotamento
dos recursos naturais em decorréncia dos violentos massacres terem causado fluxos
de refugiados e de deslocados internos, a causa precipua de sua ocorréncia foi a
disputa étnica pelo poder. Por outro lado, na Libéria e em Serra Leoa, ligacoes
entre os conflitos e as questdes ambientais sao mais perceptiveis, apesar de, segundo
Richards, “...nenhuma ligacdo direta entre o desmatamento e a guerra ter sido
encontrada” 3°.

 «_.is the notion that environmental degradation is increasingly at the root of conflicts that feed back into refugee movements. This
has become a major theme of the literature on *conflict studies’ as East-West rivalry is no longer a convenient explanation of war, and
other factors behind conflict and forced migration need to be found” . In: BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality?
Working Paper n°. 34, March, 2001. In: <http://www.unhcr.ch>. Acesso em: 19 de out. 2008, p. 8.

=+ _far from reflecting disputes over declining natural resources, could be better described as conflicts in which the protagonists are
attenpting to control already or potentially-rich natural resources”. In: BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality?
Working Paper . 34, March, 2001. In: <hifp://www.unhcr.chy. Acesso em: 19 de ot 2009, pp. 8-9,

.o direct connection between deforestation and the war is found” . In: RICHARDS, Paul. Fighting for the Rain Forest: War, Youth
and Resources in Sierra Leone. London: International African Institute and James Currey, 1996.

229



3. Limites ao uso do conceito de “refugiado ambiental”

3.1. A auséncia do elemento perseguicdo
e alimitacdo do rol das razdes de perseguigado

A principal e mais acentuada limitacdo a ser apontada em relagdo ao conceito
de “refugiado ambiental” é o seu ndo enquadramento técnico na vigente e classica
defini¢do juridica do instituto do refiigio, disposta no artigo 1°, §1°, ¢) da CRER
de 1951. Ao se analisar, comparativamente, os dois conceitos, o do refagio
propriamente dito e o de “refugiado ambiental”, notam-se duas razoes para a
impossibilidade de que o segundo encaixe-se, frente ao atual estigio normativo
em que se encontra o Direito Internacional dos Refugiados, como um de seus
dispositivos protetivos, mesmo que em perspectiva ampliada.

A primeira destas razoes recai sobre a auséncia do elemento da perseguicdo
na defini¢do de “refugiado ambiental”. Este que é essencial, segundo a CRER,
para a configuracao do reconhecimento dos status de refugiado a alguém, nao se
encontra presente, mesmo em analise forcada, quando individuos ou populagoes
se deslocam para outros locais que ndo o de sua origem e moradia habitual em
decorréncia de fatores ambientais. Ora, seria cabivel, entdo, aceitar-se que estas
pessoas ou grupos sdo perseguidos pelo clima, pelos mares, pelos ventos, pelos
desertos ou pela erosdo do solo? Obviamente que nio, tendo em vista que o Direito
Internacional dos Refugiados trabalha, notadamente, com hipoteses reais de
averiguacdo e caracterizacdo do agente da perseguicdo. Assim, para o
reconhecimento do status de refugiados, os individuos devem, obrigatoriamente,
comprovar a existéncia da perseguicdo ou, pelo menos, do real temor de ser
perseguido. O agente desta acdo tem que ser palpavel e dotado de personalidade
juridica, até mesmo para lhe atribuir futuramente, se for o caso, responsabilidade
internacional pelos atos praticados. Mesmo as definicdes ampliadas do instituto
do reftigio, previstas, em ambito regional, pela Declaracio de Cartagena das indias
e pela Convengdo Relativa aos Aspectos Especificos dos Refugiados Africanos,
pressupdem a perseguicao. Neste sentido, ainda que na tentativa de se proceder a
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uma analise alargada e ndo formal®' do termo perseguicdo, a auséncia do agente,
por si s6, ja impossibilita a aplicacdo tanto do documento tradicional de protecao
aos refugiados como das declaracdes regionais americana e africana aos casos de
deslocamentos humanos motivados por fatores ambientais.

Em segundo lugar, o rol previsto na Convencao de 1951, responséavel por
dispor sobre as razoes classicas de perseguicao, é exaustivo, ou seja, trata-se de
hipotese de numerus clausus. Assim sendo, como destaca Guilherme de Assis
Almeida, a definicdo de 1951 “...estd focada nos acontecimentos pos-45, é uma
defini¢do numerus clausus. Nas suas cinco razoes de perseguicao ha espaco possivel
para interpretagdo, fora isto ndo.”s* Neste sentido, motivos outros que ndo raca,
religido, opinido politica, veiculacao a determinado grupo social ou nacionalidade
ndo sdo amparados pela CRER e, portanto, nao permitem o reconhecimento do
status de refugiado aos individuos. Consequentemente, como nao consta no rol
do artigo 1°, §1°, (c) do Estatuto dos Refugiados a previsao dos fatores ambientais
e climaticos como motivadores da perseguicao, tal auséncia configura-se como
uma limitac@o a possibilidade de se contemplar os chamados “refugiados
ambientais” com a protecdo oriunda do instituto juridico do refagio.

3.2. O nexo de causalidade obrigatério entre
a causa ambiental e o fluxo de “refugiados ambientais”

Bem como, necessariamente, deve estar presente e ser verificado o nexo de
causalidade entre os motivos de persegui¢dao — nacionalidade, opinido politica,
religido, vinculacdo a determinado grupo social e raga —, a perseguicao em si e o
deslocamento forgado dos individuos para que estes possam pleitear, em um Estado
de acolhida, prote¢do decorrente do reconhecimento do status de refugiado, o

1 Mesmo as diretivas do ACNUR que buscam dar uma definigéo mais ampla e abrangente para o termo * perseguicao’ néo incluem as
questGes ambientais como eventuais formas dos individuos serem perseguidos. Neste sentido, s incluidas pelo 6rg2 como forma de
perseguigao: * (i) serious physical harm, loss of freedom and other serious violations of basic human rights as defined by international
human rights instruments; (ii) discriminatory treatment which leads to consequences of a substantially prejudicial nature (for
instance, serious restriction on the applicant's right to earn his or her living, to practice his or her religion, to access normally
available education facilities and; (iii) a combination of numerous harms none of which alone constitutes persecutions but which,
when considered in the atmosphere in the applicant's country, produces a cumulative effect which creates a well-founded fear of
persecution” . In: UNHCR, Handbook on Procedures and Criteria for Determining Refugee Siatus. UNHCR: Geneva, 1979, § 52.

= ALMEIDA, Guilherme de Assis. A Lei 9.474/67 e a definicéo ampliada de refugiado: breves consideragdes. In: ARAUJO, Nédia de e
ALMEIDA, Guilherme Assis de — coordenadores. O Direito Internacional dos Refugiados: uma perspectiva brasileira. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001, p. 162.
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mesmo deve, obrigatoriamente, ocorrer no caso dos “refugiados ambientais”. Em
outras palavras, para que se possa, eventualmente, em um contexto futuro,
considerar-se um individuo (na perspectiva individual de reconhecimento) ou uma
populagdo (na perspectiva coletiva) enquanto refugiados em decorréncia de fatores
ambientais, o link ou nexo de causalidade igualmente tem que restar comprovado.
Neste sentido, ainda considerdssemos possivel a aplicacao direta da CRER,
atribuindo o status de refugiado a pessoas que tiveram que deixar, forcadamente,
seu local de ascendéncia ou moradia usual para em outro pais do globo viver,
seria imprescindivel que esta pudesse comprovar que a motivagdo real e tnica de
sua saida justificou-se na degradagdo do meio ambiente de sua regido de origem,
tornado a vida ali impossivel. Do contrario, nao haveria motivo fatico capaz de
amparar a aplicacdo da protecao pelo Estado solicitado. Ainda, tal obrigatoriedade
do link de causalidade existe, pois, a concessdo de reftgio por um Estado lhe gera
obrigacgoes para com o refugiado® e, assim, é essencial ter-se seguranca juridica
quanto a veracidade dos fatos e, sobretudo, quanto a real necessidade de acolhida
do solicitante, impedindo que o status de refugiado possa vir a acobertar
criminosos, pessoas aventureiras e que efetivamente nao precisam de protecao
ou, entdo, apenas migrantes em busca de uma vida melhor em outro pais.

Contudo, até o momento, se fizermos um apanhado das principais causas
naturais apontadas como provocadoras dos deslocamentos dos “refugiados
ambientais”, nenhuma delas sozinha, em carater definitivo ou permanente, foi
causa Unica, ou até mesmo a mais relevante, do movimento de emigracao. Por
exemplo, na década de 1980, em decorréncia de uma grave seca, a saida de pessoas
da regiao do Vale do Rio Senegal, no Mali, diminuiu ao invés da aumentar,3*
evidenciando n@o ser o fator natural causa direta da emigragdo de pessoas da
regido para outros locais. As inundagdes em Kobe, no Japdo, em 1995, deixaram,
a principio, 300.000 “deslocados internos ambientais”, porém, em menos de trés
meses, este niimero caiu para 50.000%, demonstrando o quanto esta migracao
foi transitéria e nem proxima da gravidade necesséria de protecdo, essencial a

V. Artigos 3, 4, 15 e 16 da CRER de 1951 e os artigos 5, 6 e 21, § 1° da Lei 9.454/97.

* FINDLEY, Sally E. Does drought increase migration? A study of migration from rural Mali during the 1983-1985 drought' In:
International Migration Review, 28(3), 1094, pp. 539-53.

= In: BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper n°. 34, March, 200L. In: <http://www.unher.ch>. Acesso
em: 19 de out. 2009, p. 7.
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constitui¢do da ajuda do ACNUR. Neste caso, apesar dos alardes daqueles que
defendem a existéncia de “refugiados ambientais”, estava-se diante de uma situacdo
de emergéncia humanitaria e nao perda a longo prazo da terra natal. Em
Mogambique, no ano 2000, 0 mesmo fenémeno natural ocorreu, deixando quase
1.000.000 de pessoas desabrigadas e deslocadas. Em menos de cinco meses, a
maioria delas ja havia retornado a seus lares®.

Frente ao exposto, entende-se que a necessidade do vinculo causal entre o
evento da natureza e o pedido de refigio “ambiental” é essencial, sendo sua
auséncia determinante para a impossibilidade de configuragao e aplicacdo do
instituto do refigio e, assim, a consequente negativa do gozo da protecio advinda
do Direito Internacional dos Refugiados ao individuo solicitante. Deve-se,
averiguar, ainda, a veracidade dos fatos naturais responséveis pelo movimento
migratorio. No tocante a problematica do “bom direito” dos “refugiados
ambientais” que esta por vir, isto é fundamental, sobretudo porque as previsdes
ainda ndo sao pacificas entre os cientistas. Neste sentido, pontual a reflexdo de
Richard Black:

Porém, a questdo de tentar prever quantas pessoas
podem vir a, forcadamente, terem que deixar seus lares
em virtude de erosdes costeiras, inundacio das regides
litordneas e problemas agricolas em decorréncia de
mudancas climaticas estd longe de ser algo simples de
ser explicado. Em particular, apesar de Myers identificar
um namero variado de partes no mundo, incluindo
Bangladesh, Egito, China, Vietna, Tailindia, Mianmar,
Paquistdo, Iraque, Mogambique, Nigéria, Gambia,
Senegal, Coldmbia, Venezuela, Guiana, Brasil e Argentina
como paises ameacados, “ainda que em um grau
moderado pelo aumento do nivel do mar”™¥, e ser capaz
de apontar o panorama dos mortos em decorréncia disso
nestas regioes, ele nio é capaz de identificar nenhuma
populagdo especifica que tenha sido obrigada a se
realocar de areas alagadas, em um passado recente, como

* In: BLACK, Richard. Environmental Refugees: myth or reality? Working Paper rf. 34, March, 2001, In: <http//wsw.unher chy. Acesso
em: 19 de out. 2009, p. 7.
7 In: MYERS, Norman. How many migrants for Europe? People and the Planet, 2(3): 28, 1993, p. 194-195.
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resultado de um aumento do nivel do mar que ja tenha
ocorrido.?® (Tradug@o nossa).

4. Perspectivas futuras, de lege ferenda,
para a protecdo dos “refugiados ambientais”

Apesar dos limites apresentados a aceitacao juridica do conceito de “refugiado
ambiental” como uma das formas ampliadas de protecdo a pessoa humana
mediante a aplicagdo do instituto de reftgio, tal qual defendido e descrito, até o
presente momento, pelos estudiosos do assunto, o Direito Internacional Puablico,
através da normativa internacional do Direito Internacional dos Direitos
Humanos, em sentido genérico, ndo pode fugir de sua responsabilidade precipua,
disposta no artigo 13, 1 e 2 da Declaracao Universal dos Direitos do Homem de
proporcionar a todo ser humano “...o direito de deixar qualquer pais, inclusive o
proprio e a ele regressar™?, sobretudo em situagoes em que estes individuos ou
grupos humanos tornaram-se vulneréaveis “...visando a eliminacao de todas as
formas de discriminag@o contra os mesmos e o fortalecimento e implementacdo
eficaz dos instrumentos de direitos humanos existentes”.* Neste sentido, a questao
dos fluxos migratorios for¢ados em virtude de fatores ambientais merece
tratamento e tutela internacional, a nosso ver melhor orientada pelas normas do
Direito Internacional dos Refugiados.

Hipoteses para tanto serdo apresentadas e estas se fundamentam em duas e
convergente assertivas: em primeiro lugar a de que, frente a complexidade da
crise mundial dos refugiados, migrantes e deslocados internos, a sociedade
internacional deve, baseada nos principios da solidariedade, da cooperac¢ao
internacional e da humanidade, “adotar um planejamento abrangente em seus

= Nonetheless, the question of predicting how many people might be forced to leave their homes as a resut of shoreline erosion, coastal
flooding and agricultural disruption linked to climate change is far from being straightforward. In particular, although Myers identifies
anumber of parts of the world, including Bangladesh, Egypt, China, Vietnam, Thailand, Myanmer, Pakistan, Iraq, Mozambique, Nigeria,
Ganbia, Senegal, Columbia, Venezuela, British Guyana, Brazl and Argentin, as being threatened by *even a moderate degree of sea-
level rise’ (Myers, 1993, 194-05), and is able o point to figures for flood-related deaths in these regions, he does not identify any specific
populations that have been forced to relocate from floodprone areas in the recent past s a result of sea-level rises that have already
occurred”. In: BLACK, Richard. Refugees: myth o 1g Pper 1P, 34, March, 2001 In: <http:/iwww.unher.chv

Acesso em: 19 de out. 2008, p. 8.

= Artigo 13, 2 da DUDH de 1948,

“ Artigo 24 da Declaragio e Programa de A0 de Viena de 1993,

“ Preémbulo a artigo 1, 3 da Carta da ONU de 1945.
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esforgos para coordenar atividades e promover uma maior cooperagio entre paises
e organizagOes pertinentes nessa area, levando em consideragdo o mandato do
ACNUR”™#; e, em perspectiva convergente, a constatacao de que cabe aos Estados,
portanto, a obrigacéo de tanto encontrar solu¢des duradouras como, igualmente,
de prestar assisténcia humanitaria “...as vitimas de todos os desastres, sejam eles
naturais ou produzidos pelo homem”™#, incluindo-se, neste caso, a demanda dos
“refugiados ambientais”.

4.1. Protegdo internacional mediante a ampliacdo
dos motivos de atribuicdo do status de refugiado

A primeira e, talvez, melhor e mais acertada solucdo para a questdo da
protecdo dos “refugiados ambientais” seria a de, através da criagdo de um Protocolo
Adicional a CRER (a ser adotado na forma de uma Resolucdo da AG da ONU ou
mesmo como documento final de uma Convengao internacional sobre refugiados
promovida pelo ACNUR) ampliar-se, formalmente, as razoes de atribui¢do do
status de refugiado previstas no rol do artigo 1°, §1°, (c) do Estatuto dos Refugiados.
Neste sentido, e, ainda, descartando-se a necessidade da averiguagao do elemento
da perseguicdo para os deslocamentos internacionais em virtude de fatores
ambientais, o ACNUR trabalharia, a partir desta expansao dos critérios de aplicacdo
do instituto juridico do refagio, como um mandato estendido, passando a poder
proteger e prestar assisténcia, também, esta nova e necessitada categoria de
individuos e populagdes. Seguiria, neste sentido, a ideia de ampliacdo do mandato
do Alto Comissariado, assim como feito pelo “Guia de Principios sobre
Deslocamento Interno”, em 1998, que dispds, entre as razoes de deslocamento,
aquelas provocadas por “...catastrofes naturais ou provocadas pelo ser humano”.#
Outra vantagem seria a solucao do problema da terminologia “refugiados
ambientais”, pois, com a inser¢@o do critério ambiental como causa possivel do
reconhecimento do status de refugiado, as pessoas ou grupos que fossem
contempladas com este status seriam, na verdade, refugiadas, podendo-se utilizar,
entdo, a expressdo refugiado (s) ambiental (is) sem a ressalva das aspas.

@ Artigo 23, § 3 da Dedlaracéo e Programa de Ago de Viena de 1993 que trata, especialmente, da temética dos refugiados, asilados e
deslocados internos.

@ Artigo 23, § 5 da Dedlaraco e Programa de Agdo de Viena de 1993 que trata, especialmente, da temética dos refugiados, asilados e
deslocados internos.

“ Principio 1 do “Guia de Principios sobre Deslocamento Interno”, aprovado, em 1998, pela resolucio E/CN4./1998/53/Add.2.
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Porém, esta perspectiva de solu¢do da questdo da protecdo juridica dos
“refugiados ambientais” encontra, na pratica, dois entraves. O primeiro e mais
relevante deles recai sobre a efetiva capacidade de haver consenso entre os Estados
que compdem a sociedade internacional no sentido de anuirem a expanséo do rol
do artigo 1°, §1°, (¢) da CRER de 1951. Isto porque, se assim o fizerem, terdo
como consequéncia a ampliacao de sua responsabilidade internacional frente as
normas do DIR, em especial no que tange o cumprimento do principio do non-
refoulement ou da nao devolucao, principio maximo da protecao internacional
dos refugiados, o que pode nio ser do interesse de diversos paises. Assim, tal medida
permaneceria apenas no papel, ndo encontrando efetividade e obrigatoriedade
juridica alguma perante o DIR, nao servindo de solu¢ao, portanto, a situacao dos
“refugiados ambientais”.

0 segundo entrave passivel de averiguacio recai sobre a incompativel relagdo
existente entre a natureza juridica do instituto do refagio e a natureza juridica do
direito ambiental, que ampara a questao dos fatores ambientais como causa dos
fluxos de “refugiados ambientais”. Enquanto o refigio detém natureza
eminentemente individual, segundo o disposto no artigo 1°, §1°, (¢) da Convencao
de 1951, o direito ambiental é difuso, ou seja, de natureza transindividual e
indivisivel, “...de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por
circunstancias de fato”.# Neste sentido, para que a proposta de ampliacao do rol
ndo se torne infundada, a prote¢do aos “refugiados ambientais” dever4, ainda,
contemplar nao somente a perspectiva individual, mas, também, a coletiva, assim
como nos moldes da protecdo coletiva prima facie, por exemplo. Como os fatores
ambientais afetam e poderdo afetar, no futuro, nao somente um individuo, mas
sim grupos e populacdes inteiras, pertinente, de forma anéloga, a afirmacio de
que a protecdo coletiva, em casos como estes, é imprescindivel.

Onde vastos grupos humanos sio seriamente afetados
por politicas governamentais de natureza economica,
politica ou social ou pela ocorréncia incontrolada de atos

 Anigo 1, | do Céigo de Defesa do Consumicor que, nia legislaq20 bsileira, melhor define o conceto e diretos s, sendo, por
iso, Piblco, estadual e federd, nas Agdes Coletivas. Em perspectiva nternaciondl,
0 disposto na Declaragéo sobre 0 Meio ou Ded & nos document dlos o seio da ECO/92
“ ..significaram, também a reafirmagéo i de direitos h como os da

bi In: MAZZUOLI, Valério
de Oliveira. Curso de Direito Internacional Publico — 2 ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 577.
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de violéncia comunitaria, deveria ser considerado
um erro, em principio, limitar-se o conceito de
perseguicao a medidas imediatamente identifi-
caveis como diretas e individuais.* (Grifo e
Traducio nossos).

4.2. Protecdo internacional mediante
criacdo de um documento juridico especifico

Uma outra perspectiva futura viavel a protecdo juridica dos “refugiados
ambientais” seria a de elaboracao e posterior adocio, no seio das Nagdes Unidas —
pela Assembleia Geral, pelo ECOSOC ou mesmo pelo proprio ACNUR — de um
instrumento internacional especifico sobre a matéria. Em uma visio idealistica,
poderia ser este um tratado que integraria a normativa internacional do Direito
Internacional dos Refugiados, ampliando a aplicacio do instituto juridico do refagio
a partir do estabelecimento de uma nova categoria de refugiados, qual seja, a
daqueles individuos que se deslocam forcadamente, ultrapassando fronteiras
internacionalmente reconhecidas, em decorréncia de fendmenos naturais. Ainda,
este instrumento estaria apto a criar os principios norteadores da protegao dos
“refugiados ambientais”, seus parametros e limites de aplicagao, os direitos
decorrentes do status de refugiado, bem como as medidas a serem aplicadas pelos
Estados para a sua salvaguarda.

Caso nao fosse possivel aos Estados atingir consenso nestes termos, que,
pelo menos, com a aprovagao de uma resolucdo, a matéria fosse legislada. Poderia
o ser, inclusive, e visando dar cumprimento ao direito universal de protecio da
pessoa humana frente ao Direito Internacional, um documento que tratasse da
protecao destes individuos e grupos em uma concepg¢do mais genérica, ligada a
salvaguarda dos direitos humanos. Englobar-se-ia, se fosse este o caso, ndo somente
os “refugiados ambientais”, mas, igualmente, os deslocados internos desta natureza
e os migrantes econdmicos cuja causa da migracao também se atrelasse a
fendmenos da natureza, podendo adotar-se, inclusive, uma conceituagdo proxima
da de “ecomigrante”. Assim, as razdes ambientais, econdmicas e em decorréncia

* Where large groups are seriously affected by a government's political, economic, and social policies or by the outbreak of uncontrolled
communal violence, it would appear wrong in principle to limit the concept of persecttion to measures immediately identifiable as
direct and individual" . In: GOODWIN-GILL, Guy S. and MCADAM. The Refugeein International Law. 3rd ed. Oxford: Oxford University
Press, 2008, p. 129.
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de outras formas de violacdo de direitos humanos — estas ja previstas nos textos
regionais — poderiam ser incluidas e definidas pelo novo documento, estendendo,
igualmente, e em convergéncia ao conceito de refugiado, a interpretagdo do
elemento da persegui¢do no intuito de também adapti-lo as novas e
contemporaneas demandas do Direito Internacional dos Refugiados.

Esta saida para a protecio dos “refugiados ambientais” seria, em anélise
histérica comparativa, proxima a criagdo do Passaporte Nansen, em 1922, quando
uma situagdo que ndo tinha solucio juridica passou a té-la mediante a adocdo,
reconhecida por 52 paises, a época, de uma criativa inovagao juridica de natureza
protetiva, qual seja, a de “...um documento especifico de identifica¢do para os
refugiados”.+”

5. Concluséo

Frente ao atual contexto de desenvolvimento das normas convencionais
que integram o sistema juridico do Direito Internacional dos Refugiados, entendido
em perspectiva universal, pelo disposto na CRER, de 1951, e em seu Protocolo
Adicional, o PRER, de 1967, configura-se em um erro e em uma impropriedade
técnica a utilizacao do conceito de “refugiado ambiental” na intencdo de se
assegurar a individuos ou a grupos humanos a mesma protecao advinda da
condic¢do que o status de refugiado estabelece, via aplicagdo do instituto juridico
do reftgio, aos casos de deslocamentos forcados internacionais em virtude de
fatores/causas ambientais.

Mesmo frente as alargadas conceituacdes de refugio, quais sejam, as
previstas nos documentos regionais de protecdo que ampliam os critérios numerus
clausus dispostos no artigo 1°, §1° ¢) do Estatuto dos Refugiados para, além das
razdes de religido, raca, nacionalidade, opinido politica e pertencimento a
determinada classe social a, igualmente, ocasides de violéncia generalizada e
massiva violacao de direitos humanos, tal hipétese de aplicacdo do instituto do
refigio ndo se aproveita, pois, ausente, sobretudo, o elemento da perseguicao.

Contudo, por ser a prote¢do internacional da pessoa humana um direito

7 JUBILUT, L. L. O Direito Internacional dos Refugiados e sua Aplicaéo no Ordenamento Juridico Brasileiro. 3o Paulo: Método,
2007, p. 75.
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fundamental, assegurado pela normativa universal do Direito Internacional dos
Direitos Humanos e considerando, ainda, ser o Direito Internacional dos
Refugiados, em conjunto com o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o
Direito Internacional Humanitario, uma das vertentes responséveis por esta
protecao, torna-se ndo somente necessario, mas, principalmente, um dever, que
este ramo do Direito Internacional Piblico encontre uma resposta juridica para a
questdo, trabalhando sob o espirito de lege ferenda.

Neste sentido, e visando, portanto, ndo deixar em situa¢do de desamparo
aqueles que fogem ou que virao a fugir de desastres e degradagdes ambientais que
os impossibilitem de viver em seus respectivos paises ou locais de residéncia
habitual, duas possiveis solucoes podem ser consideradas. A primeira e ideal delas,
porém de mais dificil verificacao fatica (em virtude da necessidade de novo consenso
entre os Estados em produzirem um tratado especifico sobre a matéria ou um
instrumento de natureza adicional a Convencao de 1951), seria a criacdo e adoc¢do
de um documento internacional, no seio da ONU (através de seus orgdos ou do
préprio ACNUR, por exemplo), que definisse o conceito de “refugiado ambiental”,
suas caracteristicas, principios, limites e &mbito juridico de aplica¢do. Em segundo
lugar, falhando o consenso necessario a respeito da redacdo e vigéncia de um
tratado especifico, que a sociedade internacional, amparada nos principios da
cooperacao internacional, solidariedade e ajuda humanitaria, fosse capaz de
salvaguardar o direito de protecao dos “refugiados ambientais” em uma resolucio
ou em documento universal redigido pelas Nagoes Unidas, nos moldes do “Guia
sobre Deslocamento Interno”, criado, em 1998, para delimitar o conceito de
deslocados internos e os principios basicos que a eles se aplicam. Entende-se,
inclusive, que este instrumento poderia discorrer sobre a protecdo destinada a
todas as formas de deslocamento humano for¢cado em decorréncia de fatores ou
catéstrofes ambientais. Neste sentido, incluir-se-iam nao somente os “refugiados
ambientais”, mas, igualmente, os migrantes econdmicos cuja emigracao
diretamente se relaciona como questoes de ordem ambiental e os deslocados
internos “ambientais” que, também, por razdes de ordem natural, deslocam-se
entre regioes inseridas dentro das fronteiras de um mesmo Estado.

Resta demonstrado, portanto, que a intencdo desse artigo foi, a partir do
estudo minucioso dos principais dispositivos do Direito Internacional dos
Refugiados, em perspectiva histérica, normativa e orgénica e, especialmente,
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mediante anélise pormenorizada do instituto juridico do refagio, debrugar-se sobre
o conceito de “refugiado ambiental” e entender seu significado, defini¢ao e
perspectiva de utilizacao. Por ser um debate muito especifico e ainda recente dentro
do proprio campo do Direito Internacional dos Refugiados, tendo em vista o quao
hodiernos sio os fatores de degradacao ambiental de larga escala que fundamentam
o deslocamento forcado dos “refugiados ambientais”, localizados no tempo,
sobretudo, a partir da década de 1960, procurou-se apontar saidas juridicas para a
protecao destes individuos. Estas se basearam na maxima da prote¢ao internacional
da pessoa humana assegurada, em plano internacional, desde o final da década
de 1940 com a adogdo, em 1948, da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem,
e que se configura como o objetivo precipuo do Direito Internacional dos Refugiados
e de seu principal 6rgao, o ACNUR.

Assim sendo, como a defesa, assisténcia e protecdo, em todos os sentidos,
dos seres humanos que, por perseguicdo, medo ou destruicao de sua patria de
origem ou lugar de moradia habitual, necessitam de reftigio sao as competéncias
basilares do mandato do ACNUR, deve este, entdo, ser expandido para que o 6rgao
possa agir, de forma inclusiva, também em prol dos “refugiados ambientais”.
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O aporte juridico do direito dos refugiados
e a protecgao internacional dos
“refugiados ambientais”

Carolina de Abreu Batista Claro

Introducéo

As migracoes motivadas por causas ambientais e, com elas, a emergéncia
dos “refugiados ambientais™, ocorrem desde os primérdios da existéncia humana,
uma vez que os movimentos migratorios sao uma conhecida forma de adaptacio
as condicdes ambientais de determinado habitat. Com o aumento da densidade
demografica, a urbanizacao e a tecnologia, outras formas de adaptacio ao meio
foram desenvolvidas que n@o apenas a migracdo. Ndo obstante, muitas areas do
globo convivem periodicamente com movimentos migratorios, sejam estes
temporarios ou permanentes, e nao raro motivados pela dificuldade de
sobrevivéncia humana naquele meio ambiente.

A novidade nos fluxos migratérios incentivados por questdes ambientais é a
rapidez com que eventos naturais e antropogénicos tém influenciado o
deslocamento humano. As projecdes sobre as migracoes humanas causadas pela
mudanga e variabilidade climatica sdo na casa dos milhdes, o que certamente é
fonte de preocupac@o nao apenas para regides e paises motores, mas também
para os receptores desses migrantes. A Organizacao Internacional para Migragoes
(OIM), por exemplo, estima que o niimero de “refugiados ambientais” sera entre
200 milhdes e 1 bilhdo de pessoas em 2050°

A mudanca e a variabilidade climaticas tém afetado a vida de milhares de
pessoas em todo o mundo e a vulnerabilidade de determinadas sociedades a eventos
climaticos extremos é cada vez mais latente, ao passo que a protegdo internacional

+ Emborajuricicamente imprecisa, a express2o utilizada no sera”  com e as

e explicagéo sobre seu contexto juridico-politico.

?10M — INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Migration, Environment and Climate Change: assessing the evidence.
Geneva: 10M, 2009, pp. 05.
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dos migrantes ndo tem acompanhado essa tendéncia crescente de aumento dos
fluxos migratoérios, seja por motivos ambientais, econémicos ou em razao de
conflitos armados: a governang¢a migratoria internacional é praticamente
inexistente e a escassez de normativa internacional para os migrantes é superposta
pela conduta unilateral dos Estados que, baseados no seu poder soberano, tém
restringido a admissdo de imigrantes em seu territorio, especialmente apos os
eventos de 11 de setembro de 2001 e, mais recentemente, a crise econdmica de
2008%.

A literatura juridica em torno do direito dos refugiados nao vé com simpatia
a questdo dos “refugiados ambientais” justamente pela imprecisdo dessa
nomenclatura frente a normativa internacional consagrada sobre refagio. A
argumentacao corrente é que, uma vez que a Convencio das Nacdes Unidas sobre
o Estatuto dos Refugiados (Estatuto dos Refugiados), de 1951, reconhece como
refugiado apenas um rol delimitado de pessoas, dentre as quais nao esta
contemplado o migrante for¢ado induzido por motivos ambientais, tal terminologia
nao deveria ser utilizada. No lugar dela, propde-se o uso das expressoes “migrantes
ambientais” e “deslocados ambientais”, entre outras.

Mas apenas afirmar que os migrantes motivados por causas ambientais
ndo podem ser chamados de “refugiados ambientais” ou de “refugiados do clima”,
para aquelas migra¢des motivadas diretamente em razdo das mudangas climéticas
globais, ou permanecer no senso comum e afirmar, de todas as maneiras, que
merecem protecdo pelo Estatuto dos Refugiados somente aquelas pessoas nele
indicadas, ¢ ignorar a questdo maior.

E preciso suscitar o debate na academia e nos fora internacionais a respeito
desse tipo de migrante e de como o direito, interno e internacional, é capaz de
protegé-lo. Ou seja, ndo basta apenas afirmar que esse grupo de pessoas nao tem
protecdo especial; é preciso se utilizar dos mecanismos juridicos atuais e,
entendendo-se necessario, criar novas bases para o respaldo juridico dos direitos
desses migrantes, especialmente em se tratando de migrantes internacionais.

# CHAVEZ, Nashira. Cuando los mundos convergen: terrorismo, narcotrafico y migracion pos 9/11. Quito: FLACSO Ecuador, 2008,
Pp. 77-79. BADIE, Bertrand et. al. Pour un egard sur les migrations : mondiale. Paris : Découverte,
2008, pp. 30-33.
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O direito internacional atual carece de normativa especifica para os
“refugiados ambientais”, mas permite proteger essa categoria de migrantes em
normas gerais encontradas sobretudo no direito internacional dos direitos humanos.
Atualmente, ha trés principais propostas de tratados internacionais especificos
sobre o tema, sendo que muitos paises, especialmente a Alianca dos Pequenos
Paises Insulares* (AOSIS, na sigla em inglés), tem promovido debates nos fora
internacionais a respeito do tema.

Uma protecdo juridica eficaz para os “refugiados ambientais” ndo se fara
apenas em instrumentos juridico-internacionais existentes e futuros, mas,
sobretudo, em politicas voltadas para a aceitagdo e a adaptac¢do dessa categoria de
migrantes, caso seu destino seja mesmo o de migrar de sua morada de origem.

1. A terminologia “refugiados ambientais”

Essam El-Hinnawi, em relatério para o Programa das Nagoes Unidas para
0 Meio Ambiente (PNUMA), em 1985, alertou para o crescente nimero de
migrantes motivados por catastrofes ambientais. Ele chamou de “refugiados
ambientais” essa categoria de migrantes, definindo-os como “aquelas pessoas que
foram forcadas a deixar seu habitat natural, temporaria ou permanentemente,
em razdo de uma determinada ruptura ambiental (natural ou ocasionada pelo
homem), que ameacou sua existéncia ou seriamente afetou sua qualidade de vida”
(traduc@o livre).

A expressao “refugiados ambientais” ja havia sido cunhada por Lester Brown®,
na década de 1970, quando o autor alertava para o crescente nimero de migrantes
advindos da desertificacio, das enchentes, das tempestades intensas, da escassez
de recursos hidricos e do excesso de poluentes no meio ambiente. Segundo ele, no
futuro, os migrantes motivados pelo aumento no nivel dos oceanos, deverdao

“ A AOSIS ¢ uma coligagéo formada no inicio da década de 1990 que atualmente possui 42 paises que S2 ou pequenas ilhas ou paises

costeiros de baixa topografia. Desses, 12 30 subdesenvolvidos e o restante, paises em desenvolvimento. Juntos, eles negociam tratados

e promove todo ipo de discussdo diplomética do seu interesse, sobretudo e relaga aos efeitos adversos da mudanca e variabilidade
i 6 i & ad A respeito do tema,

vide: < http://www.sidsnet.org/aosislabout htmi> e <htp://www.un.org/special-replohrlls/sicist htm>. Consuta em 13/05/2011

® EL-HINNAWI, Essam. Environmental Refugees. Nairobi: UNEP, 1985, pp. 04.

© BROWN, Lester. Plan 4.0 B: mobilizing to save civilization. New York: Norton & Company, 2009, pp. 51.

243



dominar o fluxo de “refugiados ambientais” no mundo’, como no caso dos
pequenos Estados insulares de baixa topografia e das regides costeiras degradadas
que concentram grande densidade populacional.

Segundo Park®, “refugiado ambiental” é o migrante proveniente de um local
ameacado ou danificado por um grande dano ou desastre ambiental®. Segal afirma
que os “refugiados ambientais” refletem a profunda destruicdo do planeta; esses
refugiados, ela aponta, ndo sdo vitimas de perseguicdo politica, religiosa, racial,
de nacionalidade ou de pertencimento a um grupo social: eles sdo vitimas de
mudangas causadas no meio ambiente e, por ndo conseguirem sustentar-se em
locais ambientalmente degradados, eventualmente tém que migrar internamente
ao seu pais ou para o exterior.

Myers'°, de uma forma mais ampla, define “refugiado ambiental” como
sendo

Pessoas que ja no conseguem ter uma vida segura em
seus paises em razdo de seca, erosio do solo,
desertificacdo, desflorestamento e outros problemas
ambientais associados a pressdo populacional e extrema
pobreza. Em seu desespero, essas pessoas ndo encontram
outra alternativa que ndo buscar refigio em outro lugar,
mesmo que a tentativa seja perigosa. Nem todos deixam
seus paises; muitos se deslocam internamente. Mas todos
abandonam suas casas temporaria ou permanentemente,
com pouca esperanca de retorno. (tradugdo livre)

A OIM", por sua vez, define “refugiados ambientais” (chamados pela
organizacdo de “migrantes induzidos pelo meio ambiente”) como

Pessoas ou um grupo de pessoas que, por razoes
prementes de stibita ou progressiva altera¢do no meio

7 BROWN, Lester. World on the Edge: how to prevent environmental and economic collapse. New York: Norton & Company! Earth Policy
Ingtitute, 2011, pp. 73.

* SEGAL, Heather. Environmental Refugees: a new world catastrophe. In: CARON, David D. Les aspects internationau des catastrophes
naturelles et industrielles. The Hague: Nijhoff, 2001, pp. 141

# PARK, Chris. Oxford Dictionary of Environment and Conservation. Oxford: Oxford University Press, 2008, pp. 154.

©MYERS, Norman. Refugess: an 13" OSCi  Prague, 23-27 May 2005. Disponivel
em: <http:/fwww.osce orgleeal14851>. Acesso em 10/09/2008.

*|OM — INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. Discussion Note: Migration and the Environment. MC/INF/288. 94"
session, 1 November 2007.
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ambiente prejudiciais 4 sua vida ou condigbes de vida,
sdo obrigadas a deixar sua moradia habitual ou optam
por fazé-lo temporéria ou permanentemente, e que se
deslocam seja dentro do seu pais ou para o exterior.
(traducao livre)
Nas palavras de Raiol*?,

O que se busca ao utilizar a expressdo refugiado
ambiental é uma garantia mais firme e concreta de que
os milhdes de seres humanos, colocados em mobilidade
compulsoria, receberdo o cuidado e a assisténcia da
comunidade das nacdes, para salvaguarda de seus
interesses mais basicos, tais como, habitacdo,
alimentac@o, satide, educacio, seguranca e, sobretudo,
o respeito a dignidade da pessoa humana do refugiado.

Os “refugiados ambientais” encontram-se na seara dos migrantes forgados,
uma vez que seu deslocamento num determinado espaco geografico ocorreu contra
a sua vontade e, em geral, como forma de garantir sua propria sobrevivéncia.
Entre os migrantes for¢ados, o grupo mais comumente encontrado é daqueles
que se deslocam em razao de conflitos armados, fazendo jus a protecao do direito
dos refugiados caso ultrapassem as fronteiras de um pais.

Pode-se dividir os “refugiados ambientais” em trés grupos distintos®: (i)
“refugiados ambientais” lato sensu, correspondente a todo e qualquer migrante
influenciado nao exclusiva, mas majoritariamente por alteragcdes ambientais de
vulto; (ii) “refugiados do clima”, para aqueles migrantes forcados exclusivamente
em decorréncia da mudanga e variabilidade climética abruptas; e (iii) “refugiados
da conservagao”, relativo aquelas pessoas que foram forcadas a deixar sua morada
habitual em razdo da criacdo de uma area de preservagdao ambiental ou similar,

2 RAIOL, Ivanilson Paulo Corréa. Ultrapassando Fronteiras: a protegdo juricica dos refugiados ambientais. Porto Alegre: Nuria Fabris,
2010, pp. 213.

2 A seguinte categorizacao presta-se apenas para fins académicos, sendo que o vocébulo *refugiado” engloba quaisaquer categorias de
migrantes, sejam temporérios, desde A termo em
todo 0 presente artigo dé-se pela origem etimoldgica da palavra: *refugiado’, proveniente do latim refugiare, diz respeito a qualquer
pessoa que busca abrigo ou protegZo fora de sua morada habitual.

 Mark Dy 2 20" Segundo ele, sgaqual
for DOWIE,
Mark. Conservation Refugees — the hundred year conflict between global conservation and native peoples. Cambridge: MIT Press, 2009,
pp.xxi.
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mas que necessariamente implique migra¢do humana como efeito direto de
politicas pablicas — vale afirmar que a maior parte dos “refugiados da conservagao”
é composta por comunidades tradicionais, embora ndo apenas por estas®.

Na tentativa de se chegar a um consenso a respeito da nomenclatura utilizada
para os “refugiados ambientais” sem prejudicar a normativa juridico-internacional
que desconhece essa categoria de migrantes forcados como refugiados, a
Conferéncia Internacional sobre Meio Ambiente, Migracdo Forcada e
Vulnerabilidade, ocorrida entre 9 e 11 de outubro de 2008 na cidade alema de
Bonn, promovida pela Universidade das Nages Unidas (UNU, na sigla em inglés),
langou os Pontos de Bonn's, em que sugere os seguintes termos a respeito do
tema: (i) “migrantes ambientais de emergéncia”, referindo-se aquelas pessoas que
fogem dos piores impactos ambientais para salvar suas vidas; (ii) “migrantes
ambientalmente forcados”, relativa as pessoas que precisam migrar para evitar
graves consequéncias da degradacdo ambiental; e (iii) “migrantes ambientalmente
motivados” que tém a possibilidade de deixar um ambiente de continua degradacdo
prevenindo o pior para sua sobrevivéncia.

Uma outra nomenclatura encontrada na literatura a respeito do tema é de
“ecomigrantes”. De acordo com Wood', os “ecomigrantes” distinguem-se dos
“refugiados ambientais” porque, ao contrario destes, nao sao deslocados
for¢osamente — embora o meio ambiente influencie diretamente os “ecomigrantes”,
estes estdo relacionados mais proximamente ao desenvolvimento econémico,
incluindo aquelas pessoas que se deslocam para explorar recursos naturais fora
do lugar onde residiam.

Gemenne sugere que o termo “refugiado” para referir-se ao “refugiado
ambiental” ndo é apenas juridicamente incorreto, mas socialmente inadequado,
j4 que muitas pessoas se recusam a serem classificadas como refugiados porque
entendem que a palavra é pejorativa. Porém, sugerir que o termo “refugiado” é
pejorativo desconsidera a situac@o das pessoas nessas condigdes, especialmente
aqueles refugiados de guerras, além de ser um desrespeito contumaz aos esforgos
do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR), Comité

* Disponivel em: . Acesso em 10/09/2009.

* WOOD, William B. Ecomigration: linkages between environmental change and migration. In: ZOLBERG, Aristide R.; BENDA, Peter
M. (Eds). Global Migrants, Global Refugees — problems and solutions. New York: Berghahn Books, 2001, pp. 47.

7 Op. cit., pp. 36.
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Internacional da Cruz Vermelha (CICV), Médicos sem Fronteiras e outras
organizacdes que tanto se empenham pelos refugiados e deslocados.

A Organizacao das Nagdes Unidas (ONU), o ACNUR e parte da comunidade
internacional, ao rejeitarem o termo “refugiado ambiental”, demonstram um
exacerbado preciosismo juridico ligado ao Estatuto dos Refugiados ao se entender
que o vocabulo “refugiado” apenas pode ser utilizado num contexto especifico, o
que é um reducionismo e demonstra falta de esforgo politico e filoséfico ao debate
académico construtivo.

Se, em contrapartida, a negacdo do termo “refugiado ambiental” deve-se a
falta de estrutura institucional em lidar com essa categoria de migrantes, a questao
é outra; afinal, nenhum governo, organismo internacional ou organizagdo nao
governamental facilmente assumiria falta de capacidade para cumprir com seus
objetivos fundantes.

O fato é que a falta de nomenclatura apropriada para aquelas pessoas que
s@o forgadas a migrar em decorréncia de catastrofes ambientais revela a pouca
visibilidade das vulnerabilidades que os cercam®®. Ela também revela uma falta
de compromisso dos governos e sobretudo da comunidade internacional em se
preocupar ou se responsabilizar pelo problema.

2. Vulnerabilidade socioambiental
e a emergéncia dos “refugiados ambientais”

Os movimentos migratérios motivados por condi¢des ambientais adversas
nao sao facilmente identificaveis, tampouco claramente dissociaveis de outras
causas das migracdes como situacgoes financeiras ou familiares®. Por esse motivo,
também sdo dispares quaisquer tentativas de quantifica-las no presente e na forma
de projecoes futuras. No entanto, é certo que a mudanga e a variabilidade climatica
abruptas sdo passiveis de ensejar grandes contingentes migratorios por todo o
globo, especialmente nas regides ambiental e socialmente mais vulneraveis=°.

 GEMENNE, Frangois. What's in aname: social vulnerability and the refugee controversy in the wake of Hurricane Katrina. In: AFIFI,
Tamer; JAGER, JiIl (Eds.). Environment, Forced Migration and Social Vulnerability. Heidelberg: Springer, 2010, pp. 38-39.
 HUNTER, Lori M. The Environmental Implications of Population Dynamics. Santa Monica: RAND, 2000, pp. iii.

® WARNER, Koko et. al. In Search of Shelter: Mapping the Effects of Climate Change on Human Migration and Displacement. Tokyo:
UNUICARE, 2009,
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Segundo o Relatério do Programa das Nacgdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD ou UNDP, na sigla em inglés)*, a maior parte das
migragdes ocorre dentro do mesmo pais — as estimativas do 6rgao sio de que o
nimero de migrantes internos chega a 740 milhdes, sendo quase quatro vezes
maior do que a quantidade de migrantes internacionais, cujo percentual tem-se
mantido estavel nos ltimos 50 anos, apesar dos diversos fatores que poderiam
impulsionar os movimentos migratorios. Entre os refugiados, é mais comum que
eles vivam préximos ao seu local de origem, aguardando situagdo propicia para
seu retorno.

Apesar da inexisténcia de dados especificos a respeito do niimero de
refugiados ambientais no mundo®*, as estimativas do PNUD parecem estar em
consonancia com a realidade enfrentada por muitos paises: na sua maioria, os
“refugiados ambientais” originarios de regides continentais tendem a se deslocar
dentro do seu proprio pais (caso encontrem local adequado para sua
sobrevivéncia); os “refugiados ambientais” provenientes de ilhas, por outro lado,
tendem a se abrigar fora do pais de origem, uma vez que o espaco limitado pode
dificultar ou mesmo impedir o aumento demografico na regido.

A migracdo motivada pelo meio ambiente esta diretamente relacionada a
vulnerabilidade ambiental associada a um certo grau de vulnerabilidade social.
De acordo com o Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climéticas (IPCC,
na sigla em inglés), vulnerabilidade “é o grau segundo o qual um sistema é
susceptivel ou incapaz de suportar efeitos adversos das mudangas climaticas,
incluindo variabilidade climética e seus extremos™ (traducdo livre). Apesar de o
IPCC dar destaque para as vulnerabilidades advindas das mudancas climéticas,
esse conceito também pode ser aplicado ao meio ambiente de uma forma geral,
seja diante da mudanca ou variabilidade climatica ou de situa¢des em que o
ambiente suporta uma fragilidade que o modifique temporaria ou
permanentemente.

Vulnerabilidade pode entao ser definida como o grau segundo o qual um

# UNDP — UNITED NATIONS DEVELOPMENT PROGRAMME. Human Development Report 2009 — overcoming barriers: human
mobility and development. 1* Edition. New York: UNDP, 2009.

210M, Op. cit., 2009.

2 IPCC ~ INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE. Third Assessment Report: Climate Change 2001. Cambridge:
Cambridge University Press, 2001, pp. 995.
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sistema esta suscetivel a um distdrbio, assim como sua aptiddo para lidar com os
efeitos adversos deste; o mencionado sistema pode ser tanto ambiental quanto
humano — por isso falar-se em vulnerabilidade ambiental e em vulnerabilidade
social** ou, simplesmente, em vulnerabilidade socioambiental. No caso da
vulnerabilidade social, sdo mais facilmente identificiveis a pobreza e a auséncia
de protecdo estatal em relagio a sociedade, enquanto que a vulnerabilidade
ambiental pode ser causada por eventos naturais ou por interferéncia humana.

Considerando vulnerabilidades socioambientais especificas, as estimativas
sugerem que os maiores fluxos de “refugiados ambientais” sao e serao provenientes
de paises em desenvolvimento e subdesenvolvidos=. Entre os paises mais afetados
por eventos climaticos extremos entre 1990 e 2009 estdo Bangladesh, Mianmar e
Honduras, seguidos por Nicaragua, Vietna, Haiti e Filipinas®.

Desses, 0 caso mais preocupante em termos de “refugiados ambientais” é o
de Bangladesh, que, por ser uma planicie constantemente alagada e pais com um
dos maiores indices de densidade demografica do mundo, poder4, sozinho, produzir
mais “refugiados ambientais” do que todos os demais paises somados. O periodo
das chuvas de mongdes, cada vez mais intensas, tem causado severas e prolongadas
inundacdes no pais; nos ltimos 20 anos, cinco grandes inundacdes ja
ultrapassaram ou se igualaram as chamadas “inundacdes do século” pelos
bengaleses®®. O IPCC aponta que um aumento de 45 centimetros no nivel do mar
resultaria em uma perda de 10,9% da area territorial de Bangladesh, o que forcaria
cerca de 5,5 milhdes de pessoas a migrar.

# BIRKMANN, Jorn (Ed). Measuring Vulnerability to Natural Hazards: towards disaster-resilient societies. Tokyo: Urnited Nations
University Press, 2006, pp. 11-14.

= As ciéncias sociais e & ciéncias ambientais indicam trés fatores como medida da vulnerhilidede de um sistema: (i) a exposicaD desse
sistema a stuagbes danosas, caracterizata pela natureza, magitude e frequéncia de um determinado distirbio; (i) a sensihilidade do

sistema que pelas  demografia, piramick topografia, entre
outros fatores relacionados a aspectos socioecondmicos e ambientais; e (i) a capacidade adaplaliva, correspondente & habilidade dos
6 flexibilizar Sobre o tema, vide, respectivamente: BROOKS, N. Vulnerzbility,

risk and adaptation: a conceptual framework. Tyndall Centre Working Paper 38. Tyndall Centre for Climate Change Research, University
of East Anglia, Norwich, UK, 2003, 20 p. O'BRIEN K. L.; LEICHENKOR. M. D
within the context of economic globalization. Global Environmental Change, n. 10, 2000, pp. 221-232. SMIT, B.; WANDEL, J. Adaptation,
adaptive capacity and vulnerability. Global Environmental Change, n. 16, 2006, pp. 282-292

% HARMELING, Sven. Global Climate Risk Index 2010: who is most vulnerable? Weather-related loss events since 1990 and how
Copenhagen needs to respond. Bonn: Germanwatch Insttute, 2009, 20 p.

7 HARMELING, Sven. Global Climate Risk Index 2011: who suffers most from extreme weather events? Weather-related loss events in
2009 and 1990 to 2009. Bonn: Germanwatch Institute, 2010. 24 p.

® COLLECTIF ARGOS. Climate Refugees. Paris : MIT/ Dominique Carré Editeur, 2010, pp. 54-55.

= Op. cit., pp. 574.
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A AOSIS também esté no centro das preocupagdes em matéria de “refugiados
ambientais”, principalmente daqueles considerados “refugiados do clima”: segundo
estimativas, entre as ilhas que podem perder parte significativa ou todo seu
territorio em razdo do aumento dos niveis de 4gua dos oceanos incluem-se Tuvalu,
Ilhas Marshall, Fiji, Ilhas Salomao, Papua Nova-Guiné e Ilhas Maldivas®.

Assim como os migrantes advindos de Bangladesh, a populacao dessas ilhas
ndo teria outra alternativa que ndo migrar internacionalmente, situacdo
alarmante, entre outros motivos, pela auséncia de normas internacionais
especificas para a protecdo dos “refugiados ambientais” e considerando-se a
crescente dificuldade imigratoria imposta pelos paises mais desenvolvidos,
sobretudo pelos Estados Unidos e pela Unido Europeia.

Os possiveis aspectos negativos advindos dos fluxos migratorios motivados
por causas ambientais podem se verificar sob os aspectos ambientais, econémicos
e sociais, uma vez que o repentino e acentuado aumento da densidade populacional
pode contribuir para aumentar a degradagao ambiental nos territorios receptores
de “refugiados ambientais”, causando uma maior pressdo antrépica sobre o meio
ambiente. Nesse cendrio, os conflitos socioambientais pelo uso da terra e pelo
acesso aos recursos naturais cada vez mais escassos podem se tornar inevitaveis,
o que leva a crer que a questdo dos “refugiados ambientais” ndo é apenas
migratoria, mas também de seguranga internacional®.

3. A protecéo juridica internacional
dos “refugiados ambientais”

Atualmente, os “refugiados ambientais” ndo fazem jus a uma protegdao
juridica especifica, mas sdo abarcados pelos instrumentos gerais de direitos
humanos, seja no plano do direito interno ou do direito internacional. Internamente
ao Estado, esse migrante serd protegido pelas leis internas do pais onde se encontrar,

 EJF — ENVIRONMENTAL JUSTICE FOUNDATION. No Place Like Home: where next for climate re'ugw London: EF 2008. 28 p.
 De acordo com Hunter (Op. Git), = o planeta apresenta trés pri
[0) amaior 4
aumentrd nessa reas; (i) a reistribuigao da populagao ocasionada pelos fuxos migratérios mudaa pressio exercida sobre ambientes
locais, diminuindo ou aumentando o impacto ambiental; e (iii) a complexidade de se criar novos espagos urbanos com sustentabilidade
ambiental
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assim como pelos tratados internacionais ratificados pelo pais em questdo. Na
esfera do Direito Internacional, a protecao internacional da mobilidade humana
inicia-se com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948, que afirma
no seu artigo 13: “1. Toda pessoa tem direito a liberdade de locomog@o e residéncia
dentro das fronteiras de cada Estado” e "2. Toda pessoa tem o direito de deixar
qualquer pais, inclusive o proprio, e a este regressar”.

Os instrumentos internacionais relativos 4 migracao internacional existentes
sao bastante escassos, uma vez que a questdo migratoria é altamente concentrada
na acao estatal com base na sua soberania em receber ou nao imigrantes dentro
do seu espaco geogréfico. A Convencdo Internacional para a Protecio de Todos
Trabalhadores Migrantes e Membros de suas Familias, de 1990, por exemplo,
conta atualmente com a participagao de apenas 44 paisess, dos quais nenhum
faz parte do grupo dos paises desenvolvidos, que sdo os maiores receptores de
migrantes internacionais. O tratado somente entrou em vigor no dia o1 de julho
de 2003 e, ao que tudo sinaliza, ndo sera facilmente aceito por toda comunidade
internacional.

No tocante aos “refugiados ambientais”, eles ndo sdo juridicamente
considerados refugiados por ndo estarem contemplados na protecao especifica
prevista no Estatuto dos Refugiados e no seu Protocolo, de 1967. Em seu artigo
1.A(2), o Estatuto entende como refugiado apenas a pessoa que

Temendo ser perseguida por motivos de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas,
encontra-se fora do pais de sua nacionalidade e que nao
pode ou, em virtude desse temor, nao quer valer-se da
protecao desse pais, ou que, se ndo tem nacionalidade
encontra-se fora do pais no qual tinha sua residéncia
habitual em consequéncia de tais acontecimentos, nao
pode ou, devido ao referido temor, ndo quer voltar a ele.

A protecdo especifica do refugiado, a partir dessa normativa, revela os
seguintes requisitos: (i) a existéncia de um fundado temor de perseguicao, (ii) os
motivos dessa persegui¢do limitam-se a questoes de raca, religido, nacionalidade,
grupo social ou opinides politicas, (iii) a migragdo deve ser internacional, (iv)

* Status de maio de 2011. Disponivel em: <http://treaties.un.org/Pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY & mtdsg_no=IV-
13& chapter=4& lang=en>. Consuta em 13/04/2011.
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impossibilidade de o individuo receber protecio do Estado de sua nacionalidade e,
se apatrida, do pais onde mantinha residéncia habitualss. Conforme destaca
Almeida*, a defini¢ao de refugiado prevista no Estatuto é numerus clausus, nao
havendo possibilidade para interpreta¢do extensiva dos motivos ensejadores do
refiigio nesta normativa. A Convencado propositadamente deixou de fora da
categoria de refugiados aquelas pessoas forcadas a migrar em razao de uma ruptura
ambiental, quer natural quer de causas antropogénicas.

Os defensores de uma reforma no Estatuto dos Refugiados para abarcar
uma protecao ampliada para essa categoria de migrantes chegam a afirmar que
o “fundado temor de perseguicdo” poderia ser o das mudancas climaticas, o que
claramente seria problematico pelos seguintes motivos: (i) a dificuldade de se
encontrar, com precisao, esse requisito nos casos concretos, (ii) de se restringir a
protecdo apenas para os “refugiados do clima” e ndo para a totalidade dos
“refugiados ambientais” e (iii) identificar o nexo de causalidade entre as mudancas
climaticas e a migracao forcada, ou seja, averiguar quais migrantes efetivamente
sofreram os efeitos das mudancas climaticas, isoladamente consideradas, daqueles
cuja migracdo resultou de uma degradagdo ambiental causada pela presenca
humana ou de desastres ambientais que possam ser dissociados da interferéncia
humana e das mudancas climaticas — como terremotos e tsunamis, por exemplo.

Cancado Trindade® critica o ndo reconhecimento do “refugiado ambiental”
pelo direito internacional e pelos instrumentos de direito dos refugiados e afirma:

As pessoas deslocadas em diferentes circunstancias
constituem uma categoria que requer cuidadosa atencao

e ndo raro tém maior necessidade de prote¢do do que os
refugiados que deixaram o pais (...).

Para os propositos do presente estudo, além da possivel

= VRACHNAS, John et. al. Migration and Refugee Law: principles and practices in Australia. Cambridge: Cambridge University Press,
2005, pp. 176,

*ALMEIDA, ALei 9.474/ i 1 In: ARAUJO, Nédia; ALMEIDA,
Guilherme Ass's (Coords). O Direito Internacional dos Refugiados: uma perspectiva brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 162
= Pereira (Op. dit., pp 125126) afirma a esse respeito: “[..] para o reconhecimento do status de refugiados, os individuos devem,

, pelo menos, do real temor de ser perseguido. O agente desia agao tem que ser
palpavel e dotado de persanamaae uridica, até mesmo para Ihe atribuir futuramente, se for o caso, responsabildade internacional pelos
[]

te, por s

como & a fat bientais’
* TRINDADE, Ant6nio Augusto Cancado. Direitos Humanos e Meio-Ambiente: paralelo dos sistemas de protecéo internacional. Porto
Alegre; Sergio Antonio Fabris, 1993, pp. 135.
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assimilag@o de vitimas de desastres ambientais a pessoas
protegidas sob o direito dos refugiados, ha outro ponto
merecedor de atencdo, e igualmente inexplorado até o
presente: o da dimens@o intertemporal do direito
internacional dos refugiados. Esta dimensao esta sempre
presente em niveis distintos; por exemplo, os desastres
ambientais, embora parecendo fenémenos a prazo —
“imediato”, podem afetar as pessoas também a longo
prazo. Podem haver vitimas de fenémenos ou acidentes
causados pelo homem com efeitos a longo prazo. Tais
vitimas a longo prazo podem bem afigurar-se como
pessoas deslocadas para o proposito de protecio sob o
direito internacional dos refugiados.

Apesar de os “refugiados ambientais” ndo gozarem de protecdo pelo direito
dos refugiados, eles encontram guarida juridica em instrumentos gerais de direito
internacional dos direitos humanos®” como: (i) a Declaragao Universal dos Direitos
Humanos, de 1948, na sua totalidade; (ii) o Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966, na sua totalidade; (iii) Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, de 1966, na sua totalidade, e (iv) a
Declaracio e Programa de Acdo de Viena, de 1993, na sua totalidade; entre outros
instrumentos de ampla protecao. Também se aplicam aos “refugiados ambientais”
os instrumentos especificos de direito internacional dos direitos humanos que
digam respeito as mulheres, as criancas, aos idosos e a todos os grupos considerados
vulneraveis.

Na esfera do direito internacional do meio ambiente, os “refugiados
ambientais” encontram prote¢do na Convencao de Aarhus, de 1998, de carater
regional, além de disporem de protecdo nos preceitos da equidade intergeracional
e de justica ambiental. No direito das migragoes, cabe a Convencao Internacional
para a Prote¢do de Todos Trabalhadores Migrantes e Membros de suas Familias,
de 1990, no que lhes for aplicavel. Também se aplicam aos “refugiados ambientais”
as resolucdes da ONUS® e as recomendacdes de outros organismos internacionais

# ZETTER, Roger. Protecting People Displaced by Climate Change: some conceptual challenges. In: MCADAM, Jane (Ed.). Climate
Change and Displacement — multidisciplinary perspectives. Oxford: Hart, 2010, pp. 132.

= A exemplo daA/RES/43/131, de 08 de dezembro de 1998, sobre aqual Amaral Jinior afirma *[...] esta resolugao se fundano pressuposto
paratodos.
os paises envolvidos. Logo, deixar as vitimas sem assisténcia representa ameaga a vida e atenta contra a dignidade humana’. AMARAL
JUNIOR, Alberto. O Direito de Assisténcia Humanitéria. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, pp. 247-248.
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que lhes digam respeito direta ou indiretamente.

Uma outra forma de protecao dos “refugiados ambientais” através do direito
internacional se assenta sobre seus principios, sobretudo nos seguintes: (i) principio
da cooperacdo internacional, (ii) principio da solidariedade (iii) principio da
humanidade, (iv) principio da responsabilidade comum porém diferenciada e (iv)
principio da efetividade. No caso de uma eventual protecdo especifica, principios
advindos do direito dos refugiados, do direito internacional do meio ambiente e do
direito das migragdes poderiam ser adaptados a uma constru¢do normativa para
os “refugiados ambientais”.

A necessidade de estabelecimento de um estatuto juridico para os “refugiados
ambientais”, quer baseado em normas existentes quer em normativa internacional
especifica sobre o tema, pretende efetivar “uma nova e especifica categoria de
protecdo a pessoa humana, em virtude de migragdes forcadas ocasionadas por
questdes eminentemente ambientais”®. Cancado Trindade nota que “os
instrumentos de direitos humanos tém se desenvolvido, nos planos normativo e
processual, [...] como respostas a violages de direitos humanos de vérios tipos” e
que “em nada surpreende que certas lacunas venham a surgir, a medida que se
conscientiza das necessidades crescentes de protecdo”, a exemplo do que ocorre
no campo dos “refugiados ambientais”.

A OIM, por exemplo, defende que os instrumentos de direito interno, bem
como os tratados internacionais aceitos por cada Estado individualmente, tornem-
se a base de protecdo dos “refugiados ambientais™'. Zetter+*, em relatério para a
organizac¢do, afirma que uma protecdo baseada em direitos como resposta ao
deslocamento forgado é um principio aceito e incutido na responsabilidade
internacional dos Estados.

No ambito do IPCC, um subcomité* ja reconheceu que “nem a Convencao
Quadro da ONU sobre Mudancas Climaticas nem o Protocolo de Kyoto incluem
provisoes a respeito de assisténcia especifica ou protecio para aquelas pessoas que

* PEREIRA, Luciana Diniz Durées. O Direito Internacional dos Refugiados: andlise critica do conceito “refugiado ambiental”. Belo
Horizonte: Del Rey, 2000, pp. 115.

“ Op. cit., pp. 40-41,

“ Op. cit., 2009.

@ ZETTER, Roger. The role of legal In: 1OM. Migration,
Environment and Climate Change: assessing the evidence. Op. it pp. 392

“ INTER-AGENCY STANDING COMMITTEE — IASC. Climate Change, Migration and Displacement: who will be affected?
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serdo diretamente afetadas pelos efeitos das mudangas climaticas” (tradugéo livre).
De fato, as discussdes em torno dos efeitos adversos das mudancas climaticas
sobre a populac@o e os direitos dos “refugiados ambientais” nas tltimas
Conferéncias das Partes desses acordos (COPs) tém-se resumido aos discursos* e
propostas apresentadas sobretudo pela OASIS e, infelizmente, sem consequéncias
significativas.

4. A contribuicdo do direito dos refugiados na
construgdo de uma protegao juridica para os
“refugiados ambientais”

Embora o arcabouco normativo do direito dos refugiados ndo esteja apto a
promover uma protecdo para os “refugiados ambientais”, alguns de seus
instrumentos fundantes poderao vir a ser tteis para um futuro instrumento juridico
sobre o tema, mais especificamente seus principios e algumas de suas ideias
motrizes.

Ja se chegou a cogitar que o direito dos refugiados pudesse ser aplicavel aos
“refugiados ambientais”, possibilidade que foi dura e prontamente rechacada pelos
orgdos de monitoramento e assisténcia aos refugiados. O debate foi suscitado
quando do alargamento do conceito de refugiado nao pelo Protocolo de 1967, mas
por instrumentos de alcance regional sobre refgio. A Declaracao de Cartagena
sobre os Refugiados, de 1984, que diz respeito aos refugiados da América Central,
adotou a seguinte recomendacdo em relacdo a abrangéncia do conceito de
refugiado:

Ademais de conter os elementos da Convengao de 1951
e do Protocolo de 1967, considere também como
refugiados as pessoas que tém fugido de seus paises
porque sua vida, seguranca ou liberdade tém sido
ameacadas pela violéncia generalizada, a agressao
estrangeira, os conflitos internos, a violagao macica dos

“Na COP-15, 0 pr aafirmar que todas 2 i 2 iSO

deefeito & i 0 " quest morte” para seu pais. Dois
mostrar ' —“Climate
Refugees’ (2009), tica d d &"Sun Come Up" (2010), que retrata

o primeiro caso conhecido de deslocamento populacional voluntério como estratégia de adaptagéo, ocorrido nas Ilhas Carteret.
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direitos humanos ou outras circunstiancias que
tenham perturbado gravemente a ordem
publica. (grifos ndo constam do original)

Para evitar que a Declaracdo de Cartagena desse margem a uma protecao
regional ampliada para os refugiados, abarcando os “refugiados ambientais”, o
ACNUR, em 1989, emitiu documento no qual afirma que as outras circunstancias
mencionadas na Declara¢do devem abranger as situa¢des provocadas pelo homem,
e ndo aquelas advindas de desastres naturais?.

Cancado Trindade* discorda do posicionamento do ACNUR e entende ser
necessaria uma protecdo mais abrangente do direito dos refugiados que seja
coordenada com os mecanismos de protecao regional e global dos direitos humanos
para incluir, por exemplo, os “refugiados ambientais” provenientes de danos
antropicos ao meio ambiente. A respeito das consideragdes do ACNUR acerca da
Declaracdo de Cartagena no que tange as outras circunstancias para determinacao
de quem pode ser refugiado, o autor comenta:

Nao se poderia aqui acrescentar que se deveria ter em
mente uma distingdo entre desastres naturais e desastres
ambientais? As vitimas de desastres naturais “puros”
(e.g., vulcoes, relampagos, terremotos, furacoes,
maremotos, etc.) permaneceriam fora do ambito da
defini¢ao de Cartagena de 1984. Mas as vitimas de
desastres naturais (causados por erro humano ou
negligéncia, e.g., desastres nucleares, acidentes
internacionais de polui¢do da 4gua, vazamentos de 6leo,
incéndios florestais, secas como consequéncia de
mudanca de clima, etc.) poderiam recair sob as “outras
circunstancias” previstas na defini¢io de Cartagena de
1984 [...], e assim se beneficiarem da protecao do direito
dos refugiados.

O ACNUR tem publicamente recha¢ado a possibilidade de incluir os
“refugiados ambientais” na protecao devida aos refugiados desde que o assunto
emergiu, logo apos a criacdo do 6rgao. Isso ndo significa que o ACNUR ignore a
© UNHCR — UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES, Declaration and Concerted Plan of Action in Favour of
Central American Refugees, Returnees and Displaced Persons (CIREFCA), 31 de maio de 1989, Disponivel em: <http://www.unher.org/

refworld/docid/3fbbsd094 html>. Constita em 10/04/2011.
“ Op. cit., pp. 134.
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emergéncia cada vez maior de migrantes relacionados ao meio ambiente, mas
sim que o 6rgdo nao possui mandato ou meios para protegé-los. O 6rgao tem
elaborado estratégias para minimizar o impacto dos campos de refugiados no
meio ambiente (0 que também pode gerar necessidade de realocamento, diante
da escassez de recursos naturais) e tem promovido uma série de estudos e palestras
sobre a relagao entre mudancas climaticas e deslocamento humano.

Em documento mais recente, o ACNUR chegou a afirmar que “embora a
Convencdo de 1951 e alguns instrumentos regionais de direito dos refugiados
fornecam respostas a certos casos de deslocamento externo relacionado as
mudancas climaticas, esses sdo limitados e precisam ser mais bem analisados™.
A respeito da protecao juridica para os “refugiados ambientais”, o drgao afirma
que

As respostas ao deslocamento humano causado pelas
mudancas climéticas precisam ser guiadas pelos
principios fundamentais da humanidade, dignidade
humana, direitos humanos e cooperacio internacional.
Elas precisam, ademais, ser guiadas por consenso,
empoderamento, participacdo e parceria e devem
refletir aspectos etarios, de género e de diversidade®.

A Suprema Corte do Canada, em julgamento datado de 1993+, adotou a
seguinte postura em relag@o a protecdo juridica dos refugiados, no sentido classico
do Estatuto: “o direito internacional dos refugiados foi formulado para servir de
apoio a protecdo esperada do Estado do qual o individuo é nacional. Ele foi criado
para ser aplicado quando essa prote¢do esta indisponivel e apenas em certas
situagdes” (traducdo livre). Por 6bvio que a intencdo nessa decisao foi reafirmar a
protecio classica de refugiado encontrada no Estatuto e no seu Protocolo; porém,
em caso de alguns paises, especialmente os insulares de baixa topografia, perderem
parte significativa do seu territério e, no caso de concomitantemente serem paises
falidos, estarem, por esse motivo, impedidos de oferecer protecao bésica de direitos
humanos a seus nacionais, tal ideia poderia ser aplicavel para os “refugiados

“7 UNHCR — UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Summary of Deliberations on Climate Change and
Displacement. Abril de 2011. Disponivel em: - <http://www.unher.org/refworld/docid/ado
122032 htmi>. Consilta em 25/05/2011,

“|dem.

“ HATHAWAY, James C. The Rights of Refugees under International Law. Cambridge: Cambridge University Press, 2005, pp. 04.
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ambientais” mesmo que fora da prote¢do juridica oferecida pelo direito dos
refugiados?

Nio obstante o ndo cabimento de protecao juridica para os “refugiados
ambientais” no quadro normativo de direito dos refugiados, alguns dos seus
instrumentos — assim como de outros ramos do direito — podem vir a ser aplicaveis
caso haja, no futuro, uma normatizacao especifica para a situacao dos “refugiados
ambientais”, como: (i) o principio da ndo discriminacdo, (ii) o principio da
dignidade da pessoa humana, (iii) o principio do non-refoulement e (iv) o principio
da nao expulsao.

Entre os direitos mencionados no Estatuto dos Refugiados, cabem
particularmente aos “refugiados ambientais”: (i) o direito a moradia, (ii) o direito
de liberdade de religido, (iii) o direito de propriedade, (iv) o respeito aos direitos
adquiridos, (v) o direito de acesso a justica, (vi) o direito a assisténcia, entre outros.
Todos s@o particularmente importantes na conjuntura da protecéo internacional
da pessoa humana e, como norma especifica ou protecio aberta do sistema global
de direitos humanos, sdo igualmente cabiveis na protecao juridica dos “refugiados
ambientais”.

Em matéria de principios abrangentes, aqueles aplicaveis aos “refugiados
ambientais” devem ser os mesmos do direito internacional dos direitos humanos,
uma vez que qualquer protecdo especifica, atual ou futura, sera abarcada pela
protecdo internacional da pessoa humana. Entre os principios de direitos humanos
utilizados para os refugiados, aqueles da nao discriminacdo™ e o da dignidade da
pessoa humanas' igualmente s@o cabiveis para os “refugiados ambientais”. No
caso de principios especificos do direito dos refugiados, o principio do non-
refoulement e o principio da nao expulsdo podem ser particularmente importantes
numa protecdo especifica para os “refugiados ambientais”.

0 principio da t erga nos artigos 1(3), 13(1)b, 55¢ e 76¢ da Carta
daONU, além deser espei 3
de 1966. O principio esta inserido no direito dos refugiados no artigo 3° do Estatuto.

51 O principio da dignidede da pessoa humana, também de caréter erga omnes, apesar de dificil conceituagé, é encontrado largamente na
protegéo internacional da pessoa humana. A Declarago Universal de Direitos Humanos, por exemplo, inicia seu preambulo afirmando que

liberdade, da justica e da paz no mundo”. De acordo com Hathaway, a dignidede humana deve ser respeitada e assegurada pelos paises
receptores de refugiados, mesmo que o Estado em questéo ainda no tenha decidido sobre o pedido de refuigio. Nas palavras do autor, “a
dignidade humana bésica precisa ser respeitada, incluindo respeito aos direitos de propriedade e afins, preservagéo da unidade familiar,

Op. cit, pp. 279.
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O principio do non-refoulement é a parte central da protegdo dos refugiados
da Convencao de 19515 e ¢é considerado a necessidade mais urgente dos
refugiados®. Ele se caracteriza pela garantia de que o Estado receptor nao devolvera
orefugiado para o pais sobre o qual o individuo possui fundado temor de perseguicao
ou para terceiro Estado que possa entrega-lo aquele pais.

Por certo que no caso dos “refugiados ambientais” o principio do non-
refoulement ndo seria aplicado em caso de medo de persegui¢do nem por
expectativa de perigo a liberdade ou possibilidade de tortura: o non-refoulement
seria adaptado — em eventual prote¢do normativa especifica e apenas nela — a
uma garantia de ndo se repatriar o migrante para o pais do qual migrou em razao
de sérios danos ambientais, naturais ou de origem antropogénica, até que o pais
de origem tenha condigdes de recebé-los (para migragdes temporarias) ou, no
caso de migra¢Oes permanentes, que o pais nido negue a admissao do imigrante e
o trate de maneira particularizada em razao da sua situacdo de vulnerabilidade.

O principio da nao expulsao, inscrito no artigo 32 do Estatuto dos Refugiados,
poderia ser aplicado na sua totalidade para os “refugiados ambientais”: o Estado
receptor apenas expulsaria o “refugiado ambiental” apds sentenca penal transitada
em julgado ou, no caso de o individuo ser um migrante em situacéo regular, se ele
for considerado uma ameaca a seguranca nacional ou a ordem publica. Como no
caso de estrangeiro a ser expulso, ao “refugiado ambiental” também seria dada
escolha a que pais migrar caso o pais de sua nacionalidade ndo tenha condicoes
ambientais e fisicas (territoriais) de recebé-lo.

Além dos principios e direitos supracitados, também os Principios Norteadores
sobre Deslocados Internos, produzido pela Agéncia da ONU para Coordenacdo de
Assuntos Humanitarios (OCHA, na sigla em inglés), em 19985, constituem um
outro instrumento do direito dos refugiados que pode ser aplicado aos “refugiados
ambientais”. O documento tem por objeto suprir as necessidades especificas dos
deslocados internos cuja migracao foi forcada em virtude de conflitos armados,
violéncia generalizada, violagdes de direitos humanos e desastres naturais ou
% CLARK, Tom. Rights Based Refuge, the Potential of the 1951 Convention and the Need for Authoritative Interpretation. International
Journal of Refugee Law, n. 16, vol. 1, 2004, pp. 584-608.
= |dem.

O documento foi reconhecido por resolugéo da Comissio de Direitos Humanos da ONU em 1998 e levado a consulta entre s paises. A
ONL Disponivel em: i

Consulta em 25/05/2011.
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antropogénicos. Sdo dois os elementos para protecdo: (i) a caracteristica coercitiva
ou involuntéria do deslocamento e (ii) o fato de que tal deslocamento ocorre nos
limites territoriais de um pais, geralmente naquele em que o individuo possui
residéncia habituals°.

Segundo Kailin, as vitimas de desastres naturais ou com causas
antropogénicas também podem sofrer, em razao do seu deslocamento, violacdes
de direitos humanos como discriminagao, violéncia sexual ou baseada em género
ou serem destituidas dos seus direitos de propriedade”. Por esse motivo, sua
protecdo juridica precisa ser ampliada de modo a garantir o respeito aos direitos ja
consagrados em outros instrumentos de direito internacional.

Zetters® entende que os Principios Norteadores apresentam ao menos duas
lacunas em relacdo a protecdo juridica dos “refugiados ambientais”:
primeiramente, eles ndo abarcariam o deslocamento de pessoas das pequenas
ilhas fadadas a desaparecer com o aumento no nivel dos oceanos, especialmente
quando se considera que muitas dessas ilhas possuem baixa topografia e nao serao
capazes de oferecer moradia para muitos dos seus nacionais em caso de perda
significativa ou total da sua massa territorial; em segundo lugar, eles ndo tratam
de migracdes internacionais, ocasido em que muitos “refugiados ambientais” ndo
seriam alcancados pelo estatuto juridico dos deslocados internos, tampouco dos
refugiados nos termos da Convencdo de 1951 ou do Protocolo de 1967.

5. Breves comentéarios sobre propostas de tratados
internacionais para a prote¢do juridica dos
“refugiados ambientais”

Diante da particularidade dos “refugiados ambientais” e da crescente
preocupacio sobre as dimensoes desta problematica, algumas propostas
normativas tém surgido para preencher a lacuna juridica sobre o tema.
Atualmente, trés propostas figuram como as principais em matéria de uma futura

 Conforme parégrafo segundo do documento,

* KALIN, Walter. Guinding Principles on Internal Displacement — annotations. 2 Ed. Studies in Transnational Legal Policy . 38.
Weshington, D.C.: The American Society of Interational Law/ Brookings Insiitution, 2008,

 Idem.

* Op. cit,, pp. 143.

260



protecio juridica para os “refugiados ambientais”. Sdo elas: (i) do governo das
Ilhas Maldivas, (ii) do CRIDEAU - Centre de Recherche Interdisciplinaire en
Droit de Lenvironnement, de L'aménagement et de L'urbanisme e do CRDP —
Centre de Recherche sur les Droits de la Personne, ambos da Universidade de
Limonges, na Franca, e (iii) de um grupo de pesquisadores australianos liderado
por David Hodgkinson, que propde uma Convencdo para as Pessoas Deslocadas
pelas Mudancas Climaticas (CCDP, na sigla em inglés).

A proposta das IThas Maldivas® assenta-se sobre a criagdo de um protocolo
especifico sobre “refugiados ambientais” a ser incorporado a normativa consagrada
do direito dos refugiados com vistas a uma reformula¢do do Estatuto, de 1951, e
seu Protocolo, de 1967, de modo a permitir uma maior abrangéncia do critério de
“perseguicao”, em que seriam incluidas as mudancas climaticas como fator a ser
considerado na concessao do status de refugiado. A proposta abrange os deslocados
internos e os migrantes internacionais e aplica-se amplamente aos casos de
degradacao ambiental causada pela interferéncia antrépica no meio ambiente
como também as causas naturais de modificagdes ambientais propulsoras de
movimentos migratérios.

Apesar de interessante, a proposta das Ilhas Maldivas nao parece adequada
a obtencao de resultados praticos num curto ou médio espaco de tempo, haja
vista a resisténcia dos defensores do direito classico dos refugiados, sobretudo no
ambito da ONU, em modificar sua normativa para incluir a figura dos “refugiados
ambientais”. A esse respeito, deve-se ter em mente que os trabalhos preparatérios
para a Convengao de 1951 ja haviam energicamente rechacado uma proposta de
incluir entre os motivos de “fundado temor de perseguicdo” as causas ambientais
diante da sua imprecisao e dificuldade de mensuracao.

A proposta do CRIDEAU/CRDP*®, liderada por Michel Prieur, é mais realista
no tocante a politica internacional, embora, por mais desejavel que seja, uma
convencao especifica sobre “refugiados ambientais” tampouco deve ser aprovada
com a rapidez necessaria com que esses migrantes precisam de protecao juridica

= REPUBLIC OF THE MALDIVES (MINISTRY OF ENVIRONMENT, ENERGY AND WATER). First Meeting on Protocol on
Environmental Refugees: recognition of Environmental Refugees in the 1951 Convention and 1967 Protocol relating to the Status of
Refugees. Male, 14-15 August, 2006.

 Disponivel em: <http:/fwww.
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interna e internacional. A Convencio sobre o Status Internacional dos Deslocados
Ambientais pretende garantir os direitos dos “refugiados ambientais” nos planos
interno e internacional. Seu artigo 1° exorta que “o objetivo desta Convencao é
contribuir para a garantia dos direitos dos deslocados ambientais e organizar sua
recepcdo, assim como seu eventual retorno, em aplicacdo ao principio da
solidariedade”.

A proposta de convengao utiliza o termo “deslocados ambientais” para referir-
se a todos os migrantes forcados influenciados pelo meio ambiente, sejam
temporarios ou permanentes, internos ou internacionais. Embora mais bem aceita
do que “refugiados ambientais”, a expressao, no direito dos refugiados, é usualmente
utilizada para os migrantes internos e ndo para os migrantes internacionais, de
modo que a imprecisdo terminologica persistiria face a normativa consagrada de
reftgio.

O mais interessante, em termos de respaldo juridico trazido pela proposta
de convencao, é que os direitos dos “refugiados ambientais” seriam baseados em
principios consagrados de direito internacional como: (i) principio da solidariedade,
(ii) principio da responsabilidade comum porém diferenciada, (iii) principio da
protecdo efetiva, (iv) principio da nao discriminacao e (v) principio do non-
refoulement.

O artigo 11 da proposta, também inovador no que diz respeito a
sistematizagdo dos direitos existentes, porém ndo necessariamente novos, indica
como direitos de todos os “refugiados ambientais”™: (i) direito a informacao e a
participacao®, (ii) direito de assisténcia®, (iii) direito a d4gua e a ajuda alimentar,
(iv) direito a moradia, (v) direito aos cuidados de satde, (vi) direito a personalidade
juridica, (vii) direitos civis e politicos no Estado de sua nacionalidade®, (viii) direito
de respeito a familia, (ix) direito & educagao e ao treinamento, (x) direito ao trabalho
e (xi) direito & manutencdo de suas particularidades culturais®.

Além dos direitos aplicaveis a todos os “refugiados ambientais”, a proposta

1 Oitem (1) do artigo 11 da proposta é claramente baseado na Convengzo de Aarhus, de 1998,
 Consagrado tanto no direito dos refugiados quanto no direito internacional humanitério.
® Refere-se a0 Pacto de Direitos Civis e Politicos, de 1966.

© Ositensiii avi eviii axi derivam da Declaragéo Universal de Di i agéncias
e programas da ONU, como FAO (siglaem . UN-HABITAT (siglaem inglés para
o ONU Humano), OMS (Or¢ Mundial da Saiide), UNESCO (sigla em inglés paraa Organizagio

para a Educagd, Ciéncia e Cultura) e OIT (Organizagéo Intemacional do Trebalho).
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de convencio também especifica o direito a nacionalidade e a naturalizagdo aos
“deslocados ambientais permanentes”®, claramente inspirado na Declaragao
Universal de Direitos Humanos. Ela também prevé o direito de reunido familiar,
advindo do direito internacional dos direitos humanos e do direito dos refugiados.

A terceira proposta — CCDP®, por sua vez, prevé uma aproximacao do tema
de “refugiados ambientais” com os instrumentos internacionais relacionados as
mudancas climaticas e reconhece que os efeitos da mudanga e variabilidade
climaticas tém influenciado sobremaneira as migragdes internacionais. O nicleo
da CCDP é o estabelecimento de uma organizagao, “inicialmente para esbogar e
conceber um programa de pesquisa uniforme e padronizado, para depois
administra-lo, que trate e seja responsével pelos efeitos migratorios das mudancas
climaticas que se relacionem a conven¢ao”® (traducao livre).

A CCDP também trabalha aberta e sistematicamente com a ideia de
mitiga¢do e adapta¢do as mudancas climaticas, assunto que tem alta natureza
pratica e que ja é tratado na esfera das politicas publicas e da sociedade civil dos
locais mais afetados pelos efeitos adversos da mudanga e variabilidade climaticas.

Embora aparentemente menos completa que o projeto do CRIDEAU/CRDP
e menos polémica que a proposta das Ilhas Maldivas, a CCDP parece ter viés mais
pratico do que as demais sobre a protecio dos “refugiados ambientais”, uma vez
que sugere mecanismos de governanga socioambiental a0 mesmo tempo em que
pretende promover a avalia¢do dos efeitos das mudancas climaticas e agdes
concretas em prol dos “refugiados ambientais” e do préprio meio ambiente. Num
primeiro momento, a CCDP poderia até mesmo ser apresentada num contexto
menos juridicamente vinculante do que os tratados internacionais — como
declaracao ou resolucdo da ONU, por exemplo; depois de ajustados seus
mecanismos e averiguada sua aceitagdo politico-internacional, seria menos
dificultoso apresenti-la como proposta de tratado internacional de carater
universal.

 Artigo 12 da proposta.

% Disponivel em: <http://www.ccdpconvention.comy>.

" HODGKINSON, David. BURTON, Tess. Towards a Convention for Persons Displaced by Climate Change. Seminar presentation at the
Grantham Research Institute on Climate Change, the London School of Economics, 6 March 2009. Disponivel em: <http://
www.ccdpconvention.com/documents/DH%20TB%20L SE%

20presentation.pdf>. Consuita em 10/04/2011.
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O ideal, no atual contexto da politica internacional e da propulsdo migratoria
ja iniciada com as mudancas climéticas e com os desastres ambientais mais
recentes, é, sim, a formulagao de um tratado internacional especifico a respeito
dos direitos e obrigagoes dos “refugiados ambientais”. No entanto, esta hipotese
parece estar longe de se concretizar no futuro préximo, sendo necessarias medidas
de protec@o emergenciais a esse grupo de pessoas, seja na forma de politicas para
redugdo das suas vulnerabilidades, seja na forma protetiva através dos instrumentos
de direito internacional existentes.

A respeito da formulacdo de um tratado internacional especifico sobre a
condicdo juridica dos “refugiados ambientais”, McAdam® afirma que a defesa
desse instrumento é equivocada e que um tratado internacional de abrangéncia
universal seria inadequado para determinadas comunidades em razao das
particularidades com que estas lidam com os efeitos adversos da mudanga e
variabilidade climaticas. A autora afirma que

Considerando as obrigacdes legais que os Estados tém
em relacdo a Convencao sobre Refugiados e o fato de
que os cerca de 10 milhdes de refugiados atuais, sem
contar os outros 43.3 milhdes de pessoas deslocadas,
nio tém nenhuma solucio duradoura a vista, por que
Estados estariam dispostos a se comprometer e oferecer
protegdo para os deslocados pelas mudancas
climaticas?®

McAdam estd certa ao abordar as dificuldades de negociacao e,
principalmente, de aceitacdo de um novo tratado internacional sobre a prote¢io
juridica dos “refugiados ambientais” quando nem os refugiados, no sentido classico
do Estatuto, tém efetivo respeito aos seus direitos. Mas negar, pela dificuldade de
alcance e rigidez do conceito de refugiado, a possibilidade de protecdo especifica
para os “refugiados ambientais” ou para qualquer outro grupo de pessoas que se
encontre em situacao de fragilidade é negar que o direito lhes alcance no nucleo
do problema que vivem e é desrespeitar os principios fundantes de uma sociedade
baseada na busca da justica e do direito.

= MCADAM, Jane. Swimming Agans the Tide: why a climate change displacement treaty is not the answer. International Journal of
Refugee Law, vol. 23, n. 1, 2011, pp. 04,
© |dem, pp. 16.
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Conclusbes

A questdo dos “refugiados ambientais”, vivenciada pela humanidade
possivelmente desde os primoérdios da sua existéncia, tem sido objeto de maior
preocupacdo internacional em razao da mudanga e variabilidade climaticas globais
das tltimas décadas do século XX e inicio deste século XXI. As projecoes acerca
do nimero de migrantes motivados por desastres ambientais — causados
naturalmente ou em decorréncia da interferéncia humana no meio ambiente —
variam entre 25 milhdes e 1 bilhdo de pessoas até 2050, justamente por se
desconhecer a amplitude dos eventos ambientais danosos a sociedade e se, nos
proximos anos e décadas, as popula¢des mais vulneraveis conseguirdo mitigar
esses danos ambientais e adaptar-se a eles.

Sob a perspectiva juridica, o primeiro e mais corrente questionamento que
se impoe sobre o tema é acerca da nomenclatura “refugiado ambiental”, imprecisa
em virtude de a Convencdo sobre o Estatuto dos Refugiados ndo contemplar causas
ambientais como passiveis de refagio. A literatura sobre os aspectos juridicos dos
“refugiados ambientais” tem crescido em volume, porém, na sua maioria, a
redundéncia e a obviedade sdo as mesmas — de que o “refugiado ambiental” nao
é e ndo pode ser um “refugiado” nos termos estritos da Convencao.

Por que, ao invés de se reafirmar que “refugiado ambiental” nao é refugiado,
ndo se proceder ao questionamento sobre a possibilidade de algum aporte juridico
para os “refugiados ambientais”? O exercicio é definitivamente mais complexo,
pois exige sensibilidade e reflexao sobre as formas juridicas de proteger as pessoas
que se encontram em situacao de vulnerabilidade socioambiental e sdo levadas a,
forcadamente, migrar para dentro ou fora do seu pais de origem.

O presente artigo intentou apenas iniciar esse debate sobre instrumentos
juridicos em prol dos “refugiados ambientais” e nao é exaustivo sobre o tema.
Entende-se que a protegao juridica dos “refugiados ambientais” pode ser calcada
em instrumentos ja existentes da protecdo internacional da pessoa humana
(incluindo aqueles derivados do direito internacional do meio ambiente) e, no
caso de uma futura proteco especifica para essa categoria crescente de migrantes,
alguns instrumentos de outros ramos do direito podem vir a ser adaptados para a
protec@o do “refugiado ambiental”.
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Em se tratando do direito dos refugiados, poder-se-ia tomar emprestada,
com a devida adaptacdo ao eventual instrumento futuro, a noc¢do de non-
refoulement e as provisdes sobre nao expulsio, além de direitos garantidos pela
normativa de direito dos refugiados derivados dos direitos humanos.

Nao se pretende aqui defender a reforma do direito dos refugiados para que
este possa abarcar a categoria “refugiado ambiental”, pelo contrario: diante das
dificuldades de alteracdo da normativa ja consagrada e, principalmente, face as
dificuldades praticas que os 6rgaos responsaveis pela protegdo de refugiados teriam
em oferecer protecao ao “refugiado ambiental”, a melhor saida para que o direito
internacional possa oferecer respaldo a esse migrante seria: (i) a prote¢do juridica
dos “refugiados ambientais” baseada em instrumentos ja existentes no direito
internacional; (ii) a negociacao e aplicacdo de um tratado internacional especifico
para a protegao dos “refugiados ambientais”; (iii) as hipoteses i e ii somadas e
aplicadas concomitantemente, ou seja, uma protecdo atual sobre os instrumentos
existentes sem se deixar de lado a negociacdo a respeito de normativa futura.

Apesar de as barreiras migratorias estarem cada vez mais rigidas neste século
XXI, entende-se que é importante a utilizacdo de instrumentos ja consagrados de
direito internacional, sejam normas ou principios gerais, para a protecao juridica
do crescente nimero de “refugiados ambientais” no mundo, principalmente
daqueles que migram para além dos limites territoriais do Estado de sua
nacionalidade ou residéncia. Uma prote¢do baseada em instrumentos ja existentes
é mais pragmatica e possivelmente mais efetiva até para que medidas de mitigacdo
dos danos ambientais e adaptacdo da populagdo possam ser tomadas na esfera
politica, além do que os casos de migracdes forcadas motivadas por rupturas
ambientais costumam ser emergenciais e precisam de resposta também
emergencial do direito.

A protecdo juridica dos “refugiados ambientais”, seja ela qual for, deve ser
alicercada sobre principios consagrados de direito internacional (como os principios
da cooperacao, solidariedade, humanidade, responsabilidade comum porém
diferenciada e efetividade) e sobre direitos também consagrados da prote¢do
internacional da pessoa humana (a exemplo do direito de migrar, do direito a
moradia, de reunido familiar, de acesso a justica, de propriedade, de liberdade de
religido, opinido e manifestacdes culturais, entre muitos outros).
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Entende-se que uma protecdo para os “refugiados ambientais” devera
necessariamente ser multifacetada em razao da complexidade da situacao que os
cerca e da variedade de assuntos que aborda. Tal prote¢do dar-se-ia sob a 6tica do
direito internacional dos direitos humanos, do direito dos refugiados, do direito
das migracdes e do direito internacional do meio ambiente, seja a partir de
instrumentos existentes ou num tratado futuro, e permitiria até mesmo delinear
as formas de ocupa¢do humana em meio ambientes fragilizados pela presenca
humana.

Apesar de ndo estarem abarcados pelo direito dos refugiados, os “refugiados
ambientais”, independentemente da nomenclatura que se dé definitivamente a
eles, carecem de respaldo juridico de direito interno e de direito internacional,
tarefa que, mesmo calcada em instrumentos juridicos existentes, ndo ¢é de facil
alcance. Mas negar-lhes um minimo de direitos, seja sob a 6tica do direito
internacional ou do direito interno estatal, é negar-lhes a busca pela propria
sobrevivéncia e os direitos mais bésicos inscritos nos instrumentos internacionais
de direitos humanos.
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Refugiados ambientais decorrentes do impacto
do material nuclear atdmico no ecossistema:
o caso Fukushima

Thaiz da Slva Vescovi

Neste trabalho, pretende-se analisar a energia que vem dos nucleos atdmicos
e a mudanga ocorrida no ecossistema originado pelo impacto do material advindo
de usinas de energia nuclear atdmica, bem como o que ocorre com os habitantes
locais de areas contaminadas que necessitam de reftigio ambiental.

Visa a abordar que o individuo pode requerer o cumprimento de regulamentos
atomicos de modo a garantir a efetiva protecao de seus direitos fundamentais e
também a protecdo da regido onde mora. Apesar disso, como veremos, nem
sempre ¢ possivel resguardar uma populacdo de um acidente nuclear.

Neste caso, busca apontar, de pronto, duas situacdes de perigo: aquele
indireto a populacdo, que frui da energia atémica produzida por um reator, mas
que nao sofre o perigo de forma direta; e aquele outro direto, sofrido pela populacio
vizinha ao reator nuclear. No caso de acidente, utilizara o pressuposto de que o
material nuclear ao atingir de forma direta o meio ambiente, contamina-o
causando danos, sendo necessaria a remocao da populacdo atingida pelas ondas
radioativas.

Apbs, propde-se tratar especificamente dos aspectos de concessao de refagio,
as formas e origens da necessidade de refigio e demais caracteristicas sobre este
instituto, realizando um levantamento acerca do papel dos Direitos Humanos no
contexto de protecdo efetiva aqueles que nao mais podem dispor de moradia,
seguranca e satde. Para isso, o trabalho utilizara o método dedutivo e o tipo de
pesquisa exploratorio.

Por fim, busca-se correlacionar os acidentes nucleares, a contaminagao do
meio ambiente e do ecossistema, e a necessidade de evacuacao da populacao local
com as condicoes de refigio ambiental, adentrando no estudo do recente caso do
acidente da usina nuclear japonesa de Fukushima. O tema mostra relevincia
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tendo em vista a emergente preocupacio dos paises na exploracdo da energia
atémica e nas consequéncias danosas que podem advir deste material.

1. A energia dos nucleos atdmicos

Primeiramente, cumpre saber qual é o significado do termo “energia dos
nicleos atdmicos” para podermos adentrar mais especificamente no tema do
vazamento dos materiais nucleares e do impacto deste nos seres humanos e no
ecossistema. Importante tal definicdo tendo em vista que a energia, area pouco
explorada no Direito, traz consigo um estigma de ser sempre danosa ao ambiente,
e que, por isso, carece de estudo aprofundado, que ora nos propomos a fazé-lo em
pesquisa interdisciplinar.

Importante lembrar que muitas sdo as fontes de energia: solar, hidrica,
gravitacional e eolica. Dentre estas estd a energia dos niicleos atdmicos, também
chamada de energia nuclear ou radioativa. Dependendo do critério a ser adotado,
“energia nuclear” pode ter significacdes diversas, todavia, adotar-se-4, nesse
trabalho, a defini¢do mais singela de que esta é a energia armazenada nos materiais
devido as forcas de coesao (atracdo) entre protons e néutrons dentro do nicleo
dos atomos.

Partindo desta definicdo pode-se entender o procedimento de onde vem a
energia atdmica e como pode ocorrer um vazamento de material nuclear em
uma usina. Vale dizer que os elementos fisseis sdo elementos com peso atdmico
alto, em que ha a possibilidade de quebra nuclear (fissura). Tal fissdo ou quebra
produz calor, gerando trabalho, e consequentemente, energia geométrica e energia
nuclear.

Ou seja, a fonte de energia nuclear sdo os materiais constituidos de certos
4tomos com nucleos pesados com alta probabilidade de fissionar-se sob certas
condi¢des de temperatura e pressdo. A energia é liberada pelo bombardeio dos
nicleos por néutrons, provocando a fissao destes. Nestas condi¢des, durante a
quebra ou fissdo, liberam grande quantidade de energia.

Acerca do assunto, evidente que o grande problema é que a tecnologia de
fusdo nuclear ainda esta em desenvolvimento e, por isso, o lixo nuclear e os rejeitos
perigosos podem espalhar-se pelo ecossistema, contaminando locais e individuos,
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trazendo a tona a questdo da seguranca nesta area de concentragio.

Justamente devido a interacao de varias questdes de seguranca nacional
com a producdo de energia nuclear, do ponto de vista juridico brasileiro, ficou
estabelecido pela Constitui¢do Federal que a exploragdo de potenciais energéticos
que tenham como fonte material nuclear é monopdlio exclusivo da Unido.

Sobre o tema, explica José Joaquim Gomes Canotilho' que:

[...] estdo submetidas a esse regime as atividades de
pesquisa, lavra, enriquecimento, reprocessamento,
industrializa¢do e comércio de minerais nucleares e seus
derivados, bem como os servigos e as instala¢oes
nucleares de qualquer natureza, inclusive, portanto,
aquelas destinadas a geragio de energia [...] a exploragdo
sujeita seus operadores a regime especial de
responsabilidade (objetiva), que prescinde da
demonstracao de culpa.

Esta exploragao, portanto, refere-se a energia dos niicleos atémicos, cujo
perigo de seu manuseio esté atrelado. No caso nuclear, pode-se apontar de pronto,
duas situagoes de perigo: aquele indireto a populacdo que frui daquela energia
atémica produzida por um reator, mas que ndo sofre o perigo de forma direta; e
aquele outro direto, sofrido pela populagdo vizinha ao reator nuclear.

Conforme apontou José Rubens?, chefe do Departamento de Reatores do
Instituto de Pesquisas Energéticas e Nucleares — IPEN, um reator “é uma bomba
atdémica que ndo estoura. Ele gera calor e radiacdo, mas estd preparado para
suportar ambos”, e estes reatores sdo cotidianamente fiscalizados para ndo
“estourar” realmente.

Vale dizer, entao, que a instalag@o e operacao de centrais nucleares trabalham
em conjunto com o perigo, e justamente por isso que a Comissao Europeia dos
Direitos do Homem? considerou que “[...] aqueles que vivem perto de uma central
nuclear podem sentir-se afetados pelo seu funcionamento e estar inquietos pela
sua seguranca”. Por isso, o individuo pode requerer o cumprimento de

* CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 334.
2 “Perigo Nuclear”, Folha de Sao Paulo, ed. 1.10.1999, jomalista Gustavo Henrique Ruffo.
2 PRIEUR, Michel. Droit de I'Environnement. Paris: Dalloz, 2001. p. 102
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regulamentos atomicos de modo a garantir a efetiva protecdo de seus direitos
fundamentais e também a prote¢ao da regido onde mora.

Apesar disso, nem sempre é possivel resguardar uma populacdo de um
acidente nuclear, eis que ndo é possivel prever o futuro. Assim, locais onde foram
instaladas usinas nucleares podem, apés um cenario de dano nuclear, virar palco
de um verdadeiro filme de horror, como o desastre ocorrido na usina de Chernobyl
na Ucrénia, decorrente de uma explosdo de vapor que resultou em incéndio e
derretimento nuclear. Devido ao acidente, grandes areas da Ucrénia, Bielo-Russia
e Russia foram fortemente contaminadas, o que, consequentemente, resultou na
evacuagdo e reassentamento de até duzentas mil pessoas. Com este cenério,
adentramos no proximo item, que trata do impacto do material nuclear no meio
ambiente e nos seres humanos locais.

1.1. O impacto do material nuclear nos seres humanos locais

Primeiramente, ja é sabido que o material nuclear, quando atinge de forma
direta o meio ambiente, contamina-o, causando danos. Conforme dados da Agéncia
Internacional de Energia Atomica®, existem os “acidentes nucleares” e os “acidentes
de radia¢do”. O primeiro refere-se ao acidente onde o nicleo do reator é danificado
(envolve fontes de radiacao), enquanto o segundo refere-se a acidentes ocorridos
com nucleotideos usados na elaborac@o de industrias farmacéuticas ou outras
que utilizam dispositivos radio-nucleares.

Acidentes de radiagdo sdo mais comuns e geralmente envolvem um ntiimero
pequeno ou apenas uma tnica pessoa, que acaba se contaminando na propria
fabricacdo de um medicamento, por exemplo. Enquanto acidentes nucleares
ocorrem em menor namero, porém geralmente envolvem uma grande quantidade
de pessoas contaminadas. Vale dizer que embora alguns incidentes possam até vir
a ameagar a operacdo normal ou a seguranca da instalagdo, ndo resultam na
liberacdo de radioatividade.

A liberacdo da radioatividade pode acontecer de diversas maneiras, como é
o caso de deterioragdo térmica (vazamento do liquido de refrigeracdo produzindo
danos ao combustivel nuclear, fundindo a estrutura interna do reator), no transporte

“Agé jiaAtomica. Disponivel e
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de equipamentos que possuem raios gama ou teor radioativo, no mau
funcionamento de equipamentos ou software, ou pode até mesmo ser decorrente
de erros humanos.

Todas essas causas podem gerar um dano nuclear, por isso a preocupacao
com a prevencao do dano nuclear, ndo apenas pela ética da conduta, como também
pela responsabilidade juridica pela criagao do perigo, das quais, como aponta Paulo
Affonso Machados, advém obrigagoes de fazer, que podem ser postuladas pelo
Poder Judiciario por meio da A¢do Civil Pablica.

Pois bem. Levando em consideracdes todos estes pressupostos, passamos ao
momento em que acontece um acidente nuclear que leva a contaminagao do
meio com o contato da matéria radioativa, que, por sua vez, atinge/contamina o
ser humano. Sobre o assunto, importantes as palavras de Patrick Girod®, quando
afirma que o:

[...] acidente radioativo produz efeitos que variam
segundo a dose, a duracdo e a distdncia da fonte
radioativa. As irradiacdes podem causar lesdes nas
células e em especial, alteragdes no DNA, ocorrendo
mutagGes no patrimoénio genético e risco de cancer.
Numa forte irradiag@o, os mecanismos de reparacao do
DNA sio afetados. A medula, responséavel pela producao
de globulos brancos e vermelhos, ¢ a parte mais sensivel.
Sua destruicdo deixa o organismo totalmente indefeso.
Uma irradiacdo de forte intensidade pode afetar 6rgaos
sensiveis, como ovarios, testiculos, pele (que passa a
escamar como que queimada), olhos (que sofrem
catarata), tireoide, pulmdes e mucosa do aparelho
digestivo (cujos 6rgaos sdo os primeiros afetados por
uma intensa irradiagao).

Ou seja, muitos sdo realmente os efeitos danosos da radioatividade,
principalmente no que diz respeito aqueles moradores das redondezas onde tenha
ocorrido um acidente nuclear Estes serao diretamente atingidos pelo material
atdmico contaminador do meio ambiente em que moram, podendo desenvolver

* MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sio Paulo: Malheiros, 2009. p. 901-902.
* GIROD, Patrick. La réparation du dommage écologique. Paris: Universidade de Paris, 1973. p. 78.
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doencas graves e até mesmo a faléncia dos 6rgaos vitais, além de transmitir esses
inforttnios aos seus descendentes.

E razoéavel que, quanto maior o grau de periculosidade do nivel de radiacio,
maiores devem ser os cuidados e o aviso a populacdo, sendo que nos casos de
niveis consideraveis de contaminacao deve ser imediato. Nos Estados Unidos, por
exemplo, criou-se a 10 Code of Federal Regulation que estabelece que cada central
nuclear obrigatoriamente precisa ter o chamado “plano de crise amplo”, relativo
4 medigdo dos niveis de radiacéo, acordos com o Municipio e o Estado no qual se
especifica a partir de qual nivel sera feita a evacuacao da zona afetada, a
demonstragdo da capacidade de notificagdo do publico e de descontaminacio da
area afetada, além de um plano para transportar as vitimas de maneira segura.

Também neste pais, a Lei 96.295 estabeleceu que para cada acidente nuclear
seriam calculadas os provéveis niveis de radiacao em diferentes distancias da fonte
contaminadora e entdo seria decidido qual atitude tomar, tais como: a) evacuacio
da populacio de area proxima a instalacdo; b) distribui¢do de medicamento para
proteger a populacao afetada; ¢) instru¢do da populagdo para que se abriguem;
dentre outras.

No Brasil, o cenério, todavia, é outro, conforme apontou Paulo Affonso
Machado”:

A fixacdo de areas passiveis de serem afetadas no caso
de emergéncias consequentes de acidentes nucleares é
matéria que preocupou o Poder Executivo Federal, que
no Decreto 85.566 de 12.12.1980 previu que a SEDEC —
Secretaria Especial de Defesa Civil passasse a efetuar
entendimentos com a CNEN para a amplitude dessas
areas. Contudo, ainda ha um vazio regulamentar, pois
nao se esclareceu a dimensao das areas, os gravames a
propriedade imével nessas éareas, a densidade da
populagdo. Dessa forma, o Sistema de Prote¢do ao
Programa Nuclear — SIPRON precisa ser enormemente
redimensionado para fazer face as suas lacunas.

Como visto, ainda se faz necessario estabelecer o zoneamento e demais regras
de seguranga acerca das usinas nucleares no Brasil. Estas regras servem para

" MACHADO, Pauilo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sao Paulo: Malheiros, 2009. p. 901-902.
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criar um minimo de precaugéo e seguranca no que diz respeito as atividades das
inddstrias que trabalham com material atémico e a populagao local diretamente
afetada, seja decorrente apenas da atividade ou de acidentes nucleares.

No que diz respeito a populagao diretamente afetada, veremos no proximo
item que esta, ao sofrer a evacuacao, pode precisar de um local para nova residéncia
enquanto o meio ambiente em que morava ¢é despoluido, e assim, pode fazer uso
das regras nacionais e internacionais de concessao de reftgio, em decorréncia do
desastre ambiental advindo do acidente nuclear.

2. Protecéo internacional dos refugiados

2.1. Regras sobre concesséo de refligio

A principio, importante fazer uma pequena explica¢io da terminologia e da
diferenciacdo entre “nacionais, apatridas, exilados, asilados, refugiados”. Todo
cidad@o seria um nacional, mas nem todo nacional é um cidadio: a nacionalidade
& um vinculo legal que tem sua base no fato social do enraizamento, uma conexao
de existéncia, interesses e sentimentos, com direitos e deveres reciprocos.

Jé o apatrida ndo possui nacionalidade, e, por isso, ndo é considerado cidadao
em nenhum Estado, mas continua sujeito de direitos fundamentais, podendo
exercé-los em pé de igualdade com os nacionais do pais no qual reside. Por sua
vez, os exilados sdo aqueles que estao distantes, longe de sua terra natal, por vontade
propria ou forgosamente.

Os asilados s@o aqueles que estdo distantes de seu pais por haver um
reconhecimento juridico da existéncia de uma persegui¢do, motivo pelo qual
recebem protecdo juridica do pais que o acolheu. No caso de existéncia de um
“fundado temor de perseguicdo devido a raca, religido, nacionalidade,
pertencimento a um grupo social ou opinido politica, esta pessoa podera receber o
Estatuto de Refugiado”.

Lembre-se que o Direito Internacional dos Refugiados (DIR) oferece ao ser
humano uma protecio quando este se encontra livre da situag@o de sua terra
natal, que ameacava seus direitos humanos fundamentais mais basicos. O ser
humano que pede reftigio encontra-se em uma situacdo de violéncia, ou busca
fugir de uma situacdo violenta, consequéncia de uma persegui¢ao individual ou
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de uma grave e generalizada violacio de direitos humanos.

Confiram-se ensinamentos de Guilherme Assis de Almeida® sobre o tema:
A figura do refugiado é o resultado de uma acéo juridica
no ambito Cosmopolitico, conforme definido por Kant.
Haja vista que, no reconhecimento da condicao de
refugiado a um homem ou a uma mulher, existem dois
sujeitos envolvidos: o solicitante do asilo, que tem sua
condi¢do de refugiado reconhecida e o pais que lhe da
protegdo juridica, ao fornecer o estatuto do refugiado
[...] Nessa operacao atua como terceiro um 6rgao da
ONU, diretamente ligado a Assembleia Geral: o Alto
Comissariado das Nacgdes Unidas para Refugiados
(Acnur), supervisionando e controlando a aplica¢io do
Direito Internacional dos Refugiados (DIR) [...] Os
principais instrumentos normativos do DIR: a Convencao
relativa ao Estatuto do Refugiado, de 1951, e o Protocolo
de 1967, além das principais recomendacgdes da
Declaracao de Cartagena, de 1984.

Os refugiados encontram-se também respaldados pelo artigo 9, 13 e 14 da
Declaracio Universal dos Direitos Humanos de 1948°, que afirmam basicamente
que em caso de perseguicio, toda pessoa tem o direito de buscar reftgio e asilo em
qualquer pais. Todavia, tal direito ndo podera ser invocado caso o motivo da
perseguicdo sejam crimes ndo politicos ou atos e propoésitos contrarios aos das
Nagoes Unidas. sendo que ninguém podera ser detido, preso ou desterrado, e
todos tém liberdade e movimento dentro dos limites de cada pais, podendo deixa-
lo e retornar aquele.

A Convencdo de Genebra também estabelece regras sobre concessdo de
reftigio, alertando que o termo refugiado aplica-se a qualquer pessoa que tenha
sido perseguida em razdo de raga, religido, nacionalidade, filia¢do em certo grupo
social ou das suas opinides politicas, se encontre fora do pais que tem a nacionalidade
e ndo possa ou, em virtude daquele receio, ndo queira pedir a protecdo daquele
pais, ou que, se estiver fora de seu pais de origem ou de sua residéncia habitual,

PALMEIDA, Guilherme Assis de. Direitos humanos e néo-violéncia. Sz Paulo: Atlas, 2001, p. 98.
SLAFER, Celso. Declaragio Universal dos Direitos Humanos (1948). In: MAGNOL I, Demétrio. A histéria da paz. Séo Paulo: Contexto,
2008, p. 301
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ndo possa, ou em virtude do receio, a ele ndo queria voltar.

Ou seja, para o refugiado, o fundado temor de perseguicao deve decorrer
em razao de raga, religido, nacionalidade, pertencimento a grupo social ou politico.
Mas néo s6: ha ainda a possibilidade de o individuo ser reconhecido refugiado
devido a grave e generalizada violacdo de direitos humanos, sendo por isso obrigado
a deixar seu pais de nacionalidade para buscar refiigio em outra localidade,
conforme apontou também a Lei brasileira n° 9.474 de 1997.

Mas como seriam reconhecidos aqueles que obrigatoriamente tiveram que
deixar seu pais devido a uma catéstrofe ambiental, ou contaminacdo do meio
onde viviam anteriormente (caso dos acidentes nucleares que abordamos no
capitulo anterior)? Pois bem. Tendo em vista que estes sofreram grave violagdo
de um direto humano fundamental — qual seja, o mais elementar de todos os
direitos, o direito humano a vida — e ndo podem continuar em suas casas, pois, se
ficarem, correm o risco de obter uma grave enfermidade decorrente da radiacdo,
e até mesmo o falecimento, estas pessoas encontram-se respaldadas pelo instituto
do refagio ambiental.

Os refugiados ambientais nada mais sdo do que aqueles que foram vitimas
das mudangas climaticas, ou seja, aquelas mudancas decorrentes naturalmente
ou de acdes antropogénicas do homem que desencadearam modificagdes no meio
ambiente, como a degradacdo ambiental, aquecimento global, efeito estufa,
polui¢do atmosférica — o que também se insere a poluicio do meio ambiente
devido a acidentes nucleares —, dentre outros.

Estas degradacdes ambientais e contaminacgoes do meio ambiente acarretam
o deslocamento de um grande ntimero de pessoas, na tentativa de sobrevivéncia
aos abalos de terra, desastres nucleares, ou qualquer outro desastre ambiental
potencializado. Podemos citar varios casos onde foi necesséaria a evacuacao de
um grande contigente populacional em decorréncia de incidentes radioativos, como
por exemplo, o acidente de Chernobyl, no qual aproximadamente duzentas mil
pessoas foram evacuadas e reassentadas.

A expressdo “refugiados ambientais” ou “eco-refugiados” ou ainda, os
“refugiados climaticos” apareceu pela primeira vez no ano de 1985, escrita por
Essam El-Hinnawi, professor do Egyptian National Research Centre do Cairo,
pesquisador do Programa das Nacgoes Unidas para o Meio Ambiente (United
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Nations Environment Programme — UNEP), que definiu:

Refugiados ambientais sdo pessoas que foram obrigadas
a abandonar temporéria ou definitivamente a zona onde
tradicionalmente vivem, devido ao visivel declinio do
ambiente (por razdes naturais ou humanas) perturbando
a sua existéncia e/ou a qualidade da mesma de tal
maneira que a subsisténcia dessas pessoas entre em
perigo.

Além disso, no relatorio feito pelo referido pesquisador naquele mesmo ano,
este definiu trés tipos de refugiados ambientais: a) aqueles deslocados
temporariamente devido a catastrofes naturais ou causadas pelo homem; b) os
permanentemente deslocados devido a drasticas mudangas ambientais, como a
construcdo de barragens; e c¢) aqueles que migram baseados na progressiva
deterioracio das condi¢oes ambientais. Como uma categoria adicional, mas menor,
ele incluiu as pessoas que foram deslocadas pela destruicdao do seu ambiente como
um ato de guerra.

Este sistema de classificacdo de El-Hinnawi se manteve por muitos anos,
mas de se mostrou um pouco vago. Por isso, e visando a melhoria desta
classificacdo, atualmente a distingao dos refugiados ambientais é feita com base
em critérios relacionados com as caracteristicas da perturbacao ambiental, quais
sejam: a) a sua origem (natural ou tecnologica); b) a sua duragdo (aguda ou
gradual); ¢) e se a migracio foi um resultado planejado (intencional ou nao).

As catastrofes naturais sdo diferenciadas de outros desastres por causa de
uma diferenca significativa na origem, caso dos furacoes, inundagdes, terremotos
ou qualquer outro evento geoldgico que torna um lugar anteriormente habitado
por seres humanos improprio para habitacdo, quer permanente ou
temporariamente. Bons exemplos de desastres naturais foram o Tsunami ocorrido
na Asia em 2004 e também o do furacdo Katrina, ocorrido nos Estados Unidos,
que deixaram mais de 230 mil mortos e milhares de refugiados.

Ja os desastres tecnolégicos sdo totalmente antropogénicos, mas, como as
catéastrofes naturais, sdo temporalmente agudos e produzem uma migra¢ao

“PROGRAMA DAS NAGOES UNIDAS PARA O MEIO AMBIENTE. Disponivel em: www.unep.org. Acesso em 12 mar 2011.

280



populacional ndo prevista. Este é o caso dos acidentes nas usinas nucleares,
abordados por este trabalho. Um exemplo para esta situacdo, além do ja delineado
caso de Chernobyl, poderia ser o da evacuacdo de aproximadamente cento e
quarenta e quatro mil pessoas na Pensilvania, apos o langamento da nuvem
radioativa de Three Mile Island, apontada por Miller".

A segunda categoria de refugiados ambientais envolve o permanente
deslocamento de pessoas cujo habitat é apropriado para o uso da terra incompativel
com sua permanéncia. Tais refugiados geralmente sdo permanentemente
transferidos, por vezes com a ajuda do grupo que expropria sua terra.

Esta situagao resulta de uma antropica e aguda expropriacdo, devido a um
ecossistema previamente conhecido, que intencionalmente desloca uma populagao-
alvo. O exemplo mais classico dessa hipotese é a evacuagao populacional decorrente
da constru¢do de uma usina hidrelétrica, devido ao ambiente propicio para a
exploragio daquela atividade, sendo as pessoas obrigadas a deixar sua terra. E o
que ocorre atualmente no Brasil com as tribos indigenas localizadas proximas a
construcdo da Usina de Belo Monte, na regiao norte do Pais.

O terceiro tipo de refugiado ambiental envolve pessoas afetadas pela
progressiva deterioraciio causada pelo homem ao meio ambiente. Migracoes que
decorrem da deterioracao nao estdo previstas na condicao legislativa de refugiado,
embora as perturbac¢des do ambiente possam ser muito deliberadas. As conexdes
entre mudanca ambiental e migracdo gradual raramente sdo diretas, afinal a
evacuacao de poucas pessoas em decorréncia de um fen6meno ambiental também
gradual ndo se faz tdo impactante como um acidente de grandes propor¢oes que
gera milhares de desabrigados.

Consequentemente, neste caso, eles dificilmente tém o reconhecimento
universal como refugiados. De acordo com proje¢des do Programa de Meio
Ambiente das Nages Unidas e da ecologista Norman Myers®, a maioria das
evacuagdes populacionais do futuro serdo decorrentes de acées humanas ao meio
ambiente, envolvendo entre 50 e 150 milhdes de pessoas na condi¢o de refugiadas,
tendo em vista o caso da gradual degradac@o da atmosfera por dioxido de carbono
e outros gases de efeito estufa que poderiam causar a eleva¢do do nivel do mar,

* Miller, G. T. (1991). Environmental Science: Sustaining the Earth. Belmont:Wordsworth Publishing Co, 1991. p. 423,
2 Myers, Norman. Environmental Exodus: An Emergent Crisis in the Global Arena. Washington DC: Climate Insitute, 1995. p. 54.
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gerando também refugiados ambientais.

Justamente com base nestes pressupostos e nas legislacdes nacionais e
internacionais, faz-se necessaria a tutela adequada destes refugiados ambientais
de modo que estes continuem auferindo de seus direitos fundamentais enquanto
seres humanos. Por isso, e respaldados neste pensamento, adentra-se no préoximo
item, que tratard do caso pratico recentemente ocorrido na usina japonesa de
Fukushima.

2.2. Estudo de caso: a usina japonesa de Fukushima

Fukushima é uma provincia japonesa existente ha mais de cem mil anos.
Além de ser uma regido notoriamente conhecida como um dos centros do budismo,
possui também um cenério economicamente em expansdo, com industrias de
tecnologia de ponta, como a usina nuclear de Fukushima, amplamente divulgada
apos o acidente nuclear ocorrido no ano de 2011.

Esse acidente teve sua origem no terremoto seguido de tsunami do dia 11 de
marco de 2011, ambos ocorridos na provincia de Miyagi. Tais fenomenos naturais
afetaram o meio ambiente e provocaram danos substanciais na provincia, sendo
o pior deles o acidente nuclear de Fukushima na Usina de Energia Nuclear da
cidade de Okuma.

Basicamente o que ocorreu foi que o tremor e 0 maremoto danificaram as
fungoes de refrigeracao da usina, forcando a equipe da industria de energia nuclear
a usar agua do mar para baixar a temperatura dos reatores, liberando desta forma
o ar radioativo para a atmosfera e reduzindo a pressao causada pelo calor,
conforme apontaram as noticias do jornal O Globo*.

Devido ao temor de contaminagio radioativa, grande parte da populacdo
local teve de ser evacuada, e até mesmo em Toquio, a 240 km de distancia da
usina, foram observadas mudangas no nivel de radiacao, que ficaram dez vezes
acima do nivel comum, o que colocou em alerta também a populacdo daquela
cidade.

=JORNAL O GLOBO. Disponivel em: hitp://gl d Jear-d
fukushima:por-risco-deradiacap.html. Acesso em 23 mar 2011
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Portanto, devido aos temores de vazamento radioativo e risco para a satde
publica, cerca de quarenta e cinco mil pessoas tiveram que deixar as suas casas,
ou foram indiretamente afetadas, precisando cumprir com a ordem de evacuagdo.
Essa populagdo afetada, conforme ja abordado no capitulo anterior, pode ser
considerada refugiada ambiental.

Além de ja sofrerem com a necessidade de abandonar seus lares e trabalho,
os moradores que fugiram da regido que continha a usina nuclear de Fukushima
também tiveram de passar por preconceito e pela falta de abrigo nos centros
comunitarios e de ajuda japoneses, que temiam ser contaminados pela radiacao.
Segundo dados do jornal O Globo*, mais de 17 mil pessoas foram examinadas e
nenhuma apresentava risco.

Os responsaveis pelos centros de apoio aos refugiados japoneses impuseram
a esses refugiados ambientais a necessidade de portar um certificado oficial que
comprovava a ndo contaminacio pela radioatividade emanada pela usina, para
somente assim serem acolhidos nos centros de desabrigados no Pais — isto mesmo
apos a declaragao de médicos especialistas dizendo que as pessoas daquela regidao
ndo apresentavam risco algum.

Conforme aponta o aludido veiculo de informacao?s:

Até agora ha informagoes de que dezenas de milhares de
pessoas foram obrigadas a deixar uma area de 20 km em
torno das usinas de Fukushima ou a se confinarem em
suas casas em uma area de mais 10 km. O governo japonés
elevou na terca-feira (12) de 5 para 7 (grau maximo) o
nivel de gravidade do acidente de Fukushima. As
autoridades japonesas também acrescentaram cinco
localidades no plano de retirada, incluindo algumas
situadas além dos 30 km inicialmente recomendados.
Um assessor do governo do primeiro-ministro Naoto
Kan, Kenichi Matsumoto, declarou & imprensa que a
regido em torno da central de Fukushima podera
permanecer inabitavel durante “dez ou 20 anos”.

“JORNAL O GLOBO. Disponivel em: hitp://gl.glob d Jear-dl

fukushima-por-risco-deradiacap html. Acesso em 23 mar 2011.
Sibidem.
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Deste modo e atentando para a afirmagéo do assessor do primeiro-ministro
japonés, a populag@o evacuada da area de Fukushima ndo podera mais voltar ao
seu local de origem por dez a vinte anos, tendo em vista que aquela regido devera
ficar inabitada. Sendo assim, podem ser considerados refugiados ambientais, frutos
de um desastre natural que acarretou um desastre tecnologico, temporalmente
agudo, que, por sua vez, produziu involuntariamente uma migragao populacional.

Uma vez reconhecidos como refugiados ambientais, poderao fazer uso dos
instrumentos constitucionais e infraconstitucionais brasileiros, e também das
demais normas internacionais que cuidam do tema, como a Convencao de Genebra
de 1951 e o Protocolo de 1967, além dos documentos de protecdo dos direitos
humanos.

Sobre os documentos de protecao dos direitos humanos, destaco as palavras
de André de Carvalho Ramos®:

Seu marco histérico inicial é a Carta de Sdo Francisco,
tratado internacional que criou a Organizagio das
Nagdes Unidas em 1945, que em seu preAmbulo e nos
objetivos da Organizacdo consagram a vontade da
comunidade internacional em reconhecer e fazer
respeitar os direitos humanos no mundo [...] Pela
primeira vez, o Estado era obrigado a garantir direitos
basicos a todos sob sua jurisdi¢@o, quer nacional ou
estrangeiro [...] Em 1966 [...] foram adotados dois Pactos
Internacionais pela Assembleia Geral da ONU e postos a
disposi¢ao dos Estados para ratificacdo. Foram o Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos e o Pacto
Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e
Culturais [...] O Direito Internacional dos Direitos
Humanos engloba, hoje, dezenas de convengoes
universais e regionais, sendo que algumas delas contam
ainda com orgdos proprios de supervisdo e controle (os
chamados treaties bodies), além de outras normas
protetoras d direitos humanos oriundas do costume
internacional e dos chamados principios gerais de
Direito.

“RAMOS, André de Carvalho. Teoria geral dos Direitos Humanos na ordem internacional. Rio de Janeiro: Renovar, 2005, p. 50-54.
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No cenério brasileiro, destaca-se a atua¢do do ACNUR (Alto Comissariado
das Nagoes Unidas para os Refugiados), que atua como terceiro na protecao dos
refugiados. O ACNUR da protecio a aproximadamente 23 milhdes de pessoas em
todo o mundo, conforme apontou Guilherme Assis Almeida':

O Acnur é um 6rgao da ONU diretamente vinculado a
Assembleia Geral, ele recebeu um mandato de trés anos
para reassentar 1.200.000 refugiados europeus que
estavam vagando sem rumo com o término da Segunda
Grande Guerra. Entretanto, como graves crises de
refugiados passaram a ocorrer em diferentes partes do
mundo, o mandato do Acnur foi prorrogado diversas
vezes, por um periodo de cinco anos [...] Atualmente, o
Acnur da protecdo a, aproximadamente, 23 milhoes de
pessoas em todo o mundo: 12 milhdes de refugiados, 6
milhdes de “deslocados internos”, 3,5 milhdes de
“retornados” e um milhdo de buscadores de asilo. O Acnur
tornou-se uma das principais agéncias humanitarias do
mundo, com 244 escritorios em 118 paises. Desde sua
criacdo, em duas oportunidades, o Acnur recebeu o
prémio de Nobel da Paz: 1954 e 1981 [...] o Brasil possui
2.500 refugiados, divididos entre os Centros de Acolhida
para os Refugiados no Rio de Janeiro e em Sdo Paulo.

Ou seja, os refugiados ambientais japoneses que necessitem de ajuda
humanitaria e refagio em outros paises devem buscar ajuda junto ao ACNUR e
outros 6rgao ou centros comunitarios de refagio, podendo assim encontrar um
novo local para moradia, ou apenas um local para passarem os proximos dez ou
vinte anos.

3. Consideracdes finais

Por meio deste artigo, pode-se perceber que a produgao de energia nuclear
refere-se a exploracdo de um material cujo manuseio estd atrelado ao perigo.
Destacou-se que a liberagdo da radioatividade pode acontecer de diversas maneiras,
como na deterioracao térmica, no transporte de equipamentos que possuem raios

“ALMEIDA, Gilherme Ass's de. Direitos humanos e nao-violéncia. Sao Paulo: Atlas, 2001, p. 113-114.
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gama ou teor radioativo, no mau funcionamento de equipamentos ou software,
ou erros humanos.

Todas essas situagdes podem acarretar um dano nuclear, gerando nao
somente a responsabilidade juridica pela cria¢do do perigo, como também a
importante necessidade de garantir a efetiva protecao dos direitos fundamentais
da populagao local e também a protecio da regiao onde se localiza a usina nuclear.

Dito isso, buscou-se abordar a questdo dos refugiados ambientais, definidos
como aqueles que foram vitimas das mudancas climéticas, decorrentes
naturalmente ou de agdes antropogénicas do homem, que desencadearam
modifica¢des no meio ambiente como: degradacao ambiental, aquecimento global,
efeito estufa, polui¢io atmosférica — o que também se insere a polui¢do do meio
ambiente devido a acidentes nucleares.

Nesse ponto, verificamos, entdo, que estas degrada¢oes ambientais e
contaminacoes do meio ambiente acarretam o deslocamento de um grande nimero
de pessoas — na tentativa de sobrevivéncia aos abalos de terra, desastres nucleares,
ou qualquer outro desastre ambiental potencializado —, que por sua vez, sao
reconhecidamente sujeitas a concessio de reftgio, ja que ndo mais podem dispor
de moradia, seguranca e satde.

Por fim, demonstrou-se a necessidade de protecdo dos direitos humanos da
populacao atingida por acidentes nucleares por meio da concessao do eco-reftgio,
exemplificando o assunto com o estudo do recente caso do acidente da usina nuclear
japonesa de Fukushima.
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Direito dos refugiados e realidade:
a necessaria diminuicdo das distancias
entre o declarado e o alcangado

Luis Renato Vedovato

O regime de prote¢do internacional de refugiados nasceu originalmente do
desejo de proporcionar ajuda humanitaria a uma populagao em sofrimento. Porém,
passados muitos anos desde sua primeira estruturagao, o sistema atual ainda se
esforga para alcancar esta meta. A protecdo dos refugiados, no dmbito
internacional, conta com dois componentes principais: os acordos internacionais
sobre o tema, no campo do direito, e o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para
Refugiados (ACNUR), como principal institui¢do internacional encarregada de
responder aos anseios dos refugiados, especialmente no que toca a regulacao do
seu fluxo.

Os dois principais acordos internacionais sobre o tema sdo a Convencao de
Genebra relativa ao Estatuto dos Refugiados, de 1951, e o seu Protocolo, de 1967.
Ha diversas analises que entendem que esses dois acordos, apoiados pela acao do
ACNUR, alcancaram grande sucesso (FIELD, 2010, p. 513). Nesse sentido,
destacam-se o numero de Estados ratificantes dos tratados (147 Estados ratificaram
um ou ambos) e o fato de que o ACNUR atua globalmente em cerca de 120
Estados.

Porém, como destacado por um funcionario do ACNUR (FIELD, 2010, p.
513), o sistema ndo reflete as realidades encontradas no cotidiano dos refugiados,
os quais enfrentam problemas reais que colocam em duvida a eficiéncia da estrutura
(KAUSHAL; DAUVERGNE, 2011, p. 55). Segundo CONNOR (2010, p. 377), a
adaptacao de refugiados a sociedade de acolhimento tem sido uma questao de
constante preocupacao!, destacando que a maioria das pesquisas indica que os
refugiados enfrentam grandes obstéculos, especialmente econdmicos, na sua

* Nesse ponto, para fundamentar sua afirmagao, Connor cita Hein (1995), Montgomery (1996), Portes e Stepick (1985), Potocky-Tripodi
(2003) e Rumbat (1989).
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integragdo social?, quando alcangam resultado positivo em seu pleito.

Tendo em vista que os refugiados ndo deixam voluntariamente o pais de
origem, eles sdo tidos como conceitualmente diferentes dos demais migrantes,
conforme RICHMOND (1988, p. 335), pois, esses estariam preparados para a
mudanca de local de vida. Por outro lado, a realidade enfrentada pelos refugiados
é mais dificil que a dos demais migrantes, que passam por uma adaptacio, como
lingua e educagdo, menos complicada. O deslocamento dos refugiados, na grande
parte das vezes, acontece por perseguigoes odiosas sofridas em seu pais de origem,
que podem neles causar tanto traumas fisicos quanto psiquicos (CONNOR, 2010,
p. 379). Para uma mais profunda analise sobre as diferencas entre migrantes e
refugiados, ¢ interessante a leitura de FELLER (2006, p. 516).

A realidade dos refugiados se torna mais dificil, pois, apesar de se estruturar
uma prote¢ao transfronteirica para aqueles que pleiteiam alcancar tal status, os
acordos internacionais delegam aos Estados a maior parte dessa protecdo,
especialmente no que tange a insercdo desses individuos em seu cotidiano e a
definicao da condicdo de refugiados. Os Estados estdo adstritos a seu espago
territorial, o que pode ser um limitador fundamental na insercdo e na recep¢ao do
requerente (FIELD, 2010, p 522).

Além disso, muitas pessoas deslocadas estdo acolhidas em Estados que nao
ratificaram os acordos sobre refugiados, ndo havendo, portanto, formalmente, a
necessidade de cumprimento de tais normas (FIELD, 2010, p. 514). Ndo se nega
que a gestao dos fluxos e a protecdo desses refugiados exigem participacao de
orgaos estrangeiros ou internacionais, especialmente na interpretacao das normas
internacionais.

De acordo com GOLDSMITH; POSNER (2006, p. 107), o direito
internacional dos direitos humanos regula a forma pela qual os Estados tratam

# Connor, nesse ponto, cita autores como Kibria (1994), Portes e Stepick (1985), Takeda (2000) & Waxman (2001).

de 2007, na cidade paulista de Mogi das Cruzes, vindos do Iraque, de onde tiveram que sair em 2003 (http:/revistapiaui estade com.bi/
edicap-19/diarioluma: pelestinerem-mogi acessado em 22 de abril de 2011). Em novembro de 2010, 0 Ministério Publico Federal ingressou
com Agéo Civil Pblica em fece do Insituto National da Segurcade Socidl (INSS),com o objeivo de garant bereficio assistenci a
alguns dos refugiados palestinos que se encontram no Brasil. Tal fato demonstra cl
implementagZo de direitos internamente.
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individuos sob o seu controle’. Dessa maneira, a ligacdo entre Direito dos
Refugiados e Direito Internacional dos Direitos Humanos é, segundo os autores,
necessaria para que se diminuam os obstaculos enfrentados pelos refugiados em
Estados ndo vinculados aos tratados que regulam internacionalmente a prote¢io
aos refugiados.

De fato, se o foco for apenas o Estatuto e o seu Protocolo, percebe-se que ha
um hiato entre os direitos declarados e a atribui¢do de responsabilidade para sua
efetivagdo, o que pode ser identificado como um dilema. H4, portanto, uma lacuna
entre direitos e responsabilidades, o que merece uma analise mais profunda
(SMRKOLJ, 2008, p. 1779).

Além disso, em paises como o Brasil, ha pedidos de reftgios feitos diretamente
pelo interessado, com base na Lei 9.474/97, sendo analisado por 6rgao interno
(CONARE - Comité Nacional para Refugiados) que poderé indeferir o pedido.
Nao havendo a possibilidade de um recurso para 6rgio internacional (MOREIRA,
2010, p. 111).

H4, no entanto, a participacdo do ACNUR, tanto no processo interno, sendo
membro convidado do CONARE (art. 14, paragrafo 1°, da Lei 9474/97), quanto
coordenando os fluxos internacionais e intermediando a vinda de refugiados ao
paiss.

Tal fato ndo acontece apenas no Brasil. H4 uma tendéncia de que cada
Estado tenha a sua propria estrutura para determinacio do status de refugiado.
Apenas como exemplo ilustrativo, pode ser citado caso interessante acontecido no
Canada, referido no artigo “The Growing Culture of Exclusion: Trends in Canadian
Refugee Exclusions” (KAUSHAL; DAUVERGNE, 2011, p. 54). Nesse caso, é
relatada a situagdo de um nacional do Sri Lanka, que, em 1987, declarou-se culpado
pelo crime de trafico internacional de entorpecentes perante um tribunal canadense.

Apbés sua liberagao, ele entrou com pedido de refigio. Em 1993, o judiciario
canadense entendeu que a ele ndo se aplicavam as normas sobre refigio, pois o

‘ of. SMRKOLJ, 2008, p. 1780, nos seguintes termos: *There is aprevailing
image of such institutions responding to crises and providing support and help in all kinds of urgencies and where, due to this urgency,
thelegal framework for their work meaning. At there
i no doubt that those institutions do follow certain rules and act according to human rights standards per se even if they are not explicitly
bound by them.”

© Conf. JUBILUT; APOLINARIO, 1999.
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trafico de drogas seria contrério aos propositos da ONU. A Corte Canadense afastou
a aplicacao do Estatuto de Refugiado ao requerente com base no art. 1, F, ¢, da
Convencao de Genebra sobre Refugiados, de 1951. Houve recurso e a Suprema
Corte do Canada anulou a decisdo, entendendo que o trafico de drogas ndo pode
ser considerado como ato contrario aos propositos e principios das Nacoes Unidas.

Depois de quase 10 anos da primeira decisdo, em 2002, o requerente foi
ouvido por outra corte, que faria a anélise de seu pedido de reftgio. Dessa vez, a
corte afastou o pedido, pois entendeu que ele estaria envolvido com agdes terroristas,
pois seria membro do grupo Tigres de Libera¢do do Tamil Eelam, ou Tigres Tameis,
que atua no Sri Lanka °. Decisdo que foi confirmada por uma Corte Federal, que
entendeu que a sua atuacdo no trafico de drogas servia para financiar o grupo
tido como terrorista, agindo no cometimento de crimes contra a humanidade
(KAUSHAL; DAUVERGNE, 2011, p. 55).

Percebe-se, assim, que a decisdo interna pode estar descompassada da decisdao
de um intérprete internacional sobre a concessao do reftigio, que é o papel do
ACNUR. O que nio pode ser tido como novidade, pois, poucas sdo as estruturas
de direito internacional que possuem a necessidade de andlise por Corte
Internacional, com decisdo vinculante. No entanto, ndo houve espaco também
para o didlogo necessario entre intérprete interno e internacional, conforme
explicado por CARVALHO RAMOS (2009, p. 847), ao analisar a relagdo entre
decisdes do Supremo Tribunal Federal e da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, nos seguintes termos:

Assim, colacionam-se diversos casos envolvendo a
interpretagao destes tratados internacionais de direitos
humanos nas mais variadas matérias juridicas no STF.
(..)

Por outro lado, é extremamente dificil encontrar
repercussdo no STF das decisdes internacionais de
direitos humanos oriundas de 6rgidos em relagdo aos
quais o Brasil reconhece a jurisdi¢do. Mesmo quando se
discute o alcance e o sentido de determinada garantia da
Convencao Americana de Direitos Humanos nao se busca

© Pushpanathan vs. Canada (MCI), [2002] FCJ No. 1207.
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verificar qual é a posicdo de seu intérprete, a saber, a
Corte Interamericana de Direitos Humanos, cuja
jurisdicao obrigatoria o Brasil ja reconhece desde 10 de
dezembro de 1998.
Assim, a corte canadense, ao poder definir o status de refugiado para aqueles
que requerem ao Canada, sem se valer de interpretagdes internacionais demonstra
a fragilidade da estrutura internacional de protecao dos refugiados.

Nesse ponto, é necessario olhar para o funcionamento do ACNUR e,
posteriormente, para as estruturas internas de protecao daquele que pleiteia reftgio.

O papel do Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para Refugiados — ACNUR

Os objetivos centrais do direito dos refugiados sdo proteger os refugiados e
gerir os fluxos pelo mundo (FIELD, 2010, p. 515). Todavia, como dito, ha um
grande niimero de refugiados em Estados sem possibilidades de protegé-los ou
sem vinculagdo com as normas internacionais de prote¢do dos refugiados’. Além
disso, para aqueles Estados que sdo parte das normas internacionais sobre
refugiados, ndao ha métodos que os vinculem a decisdes de 6rgaos internacionais.

Porém, nao se pode dizer que a atuagdo do ACNUR seja isenta de criticas
(SMRKOLJ, 2008, p. 1780). Ha alegacdes de que hé lentidao na atuacao e de que
lhe falta recursos para melhor analisar as demandas dos grupos de deslocados
forcados, entre outras tantas criticas.

Em 2005, segundo SMRKOLJ (2008, p. 1780), um grupo de refugiados
sudaneses, descontentes com as condigdes propostas pelo escritério do Cairo do
ACNUR, iniciaram movimentos de protestos em torno do escritério na cidade. Os
manifestantes estavam expressando seu desapontamento com a lentidao
burocratica dos procedimentos do ACNUR, que ndo era capaz de lhes conceder a
assisténcia necessaria, o alto namero de pedidos rejeitados, as entrevistas nao

7 Segundo ROCHA; MOREIRA (2010, p. 19): “A definicZo de refugiado assim construida considerava o ref(igio um estatuto de caréter
individual, embora pudesse ser concedido também a grupos, sobretudo em funco da perseguigao decorrente de *filiagéo em certo grupo
socidl” queo cardter i

em sendo lorada pela |
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condizentes com seus objetivos e o tratamento que recebiam do pessoal do ACNUR,
além de seus desafios no tocante a questdes sociais e de saude, que foram
dificultados com a falta de assisténcia especifica. Também ressaltavam sua revolta
quanto ao fato de terem seus status de refugiados suspenso, especialmente por
conta do cessar fogo entre governo e rebeldes, no Sudao.

Os sudaneses pleiteavam ao ACNUR que sua situac@o fosse resolvida e
pediam processos mais transparentes e justos. Logo depois das primeiras
manifestagdes, ao grupo de sudaneses se juntaram mais pessoas para engrossar
0s protestos, e nos trés meses que se seguiram o grupo de pessoas que protestavam
no entorno do escritério do ACNUR no Cairo chegou a ser de 2.500 pessoas. No
entanto, nio conseguiram levar os seus pleitos para os representantes do 6rgao,
tendo o movimento terminado tragicamente, em 30 de dezembro de 2005, com a
morte de 28 refugiados, depois que as forgas de seguranca egipcias procederam a
retirada forcada dos manifestantes (AZZAM, 2006, p. 4).

O papel do ACNUR no controle de fluxos de refugiados envolve a analise de
pedidos de reftgio. Tais pedidos sao desenvolvidos em processos administrativos
que seguem as normas internas procedimentais do 6rgao.

O grupo de sudaneses, apoiado posteriormente por outros requerentes,
buscava melhor entender esse procedimento, que, a principio, parecia-lhes obscuro
e demorado. Em linhas gerais, tal procedimento® tem a estrutura mostrada na
pagina 295.

© Conforme exposto em (AZZAM, 2006, p8).
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No organograma da pégina anterior (AZZAM, 2006, p. 8), percebe-se que a
atuacdo do ACNUR ¢ fundamental para o processo de determinacao do estado de
refugiado (RSD — na sigla em inglés). Desde o momento da concessao da estadia
provisoria, até a decisdo final, com a concessao do blue card, o processo, no entanto,
pode ser muito demorado e pouco transparente, como aparentemente identificado
pelos sudaneses protestantes do Cairo.

E certo que ha davidas ainda sobre a legitimidade dos protestos (AZZAM,
2006, p. 6), além de que muitas questdes ainda aguardam respostas, tais como se
houve propostas do ACNUR e como elas foram analisadas, se o governo do Egito
e 0 ACNUR poderiam ter oferecido mais para os sudaneses, se as for¢as egipcias
agiram com excesso para remover os que protestavam, se essa tragédia poderia
ser evitada e se pode acontecer novamente.

As respostas a tais perguntas poderao auxiliar o ACNUR a, no futuro,
alcangar uma atua¢do mais proxima dos anseios dos refugiados que por ele
procuram.

Em linhas gerais, entdo, com base nos acontecidos, o interessado ou o grupo
do qual ele participa deve ingressar com pedido de reconhecimento da condi¢do
de refugiado. De uma primeira decisdo ndo concessiva do ACNUR cabe recurso,
sendo o recurso aceito ou tendo sido o pedido acatado de plano, o pleiteante de
reftigio obtém o direito de ser assentado em um Estado que o venha a aceitar.

Porém, essa ndo é a unica preocupacido do ACNUR, pois, até o final de
2008, havia cerca de 10 milhdes de refugiados assim reconhecidos em todo o
mundo, mas 0 ACNUR, na mesma época, era responsavel por 30 milhoes de
pessoas em todo o mundo (FIELD, 2010, p. 516). Desse total, um grande nimero
tinha ingressado com processo de solicitacao de estatuto de refugiado, pessoas
deslocadas internamente em um determinado pais, os requerentes de asilo e os
apatridas, que nao possuem protec¢do de qualquer Estado.

Como se percebe, o trabalho do ACNUR ¢ imenso, os fluxos de refugiados
mostram poucos sinais de diminuicao. Iniimeras pessoas enfrentam por muitos
anos a situacao de refugiados. Sem contar que, muitas vezes, o nimero de novos
refugiados supera a quantidade daqueles que se retiraram de tal situag@o. De 1998
a 2008, o nimero de pessoas sob a responsabilidade do ACNUR aumentou em
quase quinze milhdes. No mesmo periodo, diminuiu em apenas 300 mil o nimero
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de pessoas em situagdes prolongadas de reftgio, chegando a 5,7 milhdes (FIELD,
2010, p. 516).

Também é necessario ressaltar que a facilidade de acesso a informacéo e o
desenvolvimento de tecnologia, que facilitou a circulacio de pessoas pelo mundo,
trazem uma maior dificuldade para o érgao de prote¢do do refugiado, pois, cada
vez mais a informacao sobre opgdes aparece para os perseguidos e os caminhos
para o reftgio acabam por permitir que os pleitos cheguem ao ACNUR. Conforme
ressalta FELLER (2006, p. 509), o mundo se alterou® e permite que cada vez mais
pessoas tenham acesso a informacgdes e a mecanismos para discussdo de seus
direitos, além do fato de que a mobilidade ndo pode ser evitada atualmente, nos
seguintes termos:

It is an unfortunate but true cliché that we live in a
seriously troubled world. Turbulence and conflict in
many parts of the world from Africa to Iraq and Asia, as
well as persecution of peoples because of their ethnicity,
politics or religion in countries on all continents continue
to be facts of modern day life. We also live in a world the
population of which is increasingly mobile, where
horizons are ever broader and where the impetus to
migrate has its roots in a myriad of social, economic,
political and human rights ‘push’ and ‘pull’ factors.
Conflict, human rights violations, lack of social progress,
economic underprivilege and sharp divisions between
the ‘haves’ and the ‘have nots’ will variously continue to
push Sudanese, Uzbeks, Iraqis, Afghans, Sri Lankans,
Somalis, Liberians, Chechens, Montagnards and
Acehenese, to name but a few groups, towards and across
the borders of other countries. These other countries
will not only be those which traditionally receive large
numbers of refugees. They also include countries with
economies in transition, countries on transit routes, and

* Erika Feller (FELLER, 2006, p 510) fundamental 0 mundo passou

refugiados, tratando- “Theterm
of financial market i include faster growth and rising living Standards

in a number of countries, with new possibilities through advancing technology to achieve greater cross fertilization among cultures and
societies across regions and to promote better understanding and tolerance of difference and diversiy. Globalization has, though, also
brought into sharper focus, even exacerbated, the gross disparities in wealth in the world, the miserable conditions in which countless.
people live, the prevalence of endemiic conflict and the degeneration of the natural environment.”
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countries where prospects look just that little better.
Mobility cannot be prevented.
Como se percebe, ao passo que os refugiados buscam fugir das perseguicoes
e violéncias hé séculos, no entanto, o que mudou drasticamente nos tltimos tempos
é o ambiente em que se d4 essa circulagao forcada de pessoas (FELLER, 2006, p.
510). As forcas motrizes da globalizacdao se mostram ser os motivadores para
tanto.

De fato o fluxo rapido e cada vez mais livre de informacoes, ideias, valores
culturais, bens de capital, servigos e pessoas é o motor da mudanca em sociedades
de todo o mundo, o que pode acontecer, para certos grupos, de forma inesperada
e com crescentes tensoes, que podem ser encontradas tanto dentro como fora das
sociedades.

Colocam de lados opostos aqueles que querem a manutencdo de uma
determinada estrutura social e aqueles que exigem alteracdes sociais profundas.
Tais antagonismos, com certa frequéncia, fazem nascer perseguicoes e conflitos
internos, que acabam por aumentar o nimero de deslocados no mundo.

A tabela da proxima pagina (FIELD, 2010, p. 518) demonstra a situa¢do de
refugiados no globo.

Como se percebe, a estrutura do ACNUR, como concebida originalmente
para cuidar dos deslocados por forga das grandes guerras, pode ndo mais ser
suficiente, dado o aumento do niimero de pessoas sob sua responsabilidade, para
se ocupar de todas as demandas relativas a refugiados, deslocados internamente,
requerentes de refagio, entre outros que estdo amparados pelos acordos
internacionais sobre o tema.

Por conta dessa clara dificuldade, a distancia entre o que é declarado como
direito e o que é efetivamente garantido aos refugiados tende a aumentar, criando
a possibilidade de fatos como o dos sudaneses no Cairo se repetirem, respondendo-
se, assim, a davida desconfortavel levantada por Erika Feller.

Como se percebe pela tabela, ha grande nimero de refugiados em paises
que ndo se vincularam aos acordos internacionais*® sobre o tema ou em Estados
que ndo possuem condices econdmicas de receberem tais refugiados.

* E o caso da Tailandia. O pal's tem uma representagio do ACNUR, mas no se vinculou aos tratados (FIELD, 2010)
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Além disso, sobre 0 ACNUR pairam duavidas quanto a sua isencdo politica,
conforme relatado por ROCHA; MOREIRA (2010, p. 23), nos seguintes termos:

A relac@o da institui¢do com os Estados, sobretudo os
seus doadores, e sua capacidade de acao independente
suscitou intensa discussdo entre os autores dedicados
ao estudo dos refugiados. Loescher (2001) percebe o
ACNUR como um forte ator politico moldado pelos
interesses dos paises ricos, tendo em vista que depende
de suas doagdes para concretizar suas operagoes.
Hathaway (1993) corrobora essa idéia, entendendo que
a institui¢do tornou-se dependente da boa vontade dos
paises desenvolvidos para garantir seu financiamento.
Nesse sentido, é valido apontar que os Estados Unidos
lideram sozinhos a lista de paises doadores, com
contribuigdo bastante superior a do segundo colocado,
a Comissdo Européia.

Vale uma olhada no quadro dos maiores doadores para o ACNUR, até 30 de
novembro de 2008, conforme ROCHA; MOREIRA (2010, p. 23):

Os 10 maiores doadores (em délares: até 30.11.2008)

Estados Unidos
Comisséo Europeia
Japao

Suécia

Holanda

Reino Unido
Noruega
Alemanha

CERP*

Dinamarca

510 311 403
129 963 451
108 452 710
99 877 511
85 461 129
57 422 861
56 885 334
48 672 436
45 679 720
45 297 773

Fonte: Unidas para s
Notax * Tratarse do Central Emergency Response Fund,

Nesse cenario, além d
protecio ao refugiado, é neces

da Organizagao das Nages Unidas (ONU).

e serem discutidas as questdes internacionais de
sario verificar se as estruturas internas estao prontas

para a realizacdo de papel (isolado ou complementar) nessa esfera. E se ha algum

dialogo entre as duas esferas.



As estruturas internas — o exemplo do Brasil

O individuo que se entende em situacao de refigio pode requerer esse status,
conforme art. 17 da lei de refugiados, mesmo apés ter ingressado irregularmente
1o Brasil, de acordo com o art. 8° da Lei 9.474/97. Ao declarar essa situa¢ao, nao
podera ter seu ingresso impedido no Brasil e sera desencadeado o procedimento
de averiguag@o dessa condicdo (art. 9© da Lei 9.474/97).

O art. 11 da lei brasileira sobre refugiados criou o Comité Nacional para os
Refugiados — CONARE, que é 6rgao de deliberacdo coletiva, no ambito do
Ministério da Justica. A definicao da competéncia do CONARE, pelo art. 12 da Lei
9.474/97, faz alusdo a convergéncia de propositos entre a lei nacional, o Estatuto
dos Refugiados, de 1951", e o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados, de 19672,
fazendo-se, ainda, alusdo as demais fontes do direito internacional dos refugiados,
o que pode indicar que o Brasil tem a preocupacdo de coordenar as suas a¢des
com as condutas internacionais.

Nessa linha, o paragrafo 1° do art. 14 da lei interna determina que o Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados — ACNUR sera sempre membro
convidado para as reunides do CONARE, com direito a voz, porém sem voto.

Além do pleito individual direto, o Brasil pode conceder refagio a individuos

C1. ROCHA; MOREIRA, 2010,p. 10:"A 1951 também
foi marcada por um Os presentes no evento
dividiram-se em duas posg:ﬁes distintas. A primeira delas, chamada de corrente europeista (ou eurocéntrica), pretendia que apenas os
refugiados. J i, derominada universisa, Sustentava que o fermo refugiad pudesse

jens. O dada

o
0 momento do e o ntrmento, més e, el risr pockria s
Secretrio-Gera da ONU. Assm, a partr da defnigdo de refugiado, que ficou conhecida como damca considerava-se como refugiado

qualquer pessoa' que, 1 1951, razéo er perseguica
em religizo, filiagéo em
tem ou que, se o tiver nacionalidade

e stiver fora do pafs o Qual tinhaa sua residéncia habitual apGs aqueles acontecimentos, N possa ou, e virude do o receio, a e
néo queira voltar'

2 Cf. ROCHA; MOREIRA, 2010, p. 20: “Na década de 1960, novos fluxos de refugiados surgiram na Africa e na Asia, atrelados aos
movimentos de descolonizagao nesses continentes, atestando que essa quest30 o se restringia a0 contexto da I Guerra Mundial e
tampouco & Europa e evidenciando a inadequagad da Convengao de 1951, que, sendo limitadatemporal & geograficamente, no podia s
aplicad bloco
ocidental quanto 0s do bloco soviético buscaram exercer influéncia formavam. aassisténcia
arefugiados novamente apareceria como elemento central das politicas externas dos paises ocidentais irecionados aos paises recém-
constituidos. E mais umavez, a ONU, e em particular 0 ACNUR, esteve no centro dos esforcos para adaptar o regime. A parti de entéo, a
agéncia passou a atuar em oLt paises em prestando assisténcia aos fluxos de refugiados em larga
escala. Em 1967, foi criado, entéo, 0 Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados, com a finalidade de resolver 0s problemas gerados pelas

enco Col

com as obrigagdes da Convencao ao aderir a0 Protocolo néo adotassem mais a reserva geogréfica.”
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por intermédio da atuacdo do ACNUR, como aconteceu no caso dos palestinos
que vieram ao pais, em 2007.

Nesse caso, por se tratar de um deslocamento com o auxilio do ACNUR e
com a aceitagdo do Brasil, pais ratificante dos acordos internacionais, esperava-se
que a distancia entre direitos declarados e realidade fosse diminuta, porém, ndo
foi o que se viu.

O reassentamento de palestinos em territorio nacional foi assim descrito
por MOREIRA (2010, p. 122):

No final de 2007, o Brasil recebeu quase 100 palestinos,
provenientes do campo de refugiados Rweished situado
na Jordania, na fronteira com o Iraque, pelo programa
de reassentamento solidario (ACNUR, 2009). Nesse
sentido, o Brasil vem se destacando pela sua atuacao
quanto aos refugiados, atingindo o posto de 12° pais que
mais reassenta refugiados no mundo no ano de 2006. O
ACNUR reconhece o comprometimento brasileiro com
a protecdo dos refugiados e entende ser exemplar o
tratamento que lhes é dado no pais, tanto em termos de
legislacdo quanto dos esforcos empregados para a
integracdo (ACNUR, 2005). Nesse sentido, considera o
processo de refagio brasileiro um dos mais justos e
democraticos do mundo, ao incluir a participa¢do da
sociedade civil (Nogueira e Marques, 2008).
Conforme relatado pelo Procurador da Reptblica Jefferson Aparecido Dias,
na inicial da Ac¢do Civil Pablica movida em face do Instituto Nacional de
Seguridade Social, em novembro de 2010, visando a garantia de beneficio
assistencial, os palestinos, que, depois de terem que sair do Iraque, em 2003, foram
direcionados para campo de refugiados na Jordania, onde permaneceram até 2007,
sendo encaminhados, entdo, ao Brasil, enfrentavam dificuldades, tendo seu
histérico assim descrito pelo Ministério Pablico Federal:
Em 2007 o governo jordaniano informou a ACNUR que
o campo de refugiados seria fechado até o final daquele
ano, sendo assim, alguns paises se ofereceram a receber
os refugiados, dentre eles o Brasil. Conforme relatado
pelo refugiado Kamal Mostafa Al Nabhan em razdo da
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desativacdo do referido campo de refugiados foi
proposto aos palestinos o reftgio no Brasil, sendo que,
caso ndo aceitassem, estes estrangeiros seriam levados
a fronteira entre a Jordania e o Iraque, local de constantes
conflitos armados.

Conforme a declaragdo do refugiado, a ACNUR garantiu
aos palestinos refugiados que, no Brasil, eles receberiam
tratamento médico e hospitalar desde a chegada no pais,
teriam emprego, bons salarios, moradia e aulas de
portugués.

Autorizado pelo Comité Nacional para os Refugiados, a
ACNUR designou as Organizacoes Nao-Governamentais
Céritas Brasileira e a Associa¢dao Padre Antonio Vieira,
para assistir aos refugiados no local onde seriam
reassentados, isto ¢, em Mogi das Cruzes/SP e Venancio
Aires/RS.

Desta maneira, durante os meses de setembro e outubro
de 2007 foram trazidos para o Brasil, através do
Programa de Reassentamento Solidario do Governo
Federal, palestinos refugiados em razao de ataques
israelenses na Palestina.

De acordo com representacdo feita pelo Comité
Auténomo de Solidariedade ao Povo Palestino, o referido
programa teria por objetivo prestar diversos beneficios
aos palestinos refugiados, tais como auxilio moradia,
assisténcia juridica e aulas de portugués. Entretanto,
conforme o noticiado, este programa nao se efetivou de
forma plenamente eficaz.

Além disso, de acordo com a referida representacao
enviada em outubro de 2009, o Programa de
Reassentamento Solidario do Governo Federal havia sido
prorrogado até o més de dezembro daquele ano, sendo
que, ap6s aquela data, os refugiados palestinos ndo mais
receberiam o auxilio para fins de subsisténcia e
pagamento de aluguel de casas, advindo da Organizacao
das Nacoes Unidas.

Nao obstante, em razio de uma manifestacio pacifica
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dos palestinos em frente a sede do Alto Comissariado
das Nagdes Unidas para os Refugiados em Brasilia, alguns
refugiados, incluindo idosos e doentes, ja ndao mais
estariam recebendo o referido auxilio.

De acordo com um provérbio arabe, citado por Denise Fagundes Jardim
(JARDIM, 2006, p. 171): “O exilio com riqueza é uma patria. Uma pétria com
pobreza é um exilio”. Assim, a situacdo dos refugiados palestinos no Brasil é muito
proxima de um exilio.

Segundo JARDIM (2006, p. 171):

Os palestinos sdo um ter¢o da populacio refugiada do
mundo (Nabulsi, 2003), grosso modo, podemos data-
los como uma imigracéo de pos-guerra, relativa a criagdo
do Estado de Israel em 1948. Na historia de seus
desterros, esse é um dos episodios fundamentais, mas
hé outros fatos anteriores, como mostra Rashid Khalidi
(2003), que remetem a disputa e a perda do controle de
seus territorios para Israel e relativos a colonizacio. A
experiéncia dos imigrantes palestinos no Brasil revela
0s nexos com outras guerras: Guerra dos Seis Dias em
1967, a Intifada em 1987 e os massacres nas cidades de
Sabra e Chatila na década de 1980, uma década marcada
por guerras civis. Tais fatos permitem entender um
constante “ir e vir” de familiares que ora precipitam a
emigracdo ora tém suas viagens de visita a Palestina
limitadas em virtude da periculosidade do retorno a sua
terra natal.

Apesar do historico de violacdes e da grande quantidade de refugiados
palestinos no mundo, o que se espera é que sejam garantidos direitos fundamentais
aos palestinos aqui recebidos como refugiados. Porém, é possivel, a partir desse
caso, também identificar a diferenca, no Brasil, entre o direito declarado e a
realidade do refugiado em nosso territério.

Historicamente, é necessario dizer que, apesar de ser um ator importante
na criagdo da Liga das Nagoes (MOREIRA, 2010, p. 168), o Brasil se retirou da
organizacao na década de 20, o que excluiu o pais da formacao, a época, de um
movimento de prote¢do aos refugiados vitimados pelos acontecimentos do entre-
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guerras. Aqueles que vieram ao pais nesse periodo receberam o tratamento de
imigrantes comuns. Isso também aconteceu apés a Segunda Guerra Mundial,
pois a legislacdo brasileira ndo dava espago para outra soluco.

Em 15 de novembro de 1960, o Brasil depositou junto & ONU instrumento
de ratificacdo da Convencao de Genebra sobre Refugiados (1951) e, em 7 de abril
de 1972, fez 0 mesmo com o instrumento de adesdo ao Protocolo da Convencao,
de 1967 .

Por motivos de fundo legal e politico, ndo foi possivel que os refugiados nao
europeus pudessem ser acolhidos no Brasil. Por conta da letra a do Artigo 1°, B (1)
da Convencao de 1951, que se dizia aplicdvel apenas para os refugiados provenientes
da Europa, somente estes teriam, entdo, o direito de obter reftigio no territorio
brasileiro. Aos perseguidos ndo europeus era concedida a situacao juridica de
asilado, que ja era uma pratica consuetudinaria da América do Sul. No entanto, a
situag@o se altera na década de 70, apesar da ratificagdo do protocolo que aconteceu
em 1972. Nas palavras de MOREIRA (2010, p. 168):

Todavia, na década de 70, o Governo brasileiro, ndo
desejoso de ter em seu territorio latino-americanos com
a mesma coloracao politica daqueles que ele mesmo
perseguia, optou por reassentar todos os que aqui
chegassem em busca de prote¢io. Foi com o objetivo de
tratar do reassentamento desses refugiados latino-
americanos que o Alto Comissariado das Nagoes Unidas
para os Refugiados (Acnur) estabeleceu, em 1977 , um
escritorio no Rio de Janeiro. Aqueles que chegavam ao
Brasil, particularmente os sul-americanos, na esperanca
de obter o status de refugiado ou de asilado, recebiam
apenas um simples visto de turista e eram reassentados
em outros paises. Desta forma, cerca de 20 mil chilenos,
bolivianos, argentinos e uruguaios foram reassentados
na Europa, Canad4, Nova Zelandia e Austrélia.

Na década de 80, o Brasil ainda recebeu refugiados, na condigdo de
imigrantes, provenientes do Vietna, que estavam em barcos a deriva na costa
brasileira. Também nesse periodo, mesmo sem acordo-sede, que foi transferido
do Rio de Janeiro para Brasilia, em 1989, o pais decidiu pela permanéncia do



ACNUR, tendo sido fundamental na intermediagdo da aceitacdo brasileira aos
vietnamitas.

Nos anos 90, o Brasil passa a receber um grande fluxo de angolanos (1.200),
que fogem da guerra civil em seu pais natal. Aplicando o conceito de mais amplo
de refugiado da Declaracao de Cartagena, de 1984, sao concedidos aos provenientes
de Angola os mesmos direitos garantidos pela Convencao de 1951, decisao também
aplicada aos liberianos que chegaram ao Brasil nesse periodo, fugindo da guerra
civil na Libéria.

Também da década de 90 é a legislacdo brasileira (Lei 9.474/97) sobre
refugiados. Ela traz uma ampliacdo ao conceito de refugiado, além de criar 6rgao
especifico para cuidar do tema, que é o CONARE (Comité Nacional para
Refugiados) (CARVALHO RAMOS, 2007).

O direito de ingresso do requerente de refligio nao foi de plano efetivado nas
fronteiras brasileiras, conforme relatado por Carvalho Ramos (2008)*. Também
o principio do non-refoulement (CARVALHO RAMOS, 2010) merece destaque,
pois impede que o requerente seja remetido de volta para o pais de onde veio.

No entanto, apesar de receber refugiados de vérias nacionalidades — dentre
elas, os palestinos e, especialmente, os provenientes da Africa — os dissabores
relatados na Acao Civil Pablica acima mencionada levam a crer que ha também
problemas na estruturacg@o interna do tema.

Antes de os problemas enfrentados pelos palestinos no pais virem a tona, o
Brasil foi escolhido pelo ACNUR como um dos centros de reassentamento. De
fato, a secio de Reassentamento do ACNUR, que fica na sua sede em Genebra,
passou a dar énfase, no momento, ao apoio aos programas lancados nos paises
escolhidos pela organizagdo para serem os novos centros de reassentamento. Os
escolhidos foram Argentina, Brasil, Chile, Benin, Burkina Faso, Irlanda, Islandia
e Espanha.

8 Cf. CARVALHO RAMOS, André. “Direito dos Estrangeiros no Brasil: imigragéo, direito de ingresso e os direito dos estrangeiros em
situagéo irregular”. In: SARMENTO, Daniel; IKAWA, Daniela; PIOVESAN, Fldvia. (Coord) Igualdade, diferena e direitos humanos.
Rio de Janeiro: Lmen Xiris, 2008, pp. 721-746.

Cf. MOREIRA, 2010, p 126: * ul i bs a0 SO ‘mas também problemas
na politica para refugiados desenhada e colocada em prética no pais. As conquistas S30 bastante Significativas, uma vez que o tema foi
incorporado na agenda politica doméstica, surtindo importantes efeitos institucionais, com a elaboragéo de uma legislagéo naciondl, a
criagéo de uma arena ingtitucional, a defini¢zo do processo decisério e a inclusdo, com ativa participagéo, da sociedade civil como atores.
nesse processo. Além disso, houve um aumento na admisséo de refugiados”
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No més de novembro de 2000, o ACNUR aumentou a sua presenca na
América do Sul, com a vinda de especialista em reassentamento para atuar junto
ao Escritorio Regional para o Sul da América do Sul, situado em Buenos Aires,
com vistas especificas a atua¢do nos paises da regido. Algumas cidades do Brasil
foram visitadas, a partir de 2001, para que pudessem sediar projetos-piloto de
reassentamento, que seriam coordenados pelo CONARE.

Apesar da preocupagdo, tanto do CONARE quanto do ACNUR, que visava
melhor receber os refugiados, aparentemente, dado o exemplo palestino, hé ajustes
a serem feitos, que, agora, serao analisados também pelo Poder Judiciério, tendo
em vista a A¢do Civil Pablica distribuida.

Em 2002, talvez sem perceber que o componente econdmico, especialmente
no tocante a direitos sociais, teria uma grande importancia no tema, ANDRADE;
MARCOLINI (2002, p. 174) assim afirmaram:

Outrora refigio temporério aqueles que escapavam de
perseguicdo em paises vizinhos, o Brasil passou a receber
refugiados de outros continentes e a ser uma op¢ao para
0s que necessitam ser reassentados. Esta nova condicao
é resultado do intenso trabalho desenvolvido pelo Acnur
na regiao, durante os anos 90, e da consolida¢ao do
processo democratico por que passa o Pais, desde a
queda da ditadura, em meados dos anos 80. O Programa
Nacional de Direitos Humanos, elaborado na primeira
gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso,
insere-se neste contexto, assim como sua atualizagao,
concluida no inicio de 2002.

A lei brasileira sobre refugiados é um instrumento legal
moderno e oportuno. E coerente e caminha pari passu
tanto com as praticas implementadas pelas autoridades
nacionais, como com as normas vigentes em relac¢io aos
refugiados nos planos internacional e regional. Ademais,
pode e deve servir como ponto de partida para
harmonizar as politicas e os instrumentos legais para a
protecao dos refugiados na América Latina e como
exemplo para paises de outros continentes.

As disposi¢des para o reassentamento, tal como definidas
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na Lei 9.474/97, sdo a base para uma nova etapa na
protecdo dos refugiados na América do Sul em geral, e
no Brasil em particular. O projeto-piloto para o
reassentamento de refugiados deve reafirmar a
hospitalidade brasileira — que, a partir de agora, sera
oferecida também a vitimas de migracao forcada que nao
puderam obter a protegdo necessaria no primeiro pais
de refugio.

O que ndo foi uma percepcio apenas de tais autores, conforme MOREIRA
(2010, p. 118), que elogia a legislacdo brasileira, nos seguintes termos:

A legislag@o brasileira é considerada avancada, moderna
e inovadora, sobretudo por conta de sua defini¢ao
abrangente de refugiado (Andrade e Marcolini, 2002b;
ACNUR, 2005a, Ledo, 2007). Outra inovagio se refere
ao direito de reunido familiar, estendendo-se a concessio
do refligio aos demais membros da familia do refugiado.
Nesse ponto, avancou-se em relacio ao regime
internacional da ONU, ja que esse principio havia sido
consignado na Ata Final da Conferéncia, mas nao no bojo
da Convengéo de 1951.

Apesar dos avancos democraticos, no entanto, parece que o obstaculo
econdmico, além da falta de preparacao dos municipios para o recebimento dos
refugiados urbanos, pode ser um desafio a ser enfrentado nao s6 pela estrutura
internacional, mas também pelos 6rgdos internos de protego aos refugiados. Vale
aqui a afirmacao de MOREIRA (2010, p. 125), nos seguintes termos:

Quanto ao processo de integracao local, também se faz
necessario obter maiores recursos a fim de concretizar
politicas especificas para os refugiados, que apresentam
necessidades especiais, que precisam ser atendidas. Ha
acenos nesse sentido com a criagdo de novas instituigoes:
o Comité Estadual para Refugiados de Sido Paulo e o
Comité Paulista para Imigrantes e Refugiados (o altimo
por proposta da Comissao Municipal de Direitos
Humanos). Os 6rgaos conferem mais espago para a
participa¢do da sociedade civil e prevéem, dentre seus
objetivos, a formulagdo e implementagédo de politicas
publicas para os grupos.
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A autora também destaca o desafio de fazer o refugiado participar da
formulagao da politica que lhe serd aplicada, ressaltando que dos problemas a
serem enfrentados no campo dos refugiadoss o “mais marcante deles é a ndo
participa¢do dos refugiados no processo de formulagao das politicas que lhe dizem
respeito”. Reforcando ser 6bvio que, “para que uma politica como esta tenha
eficicia, é preciso trabalhar em conjunto com o grupo ao qual se destina™®.

Palavras em conclusédo

Pelo que se pode depreender das analises realizadas, ha alguns pontos que
merecem atenc@o para o avanco do direito internacional dos refugiados e,
principalmente, para a diminui¢do da distancia entre o direito declarado e a
realidade dos refugiados pelo mundo. Tais pontos poderiam assim ser definidos:

a. Falta de coordenacio ou didlogo entre os sistemas (internacional e interno)
o que pode gerar decisdes destoantes ou desnecessérias;

b. Incremento de recursos (tanto no sistema internacional quanto interno)
para que os refugiados nao sejam postos em situacdo degradante e, até
mesmo, pior que a que enfrentavam no seu pais de origem;

c. Preparacdo dos reassentamentos para acolhimento dos refugiados para
que os impactos do deslocamento for¢ado possam ser amenizados.

Vale ainda destacar que, segundo ROCHA; MOREIRA (2010, p. 28),
“embora mais uma vez exista a expectativa de que o ACNUR venha a

 Cf. MOREIRA, 2010, p 126 “A poli partir Nao por acaso, j&
que, pode-se ter pais. Em L elesja
como NUR ou pelo i em segundo, em nd a
o que facilita 2 local. A partir 0 como global player, a0 cooperar com a agéncia da ONU e aderir aos regimes
interacionais, o pals pretende se projetar como solcério, generoso em matéria de direitos humanos. Desponta como pais ‘emergente’ no
, investindo
nas fronteiras soidirias', fortalece sua posicéo de lider no cendio regionl. Por outro lado, € preriso questionar: 20 privilegiar uma
oBrasil “espontaneos’; ou ainda, 0S grupos mais

Vulneréveis dentro dos reassentados)? Isso nos leva a crer que esta politica é seletiva e restrita, logicamente, a0s interesses brasileiros
externos e intemos”
* Segndo a mesma autora (MOREIRA, 2010, p 126), oo pobiema metece st citado, nos seqites termos: *O segundo s refere &

Afinal, como
recsber refgdos sem cria 5 coniges i nci pensivis paa asgua sva plena mlegracé)’ Recentemente, um grupo de palestinos
reassentados protestou em Brasilia, em para outro pais, alegando que

néo tiveram , moradi ihade S. Paulo, 2008)."
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desempenhar um papel central na esperada reformulagido do regime, a
responsabilidade pela qualidade desse processo deve ser dividida entre os Estados,
que continuam a ser os mais importantes atores desse regime, e entre a chamada
‘sociedade civil global’, sem a qual, muito provavelmente, podem se concretizar
os temores daqueles que acreditam na hipotese de um retrocesso em relagdo aos
direitos que sdo hoje protegidos”.

No que toca ao ponto (a), a maior coordenag@o pode evitar que o refugiado
sofra dupla perseguicio — do pais de origem e do pais que nega o refugio. De fato,
caso se concretize a perseguicdo, como parece ter acontecido no citado julgado
canadense referente ao cingalés, de nada adiantou, para o requerente, a
estruturacdo de um sistema internacional, se, mesmo dessa forma, houve nova
violagao a seu direito.

O item (b), conforme citado acima, poderia evitar que refugiados fossem
colocados em espagos em que ndo se garante acesso ao direito de se ter direitos
(BENHABIB, 2004, p. 53)7, criando-se entraves burocraticos para nao efetivacao
das garantias convencionais.

Nesse caso, a sensac¢ao de perseguicao odiosa pode se perpetuar, atingindo a
pessoa no pais de acolhimento. Fato que também pode acontecer, especialmente,
na situacio em que o Estado que se propde a ser o destino de reassentados nao se
estruturar internamente para tanto, é para o que se alerta no item (c).

Em outras palavras, a recep¢ao de refugiados, tanto na anélise individual,
quanto no acordo de reassentamento com o ACNUR, exige preparacdo dos Estados
envolvidos, com vistas a garantir direitos aqueles que para la se dirigem como
refugiados. Tanto a certeza de que a situacdo ¢ diferente do migrante comum,
pois o refugiado pode ter passado por violéncia em seu pais de origem e ndo escolheu
o seu destino, quanto a necessidade de destacamento de recursos para atender a
tal demanda, pois os refugiados ndo sdo eleitores e podem néo ser vistos como

¥ De acordo com Seyla Benhatib (2004, p. 53 Rauges minorities, stateless and displaced persons are special categories of human
that is, in ' state-centric' international
rder, one's egel st s dperdent upon proletllon by the highest authority tht controls the territory upon which one resides and
expelled, and driven away from one's homeland; one
becomes a minority if the politica magomy in the polity declares that certain groups do not belong to the supposedly *homogeneous
people: one s a seteless person i the Sate whos proteiion one s hitherto enjoyed withdraws such protecion, 2 well 2 nulifying
the papersit has granted; been efugee, aminority, or one cannot find
another polity to recognize one as its member, and remains in a state of limbo, caught between territories, none of which desire one to be
its resident.”
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pessoas envolvidas nas decisoes do Estado de acolhida, devem ser norteadores dos
rumos a serem tomados pelo Direito Internacional dos Refugiados.

Dessa forma, a criacao de mecanismos de participacao politica do refugiado
e do ACNUR podem ser possiveis instrumentos para o alcance de solugdes para a
diminuicao da distancia entre o direito e a realidade no caso dos refugiados.
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