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Resumo

Basilio, Adriana Fernandes; Yamato, Roberto Vilchez. A Grave e Gene-
ralizada Violagdo de Direitos Humanos: A protecado (inter)nacional da
pessoa humana e a construcdo da definicdo ampliada de refugiada(o)
no Brasil. Rio de Janeiro, 2021. 190 p. Dissertagdo de Mestrado — Instituto
de Relagdes Internacionais, Pontificia Universidade Catolica do Rio de Ja-
neiro.

O presente trabalho realizou anéalise acerca do conceito de Grave e Genera-
lizada Violacgéo de Direitos Humanos (GGVDH), a fim de investigar quais séo as
fundacdes da definicdo ampliada de refugiado e como se deu a sua construgdo no
Brasil. Através de pesquisa bibliografica e documental, os dados usados nesta
Dissertacdo de Mestrado foram coletados das seguintes fontes: teses, dissertacoes,
livros e artigos; relatérios do governo, de organizagdes internacionais e ndo go-
vernamentais; tratados, declaracdes e legislagOes. Esta dissertagdo buscou apre-
sentar a arquitetura protetiva internacional da pessoa humana, investigando as
conexdes com os diversos mecanismos do Direito Internacional dos Direitos Hu-
manos, suas complementaridades, seus regimes e aplicagcfes regionais e nacionais
para, entdo, explorar a trajetoria do refagio no Brasil ndo somente até a construcgao
do conceito de GGVDH pelo governo, mas também no seu reconhecimento. Em
um primeiro momento, deu-se a apresentacdo do arcabouco juridico internacional,
sua interdependéncia e relevancia para a prote¢cdo humana, culminando na Decla-
racdo de Cartagena (1984) e seus processos revisionais. Posteriormente, desen-
volveu-se o histdrico brasileiro em matéria de reflgio, chegando ao periodo de
redemocratizacéo e incorporacgédo do conceito de GGVDH pela Lei n® 9.474/1997.
Por fim, passou-se a breve andlise do reconhecimento de reflugio no Brasil por
GGVDH, no intento de mapear o posicionamento do governo frente a essa defini-

¢do, sua aplicacdo e limitacOes, apontando algumas nuances e conclusdes.

Palavras-chave

Grave e Generalizada Violagdo de Direitos Humanos; Reflgio; Brasil; Direito
Internacional dos Direitos Humanos.
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Abstract

Basilio, Adriana Fernandes; Yamato, Roberto Vilchez (Advisor). The
Gross and Generalized Violation of Human Rights: The (in-
ter)national protection of the human person and the construction of
the extended refugee definition in Brazil. Rio de Janeiro, 2021. 190 p.
Dissertacdo de Mestrado — Instituto de Relac@es Internacionais, Pontificia
Universidade Catélica do Rio de Janeiro.

The present study undertook an analysis about the concept of Gross and
Generalized Violation of Human Rights (GGVDH), in an attempt to understand
what the foundations of the extended definition of refugee are and how it has been
constructed in Brazil. Through a bibliographic and documental research, the data
used in this Master’s Thesis was collected from the following sources: theses,
dissertations, books and articles; reports from government, international and non-
governmental organizations; treaties, declarations and legislation. This thesis
sought to present the international protective architecture of the human person,
investigating its connections with the various mechanisms of International Human
Rights Law, their complementariness, regimes, regional and national applications
to then, explore the refuge trajectory in Brazil, not only until the construction of
the GGVDH concept by the government, but also its recognition. Initially, the
international legal framework was presented, their interdependence and relevance
to the human protection, culminating in the Cartagena Declaration (1984) and its
revision processes. Subsequently, it demonstrated the Brazilian history in terms of
refuge, up until the period of re-democratization and incorporation of the GGVDH
concept by the Law n°® 9.474/1997. Finally, it presented a brief analysis of the
refugee status recognition under GGVDH in Brazil, in an attempt to map the gov-
ernment’s position in relation to this definition, its application and limitations,

pointing out some nuances and conclusions.

Keywords

Gross and Generalized Human Rights Violation; Refuge; Brazil; Human Rights
International Law.
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It is important to understand how the refugee is located at the in-
tersection between the international and the domestic, since in this
respect the refugee acts to challenge not only questions of belong-
ing and identity, but also disciplinary distinctions.

Emma Haddad, The Refugee in International Society — Between
Sovereign
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Introducéo

Pensar atualmente o reflgio parece ser uma necessidade, frente as urgén-
cias e desafios do tema, junto com a grande visibilidade que vem atraindo para si.
Diversos relatorios demonstram que esses fluxos de pessoas sdo cada vez mais
intensos, motivados por perseguicdes de atores multiplos e pela necessidade de

escapar para manter sua vida e recomeca-la em algum outro lugar.

ApoOs trés anos de experiéncia pratica no Programa de Atendimento a Re-
fugiados e Solicitantes de Refugio (PARES/Caritas Arquidiocesana do Rio de
Janeiro), trabalhando como voluntéria em diversas fungGes (principalmente na
Protecdo Legal) ressalto, ndo s6é o meu interesse pelo reflgio e migracdo, mas
também as reflexdes e questionamentos constantes de minha parte. Diversos mo-
mentos vividos por aqueles que lidam com a tematica sdo oportunidades para que
0S processos, as praticas, as legislacdes e até mesmo as questdes de cunho psico-
I6gico sejam repensadas. O guarda-chuva da palavra “refiigio” abarca inumeras
possibilidades de transformacdo, ao mesmo tempo em que também viabiliza ana-
lises por diversas lentes, enfoques, areas do conhecimento... Sdo imensamente
vastas as perspectivas de investigacdo e, entende-se que podem muito contribuir
para o aprimoramento de mecanismos oficiais ou para a mitigacdo de dificuldades

enfrentadas por essas pessoas em todas as etapas dos seus deslocamentos.

Nos ultimos anos, os fluxos extensivos de pessoas de diversas nacionali-
dades chegando ao Brasil me fizeram questionar o acesso ao estatuto do refdgio e,
principalmente, me fizeram olhar com mais atencédo para o interessante conceito
de Grave e Generalizada Violagdo de Direitos Humanos (GGVDH). Apds ouvir
diversos relatos, auxiliar em preenchimentos de solicitacbes de refagio, realizar
entrevistas preparatorias e acompanhar as entrevistas oficiais do Comité Nacional
para os Refugiados (CONARE), foi possivel perceber ainda mais o potencial des-
se conceito. A relevancia dessa definicdo ampliada se apresenta ndo sé pelo reco-
nhecimento do reflgio, mas por conter em si a propria protecdo integral da pessoa
humana. Além de possuir inovacao textual frente as defini¢Ges classicas de refu-
giado apresentadas pela Convencéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951,
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também reforca a tradi¢do do asilo que foi muito presente na América Latina, por
ser, historicamente, uma regido assolada por diversos regimes autoritarios. A de-
finicdo ampliada de refugiado contida na Declaragdo de Cartagena e posterior-
mente, adaptada e incorporada na legislacéo de refugio brasileira através do termo
GGVDH, apresenta uma abordagem que interseciona os Direitos Humanos em
suas mais diversas vertentes. Além disso, a GGVDH configura no momento atual
como uma das maiores causas de reconhecimento de reflgio no Brasil, justamente
através do fluxo venezuelano. Portanto, seu potencial é claro e a relevancia em

estuda-la se faz presente.

Uma investigacdo que possa se aprofundar em algumas das especificidades
desse tema tdo amplo e repleto de nuances faz-se necessaria. Por isso, este traba-
Iho parte do interesse em analisar o conceito de Grave e Generalizada Violacdo de
Direitos Humanos (GGVDH) contido no artigo 1° inciso 11l da lei n® 9.474/1997,
a fim de investigar quais sdo as fundacdes da definicdo ampliada de refugiado e
como se deu a sua construgio no Brasil. E importante investigar ndo so suas ori-
gens, mas também suas correlagdes engendradas com outros conceitos ainda mais
basilares e fundamentais, como as diversas vertentes da protecdo humana. Investi-
gar também o reconhecimento pelo Estado brasileiro com base nesse motivo para
perseguicdo me parece ndo s6 fundamental, como também uma forma interessante
de encerrar esta dissertacdo, esperando poder contribuir, de algum modo, para 0s
estudos em refugio no Brasil.

Ao longo da pesquisa, recolha de materiais e escrita deste trabalho, figurou
como um movimento natural a adaptacéo e escolha de certos caminhos. Inicial-
mente, devido ao curto prazo de redagdo da dissertacdo, optou-se por descartar a
realizacdo de entrevistas ou consulta de materiais in loco, junto a organizag6es da
sociedade civil e instituicbes do governo. Entendeu-se que para a investigacao
aprofundada do reconhecimento de GGVDH pelo governo brasileiro, seria neces-
séria, também, uma robusta e minuciosa realizacao de entrevistas com atores dire-
tamente envolvidos com a tematica. Além dos prazos para aprovacao no comité de
ética da universidade, as viagens, entrevistas e posteriores transcricdes e analises
dos resultados demandariam demasiado tempo e poderiam comprometer a realiza-

¢do da pesquisa como um todo.
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Outro elemento importante seria a obtencdo de acesso aos arquivos e do-
cumentos do CONARE, a fim de entender como as decises de refugio foram
tomadas. Além do necessario deslocamento até os arquivos e a analise de todo
material, seria também necessaria, primeiramente, a concessdo para tal dos 6rgéos
competentes para essa pesquisa, 0 que poderia demandar tempo de aprovagéo, e
esta poderia ser atendida em sua totalidade, parcialmente ou até mesmo ser com-
pletamente negada. Adiciona-se a isso, a posterior conjuntura de pandemia enfren-
tada globalmente, o que inviabilizaria de qualquer modo a investigacdo in loco
dos documentos e encontros presenciais com atores diretamente relacionados com
o refagio no Brasil. Diante das incertezas, tempo reduzido e volume de investiga-
cdo, fez-se a escolha de ndo se utilizar desses importantes artificios em uma Dis-

sertacdo de Mestrado.

Entretanto, a analise do reconhecimento da GGVDH no Brasil ndo foi to-
talmente descartada, mas sim adaptada as circunstancias e analise de materiais ja
disponiveis. Observou-se que poucos foram os estudos que investigaram o concei-
to de GGVDH adotado pela Lei n° 9.474/1997 e seu reconhecimento pelo gover-
no brasileiro ao longo das décadas. Assim, destaca-se a Dissertacdo de Mestrado
de Hannah Waisman, intitulada “Os direitos dos refugiados (as) no Brasil: Refle-
x0es sobre a grave e generalizada violacdo de direitos humanos na prética do re-
conhecimento da condi¢do de refugiado (a)” do ano de 2017. Com relagdo a artigo
publicado em coletanea, tem-se o trabalho de Laura Sartoretto, intitulado “Ampli-
acdo da definicdo de refugiado no Brasil e sua interpretag@o restritiva” do ano de
2018.

Tal escassez de recortes de pesquisa voltada para essa investigacao traz re-
levancia para este trabalho, ndo em termos de oferecer respostas unificadas e ab-
solutas, mas sim, de ser mais um estudo que procura mapear essas conexdes. A-
Iém disso, entende-se que a argumentacao estruturada em torno da complementa-
ridade ndo s6 das diversas vertentes do Direito Internacional dos Direitos Huma-
nos (lato sensu), mas também da sua intrinseca relacdo com a prépria Declaracdo
de Cartagena, seus processos revisionais e a posterior incorpora¢do da mesma
através do conceito de GGVDH pelo governo brasileiro é fundamental para en-
tender a magnitude em que se insere a definicdo ampliada. Mais do que isso, pre-
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tende-se com este trabalho realizar contribui¢cdes para o campo das Relages In-
ternacionais, uma vez que se entende que a transdisciplinaridade é muito prépria
do mesmo, algo que com a area da mobilidade humana e, mais especificamente do
refugio, também n&o seria diferente. Muitos sdo os enfoques possiveis, como es-
tudos de fronteira, soberania, resisténcia, autonomia da migracdo. Reconheco ndo
sO a importancia de outras abordagens como sei que seria possivel investigar o
mesmo objeto a partir de outras perspectivas e engajamentos com teorias e auto-
res. Entretanto, faco a opgéo por explorar a construgdo desses regimes internacio-
nais, pensando na arquitetura de um Sistema Internacional de Protecdo Humana
no qual o objeto estaria embasado, para entdo estabelecer conexdes e mapear 0s

reconhecimentos pelo governo brasileiro.

Pretende-se, assim, explorar como o conceito de GGVDH pode ou nédo
ser um instrumento para a expansdo da protecdo no reflgio, resultando nas se-
guintes perguntas de pesquisa: Quais os fundamentos que embasam a definicéo de
refugiado com base em Grave e Generalizada Violagdo de Direitos Humanos?
Como essa definicdo ampliada de refugiado vem sendo reconhecida (ou ndo) pelo

governo brasileiro desde a criagdo da Lei n°® 9.474/19977?”.

Para realizar a investigacdo, o levantamento bibliogréafico foi realizado por
consulta em bases de dados, bibliotecas e sites especializados no tema do reflgio,
como “Refworld”, bem como no proprio site do ACNUR e de organizagdes nao-
governamentais (ONGs). Considera-se importante a analise e apresentacdo de
manuais, cartilhas, relatorios e legislacoes, realizando uma pesquisa documental
para compor uma parte “técnica” aliada as discussdes de cunho mais “tedrico”.
Em sua maioria, a literatura concentra-se em discussdes tedrico-praticos, procu-
rando discorrer sobre a teoria e avaliando a aplicacdo pratica que a mesma possui.
Dessa forma, procurou-se contemplar tanto a bibliografia nacional como a inter-
nacional, respeitando sempre a pertinéncia das mesmas para investigar o objeto

proposto.

Compilaram-se também artigos e livros que apoiaram a discussdo sobre
GGVDH ao mesmo tempo em que auxiliaram também na revisdo da literatura.
Nesse sentido, o material bibliogréfico levantado abrangeu os principais pontos a

serem tratados na dissertacdo: 0 mapeamento das origens e influencias pelo Direi-
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to Internacional na definigdo ampliada apresentada pela Declara¢do de Cartagena,
bem como a adocdo da GGVDH pelo governo brasileiro desde 1997, culminando
em como a protecdo foi empreendida e as discussfes tedricas com o intuito de
problematizar conceitos. O cardter da pesquisa sera, portanto, qualitativo, ao
mesmo tempo em que a mesma procurard ser critica-reflexiva sobre os temas a-

bordados.

O intuito, portanto, foi apresentar um estudo da defini¢cdo ampliada, e, para
tal, entendeu-se que seria muito importante demonstrar sua génesis e seus funda-
mentos. Assim, a construcdo dos dois primeiro capitulos se deu no entorno do
ambito internacional e nacional. No primeiro, perpassou-se pela construcdo do
sistema internacional de protecdo da pessoa humana, apontando as diversas ver-
tentes presentes no arcaboucgo do Direito Internacional dos Direitos Humanos (s-
trito sensu), quais foram suas origens histdricas e politicas, bem como discussdes
mais amplas acerca do Estado, da soberania e da cidadania como elementos que
compdem essa equacgdo. Partiu-se do pressuposto que existem conexdes e com-
plementaridades importantes entre o Direito Internacional Humanitério, Direito
Internacional dos Direitos Humanos, Direito Internacional dos Refugiados e Di-
reito Internacional Penal. O objetivo foi demonstrar ndo propriamente a trajetoria
desses conceitos de maneira aprofundada, mas como eles conversam entre si, se
influenciam e se desenvolvem no questionamento da relagéo entre cidadao e Esta-
do, uma vez que parece existir na arquitetura internacional também uma tenséo
entre lidar com o ser humano e com o cidaddo. Do mesmo modo, o desenvolvi-
mento da Declaracdo de Cartagena e seus processos revisionais, apresentando sua
conexd@o e complementaridade com as vertentes do Direito Internacional dos Di-
reitos Humanos, bem como sua importancia enquanto expressdo da indivisibilida-
de dos direitos humanos. Contribuices como as de Antonio Cangado Trindade
(1994; 2004), Liliana Jubilut e Andrea Zamur (2017), Liliana Jubilut (2007), Ro-
berto Yamato (2014), Monica Herz e Roberto Yamato (2018), Norberto Bobbio
(2004), Fabio Comparato (2003), Celso Lafer (1988), Hannah Arendt (2013), Fla-
via Piovesan (2013), dentre outras, discorrem sobre a importancia e construgdo
dos direitos humanos e sobre a complementaridade e convergéncias desses ins-

trumentos.
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Ja no segundo capitulo procurou-se investigar a forma que o Brasil envol-
veu-se com a questdo do refugio ao longo do século XX e XXI, os aprimoramen-
tos realizados para a protecdo dessa populagéo, os percalgos e ambiguidades que
também se fizeram presentes nesse periodo, bem como a incorporagdo do arca-
bouco juridico internacional na legislacdo nacional brasileira, culminando com a
redacdo do conceito de GGVDH. Para isso, 0 mapeamento da relacdo do governo
brasileiro com o refugio ao longo do século XX foi necessario, no intuito de de-
monstrar 0s primeiros movimentos na pavimentacdo dos compromissos interna-
cionais com a questdo. Ao mesmo tempo, foi possivel enxergar as ambiguidades,
uma vez que o conceito de imigrante foi largamente utilizado em detrimento do de
refugiado, juntamente com a expressao de um desejo de branqueamento da socie-
dade a época com a escolha de bons imigrantes europeus para recomegarem suas

vidas no Brasil.

Posteriormente, ja na época da Ditadura Civico-Militar, a supressao de di-
reitos e dificil permanéncia e reconhecimento de refugiados no pais, bem como o
fortalecimento de organizagdes da sociedade civil foram observados. Em seguida,
tomando a Lei n° 9474/1997 como organizadora do regime de refugio e também
como introdutdria do conceito de GGVDH no pais, buscou-se entender como o-
correu a tramitacdo do Projeto de Lei no Congresso Nacional Brasileiro, qual foi a
influéncia da Declaragéo de Cartagena, dos diversos atores e do contexto de re-
democratizacdo a época. Com isso, pretende-se apreender as relacfes entre um
escopo global, regional e local, impressas na confeccdo de uma definicdo amplia-
da de refugiado. Para esse capitulo, foram utilizados autores como Fischel de An-
drade (1999; 2005; 2015), Giralda Seyferth (1997; 2002; 2008), Julia Moreira
(2012), Liliana Jubilut (2007), Flavia Piovesan (2000; 2008; 2013), dentre outros.

No terceiro e Ultimo capitulo empreendeu-se a investigacdo acerca da apli-
cacao ou ndo do conceito de GGVDH. Numa tentativa de entender como a prote-
¢do sob o conceito de GGVDH se deu ou ndo no Brasil, foi empreendida discus-
sdo teorica acerca do tema, apresentando-se, também, alguns casos paradigmati-
cos e suas decisdes com possiveis implicacdes politicas. A proposta foi mapear a
“vida politica” do conceito; ou, noutras palavras, entender qual foi o percurso do

conceito no refugio brasileiro desde a criacdo da lei n® 9.474/1997. Para isso, €
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importante destacar que foram analisados trabalhos ja realizados nessa seara, co-
mo os apresentados por Ledo (2007), ao tratar da memoria das decisbes do CO-
NARE, Reed-Hurtado (2013), mapeando a aplicacdo da definicdo regional na
América Latina, inclusive no Brasil, Waisman (2017), discutindo a aplicagdo da
GGVDH no pais, dentre outros. A utilizacdo de outros trabalhos para o mapea-
mento de casos e a compilacdo de dados oficiais de acordo com suas limitacdes,
também foram realizadas. Por fim, a apresentacdo de casos paradigmaticos, como
0 Haiti, Siria e Venezuela auxiliam na investigacdo da atuacdo brasileira. Além
disso, procurou-se demonstrar breves aspectos sobre o posicionamento do Brasil
em foros de direitos humanos, principalmente em discursos proferidos pelos pre-

sidentes na Assembleia Geral da ONU.

Assim, pode-se dizer que objetivo dos dois primeiros capitulos foi poder
apresentar as conexdes entre o Direito Internacional e o Direito Nacional e entre a
ideia de cidaddo e de ser humano, bem como demonstrar a importancia desses
ambitos para a protecdo integral da pessoa humana. A complementacéo de tal in-
vestigacdo realizada nos capitulos anteriores culmina com a analise empreendida
no terceiro capitulo acerca do reconhecimento de GGVDH pelo governo brasilei-
ro, na qual se observaria a expressdo dessas complementaridades e o potencial

presente na definicdo para a protecdo da pessoa humana.

Por fim, nas consideragdes finais foram retomados alguns conceitos e a-
pontadas algumas reflexdes proprias. Espera-se, com essa Dissertacdo, poder de-
monstrar a importancia dessas questdes tdo fundamentais do Sistema Internacio-
nal e, principalmente, a potencialidade do conceito de GGVDH para a ampliagao
da protecdo internacional da pessoa humana e, mais especificamente, dos refugia-

dos.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1812431/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1812431/CA

1

O Arcabouco Juridico da Protecéo Internacional da Pessoa
Humana

Ao investigar o conceito de Grave e Generalizada Violagdo de Direitos
Humanos e seus fundamentos, torna-se primordial iniciar o estudo com a apresen-
tacdo do arcabouco juridico da protecdo internacional da pessoa humana. Para tal
analise, parte-se da premissa de que existe uma intercessdo entre as diversas ver-
tentes do Direito Internacional, e que é preciso também apresentar 0s conceitos,
arcaboucos juridicos e aspectos proprios de cada uma. Apesar de contarem com
caracteristicas particulares e desenvolvimentos distintos, porém, paralelos, as ver-
tentes do Direito Internacional dos Direitos Humanos (lato sensu’) demonstram
grande complementaridade entre si. Sua maior expansdo acontece apds os confli-
tos da Segunda Guerra Mundial (1945), motivados principalmente pela grave vio-
lacdo de direitos humanos fundamentais ocorrida no Holocausto. A partir daquele
momento, percebeu-se que era fundamental prevenir possiveis desdobramentos
semelhantes aquele, numa tentativa de limitar uma acdo irrestrita Estatal. Com
isso, diversos mecanismos de protecdo e garantia de direitos foram elaborados,
estendendo-se pelas décadas subsequentes até os dias atuais, sempre se adaptando
aos novos desafios que se apresentam no Sistema Internacional. Nesse sentido,
pode-se dizer que essas discussdes e seus resultados acerca dos Direitos Humanos,
Direito Humanitario, Direito dos Refugiados e até mesmo do Direito Penal foram
responsaveis pela arquitetura de um arcabouco juridico visando a protecéo inter-

nacional da pessoa humana.

Faz-se importante, neste primeiro capitulo, apresentar esta construcdo de
direitos, uma vez que os mesmos sao parte fundamental da propria conceituaco
de Grave e Generalizada Violacdo de Direitos Humanos, dali a algumas décadas.

Contudo, devido as limitacGes metodoldgicas e aos recortes necessarios, este tra-

! Aqui se estabelece uma diferenca entre o Direito Internacional dos Direitos Humanos lato sensu
e o stricto sensu. O primeiro como um entendimento que abrange as diversas vertentes da protecdo
humana, como o Direito Internacional dos Direitos Humanos (stricto sensu), o Direito Internacio-
nal Humanitério, o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional Penal (caso
pensemos em uma quarta vertente). JA o segundo diz respeito somente ao desenvolvimento do
arcabouco internacional dos Direitos Humanos, inclusive contido como uma das vertentes da pro-
tecdo humana na sua definicdo lato sensu.
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balho ndo se propora a realizar extensa pesquisa acerca do Direito Internacional
Humanitario e do Direito Internacional dos Direitos Humanos, concentrando-se na
exposicdo do desenvolvimento do Direito Internacional dos Refugiados. Reitera-
se a magnitude desses sistemas de protecéo, inclusive com fundamental presenca
no proprio Direito Internacional dos Refugiados, uma vez que este esta intrinse-

camente interligado com os demais.

1.1.

O Arcabouco Juridico do Direito Internacional Humanitéario

O desenvolvimento do Direito Internacional Humanitario (DIH) remonta a
séculos passados, motivado pela necessidade de estabelecer limites para a utiliza-
cdo irrestrita de meios violentos em contextos de conflito entre Estados. Da mes-
ma forma, também visa a protecdo daqueles que ndo fazem parte do conflito, co-
mo civis, ou que estdo fora de combate, como soldados feridos. Assim, o DIH
pode ser entendido como um:

[...] corpo de normas juridicas de origem convencional ou consuetudinario, espe-

cificamente aplicavel aos conflitos armados, internacionais ou ndo internacionais,

e que limita, por razbes humanitarias, o direito das partes em conflito de escolher

livremente os métodos e 0s meios utilizados na guerra, evitando que sejam afeta-
dos as pessoas e 0s bens legalmente protegidos. (PEYTRIGNET, 2004, p. 37).

Além da criagdo de normas visando regular um possivel uso irrestrito da
violéncia quando em conflitos armados, o DIH também versara sobre a protecéo
de vitimas dos mesmos. Segundo Peytrignet (2004), o Direito Internacional Hu-
manitario compreende os chamados Direito de Haia®, Direito de Genebra, e Direi-
to de Nova York. Este ultimo, mais recente, relaciona-se com a propria criacdo da
ONU e os esforgos empreendidos pela mesma para limitar ou proibir certos com-
portamentos que inflijam os Direitos Humanos em conflitos, ou até mesmo pelo
estimulo ao desarmamento. (PEYTRIGNET, 2004, p.38; JUBILUT, 2007, p.
146).

2 Convencdes de Haia sdo assim denominadas por serem um conjunto de diversos tratados e decla-
racOes adotadas na cidade homdnima. O desenvolvimento de tais documentos ocorreu em 1890 e
1907, ano em que duas Conferéncias Internacionais para a Paz foram realizadas. Resumidamente,
buscam regulamentar e estabelecer limites na conducdo de um conflito armado (ICRC, 2020).
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Com relagéo ao Direito de Genebra, 0s primeiros movimentos para a cons-
trucdo desse arcabouco se deram como resultado da necessidade de protecdo de
feridos no contexto de conflitos armados. Por isso, grande parte do desenvolvi-
mento do Direito Internacional Humanitario se entrelaga com a propria formacao
de uma organizacdo de socorro aos combatentes, que viria alargar sua atuacéo
para outros grupos. Esse desenvolvimento atravessou as décadas e continua im-
portante mesmo nos dias atuais. Outros protocolos também foram adicionados,
visando a ampliagdo dos resguardos dos envolvidos em conflitos e o aprimora-
mento das normas internacionais nessa seara, inclusive com a incorporagdo de
normas contidas no Direito de Haia.

Para entender-se o Direito Internacional Humanitario é preciso retornar ao
século XIX e as primeiras agdes que viriam a consolidar o mesmo. Foi em 1859,
na Batalha de Solferino ocorrida na Italia, que o suico Henry Dunant presenciou
diversos combatentes com necessidades de auxilio médico e acabou por agir em
socorro aos mesmos. Esse evento marcaria Dunant, passando a atuar em prol da
causa humanitaria e, mais tarde, idealizando o Comité Internacional da Cruz Ver-
melha (CICV). Para ele, os combatentes feridos deveriam ser tratados como pes-
soas neutras, bem como médicos e também o0s equipamentos de socorro que estes
carregassem. Além disso, 0s paises deveriam preparar e prover assisténcia em
tempos de guerra aos feridos®. J4 em um escopo mais abrangente, Dunant também
propGs que houvesse um tratado internacional que pudesse formalizar entre a co-
munidade internacional a protecdo aqueles que se encontrassem nessa situacao.
Suas sugestdes visavam assegurar 0 socorro e neutralidade, bem como aumentar
as certezas do cumprimento dessa assisténcia, visto que mesmo sendo comum a
existéncia de acordos entre as partes em conflito sobre prisioneiros ou feridos,
estes acabavam por ser quebrados e desrespeitados em muitas situagdes (ICRC,
2020; PEYTRIGNET, 2004).

Dali em diante, o Direito Internacional Humanitério continuaria se solidi-
ficando. Poucos anos depois da Batalha de Solferino, em 1863, fundava-se o

“Comité Internacional de Socorro aos Feridos”. Um dos seus méritos foi a consci-

® O mesmo publicou o livro “Lembrancas de Solferino” em 1862, onde relatava o ocorrido na
batalha, dando énfase na necessidade de melhorar o cuidado a soldados feridos em conflitos e
propondo sugestdes para alcancar o objetivo de um tratamento mais humanitario para 0s mesmos
(ICRC, 2020).
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entizacdo de governos em criar sociedades de socorro nacionais para militares. J&
no ano seguinte, seu empenho em garantir a protecdo em conflitos geraria frutos,
pois a Primeira Convencdo de Genebra seria apresentada, conquistando ampla
aceitacdo de diversos paises. Esta Convencao versava que 0s exercitos tinham o
dever de prestar socorro aos combatentes feridos, sem qualquer discriminacéo
acerca do pais pertencente. O simbolo de uma cruz vermelha em um fundo branco
também ficava institucionalizado como marca da comitiva médica. Com isso, a
neutralidade, seja dos soldados feridos, seja do corpo médico, ficava assegurada e
0s cuidados ndo se restringiriam somente a um dos lados do conflito (ICRC, 2020;
PEYTRIGNET, 2004).

Em 1880, o nome da organizacdo foi alterado para aquele que até os dias
atuais é conhecido: Comité Internacional da Cruz Vermelha. Esta continuou ope-
rando de modo néo so6 a coordenar sociedades nacionais de socorro, como também
trabalhando em campo. Com o passar dos anos e 0s acontecimentos bélicos que se
seguiram, foi se mostrando necessaria uma modernizacao da Primeira Convencao,
uma vez que garantir socorro aos soldados feridos ndo mais englobava todos os
desafios enfrentados em zonas de conflito. Ao longo dos anos, além da protecao
aos soldados feridos em batalhas terrestres houve a expansdo da assisténcia para
aqueles que se ferissem em batalhas navais (Segunda Convencdo). Os prisioneiros
de guerra tambeém foram objeto de protecdo, assegurando direitos basicos para 0s
mesmos enquanto se encontrassem nessas condicfes (Terceira Convencdo). Os
civis também foram publico alvo de protecdo, uma vez que eram indiretamente
afetados pelos conflitos. Ficaram garantidas as obrigacfes que o pais beligerante
deveria ter para com 0s mesmos, assim como a necessidade do socorro prestado a
essas vitimas (Quarta Convencao). Em 1949, apds a ocorréncia de duas grandes
guerras e de outros conflitos expressivos, as ditas Convengdes de Genebra passa-
ram por aprimoramentos, sendo amplamente ratificadas pelos Estados, inclusive
pelo Brasil*. (ICRC, 2020; ICRC, 2010; FERRIS, 2011).

Entretanto, todas as Convengfes possuem em comum um mesmo artigo
que define diversas normas essenciais e inalteraveis, tanto para civis como para

soldados fora de combate. Trata-se do artigo 3° acerca de conflitos que ndo possu-

* Através do Decreto n° 42.121 de 21 de agosto de 1957, o Brasil promulgou as Convencdes de
Genebra.
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em carater internacional. Neste, qualquer parte do conflito deve observar as regras

abaixo, incluindo a definicdo de que:

Pessoas que ndo tomam ativamente parte nas hostilidades, incluindo membros de
forcas armadas que tenham se entregado e aqueles “fora de combate” por enfer-
midades, ferimentos, detencdo ou qualquer outra causa, devem ser tratados hu-
manamente em todas as circunstancias, sem nenhuma distingdo adversa baseada
em raca, cor, religido ou fé, sexo, nascimento ou riqueza, ou qualquer outro crité-
rio similar. Para esse fim, os atos a seguir sdo e devem permanecer proibidos em
qualguer tempo e em qualquer lugar com respeito as pessoas mencionadas abaixo
(CONVENCOES DE GENEBRA, 1949; tradugfo nossa).

Dentre suas regras, algumas das mais relevantes dizem respeito a nao fa-
zer reféns, ndo realizar tratamento degradante ou humilhante, ndo matar, mutilar,
torturar ou tratar de maneira cruel. Por outro lado, também é acordado que se deve
cuidar dos doentes e feridos e garantir julgamento por corte constituida a fim de
evitar arbitrariedades (CONVENCOES DE GENEBRA, 1949). Nota-se a grande
importancia que este artigo possui, principalmente nos conflitos mais atuais, uma
vez que muitos dos embates ndo se déo pelas vias tradicionais, ou seja, guerras
travadas entre Estados.

Em 1977 houve nova atualizacdo das Convencdes de Genebra, mais uma
vez motivadas pela ocorréncia de conflitos crescentemente em carater ndo inter-
nacional, ou seja, fugindo do tradicional conflito entre Estados. Os processos de
descolonizacéo e os conflitos ocorridos em paises terceiros ambientados no perio-
do da Guerra Fria sdo exemplos que justificam complementacdes nas Conven-
coes. A partir disso, dois Protocolos Adicionais foram idealizados.

O Protocolo Adicional | trata da protecdo de vitimas de conflitos armados
internacionais. Seguindo as caracteristicas dos embates a época, foi definido que
situacOes de confronto que envolvesse lutas contra a dominacéo colonial, ocupa-
cao estrangeira ou contra regimes racistas seriam analogas aos conflitos interna-
cionais e estariam sob o guarda-chuva das Convencgdes de Genebra. Além de defi-
nir a aplicacdo, o Protocolo Adicional | também retomou as especificidades das
Convencoes, reforcando o socorro dos feridos, doentes e ndufragos, sejam milita-
res ou civis, bem como a protecdo do corpo médico, seus equipamentos, supri-
mentos e transportes. As unidades sanitarias também ndo poderiam ser alvo de

ataques.
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Outro ponto de atencdo foi a conducdo das hostilidades durante os confli-
tos, onde reafirmaram certos preceitos ja desenvolvidos em mecanismos anterio-
res, como as Convencdes de Haia e o proprio costume como forga de lei. Refor-
cam regras de combate, visando minimizar os sofrimentos causados ao ser huma-
no e as alteragdes profundas e perdurdveis ao meio ambiente, além de vetarem o
uso irregular de simbolos que identifiqguem as equipes sanitarias.

Ja o Protocolo Adicional Il tinha como objetivo estabelecer os parametros
para a protecdo de civis em conflitos armados de carater ndo internacional. Vale
destacar que logo em seu primeiro artigo, é esclarecido que o Protocolo trata-se de
uma expansao do referido artigo 3° que faz parte das quatro Convencdes de 1949.
Assim, entendem que sua aplicacéo se dara para conflitos armados que nédo este-
jam cobertos pelo Protocolo Adicional I, mas que ocorram entre forcas armadas
de um Estado e seus dissidentes ou por organizacgdes que controlem parte de terri-
t6rios e tenham capacidade de luta®. Esclarece também que nem todas as rivalida-
des podem ser consideradas conflitos armados, tais como os motins. Ao longo de
seus artigos, reforca as garantias fundamentais de direitos em tempos de guerra,
retoma o dever de protecdo daqueles que estejam fora de combate (feridos, enfer-
mos, naufragos), do contingente religioso, sanitario, medico e suas instalagdes e
meios de transporte, além da populacédo civil. Esta ultima precisa ter seus meios
de sobrevivéncia assegurados, ter protecdo de seus locais de culto e patrimdnio
cultural, assim como ndo pode ser deslocada forgadamente. O Gltimo ponto mere-
ce destaque, uma vez que o deslocamento forgado € fenbmeno recorrente em am-
bientes assolados por confrontos, tendo inclusive crescido largamente nos Gltimos

anos®.

> “Artigo 1 — Ambito de aplicacdo material: 1. O presente Protocolo, que desenvolve e completa o
artigo 3, comum as Convengdes de Genebra de 12 de agosto de 1949, sem modificar suas condi-
cOes atuais de aplicacdo, se aplica a todos os conflitos armados que ndo estejam cobertos pelo
artigo 1 do Protocolo adicional as Convengdes de Genebra de 12 de agosto de 1949 relativo a
protecdo das vitimas dos conflitos armados internacionais (Protocolo 1), e que se desenrolem em
territério de uma Alta Parte contratante, entre suas forcas armadas e as forgas armadas dissidentes,
ou grupos armados organizados que, sob a chefia de um comandante responsavel, exer¢cam sobre
uma parte de seu territdrio um controle tal que lhes permita levar a cabo operagdes militares conti-
nuas e concertadas e aplicar o presente Protocolo.

2. O presente Protocolo ndo se aplica as situagoes de tensdo e perturbacédo internas, tais como mo-
tins, atos de violéncia isolados e esporadicos e outros atos analogos, que ndo sdo considerados
conflitos armados” (CICV, 2017, p. 88).

® Relatérios como o Global Trends do ACNUR (2019) apontam para esse crescimento.
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No ano de 2005, o Protocolo Adicional Il foi adotado com o objetivo de
adicionar um novo emblema para o trabalho humanitario. Além da Cruz Verme-
Iha, a utilizacdo do Crescente Vermelho ja tinha sido adotada como simbologia
para grupos que néo se identificassem com a figura de uma cruz, comumente rela-
cionada ao Catolicismo. Outro ja existente emblema era o ledo e o sol vermelhos.
Com o novo protocolo, a adocdo do Cristal Vermelho visava, mais uma vez, a
ampliacao da representacéo e identificacdo do trabalho humanitario. O documento
também reiterava a neutralidade dos emblemas e a ndo vinculacao a qualquer ca-
réter religioso, bem como reafirmava as convencdes ja existentes (CICV, 2017).

Como guardiao do Direito Internacional Humanitario, o Movimento Inter-
nacional da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho' presta auxilio e desenvolve
seu papel para amenizar o sofrimento humano baseado em sete pilares fundamen-
tais: humanidade, imparcialidade, neutralidade, independéncia, voluntariado, uni-
dade e universalidade (FERRIS, 2011, p. 11).

E relevante notar que os esforcos empreendidos por tais organizacdes e o
proprio arcabouco juridico do DIH demonstram complementaridade com o Direi-
to Internacional dos Refugiados (DIR), uma vez que a prote¢do de civis figura
como um dos objetivos de ambos. Ao mesmo tempo, é relembrado que comumen-
te em zonas de conflitos observa-se o fenémeno do deslocamento forcado, feno-
meno este que muitas vezes produz um grande numero de refugiados que preci-
sam fugir a fim de proteger suas proprias vidas. Frente a isso, uma relagéo entre
ambos os direitos é facilmente perceptivel, o que reforca a importancia da existén-
cia destes na protecdo da pessoa humana. Mais ainda, em zonas de conflito, a e-
xisténcia de refugiados como resultado direto do embate também demonstra a
perda de direitos humanos fundamentais devido as mais diversas violagdes ocorri-
das, algo previsto na definicdo ampliada da Declaracdo de Cartagena e na propria
GGVDH da lei n° 9.474/1997.

’ Assim chamado e composto por: Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV), Federagido
Internacional das Sociedades da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho e 189 sociedades nacio-
nais (ICRC, 2020).
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1.2.

O Arcabouco Juridico do Sistema Internacional de Protecéo dos Di-
reitos Humanos

O Sistema Internacional de Direitos Humanos foi construido e internacio-
nalizado ao longo das ultimas décadas, visando aprimorar a protecao humana. 1sso
foi possivel gragas a constru¢do de um entendimento da importancia dos mesmos,
através da internacionalizagdo da matéria. Porém, a ideia da existéncia de direitos
humanos fundamentais remonta a séculos passados, sendo aprimorada e construi-
da com 0 decorrer dos acontecimentos historicos.

Autores como, Norberto Bobbio (2004), Fabio Comparato (2003) e Celso
Lafer (1988), ao apresentarem a evolucdo historica dos direitos humanos, abor-
dam os primeiros passos para o desenvolvimento da matéria, desde os pensadores
da antiga Grécia até a transformacdo da centralidade religiosa nas sociedades.
Com a Reforma Protestante, ocorre a mudanca da relagdo com a religido ao mes-
mo tempo em que o individualismo, a consciéncia individual, se fazem presentes
como parte da modernidade. A secularizacdo e laicizacdo do chamado Direito
Natural permitiram que este passasse a se fundamentar na razdo, transformando
também a forma que os individuos se percebiam e viviam em comunidade. Neste
momento, as teses do contrato social como organizadoras dessas coletividades
ganham forga. Assim, no final do século XVIIl, movimentos como a Revolucéo
Americana e a Revolucdo Francesa alteraram as estruturas e passaram a represen-
tar marcos no desenvolvimento dos direitos humanos através de suas Declara-
¢Bes®. Uma vez em que as pessoas ndo mais se viam protegidas exclusivamente
sob um arcabouco religioso e organizacional das sociedades até entdo, passou a
ser necessario o estabelecimento de certas garantias em prol dessa seguranca
(BOBBIO, 2004; COMPARATO, 2003; LAFER, 1988). Comparato (2003) apon-
ta que a legalidade advinda desses acontecimentos traria essa seguranca baseada
na igualdade entre todos (COMPARATO, 2003).

8 Na Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidaddo (1789) convém destacar o artigo 1°: “Os
homens nascem e permanecem livres e iguais em direitos”. Ja na Declaragdo da Independéncia
americana (1776), Lyn Hunt destacou que a Declarag@o “insistia que ‘todos os homens sdo criados
iguais’ e que todos possuem ‘direitos inalienaveis’” (HUNT, 2009, pp. 19-20).
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Entretanto, os primeiro passos na importancia dos Direitos Humanos para
a garantia de protecdo foram dados de forma ainda incompleta. Como Ferris
(2011) aborda, os diversos documentos estabelecidos em épocas mais remotas,
como a Declaragéo dos Direitos do Homem e Cidadao (1789) ou a Declaracgao de
Direitos americana (1791) foram precursoras dessa trajetéria. Porém, a ideia da
universalidade de direitos era limitada, uma vez que diversos grupos ou questdes
sociais nao estavam contemplados em seus artigos (FERRIS, 2011, p. 40). Com-
parato (2003) vai mais além e discute que a dita igualdade perante a lei trazida por
tais documentos poderia se revelar excludente ao longo do tempo. A exemplo dos
trabalhadores, a equidade com os empregadores geraria desigualdades e vulnera-
bilidades, uma vez gque ainda nao existiam garantias especificas para o proletaria-
do (COMPARATO, 2003). Nesse sentido, o desenvolvimento posterior de prote-
¢Oes direcionadas a grupos ira se apresentar como uma necessidade para a busca
da garantia plena de direitos’.

Inclusive, Lyn Hunt (2009) discute em sua obra a invencdo desses direitos.
Sua andlise recai sobre a construcdo das condi¢Ges para o surgimento desses pre-
ceitos, relatando também que apesar da aparente universalidade, como na época
das Revolugbes Francesa e Americana, elas, na verdade, excluiam certos grupos.
Mas, algumas mudancas no arranjo da sociedade, tanto na esfera mais individual
como na organizacdo do Estado acabaram por propiciar essa mudanca importante
ocorrida no século XVIII. Entretanto, é preciso lembrar que os direitos nao se a-
presentam e se desenvolvem todos ao mesmo tempo, pois as percepgdes sobre 0s
mesmos mudam, fazendo com que a chamada por ela, “revolucdo dos direitos
humanos” seja continua (HUNT, 2009, p. 27). Sobre essa tematica também Bob-
bio (2004) se debruca. O autor relembra que os direitos humanos sdo produto de
seu tempo, conquistas da civilizagdo humana, porém, com carater mutavel e pos-
sibilidade de transformacédo (BOBBIO, 2004, p. 20).

® Comparato (2003) apresenta uma primeira fase de internacionalizacdo dos direitos humanos que
teria comecado no século XIX e se estendido até meados do século XX, com alguns marcos impor-
tantes, como o desenvolvimento do proprio direito humanitario (acima abordado nesta disserta-
¢ao), os esforcos para acabar com a escravidéo e seu trafico e a criagdo da OIT em 1919 a fim de
regular as relagdes de trabalho e proteger o trabalhador (COMPARATO, 2003).
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Para Hunt (2009), os direitos humanos tinham que se afirmar autoeviden-
tes, tanto naquela época como nos dias atuais e, apesar disso representar um apa-
rente paradoxo, essa afirmacéo faz parte da sua historia:

“os direitos humanos sdo dificeis de determinar porque sua defini¢éo, e na verda-

de a sua prépria existéncia, depende tanto das emogdes quanto da razdo. A rei-

vindicagdo de autoevidéncia se baseia em ultima analise num apelo emocional:

ela é convincente se ressoa dentro de cada individuo” (HUNT, 2009, pp. 24-25).

Por isso, 0s mesmos se tornavam relevantes quando tinham contetdo poli-
tico, ou seja, direitos humanos em sociedade, em uma dinamica relacional entre
pessoas embasadas nesse reconhecimento de valor dos direitos. Eles precisavam
reunir também as caracteristicas de serem naturais, iguais e universais, sendo 0s
dois altimos, para a autora, os mais dificeis de conquistar (HUNT, 2009, p. 19).
Para Bobbio (2004), o compartilhamento de valores universais e esse reconheci-
mento subjetivo somente se consolidaram quando da instauragdo da DUDH (da
qual falaremos nos proximos paragrafos), através da formacao historica, também
ja referida acima por Hunt (BOBBIO, 2004, p. 18).

Somente com as animosidades e resultados devastadores da Segunda
Guerra Mundial ocorreu um movimento em busca de prevenir violagdes tdo des-
trutivas, perpassando pelo aprofundamento de garantias fundamentais as pessoas,
dessa vez de maneira universal. Nessa esteira, 0 desenvolvimento do Sistema
ONU se seguiu, reunindo em seus diversos Conselhos e Comités, temas relacio-
nados a protecdo humana e a regulacdo de diversos topicos de interesse interna-
cional. Além de buscar a paz e seguranca no ambiente mundial, a Carta das Na-
¢Oes Unidas'® aponta em seu preambulo:

NOS, 0S POVOS DAS NACOES UNIDAS, RESOLVIDOS a preservar as gera-
¢Oes vindouras do flagelo da guerra, que por duas vezes, no espaco da nossa vida,
trouxe sofrimentos indiziveis & humanidade, e a reafirmar a fé nos direitos fun-
damentais do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na igualdade de di-
reito dos homens e das mulheres, assim como das na¢6es grandes e pequenas, e a

10 Constam como objetivos da Carta: “2. Desenvolver relagdes amistosas entre as nagdes, baseadas
no respeito ao principio de igualdade de direitos e de autodeterminacdo dos povos, e tomar outras
medidas apropriadas ao fortalecimento da paz universal;

3. Conseguir uma cooperacdo internacional para resolver os problemas internacionais de caréater
econdmico, social, cultural ou humanitério, e para promover e estimular o respeito aos direitos
humanos e as liberdades fundamentais para todos, sem distin¢do de raga, sexo, lingua ou religido;
e

4. Ser um centro destinado a harmonizar a acdo das nacOes para a consecucdo desses objetivos
comuns” (ONU, 1945).
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estabelecer condi¢Bes sob as quais a justica e o respeito as obrigacdes decorrentes
de tratados e de outras fontes do direito internacional possam ser mantidos, e a
promover o progresso social e melhores condices de vida dentro de uma liber-
dade ampla (ONU, 1945).

A Carta reforga o compromisso com os Direitos Humanos, e antecede ou-
tro importante documento para a tematica: A Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH). Em 10 de dezembro de 1948, a Assembleia Geral da ONU
adotou-a**, criando um marco para a garantia de direitos fundamentais e para o
Direito Internacional dos Direitos Humanos. Com 30 artigos, o documento estabe-
lece preceitos como direito a vida, a liberdade, a ndo discriminacdo. Como o

mesmo define:

Artigo 1° Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em di-
reitos. Dotados de razdo e de consciéncia, devem agir uns para com 0s outros em
espirito de fraternidade.

Artigo 2° Todos os seres humanos podem invocar os direitos e as liberdades pro-
clamados na presente Declaracéo, sem distingdo alguma, nomeadamente de raca,
de cor, de sexo, de lingua, de religido, de opinido politica ou outra, de origem na-
cional ou social, de fortuna, de nascimento ou de qualquer outra situa¢do. Além
disso, ndo sera feita nenhuma distincdo fundada no estatuto politico, juridico ou
internacional do pais ou do territério da naturalidade da pessoa, seja esse pais ou
territério independente, sob tutela, autbnomo ou sujeito a alguma limitacéo de so-
berania. (DUDH, 1948).

Piovesan (2013) aponta que a DUDH é expressdo de uma nova forma de
enxergar os direitos humanos enquanto universais, indivisiveis e interdependentes,
numa combinacdo de aspectos calcados no discurso liberal e no discurso social,
inclusive com a caracterizacdo em seus artigos de direitos civis e politicos e ou-
tros sociais, culturais e econdmicos.’? Esses direitos se relacionam entre si uma
vez em que a realizacdo de um néo pode ocorrer plenamente sem a garantia do
outro, ou seja, a construcdo dos direitos se da de maneira complementar e se apre-
senta em recorrente interacdo (PIOVESAN, 2013, pp. 205-207). Portanto, estas
caracteristicas e a expansao dos direitos a serem garantidos séo inclusive fatores
de distincdo perante as declaracdes de séculos anteriores em matéria de direitos

humanos. Ao mesmo tempo, a DUDH também inova ao trazer o escopo da prote-

1 Resolugdo n° 217 A (111) da Assembleia Geral das Nagdes Unidas.

12 Tais direitos também viriam a ser referidos no Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
e no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966.
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cdo para o individuo enquanto sujeito, baseando-se tdo somente na sua existéncia,
independentemente de pertencimento como cidaddo de algum pais. Isso se traduz
no pilar da dignidade humana, caracteristica que perpassara também os mecanis-
mos e documentos subsequentes do DIDH. (PIOVESAN 2008, pp. 20-21).

Além de estabelecer parametros basicos e universais de direitos, a DUDH
também se atém ao tema da mobilidade em alguns de seus artigos. No artigo 13,
“1.Toda a pessoa tem o direito de livremente circular e escolher a sua residéncia
no interior de um Estado. 2.Toda a pessoa tem o direito de abandonar o pais em
que se encontra, incluindo o seu, e o direito de regressar ao seu pais.” J& em seu
artigo 14, onde salvo em casos de crimes e atos contrarios aos pilares da ONU, “I.
Toda pessoa sujeita a perseguicdo tem o direito de procurar e de beneficiar de
asilo em outros paises.” (DUDH, 1948). Outro topico particularmente relevante
para este trabalho é no tocante a nacionalidade, expressa no artigo 15 em que “1.
Todo o individuo tem direito a ter uma nacionalidade. 2. Ninguém pode ser arbi-
trariamente privado da sua nacionalidade nem do direito de mudar de nacionalida-
de.” (DUDH, 1948). Certamente, ambos os artigos sdao reflexos de seu tempo,
uma vez que a conjuntura enfrentada com a Segunda Guerra Mundial e os anos
posteriores lidaram com os desafios das perseguicdes, apatridias, reflgios e deslo-
camentos.

Avaliando os artigos acima, vé-se que apesar da DUDH estabelecer o di-
reito do ser humano de locomocéo entre fronteiras, 0 mesmo nao ocorre com 0
dever dos Estados em acolher este ser humano em trénsito. Indo além, parece que
a propria declaracdo especifica o Estado como um agente principal, uma unidade
consolidada e detentora de fronteiras, 0 que repassa para 0 mesmo a detencgdo do
poder decisorio de deixar ir ou retornar seu nacional. Essa atitude reforca a centra-
lidade do Estado na questdo da mobilidade humana, o que pode levantar questdes
acerca de casos mais complexos, como a apatridia. Claro, sabe-se que tais clausu-
las sdo fruto de sua época e ndo é a intencdo deste trabalho ignorar este fato. A
partir dessa logica, é possivel questionar estes entendimentos que podem se apre-

sentar como limitados e limitadores. Os escritos de Hannah Arendt e os estudos
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que se debrugam sobre sua obra podem auxiliar a destrinchar melhor esta correla-
cdo complexa entre mobilidade, cidadania e humanidade®.

Portanto, é necessario abrir um paréntese nessa evolucao histérica para fa-
zer referéncia as consideracdes de Hannah Arendt. Lafer (1988) realizou analise
acerca da obra da autora, que face ao grande nimero de deslocados gerados pelas
duas Guerras Mundiais, inclusive apatridas, questionou se, de fato, existia uma
universalidade dos direitos humanos. Aqueles que foram obrigados a deixar seu
pais acabaram por ser jogados a margem da prote¢cdo, uma vez que ndo mais con-
tavam com a cidadania de seu Estado de origem, o que foi se demonstrando ser o
Gnico modo de existir e acessar direitos a época. Com a apatridia como resultado
do totalitarismo, esses seres humanos haviam se tornado sem valor e descartaveis
0 que representou uma ruptura com os direitos mais basicos e a expulsao da trin-
dade Estado-Povo-Territdrio:

Sé conseguimos perceber a existéncia de um direito de ter direitos (e isto signifi-
ca viver numa estrutura onde se € julgado pelas agdes e opinides) e de um direito
de pertencer a algum tipo de comunidade organizada, quando surgiram milhdes
de pessoas que haviam perdido esses direitos e ndo podiam recupera-los devido a
nova situacdo politica global (ARENDT, 2013, p. 257).

Assim, era necessario reconstruir os direitos humanos, de maneira que es-
tes contemplassem a maxima apontada por Arendt, o direito a ter direitos que cada
pessoa possuia, independentemente das delimitacGes que compunham um Estado.

Mas, uma vez que os direitos eram produto de seu tempo e que a convi-
véncia em sociedade demandava a existéncia dos mesmos em um espaco publico,
Arendt havia chegado a conclusdo que somente com a cidadania seria possivel
acessa-los e existir de forma plena no mundo. Porém, isso deveria estar funda-
mentado internacionalmente para que pudesse ser garantido coletivamente, algo
que foi parcialmente alcangcado com o desenvolvimento do Direito Internacional
dos Direitos Humanos depois de 1945 (LAFER, 1988, pp. 154-155).

Os resultados advindos do autoritarismo produziram nédo sé apatridas, mas
também refugiados. Segundo Lafer (1988), Arendt faz referéncia ao termo “pes-

soas deslocadas”, termo esse que pode ser entendido como abrangente ndo s6 aos

13 Neste trabalho, ndo cabe realizar extensa digresséo sobre a autora e sua obra, porém, entende-se
a pertinéncia e importancia da mesma para pensar criticamente os Direitos Humanos, principal-
mente apds os acontecimentos da Segunda Guerra Mundial. Para estudos mais aprofundados, além
da leitura de sua obra, “As Origens do Totalitarismo” (2013), recomenda-se 0 trabalho de Celso
Lafer “A Reconstrugdo dos Direitos: Um didlogo com o pensamento de Hannah Arendt” (1988).
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apatridas, mas também as minorias e aos refugiados. De fato, um refugiado tam-
bém representa uma ruptura de uma ordem anteriormente estabelecida, uma vez
que a perseguicao de diversos matizes o leva a fuga de seu pais de origem, e uma
vez que representa, também, a quebra de vinculo entre si e o Estado que deveria
protegé-lo enquanto cidaddo nacional. Tal fenbmeno é um desafio para as estrutu-
ras internacionais de protecdo, onde apesar dos esforcos e letras juridicas para
mitigar essa situacdo, vé-se numeros cada vez mais crescentes de pessoas refugia-
das. A existéncia do conceito de non-refoulement mostrou-se fundamental para a
protecdo desses individuos, uma vez em que a sua expulsdo representa perigo a
sua integridade. Nesse sentido, as reflexdes de Arendt ainda se demonstram atuais
(LAFER, 1988, pp. 158-160).

Além das consideragdes acerca da apatridia, outro ponto intrinsecamente
relacionado com essa temética foram os limites da soberania estatal'*. Fausto Bri-
to (2013) aponta que para Arendt, a soberania limita os direitos humanos a cida-
dania e pertencimento nacional, acabando por condicionar o exercicio da liberda-
de a esse pertencimento estatal (BRITO, 2013, p. 195). O Estado, entdo detentor
de territorio e populacdo, soberano em suas decisfes e ator em carater igualitario
com os demais Estados componentes do sistema internacional, deparou-se com
um dilema. Sua soberania, até entdo absoluta, precisava, a partir da construcao da
arquitetura de protegédo internacional pos 1945 se readequar as novas diretrizes.
Como Piovesan (2013) ressalta, com a internacionalizagéo de direitos, 0S mesmos
ndo mais diziam respeito somente aos assuntos internos de cada pais, pois as vio-
lacGes seriam de interesse coletivo e, caso ocorressem deveriam resultar em res-
ponsabilizacdo do Estado. Desse modo, sua soberania limitava-se, em parte, atra-
vés do condicionamento ao respeito pelos direitos humanos (PIOVESAN, 2013,
p. 192).

Ainda que possa ser questionavel até que ponto o Estado de fato sujeita

suas acdes a esse arcabougo internacional™, cabe destacar a importancia da elabo-

4 Acerca do tema da soberania mobilidade, sugere-se a leitura do artigo “Soberania, Direitos Hu-
manos e Migragdes Internacionais” (2004) de Rossana Rocha Reis, bem como a Tese de Thais
Silva Menezes, intitulada “Refigio e Soberania: Tensdes na politica internacional relativa aos
refugiados (de 1949 a 2016)” (2017).

15 Acerca desse tema, sugere-se a leitura do artigo “Soberania, Cosmopolitismo e o Direito Inter-
nacional dos Direitos Humanos (DIDH)”, de Guilherme Assis de Almeida (2004).
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racdo desse Ultimo e seu constante aprimoramento até os dias atuais. Mas, vale
lembrar também que a prépria DUDH, ao versar sobre a mobilidade e o direito a
buscar asilo nos artigos 13 e 14, ndo rompe com o paradigma da soberania, uma
vez que a concessdo do reflgio e a entrada e residéncia no territorio continua sen-
do deliberacdo estatal, numa clara referéncia a interacdo entre o Estado e seus
cidadaos (REIS, 2004, pp. 151-152).

Mas antes mesmo da adocdo da DUDH, frente ao Holocausto e as inconta-
veis mortes ocorridas, a Assembleia Geral das Nacgdes Unidas aprovou em 9 de
dezembro de 1948, a Convencéo para a Prevencdo e Repressdo do Crime de Ge-
nocidio. O documento tratava, em linhas gerais, das perdas humanas decorrentes
desse crime, definido como ag6es voltadas para destruir algum grupo especifico™.
Esses atos seriam entdo julgados por cortes nacionais ou cortes penais internacio-
nais e caberia aos Estados se comprometerem com a prevengdo e possiveis puni-
¢Oes. Sendo o primeiro tratado internacional de protecdo aos direitos humanos, a
Convencéo nasceu em decorréncia dos acontecimentos da Segunda Guerra Mun-
dial e pode, inclusive, ser entendida como parte constituinte do Direito Interna-
cional Penal, a ser tratado de maneira breve nas proximas paginas (PIOVESAN,
2008).

Ainda no escopo da construcdo do Direito Internacional dos Direitos Hu-
manos, alguns anos depois foram instituidos dois documentos que viriam a somar-
se @ DUDH no seu carater mais amplo. O primeiro deles, o Pacto Internacional
sobre Direitos Civis e Politicos'’ ja considerava, logo em seu preambulo, reco-

nhecer a dignidade da pessoa humana e seus direitos inerentes, conforme a propria

18 «Artigo II. Na presente Convengao, entende-se por genocidio qualquer dos seguintes atos, come-
tidos com a intencdo de destruir, no todo ou em parte, um grupo nacional, étnico, racial ou religio-
s0, tal como:

a) assassinato de membros do grupo;

b) dano grave a integridade fisica ou mental de membros do grupo;

c) submissdo internacional do grupo a condicGes de existéncia que lhe ocasionem a destruicdo
fisica total ou parcial;

d) medidas destinadas a impedir 0s nascimentos no seio do grupo;

e) transferéncia for¢ada de menores do grupo para outro grupo” (CONVENCAO PARA A PRE-
VENCAO E REPRESSAO DO CRIME DE GENOCIDIO, 1948).

7 Resolugdo n° 2200 A (XXI) da Assembleia das Nacdes Unidas.
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Carta das Nagdes Unidas ja havia expressado. Para além desse fundamento, o Pac-
to também reforcou a interdependéncia entre direitos ao apontar que para o ser
humano garantir e realizar plenamente as liberdades civis e politicas € necessario
assegurar condi¢des para avangar ndo so tais direitos, mas também os econémi-
cos, sociais e culturais (KAMIMURA; OLIVEIRA, 2008).

Diversos topicos foram contemplados em sua letra, como a igualdade de
sexo, autodeterminacdo dos povos, direito a vida e proibicdo da tortura. O Pacto
também definiu a criacdo de um Comité de Direitos Humanos, que inclusive rea-
lizou, ao longo das décadas, diversas recomendagOes gerais acerca de seus artigos,
no intuito de reforcar ou esclarecer seu contedo. Em matéria de mobilidade, fica-
ram expressos os direitos de circulagdo em seu pais, saida e retorno ao mesmo.
Porém, em casos de estrangeiros, estes, mesmo que legais, poderiam ser expulsos
em deciséo conforme a lei daquele Estado, tendo ainda assim, o direito a pedir
recurso de seu caso (KAMIMURA,; OLIVEIRA, 2008).

O Pacto Internacional de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais também
compartilha do mesmo preambulo que compde o Pacto anteriormente menciona-
do. Ainda assim, existem algumas diferencas em termos de contetdo, pois o Pacto
aqui em questdo trata dos direitos a saude, educacdo, trabalho, cultura, além de
reforcar a igualdade de direitos e a ndo discriminacdo. Do mesmo modo, o Comité
de Direitos Humanos realizou uma série de recomendacdes gerais com 0 mesmo
objetivo de reforgar ou esclarecer pontos especificos de seus artigos. (KAMIMU-
RA; OLIVEIRA, 2008).

Ambos os Pactos foram aprovados em 16 de dezembro de 1966 pela As-
sembleia Geral das Nacdes Unidas e com isso, ampliavam o entendimento de pro-
tecdo no sistema internacional de direitos humanos. Somado aos dois, foram de-
senvolvidos: 1) O Protocolo Facultativo Referente ao Pacto Internacional sobre os
Direitos Civis e Politicos (1966) e; 2) O Segundo Protocolo Adicional ao Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos com Vista a Abolicdo da Pena de
Morte'® (1990).

Apos a arquitetura mais ampla de direitos trazida por esses mecanismos

discutidos até o momento, é valido apontar o desenvolvimento de mecanismos

18 Adotado pela Assembleia Geral das Nag6es Unidas em 15 de dezembro de 1989 sob a Resolu-
céo n° 44/128 127 A (111).
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mais direcionados com o passar dos anos. Nessa esteira, Protocolos e Convengoes
voltados especificamente ao direito de grupos ou acerca de temas particulares so-
maram-se aos documentos mais abrangentes a fim de aprofundar os direitos. Den-
tre elas: 1) a Convencédo sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de Discrimina-
¢do Racial (1965); 2) a Convencdo contra a Tortura e outros Tratamentos os Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes (1984); 3) o Protocolo Facultativo a Conven-
cdo contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou De-
gradantes (2002); 4) a Convencdo sobre a Eliminagéo de Todas as Formas de Dis-
criminacdo contra a Mulher (1979); 5) o Protocolo Facultativo & Convencao sobre
a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo contra a Mulher (1999); 6) a
Convencéo sobre os Direitos da Crianca (1989); e 7) a Convencéo Internacional
sobre a Protecédo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e seus Famili-
ares (1990).

Ja em outra época, com o fim da Guerra Fria e uma preocupacdo mais a-
centuada com temas globais como os Direitos Humanos, outra vez é desenhado
um documento mais abrangente acerca da prote¢do. No periodo de 14 a 25 de ju-
nho de 1993 em Viena, ocorreu a Conferéncia Mundial de Direitos Humanos,
mais um relevante movimento em direcdo a avancar e promover esses direitos.
Contando com reunides regionais e estudos preparatérios anteriores, a Conferén-
cia teve como resultado a Declaragdo e o Programa de Ac¢éo de Viena. Seu conte-
Udo era amplo, abordando desde os direitos de grupos, como mulheres, indigenas,
criancas, refugiados e trabalhadores migrantes, passando também pelas discrimi-
nacOes de diversos tipos, como o racismo e a xenofobia e chegando ao aumento
de coordenacéo e criacdo de mecanismo de promocéo de direitos humanos dentro
do sistema das Nac¢des Unidas. Esta Gltima decisdo tratava do estabelecimento do
posto de Alto Comissério das NacGes Unidas para os Direitos Humanos, que de-
veria promover e proteger os direitos humanos, vindo tal cargo a ser criado, ainda
naquele ano, por decisdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas™® (DECLARA-
CAO E PLANO DE ACAO DE VIENA, 1993).

Além dos aspectos acima citados, a Conferéncia teve destaque também por
outros fatores. A Declaracdo e Plano de Acdo relembraram os compromissos com

os principios existentes na DUDH e também na propria Carta das Nagdes Unidas,

19 Através da Resolucdo n° 48/141 de 20 de dezembro de 1993.
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chegando a citar seu predAmbulo que reafirma a igualdade de direitos e a fé em
direitos fundamentais, na dignidade e valor da pessoa humana. Além disso, reite-
rou o valor do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e Econdmicos,
Sociais e Culturais de 1966 (DECLARACAO E PLANO DE ACAO DE VIENA,
1993).

1.2.1.

Sistemas Regionais de Direitos Humanos

Além dos mecanismos internacionais, os Direitos Humanos também se de-
senvolveram de modo regional. Sistemas como o Europeu e o Africano contam
com suas proprias convencdes, cartas e protocolos para reforcar e traduzir os pre-
ceitos universais aos seus proprios mecanismos. Com relevancia especifica para
este trabalho, um sistema regional tambeém se apresenta nas Américas. Chamado
Sistema Interamericano de Direitos Humanos, seu primeiro e mais abrangente
documento é a Convengdo Americana sobre Direitos Humanos — Pacto de San
José da Costa Rica (22 de novembro de 1969), que reverbera muito daquilo ja
existente no sistema global de direitos humanos, como a DUDH e os Pactos Inter-
nacionais de Direitos Civis, Politicos e Econémicos, Sociais e Culturais. Logo no
inicio de seu preAmbulo, reconhece que os direitos fundamentais do individuo ndo
estdo atrelados a sua nacionalidade, mas sim a pessoa humana em si.

Com especial relevancia para esse trabalho, também cabe ressaltar o arti-
go 22, acerca da liberdade de movimento e residéncia. Nos incisos 7 e 8%, tanto é
assegurado o direito de buscar e receber reflgio em um territério estrangeiro, co-
mo também ¢é vetada a expulsdo por parte daquele Estado de algum individuo em
caso de risco de violagdo de direitos do mesmo em outro territério (sendo o pais
de origem ou ndo). Ou seja, demonstra-se tanto o principio de non-refoulement,

basilar para o Direito Internacional dos Refugiados, como a responsabilidade de

2 Artigo 22. “[...] 7. Cada pessoa tem o direito de buscar e ter garantido asilo em um territorio
estrangeiro, de acordo com a legislagdo do Estado e convencgfes internacionais, no evento que ele
esta sendo perseguido por ofensas politicas ou crimes comuns relacionados. 8. Em nenhum caso
deve um estrangeiro ser deportado ou retornado para um pais, independentemente se é ou ndo seu
pais de origem, se naquele pais seu direito a vida ou liberdade pessoal esta em perigo de ser viola-
do devido a sua raga, nacionalidade, religido, status social ou opinides politicas” (CONVENCAO
AMERICANA SOBRE DIREITOS HUMANOS, 1969, tradugdo nossa).
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reconhecimento do reflgio por parte do Estado. Sem davida, uma mudanga de
entendimento do papel dos paises perante o individuo que, passa a ter o direito a
protecdo, para além do direito de pedi-la. Além disso, este inciso também reitera
0s tipos de perseguicgéo reconhecidos pelo Estatuto dos Refugiados ou Convencéo
de 1951% (CONVENQAO AMERICANA SOBRE DIREITOS HUMANQOS,
1969).

Convém lembrar que uma Corte Interamericana de Direitos Humanos
também foi instituida em 1969, através da prdépria Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos. Com sede na Costa Rica, a Corte tem como umas de suas atri-
buicBes o auxilio na conduta de Estados através de suas opinides consultivas. As
mesmas sao fruto de solicitacdes feitas pelos paises a fim de obter uma resposta
embasada por parte da Corte com relacdo a alguma ddvida em carater de Direitos
Humanos. Os pareceres resultantes ja auxiliaram, inclusive, em temas relaciona-
dos ao reflgio e migracdo® (CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS
HUMANOS, 2020).

Posteriormente, como aprimoramento, foi instituido o Protocolo Adicional
a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos em Matéria de Direitos Econd-
micos, Sociais e Culturais - Protocolo de San Salvador de 1988, além de outras
Convencdes, acerca da violéncia contra as mulheres?®, discriminagdo de pessoas
portadoras de deficiéncias® e desaparecimento forcado®.

Frente a isso, é possivel afirmar que apds 1945 e o fim da Segunda Guerra
Mundial, o desenvolvimento e aprofundamento do Direito Internacional dos Di-
reitos Humanos foi expressivo, marcando uma mudanca radical na arquitetura da

protecdo humana. De qualquer modo, é relevante frisar que essa expansdo nao se

2! Essa sera abordada nesta dissertacéo na proxima sec&o.

2330 elas: 1) Opini&o Consultiva n° 18/03, de 17 de setembro de 2003, acerca da Condicao Juridi-
ca e Direitos de Migrantes Indocumentados; 2) Opinido Consultiva n° 21/14, de 19 de agosto de
2014, acerca dos Direitos e Garantias de Criancas no Contexto da Migracdo e/ou em Necessidade
de Protecdo Internacional; 3) Opinido Consultiva n° 25/18, de 30 de maio de 2018, acerca da Insti-
tuicdo do Asilo e seu Reconhecimento como Direito Humano no Sistema Interamericano de Prote-
cao.

28 Convencdo Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia Contra a Mulher (Con-
vencdo de Belém do Para) de 1985.

% Convengdo Interamericana para a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagdo contra as
Pessoas Portadoras de Deficiéncia de 1999.

%5 Convencao Interamericana sobre o Desaparecimento Forcado de Pessoas de 1994.
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instituiu de maneira Unica na historia, mas sim foi produto de um percurso de de-
senvolvimento de direitos que remonta as déecadas e até mesmo séculos anteriores.

Bobbio (2004) apontava que o maior desafio € proteger e garantir os direi-
tos humanos, pois os fundamentos dos mesmos ja sdo pontos pacificados (BOB-
BIO, 2004, p. 17). Adiciona-se a isso que apesar da consolidacdo do tema no es-
copo internacional, sempre é preciso atencdo para nao incorrer em retrocessos,
justamente pelos direitos humanos ser produto de seu tempo. E preciso, portanto,
a conjuncao entre a teoria, expressa pelo desenvolvimento juridico desse arcabou-
O, e a pratica, a fim de mitigar as viola¢fes ocorridas e impedir qualquer regres-
sdo naquilo que ja foi conquistado.

Por fim, cabe ressaltar que as aproximacdes entre o0 DIDH e o DIR séo ex-
pressivas, uma vez que o aprofundamento de ambos se apresentou em um mesmo
periodo, motivados por uma mesma tragédia mundial. Quando se olha para o Ho-
locausto e a perda de direitos fundamentais, dentre eles a propria vida, percebe-se
que o estabelecimento de direitos basicos tanto deve prevenir situagfes como a
referida, mas também existir em situacbes de violagdes de direitos humanos.
Quando o pacto de protecdo entre o Estado e seu nacional é rompido e os direitos
sdo violados, faz-se necessario que essa protecdo possa ocorrer através de um ar-
cabouco em situacdo de fuga, o DIR, o que demonstra a intrinseca relacdo entre
tais vertentes do Direito Internacional. Alem disso, a dita defini¢do classica de
refugiado também carrega um vinculo estreito com os direitos humanos, pois ao
abarcar perseguicGes motivadas por razdes politicas, religiosas, raciais, por nacio-
nalidade ou por pertencimento a grupo social, esta se ampara em alguns direitos
elementares do DIDH. Quando olhamos especificamente para a GGVDH, também
é possivel perceber que a mesma surge em uma construcao estreita de dialogo

com os direitos humanos.

1.3.

O Arcabouco Juridico do Direito Internacional dos Refugiados
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A construcdo da legislacdo dos Direitos dos Refugiados®® se deu em con-
sonancia as conjunturas vividas pelo mundo ao longo dos anos. Apesar do asilo ja
ser pratica antiga motivada pela protecdo do individuo e pelos direitos humanos,
este se tornou regional e acaba por ter um desenvolvimento diferente do instituto
do refugio, que viria a se distinguir do primeiro através da criagdo de um Estatuto
proprio. Por isso, faz-se necessario particularizar os dois conceitos, entendendo
que o refagio esta contido no arcabouco maior do asilo, mas que o proprio asilo
em si, especifica-se em outras vertentes, como apresentado abaixo de maneira

breve.

Como apontado por Liliana Jubilut, a concesséo de asilo ja era uma pratica
comum encontrada na antiguidade classica, e um dos seus objetivos era que o Es-
tado de acolhida concedesse protecdo as pessoas perseguidas por seus Estados de
origem. Posteriormente, o asilo veio a ser positivado, abrangendo o diplomaético, o
territorial e o refagio. No primeiro caso, pode ser concedido em embaixadas de
paises, mesmo fora do territorio nacional — que é a prerrogativa do segundo caso.
J& o reflgio assemelha-se com os propositos do asilo, porém, dispGe de um pro-
cesso para reconhecimento do refugiado, onde séo analisados os aspectos do pedi-
do de acordo com os motivos elencados na legislacdo. Possui 6rgdo internacional
que o regula, auxilia e fiscaliza, sendo previstas obrigacdes internacionais para o
Estado receptor daqueles individuos?” (BARRETO, 2006; JUBILUT, 2007, pp.
35-50).

O asilo conta com reconhecimento por aspecto politico, é discricionarieda-
de do Estado a sua concessdo que ndo esta sujeita a nenhuma organizacéo interna-
cional. Atualmente, se faz mais presente na Ameérica Latina, com diversas Con-

vencdes e Tratados feitos na regido ao longo dos anos para a sua positivacdo®®. No

% Atualmente, existe uma corrente relativamente nova que explora o conceito de Direito Interna-
cional de Migracédo, questionando os limites entre o refugiado e o migrante. Este trabalho ndo se
apoiara nesta linha, porém, para maiores estudos, ver “International Migration Law” de Vincent
Chetail (2019).

2" Os pormenores do instituto do refiigio serdo mais bem explorados na préxima secéo deste traba-
Iho, quando da apresentagdo do seu Estatuto e demais documentos.

% Segundo Luiz Barreto, o asilo se constitui na América Latina primeiramente pelo Tratado de
Direito Penal Internacional de Montevidéu em 1889. Diversos outros Tratados e Convengdes o
sucederam na regido, a saber: Convengdo sobre Asilo,VI Conferéncia Pan-Americana de Havana
(1928); Convencéo sobre Asilo Politico, VII Conferéncia Internacional Americana de Montevidéu
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asilo, a perseguicgéo deve ser efetivada, divergindo do fundado temor de persegui-
¢40, necessario para o reconhecimento do ref(gio®® (BARRETO, 2006; JUBILUT,
2007, pp. 35-50; CUNHA; ALMEIDA, 2008, pp. 423-425). Fazendo mencgéo ao
Brasil, este ratificou a Convengdo sobre Asilo Diplomatico e Convengdo sobre
Asilo Territorial ocorrida em 1954, na X Conferéncia Interamericana de Caracas,
Venezuela. Além disso, era previsto no Estatuto do Estrangeiro® (Lei n°
6815/1980) a condicdo de asilado politico®. A prépria Constituicio Federal de
1988 versa também sobre o asilo politico®, o que demonstra o comprometimento
do pais com essa protecdo (CUNHA; ALMEIDA, 2008, pp. 423-426).

Em se tratando especificamente do refugio, este pode ser entendido tam-
bém como um campo politizado, uma vez que a fuga caracteriza-se por transfor-
macdes sociais e politicas que acabam por transbordar de forma a impactar tam-
bém o sistema internacional. Dai a necessidade de lidar com estes fluxos, suas
causas e consequéncias de modo conjunto, e, assim, desenvolver um arcabouco
protetitvo para essa demanda (HADDAD, 2008, pp. 1-2).

Portanto, mesmo tendo algumas diferencas entre si, € possivel estabelecer
dialogo e enxergar semelhancas entre o asilo e o refgio, pois ambos tém em sua
esséncia a protecdo de individuos em situacdo de perseguicdo, seja ela passivel de

acontecer, ou ja efetivada. Esclarecer os conceitos acima é necessario para locali-

(1933); Tratado sobre Asilo e Refugio Politico de Montevidéu (1939) e Convengdo sobre Asilo
Diplomético e Convengdo sobre Asilo Territorial, X Conferéncia Interamericana de Caracas
(1954) (BARRETO, L. 2006).

2 Os pormenores do instituto do refiigio serdo mais bem explorados na préxima secéo deste traba-
Iho, quando da apresentagdo do seu Estatuto e demais documentos.

% posteriormente revogado pela Lei n° 13445/2017, a Lei de Migrag&o.

3 «Art. 28. O estrangeiro admitido no territério nacional na condicdo de asilado politico ficara
sujeito, além dos deveres que lhe forem impostos pelo Direito Internacional, a cumprir as disposi-
¢Oes da legislacdo vigente e as que 0 Governo brasileiro lhe fixar.

Art. 29. O asilado ndo poderé sair do Pais sem prévia autorizacdo do Governo brasileiro.

Paragrafo Gnico. A inobservancia do disposto neste artigo importara na renincia ao asilo e impe-
dira o reingresso nessa condi¢do.” (BRASIL, 1980).

32 «Art. 4°. A Repiiblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes internacionais pelos seguin-
tes principios: (...)

X — Concessao de asilo politico.” (BRASIL, 1988).
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zar este estudo dentro da protecéo internacional. Assim, seguindo com o enfoque
deste trabalho, aborda-se, na proxima sessdo, o componente histérico da constru-
¢do do instituto do refugio de forma internacional, trazendo também, de maneira

mais explicada, as suas caracteristicas particulares.

1.3.1.

Desdobramentos Historicos do Refugio: Da Primeira Guerra Mundial
ao P6s-Segunda Guerra Mundial

O reflgio tem suas primeiras delimita¢cdes no século XX com a Liga das
Nacdes, criada apos a Primeira Guerra Mundial em 1919. Esta serd instrumento
para comegar a delinear seu embasamento juridico. Devido a Revolucdo Russa de
1917 e seus desdobramentos, os russos passam a figurar como grande fluxo de
refugiados, estimando-se que tenham sido entre 1,5 e 2 milhdes (ANDRADE,
1999, p. 77). Em 01 de novembro de 1921, a Liga cria um Alto Comissariado para
Refugiados Russos, demanda esta feita em Conferéncia com o Comité Internacio-
nal da Cruz Vermelha, diante da dificuldade em repatriar estes individuos. Dentre
as atribuicdes do Alto Comissariado estavam o reassentamento, definicdo juridica
como refugiados e auxilios como emprego e assisténcias que eram realizados em
parceria com entidades filantropicas. Fazia-se necessaria, também, a identificacdo
desses individuos, uma vez que figuravam, naquele momento, como apatridas.
Com isso, em 1922, através do “Ajuste Relativo a Expedi¢ao de Certificados de
Identidade para os Refugiados Russos”, estes individuos receberam o chamado
passaporte Nansen, em alusdo ao Alto Comissario da organizacdo (ANDRADE,
1999, p. 78).

Posteriormente, em 1926, o Alto Comissariado seria estendido também pa-
ra refugiados arménios através do “Ajuste Relativo a Expedi¢dao de Certificados
de Identidade para os Refugiados Russos e Arménios”. Com este documento defi-
nem-se como refugiados 0s russos e arménios que néo tenham a protegédo da Uni-
do das Republicas Socialistas Soviéticas ou da Republica Turca, respectivamente,

e que ndo possuam outra nacionalidade®. E importante notar que foi delimitado,

% De acordo com a letra do ajuste de 1926 sdo definidos como refugiados:
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de maneira separada, quem seriam os refugiados e esta definicdo tambem foi de-
senhada de modo a atrelar-se o componente territorial. Repara-se também que,
num primeiro momento, a definicdo funciona de maneira pratica ao determinar
quem teria direito a um documento de identificacdo, entendendo-se 0 mesmo co-
mo forma de protecdo. Somente em posterior Conferéncia® realizada pelo Alto
Comissariado para os Refugiados Russos, a qual, alguns autores entendem que é
um evento de importancia para o refugio, sera discutido de maneira completa a
questdo juridica do mesmo. Os ajustes e 0 acordo derivados desse encontro trardo
significativos frutos. (ANDRADE, 1999, pp. 79-82). Além dos arménios, os tur-
cos, assirios, assirios-caldeus e assimilados (sirios ou curdos) sao inclusos como
refugiados no ano de 1928 com o “Ajuste Relativo a Extensdo a Outras Categorias
de Refugiados de Certas Medidas Tomadas em Favor dos Refugiados Russos e
Arménios” (CUNHA; ALMEIDA, 2008, pp. 432-433). Outra resolucéo a se des-
tacar ¢ o “Ajuste Relativo ao Estatuto Juridico dos Refugiados Russos e Armé-
nios”. No seu 7° item estabelecia que 0s paises ndo deveriam proceder com a ex-
pulsdo de russos e arménios refugiados caso ndo houvesse garantias de estadia
legal no pais fronteirico. Apesar de ainda incipiente, este item se mostra como um
inicio do que viria a ser consolidado como non-refoulement (ndo-devolugéao), sen-
do essencial na trajetdria do Direito Internacional dos Refugiados. (ANDRADE,
1999, pp. 82-83).

O Alto Comissariado para Refugiados Russos encerrou suas atividades em
31 de marco de 1931 ap6s 10 anos de funcionamento, conforme havia sido estipu-
lado quando da sua criagdo. O mesmo foi substituido pelo Escritorio Internacional
Nansen para os Refugiados, uma vez que se entendeu que era preciso continuar

com essa assisténcia num calculo de, pelo menos, mais 10 anos. Comecgou a ope-

“Russos: toda pessoa de origem russa que Nd0 goze, ou que ndo mais goze, da protecéo do governo
da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas e que ndo tenha adquirido outra nacionalidade.

Arménios: toda pessoa de origem arménia, preteritamente cidadd do Império Otomano, que nao
goze, ou que ndo mais goze, da protecdo do governo da Republica Turca e que nao tenha adquirido
outra nacionalidade” (PIOVESAN, 2008, pp. 432).

% Conferéncia Intergovernamental Relativa aos Refugiados Russos e Arménios, realizada em
Genebra pelo Alto Comissariado para os Russos em 30 de junho de 1928. Desta Conferéncia resul-
taram o “Ajuste Relativo ao Estatuto Juridico dos Refugiados Russos ¢ Arménios”, o “Ajuste
Relativo a Extensdo a outras Categorias de Refugiados de Certas Medidas Tomadas em Favor dos
Refugiados Russos e Arménios” ¢ o “Acordo Relativo as Fungdes dos Representantes do Alto
Comissariado para Refugiados da Liga das Nag¢des”. (ANDRADE, 1999, pp. 82-86).
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rar em 01 de abril de 1931 e apesar de ser concebido como um 6rgdo autbnomo a
Liga das NacOes ainda precisava de sua aprovacdo para agir. Delegado para o
mesmo o trato com a questdo humanitaria, na pratica, passou a também lidar com
a questdo juridica e de protecdo legal que havia ficado a cargo do Secretariado da
Liga das Nagdes. Porém, devido a dificuldade em manter essa protecdo, organi-
zou-se uma Conferéncia Intergovernamental em 1933, na qual foi proposta a
“Convencgao Relativa ao Estatuto Internacional dos Refugiados” (ANDRADE,
1999, pp. 86-89).

A Convencéo retoma os ajustes feitos anteriormente em favor de refugia-
dos russos, arménios e assimilados, mas sem fazer grandes avangos na extensdo
dessa definicdo®. Porém, a Convencéo aborda temas significativos que ndo eram
encontrados em documentos anteriores e, com isso, comeca a delinear uma base
importante que servira de exemplo para o ordenamento juridico do refagio. Em
seus 23 artigos, a Convencao tratard: da questdo administrativa, como a entrada e
saida de refugiados do territorio nacional; questdes juridicas, como a existéncia de
direitos iguais aos nacionais e acesso a justica e assisténcia legal. Também versa
sobre questdes trabalhistas, com o abrandamento de leis de prote¢do ao trabalha-
dor nacional em favor dos refugiados, chegando a estabelecer a suspensdo em
casos especiais. Outros pontos a serem considerados sdo os regimes fiscais, 0s
tratamentos igualitarios aos nacionais na educagdo, 0 acesso a terapéutica de sad-
de e de associagdes para assisténcia. Contudo, fundamentalmente, o artigo de

maior importancia é o 3°, pois desenvolve o conceito de non-refoulement®. Neste

% De acordo com o artigo 1° da Convengao de 1933: “A presente Convencao ¢ aplicavel aos refu-
giados russos, arménios e assimilados, como definido pelo Ajuste de 12 de maio de 1926 e 30 de
junho de 1928, sujeito a tais modificacdes ou amplificagcdes que cada parte contratante possa intro-
duzir nessa definigdo no momento de assinatura ou adesdo.” (CONVENCAO DE 28 DE OUTU-
BRO DE 1933 RELATIVA AO ESTATUTO INTERNACIONAL DOS REFUGIADOS, traducéo
nossa).

% O artigo 3° da Convengdo de 1933 relata que: “Cada parte contratante compromete-se a nio
remover ou manter fora de seu territério por aplicacdo de medidas policiais, como expulsdo ou ndo
admissdo na fronteira (devolucao), refugiados que tenham sido autorizados a 14 residir regularmen-
te, a menos que as medidas sejam ditadas por razoes de seguranca nacional ou de ordem publica.

Em qualquer caso, compromete-se a ndo negar a entrada de refugiados nas fronteiras de seus pai-
ses de origem.

Reserva-se o direito de aplicar medidas internas que julgar necessarias para refugiados que, tendo
sido expulsos por razdes de seguranca nacional ou ordem publica, estdo incapacitados de deixar o
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existe um comprometimento dos Estados em ndo devolver ou ndo expulsar refugi-
ados de seus territérios, bem como desaprova a ndao admissdo dos mesmos em
suas fronteiras, salvo por razbes de ordem publica ou seguranga nacional. Apesar
da sua importancia para a area do refigio ao dar o pontapé inicial no intuito de
delinear suas bases juridicas, a Convengdo teve somente 8 ratificacdes de Esta-
dos®” (ANDRADE, 1999, pp. 86-92; GOODWIN-GILL, 2014).

Com a ascenséo de Adolf Hitler e o crescimento de hostilidades e medidas
contra judeus e outros grupos, como ciganos e homossexuais — que viria a culmi-
nar em politicas de exterminio destes — houve necessidade de medidas protetivas.
A partir dessa demanda, foi criado o Alto Comissariado para Refugiados (Judeus
e Outros) Provenientes da Alemanha em 26 de outubro de 1933. Este Comissaria-
do estava atrelado a Liga das Nag¢des, que mantinha compromisso com o0 governo
alemdo, o0 que poderia comprometer sua independéncia no auxilio a esses refugia-
dos. Por isso, a conquista de autonomia, através do comando do Conselho Admi-
nistrativo do Alto Comissariado e das contribui¢Ges privadas para 0 mesmo, foi
essencial para manter seu trabalho. Entretanto, apos a saida da Alemanha da Liga
das Nacdes e o retorno do Alto Comissariado para a mesma, houve incremento na
atuacao politica e juridica, sendo possivel desenvolver o “Ajuste Provisério Rela-
tivo ao Estatuto dos Refugiados Provenientes da Alemanha” em 1936% (AN-
DRADE, 1999).

Ja em 1938, durante a Conferéncia Intergovernamental da Liga das Na-
¢oes, foi idealizada uma “Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados Prove-

nientes da Alemanha*. Esta Convenc&o apresenta alguns aspectos relevantes que

territério por nao terem recebido, por seu pedido ou através da intervencdo de instituicGes que
lidam com 0s mesmos, 0s Vvistos e as autorizagles necessarias que 0s permite prosseguir para outro
pais”. (CONVENCAO DE 28 DE OUTUBRO DE 1933 RELATIVA AO ESTATUTO INTER-
NACIONAL DOS REFUGIADOS, tradugdo nossa).

%" Foram estes: Bélgica, Bulgéria, Dinamarca, Franga, Irlanda, Italia, Noruega e Tchecoslovaquia.

* De acordo com seu artigo 1°: “Para o propodsito do presente Ajuste, o termo refugiado proveni-
ente da Alemanha deve ser aplicado a qualquer pessoa que habitava aquele pais, que ndo possui
nenhuma outra nacionalidade além da nacionalidade alema e a cujo respeito foi estabelecido que
de direito ou de fato ndo ha o gozo da prote¢do do governo do Reich.” (ANDRADE, 1999, p. 95).

¥ Em seu artigo 1°: 1. “Para os propositos da presente convengio, o termo “refugiado proveniente
da Alemanha” deve ser aplicado a:
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a distinguem das Convengdes ou Ajustes anteriores. Quando comparamos com 0
Ajuste feito dois anos antes, percebe-se a existéncia da menc¢éo aos apatridas, ten-
do estes que comprovar que ndo possuem protecdo no territério aleméo. Da mes-
ma forma, passa-se a diferenciar aqueles que deixaram a Alemanha por questoes
de perseguicdo daqueles que a deixaram por questdes econdmicas — excluindo os
Gltimos da protecdo do reflgio e assim, delimitando uma clausula de excluséo.
Isso demonstra uma mudanca na letra juridica para estabelecer o reconhecimento,
uma vez que os Ajustes e ConvencgOes aqui antes expostos ndo abordavam essa
diferenciagcdo (ANDRADE, 1999).

Mas, tanto a necessidade de comprovacéo da nao protecdo no caso da apa-
tridia como a distin¢do entre perseguicdo e razGes econémicas demonstra uma
mudanca de paradigma importante na construgdo juridica do refagio. A clausula
de exclusdo existente na Convencao de 1938 ndo s apresenta um novo paradigma
ao apontar essa restricdo como também estipula as bases para o que futuramente
seria encontrado na Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951. Ao
detalhar que aqueles que saiam do pais por razdes que ndo tenham correlagdo com
a perseguicdo realizada pelo governo alemédo devem ser excluidos do status de
refagio, a Convencéo acaba por demarcar como refugiados aqueles que sofreram
essa perseguicdo e ndo possuem a protecdo estatal. Ou seja, as razdes para o refu-
gio e o fundado temor de perseguicdo que viriam a ser parte fundamental da Con-
vengdo de 1951 e da defini¢cdo de refugiado conservam conexdao com a letra da
Convencdo de 1938*° (ANDRADE, 1999).

O Alto Comissariado desenvolveu suas atividades em paralelo com o Es-
critorio Internacional Nansen e ambos tiveram o encerramento de suas atividades

em 31 de dezembro de 1938. Porém, antes disso, em maio de 1938, o Alto Comis-

(a) Pessoas que possuam ou que possuiram nacionalidade alema e que comprovadamente ndo
gozem, de direito ou de fato, da protecéo do governo aleméo;

(b) Apétridas ndo vislumbrados por convengdes e acordos pretéritos, que partiram do territo-
rio alemédo depois de la terem se estabelecido, e que comprovadamente ndo gozem, de di-
reito ou de fato, da protecdo do governo alemao.

2. Pessoas que partiram da Alemanha por razdes de pura conveniéncia pessoal ndo estéo
incluidas nesta defini¢do.” (ANDRADE, 1999, p. 96).

0 Os pormenores do instituto do refligio serdo mais bem explorados na proxima secéo deste traba-
Iho, quando da apresentacdo do seu Estatuto e demais documentos.
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sariado estendeu seu mandato para refugiados austriacos em virtude da expansao
nazista. E também nesse ano que se finda o periodo de reconhecimento coletivo e
se inicia o periodo de identificacdo individualizada, ou seja, o status de refugiado
ndo é mais abrangente a todos pertencentes a determinada nacionalidade ou vi-
véncia em um territdrio nacional, passando a contar com requesitos especificos e
individuais para seu reconhecimento. Esse novo paradigma ira reger o entendi-
mento do processo de confirmacdo do status de refugiado até os dias atuais — sal-
vo, em parte, pela protegdo prevista na definicdo ampliada de refagio. Inclusive,
poderiamos entender essa primeira fase como base inicial para o reconhecimento
coletivo que viria a ser mais bem delineado quando da criacdo desse conceito na
década de 1980.

Em 1° de janeiro de 1939 comecaria a funcionar o Alto Comissariado da
Liga das Nacdes para os Refugiados, instituido em Assembleia da Liga das Na-
¢Oes ocorrida em setembro do ano anterior. Este viria a substituir as duas organi-
zacOes tratadas acima, bem como seria encarregado dos refugiados provenientes
das mesmas. Suas funcbes seriam similares as organizacdes precedentes, como a
protecdo juridica e politica aos refugiados, auxilio a governos e organizac¢des pri-
vadas para assessorar os refugiados e inspecdo da aplicacdo dos dispositivos juri-
dicos do reflgio. Nesse mesmo ano, a protecdo aos austriacos foi mais bem defi-
nida no Protocolo Adicional ao Ajuste Provisério e a Convencdo, assinados em
Genebra a 4 de julho de 1936 e 10 de fevereiro de 1938, respectivamente, relativo
ao Estatuto dos Refugiados Provenientes da Alemanha*’. O mesmo contou so-

mente com 3 assinaturas: Reino Unido, Dinamarca e Franca (ANDRADE, 1999).

Ja em 1942, durante a Segunda Guerra Mundial, o Alto Comissariado da

Liga das Nacdes para os Refugiados demonstrava limitagGes na sua atuacdo, vin-

* No seu artigo 1°

1. “A expressdo ‘refugiados provenientes da Alemanha’ no artigo 1° do Ajuste e no artigo
1° da Convengdo inclui (a) as pessoas que, havendo possuido a nacionalidade austriaca e
ndo possuindo nenhuma outra nacionalidade que a nacionalidade alemd, comprovada-
mente ndo gozem, de direito ou de fato, da protecdo do governo alemdo, e (b) os apatri-
das, ndo incluidos por nenhuma Convengdo ou ajustes anteriores, que tenham partido do
territério que previamente constituia a Austria depois de serem ai se estabelecido, e que
comprovadamente ndo gozem, de direito ou de fato, da prote¢do do governo aleméo.

2. Pessoas que partam dos territdrios que previamente constituiram a Austria por razdes de
conveniéncia puramente pessoal ndo estéo incluidas nesta defini¢do.” (ANDRADE, 1999, p. 101).
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do, posteriormente, a encerrar suas atividades em 31 de dezembro de 1946. Co-
mecou a ser pensada a atualizacdo do regime de reflgio da época, tanto visando o
auxilio mais imediato por conta da guerra, como elaborando um auxilio para o

periodo tanto posterior ao conflito como de paz.

Porém, antes mesmo da instauracdo do Alto Comissariado em 1939 ja o-
corriam discussdes em paralelo, visto que a Liga das Nac¢des vinha perdendo forca
no cenario internacional. J& em julho de 1938 realizou-se uma conferéncia em
Evian-les-Bain, na Franca, convocada pelos Estados Unidos a fim de pensar um
auxilio para os afetados pelo nazismo. Essa conferéncia viria a resultar no Comité
Intergovernamental para os Refugiados*. Além disso, segundo a Resolucdo®
adotada naquele encontro, a definicdo de refigio passou a contar com motivos
mais especificados de persegui¢do, como religido, raca e opinido politica, apresen-
tando-se, assim, a clausula de inclusdo, o que ndo s6 configura como uma novida-
de positiva dentro do ordenamento juridico delineado até entdo, como também
influenciara a definicdo de refugio mais atual. Porém, ao fazer alusdo especifica a

Alemanha, a definicdo ainda ndo contempla outras circunstancias para o refugio.

Em abril de 1943, outra Conferéncia foi estabelecida, desta vez em Ber-
mudas. Esta teve grande importancia, pois viriam a se aproximar ainda mais da
futura Convencao de 1951. Os representantes |4 reunidos decidiram por estender a
protecdo ao alargarem a definicdo de refugiado, reconhecendo ndo s6 os direta-
mente afetados pelas politicas alemas, como também todos que precisasse fugir
por conta de sua raca, opinido politica ou religido em decorréncia dos eventos
ocorridos na Europa, no caso, a guerra (ANDRADE, 1999; GOODWIN-GILL;
MCADAM, 2007). Apesar de essa expansdo ser um ponto positivo, a mesma ain-
da se restringia territorialmente ao continente europeu, uma caracteristica que per-
duraria na futura Convencao de 1951 atraves da limitacdo geogréafica e temporal —

e que sO cairia por terra quando da feitura do Protocolo Adicional de 1967. Ao

*2 Contaria, inclusive com a participacdo do Brasil nas discussdes — o qual teria, juntamente com
outros paises, o cargo de vice-diretor.

** Em sua 1* recomendacdo: “(a) Que as pessoas que se encontram no d&mbito de atividade do Co-
mité Intergovernamental devem ser (1) pessoas que ainda ndo partiram de seu pais de origem —
Alemanha (incluindo Austria) -, mas que devem emigrar em razdo de suas opinides politicas, cre-
dos religiosos ou origem racial, e (2) pessoas definidas no item (1) que ja partiram de seu pais de
origem e que ainda ndo se estabeleceram permanentemente alhures.” (ANDRADE, 1999, p. 104).
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manter essas limitacfes, a Convencgéo de 1951 espelhava ndo sé as definigdes an-
teriores, como também o entendimento de que a questdo do refugio era passageira

e pontual.

Em 30 de junho de 1947, o Comité Intergovernamental para os Refugiados
viria a ser encerrado. Nesse interim, também chegava ao fim outra organizacéo
que teria um periodo de vida relativamente curto. A Administracdo das Nagdes
Unidas para o Socorro e a Reconstru¢cdo (UNRRA) foi idealizada em 25 de junho
de 1943. Esta visava auxiliar os refugiados e tinha carater temporario e expectati-
va de acdo no curto prazo. Vale a pena destacar que o reconhecimento da condi-
cdo deveria ser feita apds comprovada a perseguicéo, seja ela por raca, religido ou
atividades em favor das Nagdes Unidas — excluindo-se dessa exigéncia de com-
provacdo os diretamente afetados pelo regime nazista. Dessa forma, a avaliagéo
dos casos procederia de forma individualizada, indo contra os métodos coletivos
de reconhecimento até entdo utilizados. A organizacao repatriou entre 7 e 8 mi-
Ihdes de deslocados. Com o chamado 1 milh&o restante (refugiados que ndo dese-
javam retornar a seus paises de origem) dar-se-ia inicio ao mandato de uma nova
organizacao para solucionar essa questdo, uma vez que, como dito, também viri-
am a se encerrar a UNRRA e o Comité Intergovernamental. Foi assim que se ini-
ciaram 0s preparativos para o estabelecimento da Organizacao Internacional para
os Refugiados (OIR), caracterizando-se por ser aquela que viria a preceder a exis-
téncia do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR)
(ANDRADE, 1999; GOODWIN-GILL; MCADAM, 2007).

Logo apos a criacdo da ONU, sua primeira Assembleia Geral, em 1946, li-
dou, também, com a preocupacdo dos refugiados e dos deslocados internos. Apos
instaurar um Comité para a questdo e encarregar o Conselho Econémico e Social
(ECOSOC) de analisar o relatdrio que viria a ser elaborado, decide-se pela criagdo
de uma Organizacdo, uma vez que a temética era complexa e demandava atencao
especial. A criacdo da OIR seria desenhada pelo ECOSOC e encaminhada para a
sua aprovacdo na Assembleia Geral, naquele mesmo ano. O que Se seguiu a essa
aprovacao foi o intento de agilizar o inicio de suas func¢des, com um Acordo sobre
Medidas Provisorias para os refugiados e deslocados. Quando o Acordo entrou em

vigor, se deu inicio a Comissdo Preparat6ria que se estruturou burocraticamente e
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desempenhou a funcdo de protegdo aos refugiados de diversas nacionalidades, até
mesmo daquelas externas a Europa, como os chineses. Todo esse processo foi
rapido, porém, a entrada em vigor da Constituicdo ainda demoraria, ocorrendo
somente em 20 de agosto de 1948. O numero de paises membro foi reduzido,
nunca tendo passado de 18, o que comprometeu a sua universalidade. Todavia,
seu orcamento, funcionarios e veiculos para transporte de refugiados e deslocados
eram volumosos. (ANDRADE, 2005, pp. 61-67).

1.3.2.

A Consolidacao da Protecéo ao Refugiado no Sistema ONU: O Alto
Comissariado das NacOes Unidas para Refugiados (ACNUR)

Com o fim da OIR em 1952, era preciso dar continuidade para a questéo
do reflgio. Dessa forma, foi desenhado o ACNUR, que tinha em seu estatuto®
muitos dos elementos que seriam caracteristicos da futura Convencao relativa ao
Estatuto dos Refugiados. O documento clamava aos Estados sua coopera¢do com
o Alto Comissariado, onde deveriam aderir as convengfes que versassem sobre a
temética e implementa-las, recebendo refugiados em seu territorio e auxiliando
também com integracdo e documentos. Basicamente, em seu primeiro artigo trata
de sua funcdo primordial: a de prover tanto protecao internacional aos refugiados
quanto assisténcia aos paises, de forma a buscar solucdes permanentes®. Para tal
funcdo, o estatuto define os termos nos quais alguém seja considerado refugiado.
Esses termos remontam a todos os individuos ja reconhecidos em dispositivos

internacionais anteriores sobre o tema e, também, aqueles provenientes dos confli-

* Através da Resolucdo 428 (V) da Assembleia Geral das Nag6es Unidas de 14 de dezembro de
1950.

# «1, O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados, atuando sob a autoridade da As-
sembléia Geral, assumird a funcdo de proporcionar protecdo internacional, sob os auspicios das
NacGes Unidas, aos refugiados que se enquadrem nas condigdes previstas no presente Estatuto, e
de encontrar solugBes permanentes para o problema dos refugiados, prestando assisténcia aos
governos e, com o consentimento de tais governos, prestando assisténcia também a organizacGes
privadas, a fim de facilitar a repatriacdo voluntaria de tais refugiados ou a sua integragdo no seio
de novas comunidades nacionais.

No exercicio de suas funces, especialmente se surgir alguma dificuldade - por exemplo, qualquer
controvérsia relativa ao status internacional dessas pessoas - 0 Alto Comissariado solicitara a opi-
nido de um Comité consultivo em assuntos de refugiados, se tal Comité for criado” (ACNUR,
1950).
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46
|

tos da Segunda Guerra Mundial™. Salienta-se que a redagédo desse artigo viria a

fazer parte da futura Convencdo acerca do tema em 1951.

Outro ponto de destaque € a afirmacdo de que sua atuacdo sera apolitica e
estara em conformidade com aspectos humanitarios e sociais*’. Alguns autores
abordam justamente os meandros politicos pelo qual o ACNUR esteve sujeito.
Para Goodwin-Gill (2008), essa redacdo ndo impede que existam motivacdes poli-
ticas. A questdo seria se as politicas de protecdo estiveram ou estardo a servico de
principios humanitarios ou se utilizaram ou utilizardo os refugiados e a tematica
do reflgio como meros instrumentos para atingir determinadas finalidades. Tanto
Goodwin-Gill (2008) como Ferris (2011) apontam para a dindmica da Guerra Fri-
a, onde a protecdo de refugiados pelo ACNUR servia a interesses de poténcias
ocidentais, e somente com o fim da mesma, foi possivel a este buscar atuar de
modo mais independente (GOODWIN-GILL, 2008, pp. 9-11; FERRIS, 2011, pp.
24-25). Apesar de serem criticas plausiveis, reforca-se a importancia da constru-
cao desse arcabouco juridico para o sistema internacional e para a propria prote-

¢ao dos refugiados.

A criacdo do ACNUR trouxe consigo a consolidacdo do estatuto interna-
cional para o refugio através da aprovacdo da Convencdo Relativa ao Estatuto dos
Refugiados em 28 de julho de 1951*®. Esta seria fruto da trajetéria legislativa ao

46 «6. O mandato do Alto Comissariado devera incluir:

A. (i) Qualquer pessoa que tenha sido considerada refugiada em aplicacdo dos Acordos de 12 de
Maio de 1926 e de 30 de Junho de 1928, ou em aplicacdo das Convengdes de 28 de Outubro de
1933 e de 10 de Fevereiro de 1938, do Protocolo de 14 de Setembro de 1939, ou ainda em aplica-
¢ao da Constitui¢do da Organizacgdo Internacional dos Refugiados.

(ii) Qualquer pessoa que, em consequéncia de acontecimentos ocorridos antes de 01 de Janeiro de
1951, e receando, com razdo, ser perseguida em virtude da sua raga, religido, nacionalidade ou
opinido politica, se encontre fora do pais de sua nacionalidade e ndo possa ou, em virtude daquele
receio ou por outras razdes que ndo sejam de mera conveniéncia pessoal, ndo queira requerer a
protecdo daquele pais; ou quem, ndo possuindo uma nacionalidade e estando fora do pais de resi-
déncia habitual, ndo possa ou, em virtude desse receio ou por outras razdes que nao sejam de mera
conveniéncia pessoal, ndo queira retornar” (ACNUR, 1950).

47«2, 0 trabalho do Alto Comissariado tera um carater totalmente apolitico; sera humanitario e
social e, como regra geral, estaré relacionado com grupos e categorias de refugiados” (ACNUR,
1950).

*8 Foi adotada em 28 de julho de 1951 pela Conferéncia das Nacdes Unidas de Plenipotenciérios
sobre o Estatuto dos Refugiados e Apatridas. Sua entrada em vigor ocorreu em 22 de abril de
1954,
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longo dos anos para a questdo, mas nao no sentido de um compilado das mesmas,
e sim na influéncia e aprimoramento dos topicos ja tratados e com a adicao de
outros tantos. Logo em suas clausulas preambulares, a Convengdo consolida seu
embasamento nos direitos humanos e na garantia das liberdades fundamentais,
uma vez que leva em consideragédo tanto a Carta das Nagdes Unidas como a De-
claracdo Universal dos Direitos Humanos*. Também reforca a importancia dos
acordos anteriores de protecdo a refugiados e roga aos Estados que reconhecam a
dimensdo humanitaria e social inerente ao refugio a fim de evitar embates entre os
mesmos (ACNUR, 1951).

Ja nas clausulas de incluséo, a chamada Convencédo de 1951 trouxe uma
definicdo de refugiado mais aprimorada, abrangendo toda pessoa:

1) Que foi considerada refugiada nos termos dos Ajustes de 12 de maio de

1926 e de 30 de junho de 1928, ou das Convencdes de 28 de outubro de 1933 e

de 10 de fevereiro de 1938 e do Protocolo de 14 de setembro de 1939, ou ainda
da Constituicdo da Organizagéo Internacional dos Refugiados;

[.]

2) Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janei-
ro de 1951 e temendo ser perseguida por motivos de raca, religido, nacionalidade,
grupo social ou opiniBes politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e
gue ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-se da protecéo desse pa-
is, ou que, se ndo tem nacionalidade e se encontra fora do pais no qual tinha sua
residéncia habitual em conseqiiéncia de tais acontecimentos, ndo pode ou, devido
ao referido temor, ndo quer voltar a ele (ACNUR, 1951).

A definicao apresentada pela Convencao legitima os refugiados que foram
reconhecidos ao longo dos anos pelos mais diversos instrumentos juridicos inter-
nacionais para o refgio. Ao mesmo tempo, consolida os termos para o reconhe-
cimento, dando origem a definicdo classica que embasa as decisdes até os dias de
hoje. Porém, como se observa em seu artigo subsequente:

B. 1) Para os fins da presente Convencéo, as palavras "acontecimentos ocorridos

antes de 1° de janeiro de 1951", do art. 1°, se¢do A, poderdo ser compreendidas
no sentido de ou

a) "acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa™; ou

* Em sua primeira clausula preambular: “Considerando que a Carta das Nagdes Unidas e a Decla-
racdo Universal dos Direitos Humanos aprovada em 10 de dezembro de 1948 pela Assembléia
Geral afirmaram o principio de que os seres humanos, sem distin¢do, devem gozar dos direitos
humanos e das liberdades fundamentais” (ACNUR, 1951).
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b) "acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa ou alhu-
res";

e cada Estado Contratante fara, no momento da assinatura, da ratificacdo ou da
adesdo, uma declaragdo precisando o alcance que pretende dar a essa expressao
do ponto de vista das obrigacfes assumidas por ele em virtude da presente Con-
vengdo (ACNUR, 1951).

Com isso, apresenta-se tanto um marco temporal como um marco geogra-
fico no reconhecimento de refugiados. No tocante ao marco temporal, ao fazer
referéncia especifica a eventos passados (nesse caso, a Segunda Guerra Mundial),
a Convencdao parece apostar na inexisténcia de futuras situacdes geradoras de flu-
xos de refugiados. Por isso mesmo, o mandato de funcionamento do ACNUR se
pautou por curtos periodos de 5 anos com possibilidade de renovacédo, decididos
através de resolucdes da Assembleia Geral. Somente em 2003*° foram substitui-
das as renovacOes em favor da continuidade do ACNUR enquanto o problema do

refugio ainda precise ser resolvido.

Ja no caso especifico da delimitacdo geografica, esta ainda contou com
possibilidade de escolha, uma vez que os paises poderiam incorporar a Convencgéo
de maneira mais abrangente através da op¢ao “Europa ou alhures”. A existéncia
da opcdo geogréfica também parece ter relagdo com aspectos politicos, uma vez
que, a época, ja se consolidava a dinamica da Guerra Fria. A redacdo do trecho
acima é passivel de criticas, uma vez que ndo foi confeccionada de maneira a es-
tabelecer a protecédo ao refugiado de modo atemporal e ilimitado geograficamente.
Os aspectos acima mencionados parecem explicar, de algum modo, essa escolha.
Tal corregéo seria feita anos mais tarde, com a aprovagdo do Protocolo Adicional
de 1967 relativo ao Estatuto dos Refugiados. Ainda assim, considera-se ponto
positivo que os motivos para perseguicdo (clausulas de inclusdo) tenham sido bem
delimitados, algo que vinha se consolidando nas Ultimas décadas, mas que ainda

necessitava de um instrumento juridico internacional mais basilar.

A Convencéo de 1951 também trataria da questdo das clausulas de cessa-
cao, dentre elas quando os refugiados tivessem novamente a protecdo do seu pais

de origem ou de nacionalidade adquirida ou quando terminassem 0s motivos de

0 Através da Resolucdo 58/153 da Assembleia Geral das Nagdes Unidas de 22 de dezembro de
2003.
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perseguicdo no pais originario, resultando na possibilidade de retorno. Isso de-
monstra que o refdgio ndo é um status vitalicio e a tendéncia geral é a busca por
repatriacdo voluntaria, reassentamento em outro pais ou integracdo local. Esses
termos atualmente sdo aspectos chave na protecdo dos refugiados. Porém, a repa-
triacdo voluntéria deve acompanhar outro principio importante presente na Con-
vencdo. O non-refoulement garante que o refugiado ndo serd devolvido ao seu
pais de origem enquanto um possivel retorno ameace sua vida, ou seja, enquanto
ainda possam existir motivos para o temor de perseguicdo®". Tal principio é fun-
damental para a protecdo do refugiado e figura como um dos pilares do proprio
direito internacional para refugiados, em concordancia, também, com os direitos
humanos e, fundamentalmente, uma regra de direito consuetudinario (GOOD-
WIN-GILL, 2014).

Outros aspectos importantes sao os direitos e deveres do préprio refugia-
do. Né&o ser discriminado, poder professar sua religido, ter direito de associacéo,
educacao publica, emprego e previdéncia social sdo alguns dos direitos tratados ao
longo da Convencdo. Além destes, o direito a documentacdo, seja de identificacdo
ou de viagem também estdo descritos. Ou seja, sdo abordados temas de forma a
compor o direito internacional dos refugiados atrelados também aos direitos hu-
manos, uma vez que define os patamares basicos de acesso a direitos que os Esta-
dos devem prover para os refugiados, indo além do simples reconhecimento de
status.

Em complementaridade a Convencéo, o Protocolo de 1967 relativo ao Es-
tatuto dos Refugiados®® foi idealizado no intuito de corrigir as limitacdes que o

primeiro instrumento trazia para a teméatica. Com sua confecgdo, cairam por terra

*! De acordo com a Convengéo: “Art. 33 - Proibic&o de expulsdo ou de rechaco

1. Nenhum dos Estados Contratantes expulsara ou rechacara, de maneira alguma, um refugiado
para as fronteiras dos territorios em que a sua vida 16 ou a sua liberdade seja ameacgada em virtude
da sua raca, da sua religido, da sua nacionalidade, do grupo social a que pertence ou das suas opi-
nides politicas” (ONU, 1951).

*2 Como destaque: “Art. 2° - Obrigacdes gerais Todo refugiado tem deveres para com o pais em
que se encontra, 0s quais compreendem notadamente a obrigacdo de se conformar as leis e regu-
lamentos, assim como as medidas tomadas para a manutencdo da ordem publica” (ONU, 1951).

%% Assinado em 31 de janeiro de 1967 em Nova York, entrou em vigor em 4 de outubro do mesmo
ano.
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as delimitacGes geograficas e temporais que atrelavam o reflgio a Segunda Guerra
Mundial e priorizavam as fronteiras europeias. Ja no seu preambulo, apontava
essa mudanca, reconhecendo que novas categorias de refugiados surgiram e que
poderiam n&o ser validadas devido as limitagdes da Convencdo™ (ONU, 1967).

Da mesma forma, Jubilut (2007) aponta que a propria Convencgéo de 1951
ja demonstrava a possibilidade dos Estados reconhecerem maiores direitos aos
refugiados, ou seja, caso criassem regras especificas, estas poderiam ser mais fa-
voraveis a estes, mas nunca o contrario (JUBILUT, 2007, p. 159). E relevante esta
premissa, uma vez que situacOes adversas, como aquela que gerou a propria De-
claracdo de Cartagena, poderiam resultar em adaptacdes que garantissem maiores

direitos sem entrar em conflito com o previsto na Convencao de 1951.

1.3.8.

Definicdes Ampliadas: A Convencgéo da Organizacéao da Unidade
Africana, a Declaracéo de Cartagena e seus Processos Revisionais

** «QOs Estados Partes no presente Protocolo,

Considerando que a Convencgdo relativa ao Estatuto dos Refugiados assinada em Genebra, em 28
de julho de 1951 (daqui em diante referida como a Convencdo), sé se aplica as pessoas que se
tornaram refugiados em decorréncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951,

Considerando que, desde que a Convencdo foi adotada, surgiram novas categorias de refugiados e
que os refugiados em causa podem néo cair no ambito da Convencéo,

Considerando que €é desejavel que todos os refugiados abrangidos na definicdo da Convengéo,
independentemente do prazo de 1 de Janeiro de 1951, possam gozar de igual estatuto,

Convencionaram o seguinte:
ARTIGO 1
DisposicBes Gerais

§1. Os Estados Membros no presente Protocolo comprometer-se-do a aplicar os artigos 2 a 34,
inclusive, da Convencéo aos refugiados, definidos a seguir.

82. Para os fins do presente Protocolo, o termo "refugiado”, salvo no que diz respeito a aplicacao
do 83 do presente artigo, significa qualquer pessoa que se enquadre na defini¢do dada no artigo
primeiro da Convencdo, como se as palavras "em decorréncia dos acontecimentos ocorridos antes
de 1° de janeiro de 1951 e..." e as palavras "...como consequéncia de tais acontecimentos" nao
figurassem do 82 da sec¢éo A do artigo primeiro.

O presente Protocolo sera aplicado pelos Estados Membros sem nenhuma limitagdo geografica;
entretanto, as declaragdes ja feitas em virtude da alinea “a” do §1 da se¢do B do artigol da Con-
vencdo aplicar-se-ao, também, no regime do presente Protocolo, a menos que as obrigagdes do
Estado declarante tenham sido ampliadas de conformidade com o §2 da se¢do B do artigo 1 da
Convencdo” (ONU, 1967).
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Na continuagdo do desenvolvimento de dispositivos legais para o refugio,
em 10 de setembro de 1969 temos importante proposi¢do: a Convencédo da Orga-
nizacdo da Unidade Africana (OUA) que rege os aspectos especificos do proble-
ma dos refugiados na Africa. Esse documento inaugura uma nova fase na protecdo
dos refugiados e, consequentemente, no préprio Direito Internacional dos Direitos
Humanos (lato sensu). Isso ocorre porque a Convencao introduz com seus artigos
o0 entendimento de uma definicdo de refugio ampliada, onde uma analise abran-
gente da situacdo do pais em termos de violacdo de direitos humanos € empreen-
dida para avaliar o reconhecimento do status, ao invés do enfoque individual clas-
sico observado na Convencdo de 1951 e no Protocolo de 1967 (ALMEIDA, 2000;
ARBOLEDA, 2001).

Devido aos acontecimentos no continente africano acerca da descoloniza-
cdo e lutas internas, o fluxo de refugiados teve aumento expressivo na época, le-
vando ao desenvolvimento da Convencdo. Alguns eventos marcantes, como as
independéncias da Argélia e Guiné ocorreram nos Gltimos anos da década de 1950
e diversos outros movimentos de independéncia colonial se seguiram também pela
Africa Subsaariana. J4 em meados da década de 1960, foi a vez das, entdo, colo-
nias portuguesas reivindicarem sua autonomia. O ACNUR havia se instalado na
regido para fornecer auxilio, uma vez que esses episodios produziram fluxos de
refugiados, principalmente, em outros paises vizinhos, como resultado da instabi-
lidade vivida (ALMEIDA, 2000). Tudo isso culminou na confec¢do da Conven-
¢do, no intuito de discutir coletivamente entre 0s membros as possiveis solucdes

para esse tema.

J& no primeiro artigo, primeiro paragrafo, a Convencéo leva em conta a de-
finicdo classica de refugio estipulada pela Convencdo de 1951 e Protocolo de

1967. Porém, no segundo paragrafo, a defini¢cdo ampliada é apresentada:

O termo “refugiado” deve também ser aplicado para toda pessoa que, devido a
agressdo externa, ocupacdo, dominacao estrangeira ou eventos que perturbem se-
riamente a ordem publica, tanto em parte como na totalidade de seu pais de ori-
gem ou de nacionalidade é obrigada a deixar seu lugar de residéncia habitual para
procurar refagio em outro local fora do seu pais de origem ou nacionalidade.
(CONVENCAO DA ORGANIZACAO AFRICANA, 1969, traducio nossa).
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Nessa mesma esteira, a Declaracdo de Cartagena™, adotada em 1984 na
cidade homénima, viria a se inspirar no dispositivo anterior. Devido as instabili-
dades que a America Central enfrentava a epoca, produzindo grande numero de
refugiados, o consenso que se chegou foi pela ampliacdo da sua definicdo. Desde
a década de 1960 os conflitos na regido foram se intensificando, principalmente
na Nicardgua, El Salvador e Guatemala. Segundo o ACNUR (2000), animosida-
des relacionadas a desigualdade social e reforma agréria ja causavam confrontos
violentos, o que viria a se incorporar nas proprias disputas da Guerra Fria. Nesse
contexto, os Estados Unidos apoiaram diversos regimes que governavam a regido
para deter a chegada do comunismo. Nas décadas seguintes, os conflitos armados
nesses paises foram frequentes, gerando um fluxo de refugiados a ser absorvido

por outros paises, em grande parte, vizinhos>® (ACNUR, 2000, pp. 121-124).

A Declaracdo fazia alusdo as instituices e reunides anteriores que também
tratavam da protecéo, como as recomendacfes do Coloquio sobre Asilo e Prote-
cao Internacional de Refugiados na Ameérica Latina, realizado em 1981 no Méxi-
co’’ e & atuacdo do ACNUR na América Central, México e Panamé de acordo
com a Convencéo de 1951 e o Protocolo de 1967. Chega também a citar a Ata de

Contadora para a Paz e Cooperagdo na America Central, incluindo recomendacdes

*® Esta seria fruto do “Coléquio sobre Protegdo Internacional dos Refugiados na América Central,
México e Panama: Problemas Juridicos e Humanitarios”, ocorrido em Cartagena, Colémbia, no
periodo de 19 a 22 de novembro de 1984,

*® Segundo 0 ACNUR (2000), esses fluxos de refugiados, quando ndo se tornavam deslocados
internos, fugiam para paises como Honduras, México, Costa Rica, Belize e Panama, ou para o
Canada e os Estados Unidos. Vale ressaltar que por questfes politicas, o reconhecimento do refu-
gio e sua protecdo ndo foram praticas muito adotadas por este Ultimo para esses individuos, con-
tando inclusive com deportagdes. Porém, nos demais paises da América Central e o México, 0
reconhecimento do reflgio também ndo foi amplamente aplicado, apesar de Honduras e México
concentrarem grande parte dos refugiados reconhecidos. (ACNUR, 2000, pp. 124-125).

> Acerca desse evento, sua realizacdo se deu para discussio da situacdo de grande deslocamento
de refugiados na América Central. Em suas conclusdes, ressaltou que os preceitos do direito inter-
nacional dos refugiados ndo conseguiam responder a altura as demandas relacionadas ao reflgio
na regido. Esse coléquio proporia, entdo, uma definicdo mais ampliada de refugiado, relembrando
0 exposto na prépria Convencdo da Organizacdo da Unidade Africana (ARBOLEDA, 2001). De
acordo com a conclusdo n° 4 do documento em questio: “ 4. E necessario estender na América
Latina a protecdo que o0s instrumento universais e interamericanos outorgam a refugiados e asila-
dos, a todas aquelas pessoas que fogem de seu pais por causa de agressdo, ocupagdo ou dominagdo
estrangeira, violacdo massiva dos direitos humanos, ou acontecimentos que alterem seriamente a
ordem publica, em toda a parte do territorio do pais de origem.” (COLOQUIO SOBRE ASILO E
PROTEQAO INTERNACIONAL DE REFUGIADOS NA AMERICA LATINA, 1981, tradugdo
nossa).
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presentes na mesma, como a observacao da Convencao de 1951 e do Protocolo de
1967, o respeito ao principio de non-refoulement e o respeito a repatriacdo, onde
esta deveria ser voluntaria e contar com a cooperagao entre o Estado de origem, de
recepcdo e o Alto Comissariado (DECLARACAO DE CARTAGENA, 1984).

Mas o maior destaque, sem davidas, fica com a definicdo ampliada de re-
fugio proposta pela mesma. A Declaracdo se apoia num entendimento mais a-
brangente sobre o que é uma pessoa refugiada e propde a sua adogdo como com-
plementaridade & Convencgédo e ao Protocolo de forma regional para a América
Latina. Essa definicdo acaba por ser uma tentativa de expandir a protecdo aos in-
dividuos que dela necessitem. Ressaltando também a contribuicdo da Convencéao
Americana dos Direitos Humanos de 1969 e da Comissdo Interamericana de Di-
reitos Humanos em favor dos refugiados, a Declaragcdo preocupa-se com a temati-
ca dos direitos humanos no contexto do refugio, visando inclusive aprofunda-lo
sem desconsiderar os documentos predecessores. De acordo com sua terceira se-
¢do e terceira concluséo:
Terceira - Reiterar que, face a experiéncia adquirida pela afluéncia em massa de
refugiados na América Central, se toma necessario encarar a extensdo do conceito
de refugiado tendo em conta, no que é pertinente, e de acordo com as caracteristi-
cas da situacdo existente na regido, o previsto na Convencdo da OUA (artigo 1.,
pardgrafo 2) e a doutrina utilizada nos relatorios da Comisséo Interamericana dos
Direitos Humanos. Deste modo, a definicdo ou o conceito de refugiado recomen-
davel para sua utilizacdo na regido é o que, além de conter os elementos da Con-
vencdo de 1951 e do Protocolo de 1967, considere também como refugiados as
pessoas gque tenham fugido dos seus paises porque a sua vida, seguranca ou liber-
dade tenham sido ameacgadas pela violéncia generalizada, a agresséo estrangeira,
os conflitos internos, a violacdo macica dos direitos humanos ou outras circuns-

tancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica (DECLARACAO DE
CARTAGENA, 1984).

Em sua letra fica clara a inspiracdo na definicdo ampliada de refugio feita
anos antes pela OUA (1969), com influéncias também do préprio Coloquio sobre
Asilo e Protecdo Internacional de Refugiados na América Latina (1981). Outro
trecho da Declaracdo se mostra essencial, no sentido de relembrar que o reconhe-
cimento do refugio deve ser apolitico e entendido como tal pelos paises de ori-
gem:

Quarta - Ratificar a natureza pacifica, apolitica e exclusivamente humanitéria da

concesséo de asilo ou do reconhecimento da condigdo de refugiado e sublinhar a
importancia do principio internacionalmente aceite segundo o qual nada podera
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ser interpretado como um ato inamistoso contra o pais de origem dos refugiados
(DECLARACAO DE CARTAGENA, 1984).

Ou seja, as decisdes feitas pelos paises em seus processos internos de re-
conhecimento devem ter motiva¢Ges humanitérias, colocando a protecao do refu-
giado acima de possiveis desavencas politicas. Esse entendimento ja constava no
proprio Estatuto do ACNUR - como ja apresentado neste trabalho - o que de-
monstra que a Declaracdo de Cartagena reitera os parametros basilares dos dispo-
sitivos de protecdo. Assim, a Declaragéo viria a se tornar um instrumento regional
de protecdo, na expectativa que cada pais adotasse, em sua legislacédo interna a-

cerca do refugio, esse complemento.

Além da Declaracgdo, vale também mencionar a Conferéncia Internacional
Sobre Refugiados Centro Americanos (CIREFCA) que ocorreu de 29 a 31 de
maio de 1989 na Cidade da Guatemala e teve como resultado um documento que
abordava os critérios para protecdo dos afetados pelas animosidades da regido.
Batizado como Principios e Critérios para a Protecdo e Assisténcia aos Refugia-
dos, Repatriados e Deslocados Centro Americanos na América Latina, este bus-
cou avaliar os avangos feitos na regido a fim de fomentar o cumprimento e a di-
vulgacdo dos mesmos. Um dos seus respaldos estava na Declaracdo de Cartagena
e sua definicdo ampliada, e ao demonstrar sua importancia para o reflgio, tambéem
veio a ser considerado um documento de referéncia, inclusive sendo citado nos
processos revisionais que se seguiriam (ARBOLEDA, 2001; CIREFCA, 1989).

Em termos comparativos, tanto a Declaracdo de Cartagena como a Con-
vengdo da Organizacdo da Unidade Africana trazem novas perspectivas para a
definicdo cléssica de refagio. Ambas procuraram responder de forma pragmatica
aos acontecimentos de suas respectivas regides (ARBOLEDA, 2001, p. 91). Mas
como o préprio autor aponta, a Declaracdo de Cartagena possui termos ainda mais
alargados para definir o refugiado®®. Ainda assim, nos dois instrumentos, a defini-
cdo alargada ndo necessita, obrigatoriamente, da comprovacao de fundado temor

de perseguicdo individualizada para o reconhecimento do reflgio. Nesse sentido,

%8 Segundo o autor: “Deve-se ressaltar que as frases transcendentes como ‘violéncia generalizada’,
‘conflito interno’ e ‘violagdes massivas dos direitos humanos’, constituem a linguagem mais ex-
pansiva utilizada até agora para definir o refugiado. Esta linguagem vai consideravelmente além da
terminologia utilizada na Convengédo da OUA.” (ARBOLEDA, 2001, p. 87, traducdo nossa).
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a conjuntura geral do pais de origem ou residéncia habitual é fator determinante e
suficiente para a constatacdo da condicdo. Como aponta Jubilut e Madureira
(2014) em relacdo a Declaracdo de Cartagena, mesmo essa se baseando na Con-
vengéo de 1951 e no Protocolo de 1967, o reconhecimento do status pode ocorrer
de maneira objetiva através da constatacdo de violagGes de direitos humanos ob-
servadas no pais de origem e, caso o individuo ndo incorra em nenhuma clausula
de exclusdo (JUBILUT; MADUREIRA, 2014, pp. 20).

A Declaracdo de Cartagena também contou com diversos processos revi-
sionais, sempre a cada 10 anos de sua assinatura, marcando assim, um exercicio
de andlise das medidas propostas e seus resultados a fim de discutir novas neces-
sidades e atualizagGes para continuar aprimorando a protecédo dos refugiados. Ca-
be ressaltar que o intuito dos coldquios ndo era alterar o conceito inicial, mas fun-
cionar como material complementar, reforcando a definicdo ampliada e pensando
a préatica de acordo com 0s acontecimentos da atualidade. Nesse processo, ocorre-
ram trés encontros, celebrando um total de 30 anos da data de assinatura. Seguin-
do a tradicdo, o préximo coldquio deve ocorrer em 2024. Em todos esses encon-

tros a relevancia daquilo que a Declaracao propunha sempre foi exaltada.

Sua primeira reviséo ocorreu entre os dias 5 e 7 de dezembro de 1994 em
Sdo José, Costa Rica, dando origem a Declaracdo de Séo José sobre Refugiados e
Pessoas Deslocadas. E preciso assinalar que o memorial do encontro demonstra
que durante o Coloquio foram tratados diversos temas caros ao reflgio e aos direi-
tos humanos, como a aproximacao entre as vertentes do direito internacional, non
refoulement, repatriacdo e deslocados internos. Também tratou de andlises histori-
cas sobre a Declaragdo de Cartagena e sua importancia para o Direito Internacio-
nal dos Refugiados na América Latina (IIDH-ACNUR, 1995). Ja no texto da De-
claracdo de Sdo José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas, o enfoque dado foi
para a questdo do deslocamento interno. Ainda assim, diversas conclusdes e re-
comendag@es foram feitas no tocante ao refugio, como a importancia da Declara-
cdo de Cartagena para novos desafios nesse ambito que venham a se apresentar na
América Latina e seu carater humanitario que transcende a Convencao de 1951 e
o Protocolo de 1967 na protecéo aos refugiados (DECLARACAO DE SAO JOSE,
1994).
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Dez anos depois ocorreria outro Coloquio, desta vez na Cidade do México
nos dias 15 e 16 de novembro de 2004. O memorial do encontro reline as reco-
mendacdes e conclusbes de diversas reunides precedentes realizadas em diversos
paises da América Latina a fim de preparar as discussdes para o evento final. So-
mado a isso, documentos de especialistas também foram adicionados aos debates.
Tudo culminaria na Declaracdo e Plano de A¢do do México para Fortalecer a Pro-
tecdo Internacional dos Refugiados na América Latina (ACNUR, 2005). A Decla-
racdo em questdo traria preocupacao com as solugdes duradouras, tratando princi-
palmente do reassentamento, com propostas como 0 Programa Regional de “Re-
assentamento Solidario™ e integracdo local, com o Programa “Cidades Solida-
rias”. Além dessas iniciativas, também houve enfoque em formagdes acerca da
protecdo aos refugiados e observancia dos direitos humanos, fortalecimento das
Comissdes Nacionais de Refugiados e das redes nacionais e regionais de protegéo.
Essas iniciativas tinham como publico alvo os agentes publicos, a sociedade civil
e também a academia (DECLARACAO E PLANO DE ACAO DO MEXICO,
2004).

Entre a segunda e a terceira revisdo (sem relacdo direta com os debates de-
senvolvidos a partir de Cartagena), ocorreu outro encontro relevante no tocante a
protecdo de refugiados. Em 2010, a Declaracdo de Brasilia sobre a Protecdo de
Pessoas Refugiadas e Apatridas no Continente Americano, adotada na cidade ho-
monima no dia 11 de novembro, comemorou os 60 anos de existéncia do AC-
NUR. Dentre suas resolucdes, relembrou a importancia deste, reforcou os avangos
obtidos com a Declaracdo de Cartagena e reunides subsequentes e reiterou a fun-
damental observancia dos direitos humanos dos refugiados, tais como o principio
de non-refoulement. Em seu predmbulo, também reiterou o direito & nacionalidade
e o direito de buscar e receber reflgio, em alusdo tanto a DUDH de 1948 como a
Convencdo Americana de Direitos Humanos de 1969. A Declaracdo também enfa-
tizou a necessidade de continuacdo das propostas feitas na Declaracdo e Plano de
Acédo do México, bem como fortaleceu a recomendacao para a adesdo e incorpo-

racdo interna pelos Estados dos mecanismos internacionais de protecéo aos refu-

*® O documento menciona que esse programa foi proposta brasileira feita durante a reunido prepa-
ratéria ao Coloquio, realizada em Brasilia de 26 a 27 de agosto de 2004.
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giados, sempre alinhados aos direitos humanos (DECLARACAO DE BRASILIA,
2010).

O ultimo processo revisional, até entdo, ocorreu no Brasil, mais especifi-
camente em Brasilia entre os dias 2 e 3 de dezembro de 2014. Este encontro ficou
conhecido como Cartagena +30, justamente pela comemoracdo dos 30 anos da
Declaragdo. Mais uma vez, diversas consultas foram realizadas no periodo anteri-
or em diversos paises da America Latina, a fim de discutir os desafios vindouros
para a regido sob os auspicios da propria Declaracéo. Dessa vez, um dos enfoques

dados foi para a questdo da apatridia e das solu¢des duradouras.

A Declaragdo e Plano de Acdo do Brasil foram o resultado do Coldquio,
levando a conclusdes e recomendagOes oportunas. O documento, assim como 0s
anteriores, destacou a conexdo entre as vertentes dos direitos humanos, mas ndo
s0. Dentre suas clausulas constam as boas praticas da regido em adotar medidas de
protecdo em suas legislacBes nacionais, a importancia da repatriacdo voluntaria
segura, a necessidade de cooperacdo dentro das organizacdes regionais ja existen-
tes em prol da protecdo internacional e harmonizacdo de politicas publicas, bem
cormo o fortalecimento dos organismos nacionais decisérios. Outra recomendacao
é 0 engajamento com a erradicacdo da apatridia, inclusive apoiando o Plano Glo-
bal de Agéo para Acabar com a Apatridia, realizado em comemoragéo aos sessen-
ta anos da Convencéo sobre o Estatuto dos Apatridas de 1954. Além disso, reco-
nhecem a importancia das cidades solidarias, fronteiras solidarias e reassentamen-
to solidario. Nesse ultimo quesito foram desenhadas estratégias para implantar os
programas idealizados dez anos antes, na Declaragdo e Plano de Acdo do México.
Outra proposta apresentada no Plano de Acdo do Brasil é a Mobilidade Laboral,
um programa que permitiria o transito dos refugiados entre os paises da regido
(DECLARACAO E PLANO DE ACAO DO BRASIL, 2014).

Como observado, a Declaracdo de Cartagena teve desdobramentos que se
estenderam ao longo das décadas, criando uma préatica positiva de encontro, dis-
cussao, revisdo e proposicao de novas estratégias de acdo em prol da tematica do
reflgio. Mas, sem ddvida, desafios também sdo observados. Segundo Jubilut, Es-
pinoza e Mezzanotti (2019), atualmente, as dificuldades se apresentam tanto nos

fluxos de refugiados e deslocados internos como na ascensao, na América Latina,
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de governos que podem contribuir ou até mesmo violar direitos humanos em de-
trimento da protecdo desses individuos. E necessario relembrar toda a construcio
de uma gramatica protetiva na regido, tomando especiais cuidados para que nao
ocorram retrocessos. Esse podera ser um desafio significativo no proximo proces-
so revisional, juntamente com a baixa vontade politica para implementacdo (JU-
BILUT; ESPINOZA; MEZZANOTTI, 2019). A propria implementacdo, desde os
idos de Cartagena +30 ¢ um fator dificultoso, uma vez que ainda se carece de “0-
brigagdes juridicas de protecao e acolhida para os Estados” (JUBILUT; MADU-
REIRA, 2014, p. 30).

Todo este historico acima apresentado, tratando do desenvolvimento ju-
ridico da questdo do refugio demonstra que a construcdo de uma organizacao
permanente, como 0 ACNUR, e uma legislagdo mais completa e abrangente, co-
mo a Convencdo de 1951 e seu Protocolo de 1967 (ainda que seja questionavel a
necessidade de atualizacGes dos mesmos frente aos novos desafios para o deslo-
camento no mundo) foram resultado de um caminho tortuoso para a temética. O
entendimento da importancia do auxilio e protecéo para grupos vulneraveis® foi
sendo construido e aprimorado ao longo de décadas, ganhando corpo nas suas
letras juridicas a cada nova situacdo de emergéncia apresentada. Com o tempo,
percebe-se que o reflgio e as necessidades decorrentes dele ndo sdo uma situagéo
passageira, mas sim, cada dia mais, infelizmente, demonstra-se como a regra
mundial e ndo a exceg¢do. Por isso, o desafio no &mbito juridico é a continuidade
do aprimoramento dessa legislacdo, ndo s6 no contexto internacional, mas tam-
bém no doméstico de cada Estado, em respeito as mudancas e novas demandas
que venham a ocorrer. Somado a isso, 0 acesso as fronteiras e ao processo de re-
conhecimento do refugio devem ser garantidos, para que entdo também possam
ser asseguradas as medidas de acolhimento quando no novo territorio. Desta for-
ma, garantindo um bom procedimento dessas esferas serd mais factivel garantir a

protecdo do refugiado de maneira integral.

8 A palavra “vulneraveis” aqui utilizada ndo tem carater depreciativo dos individuos em si, mas
sim, da situacdo em que muitas vezes estes mesmos individuos se encontram quando necessitam
deslocar-se devido as mais diversas condicdes.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1812431/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1812431/CA

65

Percorrer esse historico da jurisdigdo do refugio nos revela outro fator de-
masiadamente importante: a grande capilaridade de direitos que 0 mesmo abrange.
Dessa forma, pensar em reflgio somente como uma vertente dissociada de outros
ramos do Direito Internacional na questéo da protecéo parece ndo abranger toda a
sua complexidade e interdependéncia com os mesmos. Como vimos nesta secéo,
diversas vezes em Tratados, Ajustes e Convencdes, inclusive no antecedente tdo
antigo do asilo que brevemente foi apresentado, 0 componente da prote¢do huma-
na se faz presente como um direito do individuo. Assim, perpassa pelos Direitos
Humanos, pelo Direito Humanitario, pelo Direito dos Refugiados e, arrisca-se
dizer, também pelo Direito Penal. Na proxima secdo, serd mais bem explorada a

tematica da interdependéncia dessas facetas do Direito Internacional.

1.4.

As Inter-relacdes Entre as Trés Vertentes da Protecdo Humana

O conceito de intersecdo das vertentes da protecdo humana, mais especifi-
camente o Direito Internacional Humanitario (DIH), o Direito Internacional dos
Direitos Humanos (DIDH) e o Direito Internacional dos Refugiados (DIR) apre-
senta outra perspectiva para pensar a protecdo de individuos de forma mais com-
pleta e abrangente. Como sera abordado, é possivel localizar diversos pontos de
contatos entre essas vertentes, o que reforca o entendimento de Trindade de que a
compartimentacdo dessas esferas ja tem entendimento superado (TRINDADE,
2004).

O Direito Internacional dos Refugiados (DIR) néo esta sozinho e totalmen-
te descolado de demais arcaboucgos protetivos internacionais, como o Direito In-
ternacional dos Direitos Humanos (DIDH) e o Direito Internacional Humanitario
(DIH). Essa conexdo entre diversos tipos de Direito Internacional como comple-
mentares a protecdo da pessoa humana teve como grande defensor o jurista Anto-
nio Augusto Cancado Trindade. Quando da comemoracéo de 10 anos do estabele-
cimento da Declara¢do de Cartagena, Trindade abordou as convergéncias dos Di-
reitos, saindo de uma esfera compartimentada das vertentes para a demonstragéo e
defesa de sua essencial complementaridade e interacdo. Seu texto é, sem duvida,

significativo, pois demonstra 0s engajamentos internacionais que vinham sedi-
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mentando essa interdependéncia, ao mesmo tempo em que defende como necessa-
ria uma abordagem de direitos que leve em conta essa correlacdo. Hector Gros
Espiell ja havia abordado essa correlacdo alguns anos antes® e, posteriormente, o
proprio Trindade viria novamente a redigir sobre o tema, seja sozinho ou com

outros autores, como Gérard Peytrignet e Jaime Ruiz de Santiago.

Segundo Trindade (1994), é dada grande énfase na construcdo de origens
historicas distintas entre essas diversas vertentes, o que ndo deveria ser o enfoque
principal. Porém, quando as mesmas sdo analisadas, € possivel enxergar um obje-
tivo comum de salvaguardar o ser humano. Como apontado por ele:

“Nem o Direito Internacional Humanitario, nem o Direito Internacional dos Re-

fugiados excluem a aplicacdo concomitante das normas béasicas do Direito Inter-

nacional dos Direitos Humanos. As aproximacdes e convergéncias entre essas

trés vertentes ampliam e fortalecem as vias de protecdo da pessoa humana.”
(TRINDADE, 1994, p. 84)

Através dessa abordagem de protecdo ampliada, os direitos humanos se fa-
zem presentes tanto na prevencdo de alguma situagdo de violagdo, como no refd-
gio em si e na sua dita solu¢do duradoura. Por isso, uma ampliagdo no conceito da
protecdo acaba por expandir também a propria definicdo do que é ser refugiado,
uma vez que se propde uma leitura conectada entre as vertentes do Direito Inter-
nacional (TRINDADE, 1994). A partir disso, temos o desenvolvimento de Con-
vencgOes e Declaragdes que abarcam uma defini¢do de refagio ampliada, como a
Declaracéo de Cartagena e sua conclusao terceira e, posteriormente, o termo Gra-

ve e Generalizada Violagéo de Direitos Humanos na lei de refugio brasileira.

Como apontado por Trindade (2004), diversas vezes o Comité Executivo
do Programa do ACNUR pregou a interdependéncia entre direitos, numa clara
sinalizacdo de que € preciso cuidar dos direitos humanos em ambito nacional para
gue 0os mesmos nao sejam violados e acabem por refletir em situacGes que o Direi-
to Internacional Humanitario e o Direito Internacional dos Refugiados precisem
ser acionados. Ou seja, a prevencdo de violacdes de direitos humanos passa pela

garantia desses mesmos direitos, a0 mesmo tempo em que, caso a violagdo tenha

%1 Em seu escrito: “Derechos Humanos, Derecho Internacional Humanitario y Derecho Interna-
cional de los Refugiados” (1984).
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ocorrido, uma série de direitos também precisardo ser salvaguardados, o que tam-
bém ocorre no planejamento de longo prazo com as solugdes duradouras. Assim,
0 ACNUR vem se preocupando com os ambitos do antes, durante e depois, num
entendimento que as vertentes se complementam e a protecdo integral da pessoa
humana perpassa por todos esses momentos distintos. Isso demonstra uma distinta
forma de abordar o Direito Internacional dos Refugiados, algo que 0 ACNUR
sinalizou algumas vezes em reunides e discursos, como a participacdo na Comis-
sdo de Direitos Humanos da Alta Comissaria Sadako Ogata e em documentos
como as “Conclusdes sobre a Prote¢do Internacional dos Refugiados”, emitidas

pelo Comité Executivo do ACNUR (TRINDADE, 2004, pp. 21-22).

Durante as reunides preparatorias e a propria Conferéncia Mundial de Di-
reitos Humanos de 1993, o ACNUR defendeu posicionamentos semelhantes, con-
tando também com manifestaces parecidas do CICV, por exemplo. O resultado
de tal preocupacdo ficou expresso no paragrafo 23 do conjunto I de clausulas ope-
rativas da Declaracdo de Viena. Além de destacar o direito de buscar e desfrutar
de asilo de qualquer pessoa que dele necessite, propde uma abordagem da comu-
nidade internacional que olhe para as causas dos deslocamentos internos e de re-
fugiados e busque uma melhor preparacdo para que estas ndo ocorram, pense no
auxilio e prote¢es humanitarias, levando em conta grupos mais vulneraveis, co-
mo criangas e mulheres e, por fim, em solugdes duradouras, como o retorno vo-
luntario. Também ira destacar a responsabilidade dos Estados, principalmente
daqueles de origem dos refugiados (TRINDADE, 2004, p. 26; 1994, p. 84; CON-
FERENCIA DE VIENA, 1993). Ou seja, seu objetivo era cobrir todos os aspectos
da situacdo, sejam preventivos, de curto ou de longo prazo, buscando garantir a
protecdo integral do individuo através de uma abordagem holistica das diversas

vertentes do Direito Internacional dos Direitos Humanos.

A Declaracdo e Plano de Ac¢édo de Viena também reconhece e afirma que:

[...Jtodos os direitos humanos tém sua origem na dignidade e no valor da pessoa
humana, e que este é o sujeito central dos direitos humanos e das liberdades fun-
damentais, pelo que deve ser o principal beneficiario desses direitos e liberdades
e deve participar ativamente em sua realizacdo (DECLARACAO E PLANO DE
ACAO DE VIENA, 1993, p. 2, tradu¢&o nossa).
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Como é possivel perceber, a Declaragdo faz alusdo a documentos basilares
para a construcdo do sistema internacional de direitos humanos, além de apontar a
centralidade do ser humano como detentor de direitos e, portanto, detentor tam-
bém de valores e dignidade intrinsecos a si. Mas, talvez um dos maiores feitos da
Conferéncia tenha sido a adocdo do artigo 5°, como um marco para o entendimen-

to dos direitos humanos de forma integral:

Todos os direitos humanos sdo universais, indivisiveis e interdependentes e estdo
relacionados entre si. A comunidade internacional deve tratar dos direitos huma-
nos de forma global e de maneira justa e equitativa, em pé de igualdade e dando a
todos 0 mesmo peso. Deve ter-se em conta a importancia das particularidades na-
cionais e regionais, assim como dos diversos patriménios histdricos, culturais e
religiosos, mas todos os Estados tém o dever, sejam quais forem seus sistemas
politicos, econdmicos e culturais, de promover e proteger todos os direitos huma-
nos e as liberdades fundamentais (DECLARACAO E PLANO DE ACAO DE
VIENA, 1993, p. 5, traducéo nossa).

Como Comparato (2003) afirma, essa complementaridade entre os direitos
reitera a crenga de que independentemente da existéncia de diferencas, existe uma
esséncia fundamental partilhada por todos os individuos: o fato de serem humanos
(COMPARATO, 2003). A Conferéncia Mundial de Direitos Humanos reforca,
portanto, a interdependéncia, universalidade e indivisibilidade dos direitos huma-
nos e, assim, a necessidade de trata-los de maneira integral.

Anteriormente a ela, em 10 de dezembro de 1977, esse entendimento foi
expresso, através da Resolucdo n° 32/130 da Assembleia Geral das Na¢bes Uni-
das. Mais uma vez foi reiterada a Carta fundacional da organizacéo, no que diz
respeito a realizacdo da dignidade da pessoa humana e a promocao de seus direi-
tos. Mas, além disso, a Resolu¢do também pregou que “[...] todos os direitos hu-
manos e liberdades fundamentais sdo inter-relacionados e indivisiveis” (ASSEM-
BLEIA GERAL, 1977, traducdo nossa). Em outra passagem, ja em seu artigo 1°,
estabelece qual deve ser a abordagem das Nagdes Unidas em relagdo aos direitos
humanos:

(@) Todos os direitos humanos e liberdades fundamentais sdo indivisiveis e inter-
dependentes; atencdo igual e consideragdo urgente devem ser dadas para a im-
plementacdo, promoc¢do e prote¢do tanto dos direitos civis e politicos, como dos
direitos econémicos, sociais e culturais (ASSEMBLEIA GERAL, 1977, traducéo
nossa).
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Ou seja, a forma de compreenséo dos direitos humanos como protecéo in-
tegral da pessoa humana ja habitava as discussdes mesmo anos antes, a exemplo
ndo so da resolucdo acima, como da prépria Carta da ONU e da DUDH, demons-
trando que tais ontologias foram construidas e aprimoradas ao longo do tempo,
desencadeando entendimentos cada vez mais completos acerca dos direitos dos

individuos.

Mas apesar das convergéncias observadas, Espiell (2001) da enfoque a li-
nha ténue entre esses diversos conceitos de Direito Internacional, aonde é preciso
cuidado na caracterizacdo dos termos para ndo incorrer em generalizac6es. O DI-
DH pode vir a ser conflituoso com as demais vertentes, uma vez que aborda direi-
tos muito amplos, que podem se contrapor ao desenvolvimento especifico de re-
gras juridicas de protecdo a individuos em situacdes também especificas. Parece
apresentar-se um paradoxo, pois a0 mesmo tempo em que se complementam,
também podem se ofuscar caso ndo sejam utilizados de maneira correta. Espiell
aborda que é necessario conceituar as vertentes e suas relacdes, justamente para
nédo incorrer em mal entendidos (ESPIELL, 2001, p. 49). Ainda assim, como ele
reforca, “todos os direitos, como declarou a Assembleia Geral das Nagoes Unidas,
sdo interdependentes, ja que cada um deles e cada categoria dos mesmos requerem
para sua existéncia real o reconhecimento e a vigéncia dos outros” (ESPIELL,

2001, p. 49, traducdo nossa).

Entre o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacio-
nal dos Refugiados, podemos destacar o desenvolvimento contemporaneo de am-
bos ap6s os conflitos da Segunda Guerra Mundial®. Frente os desdobramentos
desse periodo, percebeu-se a necessidade de aprimoramento dos mecanismos de
protecdo e direitos, principalmente em termos de constrangimentos estatais inter-
nacionais, uma vez que era fundamental que os mesmos pudessem arcar com cer-
tos deveres e responsabilidades frente aos individuos. Nesse sentido, como ja a-
bordado neste trabalho, a soberania estatal tornava-se tema delicado (JUBILUT;
ZAMUR, 2017). Com relacdo ao reflgio, essa dindmica fica aparente por este, de

um lado, estar relacionado com a soberania estatal e territorial e, de outro, com

62 Nesse ponto em especifico, o Direito Internacional Humanitario ja possuia suas origens em
tempos mais remotos, como comentado em secdo anterior deste trabalho.
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principios humanitéarios préprios dos regimes de direito internacional, inclusive,
os da propria ONU. Assim, apesar do desenvolvimento louvavel de um regime de
protecdo para refugiados, 0 mesmo ainda figura como incompleto, pois fundamen-
talmente, sua protecdo pode ser negada. Cabe aos paises, e ao ACNUR, a respon-
sabilidade de prover a protecédo internacional a esses refugiados (GOODWIN-
GILL; MCADAM, 2007, pp. 1-4).

O proprio desenvolvimento e aprofundamento dos direitos humanos estéo
intrinsecamente ligados a questdo do refugio e migracdo. Como apontado por Li-
liana Jubilut e Silvia Apolinario (2010), a internacionalizacdo de direitos humanos
foi sendo estabelecida ndo so através da formacdo do sistema ONU, mas também
de regimes regionais de protecdo (ja abordados neste trabalho) (JUBILUT; APO-
LINARIO, 2010).

As intersecOes entre as vertentes apresentam-se também em matéria de
conceitos, como o direito de asilo e o non-refoulement. Estes dois elementos néo
somente se complementam como também aparecem em diversos documentos em
cada vertente. Podemos citar como documento basilar e influente no DIR a Decla-
racdo Universal dos Direitos do Homem (DUDH) de 1948. Esta ja figurava como
embasamento para a Convencao de 1951 através de sua citagdo em clausulas pre-
ambulares. Mas, além da referida mencgédo, a DUDH revela sua importancia para a
protecdo da pessoa humana também em outros trechos. Em seu artigo 13 salienta
que: “1. Todo ser humano tem direito a liberdade de locomogao e residéncia den-
tro das fronteiras de cada Estado. 2. Todo ser humano tem o direito de deixar
qualquer pais, inclusive o proprio, € a este regressar.” Ja em seu artigo 14 concla-
ma que: “ 1. Todo ser humano, vitima de perseguicao, tem o direito de procurar e
de gozar asilo em outro pais”. (DUDH, 1948). Com relagdo a este artigo, vale
ressaltar que apesar do direito a procura de asilo, ndo fica especificado o dever de
acolher e proteger que caberia ao Estado receptor. Ou seja, trata-se de uma via de
mé&o Unica que ndo estabelece a responsabilidade de amparo, podendo inclusive

implicar em resultados perigosos, como a apatridia.
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Ja a Convencdo Americana sobre Direitos Humanos de 1969 em seu arti-
go 22 opde-se & expulsdo de individuos em casos de risco de violacdo de direitos
e também afirma o direito dos individuos a procurar e receber asilo em outro pais.
A Convencdo Contra a Tortura de 1984, em seu artigo 3, também condena a devo-
lucdo em casos que o individuo possa sofrer tortura. Todos esses sdo trechos que
reiteram, no &mbito do DIDH, temas caros e diretamente relacionados com o DIR,
demonstrando ndo so, a conexdo entre ambos, apesar das observacdes aqui men-
cionadas, mas também o avanco importante contido no proprio sistema regional

de direitos humanos.

Enfatiza-se também a utilizacdo dos diversos tratados e documentos do
DIR e do DIDH como forma de embasamento para clarificar conceitos e sustentar
defesas, em um esforgo de garantir os direitos daqueles individuos. Esta é pratica
comum que ocorre em defesa de casos de reflgio, pelo fato de refugiados serem,
antes de tudo, seres humanos e, como tal, detentores de direitos fundamentais. E
possivel adicionar informacdes relevantes aos processos de modo a demonstrar as
violagBes ou possibilidades destas ocorrerem de acordo com caracteristicas pro-
prias dos refugiados e das refugiadas. Assim, utiliza-se da complementaridade
entre as vertentes para esclarecer e suplementar os direitos, invocando regimentos,
a exemplo de convencdes que versem sobre a questao racial, de género ou de apa-
tridia, dentre tantas outras possiveis (JUBILUT; ZAMUR, 2017, pp. 447-448).

No que tange a correlacdo entre DIR e DIH, Espiell também traz algumas
observacOes, principalmente no tocante as causas de deslocamentos e fluxo de
refugiados. Em muitas ocasides, esse movimento se inicia através de uma situagao
de conflito armado, o que implica na fuga de pessoas, que ao demandarem ref(-
gio, passam a estar sob a jurisdicdo do DIR. Porém, em casos de conflitos, os in-

dividuos ja estdo sob a alcada do proprio DIH antes mesmo da aplicacdo do DIR,

%3 Artigo 22 — «7. Toda pessoa tem o direito de buscar e receber asilo em territério estrangeiro, em
caso de perseguicao por delitos politicos ou comuns conexos com delitos politicos e de acordo com a
legislacdo de cada Estado e com os convénios internacionais.

8. 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 violagdo por causa da sua raga, nacio-
nalidade, religido, condigio social ou de suas opinides politicas.” (CONVENCAO AMERICANA
SOBRE DIREITOS HUMANQOS, 1969).
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uma vez que as Convengdes de Genebra® ou Protocolos de 1977% se aplicam a
situacdo (ESPIELL, 2001, p. 54).

J& em relacdo ao DIDH e o DIH, o autor relembra que mesmo atuando em
distintas situacdes, ambas as vertentes trabalham em busca da protecéo do indivi-
duo. Ainda que em area de conflito e estando sob o escopo de atuacdo do DIH,
uma pessoa nao perde seus direitos fundamentais abrangidos pelo DIDH, podendo
estar sob a protecéo das duas normas (ESPIELL, 2001, pp. 51-52).

Tem-se, portanto, que as vertentes da Protecdo da Pessoa Humana compar-
tilham os mesmos objetos, métodos, sujeitos, principios e finalidades, distinguin-
do-se no contetido a fim de especificar a protecdo em contextos variados®® (JUBI-
LUT, 2007, p. 148). Apesar de seu desenvolvimento paralelo, sobretudo apos a
Segunda Guerra Mundial, as vertentes carregam consigo complementaridades
inegaveis. Como Trindade (2003) aponta em seu voto na Opinido Consultiva 18

da Corte Interamericana de Direitos Humanos:

O fato de que os conceitos tanto de jus cogens como das obrigagdes (e direitos)
erga omnes ja integram o universo conceitual do Direito Internacional é revelador
da alentadora e necessaria abertura deste Gltimo, nas Ultimas décadas, a determi-
nados valores superiores e fundamentais. Deve-se impulsionar esta significativa
evolucdo da consagracdo das normas jus cogens e das obrigacGes erga omnes de
protecdo, buscando assegurar sua plena aplicagdo pratica, em beneficio dos fun-
dadores do direito das gentes, e nos aproximaremos da plenitude da protecéo in-
ternacional dos direitos inerentes a pessoa humana. Estas novas concep¢des se
imp6em em nossos dias e, de sua fiel observancia, ao meu juizo, dependera em
grande parte da evolucdo futura do presente dominio de protecdo da pessoa hu-
mana, assim como, em ultima instancia, do proprio Direito Internacional como
um todo (TRINDADE, 2003,p. 35, traducéo nossa).

% Como j& apresentado neste trabalho, as Convencdes de Genebra foram respostas as situacdes de
conflitos armados a fim de proteger as vitimas, sejam elas civis ou combatentes.

% Os Protocolos | e 11 de 1977 também ja foram abordados neste trabalho, bem como seu com-
plemento mais recente, o Protocolo Il de 2005. Seus principais objetivos eram a expansdo da
protecado as vitimas tanto em conflitos nacionais como internacionais.

% Jubilut faz referéncia em duas passagens de seu trabalho & aproximagéo tanto do DIDH com o
DIR e o DIDH com o DIH, utilizando-se da mesma reflexdo para tal: “[...] apresentam o mesmo
objeto — a protecdo da pessoa humana na ordem internacional —, 0 mesmo método — regras interna-
cionais, a fim de assegurar esta protecéo —, 0s mesmos sujeitos — 0 ser humano enquanto beneficia-
rio e o Estado enquanto destinatério e obrigado principal das regras —, 0s mesmos principios e as
mesmas finalidades — a dignidade da pessoa humana e a garantia do respeito a esta —, diferindo
apenas no conteudo de suas regras, em fungdo de seu ambito de aplicagdo.” (JUBILUT, 2007, pp.
148).
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Assim, Trindade demonstra a conjuncéo entre os principios do Direito In-
ternacional com a aplicacdo no plano doméstico, destacando a importancia do

desenvolvimento de ambos para a plena realizacdo da protecdo da pessoa humana.

1.4.1.

A Declaracéo de Cartagena e seus Processos Revisionais como Ex-
pressdes da Indivisibilidade dos Direitos Humanos

A propria ampliacdo da definicdo, apresentada pela Organizacdo da Uni-
dade Africana e, principalmente, pela Declaracdo de Cartagena e seus processos
revisionais, sdo exemplos de adequacdes as novas demandas, aonde essa amplia-
cdo de conceitos veio a aproximar as vertentes da protecdo humana, demonstrando
o0 vinculo entre elas. Como anteriormente mencionado, percebeu-se que as defini-
cOes classicas sozinhas nao responderiam a esses novos fluxos de refugiados e que
a protecdo deveria ser ampliada e se dar de maneira mais abrangente. Trindade
chega a citar que estaria ocorrendo uma mudanca de um viés subjetivo para o re-
conhecimento da condicdo de refugiado para outro de carater objetivo. Uma vez
que se apresentaram fluxos volumosos de refugiados, dificultava-se analisar os
motivos de fuga individualmente, sendo assim, o enfoque voltava-se para a neces-
sidade de prote¢cdo dos mesmos (TRINDADE, 2004, p. 22).

Mas, apesar da complementaridade das vertentes do direito internacional
ndo estar explicitamente relatada nos escritos da Declaracdo de Cartagena, a
mesma pode ser considerada como uma expressdo dessa convergéncia juridica.
Segundo Liliana Jubilut (2007), essa ampliacdo da definicdo do refugiado tem
potencial para proteger individuos através da indivisibilidade dos direitos huma-
nos e da ndo limitagdo somente aos direitos civis e politicos (JUBILUT, 2007).
Isso reforga a compreensdo da sua relevancia para o aprofundamento do reconhe-
cimento do refigio na América Latina. Nesse sentido, as consideracfes de Eva
Demant (2013) acrescentam a esse entendimento:

A declaracéo se destaca por ser um instrumento que soube refletir a generosa tra-
dicdo de asilo que caracteriza a regido, e por reconhecer como um elemento
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transcendental para o desenvolvimento da protecdo de refugiados a convergéncia
e complementaridade do direito internacional de refugiados com o direito inter-
nacional humanitario e o direito internacional dos direitos humanos (DEMANT,
2013, p.131, traducdo nossa).

Leonardo Franco e Jorge Santistevan (2004) também destacam essas ca-
racteristicas, ao apontar que a Declaracdo de Cartagena tinha raizes tanto na tradi-
cdo da América Latina de concesso de asilo®’, como na busca pela convergéncia
entre as trés vertentes de protecdo da pessoa humana. Alias, os autores destacam
que o aspecto mais valioso na Declaracdo € a continuagédo do desenvolvimento de
préticas protetivas que a mesma enseja (e que se expressam nos Seus Processos
revisionais)®® (FRANCO; SANTISTEVAN, 2004, p. 95; 137).

Demant (2013) também relembra que a propria Declaracdo de Cartagena
possui em sua letra algumas caracteristicas valorosas, como a reafirmacdo de
principios humanitarios, o non-refoulement e o acesso aos direitos dos refugiados,
como 0s sociais, culturais e econdmicos (DEMANT, 2013, p. 131). Ou seja, todos
séo aspectos que demonstram e reforcam a compreensdo de complementaridade e

convergéncia entre os diversos ramos de protecdo aos individuos.

A CIREFCA, Conferéncia ocorrida em 1989, também reconhecia em seu
documento final a relacdo entre os direitos humanos, o refugio e a falta de prote-
¢40%. O documento também trazia uma definicdo acerca das violagdes massivas

de direitos humanos, em referéncia a sua utilizacéo pela Declaragdo de Cartagena.

%7 Sobre o asilo na América Latina, ver trabalho de Francisco Galindo Vélez: “El asilo en America
Latina: Uso de los sistemas regionales para fortalecer el sistema de proteccién de refugiados de las
Naciones Unidas” (2004).

% O trabalho de Leonardo Franco e Jorge Santistevan apresenta também uma contextualizacio
histérica anterior & adocao da Declaragdo de Cartagena, inclusive abordando os diversos coléquios
realizados que a influenciaram: “La Contribucion del Proceso de Cartagena al Desarollo del Dere-
cho Internacional de Refugiados em America Latina” (2004).

% Em seu documento “Principios y criterios para la proteccion y asistencia a los refugiados, repa-
triados y desplazados Centroamericanos en América Latina”:

“IX. Mecanismos de Direitos Humanos

72. Existe uma relacdo estreita e multipla entre a observagdo das normas relativas aos direitos
humanos, os movimentos de refugiados e os problemas de protecdo. As violagGes graves de Direi-
tos Humanos provocam movimentos de refugiados, algumas vezes em escala massiva e dificultam
0 sucesso de solugdes durdveis para essas pessoas. Ao mesmo tempo, os principios e praticas rela-
tivas aos Direitos Humanos proporcionam regras aos Estados e as Organizagdes Internacionais
para o tratamento de refugiados, repatriados e pessoas deslocadas” (CIREFCA, 1989, pp. 25, tra-
ducdo nossa).
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Relembrando a DUDH, essas violagdes poderiam ser observadas quando os direi-
tos humanos fossem perturbados em grandes proporcdes, considerando-se, dentre
eles, quando os direitos civis, politicos, econémicos, sociais e culturais fossem
afetados gravemente”’. Em outro encontro, ja em 1994, com vistas a observar as
praticas que foram ou ndo adotadas em relagdo a sua Conferéncia de 1989, chega
a citar expressamente em novo documento a convergéncia das vertentes do Direito
Internacional dos Direitos Humanos na protecdo da pessoa humana’. Recapitula
também que o documento anterior destacava que para que a tematica dos refugia-
dos fosse tratada da maneira acertada, era necessaria uma visdo integrada dos di-
reitos humanos, do direito dos refugiados e do direito humanitario’.

Como ja apresentado na se¢do anterior, quando das reunifes preparatorias
e na propria Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, o ACNUR reforgou a
interdependéncia do reflgio com os direitos humanos. Mas, tratando especifica-
mente da Declaracdo de Cartagena, 0 mesmo sublinhou sua importancia na adap-
tacdo aos desafios apresentados na regido (TRINDADE, 2004, pp. 25-26).

Os prdprios processos revisionais também sdo extensdes dessa interdepen-

déncia e complementaridade, uma vez que todos fazem mencéo as vertentes, sem-

" Em seu artigo: “34. O quinto dos cinco elementos incluidos na Declaracdo de Cartagena se
refere as violagbes macigas dos Direitos Humanos. Considera-se cumprido este elemento quando
se produzem violagdes em grande escala que afetam os direitos humanos e as liberdades funda-
mentais consagradas na Declaracdo Universal de Direitos Humanos e outros instrumentos rele-
vantes. Em particular, pode considerar-se como violagbes macicas de Direitos Humanos, a nega-
cao dos direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais em uma forma grave e sistematica,
assim como aquelas que séo objeto da Resolugdo 1503” (CIREFCA, 1989, pp. 11-12, traducdo
nossa).

" Em seu documento “Evaluacion de La puesta en practica de las disposiciones del documento
‘Principios y criterios para la proteccion y asistencia a los refugiados, repatriados y desplazados
Centroamericanos en América Latina™” :

“VII1.1. RealizagGes do processo CIREFCA

]

91. CIREFCA favoreceu e impulsionou a convergéncia entre o Direito dos Refugiados, os Direitos
Humanos e o Direito Humanitario, sustentando sempre um enfoque integrado das trés vertentes de
protecdo dos direitos da pessoa humana” (CIREFCA, 1994, pp.26, tradugdo nossa).

"2 Em seu artigo: “16. O documento de Principios e Critérios afirma que existe uma estreita rela-
¢ao entre a observancia dos direitos humanos, a situa¢do dos refugiados e os problemas de prote-
¢ao, sublinhando que a probleméatica dos refugiados somente pode abordar-se corretamente caso se
tenha uma visdo integrada dos direitos humanos, que inclua o direito dos refugiados e o direito
humanitéario” (CIREFCA, 1994, pp. 4, traducdo nossa).
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pre destacando sua importancia, além de suas préprias resolugfes abordarem e

estarem de acordo com os preceitos do DIR, do DIDH e do DIH.

Na Declaracdo de Sdo José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas, em
suas conclusdes, destaca-se a complementaridade e convergéncia entre o Direito
Internacional de Direitos Humanos, Direito Internacional Humanitario e Direito
Internacional dos Refugiados, conclamando aos Estados que incorporem juridi-
camente suas letras. Da mesma maneira que o proprio Estado, as organiza¢des ndo
governamentais e 0s juristas sdo convocados a aprimorar e aplicar de forma coesa
esses sistemas internacionais de protecdo a pessoas’® (DECLARACAO DE SAO
JOSE, 1994).

Na Declaracdo e Plano de Acdo do México ndo seria diferente. O reforco a
convergéncia entre as vertentes do Direito Internacional se faz presente ndo sé em
seu documento final, como nos materiais preparatdrios para o Coloquio. No pre-
ambulo da Declaracdo, reafirma a complementaridade das trés vertentes, que de-
vem ser utilizadas de forma a dar preferéncia, em caso de conflito, a garantir os
direitos da pessoa humana’. Também reitera a indivisibilidade e interdependéncia
dos direitos humanos para a protecéo do refugiado” (DECLARACAO E PLANO
DE ACAO DO MEXICO, 2004).

3 Em suas conclusdes:

“Terceira. Enfatiza o carater complementar e as convergéncias entre os sistemas de protecdo a
pessoa estabelecidos no Direito Internacional dos Direitos Humanos, O Direito Internacional Hu-
manitario e o Direito Internacional dos Refugiados e, com o propoésito de proporcionar um marco
juridico comum, reiterar a conveniéncia da qual os Estados que ainda ndo tenham feito adiram aos
instrumentos internacionais pertinentes.|...]

Quarta. Incentiva o compromisso dos governos, das organizag¢des governamentais e dos juristas da
regido em favor da promogdo, desenvolvimento e aplicacdo harménica do direito internacional em
matéria de direitos humanos, direito humanitario e direito dos refugiados” (DECLARACAO DE
SAO JOSE, 1994, pp. 420, tradugio nossa).

* Em seu preambulo: “Reafirmando, assim mesmo, a validez e vigéncia dos principios e normas
contidos na Convencéo sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951 e seu Protocolo 1967, assim
como a complementaridade do direito internacional dos refugiados, do direito internacional dos
direitos humanos e do direito internacional humanitério e, portanto, a importancia da utilizacdo
mediante o principio pro homine das normas e principios destes trés ramos do direito internacional
para fortalecer a protecdo dos refugiados e outras pessoas que tém o direito a protecéo internacio-
nal” (DECLARACAO E PLANO DE ACAO DO MEXICO, 2004, pp. 385, traducio nossa).

> Em seu preambulo: “Reafirmando os principios de indivisibilidade e interdependéncia de todos
os direitos humanos e a necessidade de uma protec¢do integral dos refugiados, que garanta o devido
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A Ultima reunido realizada até entdo, Cartagena +30, que deu origem a De-
claracdo e Plano de Acdo do Brasil, também resgata a dimenséo das trés vertentes
como forma de fortalecer a protecéo & luz do principio da pessoa humana’ (DE-
CLARACAO E PLANO DE ACAO DO BRASIL, 2014).

Assim, fica demonstrado que a expansdo da definicdo de refugiado contida
na Declaracdo de Cartagena esta intrinsecamente ligada ao entendimento de con-
vergéncia entre as trés vertentes de protecdo da pessoa humana, uma vez que nas
Declaragdes subsequentes advindas dos Coloquios comemorativos também é res-
saltada a notoriedade da questdo para a plena protecdo dos refugiados. Isso de-
monstra que a Declaracdo possui em sua esséncia o potencial para o aprimora-
mento do reflgio de modo a que o mesmo esteja em conformidade com os precei-
tos dos direitos humanos, dos refugiados e humanitarios. E significativo e simbo-
lico que os processos revisionais tenham reiterado a conjuncdo entre as vertentes
da protecdo humana, demonstrando um entendimento abrangente das necessida-
des e direitos dos refugiados. Para Franco e Santistevan (2004):

Era a comprovacdo de que, a partir da Declaracdo de Cartagena e seu desenvol-

vimento progressivo posterior, se consolidou que, em matéria de protecdo inter-

nacional aos refugiados, se estabeleceu uma ancoragem juridica precisa no marco

da protecdo integral da pessoa humana, convergente com o direito humanitério e

os direitos humanos, superando assim o enfoque tradicional do Sistema das Con-

vencgdes de Asilo Latino americanas, de carater essencialmente interestatal e de

natureza discricionaria (FRANCO; SANTISTEVAN, 2004, p. 166, traducdo nos-
sa).

1.4.2.

Direito Internacional Penal: Uma quarta vertente da protecdo huma-
na?

exercicio de seus direitos, em particular, os direitos civis, econdmicos, sociais e culturais! (DE-
CLARACAO E PLANO DE ACAO DO MEXICO, 2004, pp.386, traducéo nossa).

’® Em seu preambulo: “Enfatizamos as convergéncias e o carater complementar do Direito Interna-
cional dos Direitos Humanos, do Direito Internacional dos Refugiados e do Direito Internacional
Humanitario, de modo a proporcionar um marco juridico comum para fortalecer a protecdo, a luz
do principio pro persona humana, dos refugiados e de outras pessoas que dela necessitem, em
razdo de sua situacdo de vulnerabilidade” (DECLARACAO E PLANO DE ACAO DO BRASIL,
2014, pp. 282).
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A interacdo entre as trés vertentes da protecdo humana ja é largamente di-
fundida no meio académico e profissional, muito embora ainda precise ser refor-
cada e observada em préticas de protecdo. Por outro lado, a intersecdo dessas trés
vertentes com o Direito Internacional Penal parece ainda necessitar de maior difu-
sdo. E possivel observar a correlagéo entre esses ambitos, uma vez que o Direito
Internacional Penal integra-se aos demais em uma complementaridade que delimi-
ta a arquitetura do sistema internacional da protecdo humana. Apesar dessa disser-
tacdo ndo objetivar o estudo aprofundado desta hipdtese, ha muito sentido nessa
aproximacéo, algo que deve continuar a ser objeto de estudo em pesquisas no

meio académico.

O Direito Internacional Penal tém como defini¢do ser “um conjunto de re-
gras internacionais concebidas tanto para proscrever crimes internacionais como
para impor aos Estados a obrigacdo de processar e punir pelo menos alguns da-
queles crimes” (CASSESE, 2003, p. 721, apud HERZ; YAMATO, 2018, p.13).
Este procura mitigar crimes contra a humanidade, genocidio, crimes de guerra e
agressoes (CRYER; FRIMAN; ROBINSON; WILMSHURST, 2010, pp. 3-5).
Uma vez que 0 mesmo surgiu em um contexto de violagGes de direitos humanos,
pode-se dizer que o Direito Internacional Penal conserva relagdes com o Direito
Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacional Humanitario. N&o
s0 a tipificagdo do genocidio e tortura através de declara¢Bes, mas a instauracdo
de Tribunais Militares Internacionais de Nuremberg e de Toquio ap6s 1945 con-
tribuiram para o desenho desse arcabougo. Assim, seu desenvolvimento se deu
desde os anos posteriores a Segunda Guerra Mundial, mas acabou por se estagnar
durante o periodo da Guerra Fria (HERZ; YAMATO, 2018, p.13-14).

Os autores também apontam que o desenvolvimento de diversos ramos do
direito internacional (ja aqui apresentados) constituem regras internacionais sobre
a violéncia. Tais regras carregam consigo algumas dicotomias, como o0 doméstico
e o internacional e a partir da década de 1990 expandiram-se ainda mais. A sobe-
rania estatal também precisou se adequar, em um indicativo de transformacéo que
contemplasse os direitos humanos e transitasse da sua comum posicao de autori-

dade para outra posicdo de responsabilidade. Assim, o Estado precisava alterar
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seu modus operante frente as transformacdes internacionais apresentadas (HERZ;
YAMATO, 2018).

Yamato (2014) relembra que os acontecimentos do Holocausto foram pon-
to de virada no modo como os atores internacionais lidavam com as violacGes de
direitos, retirando a exclusividade soberana, até entdo, da relacdo entre Estado e
cidaddo. Frente aos acontecimentos, foi necessario repensar essa relagdo e seus
limites, uma vez que ficou claro que os Estados e sua, até entdo, autoridade abso-
luta acerca da sua populacéo e territdrio, deveriam se condicionar a preceitos basi-
cos de direitos humanos. N&o so se deu o reconhecimento de valores fundamen-
tais da humanidade (sendo necessario aprofundar esses direitos), como também se
delineou as formas de punicdo para crimes dessa magnitude, uma vez que sua
tipificagdo ndo estava dada. Assim, pode-se dizer que essa tipificagcéo se relacio-
nava com uma construcdo negativa dos direitos humanos, ao reconhecer a exis-
téncia dos mesmos devido a existéncia de outro lado da equacdo totalmente opos-
to (YAMATO, 2014, pp. 19-24).

Mas, foi a partir da década de 1990 que o mesmo teve sua maior evolucao,
uma vez que na mesma foram estabelecidos tribunais ad hoc para a antiga lugos-
lavia (1993) e para Ruanda (1994). Dali a alguns anos, em 17 de julho de 1998 foi
adotado também o Estatuto de Roma’’, responsével pela idealizacdo do Tribunal
Penal Internacional®, instrumento permanente, de caréter independente e atrelado
ao sistema das Nac¢6es Unidas, para julgar crimes graves de individuos. O Estatuto
reforca que este tribunal sera complementar as jurisdi¢cdes de cada pais. A justifi-
cativa para sua criacdo se da pelo reconhecimento de que a humanidade sofreu
incontaveis atrocidades e perdas humanas e que esses crimes graves abalam a paz,
seguranca e bem estar de todos. (ESTATUTO DE ROMA, 1998). Sua competén-
cia se baseia nos crimes de genocidio, crimes de guerra, crimes de agressao e cri-

mes contra a humanidade. Este Gltimo abrange, dentro da sua nomenclatura, cri-

T O Estatuto somente entrou em vigor em 1 de julho de 2002.

78 «Art.1° O Tribunal

E criado, pelo presente instrumento, um Tribunal Penal Internacional (“o Tribunal”). O Tribunal
sera uma instituicdo permanente, com jurisdicdo sobre as pessoas responséveis pelos crimes de
maior gravidade com alcance internacional, de acordo com o presente Estatuto, e serd complemen-
tar as jurisdi¢des penais nacionais. A competéncia e o funcionamento do Tribunal reger-se-&o pelo
presente Estatuto” (ESTATUTO DE ROMA, 1998).
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mes como a tortura, a deportagdo ou transferéncia forcada de um povo e a perse-
guicao, quando realizados ataques de modo generalizado ou sistematico contra a
populacdo. Estas duas Ultimas categorias se aproximam da pauta do Direito Inter-
nacional dos Refugiados. O proprio Estatuto de Roma define que a deportacao
pode ser entendida como deslocamento forgado de pessoas’ e ao citar a persegui-

céo apresenta que:

Art. 7° Crimes contra a Humanidade

[...] h) Perseguicdo de um grupo ou coletividade que possa ser identificado, por
motivos politicos, raciais, nacionais, étnicos, culturais, religiosos ou de género,
tal como definido no pardgrafo 3, ou em fungdo de outros critérios universalmen-
te reconhecidos como inaceitaveis no direito internacional, relacionados com
qualquer ato referido neste paragrafo ou com qualquer crime de competéncia do
Tribunal; (ESTATUTO DE ROMA, 1998).

Além de citar tipos de perseguicdes que estdo claramente expressas na
definicdo classica de refagio contida na Convencdo de 1951 e no Protocolo de
1967, o Estatuto de Roma vai além ¢ define o termo persegui¢ao como “[...] pri-
vacgéo intencional e grave de direitos fundamentais em violacdo do direito interna-
cional, por motivos relacionados com a identidade do grupo ou da coletividade em
causa." (ESTATUTO DE ROMA, 1998). Assim, ja é possivel enxergar certas
conexdes entre as vertentes da protecdo humana. Ao invocar a dimenséao da viola-
¢do, ocorre uma aproximacéo entre o Direito Internacional Penal e o Direito Inter-
nacional dos Refugiados. No caso da definigdo regional de reflgio estabelecida
pela Declaracdo de Cartagena e a definicdo ampliada de reflgio adotada pelo Bra-
sil, vé-se a aproximacao do regime de refugiados com o regime penal que estabe-
lece punicOes a essas violagdes de direitos humanos. Além disso, o proprio pilar
do Direito Internacional dos Refugiados, o non-refoulement, visa a ndo devolucéo
do refugiado para territorios em que possa sofrer perseguicdes e que sua vida este-
ja em risco, algo que poderia incorrer em crime contra a humanidade, ou até

mesmo um genocidio, elementos proprios do Direito Internacional Penal.

" “Art. 7° Crimes contra a Humanidade
[...] d)Por “deportacdo ou transferéncia a forca de uma populagdo” entende-se 0 deslocamento
forcado de pessoas, atraves da expulsdo ou outro ato coercivo, da zona em que se encontram le-
galmente, sem qualquer motivo reconhecido no direito internacional” (ESTATUTO DE ROMA,
1998).
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Em anos mais recentes, uma Conferéncia voltada para a discussao da com-
plementaridade entre direitos foi realizada em Arusha, Tanzania, do dia 11 a 13 de
abril de 2011. Algumas conclusdes foram elaboradas apos a discussédo e aprecia-
cdo de pesquisas realizadas dentro do ambito do ACNUR¥. O evento, também
realizado pelo ACNUR e o Tribunal Penal Internacional para Ruanda, objetivava
pensar a interdependéncia entre o Direito Internacional dos Refugiados, Direito
Internacional Penal e o Direito Internacional dos Direitos Humanos. O documento
final constatou a conexao entre os direitos referidos, apontando em seu artigo 6°
essa interagdo no quesito de deslocamentos forcados®, chegando a citar a proibi-
cdo desse fendmeno de acordo com a DUDH e o Pacto Internacional sobre Direi-
tos Civis e Politicos. Da mesma forma, o documento também reforca, em seu arti-
go 24, a Convencédo da OUA (1969) e a Declaracdo de Cartagena (1984) no tocan-
te a necessidade de protecdo independentemente da qualificacéo legal do conflito.
Em outras passagens, a exclusdo do regime de protecéo internacional de refugia-
dos é apontada, enfatizando que os motivos para exclusdo apresentados na Con-
vencao de 1951 demonstram uma conexdo com as demais areas do direito interna-
cional®® (ACNUR, 2011). Aqui cabe um adendo 4 situacdo especifica do Brasil,

183

uma vez que a lei de refugio brasileira (inspirada na Convengédo de 1951°°) acerca

8 Nesse sentido, foram preparados dois materiais para a Conferéncia: 1) Forced Displacement and
International Crimes, de Guido Acquaviva (2011); 2) Exclusion at a Crossroads: The Interplay
between International Criminal Law and Refugee Law in the Area of Extended Liability, de Jo-
seph Rikhof (2011).

81 «Artigo 6°: Existe uma forte interacdo entre o Direito Internacional dos Refugiados, o Direito
Internacional dos Direitos Humanos, o Direito Internacional Humanitério e o Direito Internacional
Penal no que diz respeito ao deslocamento forgado. Disposi¢des relevantes desses ramos do direito
estabelecem uma proibicdo de deslocamentos arbitrarios sob o direito internacional” (UNHCR,
2011).

8 Artigo 35: “Artigo 1F(a) refere-se a crimes contra a paz, crimes de guerra e crimes contra a
humanidade ‘conforme definidos nos instrumentos internacionais elaborados para prever tais cri-
mes’. Existe, assim, uma conexao direta entre os fundamentos da exclusdo na Conven¢do de Refu-
giados de 1951 e outras &reas do direito internacional. A interpretacdo e aplicagdo do artigo 1F(b)
e (c) também s&o informadas pelos padrdes internacionais” (ACNUR, 2011, p. 6, tradugo nossa).

8 Em seu artigo 1°, paragrafo F: “As disposicdes desta Convencéo ndo serdo aplicaveis s pessoas
a respeito das quais houver razdes sérias para pensar que:

a) elas cometeram um crime contra a paz, um crime de guerra ou um crime contra a humanidade,
no sentido dos instrumentos internacionais elaborados para prever tais crimes;

b) elas cometeram um crime grave de direito comum fora do pais de refligio antes de serem nele
admitidas como refugiados;
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dos motivos para a exclusdo relata, dentro outros, que aqueles que cometem cri-
mes contra a paz, crimes de guerra e crimes contra a humanidade ndo poderao ser
reconhecidos, ou seja, sdo passiveis de exclusio da condicéo de refugiado®. Tal
medida ocorre para impedir que aqueles que tenham cometido crimes dessa mag-
nitude possam ser reconhecidos como refugiados e, portanto, passem a ter direitos

intrinsecos a protecdo desses fluxos.

De fato, quando olhamos de modo abrangente, é possivel relacionar as ver-
tentes da protegdo humana entre si, como ja apresentado nesta dissertagdo. Mas, a
existéncia de um Direito Internacional Penal atua como mais uma faceta nessa
equacdo. Este vem para fechar o ciclo da protecdo, uma vez que compde 0 arca-
bouco juridico internacional que foi desenvolvido no pés Segunda Guerra Mundi-
al e que continua sendo aprofundado de modo continuo. Pode-se entender que o
Direito Internacional dos Direitos Humanos, ao tipificar quais sdo os direitos dos
individuos esta também impondo limites a0 modo que o Estado se relaciona com
sua populacdo. Mas, que uma vez que esse mesmo individuo sofra ou tenha temor
de ser perseguido e venha a fugir de seu pais de origem, criando-se o fluxo de
reflgio, entdo o Direito Internacional dos Refugiados se estabelece para garantir
direitos nessa seara. Por outro lado, em situacdes de guerra ou conflito, o Direito
Humanitario se faz presente para limitar a violéncia e garantir direitos aos civis e
combatentes feridos. Por fim, o Direito Internacional Penal prevé que os perpetra-
dores de crimes graves de violacGes de direitos humanos possam ser punidos. As-
sim, tanto o desenvolvimento de direitos e prote¢Ges fundamentais quanto a exis-

téncia de mecanismos de punicdo em casos de grave violacdo dos mesmos de-

c) elas se tornaram culpadas de atos contrérios aos fins e principios das Nac¢es Unidas” (ACNUR,
1951).

8 De acordo com o artigo 3° da Secdo I11: “N4o se beneficiardo da condicdo de refugiado os indi-
viduos que:

[.]

Il - tenham cometido crime contra a paz, crime de guerra, crime contra a humanidade,
crime hediondo, participado de atos terroristas ou trafico de drogas;

IV - sejam considerados culpados de atos contrarios aos fins e principios das Nagdes Uni-
das” (BRASIL, 1997).
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monstram a complementaridade e a relagdo entre todas as dimensdes da arquitetu-

ra internacional da protecao humana.

1.5.

Consideragdes Finais

Como apresentado, o Regime Internacional dos Refugiados foi criado no
comeco do século XX e foi constantemente expandido ao longo das décadas, mo-
tivado, muitas vezes, pelas novas configuracdes mundiais e pelas demandas de
fluxos de pessoas que foram (e vao) surgindo. Esse regime é composto por diver-
sas legislacOes e instrumentos que tém como principal tarefa garantir a protecéo
de pessoas forgadas a migrarem de um pais para outro devido ao fundado temor
de perseguicdo. (ROGERS, 1992 apud REIS; MENEZES, 2012).

Diversos momentos demandaram maior atencdo para a questao do refdgio,
acontecimentos que foram responsaveis pelo engajamento internacional ou regio-
nal de Estados, organizagGes nacionais e internacionais e sociedade civil na busca
pela protecdo dos fluxos de pessoas. Mesmo antes da idealizacdo da ONU e do
ACNUR, houve diversos esforgos, seja na Liga das Na¢es, na OIR ou através de
outras convencdes e declaragbes para o desenvolvimento de tais mecanismos de
assisténcia. Toda essa trajetdria resultou em um aparato robusto de protecdo aos

refugiados: o Direito Internacional dos Refugiados.

Da mesma forma, o desenvolvimento dos Direitos Humanos e do Direito
Humanitario teve seu auge com a internacionalizacdo dos temas no p6s Segunda
Guerra Mundial, resultando em aprimoramentos constantes nas décadas seguintes.
Mesmo com denominacges diferentes, arcaboucos juridicos diversos e trajetorias,
em parte, distintas, as trés vertentes dos direitos humanos se complementam e se
intersecionam em seu objetivo central: a protecdo da pessoa humana. De acordo
com os diversos autores apresentados, ndo so é possivel tracar pontos em comum
entre essas searas do direito internacional como também é possivel a utilizacdo de
diversas Convencdes e DeclaracBes a fim de dar respaldo da maneira mais com-
pleta para a protecdo do individuo. No final das contas, ap0s a discussao e a expo-

sicdo do contexto historico e dos documentos resultantes do mesmo, fica clara a
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importancia da convergéncia e complementaridade entre o Direito Internacional
Humanitario, o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Interna-
cional dos Refugiados. Como apontado por Espiell (2001), as vertentes dos direi-
tos humanos:
[...] constituem partes, setores especificos de um sistema internacional geral de
raiz essencialmente humanitaria, dirigido a proteger o ser humano na forma mais
ampla e compreensiva que seja compativel com a existéncia da ordem juridica e

os direitos legitimos do Estado e da comunidade internacional (ESPIELL, 2001,
p. 50, traducdo nossa).

Indo além, procurou-se também demonstrar como o Direito Internacional
Penal pode ser enxergado como mais uma vertente nessa equacdo, fechando o
ciclo da arquitetura internacional da protecdo da pessoa humana. Como apresenta-
do nesta dissertacdo, alguns estudos ja apontam esta correlagéo, sendo bem-vindos

maiores desenvolvimentos nesta direcéo.

Ao percorrer a construcdo de todo esse arcabougo protetivo ao longo do
século XX, evidenciam-se a Declaracdo de Cartagena (1984) e seus processos
revisionais, numa clara mudanca de perspectiva acerca da compartimentacdo do
DIDH (lato sensu), aonde uma definicdo mais abrangente busca fornecer respos-
tas aos acontecimentos de seu tempo e, de situagcdes semelhantes que porventura
possam ocorrer no futuro. Ao acrescentar a violagdo macica de direitos humanos e
outras violagdes previstas em seu documento as defini¢Ges classicas, a Declaracao
de Cartagena passa a figurar como um marco para a busca da garantia de protecdo
integral a individuos. Tal aprimoramento ndo s6 é fruto das conjunturas vividas
pela América Latina na década de 80, como se inspira em acontecimentos ocorri-
dos décadas antes na Africa e carrega consigo toda uma evolucdo histérica dos
direitos humanos e suas vertentes. A mudanca de enfoque é resultado de um pro-
cesso que se iniciava muitas décadas antes com a concepc¢do da centralidade do
individuo frente a figura Estatal, posicionando-o em um novo viés no ambito in-
ternacional. Posteriormente, as conclusGes de Cartagena reverberardo na prépria
criacdo da lei de refugio brasileira atraves da definicdo ampliada de refugiado, ndo
sem antes 0 governo brasileiro perpassar por um longo seculo de interacdo com a

tematica.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1812431/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1812431/CA

2

O Envolvimento do Brasil com a Tematica do Refugio:
Consideracdes Histoéricas

Para adentrar na analise da atual legislacdo de reflgio brasileira e, em es-
pecial, no conceito de Grave e Generalizada Violacdo de Direitos Humanos, €
fundamental fazer um breve resumo histérico da atuacdo brasileira frente a ques-
tdo migratéria. Mesmo com enfoque no refugio, este trabalho toma a liberdade de
pincelar as agdes do governo brasileiro anteriores & Segunda Guerra Mundial,
acoes estas que sdo mais voltadas para a imigracdo. Ainda assim, apresentam-se
0s escassos movimentos do Brasil acerca do refligio nesta época. Entende-se que
esse retorno sera necessario para tracar, neste trabalho, a relacdo do Brasil com os
fluxos de refugiados que ocorreram ao longo do século XX, mesmo porque, as
duas vertentes se entrelacam em muitos momentos. Como se observara na trajeto-
ria brasileira, mesmo ap6s o conflito da década de 1940, a nomenclatura e o signi-
ficado dado ao refugio e migracdo foram, na pratica, similares e muitas vezes e-
quivalentes.

A relacdo brasileira com a questdo do refugio foi permeada de dificulda-
des, promessas, intengdes, carregando consigo interesses proprios que em muitos
aspectos entravam em conflito com o real proposito na protecdo do individuo per-
seguido. Ao mesmo tempo, a construcdo desse envolvimento com o topico do
refugio ao longo das décadas parece ter sido importante na maturacdo nao sé da
legislacdo como também da postura do governo brasileiro para o tema. Este pas-
sou a se aproximar do verdadeiro sentido da definicdo de refugiado e todo o arca-
bouco de direitos que a mesma enseja. Importante também destacar que o papel da
sociedade civil e do préprio ACNUR foram primordiais nesse amadurecimento.

Desse modo, este capitulo pretende demonstrar a atuacdo brasileira na sea-
ra do refugio, com a demanda por fluxos imigratérios, perpassando pelo periodo
pos-conflito, criacdo do ACNUR e ratificacdo brasileira da Convencdo de 1951
Relativa ao Estatuto dos Refugiados. Apds, percorre-se pelo regime militar e seus
entraves na efetivagédo de direitos, culminando com o processo de redemocratiza-

¢do e adogéo da legislacéo interna brasileira mais atual.
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2.1.

Antes e Durante a Segunda Guerra Mundial: A relacdo do Brasil com
aimigracao e o refugio

A relacdo do governo brasileiro com a imigragdo e o reflgio contou com
episddios de restrices e exclusbes antes mesmo da ocorréncia da Segunda Guerra
Mundial. Como ¢é sabido, os fluxos migratérios foram grandes no final do século
XIX e comego do XX, concentrando-se em larga escala pela regido sul e sudeste
do Brasil. Giralda Seyferth (2002) também aponta para a questao racial como uma
influéncia nas politicas de colonizacdo brasileiras empreendidas antes mesmo da
virada do século XX. Essa influéncia teria seus desdobramentos também no peri-
odo do Estado Novo (1937-1945) e marcaria diferencas étnicas e culturais como
ameacas ao proprio pais (SEYFERTH, 2002, p. 118).

Né&o parece incoerente pensar em tais correlacbes uma vez que a prépria
autora (2008) resgata a existéncia de um encontro entre especialistas ocorrido na
década de 1920 com carater eugenista. Trata-se do 1° Congresso Brasileiro de
Eugenia, onde foram discutidas propostas para o aprimoramento da populacdo em
matéria de saude e higiene. Porém, a imigracao entrou em pauta ao discutir a ne-
cessidade de melhoria das ragas na sociedade brasileira através do estimulo a mis-
cigenacdo com a raca branca — leia-se, europeia. Uma boa selecdo desses indivi-
duos era fundamental, ndo s6 para a garantia desse “retorno as origens”, como
também estavam implicadas questdes como seguranca politica e social. E relevan-
te ressaltar que neste evento participaram pessoas letradas, como antropdlogos,
médicos, politicos e cientistas (SEYFERTH, 2008, pp. 2-3).

Mas, em materia de refugio, como apontado por José H. Fischel de Andra-
de (2005), o envolvimento brasileiro foi praticamente inexistente. A época da cri-
acdo da Liga das Nacdes apos a | Guerra Mundial (1919), foram empreendidos
esforcos dentro da mesma para a protecdo de grupos vulneraveis, como dois mi-
InGes de russos que se encontravam espalhados pela Europa e Asia, porém, em
condigcdes de desnacionalizacdo. Mas, o governo brasileiro ndo procedeu com
auxilio a esses grupos e muito menos com esforgos para o recebimento dos mes-

mos em seu territdrio, indo na contra méo de organiza¢Ges como a Liga e parte da
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prépria comunidade internacional. Para o autor, tanto sua politica interna como o
pouco envolvimento com a Liga das Nacdes foram motivos que levaram o Brasil
a essa postura (ANDRADE, 2005, pp. 60-61). O proprio Ministério das Relagdes
Exteriores a época apontou, pouco antes do desligamento do Brasil com a Liga
(14 de junho de 1926), que apesar de ter preocupacgdo com o penar dos refugiados,
havia o receio de que essas pessoas acabassem por trazer para o Brasil os mesmos
problemas que a organizacao tentava resolver no continente europeu (ANDRA-
DE, 2015, p. 154). Ao longo dos anos de existéncia da Liga das Nagdes, essa pos-
tura se repetiu. Quando da Conferéncia Intergovernamental de 1933 e as discus-
soes sobre a “Convencdo Relativa ao Estatuto Internacional dos Refugiados”, o
Ministério brasileiro de RelacGes Exteriores foi aconselhado pelo seu consultor
juridico a ndo assinar a Convencdo. Houve o entendimento que ndo havia interes-
se no recebimento dos grupos considerados refugiados a época (russos, arménios e
assimilados) e que estrangeiros que quisessem vir para o Brasil, caso fosse do
interesse nacional, ndo receberiam tratamento diferenciado (ANDRADE, 1999, p.
89).

A logica aplicada pelo governo brasileiro era a de que os refugiados nédo
seriam tratados sob a égide da legislacdo internacional, mas sim pelas legislacdes
internas de colonizagdo e imigracdo (ANDRADE, 2015, pp. 154). Ou seja, ndo
havia interesse em lidar com a questdo do reflgio pelos marcos da solidariedade,
acao coletiva internacional de auxilio ou mesmo por bases legais também interna-
cionais. A questdo do reflgio seria tratada pelas leis relacionadas a imigracdo e a
chamada colonizacgéo, através do recebimento no pais daqueles que aqui chegas-
sem. Portanto, o reconhecimento desses grupos como refugiados nao aconteceria.
Nessa esteira, o primeiro fluxo de refugiados registrado aconteceu em 1921, com
a entrada justamente dos russos refugiados apds a Revolucdo de 1917 e seus des-
dobramentos. Porém, os mesmos nao tiveram status de refugio reconhecido, tendo
entrado no Brasil a partir do cumprimento das exigéncias para todo e qualquer
imigrante que aqui ingressasse. Os mesmos chegavam ao Brasil seja por meios
préprios ou por politicas de imigracdo feitas pelo governo. Ao longo dos anos
1920 e 1930, outros fluxos de refugiados foram chegando (sem o devido reconhe-

cimento) e sendo encaminhados, por exemplo, para trabalhos em fabricas ou para
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a colonizacéo rural de locais menos populosos do Brasil. (ANDRADE, 2015, pp.
153-156).

No governo de Getulio Vargas, politicas restritivas foram aplicadas na
propria legislacdo do pais, refletindo, por exemplo, na Constituicdo de 1934, com
as quotas para ingresso de estrangeiros de determinadas nacionalidades. Segundo
estudo empreendido por Endrica Geraldo (2005), a adogdo da Constituicdo de
1934 contou com diversos discursos de parlamentares contrarios a entrada de imi-
grantes, seja por argumentos de ndo miscigenacdo com a sociedade brasileira,
dificuldade de assimilacdo na mesma, de racismo e até de eugenia. Apesar das
propostas de emenda de restricdo a entrada de imigrantes de origem africana, a
autora destaca que, naquela época, o fluxo japonés parecia ser o objetivo de con-
tengéo dos parlamentares. Quando da Constituinte, foram comuns discursos con-
trarios, em especial, a imigragdo japonesa, devido a sua cultura “diferente” e sua
“dificuldade” de assimilagdo a sociedade brasileira. Atitudes, por um lado, como o
afastamento as demais etnias, e existéncia de associac¢Ges culturais e, por outro, 0
dito patriotismo da comunidade nip6nica e sua possivel expansdo territorial desen-
freada pelo territdrio brasileiro compunham as justificativas para tais declaracdes.
Além disso, questbes como ocupacdo de empregos por imigrantes em detrimento
dos nacionais ou grandes aglomerac6es de populacdes estrangeiras também eram
pautas discutidas (GERALDO, 2005, pp. 5-8).

Destaca-se a fala de Xavier de Oliveira, Deputado pelo Ceara, em 25 de
janeiro de 1934, apontando a imigracdo como um problema que se caracterizava
pelo lado econémico antes da ocorréncia da | Guerra Mundial, mas que, apos esta,
inaugurou-se a fase politica da migracdo. Para o deputado, o Brasil ainda precisa-
ria ingressar nessa nova fase que ja era percorrida por outros paises, como Estados
Unidos, Canada, Argentina, Chile, Australia e Nova Zelandia. Segundo o0 mesmo:
“[...] chegamos a fase atual, que se caracteriza por ser um tanto quanto egoista: € a
fase nacionalista, a fase antropologica, a fase eugenética da migracdo.” (GERAL-

DO, 2005, p. 8).
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Por fim, foi adicionado & Constituicdo os paragrafos 6° e 7° do artigo
121% que dispunha sobre a porcentagem limitante de recebimento de estrangeiros,

além da proibig¢ao de concentragao territorial dos chamados “alienigenas”.

E importante ressaltar também que houve propostas de emendas apresen-
tadas pelos legisladores a fim de restringir o fluxo migratorio. Para exemplificar
as propostas extremas, destaca-se que uma delas visava permitir somente a imi-
gracao de pessoas brancas, aliado a ndo aglomeracdo dos imigrantes em qualquer
lugar do Brasil (GERALDO, 2005, pp. 9-10). J& outra proposta polémica que se
assemelha a anterior previa a proibicdo da entrada de africanos e restringia a en-
trada em 2% somente para asiaticos. Porém, devido a pressdes do proprio Itama-
raty, essas demandas ndo teriam sido aceitas, resultando na limitagdo dos 2% para
todas as nacionalidades. (GERALDO, 2005, p. 29). Ainda assim, persiste na letra
da Constituicdo entraves e restricdes que limitam a entrada de estrangeiros a con-
dicdo de bons imigrantes, assimilaveis, rastredveis e dispersados pelo territorio.
Na época da Assembleia Nacional Constituinte, o proprio Getulio Vargas discur-
sou, demonstrando preocupagdo com 0 que enxergava como entrada livre de imi-
grantes ao territdrio, afirmando que ndo s6 o seu governo trabalhava para barrar
imigrantes indesejaveis, como também valorizava a contratacdo do trabalhador
nacional. Ainda assim, 0 mesmo manifestou preocupacdo de que a limitacdo de
2% n&o supriria a necessidade de méo de obra no Brasil e nem mesmo poderia ser
calculada de maneira fiel a realidade. Apesar da investigacdo feita pela autora
demonstrar discursos xen6fobos, racistas e até eugenistas durante a Constituinte, o
resultado final apresentado na Constituicdo de 1934 ndo abarcou os debates e pro-
postas mais inflamadas. Porém, reforca-se que isso ndo descarta a forma negativa
que a questdo migratoria era vista pelos legisladores a época (GERALDO, 2005,
pp. 2; 27- 30).

% Segundo os paragrafos: “§ 6° A entrada de immigrantes no territorio nacional soffrera as restric-
¢Bes necessarias & garantia da integracdo ethnica e capacidade physica e civil do immigrante, ndo
podendo, porém, a corrente immigratoria de cada paiz exceder, annualmente, o limite de dois por
cento sobre 0 numero total dos respectivos nacionaes fixados no Brasil durante o0s ultimos cincoen-
ta annos.

8 7° E’ vedada a concentra¢do de immigrantes em qualquer ponto do territorio da Uni&o, devendo
a lei regular a seleccdo, localizago e assimilagéo do alienigena.” (BRASIL, 1934, p. 135 — grafia
original).
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A questdo da assimilagdo era vocabulario recorrente nas discussdes parla-
mentares. De acordo com estudo de Seyferth (1997) acerca da imigracéo italiana,
polonesa e alemad, esses grupos de colonos mantinham suas tradi¢fes culturais,
como o ensino de sua lingua materna aos filhos ou a existéncia de associagoes,
por exemplo. Porém, a xenofobia e 0 nacionalismo para com esses grupos ja esta-
vam presentes e eram demonstrados até antes de 1889. Mas foi no Estado Novo,
entre 1937 e 1945 — portanto, depois da promulgacdo da Constituicdo de 1934% e
com a Constituicdo de 1937 outorgada — que se desenhou um plano de acdo para
combater os ditos “quistos étnicos”. Conceber esses colonos como “alienigenas”
foi uma pratica comum das autoridades, uma vez que enxergavam 0S MesSmos
como grupos ndo nacionais e nao assimilados. Assim, o esforco se deu para impor
0 “espirito nacional” aos imigrantes e seus descendentes (ja brasileiros), numa
tentativa de suplantar estilos de vida e culturas diferentes em beneficio de um cal-
deamento nacional. A¢Ges como limitagbes ao ensino de outras linguas nas esco-
las (e até o encerramento das mesmas), fechamento de associa¢Bes, promogdo do
escotismo, servi¢o militar e praticas de civismo (como forma de atingir a familia
com os ensinamentos passados para seus filhos) foram empreendidas, tendo o
exército papel importante na implementacéo e idealizagdo dessas préaticas. Inclu-
sive, houve endurecimento nas proibicdes e nas imposicdes de adequacédo (como a
proibicdo de falar linguas estrangeiras em publico), causando punic¢des duras, co-
mo prisdes, humilhagdes e alto policiamento. (SEYFERTH, 1997, pp. 95- 98).
Nessa eépoca, devido ao contexto da Segunda Guerra Mundial, existia uma aluso
ao antinazismo nas ac0es feitas pelo exército. Porém, a autora ressalta que as mo-
tivacOes tinham, na verdade, correlacdo com a busca de unidade nacional e que
essa visdo atingia também os italianos e poloneses (SEYFERTH, 1997, pp. 102-
104). Ou seja, para a “unicidade” do pais deveria haver a imposi¢ao de uma brasi-
lidade atrelada ao desmantelamento do sentimento de pertencimento a uma cultura

externa.

8 Em 10 de novembro de 1937 foi outorgada uma nova Constituicdo que, em seu artigo 151, man-
tinha grandes semelhancas com a letra utilizada na Constituicdo de 1934 (artigo 121, paragrafo 6°
e 7°) acerca da imigracdo no Brasil. De acordo com o artigo 151 — “A entrada, distribuicdo e fixa-
cdo de imigrantes no territério nacional estara sujeita as exigéncias e condicdes que a lei determi-
nar, ndo podendo, porém, a corrente imigratéria de cada pais exceder, anualmente, o limite de dois
por cento sobre o nimero total dos respectivos nacionais fixados no Brasil durante os Gltimos
cinguenta anos” (BRASIL, 1937).
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As medidas tomadas por quase duas décadas diminuiram o fluxo de refu-
giados e imigrantes para o Brasil. Ndo s6 a questdo do reflgio ndo era reconheci-
da e nem tratada com maior cuidado pelas autoridades brasileiras. A xenofobia
existente tanto na populagdo como no proprio parlamento foram capazes de difi-
cultar a entrada no territério e a vida dessas pessoas. Como demonstrado acima,
especialmente apds as Constituicdes de 1934 e 1937, as restricdes foram mais

significativas e acabaram por diminuir o fluxo de refugiados e imigrantes.

Além das duas Constituicdes, destaca-se 0 Decreto-Lei n° 3.175 de 7 de
abril de 1941, que promoveu ainda mais restricdes para a entrada de imigrantes no
pais. Os vistos em geral foram dificultados, os temporarios suspensos para estran-
geiros que ndo tivessem meios de subsisténcia e era necessario que este pudesse
retornar para o seu pais de nacionalidade ou para aquele em que solicitou o visto
em um prazo de 2 anos. Vistos permanentes também foram suspensos, sendo al-
gumas das exce¢Oes 0s nacionais de Portugal e de Estados americanos, estrangei-
ras(os) que tivessem se casado com brasileira(o) ou que a(o) filha(o) fosse brasi-
leiras(os), aqueles que trouxessem quantias expressivas para o pais, dentre outros.
Vale destacar que mais uma vez premissas eram impostas para que o imigrante
pudesse entrar no Brasil, reforcando novamente toda a discussao feita por Geraldo
e Seyferth e apresentada acima. Era ndo sO necessario cumprir requisitos fisicos,
morais e laborais, mas também, ter condi¢6es de assimilacdo a sociedade brasilei-
ra. Apods a avaliacdo consular, o pedido passaria ndo sé pelo Ministério das Rela-
cOes Exteriores como também pelo Ministério da Justica e Negécios Interiores®
(BRASIL, 1941). Com isso, temos o seguinte nimero de entradas de imigran-
tes/refugiados no pais: o periodo de 1921 até 1930 recebeu 203.822 mil imigran-
tes; o periodo de 1931 até 1940 recebeu 22.282 mil; e o periodo de 1941 até 1947
foram 50.224 mil, sendo a maior parte deles (34.960 mil) apos o fim da Segunda
Guerra Mundial (ANDRADE, 2015, p. 154; 2005, pp. 71-72).

8 De acordo com artigo 3°: “§1°: Para esse fim, a autoridade consular, depois de entrar em con-
tacto com o interessado e concluir que ele retine os requisitos fisicos e morais exigidos pela legis-
lacdo em vigor, tem aptidao para os trabalhos a que se propde e condicdes de assimilagdo ao meio
brasileiro, encaminhara o pedido ao Ministério das Relagdes Exteriores com suas observacGes
sobre o estrangeiro e a declaracdo de que este apresentou os documentos exigidos pelo art. 30 do
decreto n° 3.010, de 20 de agosto de 1938. O Ministério da Justica e Negdcios Interiores, depois de
examinar o pedido e ouvir, se julgar conveniente, outros érgdos do Governo, concedera ou nao a
autorizagdo para o visto, a qual serd comunicada a autoridade consular pelo Ministério das Rela-
¢Oes Exteriores” (BRASIL, 1941).
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Com relacgdo aos judeus essa mudanca também foi significativa. Anterior-
mente, o Brasil se mostrava receptivo para os judeus de origem alema que eram
refugiados, chegando a contabilizar cerca de 40 mil por volta do final da década
de 1930. Apo6s a aprovagdo da Constituicdo de 1937 algumas dificuldades para a
imigracdo foram sentidas. A emissdo de vistos para a entrada no Brasil sofreu
entraves, atrelando sua concesséo a existéncia de certiddes de nascimento e re-
nuncias ao judaismo. Algumas iniciativas individuais de embaixadores brasileiros
acabaram por conceder vistos até mesmo para aqueles que ndo se enquadravam no
perfil estipulado, indo na contraméo das recomendagdes do Ministério das Rela-
cOes Exteriores. Agueles que ja se encontravam em territorio foram ameacados de
expulsdo (ANDRADE, 2015, pp. 156-157).

O retorno a este passado é importante, pois ajuda a compreender as proé-
prias acdes que viriam a ser desenvolvidas no periodo pos Segunda Guerra Mun-
dial pelo governo brasileiro. Ainda que os estudos apresentados acima se debru-
cem mais sobre a imigracdo para o Brasil, € possivel tecer conexdes com a ques-
tdo do reflgio, uma vez que o governo brasileiro demonstrava resisténcia em re-
conhecer esse status. Desse modo, o tratamento dado aqueles que necessitavam de
protecdo ainda estava envolto pela questdo laboral e pelas possiveis vantagens que
tais fluxos pudessem oferecer ao pais. Alem disso, o recebimento dos fluxos eram
controlados e selecionados, demonstrando que nem todos eram bem-vindos ao

Brasil.

2.2.

Apoés a Segunda Guerra Mundial: Continuidades e rupturas narela-
¢ao com o fluxo migratorio

Ap0s a Segunda Guerra Mundial, devido ao alto namero de refugiados que
a mesma produziu, foi necessaria a criacdo de uma organizacao para lidar com
essa demanda. Anteriormente, a Liga das NacgOes ja havia feito seu papel ao se
preocupar com o auxilio de desnacionalizados ap6s o fim da Primeira Guerra
Mundial. Dessa vez, antes mesmo da criacdo da ONU, uma Organizacédo Interna-
cional para os Refugiados (OIR) foi implantada. Com o fim do conflito, o Brasil

procurou se alinhar aos paises do bloco ocidental, passando a se envolver com 0s
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esforgos desta organizagdo. Em 1946, ja com novo governante eleito (Eurico Gas-
par Dutra), o Brasil passava por uma mudanca de postura frente a imigracédo e ao
refagio, porém, como veremos, a nova abordagem ainda conservava aspectos do

periodo anterior.

Como apontado por Andrade (2015), apds as elei¢bes presidenciais de
1945 e a posse de Eurico Gaspar Dutra, a questdo imigratéria ainda viria a manter
aspectos da politica restritiva do periodo de Getdlio Vargas. As mudancas ndo
seriam tdo abruptas na sua aplicacdo, pois 0s burocratas ainda permaneciam no
governo imbuidos das instrucOes e tratamentos para a imigracdo provenientes do
periodo anterior. (ANDRADE, 2015, p. 157).

Em 18 de setembro de 1945, foi instituido o Decreto-Lei n° 7.967 que ver-
sava sobre a imigracdo e colonizacdo no Brasil. Sendo ainda um ato do governo
de Vargas, este Decreto-Lei so seria revogado pela lei n° 6.815 de 1980, conheci-
da popularmente como Estatuto do Estrangeiro®. O Decreto-Lei n° 7.967 objeti-
vava regulamentar a imigracdo, uma vez que a guerra havia terminado. Porém,
essa jurisdicdo continha ainda muitas semelhancas com o direcionamento das an-
teriores, ou seja, regular a entrada de pessoas no Brasil de forma que as mesmas
trouxessem progresso para o pais, aliado ao intuito de protecdo dos trabalhadores
brasileiros. Além disso, outra intengdo era manter e estimular na populagdo brasi-
leira, caracteristicas de ascendéncia europeia. A imigracdo espontanea continuava
tendo a limitacdo de dois por cento sobre o total de entrada de estrangeiros com-
preendidos do periodo de 1° de janeiro de 1884 até 31 de dezembro de 1933%.
Esta imigracdo também terd um componente dirigido, envolvendo o setor pablico

e também o privado, porém, com o controle estatal para a permissdo da vinda.

8 O Estatuto ser4 apresentado nas préximas secoes deste trabalho.

8 Segundo o Decreto-Lei: “Art. 1° Todo estrangeiro podera entrar no Brasil desde que satisfaca as
condi¢des estabelecidas por esta lei.

Art. 2° Atender-se-a, na admissdo dos imigrantes, a necessidade de preservar e desenvolver, na
composicao étnica da populacdo, as caracteristicas mais convenientes da sua ascendéncia europeia,
assim como a defesa do trabalhador nacional.

Art. 3° A corrente imigratéria esponténea de cada pais ndo ultrapassara, anualmente a cota de dois
por cento sobre o nimero dos respectivos nacionais que entraram no Brasil desde 1° de janeiro de
1884 até 31 de dezembro de 1933. O 6rgao competente podera elevar a trés mil pessoas a cota de
uma nacionalidade e promover o aproveitamento dos saldos anteriores” (BRASIL, 1945).
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Menciona-se que o recrutamento serd feito por agentes de saude e de imigracéo,
no exterior (BRASIL, 1945). E possivel enxergar que apesar da possibilidade de
migracdo espontanea, esta € regulada e deve obedecer a uma série de requisitos.
Os interesses em caracteristicas especificas, que remetam ao povo europeu, pare-
cem dar continuidade a politica de embranquecimento da sociedade brasileira, ja

mencionada na se¢do anterior.

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, a criacdo da OIR figurou como mais um
aparato para lidar com o refugio. Em se tratando da atuagdo brasileira na mesma,
esta parecia promissora, uma vez que durante as reuniées do Comité para a elabo-
racdo da organizacdo o Brasil se mostrou muito receptivo em contribuir com os
esforgos para a questdo do reflgio. Com a promessa de que receberia anualmente
grande namero de refugiados e deslocados para serem reassentados no pais, o go-
verno parecia estar, de fato, disposto a ajudar - algo que acabou por ndo se cum-
prir. A delegacdo brasileira chegou a estimar que o pais fosse capaz de receber
entre 100 mil e 200 mil pessoas por ano, dentre imigrantes e refugiados. No entan-
to, esta recep¢do estava condicionada a escolha daqueles que rumariam para sua
terra. Mais uma vez se fazia presente a l6gica assimilacionista, onde ndo eram
desejados aqueles que ndo poderiam se adaptar a sociedade nos quesitos étnicos,
econdmicos e sociais. Devido as experiéncias no passado tidas como “negativas”
com nacionais japoneses ou chineses, por exemplo, o Brasil fazia o calculo de ndo
querer mais acolher certos fluxos de pessoas (ANDRADE, 2005, pp. 72-73). Des-
taca-se, mais uma vez, o carater de embranquecimento da populacéo, pois também
sdo feitas observagdes sobre o desejo de fortalecer a ascendéncia europeia, ou
seja, sobre o desejo de receber uma populagdo que muitas vezes possui pele clara
para que entdo, possa se assimilar & sociedade brasileira. Tais declaracGes pare-
cem carregar diversos preconceitos, demonstrando que algumas das posturas ado-
tadas no passado frente as populacdes imigrantes e refugiadas ainda permeiam a

politica externa brasileira.

Outra demanda era receber aqueles que estariam dispostos a trabalhar no
campo para nao haver qualquer concorréncia com o trabalhador brasileiro ja esta-
belecido nas cidades. Chegavam a especificar que os mesmos deveriam ser traba-
Ihadores com qualificacdo, técnicos ou agricultores. Como o autor destaca, essas
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declaragGes demonstram que o governo brasileiro estava condicionando o recebi-
mento dessas pessoas e, portanto, a atitude humanitaria, aos seus proprios interes-
ses internos e aquilo que era conveniente aos mesmos (ANDRADE, 2005, pp. 72-
73). Porém, entende-se que tal exigéncia sugere, mais uma vez, grande semelhan-
¢a com as politicas adotadas no periodo anterior, pois o interesse em colonizar
regibes mais rurais e menos populosas se alia ao discurso da defesa do trabalhador
nacional, tematicas ja& abordadas neste trabalho. Ademais, as motivacdes para o
recebimento de fluxos de refugiados e deslocados parecem continuar servindo
mais aos interesses do governo (mesmo ap0os novas elei¢cdes) ao invés de serem
pautadas pela protecdo, solidariedade e direitos, como também j& abordado na
secdo acima. Aparenta haver muito mais uma politica de continuidade na questao

migratdria do que uma grande ruptura e mudanca de postura.

MissBes foram enviadas para Europa, delineando os critérios de selecdo a
fim de eleger aqueles que viriam para o Brasil. A indicacao foi a vinda “... nesta
ordem de prioridade, de baltas (lituanos, letdes e estonianos), ucranianos, polone-
ses, russos brancos (ndo comunistas) e iugoslavos” (ANDRADE, 2005, p. 75). Em
16 de maio de 1947 o Brasil recebeu os primeiros refugiados e deslocados, apds
acordo bilateral entre 0 Comité Intergovernamental de Refugiados e o Brasil, rea-
lizado em 1° de abril de 1947, para receber mil familias. As fungdes para com
essas pessoas eram compartilhadas, devendo o Brasil proceder com abrigo, refei-
cOes, trabalho e o Comité responsabilizar-se-ia pelo deslocamento, dando também
auxilio financeiro para o aprimoramento das instalacdes de recepcdo no pais. Da
mesma forma, ficava acordado que o Brasil poderia escolher aqueles que viriam
para o pais, de acordo com os critérios que estabelecesse (ANDRADE, 2005, p.
76).

Em 1° de julho de 1947, a Comissdo Preparatdria da OIR entrou em vigor, as-
sumindo o que antes era incumbéncia do Comité Intergovernamental de Refugia-
dos e da UNRRA (United Nations Relief and Rehabilitation Administration®).
Como o Brasil assinou a Constituicdo da OIR, pdde participar das reunides da

Comissdo. Em 30 de abril de 1948 foi estabelecido um acordo bilateral, desta vez

% para maiores informagdes sobre a organizacéo retornar ao histérico do Direito Internacional dos
Refugiados feito no capitulo 1 deste trabalho.
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entre o pais e a Comissao, prevendo a chegada de mais mil familias e instaurando
também uma Comissdo Mista Brasil — OIR. Manteve-se a possibilidade de esco-
Iha daqueles que viriam para o Brasil, bem como as responsabilidades do pais no
acolhimento e inser¢do no mercado de trabalho, contando também com o auxilio
da OIR. A Comissdo Mista demorou de fato a entrar em vigor devido a opinido
negativa frente aos refugiados no &mbito das autoridades e da propria opinido pu-
blica. Com isso, foi realizado um trabalho de conscientizacdo da importancia des-
sas pessoas para a atividade econdmica brasileira, focando nos empregadores e
também nas autoridades do governo. Utilizaram-se dos meios de comunicagdo da
época para realizar sua propaganda. Dessa forma, o recebimento dos refugiados
aumentou no periodo, chegando a acolher entre dezembro de 1948 e agosto de
1949, 14.016 pessoas (ANDRADE, 2005).

Ap0s analise dos arquivos do Itamaraty, incluindo documentos oficiais e
declaragdes dadas pelo, & época, Ministro Hélio Lobo, Jilia Bertino Moreira®
(2012) demonstrou o entendimento que o governo fazia da situagdo, bem como o
cruzamento dos interesses do pais e o auxilio humanitario. Para o governo, como
ja retratado neste trabalho, havia o interesse na vinda desses imigrantes ao Brasil
por reunirem diversas caracteristicas positivas. O fato de terem aptiddo para o
trabalho era, sem duvida, atributo valorizado pelas autoridades brasileiras quando
da selecdo de pessoas. Mas, além disso, outros aspectos que envolviam o apreco
pela religido e pela familia — sinalizando para aspectos morais conservadores — e 0
antagonismo ao comunismo foram pertinentes para essa escolha (MOREIRA,
2012, pp. 73-74). Como declarado pelo Ministro Hélio Lobo, aqueles que para ca
viriam eram individuos:

[...]de indice de robustez e sanitério elevado, de raca branca, de capacidade social

e produtiva acima da média do trabalhador nacional, religido catélica e, na maio-

ria agricultores. Tudo indica que constituirdo boa mao de obra e serdo rapidamen-

te assimilados (ARQUIVO DO ITAMARATY, 19473, apud. MOREIRA, 2012,
p. 75).

Colocando-se como favoravel a chegada dos refugiados, o Ministro Hélio

Lobo defendia seu posicionamento através de declaracdes que ressaltavam os as-

°! para estudo mais aprofundado da trajetéria da politica brasileira para os refugiados sugere-se a
consulta da Tese de Julia Bertino Moreira intitulada “Politica em Relagdo aos Refugiados no Bra-
sil (1947-2010)” (2012).
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pectos considerados positivos e os beneficios desses refugiados para o pais. O
conceito de utilidade era invocado: a “[...] utilidade que deles podemos tirar”
(ARQUIVO DO ITAMARATY, 1947a, apud. MOREIRA, 2012, p. 85). Vislum-
brando o componente da “utilidade” para a vinda desses refugiados, Hélio Lobo
demonstrava empenho em de fato seleciona-los e envié-los ao Brasil. Tal empe-
nho esbarrou em percalcos, como a falta de ratificacdo para a entrada na OIR e as
dificuldades financeiras, justamente, para garantir a permanéncia na organizagao.
Segundo Fischel de Andrade (2005), muitos funcionarios do governo continua-
vam na administracdo publica mesmo ap6s a mudanca presidencial, o que manti-

nha alguns entendimentos, no geral, desfavoraveis a imigracao e refugio.

Como também apresentado por Bravo® (2014), o Ministro Hélio Lobo te-
ve papel importante na defesa de uma atuagéo brasileira frente ao acolhimento dos
refugiados, sendo grande entusiasta da entrada do pais na organizacgdo. Ele buscou
0 recebimento desses individuos, ainda que tivesse que lidar com dificuldades
internas, como as opinides contrarias e a morosidade no processo de ratificacao.
Suas ag0es, inclusive, permitiram a recepgdo de refugiados mesmo o Brasil ndo
tendo efetivado sua participagdo como membro, fora 0s impasses no pagamento
de contribuicdes a OIR. (BRAVO, 2014, pp. 93-96; 103). Tais consideracdes de-
monstram que o Estado brasileiro ndo configurava um governo monolitico, uma
vez que as divergéncias estavam presentes em todos esses processos e atores. O
préprio Hélio Lobo, apesar de seu papel de destaque e sua postura atuante na poli-
tica externa brasileira, também era movido pelo olhar interessado e utilitarista na

recepcdo de refugiados, como aqui ja exposto.

O acordo do Brasil com a Comissdo Preparatéria da OIR, realizado em
1948, trazia em sua letra 0 encadeamento do aspecto humanitario com os ganhos
econdmicos que seriam gerados no pais. Esse acordo, estabelecido pelo Decreto
n°25.796 de 10 de Novembro de 1948, trata da cooperacdo entre a Comissao e 0
governo brasileiro “nos terrenos humanitarios, social e politico, assim como a

prosperidade dos refugiados e a obtengédo de vantagens econémicas para o Brasil”

%2 para maiores informagdes sobre a atuagio brasileira no periodo imediatamente apés a Segunda
Guerra Mundial, consultar Dissertagdo de André Bravo, “O milhdo restante, o Brasil ¢ a evolugdo
da protecdo internacional a refugiados (1946-1952)” (2014).
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(BRASIL, 1948). Com isso, visa-se, mais uma vez, demonstrar o carater humani-
tario brasileiro ao mesmo tempo em que destaca as vantagens para o interesse
nacional. Em outro trecho do Decreto € dito que a cooperagdo com a organizagao
¢ desejosa para o Brasil “a fim de manter sua politica tradicional de solidariedade
internacional na solugdo dos problemas basicos relativos ao bem estar do mundo”
(BRASIL, 1948). Novamente a hospitalidade do pais é sublinhada, afinal, como
declara o proprio Ministro Hélio Lobo: “de que foi feito o Brasil, sendo de refugi-
ados?” (ARQUIVO DO ITAMARATY, 1947a, apud. MOREIRA, 2012, p. 85).

O Brasil nunca viria a se tornar, de fato, membro da OIR - por dificuldades
orcamentarias em pagar as taxas de administragdo, apesar da aprovacgédo da Consti-
tuicdo da OIR pelo Congresso brasileiro. A ratificagdo nédo foi realizada devido
aos entraves na efetivacdo de empréstimos. Por isso, a participacdo brasileira se
pautou por acordos bilaterais com a organizacdo, recebendo fluxos de pessoas
através dos mesmos. A Comissdo Mista Brasil — OIR viria a encerrar atividades
em 15 de dezembro de 1949. Houve tentativa de acordo entre o estado de Sdo
Paulo e a OIR, em um momento que a prépria comegava a vislumbrar o término
de suas atividades. Porém, juridicamente ndo foi possivel o estabelecimento da
parceria e ja no comeco de 1952 a OIR, de fato, foi finalizada (ANDRADE, 2005,
pp. 77-88; MOREIRA, 2012, pp.88-89).

Apesar de todas as complexidades apontadas, pode-se dizer que o recebi-
mento de refugiados através da cooperacdo com a OIR surtiu resultados positivos.
Segundo os arquivos oficiais brasileiros, foram recebidos 21.603 refugiados no
periodo de 1947 até 1950 (ARQUIVO DO ITAMARATY, DELEGAC;AO DO
BRASIL JUNTO A OIR, 1949: DEPARTAMENTO ECONOMICO E CONSU-
LAR, 1951, apud. MOREIRA, 2012, p. 85). Outras fontes apontam que até o ano
de 1952 a parceria com a organizacdo teria alocado 29.000 refugiados
(STANSBY, 1952, apud. ANDRADE, 2005, p. 85). Ainda assim, 0s nimeros
apresentados ficam bem aquém das expectativas geradas pelo governo brasileiro

ao estimar a recepcdo de 100 a 200 mil refugiados e imigrantes ao ano.

Com isso, vemos que as declaracOes dadas e as acgdes realizadas tinham
um carater duplo. Mesmo cumprindo com o recebimento de refugiados, nota-se

um claro interesse por tras da recepcéo, voltado para o aprimoramento da econo-


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1812431/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1812431/CA

99

mia brasileira, branqueamento da sociedade e reforgo da cultura europeia. Apesar
da mudanca de governo ocorrida apés o final da Segunda Guerra Mundial, o Bra-
sil ainda direcionava suas a¢des no recebimento de refugiados conservando algu-
mas semelhancas ao periodo anterior, no que diz respeito as regras para entrada e
na selecdo de pessoas com critérios especificos visando beneficios ao pais. 1sso
tudo era envolto em discursos humanitarios, algo que nao se pode negar de todo,
porém, questiona-se a sua verdadeira parcela de importancia dentro da equacao

para o recebimento desses fluxos.

Deve-se levar em consideracdo que, a época, o instituto do refugio, todo
seu arcabouco juridico e inclusive os principios basilares e complementares ao
mesmo, como os Direitos Humanos, estavam em fase de desenvolvimento e apri-
moramento. Isso justifica, em parte, o posicionamento e a forma de selecéo dessas
pessoas feita pelo governo brasileiro. Ainda assim, é possivel tecer algumas con-
sideracdes acerca do espirito humanitario invocado pelo pais, pois o desenho juri-
dico que vinha sendo construido internacionalmente para o refugio ja destacava
aspectos como a perseguigdo e as ameagas, a0 mesmo tempo em que as proprias
grandes guerras haviam demonstrado massacres e violéncia a diversos grupos. Ou
seja, ja se discutia e demonstrava a importancia do auxilio aos refugiados e 0s
direitos basicos aos mesmos. Nesse sentido, 0 recebimento daqueles em necessi-
dade de protecdo deveria ser indiscriminado, visando contribuir para sua seguran-
¢a e recomego em um novo pais ou, numa possivel posterior repatriacdo. O enfo-
que deveria se dar na preservacao de suas vidas e entrega dos direitos pertinentes
aos mesmos, até porque, a época, documentos basilares como a DUDH ja se fazi-
am presentes. Questdes econdmicas seriam beneficiadas a partir da posterior che-
gada a sociedade, ou seja, seriam complementares ao recebimento desse fluxo,
ndo devendo ter primazia ao carater humanitario defendido pelo governo. De
qualquer forma, vale salientar que ndo se procura com esta discussao apontar co-
mo isentos de interesses outros paises que tenham participado dos esforcos de
recebimento de refugiados a época, nem mesmo que a construcao da legislacéo e
instituicdes do reflgio ao longo das décadas seja totalmente excluida de decisdes
e influéncias politicas. Ao invés disso, pretende-se um convite a reflexdo e questi-
onamento do imperativo humanitario utilizado como justificativa para as agdes

brasileiras. Uma indagacdo ndo no sentido de descarta-lo da equacgdo, porém, no
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sentido de compreender o seu papel e sua extensdo para, entdo, termos uma visao

mais atenta, critica e abrangente acerca do recebimento de refugiados a época.

2.3.

O ACNUR e seus instrumentos juridicos frente aos governos brasi-
leiros anteriores a Ditadura Civico-Militar

Com o fim da OIR, o ACNUR passou a ser responsavel pela tematica dos
refugiados. A Conferéncia ocorrida em Genebra no dia 28 de julho de 1951 esta-
beleceu a chamada Convengdo de 1951 Relativa ao Estatuto dos Refugiados e
contou com o voto favoravel da delegacdo brasileira presente no momento. No
ano seguinte, em 15 de julho de 1952, o Brasil assinaria a Convencdo. Mas apesar
da sinalizacdo do compromisso brasileiro, ainda seriam necessarios longos anos
para a promulgacdo da mesma. As discussdes que se seguiram acerca da Conven-
cdo gravitavam na preocupacdo com qual definicdo de refugiado deveria ser ado-
tada pelo Brasil. Neste momento ja se constréi o entendimento que viria a preva-
lecer dali a alguns anos, entendimento esse que reflete, também, a prdpria trajeto-
ria brasileira frente ao refugio até entdo. O Brasil optou por restringir a entrada de
refugiados, sendo admitidos somente aqueles provenientes da Europa em aconte-
cimentos ocorridos anteriormente a 1 de janeiro de 1951. Como destacado por
Moreira (2012), um representante do MRE teria pronunciado que:

Duas consideracdes me induzem a restringir os compromissos do Brasil somente

aos refugiados “na Europa”: em primeiro lugar, a persuasdo de assim contribuir

para facilitar a tarefa das autoridades brasileiras de imigracdo no empenho de es-
colher e selecionar a qualidade do emigrante destinado ao Brasil; em segundo lu-
gar, tendo em vista a faculdade que lhes é concedida de poder estender tais com-
promissos aos refugiados dos demais continentes, por ocasido do ato de retifica-

¢éo. (ARQUIVO DO ITAMARATY, CONSULADO GERAL DOS ESTADOS
UNIDOS DO BRASIL, 1951, apud. MOREIRA, 2012, p. 90).

Destaca-se a continuidade da postura do pais frente a tematica do reflgio.
Esta continua sendo encarada, abertamente, como uma conveniéncia para a atra-
cdo de imigracdo para o pais, aonde a possibilidade de limitar territorialmente a
procedéncia dessas pessoas garante que seja dado seguimento a politica brasileira
de retorno as origens europeias. O reflgio seguia tendo sua utilidade para o Brasil,
sendo igualado propositalmente a imigracéo e, consequentemente, afastando-se do

real propoésito de protecdo frente & perseguicao.
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J& o processo que culminaria com a promulgacdo da Convengdo comegou
somente pelos idos de 1957, com as discussdes iniciadas no Congresso Nacional.
Nesse ano, Juscelino Kubitschek, entdo presidente do Brasil, enviaria em setem-
bro de 1957%, mensagem ao Congresso para que fosse apreciada a Convencéo de
1951, juntamente com as explicagdes do Ministro das RelagOes Exteriores que
justificavam a importancia do documento. Em maio de 1959, a mensagem resul-
tou no Projeto de Decreto Legislativo n° 7/1959. Este acabou por trazer divergén-
cias acerca de pontos na Convencao que versavam sobre as condigdes de trabalho
dos refugiados. O Congresso deliberou sobre o veto aos artigos 15 (direito a se
associar) e 17 (direito acerca da profissdo assalariada). E pertinente notar que o
artigo 17 dizia que o refugiado nédo estaria submetido a medidas restritivas de pro-
tecdo do mercado nacional. Para o veto, alegou-se que os refugiados ndo poderiam
ter tratamento diferenciado frente aos demais estrangeiros, como, por exemplo, 0s
portugueses, que detinham lacos historicos e, portanto, privilégios diferenciados.
Apos os debates, tanto na Camara dos Deputados como no Senado, o Projeto foi
transformado no Decreto Legislativo n° 11 de 07 de julho de 1960. A contestacdo
aos dois artigos foi mantida, resultando no veto de ambos na redacédo final (AN-
DRADE, 2015, pp.161-162; JUBILUT, 2007, pp. 171-172; MOREIRA, 2012, pp.
89-92).

A promulgacédo seguiu a mesma linha, e através do Decreto n°® 50.215 de
28 de janeiro de 1961, Juscelino Kubitschek reiterou a exclusdo dos mesmos arti-
gos. Foi também neste Decreto que as objecGes feitas em 1951 — a época da vota-
cdo da Convencdo — por representante do MRE foram confirmadas. Trata-se da
escolha do Brasil (prevista na letra da Convencao de 1951) em adotar a reserva
geografica restrita a Europa, limitando o entendimento de reflgio ndo somente de
forma temporal, mas também territorial, através da adesdo a expressdo “aconteci-
mentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa” (BRASIL, 1961). A
ratificacdo tinha sido entregue ao Secretario-Geral da ONU em 15 de novembro
de 1960.

% Tratava-se da mensagem n° 355/1957 publicada no Diario do Congresso Nacional. A mesma
pode ser encontrada no link:
http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCDO6SET1957.pdf#page=11.
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Mesmo com a demora na promulgacdo da Convengéo de 1951, o Brasil
continuou recebendo refugiados durante a década de 1950. Apesar de, a época,
ainda ndo ter promulgado e ratificado o documento, segundo Andrade (2015),
entre os anos de 1952 e pelos idos do final da década foram reassentados alguns
milhares de refugiados, principalmente hingaros e russos®. Nessa época também,
o0 Brasil ainda ndo contava com um escritorio do ACNUR e nem mesmo um re-
presentante para o pafs, algo que parece ndo ter sido de interesse do governo®
(ANDRADE, 2015, pp. 161-162; 2017, p. 43).

Na verdade, a ratificacdo da Convencdo foi impulsionada pelos compro-
missos assumidos pelo governo brasileiro no Ano Mundial dos Refugiados, uma
iniciativa da sociedade civil do Reino Unido que foi abragada pela ONU e ocorreu
entre os anos de 1959 e 1960. Dentre os diversos eventos culturais que realizou, o
Brasil também recebeu cerca de 700 refugiados de origem europeia que estavam
no Oriente e ratificou a Convencdo de 1951. Porém, esta ratificacdo parece se a-
presentar como a necessidade de um reforco da imagem positiva brasileira, bem
como fruto da necessidade de estar alinhado com as novas preocupacdes da co-
munidade internacional, evitando assim, pressdes diplomaticas (ANDRADE,
2017, p. 46-47).

Apesar desse passo positivo, o Brasil ainda levaria longos anos para a rati-
ficacdo do Protocolo Adicional de 1967 — adotado em 31 de janeiro do mesmo
ano pela ONU em Nova lorque — que retirava as demarcac@es temporais e geogra-
ficas da Convencéo original. As discussdes para sua ratificacdo se iniciaram ja no
periodo da Ditadura Civico-Militar no Brasil, momento no qual a seara do reflgio

enfrentou obstéculos.

% Foram 5.449 refugiados recebidos no periodo de fevereiro de 1952 a marco de 1954; 2.135 entre
janeiro de 1954 e fevereiro de 1955. Entre 1956 e 1958 foram 5.300 refugiados de maioria hingara
e em torno do final da década, 697 dissidentes religiosos russos. (ANDRADE, 2015, p. 161).

% Segundo Andrade (2015; 2017), o Brasil ndo deu resposta & proposicéo feita pelo ACNUR em
1953 acerca de instituir Paul R. Doyle como representante para o pais, mais especificamente no
Rio de Janeiro. Com isso, 0s planos de instituir um escritorio da organizacdo no Brasil foram dei-
xados de lado até que houvesse espaco politico para tal. O governo brasileiro somente reconheceu
o representante do ACNUR para a América Latina: Gonzalez Ferndndez (ANDRADE, 2015, p.
161; 2017, p. 43).
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2.4,

O Periodo da Ditadura Civico-Militar brasileira e sua relagdo com o
Refagio

A Ditadura Civico-Militar havia se iniciado em 1964 ap6s o Golpe dado
em Jodo Goulart, entdo Presidente da Republica. Assumindo o marechal Humber-
to Castelo Branco, o Brasil comecava um longo periodo conturbado da historia,
que teria suas consequéncias também na questdo do reflgio. Contando ao todo
com cinco presidentes militares, a ditadura passaria por periodos de endurecimen-
to do regime, retirando liberdades, perseguindo e torturando opositores e, em seus
anos finais, comecando um processo de reabertura politica lenta, segura e gradual.
Durante o governo do general Costa e Silva, em 13 de dezembro de 1968 é institu-
ido o Ato Institucional n® 5 (Al-5), o qual basicamente autorizava o fechamento
do Congresso Nacional e retirava direitos politicos, dando aval para a intensifica-
cdo das perseguicOes contra a oposicdo. Somente em 1978 este seria derrubado.
Conta-se que ja no mandato do general Ernesto Geisel entre os anos de 1974 e
1979, apos instabilidades econdmicas que se anunciavam, 0 regime passou a en-
veredar-se para a estratégia de que era preferivel ir se desvinculando do poder

enguanto a situacao ainda era mais favoravel (VIZENTINI, 2003, pp. 39-54).

Frente as perseguic¢des sofridas pelos opositores no Brasil, foi inevitavel a
existéncia de um numero consideravel de exilados. Outros paises da regido passa-
vam por experiéncia semelhante, onde suas ditaduras militares também geravam,
invariavelmente, perseguidos politicos. Estes reuniam as caracteristicas para o
enquadramento na protecdo do reflgio, porém, ndo podiam contar com o devido
reconhecimento no Brasil, justamente pelos motivos politicos relacionados a dita-

dura brasileira.

Naquela altura, em se tratando da imigracdo, o Brasil caminhou para um
periodo de maior restricdo. Mesmo sem abandonar o viés da utilidade e da impor-
tancia da composicdo da sociedade, a entrada ou expulsdo de imigrantes era pau-

tada por uma légica securitaria, através do termo seguranca nacional®. O Decreto

% Este termo tera grande destaque no periodo da Ditadura, vindo a pautar o chamado Estatuto do
Estrangeiro (Lei n° 6.815 de 19 de agosto de 1980), que somente sera revogado em 2017 pela Lei


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1812431/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1812431/CA

104

Lei n° 941 de 13 de outubro de 1969%" versou sobre a admissao, obrigacdes e pos-
sibilidades de expulsdo dos imigrantes (BRASIL, 1969). No ano seguinte, 0 De-
creto n° 66.689 de 11 de junho de 1970 regulamentou 0 mesmo, ressaltando a
questdo da seguranca nacional como algo a ser preservado, refor¢ando os interes-
ses politicos, socioecondmicos e culturais ao regular a situacdo juridica do imi-

grante.

No campo do refagio ndo seria tdo diferente, uma vez que o Brasil seguia
sem retirar a reserva geografica e temporal. Mesmo com o envio de pedido feito
pela Presidéncia da Republica ao Congresso para a adesao ao Protocolo Adicional
de 1967, ainda demoraria a resolver a questdo das reservas. O MRE indicou a Pre-
sidéncia da Republica que as reservas feitas aos artigos 15 e 17 da Convengéo de
1951 deveriam ser substituidas por uma menc¢do ao tratamento igualitario entre
refugiados e estrangeiros (excetuando os portugueses). Ademais, também desta-
cou que a limitacdo temporal e geogréafica ja nao faria mais sentido nos termos em
que se encontrava, uma vez que ao longo do tempo, novas situagdes de refugio ja
teriam surgido (ANDRADE, 2017, p. 50). Esta era uma indicacdo a Presidéncia,
que procedeu com o envio de mensagem ao Congresso® para que a tematica fosse
apreciada. No entanto, quando desse envio, a questdo da reserva geografica nao
foi explicitada, apesar do pedido de apreciacdo ao Protocolo Adicional de 1967.
Apo6s as discussdes, o Decreto Legislativo n°® 93 de 1971 foi aprovado, onde o
Brasil aderia ao Protocolo e substituia as reservas aos artigos 15 e 17 (mantendo
ressalva ao § 2° deste). A sua promulgacdo aconteceu através do Decreto n°
70.946 de 1972. No entanto, mesmo com a analise e indicacdo do MRE, a questdo
da reserva geogréafica ndo foi resolvida e 0 ACNUR tentou diversas vezes, junto
ao governo brasileiro, sua alteracdo. Somente em 1987, o Brasil sinaliza o intento
de retirar a limitacéo espacial, culminando com o Decreto n° 98.602 de 1989. Este

trocaria a opcdo feita ha mais de 20 anos quando da ratificacdo da Convencéo de

de Migragdo (Lei n°® 13.445 de 24 de maio de 2017). Esta legislacdo serd abordada mais a frente
neste trabalho.

9 «Art. 73. E passivel de expulsio o estrangeiro que, por qualquer forma, atentar contra a seguran-
¢a nacional, a ordem politica ou social, a tranquilidade ou a moralidade publica e & economia po-
pular, ou cujo procedimento o torne nocivo ou perigoso a conveniéncia e aos interesses nacionais”
(BRASIL, 1969).

% Trata-se da Mensagem n° 410 de 26 de outubro de 1971.
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1951 acerca do entendimento de refugiados como provenientes somente da Euro-
pa. Assim, seria agora adotada a op¢éo de refugiados europeus e de alhures. Po-
rém, somente na década de 1990, através do Decreto n° 99.757 de 29 de novem-
bro e j& no governo Fernando Collor de Mello, a Convencdo seria adotada em sua
plenitude e sem reservas (ANDRADE, 2017, pp. 51-53; MOREIRA, 2012,
pp.107-110).

Com o passar dos anos da Ditadura Civico-Militar, a imigracdo ficava cada
vez mais dificultada, selecionada através da utilidade econémica ao pais e obser-
vando a questdo da seguranca. No caso do refugio, essa postura também se fez
presente, talvez até com mais alguma intensidade, uma vez que além dos pontos
mencionados acima, 0s aspectos politicos foram um componente importante para
estes governos. A admissdo de refugiados deveria acompanhar a questdo da segu-
ranca nacional, excluindo-se pessoas que pudessem trazer alguma ameaca ou in-
conveniéncia ao pais. Mesmo assim, por vezes, a dita tradicdo humanitaria do pais
ainda era relembrada, porém, também havia preocupacdo com os gastos gerados
por individuos que fossem provenientes de situacdes de persegui¢des. Inclusive, a
prépria Comissdo Permanente de Direito Social do Ministério do Trabalho e Pre-
vidéncia Social chegou a enfatizar que a extensdo do refugio além da cidadania
europeia deveria vir acompanhada de uma espécie de triagem, a fim de selecionar
os refugiados de acordo com sua utilidade laboral. Como Moreira destaca, 6rgaos
publicos brasileiros manifestaram essas inquietagdes acima quando do processo
de adeséo ao Protocolo Adicional (MOREIRA, 2012, pp. 99-100; 108-109).

Somado a essa situagdo, o Brasil distanciava-se da questdo dos direitos
humanos, realizando diversos tipos de violagdes contra sua populacdo e desper-
tando a atencdo e o questionamento da comunidade internacional. N&o sé o exilio
de brasileiros passou a ser pratica comum, como a recepcao de refugiados foi difi-
cultada. Tornou-se habitual que o Brasil fosse local de passagem para esses flu-
X0s, muitas vezes vindos das demais ditaduras existentes na América do Sul e, por
isso mesmo, ndo tendo a possibilidade de reconhecimento. Assim, 0 reassenta-
mento foi uma das préaticas adotadas pelo ACNUR. Apesar disso, ainda existiam

refugiados no pais, porém, assistidos pelo mesmo e pelas demais instituicGes da
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sociedade civil, tendo a Igreja Catolica um papel importante nesse auxilio (AN-
DRADE, 2017, pp. 55-56; MOREIRA, 2012, p. 102).

Como Jubilut (2007) relembra, instituicdes como a Céritas Arquediocesa-
na de Sdo Paulo, a Céritas Arquediocesana do Rio de Janeiro e a Comissdo Ponti-
ficia Justica e Paz, todas ligadas a Igreja Catdlica, tiveram fundamental parceria
com o ACNUR para receber e auxiliar aqueles que aqui chegavam sem ter reco-
nhecidos seus status de refugiados. Essa atuagdo favorecia 0s mesmos frente aos
entraves da lei para reconhecimento além da reserva geogréafica (JUBILUT, 2007,
pp. 172-173).

Ocorria que o governo brasileiro se eximia de tomar responsabilidade por
esses individuos, deixando essa fungdo justamente para essas organiza¢Ges. Uma
vez que a reserva geogréafica ainda ndo havia cessado, ficava mais facil delegar as
responsabilidades, esquivando-se principalmente de alguma decisdo acerca dos
individuos provenientes do mesmo continente. Muitos deles permaneceram no
Brasil assumindo os riscos de aqui estar, uma vez que a proximidade com seu pais
de origem e também a cultura semelhante eram vistas como vantagens. Outros,

porém, foram reassentados em paises europeus.

Em 1975, apos a Revolugdo dos Cravos de 1974, refugiados portugueses e
angolanos chegaram ao pais, totalizando cerca de 26 mil pessoas. Ja com relacao
ao Uruguali, Chile e Argentina, os fluxos se iniciaram por volta de 1976 e estima-
se que no final da década somavam 90 mil destas nacionalidades. Além destes
refugiados, o Brasil ainda contou com o recebimento de outros deslocamentos.
Alguns vietnamitas chegaram ao Brasil ap0s resgate feito por navios nacionais
entre os anos de 1979 e 1981. Em 1980 também foram recebidos cubanos. Estes
dois ultimos, por exemplo, contaram com estatuto migratério, mas apesar de se-
rem admitidos no pais, a maioria desses individuos ndo desejava permanecer no
Brasil (ANDRADE, 2017, pp. 55-60). O ano de 1980 também foi emblematico
por outro fator. Em 19 de agosto era publicada a Lei n° 6815, o chamado Estatuto

do Estrangeiro, que definia a situacdo juridica do imigrante, criava o Conselho
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Nacional de Imigracdo (CNIg) e vinha a revogar diversos decretos-lei aprovados

ao longo da histéria referentes ao tema (inclusive alguns aqui citados)®.

Uma das grandes criticas que € possivel tecer acerca do Estatuto do Es-
trangeiro é o embasamento de sua letra na ideia de seguranca nacional a despeito
da pauta dos direitos humanos, pauta esta que seria mais adequada para lidar com
a imigracgéo. Diversos sdo 0s artigos que versam sobre a preocupagao com a segu-
ranca nacional e, também, com os interesses do Brasil. Logo nos trés primeiros
artigos é definido quem e sob quais circunstancias podera entrar ou permanecer no
pais, destacando-se que isso se dara de acordo com interesses, sejam esses politi-
cos, culturais ou sécio econémicos e invocando também a ja antiga retorica da
defesa do trabalhador brasileiro'®. No artigo 7° que trata da concessao de vistos,
dentre alguns tdpicos, é indicado que aqueles que possam ser nocivos a sociedade
ou ndo satisfacam os requisitos de satide exigidos ndo sejam passiveis de visto'*".
Por outro lado, a criacdo do CNIg caracterizava um passo importante na conducao

102

da matéria—“. Mesmo assim, este ficaria sob observacdo da Secretaria Geral do

% Segundo o artigo 136°, o ultimo do documento: “Esta Lei entrara em vigor na data de sua publi-
cacdo, revogadas as disposicdes em contrario, especialmente o Decreto-Lei n° 406, de 4 de maio
de 1938; artigo 69 do Decreto-Lei n° 3.688, de 3 de outubro de 1941; Decreto-Lei n° 5.101, de 17
de dezembro de 1942; Decreto-Lei n° 7.967, de 18 de setembro de 1945; Decreto-Lei ° 417, de 10
de janeiro de 1969; Decreto-Lei n° 941, de 13 de outubro de 1969; artigo 2° da Lei n° 5.709, de 7
de outubro de 1971, e Lei n® 6.292, de 16 de novembro de 1975” (BRASIL, 1980).

100 sequndo o Estatuto do Estrangeiro: “Art. 1° Em tempos de paz, qualquer estrangeiro podera,
satisfeitas as condigdes desta Lei, entrar e permanecer no Brasil e dele sair, resguardados os inte-
resses nacionais.

TITULO |
Da Aplicacédo

Art.2° Na aplicacdo desta Lei atender-se-a precipuamente a seguranca nacional, a organizagdo
institucional, aos interesses politicos, socioecondmicos e culturais do Brasil, bem assim a defesa
do trabalhador nacional.

Art. 3°: A concessao do visto, a sua prorrogacdo ou transformacédo ficardo sempre condicionadas
aos interesses nacionais” (BRASIL, 1980).

101 «Art. 7°: Néo se concedera visto ao estrangeiro: | — menor de dezoito anos, desacompanhado do
responsavel legal ou sem a sua autorizacdo expressa; Il — considerado nocivo & ordem puablica ou
aos interesses nacionais; 111 — anteriormente expulso do Pais, salvo se a expulsdo tiver sido revo-
gada; IV — condenado ou processado em outro pais por crime doloso, passivel de extradigdo se-
gundo a lei brasileira; V — que ndo satisfaca as condi¢des de salde estabelecidas pelo Ministério da
Satde” (BRASIL, 1980).

192, CNIg ainda sera mencionado algumas vezes neste trabalho devido a sua importancia e utili-
zacdo ja no periodo p6s-redemocratizacao.
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Conselho de Segurancga Nacional e contaria com representantes de diversos Minis-
térios do governo (BRASIL, 1980). Ou seja, todo esse arcabouco juridico priori-
zava fortemente a questdo da seguranca nacional, a0 mesmo tempo em que enfati-
zava que os interesses do pais deveriam ser observados ao admitir estrangeiros.
Essa lei, portanto, espelhava um entendimento restritivo, distanciado dos direitos

humanos e pouco amigavel aos imigrantes.

Enquanto o governo compilava as diretrizes para a imigracédo, os refugia-
dos continuavam sem uma legislacdo interna e ainda com empecilhos acerca da
ndo retirada da reserva geografica. Esse comportamento se demonstra na propria
relacdo com o0 ACNUR e a sociedade civil. Ao observar o passado, pelos idos de
1950, a representagdo do ACNUR no Brasil ja era motivo de controvérsia. Na
época da ditadura ndo seria diferente. A instalacdo da organizacdo no pais se deu
de maneira improvisada, sem o reconhecimento formal do governo e sem instala-
cOes proprias para seu escritorio, sendo utilizadas as dependéncias do Programa
das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Em virtude do trabalho rea-
lizado pelo ACNUR em reassentar refugiados e auxiliar os que aqui se encontra-
vam, fora sendo construida uma relagdo de confianca com o governo, o que de-
sembocou no tardio reconhecimento da instituicdo no pais em 1982. Mesmo com
o reconhecimento formal pelo governo brasileiro que possibilitou que 0 ACNUR
abrisse, finalmente, seu escritdrio, a postura de isencdo daquele continuava. 1sso
porque o Brasil parecia continuar a ndo querer reconhecer sua responsabilidade
juridica frente aos refugiados. Entende-se também que € sintomatico que a repre-
sentacdo sé tenha de fato sido reconhecida ja nos anos finais do regime. Apesar de
existir a parceria entre a organizacdo e o governo, esta ndo parecia ser equilibrada,
devido ao governo retirar-se de suas obrigacOes juridicas para com essa populacdo
que, em alguns casos, ndo poderia nem mesmo ser reconhecida como refugiada
em funcdo dos entraves da lei (JUBILUT, 2007; MOREIRA, 2012).

O Brasil ainda viria a receber, em 1986, 50 familias iranianas perseguidas
pela sua fé Baha’i que contariam com a permissdo para residéncia enquanto es-
trangeiros, através da atuacdo da sociedade civil e do ACNUR e a despeito das

limitacGes para reconhecer o status de reflgio.
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Desse modo, apds mais de duas décadas com criticas e resisténcias popula-
res, a ditadura encaminhava-se para seu fim, contando com grandes perdas huma-
nas pelo caminho. O periodo também foi marcado, na seara do refdgio e imigra-
¢do, pelas preocupagdes acerca das questdes econémicas, tanto em termos de cus-
tos como em termos de “retornos financeiros” ao pais que os mesmos acarretari-
am. Outro tema a ser considerado era a seguranca nacional, desejando rechacar
possiveis individuos que pudessem ser subversivos, atitude alinhada com os inte-
resses nacionais dos governos militares. Devido a colaboracéo e semelhangas en-
tre as ditaduras da América Latina, ndo era de interesse dos governos brasileiros
do periodo envolver-se politicamente em conflitos, a fim de evitar rechagos as
suas proprias politicas. Nesse sentido, parece que ao postergar a retirada da reser-
va geografica e manter uma postura evasiva acerca do refigio — delegando essa
funcdo ao ACNUR e entidades da sociedade civil — os governos militares manti-
nham algum nivel de distanciamento da questdo. Porém, nos ultimos anos, a re-
democratizacdo se aproximava, tendo como significativo marco a aprovacao da

Constituicdo Federal em 1988.

2.5.

A Redemocratizacao e a aproximagéo com os Direitos Humanos: No-
va etapa para o refagio no Brasil

A Ditadura Civico-Militar brasileira se encerrou no ano de 1985 apds a e-
leicdo indireta de um presidente civil: Tancredo Neves. Este nunca viria a ser em-
possado devido a sua morte e, por isso, José Sarney assumiria o cargo. A ditadura
teve como seu Ultimo governante o general Jodo Baptista Figueiredo, entre os a-
nos de 1979 e 1985, e este continuou 0 processo de abertura que tinha se iniciado
com a administracdo Geisel. A economia, que ja trazia sinais de dificuldade inter-
na, sofreu impacto pelo ambito internacional, principalmente com o segundo cho-
que do petroleo no final da década. No cendrio brasileiro, o movimento “Diretas
Ja” vinha reivindicando o direito ao voto nos anos anteriores e a resisténcia se
demonstrava em diversas frentes pelo pais. Com a reabertura politica, o repadio as
acdes do governo, tanto por instituicbes nacionais como internacionais tornou-se

mais aparente e difundido. Apds inimeros atos de violagdo de direitos humanos, o
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regime foi se enfraquecendo em seus anos finais, dando espago para mudancas

que ocorreriam nos anos vindouros (VIZENTINI, 2003, pp. 61-68).

A transicdo democratica traria uma nova orientacdo na politica interna e
externa brasileira, refletindo em maiores compromissos com os direitos humanos,
ndo sé na seara do reflgio, com a aprovacdo da lei n° 9.474/1997, mas mesmo
antes, na propria carta magna do pais, a Constituicdo Federal de 1988. Diversas
seriam as leis, os tratados e as participagdes em féruns internacionais a fim de
consolidar a posi¢do democratica do pais, atualizar suas diretrizes aos novos tem-

pos e reafirmar seu papel de destaque perante a comunidade internacional.

Adentrando os anos 1990, a conjuntura politica internacional passava por
grandes transformagdes. Como ja discutido no capitulo anterior, o fim da Guerra
Fria foi também acompanhado de uma espécie de reformulacdo da ordem interna-
cional de forma a contemplar as novas realidades que se apresentavam. Assim, 0
enfoque a cooperacdo, multilateralismo e direitos humanos deu origem a algumas
das agendas tocadas no &mbito internacional, refletindo, também, no posiciona-
mento brasileiro. A Constituicdo Federal de 1988 figura como um primeiro marco

significativo nessa retomada.

Promulgada no dia 5 de outubro de 1988, a Constitui¢cdo Federal do Brasil,
além de versar sobre diversos direitos e deveres do Estado e da populacdo em ge-
ral, também estabelece alguns preceitos que devem direcionar praticas estatais,
como na tematica do refugio. Logo no seu primeiro artigo, trata da definicdo do
Brasil como um Estado Democrético de Direito que possui alguns fundamentos,
dentre eles, a dignidade da pessoa humana, conceito significativo para os direitos
humanos e, também, para o proprio ref(igio'®. Ja no seu artigo 4°, ao versar sobre
as relacdes internacionais pelas quais o pais se regerd, o destaque fica com o inci-

so Il (prevaléncia dos direitos humanos) e o inciso X (concessdo de asilo politi-

103 «Art, 1°: A Republica Federativa do Brasil, formada pela unifo indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fun-
damentos: | — a soberania; Il — a cidadania; 1l — a dignidade da pessoa humana; IV — os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa; V — o pluralismo politico.

Paragrafo tnico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicdo” (BRASIL, 1988).
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c0)'®. Além disso, como esclarecido por Piovesan (2013), a carta de 1988 trazia
garantias fundamentais e figurava como uma das mais avangadas no mundo nessa
questdo, e, por isso, ao dar enfoque aos direitos humanos de maneira interna, tam-
bém acabava por ser um respaldo para as rela¢fes internacionais que o Brasil de-
sempenhava, algo que inclusive figura na redacdo do seu artigo 4° (PIOVESAN,
2013). Assim, o Brasil demonstrava sua mudanca de orientacdo perante a comu-

nidade internacional e apresentava uma imagem positiva.

Outro artigo importante a se destacar é o 5°, justamente por discorrer sobre
os direitos e deveres dos individuos e da coletividade e, ndo a toa, figura como um
dos principais no quesito direitos humanos em geral. J& no inicio, reitera a igual-
dade de todos perante a lei, sejam nacionais ou estrangeiros residentes, refor¢ando
também o direito a liberdade e igualdade. Na questdo especifica do reflgio, os
paragrafos finais sdo relevantes, ndo por tratarem diretamente sobre o tema, mas
por terem relacdo direta com o0 mesmo. Basicamente, define-se que todos os trata-
dos internacionais, convencdes ou principios em direitos fundamentais que sejam
adotados pelo Brasil devem ser levados em conta conjuntamente com a Constitui-
cdo, tendo esses, inclusive, status semelhantes & emenda constitucional. Além
disso, o Brasil também se compromete a submeter-se ao Tribunal Penal Interna-

105
I

cional™(BRASIL, 1988). Ou seja, esta garantida na propria Constituicdo a ob-

servancia dos compromissos firmados internacionalmente pelo Brasil. Isso de-

104 «Art. 4°: A RepUblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes internacionais pelos se-

guintes principios: | — independéncia nacional; Il — prevaléncia dos direitos humanos; 111 — autode-
terminacdo dos povos; IV — ndo-intervencdo; V — igualdade entre os Estados; VI — defesa da paz;
VIl — solucéo pacifica dos conflitos; VIII — repudio ao terrorismo e ao racismo; IX — cooperacdo

entre 0s povos para o progresso da humanidade; X — concessao de asilo politico.

Paragrafo Unico. A Republica Federativa do Brasil buscard a integracdo econdmica, politica, soci-
al e cultural dos povos da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade latino-
americana de na¢des” (BRASIL, 1988).

105 «g 10 As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata.

§ 20 Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regi-
me e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa
do Brasil seja parte.

8§ 30 Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem aprovados, em
cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

§ 40 O Brasil se submete a jurisdicdo de Tribunal Penal Internacional a cuja criagdo tenha mani-
festado adesao” (BRASIL, 1988).
E importante salientar que tanto a equivaléncia de tratados e convencdes a emenda constitucional
como o ato de se submeter a jurisdicdo do TPI foram aspectos trazidos pela Emenda Constitucio-
nal n° 45 de 30 de dezembro de 2004.
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monstra, mais uma vez, seu carater mais democréatico e condizente com os direitos
humanos, algo que fica ainda mais visivel quando olhamos para Constituicdes
anteriores, como aquelas ja citadas anteriormente neste trabalho. Por todos esses
aspectos, a Constituicdo de 1988 torna-se um instrumento aliado ao reflgio, uma
vez que possui em sua letra diversos artigos que tratam da protecgdo e direitos dos

mesmos dentro do pais, dando respaldo legal para sua posterior efetivacéo.

Flavia Piovesan (2000) salienta que, acerca da Constituicdo Federal de
1988 e os tratados internacionais, o Brasil buscou espelhar-se e adequar-se a esses
compromissos firmados no exterior. Assim, é possivel ver diversos trechos da
carta magna que muito se assemelham a tratados em direitos humanos, como por
exemplo, a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 ou a Convencédo
Americana de Direitos Humanos de 1969. Pela sua redacao, a Constituicdo € um
bom exemplo da interacdo entre o Direito Internacional e a legislacdo interna do
pais, um movimento que parece ter sido buscado apos a redemocratizacdo (P10-
VESAN, 2000, pp. 99-104).

Como ja mencionado anteriormente, somente em 1990, com o Decreto n°
99.757"% que o Brasil passou a aplicar a Convencéo sem as reservas que havia
delimitado anteriormente aos artigos 15 e 17 da mesma. J& no ano seguinte, seria
instituida a Portaria Interministerial n° 394 de 29 de julho conjuntamente com a
Instrucdo de Servigco n° 01, que auxiliariam no direito dos refugiados, tratando da
concessdo de documentos aos mesmos e implementando processos de reconheci-

mento de status através do ACNUR. Este analisaria os casos, realizaria entrevistas

106 «Considerando que, ao efetuar o deposito, em 7 de abril de 1972, junto ao Secretério Geral das
NacGes Unidas, da Carta de Adesdo ao Protocolo de 1967, sobre o Estatuto dos Refugiados, o
Governo brasileiro retirou as reservas aos Artigos 15 e 17 da Convencéo de 1951 relativa ao Esta-
tuto dos Refugiados, e

Considerando que o Decreto n° 98.602, de 19 de dezembro de 1989, ndo levou em conta a retirada,
pelo Brasil, das reservas aos citados Artigos,

DECRETA

Que a Convengdo relativa ao Estatuto dos Refugiados sera executada e cumprida tdo inteiramente
como nela se contém, e que, para os efeitos da mesma, com relac¢do ao Brasil, se aplicaré o dispos-
to na Segdo B.1 (b) do Artigo 1°” (BRASIL, 1990).
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e elaboraria seu parecer. Posteriormente, 0s pareceres seriam remetidos para o
Ministério das Relacdes Exteriores que, apds analise, encaminharia para o Minis-
tério da Justica culminando, por fim, na decisdo do governo brasileiro, que geral-
mente reafirmava a posicao apresentada pelo ACNUR (JUBILUT, 2006, p. 26). E
interessante notar que em diversos artigos da Portaria é reiterado que os refugia-

dos estdo sob a protecdo do ACNUR

, OU seja, apesar dos avangos e da conces-
sdo de maiores direitos para 0s mesmos, o Brasil ainda parecia trabalhar sob a
I6gica de delegar a responsabilidade nessa questdo para a organizacao internacio-
nal (MOREIRA, 2012, pp. 175-176). Do mesmo modo, fica expressa nessa Porta-
ria que o refugiado estaria sob a jurisdicao do estatuto do estrangeiro, mais especi-
ficamente no seu Titulo X que trata dos direitos e deveres dos estrangeiros no pais

(BRASIL, 1991).

Até a criacdo e aprovacao da Lei n°® 9.474/1997, coube ao ACNUR realizar
as etapas primordiais para o reconhecimento do refagio. Apesar disso, cabe sali-
entar que a Portaria n° 394 e a Instrucéo de Servigo n° 01 foram alvo de disputas.
O ACNUR entendeu que os instrumentos criados pelo governo continham falhas e
auséncias e para sana-las, redigiu um Aide-mémoire enderecado ao Ministério das
RelacGes Exteriores. Dentre as sugestdes figurava a criacdo de um comité de ele-
gibilidade, num clamor ndo s6 pela responsabilidade do governo acerca do refu-
gio, mas também pela instauragdo de procedimentos claros e bem estruturados.
Outras sugestfes diziam respeito a documentacdo, reunido familiar, clausula de
cessacdo e, até mesmo, a limitacdo de expulsdo de refugiados, numa clara aluséo
ao principio de non-refoulement. Merece também destaque a proposicdo de uma
nova defini¢do de refugiado. O ACNUR recomendou que 0 governo incorporasse
aquela contida na Declaragdo de Cartagena as defini¢Oes classicas de refugio ex-
pressas na Convencado de 1951 e Protocolo Adicional de 1967. Apesar do insuces-

so do lobby naquele momento, as proposicdes feitas a época renderiam frutos dali

197 A titulo de exemplo: “Art. 1°. O Ministério das RelagBes Exteriores comunicara ao Ministério
da Justica os nomes, nacionalidades, qualificacOes pessoais e paises de procedéncia dos refugiados
admitidos no Brasil sob a prote¢éo do Alto Comissariado das Na¢des Unidas (ACNUR).

[-]

Paragrafo Unico. A cédula de identidade para estrangeiro terd prazo de validade de até dois anos,
podendo ser substituida quantas vezes forem necessarias, enquanto persistir a condicdo de refugia-
do, assim declarada pelo ACNUR” (BRASIL, 1991).
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a alguns anos, uma vez que viriam a ser fontes de inspiracdo na feitura da Lei n°
9.474/1997 (ANDRADE, 2017, pp. 62-64).

Em 1992, ja no governo Fernando Collor, é ratificado o Pacto Internacio-
nal sobre Direitos Civis e Politicos com o Decreto n° 592 de 6 de julho de 1992.
No mesmo dia, sob o Decreto n° 591, também ratificam o Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Ambos foram adotados em 16 de
dezembro de 1966 pela Assembleia Geral da ONU, uma vez que fazem parte da

mesma resolucéo™®

, € contém predmbulos essencialmente idénticos. Baseiam-se
na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e estdo de acordo com os Princi-
pios da Carta das NacOes Unidas (ONU, 1966). No ano de 1992, atraves do De-
creto n° 678 de 6 de novembro, também ¢é ratificada pelo Brasil a Convencéo A-
mericana sobre Direitos Humanos, chamada Pacto de San José da Costa Rica que
havia sido elaborada em 22 de novembro de 1969, no ambito da Organizacdo dos

Estados Americanos (OEA).

Nesse mesmo ano, o Brasil recebe grande fluxo de refugiados angolanos,
devido a guerra que se instaurou em Angola. Indica-se que mais de 1,2 mil chega-
ram ao pais e, com isso, foi adotado o procedimento acima mencionado, onde o
ACNUR e o0 governo brasileiro operaram de maneira a reconhecer a definicédo
ampliada, baseada na Declaracdo de Cartagena e seu conceito de grave violagédo
de direitos humanos. Como apontado por Andrade e Marcolini (2002), outra po-
pulacdo que havia sido reconhecida através da definicdo ampliada foram os liberi-
anos, uma vez que a Libéria também se encontrava em confronto interno desde
1989 (ANDRADE; MARCOLINI, 2002, p. 170). Alguns anos depois, com a a-
provacédo da Lei n° 9.474, a definicdo ampliada entraria oficialmente para o orde-

namento juridico brasileiro.

Em 1993, o Brasil participa da Conferéncia Mundial de Direito Humanos,
ocorrida em 22 de junho, em Viena. A delegacéo brasileira teve papel central na
redacdo da Declaracao e Programa de Ac¢do de Viena, atuando e comprometendo-
se com os direitos humanos apos anos de ditadura. Sua escolha por aderir a todos

0s Pactos e Convencdes em Direitos Humanos foi relevante para a imagem inter-

108 Resolugdo n° 2.200-A (XXI) da Assembleia Geral das Nacdes Unidas.
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nacional do Brasil. Quando da Conferéncia, o pais também se comprometeu com
a indivisibilidade dos direitos e interdependéncia entre 0s mesmos, assim como a
relacdo entre a democracia, desenvolvimento e os direitos humanos, pontos abor-
dados na Declaragdo (TRINDADE; ALVES, 1993).

Tendo em vista as discusses ocorridas nessa Conferéncia e as decisdes
compiladas na Declaracéo e Programa de Agéo de Viena, o Brasil inicia, em 1995
0s preparativos para avancar a tematica dos direitos humanos dentro do pais. S&o
realizados diversos encontros com atores relevantes para a questao, a fim de con-
tribuirem na construcédo coletiva de um documento, inclusive com a realizacdo da
| Conferéncia Nacional de Direitos Humanos (CNDH) como ultima etapa antes do
lancamento do mesmo (MOREIRA, 2012, pp. 186-188). Assim, em 1996 é lanca-
do o Programa Nacional de Direito Humanos (PNDH), numa busca de identificar
e solucionar as lacunas na promocdo dos mesmos. O texto reitera que a atual
Constituicdo do pais representa uma evolucdo em termos de direitos, tendo como
principio regente os direitos humanos. O Programa também resultou na criacdo da
Secretaria de Direitos Humanos ja em 1997 com a funcdo de avancar e inspecio-
nar aquilo que o impresso propunha (BRASIL, 1996a, pp. 8-10).

O texto do PNDH 1| destaca a importancia da Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos de 1948 como um marco na constru¢do do tema, relembrando
igualmente a relevancia da ONU. As propostas de acdo governamental sdo dividi-
das em subtemas e em prazos distintos para sua concretizagdo. O refligio se apre-
senta dentro do topico “Estrangeiros, Refugiados e Migrantes Brasileiros”*®. No
curto prazo se prop0s a criacdo de um projeto de lei que instituisse o estatuto dos
refugiados, o que viria a ocorrer em 1997. Ja no longo prazo, é significativo o
planejamento de reforma do Estatuto do Estrangeiro, que a época ja contava com

um projeto de lei em curso (n° 1.813/1991). Porém, essa reforma sé ocorreria em

109 Ag propostas para o tema sdo as seguintes: “Curto prazo: 1) Desenvolver programa e campanha
visando a regularizacdo da situacdo dos estrangeiros atualmente no pais; 2) Adotar medidas para
impedir e punir a violéncia e discriminacdo contra estrangeiros no Brasil e brasileiros no exterior;
3) Propor projeto de lei estabelecendo o estatuto dos refugiados.

Médio prazo: 1) Estabelecer politica de protecéo aos direitos humanos das comunidades estrangei-
ras no Brasil; 2) Estabelecer politicas de protecdo aos direitos humanos das comunidades brasilei-
ras no exterior.

Longo prazo: 1) Reformular a Lei dos Estrangeiros, através da apreciagdo pelo Congresso do pro-
jeto de lei 1.813/91, que regula a situacéo juridica do estrangeiro no Brasil” (BRASIL, 1996a).
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2017, com a nova Lei de Migragdo (BRASIL, 19964, p. 34). Ou seja, frente a di-
versas demandas, a questdo do refugio e migracdo pdde também avancar e culmi-

nar em resultados concretos.

O Brasil ainda contaria com outros dois PNDH, em 2002 e 2009, sendo o
primeiro ainda no mandato de Fernando Henrique Cardoso e o segundo ja no
mandato de Luis Inacio Lula da Silva. Claro, ambos tratavam da temética dos di-
reitos humanos, porém, no PNDH Il também seria feita mencdo aos estrangeiros,
refugiados e migrantes, em busca de dar continuidade aos direitos desses gru-
pos™® (BRASIL, 2002). Acerca da CNDH, esta ainda ocorreria em mais 11 edi-
¢des, com o proposito de ser um forum de discussdo para avancar a agenda de

direitos humanos no pais. Sua Ultima edicdo ocorreu em 2016.

O PNDH | mostrou-se um instrumento importante no avanco dos direitos
humanos, reforcando ndo so6 a importancia dos tratados internacionais firmados
pelo pais, mas também a propria esséncia em direitos da Constituicdo de 1988. A
trajetoria de garantia de direitos fundamentais e a pré-disposicdo para o assunto
juntamente com a redemocratizacdo abriram caminhos para o desenho de uma
legislacdo especifica para o refugio. Nesse quesito, foi fundamental a mobilizacéo
de atores da sociedade civil, e também do proprio ACNUR, os quais ja vinham
atuando desde o periodo ditatorial. Ja na | CNDH a importancia de uma lei que
ordene o tema do refugio foi levantada pelos atores civis. O ACNUR desempe-
nhou papel importante no auxilio da redacdo dos elementos basicos do projeto de
lei, mas a sociedade civil local também teve fundamental importancia (ANDRA-
DE, 2015, pp. 167-168; MOREIRA, 2012, p. 189).

Segundo o site do atual Ministério da Justica e Seguranca Ptblica®™, entre

0s anos de 1985 e 1997, o ACNUR reconheceu quase 1,4 mil refugiados, contan-

119 Alguns dos objetivos a serem alcancados eram: o apoio ao funcionamento do CONARE, capa-
citagdo de autoridades que lidem diretamente com os refugiados, apoio em capacitacdo profissio-
nal e educativa de refugiados, promocéo e apoio de pesquisas que lidem com a protecéo, direitos e
solugdes duraveis dos refugiados. Além desses, havia também o propdsito de elaborar uma nova
lei de imigracdo e naturalizagdo (BRASIL, 2002).

111 ~ , . , N
Para consultar esse ¢ outros documentos, acessar a se¢do “Refliigio em Numeros e Publicagdes”

no link: https://www.justica.gov.br/seus-direitos/refugio/refugio-em-numeraos.
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do com uma grande diversidade de nacionalidades, sendo a mais expressiva delas
a angolana (BRASIL, 2020).

2.5.1.

A construcao da legislacéo brasileira sobre refugio: O Projeto de Lei
n° 1.936/1996

Como observado na secao anterior, ap6s o periodo da Ditadura, o Brasil
comegou a retomar o caminho democréatico e se aproximar dos direitos humanos.
Com isso, a questdo do refugio, que ja vinha sendo tratada de diversas maneiras
ao longo das décadas, acabou por ser aprofundada e formalizada com a Lei n°
9.474/1997. Pode-se dizer que o percurso para essa legislacdo de alguma forma
respalda-se nas experiéncias anteriores. Tanto a trajetoria do seu desenvolvimento
internacional atraves de aspectos juridicos e de diversas organizacdes criadas co-
mo a recepcdo e/ou participacdo dos governos brasileiros ao longo das décadas na
tematica foram importantes aprendizados para a legislacao. Claro que, como visto
neste trabalho, nem todas as formas de atuagcdo foram completamente positivas, e
ter este cenario em mente proporciona a oportunidade de aperfeicoar a legislacdo
e o trato com os refugiados que aqui chegam.

Acredita-se que a bagagem de desenvolvimento nacional e internacional
da questdo do reflgio, os erros e acertos e 0 momento politico propicio no Brasil
foram partes importantes do desenho e aprovagdo da dita lei de reflgio brasileira.
Esta costuma ser considerada como uma das mais modernas ao redor do mundo
no tocante a protecao e garantia de direitos. Porém, como qualquer outra legisla-
cao, a Lei n® 9.474/1997 ndo estéa isenta de criticas ou possibilidades de melhorias
e este trabalho tem como um dos objetivos demonstrar sua importancia para o
refugio no Brasil. Mas, antes de passar para a explicagdo e exposicao dos aspectos
dessa lei, faz-se necessario, primeiro, adentrar nos meandros do projeto que deu

origem a mesma.

O Projeto de Lei n° 1.936/1996 teve 0 ACNUR como importante ator na
sua feitura. Segundo Andrade (2015), com a redemocratizacdo o Alto Comissaria-
do ganhou notoriedade, justamente pela mudanca de conducédo politica que trazia

mais enfoque para os direitos humanos. Com o interesse em desenvolver uma lei
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para a questdo do reflgio, o Brasil demonstrou internacionalmente, através de
diplomatas, que trabalhou em conjunto com o0 ACNUR para desenha-la. Entretan-
to, 0 autor (que na época trabalhava como Oficial de Protecdo na institui¢ao) reve-
la que o rascunho da lei teve autoria, na verdade, do proprio ACNUR (ANDRA.-
DE, 2015, pp. 167-168). A partir de um “Guia para a Harmonizagéo da Legislacéo
e Procedimentos Nacionais com as Normas e Principios da Lei Internacional de
Refligio™® de 1995, a proposta era cobrir os principais eixos da prote¢ao, como o
processo decisorio de reconhecimento de refugio e os fatores de inclusédo e exclu-
sdo, cessacdo do mesmo, documentacao e reunido familiar. Porém, outros aspec-
tos foram incorporados, inclusive influéncias da lei de asilo portuguesa™®, o que
deixou o rascunho mais completo (ANDRADE, 2015, p. 168). J4 nesse momento,
a definicdo ampliada de reflgio geraria divergéncias, uma vez que a mesma cons-
tava no anteprojeto e se alinhava com diversas declaragcdes dadas pelo governo
brasileiro pela sua adocdo em Sessdes do Comité Executivo do ACNUR™*. Entre-
tanto, quando do seu envio para apreciacdo no Congresso Nacional, a definicdo
ampliada de refagio, baseada na Declaragdo de Cartagena, foi suprimida (AN-
DRADE, 2017, pp.73-75).

O dossié do Projeto de Lei n° 1.936 de 15 de maio de 1996 é um extenso
compilado de documentos que demonstra toda a trajetéria do mesmo até a sua
aprovacao e transformagéo na Lei n° 9.474/1997. Apesar do volume apresentado,
0 contetdo do Projeto sofreu poucas alteracGes e foi analisado e adotado de ma-
neira relativamente rapida (pouco mais de 1 ano). Ndo cabe neste trabalho disse-
car todos os passos até sua conclusdo, mas sim apontar alguns aspectos gerais
importantes, principalmente na questdo da incorporagdo da GGVDH ao Estatuto

dos Refugiados.

O Projeto foi entregue pelo Poder Executivo, tendo inicio com a mensa-

gem n° 427/1996 que trazia o pedido de apreciacdo do mesmo, juntamente com

112 No original, “Guidelines for the harmonization of legislation and national procedures with the

norms and principles of international refugee law”.
2 Lei n° 70/93, Direito de Asilo.

114 para maiores detalhes, ver texto de José Fischel de Andrade: “Aspectos Histéricos da Protecdo
de Refugiados no Brasil (1951-1997)” (2017).
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pareceres do Ministro da Justica e do Ministro das Rela¢Ges Exteriores. O Projeto
foi apresentando simultaneamente com diversos decretos e portarias que versavam
sobre o refiigio™ ao longo dos anos. Reiteraram também que o Brasil havia parti-
cipado da “42* Sessdo do Comité Executivo para o Programa do ACNUR” em
1992 e nesta oportunidade destacou 0 compromisso com a questdo humanitaria
que o pais primava, relembrando que o Direito Internacional dos Refugiados lida-
va diretamente com os direitos humanos e, claro, humanitarios (BRASIL, 1996b).
Assim, o Projeto j& se desenhava de forma semelhante ao teor contido na lei de
1997, conceituando os refugiados, apresentando seus direitos e deveres, as normas
e procedimentos para 0 reconhecimento, as possibilidades ou ndo de extenséo,
expulsdo e extradicdo, a cessacdo ou perda da condicdo, as solugdes duraveis e a
prépria criacdo de um drgao responsavel pela questdo, 0 CONARE. Porém, a de-
finicdo de refugiado ndo fazia qualquer alusdo a GGVDH, contendo somente as
defini¢Bes classicas previstas na Convencdo de 1951 e Protocolo Adicional de
1967.

O Projeto foi encaminhado para diversas Comissdes*'® que o analisariam e
receberiam sugestfes de emenda. A Comissdo de Direitos Humanos da Camara
dos Deputados, presidida pelo deputado Hélio Bicudo, j& estava em contato com
representantes da sociedade civil para entender as demandas e a importancia do
projeto. Realizou uma audiéncia publica para esse fim, da qual também participou
0 Deputado Aloysio Nunes, presidente da Comisséo de Constituicdo e Justica e de
Redacdo da Camara (CCJR). A CDH, em seu relatério apresentado pelo Deputado
Flavio Arns, procedeu com diversas sugestdes de emendas. Uma delas, em especi-
fico, redigida pelo deputado Pedro Wilson, era relativa a ampliacdo da definicdo
de refugiado com base nas experiéncias adotadas pela Declaracdo de Cartagena
(1984) e pela Convencéo da Organizacao da Unidade Africana (1969). A proposta

inicial era o reconhecimento da condicao de reflgio “devido a agressdo externa,

115 530 eles: Decreto n° 50.215 de 28 de janeiro de 1961; Decreto n° 99.757 de 3 de dezembro de
1990; Decreto Legislativo n° 11 de 7 de julho de 1960; Decreto n° 98.602 de 19 de dezembro de
1989; Portaria Interministerial n° 394 de 29 de julho de 1991; além do trecho da Constituicdo
Federal acerca da Organizagdo dos Poderes (Titulo V).

116 3) Comissdo de Direitos Humanos; b) Comissio de Constituicdo e Justica e de Redacéo; c)
Comissdes de Defesa Nacional e de RelagGes Exteriores. Todas pertencentes a Camara dos Depu-
tados.
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guerra civil ou violagcdo massiva de direitos humanos, é obrigado a deixar seu pais
de origem para buscar refiigio em outro pais” (BRASIL, 1996b). Na justificativa,
além da convencdo e declaracdo acima citadas, a propria pratica brasileira de re-
conhecer o refugio de maneira ampliada também é relembrada, uma vez que di-
versos angolanos e liberianos tinham sido reconhecidos dessa maneira. Da mesma
forma, reforca-se a necessaria atualizacao apds tantas décadas de definicdes clas-
sicas, uma vez que a propria Convencéo de 1951 precisou se adequar, no passado,
a outras configuracdes de reflgio e, por isso, agora se fazia necessaria a inspiracao
em dispositivos regionais. A justificativa termina com a lembranca do historico
humanitario do pais, com o posicionamento em defesa dos direitos humanos que
se revela em diversas acdes do governo nos anos anteriores, como ratificacdo de
tratados e o proprio teor da Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1996b).

No parecer das Comissdes de Defesa Nacional e de RelagGes Exteriores
foi demonstrada preocupagdo com a proposta de ampliacdo da definicdo de refu-
gio. Parte da justificativa era que as decisdes tomadas em Cartagena se restringi-
am a eventos especificos e geograficamente limitados e, por isso, ndo teriam rela-
¢do com a atualidade, fazendo-se desnecesséria a inclusdo do termo na lei brasilei-
ra. Outras inquietacdes levantadas eram as hipoOteses de que uma definicdo tdo
abrangente como a que foi sugerida daria margem para interferéncia nas decisfes
do futuro CONARE (BRASIL, 1996b). Além disso, poderia colocar o Brasil em
risco de um:

[...Jaumento incomensuravel no fluxo de refugiados para o territorio brasileiro,

com destaque para solicitantes de refugio rejeitados na Europa, que, de modo ge-

ral, também ndo adota o conceito ampliado, o que poderia resultar em sobrecarga
ao ja saturado mercado de trabalho brasileiro (BRASIL, 1996b).

AlegacOes desse tipo se assemelham com as diversas passagens ja citadas
neste trabalho com respeito ao reflugio e sua ameaca ao pais, seja ela de cunho
securitario, trabalhista ou até mesmo xen6fobo. A alusdo ao aumento expressivo
de refugiados ndo aceitos pela Europa parece classificar aqueles que aqui buscari-
am refagio como indesejaveis ao outro continente. Com isso, o parecer assinado
pelo relator Deputado Rommel Feij6 aprovou as emendas sugeridas (com algumas
sugestdes), excluindo justamente a definicdo ampliada desse rol (BRASIL,
1996b).
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Em marco de 1997 é proposta nova redacdo desse inciso. O deputado A-
loysio Nunes Ferreira, representando a Comissao de Constituicdo e Justica e Re-
dacéo relembrou a vocacdo humanitaria que o Brasil possui, exemplificada com a
participagdo na OIR e com a ratificagdo da Convencgéo de 1951 e do Protocolo de
1967. Observando as demandas de ampliacdo do conceito de reflgio frente as
novas configurac@es, o deputado sugere o0 seguinte texto que viria a ser seu forma-
to final: “I11 — devido a grave e generalizada violagdo de direitos humanos, é obri-
gado a deixar seu pais de nacionalidade para buscar reflgio em outro pais.”
(BRASIL, 1996b). Como justificativa para essa nova proposta o deputado afirma:

Creio, Sr. Presidente, que esta emenda permitird que o nosso Pais acolha ple-
namente a no¢do moderna de refugiado, que ndo é mais aferida apenas em fun-
cao de perseguicdo a uma pessoa, mas se deve ao fato de uma pessoa estar situ-
ada dentro do furacdo que, muitas vezes, se abate sobre paises em funcéo de

convulsdes sociais, agressées externas ou guerras civis, que acabam por gerar
situacdes de graves e macicas violacdes de direitos humanos. (BRASIL, 1996b).

Em comparacgéo a primeira proposta — apresentada pela CDH — foram re-
tirados os conceitos de “guerra civil” e “agressdo externa”, termos que fazem par-
te da justificativa do deputado para a nova redacdo. Ainda comparando, o0 conceito
ficou mais abrangente, uma vez que nao traz um maior detalhamento das circuns-
tancias da aplicacdo. Essa nova letra pode gerar davidas acerca da sua utilizacéo,

0 que pode, entdo, abrir margem para interpretacdes distintas e totalmente opostas.

Em 20 de marco de 1997 a votacgdo era concluida na Camara dos Deputa-
dos, sendo enviado no dia 31 do mesmo més para apreciacdo do Senado. L4, o
projeto adquiriu 0 n° 16 de 1997 e foi aprovado em plenéria inteiramente, sem
modificacdes, no dia 15 de julho. Encaminhado a sancdo, esta se deu no dia 22 de
julho de 1997 pelo Presidente da Republica, Fernando Henrique Cardoso, trans-
formando-se na Lei n°® 9.474/1997 (BRASIL, 1996b).

2.5.2.

A construcao da legislacéo brasileira sobre refugio: A Lei n°
9.474/1997

ApOs a apreciacédo do projeto, a Lei n° 9.474 foi aprovada em 22 de julho

de 1997 e trouxe grandes avangos para a tematica do reflgio. Com ela, os tratados
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relacionados ao tema foram incorporados ao ordenamento juridico no Brasil, or-
ganizando os direitos e deveres, procedimentos, atores e até mesmo, criando o

orgéo decisorio.

Neste trabalho ndo cabe aprofundar em detalhes todos os tépicos da lei,
mas sim, realizar um panorama geral da mesma. A lei é composta por: 1) Titulo |
— Dos Aspectos Caracterizadores; 2) Titulo 1l — Do Ingresso no Territorio Nacio-
nal e do Pedido de Refugio; 3) Titulo Il — Do CONARE; 4) Titulo IV — Do Pro-
cesso de Refugio; 5) Titulo V — Dos Efeitos do Estatuto de Refugiados Sobre a
Extradicdo e a Expulsdo; 6) Titulo VI — Da Cessacdo e da Perda da Condicédo de
Refugiado; 7) Titulo VII — Das Solugdes Duraveis; 8) Titulo VIII — Das Disposi-
¢oes Finais.

Tratando-se do Titulo I, logo de inicio é apresentado o conceito de refugi-

ado:

Aurt. 1° Sera reconhecido como refugiado todo individuo que:

| - devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raca, religido, na-
cionalidade, grupo social ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de na-
cionalidade e ndo possa ou nao queira acolher-se a protecao de tal pais;

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

Il - devido a grave e generalizada violagdo de direitos humanos, é obrigado a

deixar seu pais de nacionalidade para buscar refugio em outro pais (BRASIL,

1997)

Vé-se que essa definicdo de refugiado acompanha a feita pela Convencéo
de 1951 em concordancia com o Protocolo de 1967, salvo pelo seu inciso I11. Nes-
se, apds influéncia da Declaracéo de Cartagena, o Brasil opta por também adotar a
definicdo expandida de refugiado como uma das possibilidades de reconhecimen-
to. Ainda assim, esta se apresenta de forma mais sucinta. Quando comparado com

a definicdo dada pela Declaragdo de Cartagena®’ e até mesmo antes, pela Con-

117 “11

Terceira — [...] considere também como refugiados as pessoas que tenham fugido dos seus paises
porque a sua vida, seguranca ou liberdade tenham sido ameacadas pela violéncia generalizada, a
agressdo estrangeira, os conflitos internos, a violagdo maciga dos direitos humanos ou outras cir-
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vencdo da Organizacdo da Unidade Africana®®, vemos como na Lei n°
9.474/1997 o conceito foi condensado pela expressdo Grave e Generalizada Vio-
lagdo de Direitos Humanos. Como aponta Jubilut (2007), o “espirito de Cartage-
na” foi uma influéncia na lei, porém, a redacao final adotada situou-se entre a de-
finicdo classica e a ampliada, oferecida pela Declaragdo de Cartagena (JUBILUT,
2007, p. 190). Como tambem afirmado por Andrade (2015), a definicdo final fi-
cou bem mais limitada ndo s6 em relacdo a Convencéo e a Declaracdo, como tam-
bém em relacdo a primeira proposta apresentada quando da discussdo do projeto.
Além disso, outro desafio era sua implementagdo, pois o termo “grave e generali-
zada violagdo” ndo era tdo claro e determinado para sua utilizacdo, o que poderia,
justamente, comprometé-la (ANDRADE, 2015, p.169). Ainda assim, destaca-se a
importancia da incorporacdo da definicdo ampliada a legislacdo de reflgio no
Brasil. A incluséo deste inciso figura como um grande avanco, uma vez que adota

um entendimento do conceito totalmente respaldado nos direitos humanos.

Além do conceito, também trata da possibilidade de extensdo da condi¢do
de refugiado para determinados familiares, algo que pode ser considerado positi-
vo. Ao mesmo tempo, sdo estipuladas as exclus@es para os refugiados, ou seja, 0s
casos em que ndo serd possivel o reconhecimento. Por outro lado, ainda nesse
mesmo titulo, sdo apresentados seus direitos e deveres, que estardo de acordo com
o disposto no Estatuto dos Refugiados de 1951, no Protocolo de 1967 e também
no que concerne aos estrangeiros no Brasil. O direito de receber documentacao,
como carteira de trabalho, documento de identidade e passaporte também estdo

assegurados™™®.

cunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica” (DECLARACAO DE CARTA-
GENA, 1984).

18 «Artigo |

2 - O termo refugiado aplica-se também a qualquer pessoa que, devido a uma agressao, ocupagao
externa, dominacgao estrangeira ou a acontecimentos que perturbem gravemente a ordem publica
numa parte ou na totalidade do seu pais de origem ou do pais de que tem nacionalidade, seja obri-
gada a deixar o lugar da residéncia habitual para procurar refugio noutro lugar fora do seu pais de
origem ou de nacionalidade” (CONVENCAO DA ORGANIZACAO DA UNIDADE AFRICA-
NA, 1969).

119 «Art, 6° O refugiado tera direito, nos termos da Convencéo sobre o Estatuto dos Refugiados de
1951, a cédula de identidade comprobatdria de sua condigdo juridica, carteira de trabalho e docu-
mento de viagem” (BRASIL, 1997).
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J& no Titulo Il, sdo tratadas questdes de ingresso no pais e efetivacdo do
pedido de refugio. Para realizar o pedido, o solicitante de reflgio deve encontrar-
se em territorio nacional. Nesta se¢do também fica proibida a deportacdo em caso
de risco para o individuo nos termos dos motivos de perseguicéo listados na lei'%.
Com isso, vé-se o principio de non-refoulement aplicado, de forma a resguardar o
individuo de possiveis situacfes de inseguranca. A garantia a esse principio esta
em conformidade com o Direito Internacional dos Refugiados. Outro ponto a se
destacar é a possibilidade de demandar refigio mesmo com ingresso irregular no

pais'?

. Quando da solicitagédo, qualquer processo administrativo que tenha sido
aberto devido a essa irregularidade serd suspenso, podendo mesmo ser arquivado
em caso de reconhecimento do reflgio (BRASIL, 1997). Esse é um ponto positivo
a se ressaltar, uma vez que, devido a perseguicao sofrida, muitos sdo os refugiados
que ingressam no pais de modo “irregular”, seja pela utilizagdo de documentagao
falsa ou até mesmo por se esconderem nos meios de transporte. Mas, a0 mesmo

122

tempo, 0 prisma da seguranca nacional ainda se apresenta = e pode configurar

impeditivo para o reconhecimento do refugiado.

No Titulo Ill, fica estipulada a criacdo do CONARE, definindo suas com-
peténcias, seus membros e funcionamento. Como Grgao que ira gerir 0S processos
de refagio no Brasil, 0 CONARE devera atuar de acordo com as fontes de direito
internacional dos refugiados. Sua deliberacdo sera coletiva, contendo diversos
representantes de diversos ministérios do governo, bem como uma organizacao da

sociedade civil e a presenca (sem voto) do ACNUR'. Ao longo dos anos, o CO-

120 «g 10 Em hipotese alguma seré efetuada sua deportacéo para fronteira de territorio em que sua
vida ou liberdade esteja ameacada, em virtude de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou
opinido politica” (BRASIL, 1997).

121 «Art. 80 O ingresso irregular no territorio nacional ndo constitui impedimento para o estrangeiro
solicitar refagio as autoridades competentes” (BRASIL, 1997).

122 «g 20 O beneficio previsto neste artigo ndo podera ser invocado por refugiado considerado peri-

g0so para a seguranga do Brasil” (BRASIL, 1997).

128 «Art. 14. O CONARE ser4 constituido por:
I - um representante do Ministério da Justica, que o presidirg;
Il - um representante do Ministério das Relagdes Exteriores;

111 - um representante do Ministério do Trabalho;
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NARE também editou diversas resolu¢Bes normativas que tém como objetivo ir

aprimorando o trato com a questdo do refugio.

Ainda sobre 0 CONARE, vale também mencionar seu carater tripartite,
como apontado por Jubilut e Apolinario (2008). Contando com 0 ACNUR, a soci-
edade civil e 0 governo brasileiro, 0 CONARE retne os atores diretamente envol-
vidos com a questdo do refugio, o que auxilia em um procedimento de reconheci-
mento de status um pouco mais democréatico e, também, em uma protecéo integral
do refugiado. Inclusive, a participacdo da sociedade civil, como j& apontado neste
trabalho, foi fundamental enquanto grande aliada do préprio ACNUR ao longo
dos anos (JUBILUT; APOLINARIO, 2008, pp. 29-32). Por outro lado, é possivel
questionar a distribuicdo desigual entre os membros votantes, uma vez que 0 pro-
prio ACNUR néo possui esse direito, a0 mesmo tempo em que resta somente um
voto para a sociedade civil enquanto os demais séo proferidos pelos representan-
tes do governo. Soma-se a isso o fato de néo estar prevista a representacdo ou par-
ticipacéo direta de refugiados nas discussfes do CONARE. Entretanto, a existén-
cia de um Grupo de Estudos Prévios (GEP) pode auxiliar nas decisfes, uma vez
gue a mesma ocorre antes da Plenaria onde os casos sdo decididos, funcionando
como um espaco para argumentacdo e debate de cada caso. De qualquer forma, é
preciso destacar que a participacdo da sociedade civil ndo s6 € um instrumento de
fiscalizacdo, como também de pressdo ao governo na questdo do refugio. Sua pre-
senca nas decisdes também arroga para si parte da responsabilidade frente a prote-
¢ao desses grupos (JUBILUT, 2006, p. 33).

IV - um representante do Ministério da Salde;
V - um representante do Ministério da Educacéo e do Desporto;
VI - um representante do Departamento de Policia Federal,

VIl - um representante de organizacdo ndo-governamental, que se dedique a atividades de
assisténcia e protecéao de refugiados no Pais.

§ 1° O Alto Comissariado das Nac¢Ges Unidas para Refugiados - ACNUR serd sempre mem-
bro convidado para as reunides do CONARE, com direito a voz, sem voto” (BRASIL, 1997).
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O Titulo 1V trata do processo de solicitagdo, mencionando o procedimento

a ser seguido até a deciso sobre o caso™?

. O recurso também fica previsto em lei,
sendo a partir desse momento, avaliado pelo Ministério da Justica e ndo mais pelo
CONARE. Neste titulo é necessario destacar dois artigos. O primeiro é o artigo
26", sobre o ato declaratdrio. Aqui fica registrado que o Brasil entende o refdgio
como ato declaratorio, ou seja, que em caso de decisdo em favor do refagio pelo
CONARE, esta sera o reconhecimento da condi¢do de refugiado, ja existente e
apresentada pelo mesmo quando da sua solicitacdo. J& o artigo 32'2° aborda sobre
0s termos da ndo extradicdo em caso de ndo ocorrer o reconhecimento. Nesse ca-
so, o individuo fica submetido a legislacdo de estrangeiros e ndo pode ser extradi-
tado enquanto exista algum risco para si no pais que retornaria. Ou seja, mesmo
que a decisdo seja negativa, prevalece o principio do non-refoulement, uma vez
que essa norma possui carater imperativo e, portanto, seu cumprimento é obriga-

¢éo de todo Estado.

No Titulo V quando tratam da extradi¢do e expulséo, também é retomada a

127
7

questdo do non-refoulement. No artigo 37", esta assegurado que a expulsdo nao

ocorrera para pais onde o individuo possa sofrer perseguicao. Por outro lado, o

128
6

artigo 3 retoma o ponto da seguranga nacional ou ordem publica, o que de-

monstra que esse ainda é um aspecto presente em nosso ordenamento juridico

124 para estudo mais aprofundado da questdo procedimental da decisdo de refiigio, recomenda-se a
tese de doutorado de Larissa Leite intitulada “O Devido Processo Legal para o Refigio no Brasil”
(2014). Acerca também do procedimento, anélise de credibilidade e constru¢do de narrativas,
recomenda-se a dissertacdo de Aryadne Bittencourt Waldely: “Narrativas da ‘Vida em Fuga’: A
Construcdo Politico-Juridica da Condigdo de Refugiado no Brasil” (2016).

125 «Art. 26. A decisdo pelo reconhecimento da condigdo de refugiado sera considerada ato decla-
ratorio e deverd estar devidamente fundamentada” (BRASIL, 1997).

126 «Art. 32. No caso de recusa definitiva de ref(gio, ficara o solicitante sujeito a legislacéo de
estrangeiros, ndo devendo ocorrer sua transferéncia para o seu pais de nacionalidade ou de resi-
déncia habitual, enquanto permanecerem as circunstancias que pem em risco sua vida, integrida-
de fisica e liberdade, salvo nas situacdes determinadas nos incisos III e IV do art. 3° desta Lei”
(BRASIL, 1997).

127 «Art. 37. A expulsio de refugiado do territ6rio nacional n&o resultara em sua retirada para pais
onde sua vida, liberdade ou integridade fisica possam estar em risco, e apenas sera efetivada quan-

do da certeza de sua admissdo em pais onde ndo haja riscos de perseguigdo” (BRASIL, 1997).

128 «Art. 36. N&o sera expulso do territério nacional o refugiado que esteja regularmente registrado,
salvo por motivos de seguranga nacional ou de ordem publica” (BRASIL, 1997).
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(ndo so6 de reflgio, como na questdo imigratdria com o Estatuto do Estrangeiro,

por exemplo), mesmo com o passar das décadas.

O Titulo VI trata da cessacdo e perda da condicdo, que ocorrerdo em situa-
cOes definidas pela lei, inclusive pelo fim das circunstancias de perseguicéo*?’. Ou
seja, havendo a possibilidade de retorno seguro, o refugiado ndo mais estara sob-
resguardo do governo brasileiro. Dentre os requisitos para a perda, mais uma vez
se apresenta a questdo da seguranca nacional e ordem publica como fatores para

tal™®.

O Titulo VII fala sobre as solucBes duraveis para os refugiados, tratando
da questdo do repatriamento, integracdo local ou reassentamento. A repatriacéo
deve ser voluntaria ou em caso de extin¢do da perseguicdo. Ja a integracdo local
prevé a flexibilidade em apresentagdo de documentos pelos refugiados frente a
instituicdes brasileiras. O reassentamento ocorre com a transferéncia do individuo
para um terceiro pais, priorizando o carater voluntario. Ao mesmo tempo, também
é definido que o Brasil aceitara refugiados reassentados em seu territério (BRA-
SIL, 1997).

No ultimo Titulo (VII), é apresentado um aspecto extremamente impor-
tante. O derradeiro artigo faz mencéo aos Tratados assinados pelo Brasil em maté-

ria de direitos humanos. E dito que:

Art. 48. Os preceitos desta Lei deverdo ser interpretados em harmonia com a De-
claragdo Universal dos Direitos do Homem de 1948, com a Convengéo sobre o
Estatuto dos Refugiados de 1951, com o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugia-
dos de 1967 e com todo dispositivo pertinente de instrumento internacional de
protecdo de direitos humanos com o qual o Governo brasileiro estiver comprome-
tido. (BRASIL, 1997)

129 «Art. 38. Cessaréa a condigdo de refugiado nas hip6teses em que o estrangeiro:

V - ndo puder mais continuar a recusar a protecdo do pais de que é nacional por terem deixado de
existir as circunstancias em conseqliéncia das quais foi reconhecido como refugiado;” (BRASIL,
1997).

130 «Art. 39. Implicara perda da condigo de refugiado:

Il - o exercicio de atividades contrarias a seguranca nacional ou a ordem publica;” (BRASIL,
1997).
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Ou seja, toda sua letra deve estar de acordo com as obrigacdes em direitos
humanos que o pais tenha se comprometido. A intencdo de respaldar as decisdes e
os procedimentos aos compromissos firmados refor¢a a nova orientagdo do go-
verno apos a redemocratizacdo. Sem duvida, esse € um elemento fundamental que
amarra todos os artigos da lei n° 9.474, dando uma concluséo consistente com o

redirecionamento do pais nos ultimos anos.

Frente a isso, entende-se que exista uma impossibilidade de desconectar o
tema dos direitos humanos e reflgio quando tratamos da legislacdo brasileira,
justamente pela mesma conclamar pela sua utilizacdo a luz das obrigacdes firma-
das pelo Brasil nesse sentido. Pensando na GGVDH, os direitos humanos podem
ser de grande importancia na determinacdo do status de refugiado, uma vez que
podem ser importantes instrumentos para a ampliacdo da protecdo e dos direitos.
Por isso, 0 DIR possui grande relacdo com todo o arcabouco do DIDH, destacan-
do-se os pilares na dignidade da pessoa humana, o foco na protecéo do ser huma-
no e o ensaio de persuadir a conduta dos Estados (JUBILUT; ZAMUR, 2017).
Assim sendo, toda essa conjuncao das vertentes do DIDH se expressa na legisla-

c¢do brasileira e, mais ainda, na definicdo ampliada de GGVDH.

Como apresentado, a lei n° 9.474/1997 incorpora os elementos do sistema
internacional de protecdo aos refugiados e do préprio sistema internacional de
direitos humanos, o que pode ser visto como um aspecto positivo para 0 processo
de reconhecimento de refugio e seus desdobramentos. Por esses e outros aspectos,
a lei de refugio brasileira costuma ser conhecida como uma das mais completas do
mundo, o0 que talvez possa trazer a ideia de que a mesma seria um modelo a ser
seguido na regido. Segundo Jubilut (2006), é possivel citar aspectos positivos e
negativos na protecdo dos refugiados no Brasil. O fato de existir uma lei prépria
para a questdo do reflgio que esteja alinhada ao Direito Internacional dos Refugi-
ados, garantindo diversos direitos aos solicitantes e reconhecidos, possuindo um
orgdo deliberativo para estabelecer os procedimentos e analisar as solicitagdes,
além da adogdo da definicdo ampliada, sdo pontos favoraveis. Por outro lado, a
ndo instituicdo de politicas publicas, o atraso nas decisdes e a ndo garantia de di-
reitos econdmicos, sociais e culturais em sua letra sdo alguns exemplos desfavo-

raveis. Apesar desses quesitos, é possivel dizer que o sistema brasileiro de prote-
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cao aos refugiados figura como referéncia para outros paises da America Latina
(JUBILUT, 2006, pp. 40-41).

2.6.

Consideracdes Finais

Como exposto neste capitulo, o envolvimento do Brasil com o reflgio re-
monta ao comego do século passado. Apesar da longa data, a postura brasileira
frente a questdo foi marcada por dualidades, frequentemente invocando motiva-
¢des humanitarias ao mesmo tempo em que selegdes especificas eram impostas.
Em sua politica interna e externa, muitas vezes o discurso do governo destoou da
pratica do mesmo. Apesar do comprometimento com diversos tratados no ambito
dos direitos humanos ou especificamente do reflgio, por muitos anos foi comum
o0 tratamento do refugio como equivaléncia de imigracdo, invisibilizando a perse-
guicdo sofrida e a necessidade de protecdo especifica do primeiro. Invocar a pro-
tecdo ao trabalhador nacional, enxergar os fluxos pelo viés securitario de ameaca e
até mesmo eximir-se da responsabilidade em reconhecer o refugiado e oferecer ao
mesmo a protecdo devida por parte do governo brasileiro foram também préaticas

adotadas.

Ainda assim, a trajetdria do governo brasileiro com a recepcao de imigran-
tes e refugiados teve sua parcela de importancia para a construcdo da garantia de
direitos atuais. Diversos foram os desafios na conquista dos aparatos juridicos e,
talvez, utilizar o termo evolucéo néo seja 0 mais indicado, uma vez que foi possi-
vel notar avangos e retrocessos, rupturas e continuidades no trato com essas pes-
soas, seja em politicas ou Constituicdes restritivas, seja em preconceitos e xeno-
fobias, seja na invisibilizacdo do reflgio e do refugiado ao trata-lo de forma equi-
valente ao migrante ou também no compromisso com tratados internacionais e na
prépria confeccdo da lei de refugio no Brasil. Porém, relembrar toda essa trajeto-
ria € importante para conhecer e valorar aquilo que foi conquistado, bem como
para poder reivindicar novas melhorias ou, até mesmo, a garantia do cumprimento

das leis.
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Apos um periodo de supressao de direitos e persegui¢des durante a Ditadu-
ra Civico-Militar, a Constituicdo de 1988 trouxe novos horizontes e, gracas ao seu
arcabouco muito mais protetivo e sua inclinacdo aos direitos humanos, foi possi-
vel galgar novos patamares nunca antes alcangados em diversas areas e, princi-
palmente, na protecdo dos refugiados. Claro, destaca-se que a sociedade civil, o
ACNUR, pressdes populares e a prépria resisténcia desses imigrantes e refugiados
foram fundamentais para dimensionar a importancia da garantia de direitos, trans-
formando, assim, a sociedade e o pais. Porém, como se sabe, este € um projeto
constante de garantir aquilo que ja foi conquistado e buscar aquilo que ainda pode
ser. E, por isso, em se tratando da GGVDH, o proximo capitulo apresentara con-

sideracdes acerca da sua aplicacdo ao longo dos anos pelo governo brasileiro.
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O Reconhecimento de Grave e Generalizada Violacéo de
Direitos Humanos no Brasil

Apos a discussdo e apresentacdo da interacdo entre as vertentes do Direito
Internacional e a insercdo tanto dos desenvolvimentos apresentados na Declaragéo
de Cartagena como a incorporacdo desta através do conceito de GGVDH, faz-se
necessario debrucar-se sobre a utilizacdo desta definicdo ampliada nos processos
de refagio no Brasil. Assim, ao investigar o reconhecimento por GGVDH nas
deliberac6es do CONARE, procura-se apresentar tanto o histérico brasileiro nesse
sentido, como depreender algumas tendéncias nessa aplicacdo. Relembrando os
fundamentos do Brasil construidos ao longo dos anos em matéria de direitos hu-
manos, este capitulo apresenta tanto os nimeros de reconhecimento e suas nacio-

nalidades, bem como outros estudos que se debru¢am nesta definicdo ampliada.

A apresentacdo e discussdo de alguns casos paradigmaticos, com o Haiti,
Venezuela e Siria, bem como uma investigacdo apontando algumas nuances em
matéria de politica externa ao analisar discursos presidenciais na Assembleia Ge-
ral, procuraram mapear o posicionamento brasileiro em matéria de direitos huma-
nos e refagio. Por todos os esses aspectos, ainda que a recolha de informacoes seja
uma dificuldade neste tema, foi possivel realizar um mapeamento e apontar algu-

mas conclusoes.

3.1.

A definicdo Regional de Refugiado: Tendéncias na América Latina

Neste trabalho apresentou-se no capitulo anterior que a lei n° 9.474/1997
possui uma compilacdo das defini¢cbes sobre refugiado expressas tanto na Con-
vencao de 1951 (e no Protocolo de 1967) como na Declaracdo de Cartagena de
1984. Apesar da predisposicdo do governo brasileiro em alinhar-se aos Direitos
Humanos, como observado na adogdo de uma Constituicdo em 1988 com mais
direitos, nos Planos Nacionais para os Direitos Humanos e na propria lei de refa-
gio brasileira, vimos que a incorporacdo do que viria a ser a GGVDH teve forte

campanha feita pelo préprio ACNUR e pela sociedade civil. Do mesmo modo, sua
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aprovacdo quando da discussdo da letra do projeto de lei no Congresso esteve en-
volta em idas e vindas, sendo objeto de discordancia, fato que acabou por culmi-
nar em uma adocao adaptada do texto original encontrado na Declaracdo de Car-

tagena.

Como apontado por Michael Reed-Hurtado (2013), quando da incorpora-
cdo dessa Declaracdo na sua jurisdicdo nacional, o Brasil acaba por simplificar o
contetido ao resumir a proposta e o espirito de Cartagena a um conceito com pou-
ca definicio (REED-HURTADO, 2013). Ainda assim, a definicdo ampliada de
GGVDH passa a fazer parte das possibilidades de reconhecimento de refugio, o
que configura um avanco e uma oportunidade de expanséo da protecéo e dos di-
reitos daqueles que cruzam as fronteiras brasileiras. Além disso, destaca-se que a

lei n° 9.474/1997 possui em seu artigo 48!

um chamado a interpretagdo das deci-
sdes sobre reflgio e da lei como um todo com base no compromisso que 0s go-
vernos brasileiros assumiram no quesito da protecdo dos direitos humanos e dos
mecanismos internacionais para tal, incluindo a DUDH, a Convengéo e o Protoco-

lo nessa equacdo. (BRASIL, 1997).

Quando das movimentacdes para a elaboracdo de uma resposta efetiva ao
grande fluxo de refugiados na América Central, a Declaragdo de Cartagena aca-
bou por apresentar uma definicdo ampla que suscitou, anos depois, tentativas de
esclarecimento de seus aspectos. Assim, apos a insisténcia de Estados em clarifi-
car os conceitos, a CIREFCA, Convencdo ocorrida em 1989, debrugou-se sobre os
principios e como 0s mesmos deveriam ser aplicados. Ao relacionar cada topico
da concluséo terceira da Declaragdo de Cartagena a outras jurisprudéncias inter-
nacionais, a CIREFCA acabou por apresentar, principalmente no que tange a
“viola¢do maci¢a de direitos humanos” um entendimento amplo. O documento
entendia que essa violacdo ocorreria quando se violassem direitos humanos e li-
berdades fundamentais presentes na DUDH e outros instrumentos, em grande es-
cala. Ao citar que esses direitos violados poderiam ser de cunho civil, politico,

131 «Art. 48. Os preceitos desta Lei deveréo ser interpretados em harmonia com a Declarac&o Uni-
versal dos Direitos do Homem de 1948, com a Convenc¢do sobre o Estatuto dos Refugiados de
1951, com o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados de 1967 e com todo dispositivo pertinente
de instrumento internacional de protecdo de direitos humanos com o qual o Governo brasileiro
estiver comprometido.” (BRASIL, 1997).
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econdmico, social e cultural, o0 documento utilizou-se de outros aparatos para em-
basar o topico. Citando um relatorio apresentado em 1986 na Assembleia Geral
acerca da “Cooperagao Internacional para Prevenir Novos Fluxos de Refugia-
dos™?, fica expressa a definicdo de causas e fatores para esses fluxos no seguinte

paragrafo:

35. O grupo é da visdo que violacBes de direitos humanos e liberdades fundamen-
tais, como definido na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos e outros ins-
trumentos internacionais relevantes, estiveram e continuam a estar dentre as prin-
cipais causas de fluxos macicos de refugiados. Enquanto a negacdo de direitos ci-
vis, politicos, econdmicos, sociais e culturais tome forma de um padrdo consis-
tente de grandes violacGes, o perigo de fluxos macicos de refugiados persistiria
(ASSEMBLEIA GERAL, 1986, p. 11, traducdo nossa).

Como Reed-Hurtado (2013) aponta, apesar dos Estados ansiarem por um
refinamento nas defini¢bes, a CIREFCA deixou claro em paragrafos anteriores de
seu documento que a intencdo da definicdo de Cartagena era ser mais ampla para
garantir sua aplicacdo quando fosse necesséria, primando pela flexibilidade e pelo
carater humanitéario dessa. Mesmo a Declaragdo de Cartagena elencando algumas
situacOes norteadoras e a CIREFCA provendo alguns embasamentos para inter-
pretacdo de cada topico, o objetivo principal era a ampliacdo da protecdo do ser
humano ao invés de fornecer formulas. Mas, segundo também aponta o autor,
uma definicdo ampla e com possibilidade de ser aplicada também amplamente nao
pareceu deixar os tomadores de decisdo confortaveis, optando estes pela aplicacdo
de modo mais conservador (REED-HURTADO, 2013).

Fato é que Reed-Hurtado (2013) chegou a concluséo que diversos paises
na América Latina fizeram alteracdes quando da incorporacao da Declaracdo de
Cartagena em sua legislacdo nacional sobre reflgio (REED-HURTADO, 2013).
Jubilut e Piovesan (2018) ao investigarem esse processo de incorporacgéo nos di-
versos paises da regido, apontaram que muitos destes mantiveram a mesma reda-
¢ao da definicdo delineada pela Declaracdo de Cartagena ou alteraram-na um pou-
co. Paises como Argentina, Bolivia, Chile, Colébmbia, Equador, El Salvador, Gua-
temala, México, Nicaragua, Paraguai e Peru figuram neste grupo. Outros optaram

por modifica-la, adicionando ou limitando outros aspectos, como sdo 0s casos de

132 Trata-se da Resolugdo A/41/324 de 13 de maio de 1986, no original “International Co-operation
to Avert New Flows of Refugees”.
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Belize, Honduras e Uruguai (JUBILUT; PIOVESAN, 2018, pp. 133-134). Ja o
Brasil figurou como aquele que mais alterou seu sentido, resumindo todos os as-
pectos apresentados na conclusao terceira ao conceito de “grave e generalizada
violagdo de direitos humanos” (REED-HURTADO, 2013).

Apesar da potencialidade do conceito regionalmente proposto pela Decla-
racdo de Cartagena, a sua aplicacdo parece estar longe da realidade dos reconhe-
cimentos de refgio nesses paises. Mesmo havendo previsdo na lei, a utilizacao
ndo é recorrente, fendbmeno comum nos paises latino americanos, inclusive no
Brasil. Adicione-se a isso a comum utilizacdo da defini¢cdo regional em carater
conjunto com alguma definicdo classica. Muitas vezes, a defini¢do regional so é
mencionada se houver possibilidade de “encaixar” aquele pedido e aquele relato
em algum termo da Convencdo de 1951. Além desse fato, o autor aponta que mui-
tas vezes a vitimizacdo € um componente necessario para o reflgio ser compreen-
dido nos termos da definicdo regional'**. Com isso, a aproximacao entre a teoria e
a pratica se mostra distante, ainda que se apresente uma abordagem mais protetiva
e avangos na forma que o refugio é reconhecido na Declaracdo de Cartagena. Para
0 autor, esse descolamento entre teoria e pratica € justificado por motivagdes poli-
ticas, pois o reconhecimento de algum nacional proveniente de determinado pais
poderia indicar que esse Estado é violador de direitos humanos ou que ocorreria
dentro de suas fronteiras alguma situacdo de violéncia generalizada. (REED-
HURTADO, 2013).

Porém, como a propria Declaracdo de Cartagena aponta, o reconhecimento
de refugiados com base em alguma situacao prevista em seu artigo Il ndo deve
figurar uma afronta de cunho politico, devendo a decisdo do reconhecimento ser
pautada estritamente pelos direitos humanos, buscando a garantia desses e a pro-
tecdo daquelas pessoas que deixam o pais em questdo. Reed-Hurtado (2013) des-
taca esse ponto, considerando que a analise dos pedidos de solicitacdo de refugio
deve ser pautada em natureza nao politica e humanitaria, apesar da observacdo da
utilizacdo na pratica, segundo ele, apontar para o caminho oposto. (REED-
HURTADO, 2013).

Moreira (2012) inclusive aborda essa questdo, ao entrevistar tomadores de

133 Sobre esse assunto, ver dissertagio de Aryadne Bittencourt intitulada “Narrativas da “Vida em
Fuga”: A construcdo politico-juridica da condi¢do de refugiado no Brasil” (2016).
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decisdo de refugio no Brasil acerca dos métodos para avaliar os casos nas plena-
rias do CONARE. Estes relatam que o veredito final se baseia em motivacdes
humanitarias, mas tambeém técnicas. Mesmo assim, apontam que as decisfes sao
feitas de modo subjetivo, sem a existéncia de uma diretriz ou manual, apesar de
reiterarem o alicerce na legislagdo competente. Também reiteraram o carater apo-
litico das deliberacdes (MOREIRA, 2012, pp. 266-269). Porém, como aponta
Waldely (2016), existe uma disputa por termos no processo brasileiro de elegibili-
dade, dentre elas, a propria definicdo de violagdo de direitos humanos (WAL-
DELY, 2016, p. 125).

Faz-se entdo necessaria a analise dos casos reconhecidos no Brasil para es-
se conceito, a fim de entender como as afirmac@es aqui trazidas por Reed-Hurtado

ap6s sua pesquisa se apresentam na pratica.

3.2.

O Reconhecimento de GGVDH no Brasil: Aspectos Gerais

O reconhecimento de refugio no Brasil esta previsto em definicdes tidas
como cléssicas, que se assemelham aquelas definidas pela Convencao de 1951 e o
Protocolo de 1967, mas também pela defini¢do dita “ampliada”, com inspiracdo
na Declaracdo de Cartagena e seus processos revisionais. Desse modo, o0 CONA-
RE, 6rgédo colegiado e responsavel pela deliberacdo das solicitacdes de refugio
apresentadas, analisa os pormenores de cada pedido, aprovando ou negando o
reconhecimento do status de refligio para cada solicitante.

E importante aqui abrir um paréntese. Em uma anélise acerca do reconhe-
cimento de refagio pela definicdo regional, ou até mesmo pelas defini¢cdes classi-
cas, é preciso ter em mente outros aspectos dessa equacdo. Um solicitante de refd-
gio precisara passar por um conjunto de diversas etapas e atores até ter a sua deci-
sdo final. E preciso lembrar que ao chegar ao Brasil deve preencher um formulario
com seus dados pessoais e com 0s motivos para sua fuga, contando sua trajetéria
de perseguicdo com detalhes de informacdes e provas, quando as possua. Geral-
mente, este primeiro acompanhamento é feito pela sociedade civil. O mesmo rea-
lizara, posteriormente, junto ao CONARE, uma entrevista com um oficial de ele-

gibilidade, o qual ouvira seu relato, fara perguntas e ird buscar estabelecer a credi-
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bilidade desse relato e a elegibilidade do solicitante, ou seja, se 0 mesmo possui
fundado temor de perseguicéo e esta respaldado em alguma defini¢do de refagio
contida na lei brasileira. Esses oficiais gravardo o encontro e registrardo por escri-
to 0 mesmo, realizando subsequentemente, uma pesquisa acerca das informacoes
apresentadas, comumente conhecida como informagfes de pais de origem. Esse
processo resultard em um parecer, aonde o mesmo oficial apresentara os resulta-
dos de suas buscas e a indicacdo pelo indeferimento do pedido ou pelo deferimen-
to, apontando o respaldo na definicéo.

Contudo, uma vez gque 0 processo e esse parecer cheguem a instancia da
plenaria do CONARE, os mesmos serdo analisados e discutidos, passando para a
decisdo final, que podera acompanhar a indicacao feita pelo oficial de elegibilida-
de ou ndo. Diversos atores permeiam esse processo, sendo importante ter em men-
te que as interacOes e interpretacOes invariavelmente transpassam todo esse per-
curso™**. Como abordado por Waldely (2016):

A construgdo da condigdo de refugiado é construida em todo o percurso do pro-
cesso de elegibilidade, passando pelas fases de preenchimento do Termo de Soli-
citacdo, entrevistas, discussdo técnica e a decisdo colegiada em si. Mesmo a en-
trevista, que a principio serviria de subsidio para posterior anélise, produz um
julgamento sobre a narrativa do solicitante. (WALDELY, 2016, pp. 65)**.
Mesmo compreendendo a importancia desses aspectos, cabe aqui apontar
que este trabalho nédo se propde a investigar todo esse trajeto e suas subjetivida-
des, até porque essa seria uma tarefa que adicionaria mais uma camada de percal-
cos a ja dificultosa recolha de informagdes™®.
Quanto a estas, possuem acesso restrito. Os processos de reflgio correm

em carater confidencial, limitando-se a obtencdo dos detalhes de cada solicitacao

134 Alguns trabalhos abordam essa tematica e fornecem mais olhares acerca do processo de elegibi-
lidade no Brasil. Destaca-se a tese de doutorado de Bruno Magalhaes, intitulada “Enacting Refu-
gees: An Ethnography of Asylum Decisions” (2015) e artigo do mesmo autor: “The Politics of
Credibility: Assembling Decisions on Asylum Applications in Brazil” (2016). Evidencia-se tam-
bém a tese de doutorado de Flavia Rodrigues de Castro, que analisa o processo de elegibilidade no
Brasil dialogando com o conceito de injustiga epistémica: “Reflgio e Injustica Epistémica: Uma
Andlise a partir do Brasil” (2020).

135 Sobre a atuagdo da sociedade civil nas decisdes de refagio brasileiras, ver artigo de Flavia Ro-
drigues de Castro: “A Atuagdo da Sociedade Civil no Processo Brasileiro de Refugio” (2020).

136 para continuar ampliando o entendimento do processo de elegibilidade no Brasil, sugere-se
também a dissertagdo de Aryadne Bittencourt Waldely, intitulada “Narrativas da “vida em fuga”: a
construcéo politico-juridica da condigdo de refugiado no Brasil” (2016) e a dissertagdo de Larissa
Moura Getirana, intitulada “As entrevistas de elegibilidade no processo de refigio brasileiro”
(2019).
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somente aos funciondrios diretamente envolvidos, a fim de preservar informagdes
e até mesmo, a vida daqueles que contam suas historias de fuga.

Apesar da necessaria protecdo de dados que o tema requer, a dificuldade
de acesso a certas informagdes muitas vezes dificulta o processo de pesquisa e até
mesmo a transparéncia do tema, ndo sé para conhecimento da sociedade, como
também para andlises e monitoramentos, e até mesmo para o desenvolvimento da
definicdo regional nos paises em que é aplicada. Assim, esta autora comprovou
que os materiais encontrados acerca do reconhecimento de refugiados séo reduzi-
dos, principalmente em se tratando de uma definicdo mais especifica como esta,
objeto deste trabalho.

Reed-Hurtado (2013) constatou que essa pratica ocorre em larga escala pe-
la América Latina, onde a confidencialidade dos processos e procedimentos € tra-
tada praticamente como um segredo, extrapolando os limites do razoédvel para o
tema. O autor teve, inclusive, algumas dificuldades para acessar o material e reali-
zar seu parecer técnico (REED-HURTADO, 2013). Além disso, os proprios soli-
citantes tinham dificuldades de acessar os motivos do deferimento ou indeferi-
mento de seu refdgio no Brasil, precisando recorrer as organizagdes civis, como a
Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro (CARJ), a fim de obter respostas
(WALDELY, 2016, pp. 68).

Acerca de dados gerais, como o0 numero de solicitacdes de refugio, reco-
nhecimentos, deferimentos, cessacdes e outros, sdo possiveis aceder nos sites e
relatorios oficiais do governo. Entretanto, o recorte sobre reconhecimentos por
GGVDH e suas respectivas nacionalidades desde a década de 1990 é um dado
limitado, que dira o acesso ao contetido de solicitacdes e pareceres de oficiais de
elegibilidade. Mas, apesar dos entraves, é possivel delinear algumas tendéncias
acerca do reconhecimento de GGVDH através da anélise de alguns documentos e
dados disponiveis que versam sobre o tema.

Ao olharmos para 0 acumulado dos anos, 0 mesmo pode ser acessado no
ambito do CONARE, dentro do site do “Ministério da Justica ¢ Seguranga Publi-
ca”. A tabela com o acumulado de decisdes (sem recorte de motivagOes para 0
refugio) apresenta tanto o periodo pré Lei n°® 9.474/1997, onde 0 ACNUR atuava
de forma mais protagonista, como o periodo posterior a mesma, com a atuacdo do

CONARE a partir da sua criacdo. Nessa tabela registra-se 55.032 deferimentos
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entre o periodo de 1993 e 2020™". Cabe salientar que esse niimero pode ndo mais
refletir a realidade atual, uma vez que outras dinamicas podem ocorrer, como a
perda de status, a mudanga de pais, processos de naturalizacao, etc. Em outra tabe-
la no mesmo site, sdo contabilizados em 6.554 o0 nimero de refugiados que ainda
possuem o status e residem no pais*®.

O acumulado de decisdes tem grande valor para a constru¢cdo do panorama
de reflgio no Brasil, por compilar nacionalidades e alguns outros dados mais ge-
rais, como data e cidade da solicitagdo, data da decisdo, data de nascimento e gé-
nero dos refugiados. Por outro lado, é preciso destacar que os motivos das deci-
sdes (de acordo com as definicBes classicas ou ampliada de refugio) ndo estdo
discriminados. Esse fato figura como ponto negativo, resultando na dificuldade do
mapeamento das decisfes de forma compartimentada, o que recai na problematica
dos entraves a transparéncia de dados.

Em contrapartida, o CONARE, em parceria com o ACNUR, criou a “Pla-
taforma Interativa de Decisdes sobre Refugio”, na qual figuram dados como, na-
cionalidades, decisdes (indeferimentos, deferimentos, cessacdo, extin¢ao) e suas
datas, reassentamentos, faixas etarias, géneros, estados de solicitacdo, dentre ou-
tros. Em termos de motivos para a incluséo, a plataforma apresenta a discrimina-
cdo das definicOes classicas e da definicdo ampliada, sendo possivel cruzar diver-
sos tipos de filtros para chegar aos mais diversos tipos de recortes de pesquisa.
Torna-se possivel visualizar o numero de decisées por GGVDH de acordo com 0
ano e a nacionalidade, por exemplo. Infelizmente, a louvavel iniciativa ainda ne-
cessita de maiores atualizacOes, ja que seu arco temporal se estende de janeiro de
2017 até dezembro de 2020. Por certo, a plataforma seguira sendo alimentada com
dados tanto atuais como mais antigos, mas, infelizmente, ndo a tempo da conclu-
séo desta dissertacao.

Com alguma regularidade, 0 CONARE também disponibiliza essas in-
formacdes através da sua publicacdo “Refiigio em Numeros”, que no ano de 2020

foi realizada em parceria com 0 OBMigra e langou sua 52 edi¢cdo, com um conteu-

37 para fins de esclarecimentos, consta que a ltima data de atualizagdo da tabela utilizada neste
trabalho é dezembro de 2020.

138 para fins de esclarecimentos, consta que a Gltima data de atualizacio da tabela utilizada neste
trabalho é maio de 2019.
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do um pouco mais completo em relacdo as edi¢fes anteriores, trazendo diversos
graficos e recortes metodoldgicos. Nela sdo apresentados majoritariamente 0s
numeros de 2019, onde o total de solicitacfes de refdgio foi de 82.552, figurando
como um dos anos mais expressivos em volume de pedidos. As principais nacio-
nalidades ainda séo os venezuelanos (53.713 solicita¢des), seguido dos haitianos
(16.610 solicitacdes) e dos cubanos (3.999 solicitacBes). O primeiro grupo corres-
ponde também a 65% dos pedidos feitos no ano em questdo e o segundo grupo
totalizou 20,1%. As demais nacionalidades que solicitaram reflgio naquele ano
tiveram nimeros abaixo dos mil pedidos cada, sendo originarias de 129 paises.
Quanto aos reconhecimentos pelo CONARE no mesmo ano, foram 21.304 casos
deferidos, sendo a imensa maioria de venezuelanos (20.902 deferimentos), o que
correspondeu a 98,1% do total. Em seguida, nacionais da Siria, com 255 proces-
sos deferidos e logo apds Cuba, com 35 (SILVA et al, 2020).

Também € relevante notar que a maioria de indeferimentos ocorridos em
2019 foram relacionados aos solicitantes provenientes de paises da Africa. Ao
todo, 585 pedidos foram avaliados e negados, sendo a principal nacionalidade os
angolanos, com 175 (representando 29,9% dos indeferimentos), os senegaleses em
segundo com 94 e Guiné Bissau com 59. Outras condi¢Bes também figuram no
relatorio, como a extingdo e arquivamento dos processos de reflgio (SILVA et al,
2020).

O relatério também analisa os dados de refugio na década (2011-2019),
demonstrando que de 2011 até 2015 o maior numero de pedidos de refugio foi
realizado por haitianos, sendo 5.947 no total do periodo em contrapartida a 961
venezuelanos. Essa tendéncia veio a ser suplantada pelos pedidos de venezuelanos
a partir de 2016, aonde naquele ano, ja figuravam 2.601 pedidos frente a 243 fei-
tos por haitianos. Entretanto, estes tiveram novamente seu fluxo aumentado de
modo expressivo em 2019, como ja mencionado acima (SILVA et al, 2020).

Um dos dados mais significativos para este trabalho € o reconhecimento
do governo brasileiro por GGVDH. Nesta edicdo, sao apresentados 0s nimeros da

Gltima década nesse quesito:
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Tabela 1 - Reconhecimento de Refligio por Grave e Generalizada Violagao de Direitos Humanos,

Brasil (2011-2019):

Venezuela | Siria | Palestina | Mali | Iraque | Libano | Jordania | Total

20.875 3.508 40 2 2 1 1 24.429

Fonte: Elaboragdo propria baseada em dados da publicagdo Refligio em Numeros (52 edi¢gdo) do

ObMigra.

A tabela apresentada pelo Refugio em Numeros demonstra as nacionalida-
des e os tipos de motivacdes reconhecidas pelo governo brasileiro de acordo com
sua Lei n° 9.474/1997. Com excecao da Siria, todos os demais paises acima lista-
dos possuem refugiados reconhecidos no Brasil por outros motivos que ndo so-
mente a GGVDH, como por exemplo, perseguicdo por opinido politica ou nacio-
nalidade. Cabe ressaltar que a publicacdo faz uma ressalva com relacdo a 2.868
processos ainda nao classificados pelo CONARE quanto ao motivo de reconheci-
mento, o0 que também altera a existéncia de um nimero mais fiel de deferimentos
por GGVDH e, consequentemente, pelas demais motivages. Ainda assim, 0s
dados apresentados fornecem uma importante dimensédo das decisfes nesse quesi-
to desde o ano de 2011 e demonstram, também, que grande parte dessas decisdes
foram tomadas com base em GGVDH.

Ha alguns anos, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) lan-
¢ou um estudo de mapeamento do refagio no Brasil de acordo com os perfis so-
ciodeomgraficos. Com o recorte temporal de 1998 a 2014, é interessante depreen-
der desta pesquisa alguns dados. Quando analisam relatérios do CONARE acerca
do periodo de 1998 a 2002, constatam que 841 refugiados foram reconhecidos,
sendo as principais nacionalidades os angolanos, leonenses, congoleses e colom-
bianos. Apesar de ndo investigar diretamente a GGVDH, o documento aponta que
grande parte das solicitagdes de refugio a época tinham base nesse tipo de defini-
cao devido ao fenémeno da guerra civil. Ndo é possivel estabelecer a correlacéo
direta entre o reconhecimento pelo governo brasileiro das nacionalidades aponta-
das acima e a GGVDH, mas pode apontar um indicio dessa aplicacdo (LIMA et
al, 2014, pp. 94)

E relevante lembrar que anos antes do recorte temporal feito pelo IPEA, 0
Brasil havia reconhecido refugiados de algumas nacionalidades através do AC-
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NUR, uma vez que o CONARE ainda ndo tinha sido criado. Fischel de Andrade
(2010) aponta que no inicio da década de 1990, quando o ACNUR ainda tinha
papel expressivo na decisdo de casos de refugio no Brasil, um contingente de an-
golanos recém-chegados por causa da guerra civil foi reconhecido com orientagdo
pela definicdo regional de Cartagena. Apesar do Brasil ndo contar com uma legis-
lacdo fundamentada para o reflgio e muito menos ter estabelecido, a época, a de-
finicdo ampliada tal qual se conhece atualmente, foi utilizado esse artificio, num
claro reconhecimento da gravidade de violagdo de direitos em Angola. Em 1992,
somaram cerca de 1,2 mil reconhecimentos destes. Ainda, o autor também relata
gue anos antes, pelos idos de 1989, cerca de 200 liberianos também tiveram status
reconhecido por inspiracdo na definicdo regional, devido também ao contexto de
guerra do pais (ANDRADE, 2010, pp. 170).

Outros artigos também apontam para outras nacionalidades reconhecidas
na época. E o caso de Moreira (2012), que ao trazer a informacg&o de reconheci-
mento de refugiados angolanos pela definicdo regional, aponta outras nacionali-
dades que em 1993 também foram reconhecidas devido aos conflitos existentes
em seus paises. Figuram na lista nacionais do Zaire (atual Republica Democratica
do Congo) (136), Libéria (25), Somalia (5), Nigéria, Gadmbia, Mauritania, Guiné
Bissau, lugoslavia, Iraque, Chile e Cuba (totalizando estes ultimos 49 pessoas)
(MOREIRA, 2012, pp.180-181). Jubilut (2012), também reitera o reconhecimento
por conflito interno de nacionais da Ex-lugoslavia e Libéria. (JUBILUT, 2012, p.
43).

Outros autores apontam mais algumas nacionalidades reconhecidas anos
depois. Carneiro e Collar (2012) investigaram o reconhecimento pelo governo
brasileiro de refugiados oriundos da Africa Subsaariana. De acordo com dados
obtidos do CONARE em 2006, eles tomaram conhecimento de que os deferimen-
tos de refugiados em 2005 por GGVDH nesta regido especifica somaram 68,5%.
Dentre os paises, figuraram Burundi, Republica Democréatica do Congo, Costa do
Marfim, Suddo, Somalia, Eritréia e Etiopia. (CARNEIRO; COLLAR, 2012, pp.
70-71).

Hannah Waisman (2017) também contribui para o esclarecimento de refu-
giados deferidos de acordo com a definicdo ampliada. Segundo seu estudo, em

1998, ano seguinte a criacdo do CONARE, também foram reconhecidos refugia-
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dos provenientes da Somalia (1) e Serra Leoa (14) através da GGVDH. Ela inclu-
sive aponta outros reconhecimentos mais recentes pela mesma defini¢do, ocorri-
dos nos idos de 2015 e 2016. Nestes, alem da Siria, também ocorreram reconhe-
cimentos por GGVDH de regibes especificas de alguns paises, como o Nord-Kivu
e Sud-Kivu na Republica Democréatica do Congo, Nordeste da Nigéria, Norte do
Mali e Donetsk e Luhansk, ambos na Ucrania (WAISMAN, 2017, p. 97).

O levantamento feito por Renato Ledo (2007), intitulado “Memoria Ano-
tada, Comentada e Jurisprudencial do Comité Nacional para os Refugiados —
CONARE” expode informagdes indispensaveis acerca das decisdes do comité. A-
lem de explicar pontos relevantes a respeito da legislacdo brasileira e da prépria
trajetéria do CONARE, também apresenta diversos casos de reflgio e como 0s
mesmos foram analisados ao longo do tempo pelo governo brasileiro, desenhando,
justamente, a jurisprudéncia adotada. Apesar do enfoque nédo se dar na GGVDH, a
mesma encontra-se presente, pois alguns dos casos retratados lidam diretamente
com o conceito.

O proéprio autor destaca que o comité estabelece suas decisfes acerca de
GGVDH através de uma interpretacdo que segue algumas condi¢des. Apos anali-
sar os pedidos sob este conceito, ele verificou que muitas vezes essas condicdes
foram observadas pelo governo brasileiro para sua decisdo. Segundo Ledo (2007):

A Lei faz emergir de seu artigo 1°, inciso 3°, o conceito de grave e generalizada

violacdo de direitos humanos. Este conceito, a par dos comentérios ja realizados

nas paginas deste trabalho, reline, para sua materializacdo, trés relevantes condi-
cOes especialmente consideradas pelo Conare: 1) a total incapacidade de acdo ou

mesmo a inexisténcia de entes conformadores de um Estado Democrético de Di-

reito, como podem ser as instituicdes representativas dos Poderes Executivo, Le-

gislativo e Judiciario de um Estado qualquer. Ou seja, a dificuldade mesmo em se
identificar a existéncia de um Estado, tal qual conceituado pelo direito interna-
cional publico, em um territério especifico. 2) a observacéo naquele territorio da
falta de uma paz estavel e duravel. 3) o reconhecimento, por parte da comunidade
internacional, de que o Estado ou territério em questdo se encontra em uma situa-

¢do de grave e generalizada violacdo de direitos humanos. (LEAO, 2007, pp.
51).

No entanto, Reed-Hurtado chega a analisar o documento apresentado por
Ledo (2007), afirmando que ndo existe uma diretriz do CONARE em elencar tais
condicdes para o reconhecimento de GGVDH. Ao entrevistar membros do comité

concluiu que o trecho acima se trata muito mais de uma opinido do autor do que
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um critério oficial (REED-HURTADO, 2013, pp. 22). Entretanto, deve-se levar
em conta que o documento “Memoria Anotada, Comentada e Jurisprudencial do
Comité Nacional para os Refugiados — CONARE” tem 0 ACNUR e o CONARE
como produtores. Ainda que deixe claro que as informagdes sédo de responsabili-
dade do autor, a publicacdo € oficial e revisada pela prépria Coordenadora do
CONARE™, portanto, é questionavel a conclusio de Reed-Hurtado de que tais
afirmacgOes acerca do reconhecimento por GGVDH ndo configuram critérios do

comité.

Como ja exposto nesse trabalho, a incorporacdo da Declaracdo de Carta-
gena e sua definicdo de refugio ampliada na Lei n°® 9.474/1997 foi objeto de im-
passe, 0 que culminou na redacdo do inciso de forma adaptada ao texto original.
Os termos elencados originalmente foram reduzidos a uma expresséo que se pro-
punha a exprimir as condicdes em que a definicdo poderia ser aplicada. Nessa
esteira, o termo “Grave ¢ Generalizada Violagao de Direitos Humanos” contido
no inciso 111 do artigo | ndo discorre ou explicita quais as situacdes que podem ser
compreendidas dentro do mesmo e, portanto, quais aquelas que serdo reconheci-
das como refagio. Jubilut (2007) inclusive apontava para as limitagGes da defini-
¢do, uma vez que ao nao delimitar especificamente seu conceito, existia uma mar-
gem para que sua aplicagdo (ou ndo) fosse definida pelos Estados. Caberia a estes
estabelecer os pardmetros, o que deixava “a questdo da prote¢do dos refugiados
mais uma vez sujeita a vontade politica e discricionariedade de cada Estado” (JU-
BILUT, 2007, pp. 135). Como vimos, ndo somente o Brasil incorporou a defini-
cdo regional de forma adaptada e reduzida, como os critérios proprios para sua

aplicacdo ndo parecem configurar uma diretriz consolidada dentro do CONARE.

Aryadne Waldely (2016) também trata dessa questdo, ao ressaltar que a
propria definicdo ampliada ndo oferece uma explicacéo de conceito clara, o que se
reflete em disputa dessa interpretacdo quando das discussdes para reconhecimento
do refugio no Brasil (WALDELY, 2016, pp. 4). Apesar das observacdes da ClI-
REFCA de que a prdépria definicdo regional apresentada pela Declaracdo de Car-

tagena teve o proposito de nao delimitar os conceitos justamente para nao limitar

139 Cargo ocupado & época por Nara Conceicdo Nascimento Moreira da Silva (1998-2009) e poste-
riormente sucedido pelo proprio Renato Zerbini Ribeiro Ledo (2009-2012).
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a atuacdo de carater humanitério, é necessario destacar que essa caracteristica po-
de trazer impedimentos. Como o proprio Reed- Hurtado (2013) apontou, essa foi
uma demanda dos Estados a CIREFCA, mas a falta de um conceito bem delimita-
do fez com que os mesmos, muitas vezes, optassem pelo reconhecimento através
das defini¢bes convencionais (REED-HURTADO, 2013).

O ACNUR também chegou a apresentar uma indicacdo de interpretacdo da
definicdo ampliada encontrada na Declaracdo de Cartagena (1984), realizando
uma reunido de experts em Montevidéu, Uruguai, entre os dias 15 e 16 de outubro
de 2013, Neste encontro, os termos contidos na 111 conclusdo foram esmiugados
e separados, tratando de aspectos como os efeitos indiretos das situacdes apresen-
tadas que configuram a aplicacao da definicdo ampliada, como a pobreza, o deslo-
camento, deterioragcdo econdmica, violéncia, inseguranca alimentar. Mas, o docu-
mento ressaltou que essa definicdo também ndo deve ser utilizada de forma indis-
criminada para qualquer situagdo de saida do pais. Apesar disso, destacou que “a
orientacdo humanitéaria e de protecdo do instrumento requer uma interpretacéo
inclusiva, evolutiva e flexivel.” (ACNUR, 2013, p. 2, tradug@o nossa). Quanto ao
termo “violagdes massivas de direitos humanos”, se relacionaria com a magnitude
das violagdes ocorridas, como por exemplo, quando as mesmas ocorrem de modo
difuso na sociedade, o que dificulta o reconhecimento das vitimas (ACNUR,
2013).

Esses critérios e interpretacdes da definicdo ampliada acabam trazendo al-
gumas dualidades. Ao longo do documento, Ledo (2007) apresenta diversos casos
de solicitacfes de reflgio com os mais diversos motivos e suas respectivas deci-
sOes de deferimento ou indeferimento por parte do CONARE. Nesse recorte, a
GGVDH se apresenta como motivo para o deferimento em alguns desses exem-
plos. Mas, o que se demonstra nestes € (salvo alguns casos), na verdade, a conjun-
¢do do reconhecimento por GGVDH com outro elemento expresso no primeiro
inciso do primeiro artigo da Lei n° 9.474/1997, ou seja, aquele que contempla a

149 Trata-se do documento: “Reunion de expertos: Interpretacion de La definicion ampliada de
refugiado contenida en la Declaracion de Cartagena sobre Refugiados de 1984”.
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definicdo cléassica de refagio**. Diversos sdo os casos retratados aonde 0 CONA-
RE entendeu que existia uma situacdo de grave violacdo aliada a algum outro
componente classico, sejam perseguicdes relacionadas a nacionalidade, opinido
politica, grupo social... Essa prética ndo configura exclusividade do Brasil, pois
como aborda Reed-Hurtado acerca das decisdes de refiigio na América Latina:

[...]JPrimeiro, em muitos casos, o padrdo € utilizar a menos inclusiva defini¢éo
(ex. definicdo da Convengdo) ao invés da mais inclusiva (ex. Cartagena). Segun-
do, quando oficiais tencionam a utilizar a defini¢éo de Cartagena, eles geralmente
o fazem somente se 0 caso enguadra-se no escopo da definicdo pela Convencéo,
assim privando a definigdo regional de autoridade Gnica ou de aplicabilidade re-
gionalmente especifica. Terceiro, usando ambas as definicdes juntas, a definicdo
regional pode tornar-se uma qualificacdo adicional para ser elegivel a protegdo ao
invés de um separado e alargado processo legal (REED-HURTADO, 2013, p. 21,
traducdo nossa).

Ocorre também que alguns dos casos retratados apresentam o reconheci-
mento por GGVDH conjuntamente com outro elemento, enquanto outras solicita-
cdes da mesma nacionalidade ndo foram reconhecidas com esta conjuncdo. E-
xemplo disto sdo as solicitagdes de nacionais colombianos. Por certo, mesmo néao
havendo clausulas de exclusdo, pode-se depreender que mesmo o reconhecimento
de GGVDH se da de maneira individualizada na analise acerca da existéncia de
perseguicdo ou de fundado temor. Inclusive, em alguns casos, a GGVDH fica res-
trita a certas regides do pais. O autor também destaca esse fato ao trazer, por e-
xemplo, um caso da Republica Democratica do Congo, que foi deferido por
GGVDH, porém, num entendimento que essas violacfes se localizavam na area
leste daquele pais (LEAO, 2007, pp. 26-27).

Entretanto, dentre os casos expostos por Ledo (2007), figura como excecao
a postura adotada com os refugiados iraquianos. O CONARE decidiu pela conti-
nuidade (em 2007) do reconhecimento do refugio por GGVDH devido a situagao
geral do pais ap0s as invasdes de 2003 pelos Estados Unidos. O comité entendeu

gue mesmo com algumas medidas para reestabelecer o governo local, as violagdes

1 De acordo com a anélise do documento, casos provenientes da Colombia, Iraque, Reptblica
Democratica do Congo, Angola, Etiopia, Libéria e Somalia foram reconhecidos por GGVDH, seja
exclusivamente ou conjuntamente com as defini¢cdes classicas de reflgio (LEAO, 2007).
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de direitos humanos e a precaria protecio estatal perduravam (LEAO, 2007, pp.
59-60).

Outro dado importante trazido pela anélise empreendida por Ledo (2007) é
a constatacdo de que o governo brasileiro tem em grande conta outras circunstan-
cias em suas decisdes através do CONARE. Quer se tratando das defini¢cdes clas-
sicas ou se tratando da definicdo ampliada, a perseguicdo em si ou o fundado te-
mor de perseguicdo sdo elementos muito valorizados para o reconhecimento do
reflgio (LEAO, 2007, pp. 20-21). Essa tendéncia também pode ser observada em
varios casos relatados, mesmo naqueles relacionados com a GGVDH. Segundo o
autor, “Todos os casos resolvidos pelo CONARE materializam, em maior ou me-
nor grau, a importancia crucial destas duas circunstancias para a concessédo do
refiigio face a Lei 9.474/97” (LEAO, 2007, p. 21). Nao obstante, cabe ressaltar
que apesar da perseguicdo ser elemento que carrega seu proprio merito no reco-
nhecimento da condicdo de refugiado, a definicdo ampliada ndo necessariamente
demanda a existéncia dessa perseguicdo ou de seu temor de maneira individuali-
zada para ser aplicada. Para tanto, faz-se suficiente a conjuntura existente de vio-
lagdo de direitos humanos. Como j& apresentado neste trabalho, Jubilut e Madu-
reira (2014) abordam essa questdo, onde a avaliacdo objetiva do contexto pode ser
“prova” satisfatéria de violacOes e, portanto, do reconhecimento por GGVDH
(JUBILUT; MADUREIRA, 2014, p. 20). Franco e Santistevan (2004) também
tocam nesse assunto, apontando que os elementos motivadores para a fuga das
pessoas, uma vez identificados, ndo necessitam ser atrelados a um sentimento sub-
jetivo de temor presente em cada individuo para configurarem um reconhecimento
pela definigdo regional (FRANCO, SANTISTEVAN, 2004, pp. 167-168).

Estudos académicos que se debrucem mais especificamente sobre a
GGVDH e a discussédo sobre o reconhecimento da mesma pelo governo brasileiro
ndo sdo numerosos. Na recolha de informacdes, foi possivel acessar dois traba-
Ihos, sendo um deles uma dissertagdo de mestrado e outro um artigo publicado em
coletanea. Ambos os estudos apresentam as dificuldades da aplicacdo da definicéo
ampliada pelo governo brasileiro. Laura Sartoretto (2018), ao trazer as contribui-
cOes de Ledo (2007), aponta para os percalcos da aplicacdo da definicdo de modo

separado do fundado temor de perseguicdo. Segundo sua investigacdo, 0o CONA-
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RE e o ACNUR optariam por uma interpretagdo mais restrita do conceito, o que
acaba, na pratica, por reduzir “o escopo de protec¢ao internacional quase aos niveis
da definicéo classica, prevista pela Convencao de 1951, tdo criticada por sua limi-
tada abrangéncia” (SARTORETTO, 2018, p. 675). Ou seja, apesar da adogdo de
uma definicdo ampliada, movimento este considerado positivo, quando a mesma é
aplicada a situacOes praticas, acaba por prevalecer uma interpretacdo restritiva da
lei, 0 que restringe, também, o potencial protetivo contido na legislacdo (SAR-
TORETTO, 2018, p. 676). Ja Hannah Waisman (2017) aponta para a falta de cla-
reza nos critérios de decisdo por GGVDH. Baseando-se em estudos como o de
Reed-Hurtado (2013), Ledo (2007) e sua propria experiéncia engquanto entrevista-

dora de elegibilidade pelo CONARE, a autora relata que:

[...] existem casos que s&o lidos a luz da defini¢cdo ampliada, enquanto outros n&o
0 sdo — e tal movimento nos remete a propria natureza politica do reconhecimento
dos refugiados no ambito internacional” (WAISMAN, 2017, p. 100)

Além disso, também aponta para a discussdo acerca da aplicacdo da
GGVDH de forma auténoma do fundado temor, bem como a falta de critérios
para defini-la, o que acaba por dar espaco para a adicdo de um componente politi-
co, caracterizando, assim, um desafio a aplicacdo da definicdo como fonte inde-
pendente (WAISMAN, 2017, p. 103).

Em alguns momentos do processo decisorio brasileiro, a situacdo de gene-
ralizada violacao de direitos humanos em um pais ndo figura como ponto questio-
navel, porém, as discussdes acerca do reconhecimento se concentram na relacéo
entre aquele solicitante e 0 entorno em que se encontra, ou seja, se 0 mesmo é de
fato afetado pela situacdo apresentada (WALDELY, 2016, p. 60). Como j& expos-
to acima, a propria Declaracdo de Cartagena ndo preconiza o carater subjetivo da
perseguicdo (ainda que possa estar presente), sendo suficiente a analise objetiva
da existéncia ou ndo de graves violagdes de direitos humanos.

Reed-Hurtado (2013) também aborda que a conexao entre a situacao obje-
tiva e a fuga deve ser observada. Porém, ele aponta em seu estudo que é comum
que os padrdes para estabelecer a aplicacdo de uma defini¢do de refagio regional
sejam muito mais altos do que aqueles procurados em uma definicdo classica, até
mesmo de forma intencional, a fim de evitar a entrada de grande contingente de

pessoas provenientes do mesmo pais. Ao invés de procurar por algum dano sofri-
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do individualmente, é necessario entender se existe algum efeito na vida do solici-
tante que seja derivado da situacdo objetiva apresentada, como ameaca a vida,
seguranca ou liberdade (e ndo o fundado temor de perseguicdo em si) (REED-
HURTADO, 2013, pp. 27-28).

Em 2006, libaneses que ja se encontravam no Brasil mesmo antes dos con-
flitos entre o Libano e Israel, pediram por reflgio. Ledo (2007) mencionou que 0
CONARE tinha a preocupagdo com um grande nimero de solicitagdes de reflgio
abusivas vindas de nacionais deste pais, sob a alegacdo de que isso poderia com-
prometer o andamento dos demais casos e a propria atuacdo do CONARE devido
ao “abarrotamento” do sistema. Da mesma forma, € relatado que a existéncia de
um cessar fogo teria sido suficiente para o reestabelecimento de condigdes seguras
de vida, ndo mais se apresentando as graves violagdes de direitos humanos e, por-
tanto, a necessidade de reconhecimento pelas mesmas. Ainda assim, é valido des-
tacar que os casos foram analisados e ndo sumariamente indeferidos. J& com os
liberianos, na avaliacdo do CONARE, a existéncia de um cessar fogo e um tratado
de paz ndo foram suficientes para declarar o fim de violagdes graves de direitos
humanos. Mesmo com esses elementos, o processo de paz ainda figurava como
incerto, o que fez com que o comité optasse por manter 0s reconhecimentos por
GGVDH daqueles nacionais (LEAO, 2007, pp. 51-52; 61-62).

3.3.

O reconhecimento de Grave e Generalizada Violagéo de Direitos Hu-
manos no Brasil: Casos paradigmaticos

Dentre os reconhecimentos de GGVDH pelo CONARE ao longo das dé-
cadas, é importante destacar alguns casos emblematicos. Assim, 0 caso sirio, ve-
nezuelano e haitiano figuram como discussfes necessarias. Apesar deste Gltimo
ndo representar um reconhecimento pela definicdo ampliada, é relevante tecer
algumas consideracdes acerca do mesmo. Contudo, esta dissertagdo nédo se propoe
a esmiucar os pormenores de cada fluxo, visto que este ndo € o objetivo da pes-
quisa, mas sim, apresentar algumas medidas tomadas, analisar documentos e esta-

belecer algumas conexdes.
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3.3.1.

Republica do Haiti

Em 2011, como ja discutido nesta secdo, os haitianos figuravam como a
nacionalidade com o maior indice de pedidos de reflgio no Brasil. Apds o terre-
moto ocorrido em janeiro de 2010 que devastou cidades e foi responsavel pela
morte de mais de 300 mil habitantes, o Haiti teve as condi¢6es de vida rapidamen-
te deterioradas. Os fluxos de haitianos comegaram a chegar ao Brasil, que se en-
contrava no pais através da Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizacdo do
Haiti (MINUSTAH). Os principais pontos de chegada se localizavam nos estados
do Acre e Amazonas, regides fronteiricas do Norte do Brasil. Entretanto, o enten-
dimento do governo brasileiro foi de que os haitianos ndo constituiam um fluxo de
refugiados, uma vez que as condi¢cOes apresentadas para sua fuga ndo se enqua-
dravam em nenhuma das defini¢Ges contidas na lei brasileira de reflgio. Ndo ha-
veria um fundado temor de perseguicdo, ou até mesmo uma caracterizacdo de
GGVDH.

O ocorrido com os haitianos avivou a discussao sobre os chamados “refu-
giados ambientais**?”. Tanto a Convengdo de 1951 como o Protocolo Adicional
de 1967 nédo preveem em suas definicdes de refugiados uma correlacdo direta com
desastres ambientais. No entanto, as consequéncias apresentadas apos o terremoto
foram devastadoras para a sociedade haitiana, seja pelo aprofundamento de obsta-
culos ja existentes, pelo nimero elevado de mortes ou por ter afetado a infraestru-
tura do pais e causado mais perturbaces econémicas, sociais e politicas. Fato é
que a violacao de direitos humanos se fez presente, no entanto, o reconhecimento
pelas vias existentes ndo foi realizado. O Brasil optou por lidar com a chegada de
um ndmero expressivo de haitianos em seu territério por outra via. Como Erika
Pires Ramos (2011) relata, apesar da necessidade de protecdo baseada nos direitos
humanos e a preocupac¢do do governo brasileiro com o alto nimero de individuos

que chegariam nos préximos anos, a aplicacdo da GGVDH néo foi utilizada. A

142 para aprofundamento na discussao, sugere-se a Tese de Erika Pires Ramos, intitulada “Refugi-
ados Ambientais: Em busca de Reconhecimento pelo Direito Internacional” (2011) e a Tese de
Carolina de Abreu Batista Claro, intitulada “A Prote¢do dos ‘Refugiados Ambientais’ no Direito
Internacional” (2015). Sobre deslocamentos, mudancgas e desastres climaticos na América Latina,
sugere-se estudo realizado por David James Cantor, intitulado: “Cross-Border Displacement, Cli-
mate Change and Disasters: Latin America and the Caribbean” (2018).
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conjuntura enfrentada pelos haitianos retne todos os elementos para uma defini-
cdo de refugiados ambientais, ainda ndo contemplada no arcabouco juridico. Co-
mo a autora coloca, “nao ha davida de que se esté diante de flagrante violacdo de
direitos humanos a ser combatida” (RAMOS, 2011, p. 103).

Diante da necessidade de um posicionamento oficial para a situacéo, foi
feito, a partir do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), uma resolucdo que es-
tabelecia a possibilidade de regularizacdo por meio de residéncias temporarias
para os mesmos, baseado em “razdes humanitarias”. Uma vez que ja existiam
diversas solicitacfes de refugio em aberto feitas pelos haitianos junto ao CONA-
RE, este acabou por remeter a resolucdo da questdo para o CNIg. Foi entdo utili-
zada uma adaptacdo da resolucdo de casos omissos pelo CNIg para a questdo hai-
tiana. Com base na ja existente Resolucdo Normativa n° 13 do CONARE de 23 de
marco de 2007, ficou entdo definida a situacéo e a opcao por uma via alternati-
va.

Entretanto, como apontado por MOREIRA (2012), a GGVDH parecia re-
unir as condicGes para a interpretacdo deste fluxo de acordo com sua definigéo.
Este foi o0 entendimento do Ministério Pablico Federal no Acre & época®**. (MO-
REIRA, 2012, p. 305). A indicagdo para que o governo brasileiro reconhecesse a
condicdo de refugiado se amparava na constatacdo de que a fuga do territorio se
dava pela inexisténcia de direitos em seu pais de origem, configurando uma grave
violacdo (EXAME, 2012). Além disso, as condic¢Bes precarias dos abrigos ofere-
cidos no estado do Acre e o impasse do governo na definicdo juridica foram ou-
tras motivacdes para o pronunciamento do MPF. Carolina Claro (2015) apresen-
tou trecho retirado do inquérito do MPF onde ocorre, em 2012, uma mudanca de
postura do governo brasileiro. Os ingressantes no pais a partir daquele ano teriam
menos auxilios basicos, como moradia, alimentos e servi¢os, contando ainda com

a fiscalizagdo fronteirica, ameagas de deportacdo e um limite de expedicao de vis-

4% De acordo com o artigo 1° desta Resolucdo: “O pedido de refigio que possa ndo atender aos
requisitos de elegibilidade previstos na Lei n® 9.474, de 22 de julho de 1997, poderd, a critério do
CONARE, ser sobrestado para que possa a permanéncia do estrangeiro no Pais ser apreciada pelo
Conselho Nacional de Imigracdo, com base na Resolugdo Normativa CNIg n° 27, de 25 de novem-
bro de 1998, que disp8e sobre situacdes especiais e casos omissos” (CONARE, 2007).

144 Trata-se da Acéo Civil Publica dos Refugiados de 25 de janeiro de 2012.
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tos'*® humanitarios de 1200 por ano**® (MPF, 2012, apud. CLARO, 2015, p. 59).
Moreira (2012) relembra que tal decisdo de limitacdo de emissdo de vistos se as-
semelhava as cotas de nacionalidade téo utilizadas na metade do século anterior,
caracterizando uma seletividade na politica migratéria para os haitianos (MO-
REIRA, 2012, p. 306). De fato, a preocupagédo expressa pelo CNIg de que um

147 " aliado, a emissdo de vistos com

grande fluxo de haitianos chegasse ao pais
cotas estabelecidas podem ser enxergadas como problematicas, ainda que néo
tenham sido tdo restritivas a ponto de nada fazer com relag&o ao fluxo.

Claro (2020) chegou a analisar a relacdo das trés vertentes da protecéo in-
ternacional da pessoa humana para o caso dos refugiados ambientais, concluindo
que apesar de ndo fazerem mencdo expressa ao termo, existem contribuicdes das
mesmas para esses “refugiados” (CLARO, 2020). Cabe relembrar também que
existe um entendimento de que a definicdo regional prevista na Declaracédo de
Cartagena é ampla justamente para ser possivel uma resposta humanitaria de a-
cordo com casos ndo anteriormente previstos (como ja apresentado neste traba-
Iho). Frente a toda essa discussdo, ao que tudo indica, a definicdo sobre os refugi-
ados ambientais ainda parece ser um impasse, ndo s6 em ambitos nacionais como
também internacionais.

O préoprio ACNUR, em reunido acima citada sobre a interpretacdo da defi-
nicdo ampliada existente na Declaracdo de Cartagena, apontou em sua concluséo
n° 10 que apesar da possibilidade de reconhecimento pelo Estado de refugiados
ambientais através da definicdo ampliada, estes ndo seriam, de fato, detentores
desse status. A preocupacdo apresentada nesse caso era a de que a Definicdo am-

pliada prevista na Declaracdo ndo fosse utilizada para qualquer situacdo de fuga

145 vale ressaltar que foi instaurada a prética de conceder vistos humanitérios pela embaixada
brasileira em Porto Principe para os haitianos que desejassem vir para o Brasil, através da Resolu-
cdo Normativa n° 97/2012.

148 Esta cota foi retirada em abril de 2013 com a Resolucdo Normativa n° 102, devido ao elevado
namero de pedidos, gerando listas de espera, a0 mesmo tempo em que a chegada de haitianos ao
Brasil continuava acontecendo por vias ndo legais através de coiotes (FERNANDES; FARIA,
2017, pp. 154-156).

47 CORREIO BRAZILIENSE. Haitianos refugiados ganham o direito de permanecer no Brasil.
Brasilia, 18 mar 2011. Disponivel em:
<https://lwww.correiobraziliense.com.br/app/noticia/brasil/2011/03/18/interna-
brasil,243363/amp.shtml> Acesso em 20 fev 2021.
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de seu pais de origem**

(ACNUR, 2013). Da mesma forma, o documento apre-
sentado pela CIREFCA (1989) também abordou que a expressdo “outras circuns-
tancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica”, existente na Decla-
ragcdo de Cartagena, ndo se estenderia a situagdes resultantes de desastres natu-

rais'*°

Olhando por essa perspectiva, o Brasil estaria alinhado com os entendimen-
tos internacionais acerca dos “refugiados ambientais”.

Embora o Brasil ndo tenha utilizado a GGVDH para o diagnostico dos hai-
tianos, a existéncia de uma resolucéo alternativa para o fluxo que ao pais chegava
foi importante. Gabriel Godoy (2011) avaliou que o tratamento da questdo pelo
governo brasileiro foi positivo, configurando uma resposta complementar de pro-
tecdo baseada nos direitos humanos, uma vez que existia 0 entendimento de que
0s mesmos ndo se enquadravam nas defini¢Ges de refugiado existentes, tanto no
Direito Internacional dos Refugiados como na propria legislacdo brasileira (GO-
DOY, 2011, pp. 66-67). Entretanto, os desdobramentos apontados aqui relaciona-
dos a limitacdo da concessdo de vistos podem ser enxergados como decisfes de-
sabonadoras no ambito dos direitos humanos. Além disso, Duval Fernandes e An-
dressa de Faria (2017) apontam que “as a¢des do governo ndo se direcionaram
para a construcdo de uma politica migratoria com bases sélidas, mas sim para o
gerenciamento de situagdes de crise em resposta as pressdes da sociedade civil.”
(FERNANDES; FARIA, 2017, p. 146). Fabricio Souza™® (2016) vai além e re-
forca que:

A solugdo humanitaria expde a ambiguidade da politica migratéria brasileira: é
por uma medida excepcional e improvisada — e, portanto, precéria, por mais no-
bre que sejam suas inten¢fes humanitarias e por mais positivas que sejam seus
efeitos, sobretudo no que diz respeito a efetiva documentacdo dos haitianos — a

148 «Conclusdo 10. Além do mais, a definicdo de refugiado de Cartagena ndo pretende ser uma
definicdo abrangente para todas as situaces pelas quais as pessoas se vejam obrigadas a deixar
seus paises de origem e cruzar uma fronteira internacional. Embora os Estados possam optar por
aplicar a definicdo de refugiado de Cartagena as pessoas obrigadas a partir devido a desastres
naturais ou ecoldgicos, elas ndo estdo, em sentido estrito, protegidas em virtude da defini¢do de
refugiado de Cartagena” (ACNUR, 2013, p. 4, traducdo nossa).

149 Segundo seu paragrafo 33: “Finalmente, “outras circunstancias que tenham perturbado grave-
mente a ordem publica” deve ser resultado de atos do homem e ndo de desastres naturais. Este
conceito inclui disturbios e tensGes internas, tais como motins, atos de violéncia isolados e espora-
dicos e outros atos de natureza similar sempre que perturbem seriamente a ordem publica” (Cl-
REFCA, 1989, p. 11, traducéo nossa).

150 . [ ~ . .
Para uma releitura critica acerca da expressdo “crise dos refugiados”, recomenda-se a Tese de

Fabricio Toledo de Souza, intitulada “A Crise do Refigio e o Refugiado como Crise” (2016).
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Unica possibilidade de garantir os direitos de milhares de pessoas que fogem de
uma das maiores catastrofes das Ultimas décadas (SOUZA, 2016, p. 83).

Recentemente, em 2018, a Portaria Interministerial n° 10 de 6 de abril**

reforcou as medidas adotadas, com a concessdo de vistos temporérios e autoriza-
cao de residéncia temporéria para fins de acolhida humanitaria (passivel de trans-
formacgéo para permanente). Ainda assim, as discussdes sobre a necessidade de
ampliacdo da definicdo de refugiados para abarcar situacdes de desastres ambien-
tais configura-se fundamental e, pelo observado, ainda necessitara percorrer al-

gum caminho para o seu reconhecimento, seja no Brasil ou no mundo.

3.3.2.

Republica Arabe da Siria

A fuga de nacionais sirios devido a guerra que ja dura mais de 10 anos,
provocou um dos maiores fluxos de refugiados ja vistos na histdria. Segundo o
Global Trends, no final de 2019, a Siria continuava a ser o maior grupo de deslo-
camento forcado no mundo. S&o 13,2 milhdes, dos quais 6,6 milhdes sdo refugia-
dos e mais de 6 milhdes séo deslocados internos (ACNUR, 2019). Frente a inten-
sificagdo do conflito e a situacdo de grave violagdo de direitos no pais, as perspec-
tivas de melhora sdo pequenas. O fluxo de sirios pelo mundo foi se intensificando
desde 2011, culminando com a concessdo de vistos humanitarios para 0s sirios
pelo governo brasileiro.

Em 20 de setembro de 2013, foi instaurada a Resolu¢do Normativa n°® 17.
Nela, discorriam sobre a crise humanitaria que afligia o pais e também apontavam
a dificuldade existente em conseguir chegar a outros destinos. Por isso, tal visto
seria concedido fora do territorio do Brasil com o intuito que aqui pudessem che-
gar aqueles que fossem afetados diretamente pelo conflito devido a existéncia de
fronteira, o que na pratica abrangia sirios que desejassem solicitar seu pedido de
refagio junto ao CONARE. Tais pedidos de visto deveriam ser feitos em embai-

xadas do Brasil no Libano, Turquia e Jordania. Porém, como destacam Gabriela

151 «Art, 1° A presente Portaria estabelece procedimentos a serem adotados em relagéo a tramitagéo
dos pedidos de visto temporario e autorizacdo de residéncia para fins de acolhida humanitaria para
cidaddos haitianos e apétridas residentes na Reptblica do Haiti” (BRASIL, 2018).
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Silva e Thais Fernandez (2020), o estabelecimento da Resolu¢cdo Normativa para
lidar com a situacdo demonstra a opc¢do por uma politica migratéria ao invés de
uma politica estatal, uma vez que os vistos possuem validade de 2 anos (SILVA;
FERNANDEZ, 2020, pp. 69-70). Ainda que tais ressalvas possam ser feitas, é
fato que por causa da situagdo de conflito tdo devastadora e também duradoura, o
Brasil passou a reconhecer os sirios por GGVDH. Segundo a Plataforma Interati-
va de Decisdes sobre Reflgio, até o ano apresentado acerca dos dados (2017), os
refugiados sirios ja eram reconhecidos pela definicdo ampliada, somando o nume-
ro de 1.167 decisdes do tipo. O ultimo documento Reflgio em Numeros também
demonstra tabela comparativa dos reconhecimentos na ultima década (2011-
2020), e ao seguimentar pela GGVDH, os sirios aparecem com a totalidade dos
pedidos deferidos por essa definicdo. A tabela aponta para 3.508 deferimentos por
GGVDH de nacionais da Siria, 0 que demonstra, ao comparar as duas fontes, que
mesmo antes do recorte impresso pela primeira no ano de 2017, os sirios ja possu-
fam namero relativamente expressivo de reconhecimentos.

Sabe-se que para os casos provenientes da Siria existe uma nota técnica de
estudo de pais de origem elaborada pelo CONARE, indicando ndo s6 uma analise
acerca da situacao de violacOes de direitos humanos, como a opgao pelo reconhe-
cimento através desse dispositivo. Entretanto, ndo foi possivel realizar o pedido de
tal documento para anélise a tempo da conclusdo desta dissertacdo. Ainda assim,
reitera-se que tal pratica adotada pelo governo brasileiro parece ter sido acertada,
ao conferir vistos para sua chegada ao Brasil com posterior solicitagdo e, muito
provavelmente, reconhecimento do status de refugiado. Contudo, a opcgdo pela
utilizacdo de uma Resolugdo Normativa, demonstra que algumas decisées em ma-

téria de refagio sdo tomadas de modo pontual.

3.3.3.

Republica Bolivariana da Venezuela

O fluxo de venezuelanos e venezuelanas no Brasil é, sem davida, aquele
com ndmero mais expressivo de reconhecimentos desde sempre. Além da impor-
tancia do reconhecimento por GGVDH, o acesso a documentos oficiais torna-se

tarefa um pouco mais facil, devido a grande difusdo do tema.
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Olhando para os dados da tltima década, o nimero de solicita¢Ges venezu-
elanas em 2011 ainda era muito baixo, contado com cerca de 3 pedidos. O nimero
manteve-se baixo nos proximos 2 anos, vindo a crescer um pouco mais em 2014
(191 pedidos em comparagdo com 49 pedidos em 2013). Em 2015, esse numero
aumenta significativamente (717 solicitacOes), crescendo exponencialmente nos
proximos anos e ultrapassando as solicitagdes haitianas, as mais volumosas até

entao:

Tabela 2 — Numero de solicitagdes de reconhecimento da condi¢ao de refugiado, segundo prin-
cipais paises de nacionalidade ou de residéncia habitual, Brasil (2011-2019):

Principais paises | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019

Total

1.465 | 1.345 | 6.810 | 11.069 | 15.906 | 8.719 | 32.009 | 79.831 | 82.552

\

1ezuela 3 1 49 191 717 | 2.601 | 16.999 | 61.391 | 53.713

daiti

559 | 470 |1.112 | 991 | 2.815 | 243 | 2.253 | 7.020 | 16.610

utros

903 | 874 |5.649 | 9.887 | 12.374 | 5.875 | 12.757 | 11.420 | 12.229

PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1812431/CA

Fonte: Elaborado pelo ObMigra, a partir dos dados da Policia Federal, Solicitagées de reconhe-
cimento da condigdo de refugiado - Refligio em Numeros (52 edigdo).

Com o crescimento da entrada de venezuelanos majoritariamente pela
fronteira entre os dois paises, situada no estado de Roraima, 0 Governo Federal
decidiu pelo auxilio a situacdo local, elaborando decretos para a instauracdo de
uma operagdo de gestdo da crise migratoria, até entdo. Mas, antes de tais acdes, a
Policia Federal procedeu com diversas deportacdes entre o final de 2015 (periodo
de aumento de chegadas) e o0 ano de 2016. Tais venezuelanos se encontravam dis-
tribuidos pela cidade em situacdo de vulnerabilidade e de irregularidade migraté-
ria no pais, o que foi apontado como justificativa para a devolucdo dos mesmos,
ndo levando em conta preceitos de direitos humanos, ainda que aqueles venezue-
lanos ndo fossem, até 0 momento, reconhecidos como refugiados. Esses niumeros
foram intensificando-se ao decorrer de 2016, onde em dezembro seriam deporta-
das cerca de 450 pessoas, dentre elas criancas, acdo que foi impedida por deciséo

judicial que relembrava fundamentos dos direitos humanos frente as instabilidades


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1812431/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1812431/CA

156

do pafs vizinho'*

. A partir de entdo, as primeiras iniciativas para o acolhimento
em abrigos s6 foram tomadas em 2017, por acdo estadual conjuntamente com
ONGs locais, 0 que comecou a alterar a situacao desses nacionais. (RUSEISHV I-
LI; CARVALHO; NOGUEIRA, 2018, pp. 57-61).

Os primeiros movimentos do Governo Federal para lidar com a chegada e
a permanéncia de venezuelanos no Brasil se deram em 15 de fevereiro de 2018,
quando foi instaurada a Medida Provisoria n° 820, a qual discorria sobre a assis-
téncia emergencial para grupos vulneraveis pertencentes a fluxos provenientes de
crises humanitarias, instituindo, também, um Comité Federal de Assisténcia E-
mergencial (BRASIL, 2018). Juntamente com o0s Decretos n°® 9.285 e n° 9.286,
instituidos na mesma data acima, reconhece a vulnerabilidade derivada da crise
humanitéria na Venezuela e define o funcionamento do Comité Federal de Assis-
téncia Emergencial, respectivamente. A criagdo da Operacdo Acolhida em marco
de 2018 se baseou no ordenamento da fronteira, acolhimento e interiorizagdo™.
Levada a cabo pelo Exército Brasileiro e em parceria com organizacGes interna-
cionais, como a ONU e ONGs locais e internacionais, foram construidos diversos
abrigos pela cidade para o acolhimento dessa populagdo, juntamente com a mobi-
lizacdo de outros 6rgdos e ministérios do Brasil para o auxilio em questdes especi-
ficas.

Apos a criacdo da Operacdo Acolhida, o fluxo venezuelano ainda necessi-
tava de atencdo para a regularizacdo de seu status, pois ndo estava inserido em
acordos de residéncia. O Brasil fazia parte do acordo sobre Residéncia para Na-
cionais dos Estados Partes do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), Bolivia e
Chile. Tal acordo foi idealizado na XXIIl Reunido do Conselho do MERCOSUL
em Brasilia durante os dias 5 e 6 de dezembro de 2002. O acordo estabelecia a
possibilidade de residéncia para 0s nacionais dos referidos paises em seus respec-

tivos territorios, tendo, em um primeiro momento, residéncia temporaria que po-

152 Sentenca da Juiza Luzia Farias da Silva Mendonca da 42 Vara Federal do Estado de Roraima.

153 De acordo com o site da operagdo, os seus trés pilares sdo: 1) Ordenamento da fronteira — do-
cumentacdo, vacinagdo e operagdo controle do Exército Brasileiro; 2) Acolhimento — oferta de
abrigo, alimentacéo e atencéo a salde; 3) Interiorizacdo — deslocamento voluntario de migrantes e
refugiados venezuelanos de RR para outras Unidades da Federacdo, com objetivo de incluséo
socioecondmica (BRASIL, 2021).
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deria ser transformada em permanente apés o periodo de 2 anos™*. Para o Brasil,
tal acordo entrou em vigor em 2009 pelo Decreto n° 6.975 de 7 de outubro do
mesmo ano.

Entretanto, a Venezuela ndo era signataria do acordo acerca da residéncia
e, por isso, o Brasil “alargou” essa possibilidade para os paises fronteiricos através
da instauracdo da Resolucdo Normativa n° 126 do CNIg de 02 de marco de 2017.
A portaria foi criada principalmente em resposta ao aumento exponencial do fluxo
de venezuelanos no Brasil e contava com 0s mesmos requisitos e mecanismos
para a obtencdo da residéncia temporéria. Contudo, a mesma néo abarcava a pos-
sibilidade de transformacdo dessa residéncia para permanente, o que acabou por
ser corrigido com a Portaria Interministerial n° 9 de 14 de marco de 2018, que
previa essa modificagdo. A época, os pedidos de refugio de venezuelanos ja so-
mavam grande numero no sistema do CONARE, havendo uma demora em pautar
estes casos nas plenarias de decisdo. Somado a isso, a pratica adotada quando do
requerimento por residéncia temporaria era a necessidade de abrir méo da solicita-
cdo de refugio, caso esta ja fosse existente, de acordo com a Resolu¢do Normativa
do CONARE n° 26 de 29 de marco de 2018 - 0 que pode suscitar discussdes acer-
ca de até que ponto essa € uma consequéncia que ndo comprometera a protecéo do
individuo. A indicacdo era que 0s venezuelanos optassem pela residéncia ou pelo
refugio logo apos a explanagdo de ambos os instrumentos. Desse modo, a solugéo
criada para responder ao grande fluxo e quantidade de pedidos de reflgio acabou
por também aumentar os pedidos ao CNIg. Em 21 de junho de 2018, a Medida
Provisoria n° 820 € transformada na Lei n° 13.684 que estrutura as assisténcias
emergenciais em casos de vulnerabilidades provocadas por crises humanitarias.

Alguns meses antes, em margo de 2018, o ACNUR emitiu uma nota acerca
do fluxo de venezuelanos. Esta indicava a necessidade de reconhecimento dos
mesmos devido a situagcdo de vulnerabilidade no pais que provocava grande des-
locamento, principalmente na regido. O ACNUR também citava que estava pronto

para auxiliar na protecao internacional atraves da Convencdo de 1951 e da Decla-

154 «Artigo 1 — OBJETO

Os nacionais de um Estado Parte que desejem residir no territério de outro Estado Parte poderdo
obter residéncia legal neste ultimo, conforme os termos deste Acordo, mediante a comprovacéo de
sua nacionalidade e apresentagio dos requisitos previsto no artigo 4° do presente” (MERCOSUL,
2002).
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racdo de Cartagena, reforcando que a aplicacdo de ambos os instrumentos pelos
paises deveria ser baseada em motivacdes humanitarias e apoliticas. Naquele mo-
mento, 0 ACNUR instava por medidas de protecdo que poderiam ser variadas,
como regularizagdo migratdria, visto de trabalho, medidas baseadas no Direito
Internacional dos Direitos Humanos, dentre outras. O reflgio também era uma
opcao viavel para lidar com o fluxo, onde o ACNUR recomendava a utilizacdo da
definicdo regional contida em Cartagena para o reconhecimento de venezuelanos
(ACNUR, 2018). No ano seguinte, em maio de 2019, o ACNUR emite nova nota
para a Venezuela, dessa vez reconhecendo que a situacdo humanitéria havia se
aprofundado e dando maior énfase na requisicdo aos Estados pelo reconhecimento
de venezuelanos através da definicao regional de Cartagena (ACNUR, 2019).
Como aponta Flavia Castro (2018), as decisGes acerca do reconhecimento
ou ndo dos venezuelanos por GGVDH foram adiadas para o ano de 2019, justa-
mente pela transicdo de governo que ocorreria nagquele ano. Assim, o CONARE
optou por nao decidir e retirar as discussdes da pauta de suas plenarias (CASTRO,
2018, p. 93). Dali a alguns meses, em 13 de junho de 2019, o governo brasileiro
proferiu, entdo, sua deciséo pelo reconhecimento por GGVDH para 0s nacionais
da Venezuela, através da nota técnica n°® 3/2019. Para isso, 0 CONARE elaborou
um estudo de pais de origem, onde analisava a existéncia de graves violacdes de
direitos humanos ocorridas no pais vizinho. O estudo se debrucgou sobre o periodo
de 2013 a 2019 e relatou agravamentos econdémicos, politicos e sociais da situacao
no pais, eventos estes que levaram a uma crise humanitaria. S8o citadas persegui-
cdes politicas, violéncia urbana, dificuldade de acesso a alimentos e a saude, dete-
rioracdo econdmica, dentre outros. A andlise da aplicacdo de GGVDH foi feita
também de forma a investigar a existéncia de cada situacdo apresentada na defini-
¢do regional proposta pela Declaragdo de Cartagena. Assim, a “violéncia generali-
zada”, a “agressdo estrangeira”, os “conflitos internos”, a “violagdo macica de
direitos humanos” e as “circunstancias que tenham perturbado gravemente a ofr-
dem publica” foram analisadas de modo a interpretar o contexto do pais para cada
critério. Dentre estes motivos, a “agressdo estrangeira” ndo foi aplicavel ao caso,
sendo todas as outras observadas no caso venezuelano. Entretanto, € preciso sali-
entar que apesar da inspiracdo em Cartagena contida na Lei n° 9474/1997, o Bra-

sil aprovou um termo reduzido e resumido da definicdo, a GGVDH, excluindo as
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diversas situacOes que pudessem motivar o reconhecimento pela definicdo ampli-
ada proposta pela Declaracdo. Somado ao estudo de caso, foram também apresen-
tadas as notas técnicas do ACNUR que indicam o reconhecimento do reflgio e da
GGVDH (quando incorporada no pais de acolhimento) (CONARE, 2019).

No final do mesmo ano, em dezembro de 2019, o CONARE emitiu outra
nota técnica (n° 12/2019), onde passou a adotar a dispensa da realizacdo de entre-
vistas individuais, apoiando-se na literatura internacional do proprio ACNUR para
justificar tal opcéo, visto que a determinagdo de status coletiva é uma pratica exis-
tente. O documento faz a ressalva que a dispensa da entrevista ndo precisa valer
para todos, somente para aqueles que com as informacdes ja prestadas em seu
formulério de solicitacdo possam ter seu status reconhecido. O reconhecimento da
nacionalidade é uma das excec@es, demonstrando que esse aspecto ainda é muito
valorizado para 0 CONARE (tal qual ja foi discutido acima). Em agosto de 2020,
prosseguiu com outra nota técnica (n° 17/2020), na qual o objetivo era revalidar
ou ndo o reconhecimento da GGVDH de acordo com a analise da situacdo do pais
de origem. O CONARE entendeu que ndo houve mudancas que pudessem retirar
0 reconhecimento por GGVDH e prop06s que dali a um ano fosse renovado (ou
nédo) tal entendimento através de nova nota técnica.

Apesar da dispensa na realizacdo de entrevistas de venezuelanos para o
procedimento de reconhecimento do status de refugio por GGVDH, o CONARE
adotou método controverso para proferir sua decisdo. Trata-se da utilizacdo de
uma ferramenta de inteligéncia de sistemas que permite o cruzamento de dados
das solicitacGes a fim de pincar informacdes e palavras chaves para reconhecer o
status. Uma das criticas tecidas a esse procedimento € a falta de transparéncia da
conducdo do mesmo. Como Jubilut e Jarochinski (2020) abordam, tal sistema vem
sendo utilizado desde dezembro de 2019 para o reconhecimento de venezuelanos,
sem a informacgdo da metodologia aplicada ou de como os dados séo tratados e
utilizados. Ao apontar, como exemplo, o reconhecimento de 772 criancas venezu-
elanas como refugiadas, ndo ficou claro se as mesmas o foram por extensdo do
status de seus pais ou pela abertura de novos status independentes (o que alteraria
ndo sé os numeros absolutos de reconhecimento como as analises acerca dos pro-
cessos reconhecidos). Os autores vao além e refletem se a utilizacdo deste meca-

nismo configura um reconhecimento em grupo ou uma determinacdo de status
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individual, porém, realizada em grande quantidade (JUBILUT; JAROCHINSKI,
2020, pp. 42-44).

3.4.

O Posicionamento do Governo Brasileiro nas Organizagdes Interna-
cionais Acerca dos Direitos Humanos

Com a redemocratizagdo no Brasil, 0 posicionamento de sua propria poli-
tica externa teve alteragGes. Procurando se adequar ao ambiente internacional e se
afastar de um passado de violagdes rumo a construcdo de uma imagem mais posi-
tiva, o Brasil modificou sua postura.

Apos o estabelecimento da Constituicdo Federal de 1988 com enfoque nos
direitos humanos, a ratificacdo de diversas conveng@es internacionais pelo pais
sobre 0 mesmo tema e a construgdo conjunta com a sociedade civil de uma lei
para refugiados, o Brasil também ampliaria essa postura nos foros internacionais.
Como aqui j& exposto, os Direitos Humanos vinham se fortalecendo internacio-
nalmente, principalmente ap6s o periodo da Guerra Fria, onde houve maior possi-
bilidade de aprofundar as protecdes internacionais ja concebidas, caracterizando
uma nova etapa de internacionalizacdo desses direitos™. Concomitantemente a
esse movimento internacional, o Brasil, apds transformaces politicas internas,
também possuia, naquela altura, as condi¢des necessarias para seguir 0 mesmo
caminho. Por isso, buscou adotar uma agenda que priorizava os direitos humanos,
numa busca de dialogo internacional com as instituicdes competentes. Nessa es-
teira, o refugio também se apresentava como um de seus enfoques.

A0 perseguir uma maior inser¢do na protecdo internacional, o Brasil tam-
bém expandia a protecdo de seus proprios cidaddos. Como afirma Piovesan

(2013), ocorreria um redimensionamento da cidadania, pois ao conjugar garantias

155 gsegundo Flavia Piovesan: “Vale dizer, se o fim da Segunda Guerra Mundial significou a pri-
meira revolucdo no processo de internacionalizacdo dos direitos humanos, impulsionando a cria-
¢ao de 6rgaos de monitoramento internacional, bem como a elaboracéo de tratados de protecdo dos
direitos humanos — que compdem os sistemas global e regional de prote¢do —, o fim da Guerra
Fria significou a segunda revolucdo no processo de internacionalizagdo dos direitos humanos, a
partir da consolidacgdo e reafirmacdo dos direitos humanos como tema global” (PIOVESAN, 2013,
pp- 386). Fabio Comparato apresentou em seu livro “A Afirmagao Historica dos Direitos Huma-
nos” que a internacionalizagdo apds a Segunda Guerra Mundial constituia na verdade, um segundo
movimento, visto que anteriormente alguns esfor¢cos nessa direcéo ja tinham sido realizados, como
o0 desenvolvimento da OIT e do Direito Humanitario (COMPARATO, 2003).
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nacionais e internacionais de direitos humanos, os individuos usufruiriam dessa
expansdo (PIOVESAN, 2013, pp. 389).

Nos anos que se seguiam, ja no mandato de Fernando Henrique Cardoso, a
politica externa brasileira primou pela aposta no multilateralismo e nos direitos
humanos. Fora a participacdo em foros, a ratificacdo de regimes internacionais e 0
estreitamento com paises desenvolvidos e do cone sul, o Brasil buscava projetar-
se internacionalmente. Nessa mesma época, a construcao da propria Lei de refugio
(n° 9474/1997) e anteriormente as discussdes empreendidas com a participacdo da
sociedade civil no Programa Nacional de Direitos Humanos (PNDH) foram inicia-
tivas que corroboram o esforco em institucionalizar e garantir esses direitos. A
essas decisfes voltadas para o refugio somava-se o inicio da politica de reassen-
tamento de refugiados pelo Brasil, sendo a mesma veiculada em discursos na
ONU sobre a receptividade brasileira, na medida do possivel, desses refugiados
(MOREIRA, 2012).

Os discursos de abertura proferidos durante os dois mandatos do governo
de Fernando Henrique Cardoso nos encontros anuais da Assembleia Geral da
ONU foram em sua maioria transmitidos pelo Ministro das Rela¢Bes Exteriores,
Luiz Felipe Palmeira Lampreia’®®. O reforco do compromisso com os direitos
humanos sempre pautou as falas, inclusive relembrando os esforcos para adequar
a legislagdo brasileira aos mesmos. Também se mostrava frequente a mengéo a
cooperacéo internacional no ambito do MERCOSUL e a temas como a reforma do
Conselho de Seguranca e a necessidade de diversificar as representaces neste,
trazendo uma clara alusdo a candidatura do Brasil. As tensées em Angola e Timor

Leste, bem como a criacdo de um Estado palestino para a solu¢do dos conflitos na

1% Discursos realizados entre os anos de 1995 e 2002, no momento de abertura da Assembleia
Geral da ONU. Séo eles: 1) A/50/PV.4 (502 Sessdo) de 25 de setembro de 1995; 2) A/51/PV.4 (512
Sessdo) de 23 de setembro de 1996; 3) A/52/PV.5 (522 Sessdo) de 22 de setembro de 1997; 4)
AJ53/PV.7 (532 Sessdo) de 21 de setembro de 1998; 5) A/54/PV.4 (54° Sessdo) de 20 de setembro
de 1999; 6) A/55/PV.10 (552 Sessdo) de 12 de setembro de 2000; 7) A/56/PV.44 (56 Sessdo) de
10 de novembro de 2001; 7) A/57/PV.2 (572 Sessdo) de 12 de setembro de 2002.

>7 Discursos realizados entre os anos de 2003 e 2010, no momento de abertura da Assembleia

Geral da ONU. S&o eles: 1) A/58/PV.7 (582 Sesséo) de 23 de setembro de 2003; 2) A/59/PV.3 (592
Sessdo) de 21 de setembro de 2004; 3) A/60/PV.5 (602 Sessdo) de 15 de setembro de 2005; 4)
AJ68/PV.9 (60?2 Sessdo) de 17 de setembro de 2005; 5) A/60/PV.3 (60? Sessdo) de 14 de setembro
de 2005; 6) A/61/PV.10 (61? Sessao) de 19 de setembro de 2006; 7) A/62/PV.4 (622 Sessdo) de 25
de setembro de 2007; 8) A/63/PV.5 (632 Sessdo) de 23 de setembro de 2008; 9) A/64/PV.3 (642
Sessdo) de 23 de setembro de 2009; 10) A/65/PV.11 (652 Sessdo) de 23 de setembro de 2010.
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regido tambeém eram uma preocupacdo impressa na exposi¢do brasileira. Com
relacdo ao tema do refugio, os discursos nao se posicionavam ou faziam aluséo ao
mesmo, exceto em 2001, quando o proprio presidente acenou para a recepgéo de
refugiados afegdos no pais.

Posteriormente, nos anos de governo Luiz Inacio Lula da Silva, a politica
externa teve continuidade nos aspectos acima apresentados, como a opg¢do pelo
multilateralismo, participacdo mais ativa em foros internacionais e defesa e pro-
mocdo dos direitos humanos. Porém, a cooperacdo sul-sul foi enfatizada, com a
criacdo conjunta de diversos foruns na regido e fortalecimento de parcerias com
paises africanos e a prépria China. Com isso, o pais almejava ascender no seu
protagonismo internacional, mostrando-se um ator capaz e de peso nas decisoes.
Com os direitos humanos nédo seria diferente. Iniciativas como a continuacdo do
PNDH e o maior enfoque ao programa de reassentamento de refugiados fizeram
parte das ag6es empreendidas nessa seara (MOREIRA, 2012; CERVO, 2003).

Analisando relatorios elaborados pela ONG Conectas acerca da atuacao
brasileira em foruns da ONU sobre os Direitos Humanos (Assembleia Geral e
Conselho de Direitos Humanos), é possivel destacar algumas tendéncias. Em
2007, de maneira geral, o Brasil se posicionou de forma favoravel a imensa maio-
ria de resolucdes apresentadas sobre os mais diversos aspectos dos direitos huma-
nos, seja por voto ou por adogdo em consenso. Em algumas poucas votagdes, op-
tou pela abstengdo. O posicionamento brasileiro pareceu preferir uma via média,
propondo solucBes hibridas quando divergéncias se apresentavam (CONECTAS
DIREITOS HUMANOS, 2007). Naquele ano e no anterior, em decorréncia da
implantacdo do Conselho de Direitos Humanos, chegou a defender que a agenda
do mesmo “[...] deveria refletir a inter-relacdo e interdependéncia dos direitos
humanos.” (CONECTAS DIREITOS HUMANOS, 2007, pp. 23). No ano de
2009, outro relatério foi lancado acerca da atuacdo em 2008 nos mesmos foros,
onde o Brasil votou favoravelmente em grande parte das resolugdes, com voto
contrario em etapas anteriores a adocéo da resolucéo final. Contou também com
algumas abstencgdes, dentre elas situagdes de violacbes de direitos humanos no Ird

e Coréia do Norte.
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Em se tratando dos encontros anuais da Assembleia Geral da ONU, o pre-
sidente Lula da Silva abriu os debates em praticamente todos os anos*’. Os direi-
tos humanos continuaram sendo aspecto presente nas exposi¢des, dando énfase
para o combate a fome, o reforgo do multilateralismo para promover um desen-
volvimento mais igualitario entre os paises, 0 auxilio aos haitianos e a autodeter-
minacdo de povos, a exemplo dos palestinos. A expansdo de novas parcerias, co-
mo com paises africanos e arabes e a participacdo em novos féruns, como 0s
BRICS, foram mencionadas. Ao mesmo tempo, o Brasil reforcou em seu discurso,
dialogos com paises e grupos, como 0 MERCOSUL e reiterou também a necessi-
dade de reformas no Conselho de Seguranca, apontando sua candidatura. Entre-
tanto, o refugio em si ndo foi pauta proferida nos discursos de abertura do Brasil
na ONU™®,

O governo Dilma Rousseff buscou continuar a trajetoria de politica externa
dos mandatos de Lula, porém, teve dificuldades em manter seu posicionamento
mais assertivo. Segundo Miriam Saraiva (2014), as conjunturas econémicas na-
cionais e internacionais se alteraram, aonde o0s paises voltavam a equilibrar suas
economias apos a crise de 2008 e o Brasil sofria desequilibrios na sua. Com isso,
0s paises emergentes, tal como o Brasil, perderam forga no cenario internacional.
Por outro lado, a Presidenta pareceu voltar-se mais para assuntos internos em de-
trimento de uma atuagdo mais presente na politica externa, e para féruns como o
MERCOSUL, precisando ainda lidar com a expansdo da China e o reposiciona-
mento dos Estados Unidos no continente e, posteriormente, com um conturbado
processo de impeachment (SARAIVA, 2014).

37 Discursos realizados entre os anos de 2003 e 2010, no momento de abertura da Assembleia

Geral da ONU. Sdo eles: 1) A/58/PV.7 (582 Sessdo) de 23 de setembro de 2003; 2) A/59/PV.3 (592
Sessdo) de 21 de setembro de 2004; 3) A/60/PV.5 (602 Sessao) de 15 de setembro de 2005; 4)
AJ68/PV.9 (607 Sessdo) de 17 de setembro de 2005; 5) A/60/PV.3 (60? Sessdo) de 14 de setembro
de 2005; 6) A/61/PV.10 (612 Sessdo) de 19 de setembro de 2006; 7) A/62/PV.4 (622 Sessdo) de 25
de setembro de 2007; 8) A/63/PV.5 (632 Sessdo) de 23 de setembro de 2008; 9) A/64/PV.3 (642
Sessao) de 23 de setembro de 2009; 10) A/65/PV.11 (652 Sessdo) de 23 de setembro de 2010.

158 E valido ressaltar que a delegacdo brasileira em Genebra chegou a afirmar, na 60? Sessao do
Comité Executivo do ACNUR que “O refligio € uma politica de Estado no Brasil. E um elemento
importante da democracia brasileira e sua tradicdo de abertura. E um dos pilares da politica de
direitos humanos” (MOREIRA, 2012, pp. 236).
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Com relagéo aos direitos humanos, atores como a ONG Conectas critica-
ram a atuacdo apds o primeiro ano de mandato devido a ambiguidades nos posi-
cionamentos em organizagdes internacionais. O Brasil teve distanciamento entre a
teoria e a prética, no sentido de que sinalizou a centralidade dos direitos humanos
na politica externa, mas procedeu com posicionamentos dubios acerca de viola-
¢des ocorridas no Ira, Siria e Mianmar (CONECTAS, 2012a). Entretanto, também
vale salientar que no ano de 2011, o Brasil foi favoravel a diversas outras propos-
tas em matéria de direitos humanos, inclusive com relagdo aos refugiados, como
por exemplo, acerca de assisténcia a refugiados, retornados e deslocados na Africa
e em relacio a protecdo de migrantes (CONECTAS, 2012b).

Ja nos discursos proferidos na abertura do encontro anual da Assembleia
Geral da ONU™®, Dilma Rousseff sempre relembrou a questdo dos direitos huma-
nos, primando pelos temas correntes da politica externa brasileira, como a reforma
do Conselho de Seguranga. Em 2015, seu discurso pautou a questdo dos refugia-
dos, relembrando a proliferacdo de conflitos regionais, aumento do terrorismo e
de agdes barbaras do Estado Islamico. Segundo ela, tais situages implicavam na
vida pessoal de homens, mulheres e criangas, resultando também em deslocamen-
tos forcados dos mesmos. Essa situacdo global explicaria a crise dos refugiados

daquela época. Dilma Rousseff reiterou que:

Em um mundo onde bens, capitais, informaces e ideias circulam livremente, é
absurdo impedir o livre trénsito de pessoas. O Brasil é um pais de acolhimento,
um pais formado por refugiados. Recebemos sirios, haitianos, homens e mulhe-
res, de todo o mundo, assim como abrigamos ha mais de um século milhdes de
europeus, arabes e asiaticos. Estamos abertos, de bragos abertos, para receber re-
fugiados. Somos um pais multiétnico, que convive com as diferencas, que sabe a
importancia delas para nos tornar mais fortes, mais ricos, mais diversos, tanto cul-
tural quanto social e economicamente™® (ROUSSEFF, 2015).

139 Discursos realizados entre os anos de 2011 e 2015, no momento de abertura da Assembleia

Geral da ONU. S&o eles: 1) A/66/PV.11 (66° Sessdo) de 21 de setembro de 2011; 2) A/67/PV.6
(672 Sessdo) de 25 de setembro de 2012; 3) A/68/PV.5 (68?2 Sessdo) de 24 de setembro de 2013; 4)
AJB9/PV.6 (692 Sessdo) de 24 de setembro de 2014; 5) A/70/PV.13 (702 Sesséo) de 28 de setembro
de 2015.

180 piscurso proferido na 702 Assembleia Geral da ONU, disponivel na péagina de Youtube do
Palacio do Planalto: <https://www.youtube.com/watch?v=wL4cTWzJgmQ> Acesso em: 01 abr
2021.
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Apesar de o discurso ter carater importante ao apontar a questao dos refu-
giados e apresentar um posicionamento do pais, o mesmo reitera alguns “clichés”,
como a hospitalidade brasileira, que podem ser problematizados. Além disso, a
referéncia aos haitianos como refugiados e a alusdo aos diversos migrantes que
aqui chegaram desde o século passado, podendo ser estes refugiados ou ndo, aca-
ba por mesclar conceitos. De todo modo, deve-se destacar a alusdo ao tema na
Assembleia Geral em meio a escassos discursos nesse tema e nesse forum ao lon-
go dos anos.

Os anos de Michel Temer no poder contaram com maior enfoque no tema
do refagio em seus discursos na Assembleia Geral. Em 2016, ano em que comeca
a se mostrar mais fortemente a chegada do fluxo de venezuelanos ao Brasil, o pre-
sidente relembrou em sua fala que o Brasil foi desenvolvido com a forga de diver-
sas nacionalidades e que o pais recebeu mais de 95 mil refugiados nos altimos
anos. Também reiterou que mesmo os solicitantes de refagio podem trabalhar e
ter acesso aos servigos publicos, ndo sendo necessaria a espera pelo seu reconhe-
cimento de status. J& no ano seguinte, a temética da VVenezuela ficou mais presente
em sua fala, onde reiterou que o pais estava do lado do povo venezuelano. Tam-
bém reforgou que a lei de reflgio brasileira é conhecida como uma das mais mo-
dernas do mundo e que o pais havia aprovado a nova Lei de Migracdo (n°
13.445/2017). Interessante destacar quem em 2017, a importancia do Pacto Global
para Migragdo Segura, Ordenada e Regular foi relembrada por Temer, juntamente
com os esforcos que o pais fazia para acolher venezuelanos e o reconhecimento de
refugiados sirios™".

A politica externa de Jair Bolsonaro tem rompido com alguns preceitos ba-
sicos daquilo que comumente se observava da atuacao brasileira nos foros inter-
nacionais. O abandono do multilateralismo para um direcionamento mais unilate-
ral e proximo com os Estados Unidos modificou a tendéncia ja hd muitos anos
observada no Brasil. Em seus préprios discursos na Assembleia Geral da ONU,
Bolsonaro apresenta um posicionamento combativo, optando por uma via pouco

diplomética ao expressar nos mesmos ataques a grupos e paises. Basicamente, o

181 Discursos realizados entre os anos de 2016 e 2018, no momento de abertura da Assembleia

Geral da ONU. Sdo eles: 1) A/71/PV. 4B (712 Sesséo) de 19 de setembro de 2016; 2) A/72/PV.3
(722 Sessdo) de 19 de setembro de 2017; 3) A/73/PV.6 (73? Sessdo) de 25 de setembro de 2018.
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intuito demonstrado pela presidente é o rompimento com governos anteriores, em
um claro aceno de que sua administracdo representa uma nova perspectiva no
Brasil. Na verdade, muito se comenta de que sua diplomacia seria a da “terra arra-

162 (AFP, 2019). Com relacdo especifica ao tema do reflgio, 0 mesmo sem-

sada
pre deu declaracdes polémicas e negativas acerca de refugiados, mesmo antes da
sua eleicdo. Recentemente, revogou o status de refagio de 3 paraguaios que ha
muito tinham sido reconhecidos no Brasil por perseguicdes e torturas em seu pais
de origem. Em outro momento, seu governo, através do Ministério da Justica e
Seguranca Publica, ensaiou a aprovacdo de portaria (n°666 de 25 de julho de
2019%%%) que objetivava resgatar para o reflgio uma nogéo de perigo, num claro
alinhamento a ideia de seguranca nacional. De modo analogo, projetos de emenda
também foram apresentados a fim de imprimir o mesmo caréater securitario a re-
cém-aprovada Lei de Migracdo (n° 13.445/2017). Outro aspecto desabonador foi a
saida do Brasil do Pacto Global para Migracdo Segura, Ordenada e Regular em
janeiro de 2019, logo ap6s a tomada de posse'®* (SOUZA, 2019).

Em 2019, em seu discurso na Assembleia Geral da ONU, fez aluséo aos
paraguaios e um chileno como terroristas, que viviam no Brasil como refugiados
politicos e que foram, em seu governo, deportados. Em 2020, discurso esse ja pro-
ferido de modo remoto devido a pandemia, Bolsonaro disse que:

No campo humanitario e dos direitos humanos, o Brasil vem sendo referéncia in-

ternacional pelo compromisso e pela dedica¢do no apoio prestado aos refugiados

venezuelanos, que chegam ao Brasil a partir da fronteira no estado de Roraima. A

Operacdo Acolhida, encabecada pelo Ministério da Defesa, recebeu quase 400

mil venezuelanos deslocados devido a grave crise politico-econdmica gerada pela

ditadura bolivariana. Com a participacdo de mais de 4 mil militares, a Forga Tare-

fa Logistica-Humanitaria busca acolher, abrigar e interiorizar as familias que
chegam a fronteira (BOLSONARO, 2020).

162 segundo reportagem da AFP, veiculada no UOL: Jair Bolsonaro, a diplomacia da terra arrasa-
da. Disponivel em: <https://noticias.uol.com.br/ultimas-noticias/afp/2019/09/10/jair-bolsonaro-a-
diplomacia-da-terra-arrasada.htm> Acesso em: 01 abr 2021.

163 «Art, 1° Esta Portaria regula o impedimento de ingresso, a repatriacdo, a deportacdo suméria, a
reducdo ou cancelamento do prazo de estada de pessoa perigosa para a seguranca do Brasil ou de
pessoa que tenha praticado ato contrario aos principios e objetivos dispostos na Constituicdo Fede-
ral [...]” (BRASIL, 2019).

164 Segundo reportagem da BBC News: Em comunicado a diplomatas, governo Bolsonaro confir-
ma saida de pacto de migracéo da  ONU. Disponivel em: <
https://www.bbc.com/portuguese/brasil-46802258> Acesso em: 05 abr 2021.
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De fato, quando olhamos para a trajetoria brasileira em foros internacio-
nais, é possivel perceber um padrdo, bem como a existéncia de grandes temas que
permeiam todos os governos independentemente de seus alinhamentos ideoldgi-
cos. Nuances podem ser observadas entre estes, claro. Contudo, a mudanca de
postura demonstrada pelo governo Bolsonaro se apresenta de maneira a abandonar
posicdes historicas, imprimindo uma ruptura com a préatica diplomatica e com a
tradicdo nacional. Entretanto, ao longo de todos esses anos, poucas foram as men-
coes aos refugiados nos discursos presidenciais na Assembleia Geral, demons-
trando que o tema, para a politica externa brasileira, ndo tinha grande apelo, o que
viria comecar a se alterar a partir de 2016, coincidindo com o aumento exponenci-
al de fluxo de venezuelanos para o pais. Mas, talvez, a maior mudanca tenha ocor-
rido no ultimo governo, devido ndo sé as grandes propor¢des atingidas em termos
de fluxo de refugiados venezuelanos no pais e seu reconhecimento pela GGVDH,
mas também ao componente politico do posicionamento de Jair Bolsonaro, na
expectativa de apresentar-se como uma mudanga frente aos governos anteriores
alinhados a espectros politicos mais de esquerda (SOUZA, 2019; MOREIRA;
MARTINO, 2020).

3.5.

Consideracdes Finais

Como demonstrado neste capitulo, esse reconhecimento apresenta aspectos
turvos, uma vez que acessar 0os dados relacionados aos mesmos configura um
grande desafio. O que se pode observar foi a utilizacdo, na maioria das vezes, de
forma combinada com outras defini¢Ges classicas de refugiados. O fato da defini-
¢do ser ampla, pode resultar em um movimento oposto ao indicado por documen-
tos internacionais, como a CIREFCA, acerca da aplicacdo humanitaria e apolitica.
Nesse sentido, parece haver a utilizacdo politica do instituto do refugio pelo Bra-
sil, seja para seu reconhecimento, ou nao.

E necessario ressaltar que apesar da apreensdo do espirito de Cartagena na
Lei n° 9.474/1997 ser considerada positiva, a mesma possui entraves, pois sua nao
utilizacdo em casos que poderiam ser reconhecidos pela mesma ou a opcao pela
utilizacdo de modo combinado com definigdes de refugiado classicas acabam por

restringir ndo sO o conceito, mas também o potencial de protecdo da pessoa hu-
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mana contida no mesmo. A falta de critérios e transparéncia nas decisdes é outro
ponto fundamental que engessa a potencialidade da definicdo de GGVDH. Do
mesmo modo, a analise dos reconhecimentos atraves de investigacGes académicas
também fica prejudicada.

Entretanto, apesar dos entraves observados, existe uma perspectiva de re-
conhecimento por GGVDH a outras nacionalidades. Atualmente, além das notas
técnicas acerca do fluxo de venezuelanos e sua indicacdo pelo reconhecimento por
GGVDH, os sirios, afegdos e iraquianos também possuem notas semelhantes e,
estes Gltimos, poderdo ser reconhecidos pela mesma definicdo (IMDH, 2020).
Frente a essa informacéo, a tendéncia é a de que enxergaremos nos proximos me-
ses 0 reconhecimento de iraquianos e afegdos por GGVDH, juntando-se aos nu-
meros ja expressivos de sirios e principalmente de venezuelanos. Infelizmente,
estes documentos ndo estdo disponibilizados e, apesar desta autora e seu orienta-
dor terem conseguido as notas referentes a Venezuela, ndo tiveram o mesmo su-
cesso com as demais nacionalidades. De qualquer modo, o reconhecimento da
GGVDH pelo governo brasileiro é oportuno e bem-vindo, pois reconhece o direito

dessa populacdo a protecdo integral em um novo pais.
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Segundo o ultimo relatorio Global Trends do ACNUR (2019), em niveis
mundiais, atingimos a cifra de 79.5 milhdes de deslocados forgados e dentre esse
namero, 45.7 milhdes de deslocados internos e 26 milhdes de refugiados. Quando
os relatorios de anos precedentes sdo analisados, € possivel perceber um cresci-
mento geral nos dois pardmetros aqui mencionados, mas ndo sé. A titulo de com-
paracdo, este Ultimo relatério também apresenta a eleva¢ao nos nimeros da Gltima
década (2010-2019), sendo considerada “a década do deslocamento”, com pelo
menos 100 milhGes de pessoas forgadamente deslocadas. Estes s&o nameros re-
presentativos. Mas muito além de nimeros, estas sdo pessoas, que carregam suas
histérias, memorias, motivos. E estas pessoas demonstram que cada vez mais,
deslocar-se é uma realidade e uma necessidade. Frente ao atual cenério, tanto
mundial como brasileiro, o entendimento da arquitetura protetiva do sistema in-
ternacional e a importancia do conceito de GGVDH, seguindo o Espirito de Car-
tagena, se apresentam como reflexdo relevante para a seara do refugio.

Assim, este trabalho procurou demonstrar os fundamentos que constituem
0 conceito de Grave e Generalizada Violacdo de Direitos Humanos e 0 seu reco-
nhecimento no contexto brasileiro. O termo parece simples, mas suas raizes sdo
bem mais capilares e profundas do que a principio se imagina. Adaptado da De-
claragdo de Cartagena para sua incorporacdo na lei de refagio brasileira (n°
9.474/1997) possui seus alicerces em uma visdo integrada acerca das vertentes da
protecdo humana. Devido ao histérico de criagdo e aprimoramento do Direito In-
ternacional dos Direitos Humanos (lato sensu), juntamente com a conjuntura regi-
onal de grande fluxo de refugiados nas décadas de 1970 e 1980, foi possivel idea-
lizar um documento como a Declaragéo de Cartagena. A mesma teve inspiragdes
em documento semelhante confeccionado décadas antes pela Organizagdo da U-
nidade Africana, a qual se deparava com as lutas anticoloniais.

Como algumas vezes aqui relembrado, as garantias fundamentais séo pro-
duto de seu tempo, resultado da construcdo do entendimento do ser humano como
detentor de direitos e das conquistas sociais. Por ser um processo continuo, este se
desenvolve ao longo do tempo, com influéncias e demandas diversas. No entanto,

seu maior desenvolvimento, bem como sua mais expansiva internacionalizacdo
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ocorreu ap6s os conflitos da Segunda Guerra Mundial, num ambiente de devasta-
¢do que suscitou a ampliacdo de direitos, criagdo de outros e construgdo de um
arcabouco protetivo internacional a fim de impedir violagbes futuras e garantir
direitos humanos fundamentais.

Naquele momento, foi possivel perceber que a organizagdo do sistema in-
ternacional até entdo se baseava em alguns pilares, como a trindade Estado-povo-
territorio, onde esse Estado, ente soberano, detinha o controle dos fluxos e de re-
lacionamento com seus cidaddos. A ocorréncia do Holocausto e o posterior con-
tingente de refugiados resultante colocaram em xeque essa configuracdo, ao de-
monstrarem que ndo era mais viavel a existéncia de um sistema internacional que
violasse direitos fundamentais e ndo garantisse preceitos minimos de existéncia
para seus cidaddos. A necessaria revisdo procurou delimitar a relacdo estatal com
seu cidaddo nos limites de seu territdrio, estabelecendo os Direitos Humanos basi-
cos que deveriam ser respeitados nessa interacdo. Ao mesmo tempo, quando em
conflito, principios humanitarios deveriam ser seguidos e aprimorados com civis e
soldados fora de combate. Também se fazia necessario desenvolver e aprimorar
garantias para a relagdo do Estado com individuos ndo nacionais forcadamente
imigrantes, muitas das vezes resultantes de conflitos interestatais, o que se tradu-
zia na protecdo aos refugiados. Por fim, a previsdo de penalidades em caso de
perpetracdo de exterminios também precisou ser instaurada, através do desenvol-
vimento do arcabouco penal.

Ao rever e desenvolver preceitos fundamentais para a relacdo entre esses
atores foi possivel estabelecer o arcabouco juridico do Direito Internacional dos
Direitos Humanos (lato sensu), espelhado em suas diversas vertentes, como o Di-
reito Internacional dos Direitos Humanos (stricto sensu), o Direito Internacional
Humanitario, o Direito Internacional dos Refugiados e, como um quarto eixo, 0
Direito Internacional Penal. A partir de entdo, o fortalecimento e a expanséo desse
arcabouco seria buscado e materializado nas décadas posteriores. Entretanto, ape-
sar do grande valor dessa configuracdo de direitos, é necessario destacar que fa-
Ihas podem ocorrer, uma vez que o sistema ndo € perfeito. Soma-se a isso, o fato
de que o Estado ndo desapareceu, nem mesmo a soberania ou até mesmo o concei-
to de cidaddo. O ocorrido, a partir de entdo, foi o exercicio de limitacdo da acédo

deste ator em prol do respeito aos individuos.
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Na década de 1980, a defini¢do regional de refugiado, tal qual apresentada
pela Declaracdo de Cartagena, buscou ir além dos conceitos classicos delimitados
pela Convencéo de 1951 e o Protocolo Adicional de 1967. A proposta de um en-
tendimento ampliado do que é ser refugiado, baseado nos mdltiplos direitos rela-
ciona aos individuos trazia uma nova perspectiva para o refgio. Tanto sua letra
COmMO Seus processos revisionais sdo expressao de uma protecdo integral, que
harmoniza o arcabouco internacional com o nacional. Como demonstrado, a De-
claragdo de Cartagena e seus processos revisionais podem ser entendidos como
expressoes da indivisibilidade dos direitos humanos.

Mas para compreender o refagio no Brasil e a adocao de termo tdo abran-
gente como a GGVDH, foi preciso olhar para o trajeto realizado pelo pais na in-
corporagao desses direitos. Aqui me refiro a forma que o mesmo lidou com o re-
fagio: desde as pessoas, passando pela postura e chegando na agregacao das leis.
O Brasil, como apresentado no segundo capitulo desta dissertacdo, esteve envol-
vido com a tematica do refgio desde o comeco do século XX. Porém, como tam-
bém observado, o entendimento que o mesmo fazia sobre esses grupos era de ca-
racteriza-los como imigrantes. Naquela época, os primeiros esforgos acerca de
uma definicdo internacional sobre refugiados ainda eram incipientes, apesar dos
fluxos que ja despontavam com o final da Primeira Guerra Mundial e persegui-
¢Oes de grupos, como arménios ou russos. Posturas de restricdes a entrada, sele-
¢cdo dos melhores migrantes, cotas para nacionalidades, na verdade escondiam
praticas de discriminacdo e branqueamento populacional brasileiro. A expectativa
era que a vinda de certos europeus melhorasse 0s niveis econémicos e culturais do
pais e, tornasse a populacdo mais caucasiana, através da miscigenacao com estes
grupos. Em linhas gerais, o Brasil construiu, aos poucos, sua adesdo aos tratados
de direito internacional. Entretanto, essa adesdo muitas vezes foi incompleta e
incipiente, tanto que muito dos compromissos firmados internacionalmente foram
ratificados décadas depois. Nesse meio tempo, o periodo da Ditadura Civico-
Militar brasileira veio a romper com diversas garantias conquistadas ao longo do
século, mas também coincidiu com o momento de estruturacdo da sociedade civil
enguanto personagem atuante na minimizagéo das perseguicées empreendidas no

pais e no continente.
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Somente com o processo de redemocratizacdo ap6s um longo periodo de
cerceamento de direitos foi possivel alterar de vez os rumos da politica externa (e
também interna) brasileira. A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco para o
pais, ao ser guiada pelos principios dos direitos humanos. A mudanca de postura
do governo brasileiro frente as proprias mudancas internacionais pavimentaram a
construcdo de um Estado voltado para a garantia de direitos e dignidade da pessoa
humana. Foi nesse periodo que diversos tratados e convencdes foram ratificados,
muitos deles aguardando esse passo final ha tempos.

Em matéria de reflgio, também a década de 1990 viria a se tornar um
marco ao, finalmente, recepcionar os dispositivos internacionais sobre refigio em
um estatuto nacional para o tema. Foi nesse mesmo documento que o conceito de
GGVDH viria a ser adaptado, ndo sem antes suscitar divergéncias na redacdo da
propria lei. Aqui, cabe destacar o papel fundamental da sociedade civil e do AC-
NUR na incorporacdo de um conceito tdo mais abrangente do que as defini¢des
classicas. Apesar das disputas pela adogdo ou ndo da definicao regional de refugi-
ado oferecida pela Declaracdo de Cartagena, bem como as préprias disputas pelo
significado a ser empregado, resultando em um termo resumido, a GGVDH repre-
senta um passo fundamental na consolidacéo da protecdo da pessoa humana.

Entretanto, os desafios para a aplicacdo da definicdo regional ndo se res-
tringem ao territorio brasileiro. Como visto neste trabalho, Reed-Hurtado (2013)
investigou a atuacdo de diversos paises frente a definicdo ampliada de Cartagena,
chegando a conclusdo que o fator subjetivo ainda € fundamental no reconhecimen-
to de reflgio por motivos de violagdes de direitos humanos, ndo sendo incomum
que sua aplicacdo sé ocorra quando sejam satisfeitos também um ou mais tipos de
perseguicao classicos, como é possivel observar no Brasil. Por isso, apesar da im-
portancia e potencialidade do conteido da Declaragdo de Cartagena, a mudanca
de critérios subjetivos para outros de carater objetivos ndo teve seu desenvolvi-
mento completado, muitas vezes ainda se ancorando no primeiro para embasar as
decisoes.

A disponibilizagdo de dados e informagdes sobre o refugio no Brasil é um
obstaculo a ser transposto. O acesso a dados como 0 nimero de reconhecimentos
por GGVDH e suas respectivas nacionalidades € restrito, resultando em dificulda-

des de mapeamento de casos. Nimeros desencontrados também podem ocorrer e a
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obtencgéo dos pareceres de elegibilidade que sustentam as decisdes no CONARE,
bem como as pesquisas de pais de origem ou notas técnicas, também configura
outra dificuldade. Todavia, 0 mapeamento desse reconhecimento ainda pode ser
feito neste trabalho, dadas as limitacGes e falta de transparéncia. Os critérios para
sua utilizagdo ndo ficaram claros, mas foi possivel perceber o embasamento em
conjunto com as definicdes classicas da Convencdo de 1951 em diversos momen-
tos. Ressalta-se também que a propria investigacdo sobre a GGVDH e seu reco-
nhecimento no contexto brasileiro possui poucos trabalhos desenvolvidos, o que
demonstra a necessidade da continuidade de estudos acerca do tema.

Do mesmo modo, ainda que os fundamentos da GGVDH, expressos na
Declaracéo de Cartagena e seus processos revisionais, reforcem o carater apolitico
e humanitario, o Brasil ainda necessita ater-se para essa questdo. Como visto, a
aplicacdo da GGVDH ainda e relutante e cautelosa, frequentemente aliada as de-
fini¢bes classicas de refugiado. Mesmo que o Brasil possua pilares assentados nos
direitos humanos, através de diversos tratados internacionais ratificados, de uma
chamada “Constituicao Cidada”, lei de refigio e migragdo avangadas, participacao
em organizag0es internacionais com atencdo aos direitos humanos e esforgos cole-
tivos, ainda é possivel enxergar hesitacdes na utilizacdo da definicdo ampliada de
refugiado de maneira plena. Nesse sentido, parece pesar o carater politico. A de-
mora na resposta ao fluxo por GGVDH no caso dos venezuelanos, ou a utilizagao
de meios migratérios para determinados fluxos, como inicialmente o caso da Ve-
nezuela e também o do Haiti, muitas vezes entram em conflito com os discursos
empreendidos pelo governo brasileiro - sejam estes em carater interno ou na sua
propria politica externa - e com o proprio arcabougo juridico e “principios nortea-
dores” do pais.

Como abordado acima, este movimento ndo é exclusividade do Brasil, mas
sim uma tendéncia comum na América Latina. Por outro lado, o atual reconheci-
mento do fluxo de venezuelanos, ainda que configure um marco positivo, ocorre
em meio a declaracGes e a¢des carregadas de contetido politico e ameacas a direi-
tos fundamentais. Souza (2019) destaca que existe uma “ambivaléncia essencial
que caracteriza o regime de governabilidade brasileiro no tema migratorio”
(SOUZA, 2019, 38). Talvez, essa ambivaléncia da governanca migratéria brasilei-

ra a qual Souza (2019) se referiu retrate a situagdo mais especifica do reconheci-
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mento (ou ndo) por GGVDH ao longo dos anos. Por certo, é preciso reforgar que
definir os meandros, limites, interesses e influéncias politicas na atuacdo de um
governo ndo é tarefa facil, uma vez que se sabe que muitos atores compdem o
Estado, além de outras dimensdes, como a opinido publica nacional e internacio-
nal, por exemplo.

Ainda que com nuances, 0 posicionamento em matéria de politica externa
dos governos brasileiros desde 1995 se deu de forma relativamente continua,
sempre reiterando os direitos humanos. Porém, analisando os discursos na As-
sembleia Geral, notou-se que o refugio, salvo algumas poucas vezes, nunca esteve
diretamente presente. A mudanca mais significativa foi vista no atual governo Jair
Bolsonaro, onde apesar de, na teoria, também reiterar os direitos humanos, na
pratica, € notério o rompimento com certos alinhamentos relativamente estaveis
na politica externa brasileira. Apesar de ser possivel tracar alguns parametros no
nivel mais macro e olhar para algumas acdes concretas, a politica externa brasilei-
ra ndo € uma instituicdo uniforme e monolitica. Esta dissertacdo somente procurou
apontar algumas tendéncias, através da exposicdo da atuacdo internacional no
campo dos direitos humanos juntamente com a apresentagdo dos mecanismos de
protecéo e atuacdo internos.

Entende-se que por todos os antecedentes e conexdes apresentadas, existe
uma potencialidade presente no conceito de Grave e Generalizada Violagcdo de
Direitos Humanos para a protecdo integral da pessoa humana. Espera-se, assim,
que este trabalho possa contribuir com os debates na area de RelacGes Internacio-
nais e, mais especificamente, do Refugio e Migracdo. Anseia-se que as reflexdes
aqui apresentadas possam instigar outras novas reflexdes sobre esse tema que car-
rega consigo grande potencial. Frente a um cenario mundial cada vez mais desafi-
ador e com tendéncias a refletir em maiores deslocamentos for¢ados, pensar a
protecdo internacional de maneira integral é essencial para a criagdo de solugdes
mais humanas. Que os direitos possam ser aprofundados e cada vez mais garanti-

dos seja no mundo, ou mais especificamente, no Brasil.
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