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RESUMO

A definigdo de refugio € um dos temas mais candentes na disciplina do direito
internacional dos refugiados, na atualidade, n&o apenas pela discussao da limitagao do seu
escopo de protecédo, fruto de questdes envolvendo o continente europeu, nas primeiras
décadas do século XX, mas principalmente pela tentativa que se faz em qualificar ou ndo
um individuo dentro dessa definicdo. O direito internacional em geral, assim como o direito
internacional dos refugiados, tem génese e caracteristicas eurocéntricas, ainda assim é
aplicado de forma universal. Nesse contexto, as novas abordagens do direito internacional
oferecem uma visdo criticas das fontes, estruturas, instrumentos e organizagdes que
produziram e seguem atuando na evolugédo desse campo, tendo como base o pensamento
descolonial. Dentre essas correntes, as Abordagens de Terceiro Mundo do Direito
Internacional (Third World Approaches to International Law — TWAIL), constroem um
discurso dentro de um espectro de oposigao as estruturas vigentes. Esse discurso parte de
uma visdo geral, mas chega especificamente na disciplina do direito internacional dos
refugiados e, mais pontualmente na definicdo limitada proposta pela Convengao de 1951.
Representantes dessas abordagens contra majoritarias do direito internacional sao
responsaveis por criticas ao limitado escopo da definicdo de refugiado da Convengao de
1951 por nado representar as vozes dos individuos em situagdo de migragédo forgada,
atualmente. Nesse sentido, dois instrumentos regionais (a Convencgédo Africana para
Refugiados e a Declaracdo de Cartagena), oriundos do Terceiro Mundo, quebraram o
paradigma da definicdo classica e construiram definicées regionais que abarcassem as
necessidades locais de protecédo. O Brasil foi influenciado pelo espirito da Declaragcao de
Cartagena na elaboragéo do Estatuto dos Refugiados, entretanto a aplicagdo da normativa
segue a interpretacao restrita da definigdo de refugiado, utilizada no Norte global.

Palavras-chave: Refugiados. Politica migratoria. Direito Internacional Publico. Direitos

Humanos. Terceiro Mundo.



ABSTRACT

The definition of refuge is one of the hottest topics in the discipline of international refugee
law, nowadays, not for the discussion of limited scope of protection, the result of issues
surrounding the European continent in the first decades of the twentieth century, but for the
attempt in framing an individual within that definition. International law in general, as well as
international refugee law, however Eurocentric features and genesis, is still applied
universally. In this context, the new approaches to international law offer a critical view of
the sources, structures, instruments and organizations that have produced and continue to
act in the evolution of this field, based on the de-colonial thinking. Among these currents,
the Third World Approaches to International Law (TWAIL), build a speech in opposition
spectrum to existing structures. This speech part of an overview, but specifically comes in
the discipline of international refugee law and, more punctually in the narrow definition
proposed by the 1951 Convention. majority of these approaches against international law
are responsible for criticism of the limited scope of the refugee definition the 1951
Convention for not representing the voices of individuals in forced migration situation today.
In this regard, two regional instruments (the African Refugee Convention and the Cartagena
Declaration), coming third world, broke the paradigm of classical definition and built regional
settings that encompass the protection of local needs. Brasil was influenced by Cartagena
Declaration’s spirit when elaborating the Refugee Statute. The implementation, however,
follows the limited refugee definition adopted in the global North.

Keywords: Refugee. Migration Policy. Public International Law. Human Rights. Third World.
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INTRODUGAO

“Il declare qu’il est “étranger” au discours de tribunal, a la
tribune des tribunaux: il ne sait pas parler cette langue de
prétoire, cette rhétorique du droit, de I'accusation, de la défense
et de la plaidoirie; il n’a pas de technique, il est comme un
étranger. Parmi les graves problemes dont nous traitons ici, il y
a celui de I'étranger qui, malhabile a parler la langue, risque
toujours d’étre sans défense devant le droit du pays qui
I'accueille ou qui I'expulse; I'étranger est d’abord étranger a la
langue du droit dans laquelle est formulé le devoir d’hospitalité,
le droit d’asile, ses limites, ses normes, sa police, etc. Il doit
demander I'hospitalité dans une langue qui par définition n’est
pas la sienne, celle que lui impose le maitre de maison, I'héte,
le roi, le seigneur, le pouvoir, la nation, I'Etat, le pere, etc.
Celui-ci lui impose la traduction dans sa propre langue, et c’est

la premiére violence.”

A disciplina do direito internacional dos refugiados, nascida em meados dos anos
50, na Europa, tem sido acusada por diversos autores de ser uma area que perdeu o
contato com a realidade e com as necessidades das pessoas que se encontram,
atualmente, em situacdo de migracdo forcada e refiigio.® Essa disciplina cresceu e se

desenvolveu, principalmente nas décadas de 80 e 90, e culminou em uma produgao

' DERRIDA, Jacques, DUFOURMANTELLE, Anne. De L'hospitalité: Anne Dufourmantelle invite Jacques
Derrida & répondre. Mayanne, Calmann Lévy, 1997. p. 35.

20 termo “disciplina” é utilizado, nesse contexto, como definicdo da area do conhecimento, pertencente ao
Direito Internacional Publico, relativa ao estudo das normativas de protegéo internacional aos refugiados
desenvolvidas a partir da criagdo do ACNUR e da elaboragéo e adogdo da Convengao de 1951 Relativa ao
Estatuto dos Refugiados. O tema do refugio interessou muitas areas das ciéncias sociais e humanas (como
a histéria, a sociologia, a antropologia), muito antes da criagdo do arcabouco internacional de protegdo aos
individuos em situacéo de migragéo forgada, mas o Direito Internacional comeca a se ocupar desse tema na
década de 50. A atuagdo do ACNUR foi, e segue sendo, determinante para a evolugdo do sistema
internacional de protegéo ao refugiado e para a disciplina que estuda, analisa e constréi, ao lado da agéncia
da ONU, esse sistema.

® CHIMNI, Buphinder. Sigh. The Geopolitics of Refugee Studies: A View from the South. Journal of Refugee
Studies, v. 11, n. 4. 1998, p. 353.
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massiva de material* destinado principalmente ao estudo e identificacdo do refugiado, a luz
da definicdo classica de refugio, trazida pela Convengao de Genebra de 1951 Relativa ao
Estatuto de Refugiados (Convencdo de 1951). A Convencgao de 1951, em seu artigo 1°,
define os individuos que se enquadram como refugiados. A partir da entrada em vigor desse
instrumento, o refugiado deixou de ser simplesmente uma pessoa deslocada, para passar
a ser alguém com fundado temor de perseguicéo por “raga, nacionalidade, religi&do, grupo
social ou opinido politica”. Refugiado passa a ser, assim, uma espécie no género das
migragdes forgadas.

O direito internacional dos refugiados esta colocado entre duas ideias opostas, de
um lado o principio da soberania®, que determina, no caso, que os Estados t&ém poder de
decidir quem pode cruzar suas fronteiras e residir em seu territério e, por outro lado, a
necessidade de protegcdo dos direitos das pessoas vitimas de perseguigcdo, ou seja, 0s
refugiados e migrantes forgados, que sao obrigados a deixar seus paises em busca da
protecdo de outro Estado. A evolucédo do arcabougo de protegcdo da pessoa humana, em
sentido amplo, e dos refugiados, em sentido estrito, causou, ao menos formalmente, uma
paulatina mitigacdo do principio da soberania e impds aos Estados a recepgao dessas
pessoas em seus territorios e o monitoramento, através do papel das Organizagbes
Internacionais, das violagdes aos seus direitos.

A definicdo classica, negociada e normatizada pela comunidade internacional, ao
final da Il Guerra Mundial, através da Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU), prevé que
refugiado é toda a pessoa que “tem um fundado temor de perseguigdo em funcéo de sua
raga, nacionalidade, religido, opinido politica ou pertencimento a determinado grupo social”,
mas nao abarca formas modernas de deslocamento forgcado de pessoas, como as
causadas por perseguicdo em razado de orientagdo sexual ou as relacionadas a desastres

ambientais e/ou mudancgas climaticas, dentre outras.

* Em um estudo realizado no ano de 1984, na sede do ACNUR, em Genebra, KENNEDY, ao passar cerca de
trés meses entrevistando os servidores da Agéncia, constatou que seus funcionarios tinham uma visédo
bastante homogénea dos conceitos basicos do direito internacional dos refugiados, como a definicdo de
refugio, por exemplo. Além disso, o pesquisador afirmou que essa visdo consensual “exerceu um forte
impacto formativo sobre as doutrinas com as quais os oficiais de protecdo [do ACNUR] trabalham.” [tradugao
da autora). (KENNEDY, David. International Refugee Protection. Human Rights Quarterly. v. 8, n. 1, 1986. pp.
1-69. p. 2).

° A soberania Estatal, ideia que teve seu auge no paradigma Westfaliano, com a formagédo dos Estados
Modernos, no século XVI, tem sido mitigada em alguns aspectos, principalmente relacionados a prote¢ao dos
direitos humanos. Com efeito, com a assinatura e internalizagdo de tratados e convengdes internacionais de
direitos humanos, os Estados abrem méao de parte de sua soberania, para entregar-lhe as convengdes
acordadas por consenso. Esses Estados passam entdo a se submeter a autoridade das Organizagdes
Internacionais (Ols) na fiscalizagao de violagdes de direitos humanos em seus territdrios. (PIOVESAN, Flavia.
Direitos Humanos e o Direito Constitucional Internacional, 72 ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 9).
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O limiar que separa o “género” migrantes forgados da “espécie” refugiados classicos
(enquadrados na definigao de Reftigio prevista na Convengao de 1951) é muito ténue.® Em
razao disso, as decisdes administrativas e judiciais, que concedem o refugio com base na
Convencao de 1951, se tornam desarmodnicas tanto quando se compara Estados
diferentes, quanto quando se analisam decisées tomadas dentro de uma mesma
jurisdicao’. As decisdes mais progressistas (protetivas) sdo aquelas que tentam abranger
novas formas de deslocamento forgado dentro do escopo classico do refugio. Essas
decisdes trazem uma lenta, mas constante, evolugéo na interpretagdo da norma prevista
na Convencéao de 1951, entretanto ndo tém o condao de vincular decisdes de outros 6rgaos
administrativos e jurisdicionais internos e internacionais.

O individuo que busca refugio depende, em geral, do enquadramento na definigdo
classica para que possa receber os beneficios que sdo destinados aos refugiados. Mesmo
pequenos detalhes e distingbes na definicdo sdo muito importantes, porque podem
significar a diferenga entre ter acesso ao instituto do refugio, a ajuda humanitaria e a
protecdo internacional ou ser deixado sem o reconhecimento e auxilio®.

O Alto Comissariado da ONU para Refugiados (ACNUR) e a comunidade
internacional ja se reuniram em pelo menos duas ocasides para a revisao e atualizagao da
normativa internacional com relagdo as questdes de refugio. Em 1965, foi discutida a
retirada das reservas geograficas e temporais do texto da Convengédo de 1951, o que
ocorreu com a adogdo Protocolo de Nova York, em 1967. Esse Protocolo tornou sem
validade as clausulas que limitavam a protegcédo aos refugiados provenientes da Europa,

6 Migrantes forgados séo todos os individuos que tém que deixar ou fugir de seus lares por razbes alheias a
sua vontade. Nessa modalidade de migracao, fatores coercitivos estdo envolvidos, como conflitos internos e
internacionais, miséria extrema, graves violagdes de direitos humanos, violéncia generalizada, agressao e
invasdo estrangeira, desastres ambientais e mudancgas climaticas, dentre outros. Os refugiados, por seu
turno, sdo um grupo especifico de migrantes forgados, perseguidos em razao da raga, nacionalidade, religido,
pertencimento a determinado grupo social ou defesa de certa opinido politica, protegidos pela Convencéo de
1951 Relativa ao Estatuto dos Refugiados e que recebem assisténcia internacional da Agéncia da ONU para
Refugiados. Assim, todo o refugiado é necessariamente um migrante forcado, mas o contrario ndo é
verdadeiro, nem todo o migrante forcado se enquadra na definicdo de refugiado.

’ Basta analisar os nimeros de reconhecimento de refugiados nos Estados que compdem a Unido Europeia
(UE), mesmo depois da implementacéo dos Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), na década de 90.
Esse sistema se propunha a “harmonizar praticas” e “dividir responsabilidades” por solicitantes de refugio na
UE. Mesmo depois de sua implementagéo, Estados-membros, como a Grécia e Espanha (0,3% e 7,6% de
solicitagbes aceitas, respectivamente), tinham niveis de reconhecimento de refugiados muito baixos, se
comparados a Suécia, a Alemanha e a Finlandia e mesmo a ltdlia (37%, 42,9%, 77,8% e 43,5%,
respectivamente). (UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. 2009 Global Trends:
Refugees, Asylum seekers, Returnees, Internally Displaced and Stateless Persons. Geneva, 2010. 30 p.)

® LOESCHER, Gil. Beyond Charity: International Cooperation and the Global Refugee Crisis. Oxford: Oxford
University Press, 1993, 260p. p. 18.
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"em decorréncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 ". Em 1991,
outra atualizacédo de extrema importancia, porém bem menos discutida, foi feita no escopo
de protecao do ACNUR, que passou a incluir na sua populacio de interesse, os deslocados
internos. Nao ha que se falar, pois, na impossibilidade de atualizagdo da Convencéao e de
outros instrumentos internacionais de prote¢cao aos refugiados, ja que esse mecanismo ja
foi usado anteriormente.

Partindo de uma critica a definigdo classica de refugio, muitos pesquisadores,
operadores, administradores e ativistas sustentam a necessidade da ampliagdo do escopo
de protegao previsto na Convencéo de 1951. Essa defesa n&o se limita a necessidade de
uma interpretacao ampliativa, mas de uma modificagdo da norma, para que possa englobar
situagdes que geram fluxos forgados de pessoas contemporaneamente.

Nesse sentido, a abordagem de Terceiro Mundo do direito internacional (Third World
Approaches to International Law — TWAIL)9 introduz no direito internacional, em geral, e no
o direito internacional dos refugiados, especificamente, uma forma critica de pensar essas
disciplinas juridicas, questionando o predominante carater eurocéntrico que influenciou sua
criacdo e sua evolugao. Essa abordagem oferece uma defesa a identificagédo regionalizada
das causas que geram fluxos forgados de pessoas, na atualidade, que propdem solugdes
locais para o enfrentamento do problema.

De inicio, a discussdo se desloca da questdo classica de enquadramento do
individuo na limitada definicdo de refugio da Convencdo de 1951 e sugere, através de
modelos implementados nos continentes africano e latino-americano, que a expansao ou

alargamento dessa definigdo pode oferecer uma solu¢gdo mais adequada as necessidades

® Neste trabalho sera adotada a sigla em inglés (TWAIL) em referéncias as Abordagens de Terceiro Mundo
do Direito Internacional, por ser amplamente utilizada no meio académico internacional. Porém, ressalva-se
o fato de que o uso do termo em inglés é problematico, visto que é a imposi¢ao da linguagem do colonizador,
o inglés, e o subjugo do colonizado. (...) Por TWAIL entende-se: “As TWAIL ja foram associadas as chamadas
‘Novas Abordagens do Direito Internacional’ - New Approaches to international Law (NAIL) — que ficaram
conhecidas por constituirem uma tentativa de rever postulados basicos da ciéncia do direito internacional a
partir de lentes pouco convencionais para a teoria juridica tradicional como a linguagem, o feminino ou a raga.
Para os circulos majoritarios de internacionalistas, inclusive no Brasil, a contribuicgdo das TWAIL para a
revisdo do direito internacional é ignorada ou muito pouco conhecida.” GALINDO. A volta do Terceiro Mundo
ao direito internacional, p. 1. “TWAIL is a response to decolonization and the end of direct European colonial
rule over non-Europeans. It basically describes a response to a condition, and is both reactive and proactive.
It is reactive in the sense that it responds to international law as an imperial project. But it is proactive because
ir seeks the internal transformation of conditions in the Third World”. MUTUA, What is TWAIL? Para mais
sobre TWAIL, cf.: CHIMNI, B. S. Third world approaches to international law: A manifesto. International
Community Law Review. The Hague. Vol. 8. No 1; CHIMNI, B. S. The past, present and future of international
Law: A critical third world approach. Melbourne Journal of International Law. Vol. 8. No 2, 2007; BUCHANAN,
Ruth. Writing resistance into international law. International Community Law Review. The Hague. Vol. 10. No
?,2008; MICKELSON, Karin. Rethoric and rage: Third world voices in international legal discourse. Wisconsin
International Law Journal. Madison. Vol. 16. No 2, 1998 e ANGHIE, Antony. Imperialism, Sovereignty and the
Making of International Law. Cambridge, Cambridge University Press, 2005.
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dos migrantes forgados. Uma solugdo de cunho mais protetivo e abrangente, que leve em
consideragao, nas palavras de CANCADO TRINDADE'", a relacdo de complementaridade
existente entre as vertentes da Protecdo Internacional da Pessoa Humana, quais sejam:
o direito internacional dos refugiados, os direitos humanos stricto sensu e o direito
humanitario.

Isso se faz necessario porque em um mundo globalizado, no qual as fronteiras s&o
cada vez mais efémeras e permeaveis para bens e capitais, os migrantes forgados e
solicitantes de refugio ndo recebem o mesmo tratamento facilitado. Eles encontram cada
vez mais obstaculos, dificultando o gozo da protegdo necessaria ao exercicio de seus
direitos mais basicos, como o direito a vida e a liberdade. As novas causas de
deslocamento, portanto, impdéem uma definigdo mais abrangente do conceito de refugiado.

Os conflitos internos e internacionais, os desastres ambientais, as violagcbes
generalizadas de direitos humanos, a violéncia, a invasdo estrangeira e outras situagdes
que geram fluxos forgados de pessoas se adensam na atualidade e o direito dos refugiados
classico se mostra incapaz de atender as necessidades de protecdo dos individuos. Ao
contrario do que ocorre com bens e capitais, as fronteiras para a circulacido de pessoas,
especialmente para o “refugo da terra”, nas palavras de Hannah Arendt, se tornaram mais
presentes, mais monitoradas e securitizadas."’

O presente estudo critica a definicdo classica de refugio, especificamente no que se
refere ao limitado rol de motivos que levam migrantes a deixarem seus paises, ou seja a
raga, nacionalidade, religido, grupo social e opinido politica, previsto no Art. 1° da
Convencao de 1951, e a necessidade imposta pela Convengao de haver um agente de
perseguicao, personificado em um Estado ou grupo de pessoas, para que um individuo
possa ser considerado refugiado.

O meétodo de abordagem utilizado é o historico-critico, que é instrumentalizado por
uma pesquisa documental e bibliografica. O trabalho se preocupa em utilizar uma
abordagem multidisciplinar, incluindo perspectivas historicas, sociologicas e das relagdes
internacionais.

Na perspectiva critica, utiliza-se a abordagem de Terceiro Mundo do Direito
Internacional, através dos trabalhos produzidos pelos autores que se colocam nessa

10 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Direito Internacional dos Direitos Humanos, Direito Internacional
Humanitario e Direito Internacional dos Refugiados: Aproximagdes ou Convergéncias. Direitos Humanos Net.
<Disponivel em: http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/dih/didh.htmI> Acesso em: 25 out. 2014. p. 4.

" ARENDT, Hannah. Origens do totalitarismo. Sao Paulo: Companhia das letras, 2009. 827p. pp. 310-36
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corrente de pensamento. Expdem-se também, como exemplos de perspectivas terceiro
mundistas, as experiéncias de “alargamento” da definigdo de refugiado, realizadas nos
continentes africano e latino-americano. Ha uma linha de raciocinio convergente entre
essas abordagens e os esforgos de regides periféricas do mundo em aumentar o escopo
de protegéo dos individuos em situacdo de migrag¢des forgadas, levando-se em conta as
realidades locais. Existe um reconhecimento de que o direito internacional dos refugiados
€ um construto europeu, datado da década de 50 e de que, além disso, € um ramo que,
apesar de relativa evolugéo, segue sendo excludente e limitado.

As solugdes regionais oferecem uma opg¢ao mais protetiva para os individuos, mas
sua adogdo no plano interno, no caso brasileiro, tanto do ponto de vista legislativo, quanto
do interpretativo, por parte dos 6rgdos administrativos competentes para a analise do
pedido de refugio, ainda apresentam alguns problemas que serdo aqui analisados.

As hipdteses levantadas nesse trabalho sdo, portanto, (i) de que a disciplina do
direito internacional dos refugiados deixou de ter uma ligagdo direta com a realidade,
carecendo de uma visao mais abrangente das causas que geram deslocamentos forgados.
Entretanto, (ii) pode-se dizer que em algumas partes do mundo, mais especificamente na
Africa e na América Latina, surgiram concepgdes legais de refugio mais abrangentes,
representando, de maneira mais aproximada, a realidade das causas de deslocamento
forcado locais. Ainda assim, (iii) os Estados encontram dificuldades na implementagéo de
legislagbes de reconhecimento de refugiados que sejam mais abrangentes do que o que
propde a definicdo classica de 1951. A titulo de exemplo dessas dificuldades e
contradicdes, usar-se-a o caso da concessao de visto humanitario aos haitianos no Brasil,
que ocorre a partir do ano de 2012, em detrimento da utilizacdo da definicdo expandida de
refugio presente no inciso, lll, art. 1° da Lei n. 9.474 de 1997.

O primeiro Capitulo do trabalho, portanto, se preocupa em fazer um apanhado
historiografico da elaboragdo, negociagdo e normatizagdo do direito internacional dos
refugiados classico, a partir dos eventos que sucederam a 12 Guerra Mundial. Partindo de
uma analise dos érgéos que antecederam o ACNUR na protec¢ao dos refugiados e de seus
instrumentos normativos, chegar-se-a até a década de 50, com a criagao, sob o auspicio
da Organizacédo das Nagdes Unidas, de um 6rgéo, inicialmente temporario, mas que mais
tarde passou a ser permanente representando, atualmente, o que conhecemos hoje por
Alto Comissariado da ONU para Refugiados. Os fravaux preparatoires da Convengao de
1951 serdo estudados no sentido de se identificar a intencdo do legislador internacional
(negociador ou plenipotenciario) das delegagdes nacionais que compuseram as
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conferéncias que elaboraram a Convengdo, em 1950. O foco dessa analise localizar-se-a
especificamente na construgdo da definicdo classica de refugiado, minimo denominador
comum sobre o qual os Estados puderam concordar de forma a estabelecer uma definicao
universal.

A segunda parte do Capitulo, apresenta uma viséo critica e inovadora do direito
internacional, que questiona a validade dos postulados construidos por esse campo e
sustenta que o direito internacional seria uma continuagdo do sistema colonialista que
marcou o comportamento do continente europeu com relacéo aos Estados periféricos'?, do
século XVI ao XIX. Essa visdo critica, conhecida como Abordagens de Terceiro Mundo do
Direito Internacional (TWAIL), é construida por um grupo de autores que acredita que o
processo de globalizagdo tem causado um aprofundamento na divisdo norte-sul, a
concentracio de rigueza nas maos de poucos individuos e a eclosido de conflitos internos
e internacionais que geram fluxos forgados de pessoas’”.

A expressado “Terceiro Mundo”, escolhida' pelos académicos que trabalham com
essa abordagem, e criticada por diversos autores por ser anacrénica e por néo ter a adeséo
dos povos aos quais representa’®, marca uma posicao politica defendida pela ideia de que
‘uma vez que a histéria comum de sujeicdo ao colonialismo e/ou continuagdo do
subdesenvolvimento e da marginalizagdo de paises da Asia, Africa e América Latina tiver

uma relevancia consideravel, a categoria de Terceiro Mundo permanece viva™'®

. Ademais,
em uma ordem global, na qual o direito internacional € normatizado e aplicado sem que
haja uma adequagédo as assimetrias existentes entre os Estados que compdem a
comunidade internacional, a utilizacao da expressao Terceiro Mundo se presta, de maneira
simbdlica, como uma forma de resisténcia coletiva as politicas internacionais
hegeménicas”. O que une o Terceiro Mundo € a resisténcia para com o que o oprime, mas

em nenhum momento essa resisténcia deve ser normatizada e estabelecer um padréo de

> WALLERSTEIN afirma que “The coreperiphery distinction,widely observed in recent writings, differentiates
those zones in which are concentrated high-profit, high-technology, high-wage diversified production (the core
countries) from those in which are concentrated low-profit, low-technology, low-wage, less diversified
production(the peripheral countries)”. (WALLERSTEIN, Immanuel. Semi-Peripheral Countries and the
Contemporary World Crisis. Theory and Society, v. 3, n. 4, 1976. p. 463.)

* CHIMNI, B. S. Third world approaches to international law: A manifesto. International Community Law
Review. The Hague. v. 8. n. 1, 2006. p. 2.

" Para CHIMNI “a presencga ou ndo [da expressao] Terceiro Mundo néo deve ser afirmada dogmaticamente
nem negada de maneira completa. (...) essa categoria pode co-existir com outras formas de resisténcia”
;tradugéo da autora]. (CHIMNI. Op. cit. p. 5).

> RAVENHILL. The North-South Balance of Power. International Affairs. Vol. 4. n. 66, 1990. p. 731. e
BERGER, M. The End of the ‘Third World’. Third World Quarterly. Vol. 2, n. 15, 1994. pp. 257-275.

'® CHIMNI, B. S. Op. cit. p. 5.

"CHIMNI. Third world..., In: International..., 2006. p. 6.
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comportamento para todos os seus representantes, ao contrario, as pluralidades que
compdem o Terceiro Mundo sao benéficas. Assim, técnicas, taticas e ideias de resisténcia
plurais sdo bem-vindas, de acordo com essa visao.

Em razao disso, a construgao critica do Terceiro Mundo para o direito internacional
nao pode ser considerada uma “doutrina” ou um “principio”, que estabelece critérios rigidos
de pertencimento, mas uma abordagem (approach), por ser a forma como esses autores
se aproximam e lidam com os temas de direito internacional, dentre eles, o direito
internacional dos refugiados.

A construcdo do que CHIMNI'™®

chamou de o “mito da diferenca”, ideia de que os
refugiados oriundos do Terceiro Mundo, nos fluxos forgados atuais, seriam diferentes dos
individuos que fugiram das guerras mundiais na Europa, sera analisada com vistas a
questionar a elaboragéo da definigao classica de refugio como forma de abarcar apenas os
refugiados europeus, como foi na sua concepgéo, fazendo com que a “imagem construida
do refugiado caracteristico — homem, branco e anticomunista — se chocasse fortemente
com a dos individuos oriundos do Terceiro Mundo.”"®

O segundo Capitulo trard o aporte do Terceiro Mundo (ou parte dele, Africa e
América Latina) na constru¢cado de definicdes mais protetivas de refugiado. Dos travaux
preparatoires dos instrumentos regionais produzidos nos continentes periféricos a
Convencao Relativa aos Aspectos Especificos dos Refugiados Africanos de 1969 e a
Declaragdo de Cartagena de 1984, sera analisada a intengdo dos negociadores ao
adotarem uma definicdo de refugiado alargada ou expandida com aplicabilidade em seus
territorios. O contexto histérico de ambos os continentes e suas historias de colonialismo e
imperialismo se relacionam diretamente com as razdes que geram fluxos forgados de
pessoas na atualidade. Nesse sentido, um instrumento legal que pudesse abarcar essas
realidades e contextos se fez necessario. Cerca de vinte anos mais tarde na Africa e trinta
na América Latina, em ambos os continentes foram dados os primeiros passos na busca
de uma arcabougo juridico mais protetivo aos refugiados em seus continentes,
abandonando, pelo menos formalmente, aquela que foi a definicdo da Convencao de 1951
de refugiado, elaborada pelo continente europeu, para enfrentar problemas de refugiados

europeus .

'SCHIMNI. The Geopolitics..., In: Journal...,1998. pp. 350 e ss.

Ibid., p. 351.

“HATHAWAY, James. A Reconsideration of the Underlying Premise of Refugee Law. In: Helene Lambert
(ed), International Refugee Law, London: Ashgate Publishing, 2010. p. 80.
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No terceiro capitulo sera analisada a pratica do Brasil na adogao de parte da
definigdo expandida da Declaracdo de Cartagena, que tornou vinculante em territorio
nacional, uma parcela do instrumento de soft law?’. A Lei n. 9.474/97, o Estatuto do
Refugiado, incorporou ao arcabouco juridico interno a expressao de “grave e generalizada

violagao de direitos humanos™?

como requisito para a concesséao de refugio no Brasil, mas
a pratica do 6rgdo competente para a analise das solicitagbes de refugio no Brasil, o
CONARE, tem ignorado, essa inclusao e aplicado a definicdo classica de refugiados, da
Convencgao de 1951 nos casos em que julga, especialmente com relagéo ao fluxo migratorio
proveniente do Haiti, pais que, especialmente nos ultimos 5 anos, tem vivido uma situagao
de grave e generalizada violagdo de direitos humanos.

Esse trabalho nasce de uma angustia alimentada, tanto pelo trabalho diario com
refugiados e migrantes forgados, quanto por pesquisas e estudos realizados sobre o tema.
O contato com individuos em situagado de migragéo forgada evidencia a distancia entre a
norma internacional e a realidade das pessoas. A norma, no caso concreto, se torna,
recorrentemente, um empecilho, um entrave a protegdo do solicitante de refugio, daquele
que busca protegao de algum Estado, que n&o o de origem.

Assim, através de pesquisa bibliografica e documental de fontes primarias e
secundarias, fazendo uma analise a partir do geral para o especifico, este trabalho se

propde a realizar uma critica a construgéo e evolugado da definicdo classica de refugio,

! De acordo com ALSTON e GOODMAN, “soft law” é um conceito que une um conjunto de normas, nao
vinculantes (ndo geram responsabilidade internacional em caso de violag&o), produzidas por Organizagdes
Internacionais (globais ou regionais), organizagdes nao governamentais (ONGs), associagdes internacionais
de advogados e juizes, além de outros pessoas e grupos ndo governamentais, que elaboram diretrizes e
propostas a serem, voluntariamente, seguidas por Estados e organizagdes. Esse conjunto de normas é um
ingrediente do processo multifacetado de evolucédo do direito internacional, pois através do comportamento
recorrente dos Estados, em direcédo a adogéo das normas de soft law, ainda que n&o sejam vinculantes, elas
passam a ter natureza de direito costumeiro, ou consuetudinario, passando assim, a vincular os demais
sujeitos do direito internacional. Um exemplo disso ocorreu com a Declaragéao Universal de Direitos Humanos
(DHDU). “A Declaragao Universal de Direitos Humanos, por exemplo, evoluiu de seu status anterior de uma
declaracgao aspiracional para um corpo de normas no qual diversas clausulas sdo amplamente aceitas como
vinculantes — como parte do direito internacional consuetudinario...” [tradu¢do da autora]. (ALSTON, Philip;
GOODMAN, Ryan. International Human Rights. Oxford University Press, 2013. p. 82). J& para SHELTON,
existem duas formas de se interpretar a adogao de normas de soft law pelos Estados, a primeira € no caso
de ndo haver intencdo desses entes em adimplirem com as normas que estdo sendo elaborados, nesse caso
se utiliza a ferramenta de soft law, nao vinculante. Em outros casos, os Estados entendem que essas diretivas
nao vinculantes se tornarao vinculantes no futuro, pela pratica recorrente dos entes, tornando-se direito
costumeiro. Assim, a adogao do soft law pode ser uma alternativa. SHELTON, Dinah apud ALSTON, Philip;
GOODMAN, Ryan. International Human Rights. Oxford University Press, 2013. p.86. SHAW sustenta que
“Essa terminologia [soft law] pretende indicar que o instrumento ou disposi¢cao de que se trata ndo é por si s6
uma “lei”, mas sua importancia dentro de uma estrutura geral de desenvolvimento juridico internacional é tal
que ele merece atencgédo particular. (SHAW, Malcolm N. Direito Internacional. Tradugéo: Marcelo Brandao
Cipolla, Lenita Ananias do Nascimento, Anténio de Oliveira Sette-Camara; coordenagao e revisado da traducgao
Marcelo Brandao Cipolla, S&o Paulo: Martins Fontes, 2010. p. 93) .

2 |ei 9.474, Artigo 1, Inciso Il
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apontar, utilizando-se de preceitos da abordagem de Terceiro Mundo do direito
internacional, caminhos regionais que podem suprir as deficiéncias e limitagbes da
definigdo da Convencédo de 1951, citar instrumentos regionais, vinculantes ou ndo, nos
quais uma definigdo mais ampla foi adotada e realizar uma analise critica da aplicagao

dessa definicdo no direito interno.
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CAPIiTULO | - O DIREITO INTERNACIONAL DOS REFUGIADOS CLASSICO:
HISTORIA E CRITICA

‘Refugees were present in the Third World
when the 1951 Convention was drafted

but were not viewed as being of concern.”

Sao muitos os motivos que levam as pessoas a deixar o local onde nasceram ou
residem, em busca de uma vida digna em outro lugar. O ser humano povoou o planeta
através das migragdes, que remontam a propria histéria da humanidade. Dessa forma,
culturas diferentes entraram em contato, causando conflitos, por um lado, mas
enriquecendo e trocando experiéncias entre si, por outro.

Kant, em sua obra “A Paz Perpétua™*

, sustenta a existéncia de uma construgao
juridica, que chama de “posse comum da superficie terrestre”, que propde que a negacéo,
ao estrangeiro, do gozo de seus direitos em um local que ndo ameace sua vida e liberdade
ou, como refere o autor, um local onde esse individuo ndo esteja protegido da destruicéo,
seria injusta.

Entretanto, HATHAWAY sustenta que a necessidade mais premente de um
refugiado se consubstancia na possibilidade de entrada em um territério onde se encontre
protegido, mas que essa necessidade precisa ser reconciliada com o fato de que todo o
territorio terrestre é controlado ou reclamado por governos que, em maior ou menor medida,
restringem o acesso de ndo cidaddos®. Nesse sentido, a soberania estatal atua como
obstaculo ao exercicio dos direitos humanos.

O que se vé na atualidade é o recrudescimento dos controles estatais nas fronteiras,

de forma a barrar a entrada de individuos® que fogem de seus paises em fung&o de atores

23 CHIMNI. The Geopolitics..., In: Journal..., 1998. p. 351.
2 KANT, Immanuel. A Paz Perpétua e outros optsculos. Trad: Artur Mour&o, Lisboa: Edigdes 70, 2008. 53p.
171,

= HATHAWAY. The Rights..., 2005, p. 279.

% 330 exemplos do monitoramento e limitagdo de entrada de pessoas nas fronteiras dos Estados: a cerca
construida entre os EUA e o México, que se estende por 2 mil milhas; a cerca que separa a Hungria da Sérvia
e da Crodcia (se estende por 175 km), construida em 2015, durante o fluxo migratério continuo, em diregéo
a Europa, gerado em fungéo da guerra na Siria; a implementagao, pela Australia, de centros extraterritoriais
de processamento de solicitagéo de refugio (terceiros paises, como Nauru e Papua Guiné), em detrimento do
processamento dos pedidos na area continental. (Migration Act, s 198AD (2). On 18 August 2012, the
Migration Legislation Amendment (Regional Processing and Other Measures) Act 2012 (Cth) commenced,
amending the Migration Act 1958 (Cth) and the Immigration (Guardianship of Children) Act 1946 (Cth). Cumpre
mencionar, porém, que todos esses procedimentos sdo acusados de violarem o principio do non-refoulement,
pedra angular do sistema de protegcédo ao refugiado. Esse principio se aplica desde o momento em que o
refugiado deixa seu pais de origem, até 0 momento em que exercita seus direitos de refugio em outro pais,
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ou agentes coercitivos, que podem ser representados por Estados (de onde sao nacionais),
ou forcas de Estado, ou, ainda, por agentes independentes e grupos criminosos?’, pela
violéncia generalizada, por sérias violagdes de direitos humanos, por fatores ambientais,
conflitos internos e internacionais, pela ocupagéo estrangeira, dentre outros.

Os individuos que se encontram em situagdo de migragdo forcada sao
categorizados de acordo com os motivos que os levam a deixar seus paises. Embora haja
discordancias relativas na maneira como se formam essas categoriaszg, pode-se dizer que
existem individuos que migram por vontade propria, ou seja, que deixam seus lares sem
que haja um elemento de coerg¢do, coagao ou imposi¢cao determinante em sua decisao; e
aqueles que deixam seus paises de maneira involuntaria, ou seja impelidos por motivos
alheios a sua vontade.

Na categoria das migragdes forgadas, pode-se isolar um grupo ainda mais restrito,
o dos refugiados, pessoas “‘com fundado temor de perseguicdo em razdo de sua raga,
nacionalidade, religido, pertencimento a um determinado grupo social ou em razéo de suas
opinibées politicas”. A definicdo acima descrita, presente até hoje no art. 1° da Convencgao
de Genebra de 1951 Relativa ao Estatuto dos Refugiados, € fruto de um consenso
construido na década de 1950, no final da Segunda Guerra Mundial, para resolver a
questdo pontual dos refugiados europeus gerados antes da guerra. Naquela época, a

|29

comunidade internacional”” imaginava que a questdo dos refugiados seria localizada e

ou seja, no pais de destino. Assim sendo, o principio do non-refoulement se aplica inclusive em situagdes de
proibicado de entrada de refugiados nas fronteiras dos Estados, bem como em casos de deportagéo e expulsédo
de individuos. (HATHAWAY. The Rights..., 2005, p. 279).

# Nem a Convencao de 1951, nem seus trabalhos preparatérios indicam que os negociadores, a época,
tinham a intengéo de limitar os agentes de perseguicéo a agentes estatais. Nesse sentido, GOODWIN-GIL e
MCADAM elencam como situagdes em que a perseguicao néo é proveniente de agentes de Estado os casos
de perseguicao por parte de milicias, grupos beligerantes ou “esquadrdes da morte”. Nesses casos o0 governo
€ omisso e ndo consegue oferecer protegéo aos individuos em fuga. (GOODWIN-GILL, Guy, S.; MCADAM,
Jane. The refugee in international law. 3 ed. New York: Oxford University Press, 2007. p. 98).

% Para mais discussdes acerca do elemento volitivo das migracdes ver EPSTEIN, Gil S.; GANG, Ira N. The
Influence of Others in Migration Plans. Discussion Paper Series, n. 1244, Aug. 2004. 22 p.

2 A expressao “Comunidade Internacional” é utilizada para definir o conjunto de paises que tém interesses
em comum, como a propagacdo de direitos humanos e democracia no mundo, que agem através de
organizagdes internacionais. Muitos autores criticam o discurso e a agenda por trds do que se convencionou
chamar de comunidade internacional. JACQUES instiga: “Todos nés sabemos o que significa comunidade
internacional, ndo sabemos? E o Ocidente, claro, nada menos, nada mais. A utilizacdo do termo comunidade
internacional é uma forma de dignificar e globalizar o Ocidente, de fazé-lo mais respeitavel, mais neutro e
pretensioso. Cf. JACQUES, Martin. What the hell is the international community? The Guardian, 24 ago 2006.
Disponivel em http://www.theguardian.com/commentisfree/2006/aug/24/whatthehellistheinternati. Acesso 30
set. 2015. J&A CHOMSKY refere que “o senso literal [de comunidade internacional] é razoavelmente claro; a
Assembleia Geral da ONU, ou sua grande maioria, € a primeira aproximagdo. Mas o termo é utilizado
regularmente, em um sentido técnico, para descrever os EUA e alguns de seus aliados e clientes. [Tradugéo
da autora]. (CHOMSKY, Noam. The Crimes of ltcom. Foreign Policy, Sep. 2002. Disponivel em:
http://www.chomsky.info/articles/200209--.htm. Acesso 4 set. 2015).
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passageira, e que as instituicées e instrumentos adotados para a protecdo dessas pessoas
iriam ter um tempo de atuacdo relativamente curto. O tempo mostrou, porém, que esse
pensamento ndo poderia estar mais longe da realidade, ndo s6 o Alto Comissariado da
Organizagdo das Nagbes Unidas para Refugiados teve seu mandado sucessivamente
renovado, em fungéo das necessidades de protegao crescentes emergentes nas décadas
seguintes a sua criagao, até que se tornou uma agéncia permanente, como os instrumentos
legais e infra-legais destinados a protecdo dos individuos em situagado de refugio se
proliferam e se regionalizaram.

Em raz&o dessa proliferagdo de instrumentos legais, o Direito Internacional dos
Refugiados se tornou uma disciplina presente no estudo do Direito Internacional dos
Direitos Humanos, mas sua abordagem tem seguido padrdes europeus, mesmo que as
normas sejam construidas com abrangéncia universal, isto €, aplicadas a todos os mais de
140 Estados signatarios da Convencédo de 1951 e do Protocolo de New York 1967. A
principal critica a disciplina segue apontando para a limitagdo na definicdo de refugiado,

prevista na Convengao de 1951. CHIMNI*®

afirma que a maior parte da pesquisa na area
se da em torno da possibilidade de enquadramento dos individuos que solicitam refugio na
estreita definicdo classica de refugiado, fazendo com que advogados e académicos,
atuantes nesse campo, se tornem desconectados das realidades histéricas e politicas das
questdes que envolvem o refugio. Isso resulta em uma limitada reflexdo, no mundo
desenvolvido, quanto ao enquadramento de novas causas de deslocamento forcado na
definicdo de refugio e na insisténcia de existéncia de um agente persecutorio para que
ocorra a caracterizagao da situagao de refugio.

A primeira parte do capitulo, portanto, faz uma reconstruc¢ao historica da elaboragéo
do arcabouco institucional, instrumental e juridico, destinado a enfrentar a questao do
refugio no mundo. Partindo da implementagdo das instituigbes e instrumentos pré-
Convencgao de 1951, organizadas na década de 1930, e percorrendo a criagdo do ACNUR
e adogado da Convencgédo de 1951. O trabalho procura fazer um resgate do contexto
histérico-politico que gerou a definicdo de refugiado hoje universalmente vigente.

A segunda parte apresenta a contribuicdo das Abordagens de Terceiro Mundo do
Direito Internacional (Third World Approaches to International Law - TWAIL) para a
problematica dos fluxos forgados de pessoas e do direito internacional dos refugiados de

forma particular. Autores que utilizam essa abordagem criticam de maneira contundente

% CHIMNI. The Geopolitics..., In: Journal..., 1998. p. 353.
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dois aspectos da disciplina do direito internacional dos refugiados. O primeiro € a definicdo
limitada de refugio trazida pela Conveng¢ao de 1951, que representa o enfrentamento de
questdes relativas a refugiados europeus na década de 50. Essa definicdo anacrbnica e
localizada ndo passou por nenhuma atualizacado, apesar de o Protocolo de Nova York, de
1967, ter-lhe retirado as limitagdes geografica e temporal, tornando universal uma definicdo
predominantemente europeia de refugiado. O segundo aspecto levantado por TWAIL € a
criacdo do “mito da diferenga”, que se consubstancia na elaboragdo de uma imagem de
refugiado que n&o abarca os individuos e as questdes de deslocamento terceiro-mundistas.
A ideia retrégrada de que o refugiado seria homem, branco e anticomunista, segue sendo
a ténica da discussao da definicdo até hoje, ainda que a guerra fria e 0 mundo comunista
tenham colapsado em 1989, com a queda do muro de Berlim. Para todos os demais
migrantes for¢gados, oriundos do Terceiro Mundo, a qualificagdo na limitada definigdo de
1951 é dificultada, restando a eles, muitas vezes, os precarios status de migrantes
econdmicos, migrantes ambientais, migrantes humanitarios, migrantes de crise, dentre
outros termos que limitam a essas pessoas 0 acesso a protegao internacional garantido
aos refugiados classicos.

Em suma, a primeira parte do capitulo se dedica a descricdo e a analise da
construg&o do arcabougo legal do Direito Internacional dos Refugiados, focando no estudo
da elaboracdo da definigdo classica de refugiado e na critica a esse instituto, que desde
sua génese oferecia uma protegdo incompleta e eurocéntrica para uma questdo que
sempre foi universal, o deslocamento forgado no mundo. A segunda parte, por seu turno,
traz a visdo inovadora de TWAIL para o Direito Internacional dos Refugiados, fazendo uma
critica a definigcdo de refugio e propondo um olhar mais regionalizado para as causas que

levam os individuos a deixarem seus paises de origem em busca de dignidade.

1.1 A criagcao das Organizagées e Instrumentos Internacionais destinados
protecao dos Refugiados

Mesmo antes da criagdo de um sistema formal de protegéo a refugiados, o numero

de pessoas obrigadas a se deslocar de maneira forcada de suas regides ou paises de

origem era muito grande. Os conflitos oriundos dos processos colonizatorios e
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descolonizatorios da Africa®’ e da América Latina®* sdo prova de que o deslocamento
forcado era uma realidade bem anterior a criacdo de instrumentos universais de protecéo
dessas populagoes.

Apenas quando o continente europeu passa a ser afetado pela presenca de
migrantes forgados, ha uma movimentacdo da comunidade internacional no sentido de se
criar um arcabouco juridico de protecéo. As origens do direito internacional dos refugiados
estdo intimamente relacionadas com a criacdo de um sistema universal de protecdo dos
direitos humanos* com abrangéncia universal, que passou a ser positivado com a criagao
da ONU, e espalhado para o mundo no que KOSKENNIEMI** convencionou chamar de o
“gentil civilizador das nagbes”, entendendo que o direito internacional, bem como a
construcao dos direitos humanos foi uma construgdo europeia, imposta aos povos
colonizados.

O Direito Internacional dos Refugiados surge, portanto, de forma institucional, na
década de 20, anos antes do colapso da Liga das Nacdes®. A comunidade internacional

31 A Africa passou por um feroz processo de colonizagao recente (ou neo-colonizagéo), especialmente nos
séculos XIX e XX, culminando, ja no século XX, com as guerras de descolonizagdo. Os paises europeus, no
século XIX, desenvolveram a corrida a Africa e, na Conferéncia de Berlim, em 1884, iniciaram a “partilha da
Africa”. Ao final da Segunda Guerra Mundial, os Estados europeus, enfraquecidos, enfrentaram as guerras
de descolonizagdo dos paises africanos, que duraram até a década de 70, com as independéncias das
colbénias Portuguesas. (DAVIS, Hunt J. Encyclopedia of African History and Culture. The Colonial Era (1850-
1960). v. IV. Ed. Facts on File, 2005. 384 p).

%2 A colonizacdo da América Latina, no século XVI, também gerou deslocamentos forcados de individuos,
principalmente das comunidades nativas que povoam o territério do nosso pais, antes da chegada do
colonizador. Essas populagdes ndo conheciam nogdes de fronteiras estabelecidas com a criagdo do Estado
Nagdo, mas ainda assim tiveram que se deslocar dentro do continente latino americano, em fungdo de
violagdes e perseguicdes sofridas durante todo o periodo colonizatério brasileiro. Como assinala PRADO JR.
“Nao eram passados ainda 30 anos do inicio da ocupacao efetiva do Brasil e do estabelecimento da
agricultura, e ja a escravidao dos indios se generalizara e instituira firmemente em toda a parte. Isso n&do se
fez, alids, sem lutas prolongadas. Os nativos se defenderam valentemente; eram guerreiros e ndo temiam a
luta. A principio fugiam para longe dos centros coloniais; mantiveram logo de fazer frente ao colono que ia
buscéa-los em seus refugios.” (PRADO JR. Caio. Histéria Econémica do Brasil. 122 Ed. Editora Brasiliense.
Séo Paulo, 1970. p. 35). No que se refere aos conflitos mais recentes, na América Latina, duas realidades
existem nos processos migratérios. Uma € aquela imposta por regimes ditatoriais, que assolaram o
continente, no século passado, desde a década de 50. A outra se relaciona a questbes de grave e
generalizada violagéo de direitos humanos por parte de alguns governos e agentes néo estatais; e conflitos
internos, entre forgas de governo, milicias e grupos beligerantes, além de participagdo do crime transnacional
organizado), que se prolongam ao tempo longo do tempo, como € o caso do conflito colombiano e os casos
de violagdes na América Central, especificamente no Tridngulo Norte, regido formada por Guatemala,
Nicaragua, Honduras e El Salvador. (UNITED NATIONS. UN High Commissioner for Refugees (UNHCR).
2015 UNHCR regional operations profile — Americas. UNHCR Global Appeal 2015 Update. Disponivel em:
http://www.unhcr.org/pages/4a02da6e6.html. Acesso em: 25 dez. 2015).

% HATHAWAY, James. A Reconsideration of the Underlying Premise of Refugee Law. In: Helene Lambert
ged), International Refugee Law , London: Ashgate Publishing, 2010.p. 75.

* KOSKENNIEMI. The Gentle Civilizer of Nations. The rise and fall of International Law. 1870-1960.
Cambridge: Cambridge University Press, 2004. 569 p.

BA Liga das Nagdes foi o organismo internacional que antecedeu a Organizacao das Nag¢bes Unidas. Criada
em 1919, no final da Primeira Guerra Mundial, visava promover a cooperagdo, a paz e a seguranga
internacionais, com base no desarmamento, na solu¢do pacifica de conflitos, na garantia de soberania e
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comeca a atuar na protegao dos refugiados, aqueles estrangeiros que ndo contavam com
a protecao do proprio Estado de origem, no final da 1* Guerra Mundial, com a ocorréncia
da fuga de populagdes de diversos paises em fungao de guerras e conflitos. Cerca de 2
milhdes de russos, arménios, dentre outras nacionalidades, foram forgados a fugir de seus
paises entre 1917 e 1922% em funcdo de perseguicées perpetradas por regimes
autoritarios. Junto a esses movimentos, o éxodo decorrente do conflito mundial mostraram
ao mundo que o sistema de protec&o diplomatica®’, concedida a estrangeiros fora de seus
paises de nacionalidade, ndo mais respondia as necessidades de individuos que se viam
obrigados a fugir em fungéo da perseguigao que ocorria, muitas vezes, por parte de agentes
de préprio Estado de origem. O refugiado era, entdo, um migrante forgado, que n&o gozava
de protecdo diplomatica e vivia a mercé da caridade do Estado de destino.

Ao mesmo tempo, o periodo entre guerras se caracterizou pela agao dos Estados
em produzirem e regularem um arcabougo de protegédo dos seus cidadaos, tanto do ponto
de vista laboral, quanto de bem estar social. Isso fez com que os governantes se
preocupassem, de forma mais consistente, com o monitoramento e limitacdo da entrada de
estrangeiros em seus territérios, por receio de que essas pessoas pudessem concorrer no
mercado de trabalho e precarizar as condigdes laborais e de assisténcia social garantidas
aos seus nacionais, trazendo com isso o embrido da ideia do imigrante como abusador dos

mecanismos que bem estar social.*®

independéncia dos Estados-membros e na imposi¢ao de sangdes para quem descumprisse seus postulados
e normas. Ver art. 8° e 10-7 do Pacto da Liga das Nagdes. A Liga era constituida por trés 6rgéos principais:
o Conselho, a Assembléia e o Secretariado. Conforme ensina SHAW, a Liga nunca se tornou um 6rgéo
universal, apesar de seu carater e personalidade juridica internacionais, sempre teve carater e abrangéncia
limitada a Europa. Foi dissolvida em abril de 1946 e sucedida pela Organizagéo das Nagdes Unidas. (SHAW,
Malcolm N. Direito Internacional. Tradugao: Marcelo Brandao Cipolla, Lenita Ananias do Nascimento, Anténio
de Oliveira Sette-Camara; coordenacéao e revisdo da tradugdo Marcelo Brandao Cipolla, Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2010. p. 905).

*® GOODWIN-GILL; MCADAM. The Refugee..., 2007. p. 83.

A protecéo diplomatica € um instituto presente no direito do estrangeiro em geral. HATHAWAY ensina que
“o direito dos estrangeiros €, essencialmente, uma tentativa de reconciliar demandar conflitantes entre
governos que sdo geradas quando pessoas estdo formalmente sob a protecdo de um Estado, mas estéo
fisicamente presentes no territério soberano de outro. Seja qual for o beneficio concedido ao estrangeiro, ele
€ apenas incidental na resolugao do conflito. A condigcdo essencial para a aplicabilidade do direito do
estrangeiro aos refugiados e apatridas esta, assim, ausente, ja que eles ndo possuem um Estado nacional
que esta disposto a encarar uma violagao sofrida por eles como um assunto de carater oficial. [Tradugao da
autora]. (HATHAWAY. A Reconsideration..., In: International..., 2010. p. 79). A proteg¢éo diploméatica &, na
verdade, um direito que decorre do principio da soberania dos Estados, isto ¢, a um Estado é facultado
oferecer protegao diplomatica a seus nacionais. Nesse sentido, a protegao diplomatica ndo se consubstancia
em um direito individual. O reconhecimento do status de refugiado decorre da negacdo de protecao
diplomatica do pais de origem. De fato, um refugiado pode n&do gozar de protecdo diplomatica porque o
Estado, que deveria protegé-lo, na verdade o persegue, ocorre que & improvavel que esse seja o Unico
cenario possivel. O refugiado pode n&o gozar de protecdo quando o Estado simplesmente ndo tem interesse
nesse individuo.

*® HATHAWAY, James C. The Rights of Refugees under International Law, Cambridge: Cambridge University
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Acordos bilaterais foram assinados entre paises, para que cidadaos de um Estado
pudessem gozar de direitos em outros Estados, reciprocamente. Esse sistema de
reciprocidade foi muito prejudicial aos individuos em situagédo de refugio, ou porque nao
tinham documentos que provassem sua nacionalidade, ou porque seus Estados de origem
nao costumavam firmar tais acordos ou, ainda, porque muitas vezes eram perseguidos pelo
proprio aparato estatal. Exemplo disso foi a populagao russa, refugiada em fungao da
persegui¢cao que sofria do Estado Bolchevique, havia perdido sua nacionalidade (tornando-
se apatrida), e que, em razao disso, nao recebia a protecdo baseada em reciprocidade,
fornecida por outros Estados europeus a nacionais de Estados que firmavam esses
acordos.

O limbo juridico no qual essas pessoas se encontravam fez com que a comunidade
internacional percebesse que a questdo dos refugiados, migrantes ndo protegidos pelo
Estado de origem, era diferente daquela dos que migravam voluntariamente. Esse
problema precisava ser enderecado de maneira estruturada, para que hordas de pessoas
nao cruzassem fronteiras europeias desordenadamente, desestruturando a protecéo que
os Estados ofereciam aos seus nacionais. A dicotomia entre o migrante e o nacional nasce
fundamentada em principios de soberania de Estados®, que eram, e ainda s&o, utilizados
para limitar a entrada do estrangeiro no territério controlado pela autoridade nacional.

Assim, depois do colapso de outros 6rgaos de protegdo a refugiados, que seréo
mencionados a seguir, ja no pés Segunda Guerra Mundial, a Organizacdo das Nagodes
Unidas (ONU) sentiu a necessidade da criagdo de uma agéncia que cuidasse
especificamente das questdes de refugio e, em 1949, foi estabelecido, com um mandato
de trés anos, o Alto Comissariado da ONU para Refugiados, o ACNUR. Em 1951, foi
negociada e implementada a Convencéo de Genebra Relativa ao Estatuto dos Refugiados,

que assim define em termo refugiado, em seu art. 1°. S&0 pessoas que:

“tendo sido (...) ou receando, com razao, ser perseguida em virtude da sua raga,
religido, nacionalidade, filiagdo em certo grupo social ou das suas opinides
politicas, se encontre fora do pais de que tem a nacionalidade e ndo possa ou,
em virtude daquele receio, ndo queira pedir a protecdo daquele pais; ou que, se
nao tiver nacionalidade e estiver fora do pais no qual tinha a sua residéncia

Press, 2005. p. 83.

% “Originalmente, quando uma pessoa deixava seu pais e busca refugio em outro, as autoridades estatais
tinham a discricionariedade para decidir se o individuo receberia ou ndo a protecdo do Estado, ou seria
devolvido ao Estado de origem. Como a soberania era um principio geral do direito, o Estado era o arbitro
final das decisbes de como o individuo deveria ser tratado e quais os direitos seriam a ele concedidos.”
[Tradugao da autora] (LEWIS, Corinne. UNHCR and International Refugee Law: from Treaties to Innovations.
London: UMI Dissertation Publishing, ProQuest LLC, 2014. p. 34).
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habitual ap6s aqueles acontecimentos, ndo possa ou, em virtude do dito receio,
a ele nao queira voltar.”

Ap0s diversas renovagdes do seu mandato, o ACNUR se tornou o 6rgao permanente
de protegao a refugiados no mundo. Mas apenas daqueles que se enquadrassem na

definigdo acima mencionada.

1.1.1 Os refugiados do periodo entre guerras e os instrumentos de protecéo
Internacional

O Direito Internacional dos Refugiados faz parte de um grande sistema de protegao
da pessoa humana, descrito por CANCADO TRINDADE como um arcabougo que engloba
o Direito Internacional dos Direitos Humanos stricto sensu, o Direito Internacional
Humanitario, que advém das Convenc¢des de Genebra e regulamenta situagdes de conflitos
armados internacionais, e o Direito Internacional dos Refugiados.40 Da aproximacgao
dessas trés vertentes, com fontes e origens diferentes, temos um sistema que engloba a
protecdo da pessoa humana em momentos de paz e momentos de excecéo*'. Esse sistema
busca oferecer protegdo integral aos individuos.

Ensina o autor que:

“Uma revisao critica da doutrina classica revela que esta padeceu de uma visao
compartimentalizada das trés grandes vertentes da protecdo internacional da
pessoa humana — direitos humanos, direito humanitario, direito dos refugiados, em
grande parte devido a uma énfase exagerada nas origens histéricas distintas dos
trés ramos (no caso do direito internacional humanitario, para proteger as vitimas
dos conflitos armados, e no caso do direito internacional dos refugiados, para
restabelecer os direitos humanos minimos dos individuos ao sair de seus paises de
origem). As convergéncias dessas trés vertentes que hoje se manifestam, a nosso
modo de ver, de forma inequivoca, certamente ndo equivalem a uma uniformidade
total nos planos tanto substantivo como processual; de outro modo, ja ndo caberia
falar de vertentes ou ramos da protecao internacional da pessoa humana.”*

A positivagdo do Direito Internacional dos Direitos Humanos, e sua organizagéo
centralizada e, mais tarde, permanente, ocorreu a partir de 1948, com o advento da
Declaragao dos Direitos do Homem e a atuagao da recém-criada Organizagao das Nagdes
Unidas (ONU). Essa organizacgdo, sucessora da Liga das Nagdes, que foi extinta em 1946,

**SOARES, Guido F. S. Curso de Direito Internacional Publico. Sdo Paulo: Atlas, 2002. p. 345.
“"AGAMBEM, Giorgio. Estado de exceg¢do, Sdo Paulo: Boitempo, 2004. p. 52.
*CANCADO TRINDADE. Direito Internacional..., 2014. p. 1.
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tem como principal fungdo a manutencdo da paz e da seguranga internacionais e a
cooperacado entre os Estados*. Antes disso, porém, os paises europeus ja observavam a
necessidade de protecdo de migrantes forgados provenientes de conflitos internos e
internacionais na Europa. Em tratados e acordos concluidos sob o auspicio da Liga das
Nacoes*, as condicdes suficientes e necessarias para a concessao do refiigio eram de
que a pessoa estivesse fora do seu pais de origem e sem a protegdo do governo daquele
Estado.*

A Primeira Guerra Mundial (1914-1918), os conflitos dos Balcas, que a antecederam
(1912-1913), e os que a sucederam, no Oriente Proximo (guerra no Caucaso, de 1918-
1921 e a guerra Greco-Turca de 1919-1922) causaram consideraveis turbuléncias em
todos os paises envolvidos, especialmente no Império Russo. Um grande numero de
refugiados* (entre 1 e 2 milhdes de pessoas) deixaram, de maneira involuntaria, a Unido

Soviética e os territorios da Europa e Asia entre 1918 e 1922.47

“Durante o final do século dezenove € o inicio do século XX, as causas e dimensdes
do problema dos refugiados assumiu um carater moderno, ndo muito diferente do
que ocorre na atualidade. A natureza mutante dos conflitos internacionais, a
dissolugéo dos antigos impérios multinacionais na Europa do Leste e na regido dos
Balcas, e a expansdo dos Estados nacgbdes, acompanhado pela perseguicao
deliberada a minorias e grupos apatridas e a eliminagdo das antigas classes

*3 Art. 1° da Carta da ONU: Artigo 1. Os propésitos das Nagdes unidas sédo: 1. Manter a paz e a seguranga
internacionais e, para esse fim: tomar, coletivamente, medidas efetivas para evitar ameacgas a paz e reprimir
os atos de agresséao ou outra qualquer ruptura da paz e chegar, por meios pacificos e de conformidade com
os principios da justica e do direito internacional, a um ajuste ou solugdo das controvérsias ou situagdes que
possam levar a uma perturbagao da paz; 2. Desenvolver relagdes amistosas entre as nagdes, baseadas no
respeito ao principio de igualdade de direitos e de autodeterminagao dos povos, e tomar outras medidas
apropriadas ao fortalecimento da paz universal; 3. Conseguir uma cooperagéo internacional para resolver os
problemas internacionais de carater econdmico, social, cultural ou humanitario, e para promover e estimular
o respeito aos direitos humanos e as liberdades fundamentais para todos, sem distingéo de raga, sexo, lingua
ou religido; e 4. Ser um centro destinado a harmonizar a agdo das nagbes para a consecugéo desses objetivos
comuns. (BRASIL. Decreto n° 19.481, de 22 de outubro de 1945. Promulga a Carta das Nacdes Unidas, da
qual faz parte integrante o anexo Estatuto da Corte Internacional de Justi¢a, assinada em S&o Francisco, a
26 de junho de 1945, por ocasido da Conferéncia de Organizacdo Internacional das Nacgdes Unidas.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19841.htm>. Acesso em 12 dez.
2015).

Map Liga das Nacgdes, estabelecida depois da Primeira Guerra Mundial, foi a primeira organizagéo universal
encarregada de manter a paz e a seguranga no mundo. (...) Embora a organizagéo, na sua primeira década,
tenha enfrentado com sucesso algumas questdes provenientes da Primeira Guerra Mundial (...) a década de
30 testemunhou sucessivos fracassos da organizacao na tentativa de prevenir agresséo. (QIZHI, He. The
Crucial Role of the United Nations in Maintaining International Peace and Security. In: TOMUSCHAT, Christian
SEd). The United Nation at Age Fifty: a Legal Perspective. The Haghe: Klunder Law International, 1995. p. 77).
5GOODWIN—GILL; MCADAM. The refugee ..., 2007. p. 16.

Bup fuga [dos refugiados russos] era motivada pela situagdo politica e econémica desse pais, mais
especificamente pela Revolugdo Bolchevique, pelo colapso das Frentes anti-bolchevique, pela fome e pelo
fim da resisténcia dos russos que se opunham ao comunismo,128 e tinha como justificativa a perseguigcao
q7ue ai ocorria.” (JUBILUT, Liliana. O Direito Internacional dos Refugiados. Sao Paulo: Método, 2010. p. 73).

*JAEGER, Gilbert. On the history of the international protection of refugees. International Review of Red
Cross, v. 83, n. 843, 2001. p. 729.
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dominantes e grupos de oposigédo, foram as principais causas da maioria dos
movimentos de refugiados durante as primeiras décadas do século XX
[Tradugdo da autora]

Os conflitos, internos ou internacionais estiveram no inicio do século XX, no centro
das preocupagdes dos Estados com as populagdes refugiadas. Tanto foi assim, que nao
surpreende o fato de que o primeiro 6rgdao que tratou da protegcdo de pessoas refugiadas
foi o Comité Internacional da Cruz Vermelha (CICV)*, justamente a organizacdo
responsavel pela assisténcia e protecao de vitimas de conflitos armados. Além da
participagédo do CICV, todo o auxilio proporcionado aos refugiados era realizado atraves de
acdes de caridade, que nao tinham recursos e pessoal suficientes para promover uma
assisténcia mais abrangente. Em adi¢ao a isso, a comunidade internacional carecia de uma
organizagao centralizada, que pudesse coordenar as agdes dos Estados com relagédo aos
refugiados.

Em 16 de fevereiro de 1921%°, a Cruz Vermelha propds uma conferéncia com as
principais organizagdes relacionadas as questbes de refugio, onde foi decidido que o
Conselho da organizacdo apontaria um Alto Comissario, Dr. Fridtjof Nansen®, para definir

*® LOERSCHER sustenta ainda que as crises de refugiados do inicio do século XX estao intimamente ligadas
com a queda dos grandes impérios multiétnicos e na consequente formagédo de Estados-nagao, dos quais
muitos individuos foram privados de cidadania em func¢do da sua linguagem, etnia ou religido. (LOESCHER,
Gil. The UNHCR and the World Politics a Perilous Path. Oxford University Press. New York, 2001. pp. 23 e
33).

9 JUBILUT informa que mesmo antes da existéncia dessas organizag¢des criadas especificamente para a
protecédo dos refugiados, a Cruz Vermelha ja fazia o papel de oferecer auxilio as pessoas em situagao de
migracao forgada. (JUBILUT. Op. cit. p. 74.) “A Cruz Vermelha originou-se da iniciativa de um homem
chamado Henry Dunant, que ajudou os soldados feridos na batalha de Solferino, em 1859, e depois fez um
lobby junto aos lideres politicos para adotarem mais medidas de prote¢cédo das vitimas da guerra. As suas
duas ideias principais concebiam um tratado que obrigasse os exércitos a cuidar de todos os soldados feridos
e a criagdo de sociedades nacionais que ajudariam os servigos militares de saude. O trabalho do CICV tem
como base as Convengdes de Genebra de 1949, seus Protocolos Adicionais, seus Estatutos — assim como
os do Movimento Internacional da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho — e as resolugdes das
Conferéncias Internacionais da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho. O CICV é uma organizagéo
independente e neutra que assegura a protecdo humanitaria e a assisténcia as vitimas de conflitos armados
e de outras situagdes de violéncia. Toma iniciativa em resposta a emergéncias e, ao mesmo tempo, promove
o respeito ao Direito Internacional Humanitario e sua implementacéo na legislagdo nacional de um pais.” A
personalidade juridica internacional funcional do CICV, reconhecida implicitamente pelas Na¢des Unidas na
resolucéo 456, de 16 de Outubro de 1990, e que conferiu aquele organismo a qualidade de observador na
Assembleia Geral, permite que o CICV possua os direitos necessarios ao exercicio da sua missdo. (COMITE
INTERNACIONAL DA CRUZ VERMELHA. Mandato e missdo. Panorama. Out 2010. Disponivel em:
https://www.icrc.org/por/who-we-are/mandate/overview-icrc-mandate-mission.htm)

*% De acordo com LOESCHER, o0 ano de 1921 marcou o inicio dos esforgos organizados para a protegéo dos
refugiados. (LOESCHER, Gil. The UNHCR..., 2001, p. 21)

> Dr. Fridtjof Nansen foi um zodlogo e explorador noruegués que viajou para lugares inéspitos do mundo,
como a Groenlandia, em fungdo de seus interesses cientificos. Nansen inicia sua carreira como diplomata
em Londres, apos ter auxiliado seu pais a se tornar independente da Suécia. Na década de 20, porém,
Nansen auxilia no repatriamento de cerca de 428 mil prisioneiros de guerra de 26 nacionalidades diferentes.
Em 1921 ele é apontado como o primeiro Alto Comissario da Liga nas Nagbes para refugiados. Em 1922 ele
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o estatuto dos refugiados russos e para assegurar o repatriamento ao pais de origem ou a
entrada no mercado de trabalho nos paises de destino, bem como para organizar medidas
de assisténcia a populagao refugiada.

SIMPSON relata que, em 1921, quando da criagcdo da primeira agéncia para
refugiados no mundo, sob o auspicio da Liga das Nacgoes,

“(...) os recursos estavam se exaurindo, e ndo havia nenhum 6rgao central de
coordenacgao. Nessas circunstancias, o Comité Internacional da Cruz Vermelha e a
Liga das Sociedades da Cruz Vermelha propuseram uma conferéncia com as
organizagbes envolvidas, em 16 de fevereiro de 1921, na qual foi decidido que o
Conselho apontaria um Alto Comissario para definir o status de refugiado, para
assegurar seu o repatriamento ou sua empregabilidade fora da Russia, e para
coordenar medidas de assisténcia. A proposta foi recebida pelo Conselho em 21 de
fevereiro de 1921, os Estados-membros foram sondados sobre a possibilidade e
formas de cooperagdo. (...) A nomeacdo do Alto Comissario ficou a cargo do
Presidente do Conselho. Em 1 de setembro de 1921 Dr. Fridtjof Nansen aceitou a
fungdo do comissariado.”? [Tradug&o da autora]

Criada a agéncia, em 1921, com o condao de identificar refugiados de origem russa
e prover documento de viagem a eles, Nansen instituiu o “passaporte Nansen”, documento
utilizado em 1922 para possibilitar a fuga e viagem de milhares de russos para a Europa®>.
Cerca de 450 mil passaportes foram concedidos aos apatridas de origem russa, que tiveram
sua nacionalidade revogada por Lénin em 1921.>* Esse documento foi usado mais tarde
para a protecdo de arménios™, sirios e caldeus, que também se encontravam em situacéo
de migracao forcada®®.

Nansen, com seu trabalho diplomatico de engajamento dos Estados europeus,

ganha o prémio Nobel da Paz. Sua atuagdo mais destacada se deu na criagdo de um documento que
possibilitava que refugiados russos cruzassem fronteiras internacionais, mesmo tendo perdido sua
nacionalidade. Esse documento ficou conhecido como “passaporte Nansen” e foi utilizado também para a
movimentacdo de refugiados de origens diferentes. Esse homem pioneiro em campos como métodos de
esqui, expedigdes polares e oceanografia se tornou a face publica do trabalho humanitario da Liga das
Nagbes, em fungdo de sua reputagao internacional, qualidades diplomaticas e genuino (para alguns, herdico)
interesse em aliviar o sofrimento de pessoas em perigo. (PIANA, Francesca. Nansen, Fridtjof. In: 10 BIO,
Biographical Dictionary of Secretaries-General of International Organizations, Eds. Bob Reinalda, Kent J. Kille
e Jaci Eisenberg. Disponivel em: <www.ru.nl/fm/iobio> Acesso12 set. 2015).

°2 SIMPSON, Sir John Hope. The Refugee Problem. Oxford University Press, London, 1939, p. 199.

** Nansen negociou acordos envolvendo a troca de 1.1 milhdo de nacionais turcos de religido grega ortodoxa
por 380 mil nacionais gregos mugulmanos. Outras trocas relevantes ocorreram entre a Grécia e a Bulgaria,
cerca de 100 mil refugiados. (LOESCHER, Gil. The UNHCR ..., 2001, p. 26).

** The displacement of about 1.5 million Russians, as a consequence of the 1917 Bolshevik revolution, civil
war, and the 1921 Russian famine,4 served as the catalyst for collective State interest in the creation of the
first international office for refugees. (LEWIS, Corinne. UNHCR ..., 2014. p. 64.)

*° LIGA DAS NACOES. Arrangement Relating to the Issue of Identify Certificates to Russian and Armenian
Refugees, 12 Maio 1926, League of Nations, Treaty Series Vol. LXXXIX, No. 2004. Disponivel em: <
http://www.refworld.org/docid/3dd8b5802.htmI> Acesso em 7 dez. 2016.

% | OESCHER, Gil. The UNHCR. Op. cit. p. 25.
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transformou a questdo dos refugiados em um problema visivel no continente e, pela
primeira vez na historia, fez com que o regime de protecdo aos refugiados crescesse e
passasse a ser um sistema que englobava o reassentamento (alocagao de refugiados em
Estados, depois de passarem por campos de refugiados ou por paises de transito), as
questdes trabalhistas®’, emigracdo e assisténcia e desenvolvimento econémico dos
refugiados®®.

Durante o periodo em que a Liga das Nagdes existiu, entre 1921 e 1946, outras
instituicdes foram criadas com a intengao de enfrentar a problematica do deslocamento
forcado: o Escritorio Internacional Nansen para Refugiados (1931-1938), a Convencgéao
relativa ao Status de Refugiados vindos da Alemanha (1933-1938), o Escritorio do Alto
Comissariado da Liga das Nagdes para Refugiados (1939-1946) e, finalmente, o Comité
Intergovernamental sobre Refugiados (1938-1947). Todas essas agéncias ou escritorios
tiveram campo de atuagao limitado, mas foram importantes organismos que precederam a
implantagdo do Alto Comissariado da ONU para Refugiados, que até hoje € responsavel
por sua protecao.

Em 1930, com a morte de Nansen, a Liga das Nagdes autorizou a criagdo do
Escritorio Internacional Nansen para Refugiados, érgéo auténomo, porém sob a autoridade
da Liga. Esse 6rgao, durante oito anos, funcionou com o financiamento minimo da propria
Liga das Nagbes, e com doagdes e particulares, além de contar com o valor recolhido
através da taxa paga pelos refugiados pelo passaporte Nansen. A atuag&do de Nansen havia
sido muito produtiva nos anos anteriores a criacao do escritério que levou seu nome, mas
com sua morte, em 1930, a organizagédo passou a ter diversas dificuldades, sobretudo

financeiras, para lidar com a questao dos refugiados na Europa. Dentre elas, estavam:

“(...) a falta de condi¢gbes adequadas de financiamento; os efeitos da depresséao [de
1929] que fechou muitos postos de emprego para refugiados; o declinio do prestigio
da Liga, depois dos eventos de 1931 e 1935; a crescente avalanche de refugiados,

" A Organizagdo Mundial do Trabalho (OIT), provocada por Nansen, criou uma repartigdo para lidar
especificamente com refugiados e questdes trabalhistas, tentando fazer uma ponte entre as necessidades de
emprego dos paises de destino e a mao-de-obra oferecida pelas populagbes em fuga. (NOBEL PRIZE.
Nansen International Office for Refugees - History. Disponivel em:
<http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/1938/nansen-history.html> Acesso 2 dez 2015.)

%8 “Ainda que o Alto Comissariado para Refugiados fosse independente, Nansen sempre dependeu dos
governos para doagbes. Sem orgamento proprio para realizar agdes e programas de auxilio, a possibilidade
de intervir de forma ativa era largamente determinada pela habilidade de Nansen em levantar fundos e
convencer governos a aumentar o ajuda aos refugiados, diminuir barreiras imigratérias e prover mais protegao
legal para refugiados nas suas fronteiras. Essas tentativas foram feitas em uma época em que a assisténcia
e a protecdo aos refugiados era um assunto extremamente politizado e influenciado diretamente pelas
estratégias e interesses da politica externa dos governos.” [Tradug¢éo da autora] (LOESCHER, Gil. Op. cit. p.
27).
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especialmente da Alemanha, Italia e Espanha. E a relutancia dos Estados-membros
da Liga em permitir atividades da organizagao com individuos provenientes desses
Estados.” [Tradugao da autoral.

LOESCHER relata que a situagao financeira do Alto Comissariado para refugiados
era extremamente preocupante. A Liga das Nagbes apenas financiava despesas
administrativas do escritorio, ja toda a assisténcia e programas de recepgéo dos refugiados
eram financiados pelos Estados e por organizagbes ndo governamentais de carater
voluntario. “O regime de refugio carecia de apoio politico e financeiro da maioria dos
membros da Liga™®.

Em 1933, a Comisséo Intergovernamental da Liga das Nacgdes, encarregada de
liderar a protecdo dos refugiados, reconheceu a “necessidade da elaboragdo de uma
convengao buscando o assegurar um status legal mais estavel, (...) a estabilidade do status
legal de refugiado s6 poderia ocorrer através de um acordo formal firmado por um certo
numero de Estados interessados, devido a prépria natureza dos passos a serem
tomados”.®' No mesmo ano, portanto, foi assinada em 28 de outubro, a Convencéo de 1933
Relativa ao Estatuto dos Refugiadoﬁz. Essa Convencéo tinha a funcéo, além da criagao de
um arcabouco vinculante de protec¢ao, limitar praticas abusivas de reparticdo, que estavam
ocorrendo com refugiados russos e arménios e de garantir seu direito de refugio em um
pais seguro. Ao aderirem a Convengdo de 1933, os Estados se comprometeram
formalmente com os refugiados russos e arménios.®> Essa Convengéo trazia medidas
administrativas, como o passaporte Nansen, a proibigao do refoulement (pela primeira vez

positivado como principio no direito internacional), o direito ao acesso a justi¢a, a inser¢cao

% NOBEL PRIZE. Nansen International Office for Refugees — History. Disponivel em:
<http://www.nobelprize.org/nobel_prizes/peace/laureates/1938/nansen-history.html> Acesso 2 dez. 2015.

%) OESCHER, Gil. The UNHCR..., 2001, p. 25.

® LEAGUE OF NATIONS. Report of the Intergovernmental Commission and Communication from the
Governing Body of the Nansen International Office, LN Doc. C.311.1933, p.1. Disponivel em: < http://biblio-
archive.unog.ch/Dateien/CouncilMSD/C-266-M-136-1933_EN.pdf> Acesso 13 out. 2015.

%2 | EAGUE OF NATIONS. Convention Relating to the International Status of Refugees, 28 October 1933,
League of Nations, Treaty Series Vol. CLIX No. 3663. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/3dd8cf374.html> . Acesso 17 dez. 2015.

% FISCHEL DE ANDRADE, J.E. O direito internacional dos refugiados em perspectiva histérica. In: Amaral
Jr. A. do e Perrone-Moisés, C. (org.). O cinqtientenario da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. S&o
Paulo: Edusp, 1999, p. 79.
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no mercado de trabalho®, bem estar e assisténcia, educacgéo®, excecdes ao principio da

reciprocidade® e ainda previu a criacdo de “comités para refugiados™®’

. A Convencao ja
adiantava algumas das solugdes e alternativas para as questdes de refugio que seriam
adotadas pela Convencéo de 1951. Conhecida como um dos maiores legados do Escritorio
Nansen®, a Convencao de 1933 serviu como modelo para a Convengao de 1951.

Havia, porém, uma forte tensdo entre o principio da soberania dos Estados e a
tentativa de protegao dos refugiados, pois as razées que impediam que um individuo fosse
reconhecido como refugiados eram exatamente as que decorriam da prerrogativa do
Estado em decidir quem ou 0 que ameagava a seguranga nacional e a ordem publica
desses entes. Essas medidas consistiram em uma reserva imposta pelos Estados ao direito
de protegdo dos refugiados. Entretanto, para que nao houvesse violagdo do non-
refoulement, criou-se a possibilidade de que, em n&o podendo retornar o solicitante para
seu pais de origem, ele fosse retornado para um terceiro pais seguro,®® assim se

desenvolveram programas de reassentamento de refugiados.

® Art. 7° da Convencgao de 1933: “The restrictions ensuing from the application of laws and regulations for
the protection of the national labour market shall not be applied in all their severity to refugees domiciled or
regularly resident in the country. The shall be automatically suspended in favour of refugees domiciled or
regularly resident in the country, to whom one of the following circumstances applies: (a) The refugee has
been resident for not less than three years in the country; (b) The refugee is married to a pers on possessing
the nationality of the country of residence; (c) The refugee has one or more childr en possessing the nationality
of The country of residence; (d) The refugee is an ex-combatant of the grant war.”

% Art. 8° da Convengao de 1933: “Refugees shall enjoy in the schools, courses, faculties and universities of
each of the Contracting Parties treatment as favorable as other foreigners in general. They shall benefit in
particular to the same extent as the latter by the total or partial remission of fees and charges and the award
of scholarships.”

8 Reciprocidade pode ser entendida como: “um processo de troca entre nag¢des, uma ferramenta de
negociacao pela qual as nagbes barganham, umas com as outras, por um tratamento equivalente. Pode ser
restritiva ou aberta em sua natureza. A forma restritiva geralmente é personificada por um tratado bilateral
entre dois paises e pode envolver privilégios (ou tipos diferentes de tratamento) que sado negados a outras
partes, o que podem ser especificamente barganhados por outras partes. Para os Estados Unidos, o ultimo
tipo, a reciprocidade quase restritiva, foi personificada no principio condicional de nagdo mais favorecida, que
foi parte de quase todos os tratados de 1778 a 1922.” [Tradug&o da autora] (SMITH, Robert Freeman.
Reciprocity.  Encyclopedia of the New American Nation, Disponivel em: Read more:
http://www.americanforeignrelations.com/O-W/Reciprocity.html#ixzz3npRO9FWG. Acesso em 4 set. 2015.)
" JAEGER. On the history ..., 2001. p. 732.

% JUBILUT. O Direito ..., 2007. p. 76. Cf. Documento C 650 (1) M 311 (1), com o ato final registrado sob o
numero 650 (a) M 311 (a) 1933.

Terceiro pais seguro € um conceito usado principalmente por Estados-membros no continente europeu, no
sentido da elaboragdo de uma lista de paises para os quais os solicitantes de refugio ou refugiados podem
ser enviados, sem que se viole o principio do non-refoulement. Geralmente a analise do pais seguro se da
através de garantias diplomaticas nem sempre confiaveis. Além disso, o risco de refoulement nao fica
totalmente afastado com a utilizagdo de paises seguros, pois esses podem ter acordos de extradigdo com
paises de origem de refugiados, para onde eles podem ser enviados, apesar do risco de tortura e tratamento
cruel e desumano. (SARTORETTO, Laura Madrid. “Safe third country” concept and the risk of refoulement in
the CEAS). Anais  Sociology of Law - UNILASALE. Canoas. Disponivel em:
http://sociologyoflaw2015.com.br/english#home. Acesso 30 set. 2015.
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A Convencao de 1933 foi adotada por nove Estados’® apenas, incluindo a Franca e
o Reino Unido, os paises mais influentes na Europa naquela época. Essa Convencgao

trouxe, pela primeira vez, o principio do non-refoulement em um tratado internacional.
O art. 3 ja previa que:

“Cada um dos Estados contratantes deve se comprometer a ndo remover ou
impedir a entrada, em seu territério, pela aplicagdo de medidas de expulsao,
negacéo de entrada na fronteira (refoulement), de refugiados que foram autorizados
a viver regularmente no pais, a ndo ser que as referidas medidas sejam adotadas
por razBes de seguranga nacional ou de ordem pL’linca.”71 [Tradugao da autora]

Esse principio segue sendo a base da protegdo do refugiado no sistema atual e
adquiriu natureza jus cogens especificamente no que se refere a protegao contra a tortura,

depois da adogao da Convengao contra a Tortura de 198472,

Em 1938, porém, outra realidade de deslocamento se impés, forcados pela realidade
imposta pelo regime nazista na Alemanha, que dizimaria, ao final de seu governo, mais de
seis milhdes de judeus, homossexuais, pessoas com deficiéncia e ciganos, dentre outras
categorias discriminadas, e geraria milhdes de refugiados, nove Estados europeus’
adotaram uma resolugdo do Comité Intergovernamental sobre Refugiados (IGCR)™. O
encontro informal que deu origem a resolugdo, realizado em Evian, na Franca, foi
organizado pelo presidente Franklin Delano Roosevelt, com objetivo principal de “facilitar a
emigracdo da Alemanha (e da Austria, mais tarde)” de “(1) pessoas que n&o haviam saido
do pais de origem, mas que queriam emigrar em razao de de perseguigao por suas opinides
politicas, crengas religiosas e origens raciais, e (2) pessoas definidas no item (1) que ja

haviam deixado seus paises de origem mais n&o tinham conseguido se estabelecer em

% pajses signatarios: Bélgica, Bulgaria, Egito, Franga, Noruega, Tchecoslovaquia, Italia, Irlanda e Dinamarca.
" “Each of the Contracting Parties undertakes not to remove or keep from its territory by application of police
measures, such as expulsions or non-admittance at the frontier (refoulement), refugees who have been
authorized to reside there regularly, unless the said measures are dictated by reasons of national security or
public order.” 1933 Convention (...) Observa-se que, desde a génese da protecéo internacional aos refugiados
ha uma clareza no sentido de que o principio do non-refoulement se aplica inclusive em zonas fronteirigas,
antes mesmo de o solicitante ter adquirido seu status de refugiado. (LEAGUE OF NATIONS. Convention
Relating to the International Status of Refugees, 28 October 1933, League of Nations, Treaty Series Vol. CLIX
No. 3663. Disponivel em <http://www.refworld.org/docid/3dd8cf374.html>. Accesso 17 dez. 2015.)

2 ALLAIN, Jean. The jus cogens nature of non-refoulement. International Journal of Refugee Law. Oxford,
2001, v. 13, n. 04. p. 545.

® Paises signatarios: Bélgica, Reino Unido, Irlanda do Norte, Dinamarca, Espanha, Irlanda, Fran¢a Noruega
e Holanda.

" Criado na Conferéncia de Evian, em 1939, esse organismo estava fora do escopo da Liga das Nagdes. Sua
fungéo precipua era a de negociar com a Alemanha o traslado dos refugiados judeus. O Comité coexistiu por
oito anos com o Alto Comissariado da Liga das Nagdes para Refugiados, até que em 1946 teve suas
atividades encerradas. (LOESCHER. The UNHCR..., 2001. p. 33)
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outro pais.”” Assinada em 10 de fevereiro de 1938, essa convengao ficou conhecida como
Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados Oriundos da Alemanha’®.

Novamente, na histéria da protegcdo dos refugiados, um acontecimento pontual foi
responsavel pelo desencadeamento de uma série de acbes para a assisténcia de
populagdes em situacéo de refugio. Assim, a definicdo de refugiado da Convengéo de 1938
incluia em sua populacgéo protegida apenas pessoas de nacionalidade alema. Veja-se:

“1. Para os fins dessa Convengéo, o termo “refugiados oriundos da Alemanha” se
aplica a

(a) pessoas que possuem ou que possuiam nacionalidade alema e, nao possuindo
outra nacionalidade, ndo gozam da protecdo, de fato ou de direito, do governo
Alemé&o.

(b) apatridas, ndo compreendidos pelas Convengdes e tratados anteriores, que
deixaram o territério alem&o depois de terem la se estabelecido e que ndo gozem,
de fato ou de direito, da protecdo do governo alemao.”’ [Tradugao da autora]

Em 1939, porém, através da adog¢ao do Protocolo Adicional de Medidas Provisionais
e para a Convencéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados Oriundos da Alemanha (Protocolo
de 1939), a Convencgao de 1938 passou a englobar refugiados de origem austriaca. Dessa

forma, a expressao “refugiados oriundos da Alemanha”’®

, presente no art. 1° da Convencgao
de 1938, passou a cobrir também os refugiados oriundas da Austria, perseguidos, assim

como os alemaes, pelo governo do Il Reich.

O documento de 1938 traz o embrido da definicdo de refugio atual, que representa
a realidade na qual estavam inseridos os refugiados europeus, principalmente os judeus
perseguidos na Segunda Guerra Mundial. Essa defini¢gao ignorava, porém, as pessoas que
fugiam por questdes econdmicas, abandonando, por fim, a visdo mais ampla adotada

quando da protecéo dos refugiados russos, nos anos vinte, que deixaram seus paises em

> JAEGER. On the history ..., 2001. p. 734.

’® Antes mesmo da adogao dessa Convengao, no ano de 1936, foi assinado um acordo preliminar entre os
mesmos Estados signatarios da Convencao de 1938. Esse acordo preliminar trazia a mesma definicdo de
refugiado da Convengéo de 1938. (LIGA DAS NAGCOES. Provisonal Arrangement concerning the Status of
Refugees Coming from Germany, 4 July 1936, League of Nations Treaty Series, Vol. CLXXI, No. 3952,
Disponivel em: <http://www.refworld.org/docid/3dd8d0ae4.html> Acesso em 22 dez. 2015.)

" LIGA DAS NACOES, Convention concerning the Status of Refugees Coming From Germany, 10 February
1938, League of Nations Treaty Series, Vol. CXCIl, No. 4461, page 59. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/3dd8d12a4.html> Acesso 15 dez. 2015.

8 Art. 1° do Protocolo Adicional de Medidas Provisionais e para a Convengao Relativa ao Estatuto dos
Refugiados Oriundos da Alemanha (Protocolo de 1939). (LIGA DAS NACOES, Additional Protocol to the
Provisional Arrangement and to the Convention concerning the Status of Refugees Coming from Germany,
14 September 1939, League of Nations Treaty Series Vol. CXCVIII No. 4634, p. 141. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/3dd8d1fb4.html> Acesso em 18 nov. 2015.
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razao da miséria, dentre outros motivos, e eram recebidos por paises da Europa Ocidental.

Outra questao problematica dessa Convengao € que, ao contrario da Convengao de
1933, ela ndo previa a proibicdo ao refoulement. Essa omissdo dava azo para que 0s
Estados signatarios mandassem refugiados alemdes e austriacos novamente para o

interior das fronteiras do Reich”.

O final da Segunda Guerra Mundial trouxe também o colapso das organizagdes
criadas para lidar com a questdo do refugio até entdo. A abertura dos campos de
concentragéo e a pressao da Alemanha no final da guerra deixaram um total de cerca de
20 a 30 milhdes de refugiados e 9,5 milhdes de deslocados internos®.

Em 1943, os paises ocidentais, percebendo que a questdo dos refugiados nao
estava adstrita a uma nacionalidade ou origem especifica, propuseram a finalizagdo das
atividades do Escritorio Nansen para Refugiados e do Alto Comissariado para os
Refugiados Judeus provenientes da Alemanha e criaram a Agéncia de Apoio e Reabilitacdo
das Nagdes Unidas (AARNU).?’

Essa organizagdo tinha o condao de atuar em um ambiente pds-guerra, tanto com
os deslocados e refugiados, quanto com pessoas que estavam retornando aos seus lares.
Intimamente ligada a organismos militares dos Aliados, a AARNU prestava auxilio a
nacionais dos Estados Aliados (Russia, EUA e Gra-Bretanha) e a nacionais de paises
libertados depois da guerra, deixando um grande numero de pessoas sem protegao. Por
nao ser uma agéncia exclusivamente ligada as questbes de refugio, mas também a
assisténcia a todos os civis afetados pela guerra, foi financiada de forma mais generosa se
comparada as agéncias para refugiados que a antecederam®. Uma das principais funcdes
que a AARNU desempenhou foi a repatriagdo de nacionais russos. Tal repatriagdo nao
ocorreu, porém, sem obstaculos, ja que muitos russos se negavam a voltar ao pais de
origem, alegando que poderiam ser perseguidos se o fizessem. Nesse contexto, o
emergente conflito Leste-Oeste, que veio a dar origem a Guerra Fria, foi alimentado pelo

uso politico dos refugiados russos, que foram integrados em diversos paises Europeus e

" JAEGER. On the history ..., 2001. p. 731.

% | OESCHER. The UNHCR ..., 2001. 34.

8" Através de cinco resolugdes adotadas pela Assembléia Geral da Liga das Nagbes, em Genebra, aos 30 de
setembro de 1938.

2 De sua criagdo, em novembro de 1943 até a finalizagao de suas atividades, em junho de 1947, a AARNU
consumiu cerca de 3.6 bilhdes de dolares — dos quais 2.8 bilhdes foram doados pelos EUA — e nos pico de
suas atividades a agéncia empregou 27,800 pessoas. (LOESCHER. The UNHCR ..., 2001. p. 35).

36



nos EUA, a partir de 1946.%

O final da Segunda Guerra Mundial apontou novamente para a questdo dos
refugiados. Se a Primeira Guerra Mundial havia produzido cerca de 4 milhdes de

refugiados, a Segunda Guerra gerou 40 milhdes.

Um ano apos sua criagdo, a Organizacdo das Nagdes Unidas, sucessora da Liga
das Nagdes, ja se demonstrava preocupada com a problematica do refugio na Europa,
tendo adotado diversas resolugdes no sentido de enfrenta-la de forma mais estruturada. A
Resolugédo n° 45 identificava os fundamentos relacionados ao refugio, que no entender da
organizagao, eram os seguintes: (1) o carater internacional do tema; (2) a necessidade de
se estabelecer um 6rgao internacional para cuidar da protegdo dos refugiados; (3) a
impossibilidade de se devolverem refugiados para situag¢des de risco (non-refoulement) e;
(4) o auxilio aos refugiados, com vistas a sua repatriagdo, assim que possivel.®* Esses
foram os principios utilizados, mais tarde, na elaboragcdo das normas da Convengéo de
1951.

A protecéo internacional aos refugiados, através da cooperagdo dos Estados-
membros, por meio da ONU, iniciou-se, entdo, em 1946, com a adogao da Constituicdo da
Organizacdo Internacional para Refugiados (OIR)*. Os EUA, j& descontentes com o
trabalho da AARNU, que se focava na repatriagdo de refugiados russos, muitas vezes
contra a sua vontade, viu na extingdo daquele 6rgao e no incentivo a criagdo da OIR, uma
possibilidade de lucro politico, focando no reassentamento dos refugiados russos na
Europa e em seu préprio territorio. Essa organizagao foi criada com um limite temporal de
atuacgao, tendo como previsao de encerramento de suas atividades a data de 30 de junho
de 1950.%

A OIR foi criada por acordos intergovernamentais como uma entidade
especializada® da ONU. Todos os membros da ONU e demais paises ndo membros, e

® LOESCHER. Op. cit. p. 37.

8 JUBILUT. O Direito ..., 2007. p. 79.

% UNITED NATIONS, Constitution of the International Refugee Organization, 15 December 1946, United
Nations, Treaty Series, v. 18, p. 3. Disponivel em: <http://www.refworld.org/docid/3ae6b37810.htmI> Acesso
em 18 de dez. 2015.

% JUBILUT. Direito ..., 2007. p. 79

8 Carta da ONU, Artigo 57.1. As varias entidades especializadas, criadas por acordos intergovernamentais e
com amplas responsabilidades internacionais, definidas em seus instrumentos basicos, nos campos
econdmico, social, cultural, educacional, sanitario e conexos, serdo vinculadas as Nagdes Unidas, de
conformidade com as disposi¢des do Artigo 63.2. Tais entidades assim vinculadas as Nagbes Unidas serédo
designadas, daqui por diante, como entidades especializadas. Artigo 63. 1. O conselho Econdémico e Social
podera estabelecer acordos com qualquer das entidades a que se refere o Artigo 57, a fim de determinar as
condi¢cdes em que a entidade interessada sera vinculada as Nag¢des Unidas. Tais acordos serdo submetidos
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“amantes da paz” estavam convidados a fazer parte da OIR.® Com personalidade juridica
internacional, a OIR poderia celebrar acordos de sede com os paises membros, bem como
gozava de imunidade, assim como seus funcionarios, nas cortes nacionais, no
desenvolvimento de suas funcdes.®® O financiamento se dava por uma contrapartida de
cada um dos Estados-membros. Ficou estabelecido que o montante anual de contribuicbes
financiaria ndo apenas despesas administrativas, mas grandes projetos de reassentamento
de refugiados.

No que se refere a definicdo em si, a vulnerabilidade do refugiado, em todos os
aspectos de sua vida, foi reconhecida por essa organizagao, principalmente no que se
refere as pessoas que nao tinham a protecdo de nenhum Estado. A Comunicacao da OIR

ao Conselho Econémico e Social da ONU, em 1949, explicava que:

“O refugiado n&o é apenas um estrangeiro em todo o lugar para onde vai, mas um
“estrangeiro sem protecao”, nesse sentido, ndo possui nem a protegédo do seu pais
[que muitas vezes é o agente de perseguicdo]. Sem a protecéo do pais de origem,
o refugiado n&o goza de um status legal de prote¢cédo fundamentado no principio da
reciprocidade, como ocorre com nacionais de Estados que mantém relagdes
diplomaticas estaveis. Os direitos conferidos aos cidaddos, em funcdo de sua
nacionalidade, sdo geralmente negados aos refugiados. O refugiado é uma
anomalia no direito internacional, e frequentemente é impossivel aplicar a eles as
normas legais desenvolvidas para estrangeiros que recebem assisténcia das
autoridades nacionais dos Estados de origem. © % [Tradugao da autoral

O Anexo | a Constituicdo da OIR dizia que refugiada era a pessoa:

“1. (...)que deixou ou esta fora de seus pais de nacionalidade ou no qual residia
habitualmente, e quem, tendo ou n&do nacionalidade, pertence a um dos seguintes
grupos: (a) Vitimas dos regimes nazifascistas ou de regimes que tomaram parte ao
seu lado na segunda guerra mundial, ou de regimes, ou de regimes similares que
os ajudaram contra as Nac¢des Unidas, se gozaram ou nao da protecao internacional
aos refugiados; (b) Os republicanos e outras vitimas do regime falangista na
Espanha, se gozaram ou nao da protec¢éo internacional aos refugiados; (c) Pessoas
consideradas refugiadas antes da segunda guerra mundial, em fungéo de sua raga,
religido, nacionalidade, e opinides politicas. 2. (...) a palavra "refugiado" se aplica
também a qualquer pessoa que néo esta incluida no sentido da palavra desalojado,
segundo se define na secgéo B deste Anexo, que se encontra fora do pais do qual

a aprovagao da Assembleia Geral.

% Art. 4° da Constituicdo da OIR (UNITED NATIONS, Constitution of the International Refugee Organization,
15 December 1946, United Nations, Treaty Series, v. 18, p. 3. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/3ae6b37810.htmI> Acesso em 18 de dez. 2015.)

% Art. 13° da Constituigio da OIR (UNITED NATIONS, Constitution of the International Refugee Organization,
15 December 1946, United Nations, Treaty Series, v. 18, p. 3. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/3ae6b37810.htmI> Acesso em 18 de dez. 2015.)

% UNITED NATIONS. Communication from the International Refugee Organization to the Economic and
Social Council. UN Doc. E/1392, July 11, 1949. p. 23.
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€ nacional ou no qual residia habitualmente, e quem, como resultado de
acontecimentos ocorridos depois da deflagracdo da Segunda Guerra Mundial, ndo
pode, ou ndo quer gozar da protecdo do Governo da sua nacionalidade anterior. 3
(...) ainda, a palavra “refugiado” se aplica a pessoas que, tendo residido na
Alemanha ou Austria, e sendo de origem judia, estrangeira ou pessoas apatridas,
foram vitimas da perseguigéo do regime nazista, e foram detidas em, ou obrigadas
a fugir desses paises, e depois foram obrigadas a voltar aos mesmos como
resultado da agdo inimiga, circunstancias de guerra, mas n&o conseguiram se
estabelecer nesses paises. 4. Aplica-se também a palavra "refugiado" a menores
abandonados que sejam 6rfaos de guerra ou cujos padres tenham desaparecido, e
que esteja fora de seus paises de origem."91[Tradugéo da autora]

Nessa definigdo, a primeira com natureza mais genérica na histéria da protegao
internacional aos refugiados, estavam incluidos todos os grupos que haviam sido
perseguidos no periodo das guerras mundiais, como os judeus, espanhdis, mas também,
como menciona o item 1(c), todas as pessoas que tiveram que refugiadas antes da
deflagracdo da Segunda Guerra Mundial, independentemente de nacionalidade. Essa
visdo ampliada de refugiados possibilitou a OIR uma atuag&o mais abrangente, ainda assim
restrita ao continente europeu.

A Raussia foi o primeiro pais a criticar a abordagem ocidental na atuagéo da OIR,
justamente nas questbes relacionadas ao reassentamento dos refugiados russos em
paises europeus e nos EUA, medida privilegiada pela agéncia, em detrimento da
repatriacdo. Além disso, a Russia acusava o ocidente de realizar propaganda anticomunista
nos campos de refugiados europeus e de recrutar, entre os refugiados, espides para se
infiltrar no pais, mais tarde. Em razéo disso, a Russia n&o ratificou a Constituicdo da OIR e
nao fez qualquer doacao financeira & agéncia.”? Embora nao haja comprovagao de todas
as acusacgoes do pais comunista a OIR, resta claro o uso dos refugiados, ao final da
segunda guerra mundial, como estratégia politica do ocidente, na tentativa de desacreditar
0 regime comunista no mundo.

Se, por um lado, a definicdo de refugiado do texto constitutivo da OIR tinha um
carater mais genérico no sentido da protecao de pessoas oriundas de diversos paises , por
outro, esse instrumento deu um peso relevante ao elemento da perseguigao, isto €, colocou
como condigao para que um individuo pudesse ser considerado refugiado a perseguicao,
ou o medo de perseguicdo, fundamentados na razoabilidade, em fungdo da raca,

" UNITED NATIONS, Constitution of the International Refugee Organization, 15 December 1946, United
Nations, Treaty Series, v. 18, p. 3. Disponivel em: <http://www.refworld.org/docid/3ae6b37810.htmI> Acesso
em 18 de dez. 2015.

> LOESCHER. The UNHCR..., 2001. p. 39.
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nacionalidade, religido e opinido politica.*

Conforme aduz JUBILUT®, a partir desse momento, a qualificacdo de refugiado
deixaria de depender de critérios coletivos, apenas, como a nacionalidade, origem ou etnia,
e passaria a apresentar a necessidade de haver uma perseguic¢ao individual ao solicitante,
para que fosse qualificado como refugiado. Essa necessidade colocava um peso muito
grande na quest&o probatoria, fazendo com que a analise do pedido de refugio se tornasse
cada vez mais subjetiva e discricionaria.

Resta importante mencionar que a conjunc¢ao dos dois fatores referidos, ou seja, a
paulatina flexibilizagdo dos limites da definicdo de refugio e importancia colocada no
elemento persecutério dessa definicdo trabalharam em favor da estratégia ocidental de
‘recrutar” refugiados do sistema comunista com vistas a desestabilizagdo do mundo
soviético.”® O foco centrado nos refugiados da segunda guerra foi gradualmente se
alargando para englobar pessoas oriundas do leste europeu, especialmente depois de
1948, com o golpe comunista na Tchecoslovaquia, que gerou milhdes de refugiados.96

Com aproximacgao do final do mandato da OIR, ficou claro, tanto para a Europa
quanto para os paises de reassentamento de refugiados, como os EUA, Australia e
Canada, que o problema do refugio ndo estava resolvido. Além do fato de que muitos dos
refugiados da Segunda Guerra Mundial ndo puderam ser reassentados ou repatriados, os
novos pontos de tens&o que surgiam no mundo, como partes da india, a regio das Coreias,
a China e a Palestina®, mostravam que a situagdo das migracdes forgadas tendia a se

% Anexo | da Constituigdo da Organizacao Internacional para Refugiados. (UNITED NATIONS, Constitution
of the International Refugee Organization, 15 December 1946, United Nations, Treaty Series, v. 18, p. 3.
Disponivel em: <http://www.refworld.org/docid/3ae6b37810.html> Acesso em 18 de dez. 2015.)

% JUBILUT. O Direito..., 2007. p. 76.

% Nesta época, por pressdo da Europa, os EUA, o Canada, a Australia e, inclusive a América do Sul
comecgaram com muita forca programas de reassentamento de refugiados, tanto aqueles que foram
perseguidos pelo regime nazista, quanto os russos que ndo tinham intengéo de retornar ao pais de origem.
S6 os EUA reassentaram 400 mil pessoas, entre 1945 e 1954. Durante os quatro anos e meio de
funcionamento da OIR, os EUA receberam 31.7% dos refugiados reassentados, a Australia recebeu 17.5%,
Israel 12.7%, o Canada 11.9%, o Reino Unido 8.3%, o resto da Europa 6.8% e a América Latina
6.5%.(LOESCHER. The UNHCR ..., 2001. p. 40).

% | OESCHER. The UNHCR..., 2001. p. 39.

% Nao confundir a Agéncia das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR) com a Agéncia das Nagbes Unidas
de Assisténcia aos Refugiados da Palestina no Proximo Oriente, também conhecida pela sigla UNRWA (do
inglés, United Nations Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the Near East) que foi criada em
1949, com o inicio dos conflitos arabe-israelenses, apds a criagdo do Estado de Israel, através da Resolugao
n°® 302(IV) da Assembleia Geral da ONU e iniciou seus trabalhos em 1° de maio de 1950. Devido a natureza
do conflito arabe-israelense, que se prolonga no tempo, desde 1948, a UNRWA teve seu mandato renovado
sucessivas vezes. A Ultima renovagdo prevé que a agéncia funcione, pelo menos, até junho de 2017. A
agéncia define como refugiados “pessoas que tinha como local de residéncia habitual a Palestina, durante o
periodo de 1° de junho de 1946 até 15 de maio de 1948 e que perderam seu lar e meios de sobrevivéncia em
fungéo do conflito de 1948. Atualmente, cerca de 5 milhdes de refugiados palestinos estao sob o mandato da
UNRWA e esse numero tende a aumentar sensivelmente devido ao conflito deflagrado na Siria, em 2011,
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tornar um problema permanente. A capacidade de absorgédo de refugiados por parte da
Europa estava comprometida em fungédo do grande numero de pessoas que migravam para
aquele continente no inicio da década de 50. Entretanto, a intengdo dos EUA em continuar
sendo um pais de reassentamento, no volume com que vinha recebendo refugiados, e de
seguir financiando os programas da OIR era diametralmente oposta ao tamanho do
problema dos refugiados. Tanto € assim que o Departamento de Estado americano se
manifestou, no final dos anos 40, no sentido de que a Europa deveria participar de forma
mais ativa na divisdo das responsabilidades em relagdo a quest&o dos refugiados.

“Os governos do oeste europeu, acostumados, desde 1945, a ter refugiados
indigentes em seus territérios, assistidos por financiamento internacional, estéo
agora relutantes com relagao ao fim das atividades da OIR e com a perspectiva de
assumirem a assisténcia unilateral a essas pessoas, eles tém a visdo de que devem
seguir sendo financiados por fundos internacionais. Os EUA vém de forma oposta,
ou seja, o fardo de assistir os refugiados residuais n&o deve recair de forma téo
pesada em nenhum Estado a ponto de justificar a necessidade de auxilio
internacional. O congresso [Norte Americano] deixou claro que nao vai mais propor
orgcamento anual para cobrir as contribuigdes dos EUA para esse tipo de fundo. n98
[Tradugdo da autora]

Estava entao selado o final das atividades da OIR, que sem o financiamento de seu
maior contribuidor e sem a possibilidade de realizar programas de reassentamento com o
vulto dos anos anteriores, se enfraquecia de tal forma que a renovagao de seu mandato
era vista como impossivel.

Assim, em dezembro de 1949, a OIR teve suas atividades finalizadas. Os EUA e a
Europa, de comum acordo, decidiram pelo estabelecimento de uma nova agéncia,
implementada sob o auspicio da ONU, que deveria enderecar aqueles refugiados nao
atendidos pela OIR, durante seu tempo de atuacdo. LOESCHER afirma que nao havia
duvidas com relagédo a necessidade da criagdo de um novo organismo que pudesse atuar
na protecédo dos refugiados, mas o mesmo néo se podia dizer no que se refere a duragao
do mandato da agéncia, a amplitude temporal e geografica da protegédo a ser concedida e
a definicao de refugiado que seria consagrada pelo texto de uma nova convenco.”® Essas

que ja afetou cerca de 529 mil refugiados palestinos que viviam naquele pais, tendo deslocado de seus cerca
de metade desse numero. (UNITED NATIONS, UNRWA, Who we are. Disponivel em:
<http://www.unrwa.org/who-we-are>. Acesso em 5 dez. 2015). Importante, portanto, ressaltar que o ACNUR
e a UNRWA sao ambas agéncias da organizagdo das Nagdes Unidas, mas que tém mandatos distintos, ou
seja, 0 ACNUR é responsavel pela assisténcia e protecdo de refugiados de forma geral, ja a UNRWA tem
como pessoas de interesse os refugiados palestinos exclusivamente.

% DEPARTAMENTO DE ESTADO DOS EUA. Refugees and Stateless Persons, Foreign Relations of the
United States, Washington, DC: UGPO, 1950. 539-40. p. 57.

9 LOESCHER, Gil; BETTS, Alexander; MILNER, James. The United Nations High Commissioner for
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questdes eram bem mais controvertidas entre os paises que participaram da
implementacgéo do Alto Comissariado da Organizag&o das Nagdes Unidas para Refugiados
(ACNUR), o que, em parte, explica a raz&o pela qual a definicdo de refugio prevista no art.
1° da Convencgao de 1951 é tao limitada..

A seguir tratar-se-a da génese do ACNUR e da elaboragao da Convencgéo de 1951.

1.1.2 O Alto Comissariado da ONU para Refugiados e a Convengédo de Genebra de
1951

Antes da criagdo do ACNUR, os migrantes e refugiados foram recebidos, por algum
tempo, de forma relativamente positiva, em muitos paises.'® Isso se deve tanto ao fato de
que no periodo pOs guerra, essas pessoas migravam em numeros administraveis e para
regides proximas, por isso havia uma afinidade étnica, quanto em fungéo da poderosa forga
de trabalho esse contingente populacional representava apds as baixas ocorridas na
guerra, especialmente na Europa. Além disso, refugiados do sistema socialista eram vistos
como um valioso instrumento politico na luta do capitalismo contra o regime soviético.'"
Entretanto, esse olhar positivo em relagdo aos refugiados ndo durou muito, o encerramento
das atividades da OIR e a limitagdo imposta pelos EUA no financiamento de programas e
projetos com refugiados europeus, além da limitagdo no recebimento de reassentados em
seu territério, impuseram uma importante diminuicdo da assisténcia fornecida a essas
pessoas.

No contexto de final da Segunda Guerra Mundial, com um numero muito grande de
pessoas deslocadas, refugiadas e que precisavam ser repatriadas ou integradas a paises
de destino, na Europa, o ACNUR'® nasce com um mandado de apenas trés anos, com a

funcdo bem definida de colocar fim a questédo dos refugiados naquele continente. Por essa

Refugees (UNHCR) The politics and practice of refugee protection into the twenty-first century. London:
Routledge, 2008. p. 43.

% FELLER, Erika. The Evolution of the International Refugee Protection Regime. Washington University
Journal of Law and Policy. Vol. 5, 2001. p. 129.

""" FELLER. The Evolution..., 2001. p. 129.

192 “Estruturalmente, como um 6rgao subsidiario da Assembléia Geral das Nagdes Unidas, o ACNUR no s6
se reporta a Assembleia Geral da ONU (AGNU) como também pode ter seu mandato modificado pelas
resolugdes da AGNU. O estatuto do ACNUR também prevé que a AGNU possa aconselhar a agéncia, na
forma de resolugbes e através do Comité Executivo do Programa do Alto Comissariado, um 6rgao de
aconselhamento criado pelo Conselho Econdmico e Social da ONU (ECOSOC), que engloba
aproximadamente 72 Estados representativos”. [Tradug¢édo da autora] (UNHCR. Statute of the Office of the
United Nations High Commissioner for Refugees, contained in the Annex to UN General Assembly Resolution
428(V) of 14 December 1950. G.A. Res. 428(V)).
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razdo, LOESCHER et. al. '® afirmam que nenhuma instituicio nasceu com um futuro téo
pouco promissor, quanto o ACNUR,'% ja que sua duragao estava, em principio, adstrita
aos trés anos de mandato, acordados pelos Estados negociadores da implementagcéo da
agéncia.

A OIR foi o ultimo organismo a preceder o ACNUR na protegéo a refugiados, criada
em 1947, a OIR encerrou sua atuacdo em 1951. Embora tenha sido amplamente
influenciada pela estrutura e know-how de sua antecessora, o ACNUR, néo foi criado para

1'%, como foi o caso da primeira, principalmente devido &

ser uma agéncia operaciona
questédo do limitado financiamento destinado a nova agéncia. O ACNUR foi pensado e
construido para ser uma agéncia enxuta, com a responsabilidade precipua de desenvolver
o direito dos refugiados, através da elaboragdo de normativas de protegéo, e de monitorar
a atuacdo dos Estados na assisténcia a essa populagao.'®

Em 14 de dezembro de 1950, a agéncia inicia seus trabalhos para cumprir sua tarefa,
no curto mandato que lhe foi concedido. Entretanto, a questdo do refugio e do
deslocamento n&o iria ter um final em 1953; em raz&o disso, 0 mandato da agéncia teve
que ser estendido por mais trés anos.'”’

A ocupagdo da Hungria pela Russia'®, depois de uma tentativa de revolugéo
fracassada, em 1956, gerou um deslocamento forgado de grande amplitude e impés a
agéncia uma atuagdo ainda mais consistente.

Nos anos seguintes, a comunidade internacional reconheceu que o deslocamento

1% | OESCHER et. al. The United Nations ..., 2008. p. 15.

1% O ACNUR foi fundado com 34 membros. Atualmente conta com cerca de 7.685 membros nacionais e
internacionais. A maioria desses profissionais trabalha no campo. A agéncia atua em 125 paises e tem mais
de 420 escritérios, a maioria deles sao escritorios em locais remotos e nos campos de refugiados. Atualmente,
as atividades da agéncia afetam mais de 60 milhdes de pessoas, das quais 20 milhdes sao refugiados, cerca
de 30 milhdes sdo deslocados internos e 2 milhdes de solicitantes de refugio. Se essa populagao formasse
um pais, ele seria o quarto mais populoso do mundo. (UNHCR. World at War. UNHCR Global Trends. Forced
Displacement in 2014, Genebra, 2014. p. 2).

%0 termo “operacional” aqui empregado, se refere ao trabalho de assisténcia aos refugiados, que era
realizado pela OIR, como programas de reassentamento e de repatrigdo, programas de colocagao laboral
nos paises de destino e de integracdo dos refugiados nessas sociedades. Importante ressaltar que o
monitoramento da ac¢do dos Estados na assisténcia e protecédo aos refugiados é muito diferente da agéo
direta realizada pela OIR, no final dos anos 50. Se no primeiro caso, quem arca com o financiamento de
programas de assisténcia sdo os Estados, que devem prestar contas ao ACNUR, no segundo caso, a
comunidade internacional, como um todo, através da acdo na ONU, é encarregada pela divisdo
responsabilidades pela questdo dos refugiados, sobretudo no que se refere ao direito financiamento de
projetos de assisténcia nos Estados de destino.

1% | EWIS, Corinne. UNHCR..., 2014. p. 51.

97 0 mandato do ACNUR foi recorrentemente estendido, a cada 5 anos, até 2003, quando a Assembléia
Geral da ONU estabeleceu que a agéncia iria funcionar “até que o problema do reflgio estivesse resolvido”.
198 «A primeira grande crise de refugiados da Guerra Fria foi a crise Hungara, que ocorreu em 1956. A invasao
da Hungria pelo exército soviético precipitou um éxodo em massa de quase 200 mil refugiados para os paises
vizinhos, Austria e lugoslavia. (LOESCHER et. al. The United Nations ..., 2008. p. 23).
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forcado era um fenémeno universal, principalmente apds a descolonizacdo da Africa e a
crise de migrantes forgados decorrente desse processo.

O ACNUR, assim, assim foi criado como um o6rgao subsidiario da ONU, com
fundamento no art. 22 da Carta das Nag¢des Unidas, que prevé que “a Assembleia Geral
[das Nacbes Unidas] pode estabelecer 6rgaos subsidiarios que julgar necessarios ao
desempenho de suas fungdes”.’” Seu estatuto constitutivo, de 14 de dezembro de 19507,
afirma que o papel dessa agéncia € de cunho humanitario e social, e inteiramente nao-
politico.”" O estatuto, ainda, clama aos Estados membros da ONU a participarem em
parceria com a agéncia em programas e projetos com refugiados."'?. Com mandato que
Ihe foi concedido pelo estatuto e pela Convengdo de 1951, o Alto Comissariado segue as
diretrizes da Assembleia Geral e do Conselho Econdmico e Social da ONU (ECOSOC),
inclusive nos casos em que esses 0rgdos achem conveniente modificar o mandato do
ACNUR."™

No que se refere as questdes atinentes a personalidade juridica, o ACNUR, como
uma agéncia subsidiaria da ONU, pode atuar internacionalmente para a promogéo e
protecao dos refugiados que estdo sob seu mandato, de acordo com o art. 8(a) do estatuto,
que prevé que a agéncia pode promover a conclusao e ratificacdo de tratados e convengdes
internacionais para refugiados, supervisionando sua aplicagao e propondo modificagdes ao
seu texto.""

Quanto as questdes concernentes a imunidade da agéncia e de seus membros ante
as cortes domeésticas, pode-se dizer que, em regra, o ACNUR e seu pessoal gozam de
imunidades e privilégios previstos na Convencdo de 1946 sobre Privilégios e Imunidades

199 BRASIL. Decreto n° 19.481, de 22 de outubro de 1945. Promulga a Carta das Nagées Unidas, da qual faz
parte integrante o anexo Estatuto da Corte Internacional de Justica, assinada em S&o Francisco, a 26 de
junho de 1945, por ocasido da Conferéncia de Organizagdo Internacional das Na¢des Unidas. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19841.htm>. Acesso em 12 dez. 2015.

% Resolugao n. 428(v) da AGNU de 14 de dezembro de 1950. (UNHCR. Statute of the Office of the United
Nations High Commissioner for Refugees. Disponivel em: <http://www.unhcr.org/4d944e589.pdf> Acesso em
30 nov. 2015).

" Art. 2° do Estatuto do ACNUR, previsto na Resolucdo n. 428(v) da AGNU de 14 de dezembro de 1950.
(UNHCR. Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees. p. 4. Disponivel em:
<http://www.unhcr.org/4d944e589.pdf> Acesso em 30 nov. 2015).

"2 Art. 2° do Estatuto do ACNUR, previsto na Resolugédo n. 428(v) da AGNU de 14 de dezembro de 1950.
(UNHCR. Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees. p. 4. Disponivel em:
<http://www.unhcr.org/4d944e589.pdf> Acesso em 30 nov. 2015).

"% Art. 3° do Estatuto do ACNUR, previsto na Resolucdo n. 428(v) da AGNU de 14 de dezembro de 1950.
(UNHCR. Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees. p. 4. Disponivel em:
<http://www.unhcr.org/4d944e589.pdf> Acesso em 30 nov. 2015).

"% Art. 8(a) do Estatuto do ACNUR, previsto na Resolugdo n. 428(v) da AGNU de 14 de dezembro de 1950.
(UNHCR. Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees. p. 4. Disponivel em:
<http://www.unhcr.org/4d944e589.pdf> Acesso em 30 nov. 2015).
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das Nagdes Unidas, ja que a sec¢ao 12 da Convengéo afirma que assim como os membros
diretos da ONU, os funcionarios de agéncias subsidiarias também gozam de imunidade no
exercicio de suas funcdes.'” Isso garante que a atuagdo da agéncia ndo seja alvo de
supervisao por parte das cortes nacionais. Se, por um lado, as imunidades garantem maior
independéncia ao ACNUR frente a atuagdo dos Estados, por outro, questbes de
responsabilidade por violagdes de direitos humanos ocorridas por ag¢des de seus
funcionarios e membros podem restar carentes de responsabilizagdo apropriada.’"®

No que se refere ao direito internacional dos refugiados, propriamente dito, o ACNUR
restou responsavel por “promover a protecdo aos refugiados que estdo sob sua

competéncia”'"’

através da “promocéo e ratificagao das convencgdes internacionais para a
protecado dos refugiados, supervisionando sua aplicagdo e propondo modificagées”'®. O
papel de supervisor e formulador de modificagdes dos tratados internacionais que regulam

a protecao dos refugiados foi e é muito importante, principalmente na questéo politica que

"% “Secsd0 11. Os representantes dos Membros junto aos érgaos principais e subsidiarios das Nagdes Unidas
e as conferéncias convocadas pelas Nagdes Unidas gozarao durante o exercicio de suas fungdes e no curso
de viagens com destino ou de volta do local da reunido, dos seguintes privilégios e imunidades: Imunidade
de arresto pessoal ou de detengdo e embargo de suas bagagens pessoais e, no que diz respeito aos atos
por eles praticados na sua qualidade de representantes (inclusive suas palavras e escritos) de imunidades
de toda jurisdigao; Inviolabilidade de quaisquer papéis e documentos; Direito de fazer uso de cédigos e de
receber documentos ou correspondéncias por correio ou em malas seladas; Isengdo pessoal e para seus
cbnjuges, no que diz respeito a toda medida restritiva referente a imigracdo, de toda formalidade de registro
de estrangeiro e de toda obrigacdo de servigo nacional aos paises por eles visitados ou atravessados, no
exercicio de suas fungbes; As mesmas facilidades no que diz respeito as regulamentagées monetarias ou de
cambio, que as concedidas aos representantes de governos estrangeiros em misséo oficial temporaria; As
mesmas imunidades e facilidades no que diz respeito as suas bagagens pessoais que as concedidas aos
agentes diplomaticos e, igualmente, quaisquer outros privilégios que ndo sejam incompativeis com o que
precede e de que gozam os agentes diplomaticos, salvo o direito de reclamar isengdo dos direitos de
alfandega sobre objetos importados (que ndo fagam parte de suas bagagens pessoais), ou de impostos de
consumo e taxas de venda.” (BRASIL. Ministério das Relagdes Exteriores. Decreto n® 27.784, de 16 de
fevereiro de 1950. Promulga a Convengao sobre Privilégios e Imunidades das Nagbes Unidas, adotada em
Londres, a 13 de fevereiro de 1946, por ocasido da Assembléia Geral das Nag¢des Unidas. Disponivel em:
<http://www.undp.org.br/intranet/asp/agreements/Convencao_Privilegios_Imunidades.htm> Acesso em 20
dez. 2015.

"8 Existem alguns casos de tropas de paz da ONU, os chamados “Capacete Azuis” serem acusados de
violagbes de direitos humanos durante suas missdes. Ha denuncias de abusos sexuais na Republica
Democratica do Congo (RDC), violéncia sexual perpetrada por tropas da ONU no Timor Leste e na Ex-
lugoslavia, abuso sexual de civis perpetrados em Ruanda, no Mogambique e no Camboja, dentre outras
situagdes reportadas e analisadas por académicos e relatores especiais. Para mais informagdes sobre essas
ocorréncias, ver DANNENBAUM, Tom. Translating the Standard of Effective Control into a System of Effective
Accountability: How Liability Should be Apportioned for Violations of Human Rights by Member State Troop
Contingents Serving as United Nations Peacekeepers. Harvard International Law Journal. Vol. 51, n° 1, 2010.
pp- 113-192; e KENT, Vanessa. Protecting Civilians from UN Peacekeepers and Humanitarian Workers:
Sexual Exploitation and Abuse. Unintended Consequences of Peacekeeping Operations. Chiyuki Aoi et al.
eds., 2007. p. 44-6.

" UNHCR. Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees, contained in the
Annex to UN General Assembly Resolution, art. 8(a).

"8 UNHCR. Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees, contained in the
Annex to UN General Assembly Resolution, art. 8(b).
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esta por tras dessa competéncia, ou seja, o ACNUR, sempre foi um estimulador, ou um
limitador, na evolugao do direito dos refugiados.

Para CHIMNI'"®, a criacdo do ACNUR trouxe uma pretensa neutralidade, que serviu
para a positivagdo do direito dos refugiados, transformando o que era uma construgao
europeia em um arcabouco internacional de proteg¢ao, ainda que representasse interesses
europeus e Norte Americanos. Entretanto, paradoxalmente, durante muitos anos, com a
imposicéo da Cortina de Ferro'®, os instrumentos de protec&o tiveram um carater politico
relevante nos conflitos entre o bloco socialista e o capitalista, exemplo disso foi a aplicagao
dos instrumentos de protecdo durante a Guerra Fria'?!, afastando a questdo politica e
universalizando o direito dos refugiados, o ACNUR, através do uso do discurso neutro do
humanitarianismo'??, foi capaz de se defender das criticas soviéticas a aplicacdo desse
arcabouco juridico.'?®

Além da funcéo de promocgao da ratificacdo de instrumentos de protecdo, o ACNUR
recebeu o encargo de supervisionar a agao dos Estados no que se refere a recepgao e

integracéo dos refugiados em seus territorio e sociedades. O paragrafo 8° do Estatuto do

"9 CHIMNI afirma que duas das maiores autoridades em direito internacional dos refugiados, GOODWIN-GIL

e GRAHL-MASDEN, mantém essa visdo positivista do direito internacional dos refugiados e refere que, lendo
o manual de GOODWIN-GIL, passa como imperceptivel o fato de que as origens do ACNUR remontam ao
inicio da Guerra Fria. (CHIMNI. The Geopolitics..., In: Journal..., 1998, p. 352).

120 “Cortina de Ferro é uma expressdo célebre utilizada para designar o dominio da extinta Unido Soviética
sobre os paises do leste da Europa. Tal nome surgiu de um discurso do primeiro-ministro britanico Winston
Churchill, proferido a 5 de margo de 1946 no Westminster College, na cidade de Fulton, Missouri, nos Estados
Unidos. Afirmava Churchill em seu famoso discurso que "(...) uma cortina de ferro desceu sobre a Europa...",
dando a entender que havia sido estabelecida uma severa divisdo politico-ideoldgica entre os regimes
autoritarios comunistas e os sistemas liberais capitalistas, com a imagem do bloco socialista pintada como a
vild da contenda. A URSS, vencida as poténcias do eixo, era agora a principal inimiga da coligacdo anglo-
saxa, defensora dos valores da sociedade ocidental contemporénea.” (SANTIAGO, Emerson. Cortina de
Ferro. Revista InfoEscola. Disponivel em: <http://www.infoescola.com/historia/cortina-de-ferro/> Acesso em
10 dez 2015).

121 «A despolitizagdo do direito dos refugiados era marca do discurso do ACNUR e do Estados, mas a pratica
era muito diferente, ja que o ocidente utilizou o instituto do refugio para acirrar a rivalidade ideoldgica com
Unido Soviética. “A generosidade dos EUA para com os refugiados do leste da Europa foi, em parte, motivado
por um desejo de terminar, ou pelo menos, conter o comunismo, ao encorajar os cidadaos do leste europeu
a escapar de suas casas. Os refugiados também se tornaram importantes simbolos na rivalidade ideolégica
do inicio da Guerra Fria. Os “fugitivos” que cruzaram para o oeste representaram um significante bem politico
e ideologico para o oeste.”( LOESCHER et. al. The United Nations ..., 2008. p. 20).

122 Expressdo que tem suas raizes em ideologias religiosas, mais tarde, no século XIX, essa expressao

passou a ser vinculada a agdo do Comité Internacional da Cruz Vermelha. Nesse momento, o humanitarismo,
que representada um conjunto de ideias que colocava a dignidade humana no centro das acgdes de todos,
passou a ter um carater de agéo, junto as comunidades em necessidade, especialmente os individuos
afetados por conflitos internos e internacionais. Alguns autores, porém, criticam a agdo humanitaria, por “erigir
a fantasia de uma comunidade moral global que ainda pode ser viavel e a expectativa de que a solidariedade
ainda pode ter poderes redentores. Esse imaginario secular de comunhéo e redengao implica uma realizagao
subita da desigual condicdo humana e uma necessidade ética de, em nome da solidariedade, ndo estar
passivo — ainda que a realizagdo seja efémera e a necessidade limitada.” (FASSIN, Didier. Humanitarian
Reazon. A model for the present. Translated by Rache Gomme. University of California Press, 2011. p. XXI).
"2 CHIMNI. The Geopolitics ..., In: Journal..., 1998. p. 353.
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ACNUR estabelece que o 6rgao deve garantir a protegéo internacional dos refugiados, mas
nao define o significado dessa expressédo. O rol de medidas a serem tomadas pela agéncia,
previstas no mesmo paragrafo do Estatuto pode dar uma ideia do que significa protecao
internacional dos refugiados, no entender do ACNUR, veja-se:

“8. O Alto Comissariado assegurara a protecdo de todos os refugiados que
estiverem sob seu mandato das seguintes formas:

a) Promovendo a conclusédo e ratificagdo de convengbes internacionais para
protecdo dos refugiados, velando pela sua aplicagdo e propondo alteragbes aos
mesmos;

b) Promovendo, mediante acordos especiais com os governos, a execugao de todas
as medidas destinadas a melhorar a situagao dos refugiados e a reduzir o nimero
de pessoas que requerem protecao;

c) Apoiando esforgos governamentais e privados para fomentar a repatriagdo
voluntaria dos refugiados ou a sua integragdo no seio das novas comunidades
nacionais;

d) Promovendo a admissao de refugiados, sem excluir os mais desamparados, nos
territérios dos Estados;

e) Esforgando-se para obter autorizagdo aos refugiados para transferir seus
recursos, especialmente os necessarios ao seu reassentamento;

f) Obtendo dos governos informagdo acerca do numero e da situagdo dos
refugiados que se encontrem em seus territérios e sobre as leis e regulamentos que
Ihes dizem respeito;

g) Mantendo-se em contato estreito com os governos e organizagdes
intergovernamentais envolvidas;

h) Estabelecendo contato, da forma que julgar mais conveniente, com as
organizacgobes privadas que se ocupem de questdes de refugiados;

i) Facilitando a coordenagao de esforgos das organizacgdes privadas que se ocupem
do bem-estar social dos refugiados.”'**

Da leitura das atribuicdes acima descritas, percebe-se que o trabalho do ACNUR é
realizado de forma a cooperar com as medidas que s&o, em sua maioria, tomadas por
Estados, organizagées ndo governamentais e sociedade civil, mantendo a ideia inicial de
criar uma agéncia enxuta, com fungdes operacionais minimas, nos termos de uma agéncia
reguladora.

No que se refere a sua atuagao pode-se dizer que o ACNUR desempenha suas
funcdes da seguinte forma: Primeiro: (a) Deve facilitar a admissao de refugiados nos
territorios dos Estados nos quais eles podem ser protegidos, a agéncia faz isso ao promover
as entrevistas de qualificacdo de refugiado, durante o processo de elegibilidade na
solicitagcao de refugio, juntamente com os 6rgaos estatais competentes. (b) A agéncia deve
se assegurar de que os direitos dos refugiados serdo respeitados, o faz ao promover a
conclusao e ratificagdo de convengdes internacionais para a prote¢ao dos refugiados e ao

? UNHCR. Statute of the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees. p. 4. Disponivel em:

<http://www.unhcr.org/4d944e589.pdf> Acesso em 30 nov. 2015).
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supervisionar sua aplicacédo e evolugdo. (c) O ACNUR trabalha procurando solugdes
duradouras para os refugiados; nesse sentido auxilia os governos a promoverem a
repatriacdo voluntaria, a integragdo local (nas comunidades de destino) e, mais
recentemente, o reassentamento de refugiados em um terceiro pais seguro. (d) Finalmente,
as responsabilidades de obter informagdes dos governos e de trabalhar em coordenagéo
com os Estados, organizagdes intergovernamentais e privadas, assim como coordenar o
trabalho dessas organizagbes, colabora com o cumprimento das demais
responsabilidade.’ Poucas vezes a agéncia se envolve diretamente em processos de
integracao local e protecéo, deixando essa atividade a cargo de ONGs conveniadas ou dos
Estados de destino, ainda que esteja sob sua responsabilidade o financiamento dos
projetos de integragéo.

Excecédo a regra ocorre na atuacdo do ACNUR em campos de refugiados, nessas
ocasides, a agéncia presta assisténcia local, com envio de pessoal para a administracéo
do campo e atendimento das necessidades basicas das pessoas neles alojadas.

Apesar das competéncias acima descritas terem promovido o trabalho do ACNUR
na Europa, a agéncia ficou marcada, em seu proprio Estatuto, por limitagées importantes,
como o fato de que o mandato da agéncia sO6 permitia que seu escritério oferecesse
protecao para aqueles refugiados surgidos em decorréncia de eventos ocorridos antes de
1° de Janeiro de 1951, na Europa. O Estatuto também proibia que a organizagao conferisse
o status de refugiado a grupos de pessoas, como foi a pratica das organizagbes que
precederam o ACNUR. A agéncia apenas poderia conceder o refugio com base em analise
individual, no caso concreto. Pessoas deslocadas em razdo de conflitos civis e
internacionais, problemas econémicos, miséria e desastres naturais também ficaram de
fora da protecdo da agéncia.'®

LOESCHER et. al. Informam que a agéncia foi criada com um mandato e orgamento
muito limitados; entretanto, ao longo dos anos e de sua consolidag&o através da atuagao

dos Alto Comissarios'®’, o ACNUR conseguiu expandir seu mandato na direcdo de uma

125 EWIS. UNHCR ..., 2001. p. 60.

16| OESCHER et. al. The United Nations ..., 2008. p. 18.

127 Principalmente o Alto Comissario Goedhart que, em 1952, expandiu o0 escopo de seus escritorios ao obter
a capacidade de levantar fundos independentemente, podendo assim assumir a responsabilidade assisténcia
material aos refugiados. (LOESCHER et. al. op. cit. p. 21). Outros Alto Comissarios do ACNUR e seus
mandatos: Filippo Grandi (Italia/2016-atual); Anténio Guterre (Portugal/2005-2015); Wendy Chamberlin
(EUA/Feb—Jun/2005 - interino); Ruud Lubbers (Holanda/2001-2005 — renunciou devido a investigagdes);
Sadako Ogata (Japdo/1990-2000); Thorvald Stoltenberg (Noruega/Jan—Nov-1990); Jean-Pierre Hockeé
(Suica/1986—-1989); Poul Hartling (Dinamarca/1978-1985); Sadruddin Aga Khan (Ir4/1965-1977); Félix
Schnyder (Suica/1960-1965); Auguste R. Lindt (Suica/1956—-1960); Gerrit Jan van Heuven Goedhart
(Holanda/1951-1956); Fridtjof Nansen (Noruega/1922-1927/Alto Comissario no periodo da Liga das
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protecdo mais ampla aos refugiados. Ao mesmo tempo, se preocupava com as limitagdes
que ainda vigoravam no seu Estatuto, ou seja, a limitagdo temporal, que previa que a
agéncia somente poderia atuar com refugiados emergidos em razao de fatos ocorridos

antes de 1° de janeiro de 1951'?®

, € a limitagdo geografica que obrigava impedia que o
ACNUR oferecesse protecao a refugiados n&o europeus.

Ao longo do tempo, porém, novas realidades foram se apresentando e a agéncia
nao pode ignorar clamores por protecéo oriundos de outras partes do mundo. Os conflitos
descolonizatérios na Africa, na década de 60, ndo apenas aumentaram o numero de
refugiados naquele continente, como incentivaram o incremento da quantidade de paises
signatarios da Convencgdo de 1951, principalmente as antigas colbnias que haviam se
tornado independentes. Esses Estados iniciaram um processo de pressao para que a
agéncia pudesse atuar de forma universal na proteg&o dos refugiados, o que até entéo, era
impossivel devido as limitagdes temporal e geografica.

Para atender, mesmo que de forma limitada, a essa presséo, através da pratica que

ficou conhecida como “good offices”?

, 0 ACNUR, autorizado pela Assembléia Geral da
ONU, numa atuacao ad hoc, iniciou a oferecer protecdo as pessoas em situacado de
migragcédo forcada que estavam fora de seu mandato, em outros continentes, além do
europeu. Entretanto, os grupos de refugiados que emergiram nos anos 60, cujas causas
de deslocamento n&o podiam ser vinculadas a eventos ocorridos antes de 1951, exigiram
uma expansao ainda maior na atuagdo do ACNUR. O Alto Comissario a época, 0 suigco
Felix Schnyder (1960-1965), percebia que as normas existentes ndo eram adequadas para
a protecéo dos refugiados oriundos do Terceiro Mundo, ja que a Convencéo de 1951 havia

sido desenvolvida para responder aos problemas dos refugiados europeus, gerados até a

Nagoes).

128 Para atuar no caso dos refugiados htingaros, o Alto Comissario Lindt (1956-1960), alegou que as causas
da fuga desses refugiados estavam ligadas a eventos ocorridos antes de 1951 e, por isso, sua protecao
estava sob o mandato do ACNUR. O outro problema juridico era que o ACNUR devia analisar as solicitagdes
caso a caso, de forma individual. Lindt sustentou que isso seria impossivel numa situagdo de emergéncia
com fluxos forgcados massivos. (LOESCHER. et al. op. cit. p. 21).

129 Foi aplicada pela primeira vez para atender cerca de 700 mil refugiados chineses que tiveram que fugir
para Hong Kong apds o estabelecimento da Republica Popular da China. Ja em maio de 1957, a Tunisia
solicitou ajuda com ACNUR para a protegéo de cerca de 85 mil refugiados argelinos, oriundos da guerra de
descolonizagao. (...) No que se refere ao norte da Africa, a questdo argelina também, desencadeada pela
guerra de independéncia contra a Franga, entre os anos 50 e 60, também apresentou uma quebra de
precedente na atuacdo do ACNUR, pois a agéncia ndo apenas teria que proteger refugiados ndo europeus,
como enfrentava uma forte oposi¢cdo da Franga, ex-metrépole. O governo Francés negou a autoridade do
ACNUR para dar assisténcia, alegando que a Argélia era parte integrante do Estado Francés e que a Unica
solugao possivel no caso era retornar a Argélia as pessoas que tinham se refugiado no Marrocos e na Tunisia.
(-..) Apesar dessa tentativa, Lindt persistiu e a resisténcia francesa a atuagdo do ACNUR foi finalmente
suplantada através da atuacdo da diplomacia e da imposi¢gdo da autoridade moral do Alto Comissario.
(LOESCHER et. al. The United Nations ..., 2008. p. 23 e ss).
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década de 50.

Em 1967, a pressdo da comunidade internacional, sobretudo da Organizagao da
Unidade Africana'™, fez com que o ACNUR tivesse que pensar de maneira a reformular
sua atuagao na protecéo dos refugiados de uma forma mais universal. Um grupo de experts
reuniu-se na ltalia, em 1965, e elaborou um relatério propugnando pela reavaliagdo da
Convencdo de 1951, a luz das necessidades dos novos fluxos forgados oriundos do
Terceiro Mundo.

Os esfor¢gos empreendidos pelo continente africano resultaram, em 1967, na cidade
de Nova York, na assinatura de um protocolo entre Estados-parte e ndao parte da
Convencao de 1951."" O Protocolo de Nova York de 1967, como ficou conhecido, néo
apenas vinculava os Estados signatarios ao texto do proprio instrumento, como ao da
Convencao de 1951 como um todo, ainda que nao o tivessem feito até entdo. A
caracteristica mais importante do Protocolo era a eliminagao das limitagbes temporais e
geograficas presentes na Convencdo de 1951. A partir dai, como veremos a seguir, a
Convencgao de 1951 passou a ser um instrumento aplicado universalmente, ainda que a
ideologia por tras de sua elaboragdo em nada tivesse evoluido da intengdo principal, de
proteger refugiados europeus. A definigdo de refugiado prevista até os dias de hoje, nesse
instrumento, sinaliza para a sua desatualizacdo do mesmo e para a falta de contato entre
o texto juridico e as realidades dos fluxos forgados de pessoas na atualidade.

Ainda assim, € importante ressaltar que fatores como a pressao do Terceiro Mundo,
unida ao comprometimento de alguns dos Altos Comissarios da ONU para refugiados,
fizeram com que, paulatinamente, a interpretacao do texto da Convencéao fosse realizada
de uma forma ampliativa, propiciando a protegéo de individuos que, na génese do ACNUR,
nao faziam parte do grupo de “pessoas de interesse”’* da agéncia.

O exemplo mais claro dessa expansdo foi a inclusdo, posterior a adocédo da

%0 “Dyrante os anos 60, os Estados Africanos expressaram insatisfagdo com o fato de que os instrumentos
sobre refugio ndo refletiam as realidades das situagbes enfrentadas no continente Africano e que pouca
atencdo era dada para desarmar as tensbes que a presenca de refugiados criava na regido.” (LOESCHER.
The UNHCR ..., 2001. p. 124).

31 A Convencdo original incluiu uma limitagdo temporal, estendendo a protegdo apenas para refugiados
afetados por eventos ocorridos antes de Janeiro de 1951. Essa limitagdo refletiu a relutdncia dos
negociadores em aceitar obriga¢des tdo amplas e sua preferencia por uma solugéo ad hoc para o problema
dos refugiados na Europa no final da Segunda Guerra Mundial e no inicio da Guerra Fria, como havia sido a
prépria criacdo do ACNUR, com um mandato inicial de apenas 3 anos. As crises envolvendo os refugiados
da Palestina, a Coreia, a India e da China foram excluidos do arcabougo da Convencgao de 1951, em fungao
das limitagbes geograficas e temporais. No caso dos Palestinos, foi criada uma agéncia especializada no
conflito arabe-israelense, a UNRWA, ver nota 96.

%2 pessoas de interesse do ACNUR s3o: refugiados, deslocados internos, solicitantes de refugio, apatridas
e retornados.
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Convengao de 1951 da categoria dos deslocados internos'?

no mandato da Agéncia.
Conforme explica o oficial de protecdo do ACNUR, Jeff CRISP, essa inclusdo se deu em
funcdo da necessidade advinda do caso concreto. Em fevereiro de 1991, com o final da
Guerra do Iraque e a derrota de Saddam Hussein, o governo iraquiano destacou parte de
seu exército remanescente para o norte do pais. A populagdo curda'*, temendo um ataque,
migrou para as fronteiras com o Ird e a Turquia. Em abril de 1991 havia mais de 1.3 milhdes
de refugiados no Ird e cerca de 400 mil deslocados internos que tentavam atravessar a
fronteira entre o Iraque e a Turquia. Os turcos responderam a esse influxo de forma muito
dura, fechando as fronteiras e deixando a populagao curda encurralada num territério hostil
e montanhoso, no norte do Iraque. Desde 1990 a Turquia ja havia recrudescido o
monitoramento em suas fronteiras, com medidas que violavam o principio do non-
refoulement, como forma de evitar a entrada de solicitantes de refugio oriundos do Iraque
e do Ira.

Nesse contexto, a primeira tentativa do ACNUR foi a de persuadir o governo turco a
receber os refugiados curdos em seu territério. Cerca de 200 mil pessoas estavam
encurraladas entre as montanhas do norte do Iraque e a fronteira com a Turquia, e 1500
haviam morrido em raz&o do frio trazido pelo inverno que se aproximava.

Sadako Ogata, que havia assumido a posigdo de Alta Comissaria da ONU para
Refugiados um més antes de inicio da Guerra do Golfo, escreveu ao governo turco,
rogando que abrisse suas fronteiras de forma a evitar uma crise humanitaria ainda maior.
A Alta Comissaria se comprometeu a oferecer ajuda e abrigo aos refugiados, uma vez que
eles cruzassem a fronteira com a Turquia, mas até entao, ela ndo podia fazé-lo em territorio
iraquiano, pois os deslocados internos ndo eram pessoas de interesse da Agéncia.135

Aliado histérico da Turquia, os EUA apoiaram o plano turco de oferecer ajuda aos

deslocados dentro do territério iraquiano, em uma operagao de assisténcia na fronteira.

¥ 0 ACNUR informa que deslocados internos sao aquelas pessoas que ndo cruzaram fronteiras

internacionalmente reconhecidas para buscar a protegdo em outro Estados. Ainda que essas pessoas fujam
de perseguicéo pelos mesmos motivos que geram a fuga de refugiados, elas s&o categorizadas dessa forma.
Ainda assim, de acordo com a informagdo do ACNUR, sdo pessoas de interesse (people of concern) da
Agéncia.

139A fuga em abril de 1991 n&o foi um incidente isolado, mas apenas mais um incidente numa longa histéria
no conflito regional Curdo. Na criagdo do Estado-nacgao, no inicio do século XX, a regido e o povo do Curdistdo
foram divididos e alocados na Turquia, Iraque, Siria e Ird. A populagdo curda na Turquia sofreu contra a
imposicao de Ataturk de um Estado nacional Turco (com a consequente supresséo da linguagem e cultura
curdas). Em 1978 o Partido dos Trabalhadores Curdo (Kurdish Workers Party - PKK) declarou oposi¢cao
armada ao Estado Turco. (CRISP, Jeff. No entry! A review of UNHCR's response to border closures in
situations of mass refugee influx. p. 17.)

35 CRISP, Jeff. No entry! A review of UNHCRs response to border closures in situations of mass refugee

influx, 2010. p. 18.
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CRISP afirma que o prospecto de uma operacao no Iraque colocou a nova Alta Comissaria,
Sadako Ogata, perante um dilema: ou a Agéncia continuaria a tentar a abertura das
fronteiras com a Turquia, ou abandonaria os deslocados a propria sorte, ou, pela primeira
vez na histéria do ACNUR, atuaria em uma operacao de assisténcia a deslocados internos,
abrindo um precedente importante na histéria da protecdo internacional a refugiados.'®

A operacgao de assisténcia em territorio iraquiano (cross-border relief), proposta pela
Turquia e apoiada pelos paises do ocidente, era de dificil implementagao pelo ACNUR, pois
o atendimento de pessoas no territério do pais no qual elas eram perseguidas, era
irreconciliavel com o direito de buscar refugio em outros paises.

Ogata, finalmente, tomou uma corajosa e importante decisdo, apoiando a
intervengao humanitaria em solo iraquiano. O ACNUR, através do acesso facilitado que de
seu pessoal tinha aquele pais, desenvolveu, em parceria com a comunidade internacional,
a Operacao Provisdo de Conforto (Operation Provide Comfort), como uma forma de
repatriamento voluntario daquelas pessoas que nao haviam cruzado uma fronteira
internacional. Através do estabelecimento de zonas de seguranga, a Agéncia convenceu
os deslocados curdos a descerem das montanhas e receberem a assisténcia e protecao
no ACNUR em solo iraquiano.™’

As implicagbes politicas desse ato foram determinantes para que a Agéncia e a
comunidade internacional reconhecessem a expansao da protecdo oferecida aos
deslocados internos. Essa expansao ndo ocorreu diretamente na definigdo de refugiado, ja
que o texto da Convencgao de 1951 nao foi modificado. Nao se tratou, também, de uma
questao de mera interpretagdo, pois houve uma inclusdo de um grupo diferente no rol de
pessoas de interesse do ACNUR. Houve, no caso, uma agao inovadora que expandiu o
escopo de atuagao da Agéncia e irradiou seus efeitos em situagdes futuras, como é o caso
das populagdes deslocadas na Colémbia.

Além dos casos citados, o ACNUR também expandiu seu mandato, paulatinamente,
no que se refere as questdes operacionais, principalmente na administracdo dos campos
de refugiados.

Do ponto de vista humanitario, a operagao foi um sucesso, em apenas seis semanas
a maioria dos deslocados haviam deixado a regido montanhosa, na fronteira com a Turquia,

e retornado para um territorio de planicie, onde estavam localizadas as areas de seguranga,

1% CRISP. No entry! ..., 2010. p. 20.
¥ Ibid. p. 21
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local no qual o auxilio chegava de forma mais facilitada.'®

A decisdo da Turquia de fechar suas fronteiras para os refugiados iraquianos foi
respeitada em razdo do apoio ocidental. A comunidade internacional, ou melhor, as
poténcias internacionais preferiram permitir o alargamento do escopo de protecdo do
ACNUR, a obrigar um aliado, signatario da Convengao de 1951, portanto vinculado ao
principio do non-refoulement, a abrir suas fronteiras e receber uma populagcdo em situagao
de refugio. Apesar de o ACNUR ter sido responsavel pela operagao de assisténcia aos
deslocados, que auxiliou o retorno, em duas semanas, de cerca de 200 mil refugiados
iraquianos para zonas de seguranga, a Agéncia so atuou dessa forma em raz&o de um fato
consumado que foi a pressado de poténcias internacionais que permitiu a Turquia fechar

suas fronteiras a populagao de refugiados curdos.

Em fungao da decisao corajosa da Alta Comissaria Ogata, o ACNUR incorporou no
seu escopo de protecdo os deslocados internos. Essa atuacdo abriu um precedente
importante para a protegdo de deslocados que nao cruzam fronteiras internacionais, em
todo o mundo, ainda que os deslocados internos n&o sejam elencados na definicdo da
Convencao de 1951. Atualmente cerca de 26 milhdes de deslocados internos, espalhados
em 28 paises contam com a protecdo do ACNUR. A maior parte dele se localiza na Siria,
na Coldmbia e na Republica Democratica do Congo."

Conforme o observado a partir da analise do contexto historico e politico em que a
Agéncia da ONU para Refugiados foi concebida percebe-se que embora o discurso da
comunidade internacional (que como sustenta JACQUES, representa interesses
ocidentais) ter sido no sentido de criar e ampliar a protegao aos refugiados na Europa e no
mundo, a pratica foi predominantemente no sentido de se limitar a autonomia da agéncia e
0 seu escopo de atuagdo. Ndo fosse o comprometimento pessoal de alguns dos alto-
comissarios que atuaram junto ao organismo, certamente a evolugao da agéncia néo teria
se dado de forma a, em algumas circunstancias, expandir o seu mandato referente a

protecao dos refugiados no mundo.

Dados recentes mostram que hoje o ACNUR presta assisténcia a cerca de 60
milhdes de pessoas'*® que tiveram que deixar seus lares em funcgéo de perseguicdo. E

%8 CRISP. No entry! ..., 2010. p. 21

39 ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REFUGIADOS. Fugindo em sua propria terra.
Quem ajudamos. Deslocados Internos. Disponivel em: <http://www.acnur.org/t3/portugues/quem-
aJ'udamos/desIocados—internos/> Acesso 25 set. 2015.

" Dentre essas pessoas, 19,5 milhdes s&o refugiados, 38,2 milhdes sdo deslocados internos e 1,8 milhdes
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inegavel o fato de que a agéncia tem sido responsavel pela protegédo, assisténcia e
integracdo de milhares de pessoas, ainda assim, persistem as criticas, que partem
principalmente dos paises de Terceiro Mundo, de que o organismo se distanciou da
realidade das questdes que geram fluxos forgados de pessoas, na atualidade. O discurso
despolitizado da agéncia faz com que temas como conflitos internos e internacionais,
agressao estrangeira, catastrofes ambientais, dentre outros, ndo sejam debatidos de forma
a se identificar um responsavel, ou responsaveis por esses eventos. Sem a fixagcao das
responsabilidades, resta impossivel o enfrentamento dessas questdes com vistas a

reducio de sua ocorréncia.

1.2 A definigcdo de refugiado na Convencao de Genebra de 1951: limitagoes e
eurocentrismo

A expressao “refugiado”, € um termo de arte, isso é, seu conteudo é estabelecido de
acordo com principios do direito internacional, pela convengao dos paises negociadores141
e nao fruto de uma regra ontologica. Esse termo tem origens nos principios que inspiraram

42 pois qualquer individuo

a Revolucédo Francesa: liberdade, igualdade e fraternidade
deveria gozar da protecéo de Estados que respeitassem esses trés principios, para ter uma
vida plena, uma vida em que seus direitos fundamentais basicos seriam respeitados.

O direito dos refugiados foi uma necessidade imposta ao continente europeu, ja que
o limbo, no qual os migrantes forgcados se encontravam, prejudicava a ordem desejada
pelos Estados. O caos gerado por migrantes que ndo eram assistidos por seus Estados,
em razao da falta de protecao diplomatica e de acordos bilaterais de recepg¢ao, impulsionou
o continente europeu no engajamento da discussao acerca da construgdo de um sistema
de protecdo, aquela época, destinado apenas a refugiados provenientes de paises
europeus, através da atuagao da comunidade internacional e da ONU.

A propria criacdo de um sistema legal que contivesse uma definicdo limitada do
conceito de refugiado daria aos Estados a possibilidade de negar a entrada, em seus

territérios, de pessoas que nado se enquadrassem nessa definicdo. O discurso da

sdo solicitantes de refugio (individuos que estdo com solicitagdes pendentes). (UNHCR. World at War:
UNHCR Global Trends Forced Displacement in 2014. Disponivel em: http://unhcr.org/556725e69.html.
Acesso em 18 mar. 2015).

T UNHCR. World at War: UNHCR Global Trends Forced Displacement in 2014. Disponivel em:
<http://unhcr.org/556725e69.html.> Acesso 18 mar. 201576.

%2 JUBILUT, Liliana Lyra. O Direito..., 2007. p. 113-4.

54



comunidade internacional era de mais protegdo as pessoas em situagdo de migracao
forgada, mas a intengéo dos Estados, desde o inicio, foi a de limitar e escolher, através de
uma definicdo estrita, quem poderia ou n&do se estabelecer dentro das fronteiras de seus

territérios. ™3

1.2.1 Os trabalhos preparatérios e a construgdo do refugiado na normativa
internacional

De acordo com a Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados, os trabalhos
preparatorios (travaux preparatoires) tém um papel subsidiario na interpretagdo dos
tratados e convengdes internacionais'™*, eles contam a histéria e evidenciam contexto
politico das conferéncias que antecedem a adog¢do desses instrumentos. O direito
internacional é construido através da negociacdo por parte de delegagbes e
plenipotenciarios de paises que representam valores e culturas muito diversos, e devem
chegar a um consenso minimo para que a norma negociada possa vigorar em instrumentos
que se pretendem universais. Em razao disso, o estudo da histéria da elaboragao de uma
convencao ou tratado internacional, através de seus trabalhos preparatorios, oferece uma
rica imagem a intencdo dos negociadores a época da formulagdo do instrumento em
questdo.™®

Esse tépico, portanto, aborda a historia da construgdo da Convencao de Genebra
de 1951 relativa ao Status de Refugiado, através de alguns documentos importantes que
denotam as intengdes, as disputas, os consensos que envolveram a elaboracdo desses
textos, através das delegagdes que participaram das conferéncias que antecederam sua
entrada em vigor, em 1951. O foco da analise se dara especificamente na construgdo da
definigdo de refugiado, consagrada pelo art. 1° da Convencgéo, e que gera tantas criticas
em razao de seu limitado escopo de protegao.

A iniciativa de criar uma agéncia sob o auspicio da ONU, para cuidar das questdes

S HATHAWAY. The Rights..., 2005. p. 85.

% Convencdo de Viena, Artigo 32 “Meios Suplementares de Interpretagido. Pode-se recorrer a meios
suplementares de interpretacao, inclusive aos trabalhos preparatérios do tratado e as circunstancias de sua
concluséo, a fim de confirmar o sentido resultante da aplicagéo do artigo 31 ou de determinar o sentido quando
a interpretacao, de conformidade com o artigo 31: a) deixa o sentido ambiguo ou obscuro; ou b)conduz a um
resultado que é manifestamente absurdo ou desarrazoado.” [Grifo da autora]

% Trabalhos preparatérios podem ser representados por documentos, procedimentos em conferéncias,
grupos de trabalho, comités, relatérios de enviados especiais, projetos de normas com comentarios, dentre
outros documentos. (RAISCH, Marylin. Travaux Preparatoires and United Nations Treaties or Conventions:
Using the Web Wisely. International Law Journal, v. 30, 2002. p. 326-7).
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relacionadas ao fluxo forgcado de pessoas, especificamente de refugiados, trouxe a
necessidade da elaboragdo de um instrumento que pudesse conter definicbes, garantias,
procedimentos e outras normas relativas a concessao de protecao internacional as pessoas

em fuga.

Com essa incumbéncia, o Conselho Econémico e Social, instado pela Comissao de
Direitos Humanos da ONU, solicitou que o Secretario Geral da Organizagéo produzisse
estudos relacionados a protecao de pessoas apatridas, através da formacédo de um comité
ad hoc™®. Nesse estudo, o Secretario Geral pediu que se construisse, a partir de um
levantamento de observagdes levantadas pelos Estados, uma convengao que contivesse

a definicdo do termo refugiado.

Assim, o Comité ad hoc para Apatridas e Problemas Relacionados foi criado, com a
presenca de 13 Estados-membros: Bélgica, Brasil, Canada, China, Dinamarca, Franga,
Italia, Polbénia, Turquia, Unido Soviética, Reino Unido, Estados Unidos e Venezuela. Esse
Comité se reuniu de 16 de janeiro a 16 de fevereiro de 1950. Desses encontros, nasceu o
primeiro projeto de convencao relativa ao estatuto dos refugiados. Esse projeto foi
analisado pelas conferéncias de plenipotenciarios que, no final de 1951, chegaram a um
texto final de convengdo. Essa convengao substituiria todos os acordos existentes

anteriormente sobre o assunto e teria, portanto, carater universal.

A definicdo de refugiado, ainda no periodo anterior a assinatura da Convengéo de
1951, era a questdo que mais preocupava os membros do Comité ad hoc; tanto € assim
que o 6rgao recomendou expressamente aos governos participantes da Conferéncia de
Plenipotenciarios que, ao analisarem o projeto da Convencéo, levassem em conta, “em
particular, o texto da definicdo de refugiado” produzida no @mbito do Comité. A conferéncia
de plenipotenciarios realizada em Genebra, de 2 a 25 de Julho de 1951, em Genebra,
contou com a presenca de 26 representantes de Estados.’” Em 25 de Julho de 1951, a
Conferencia adotou a Convengéo de Genebra Relativa ao Estatuto dos Refugiados.'*®

Os trabalhos preparatérios da Convencgao revelam que grande parte das discussoes

8 WALKER, Kirsten. Defending the 1951 Convention Definition on Refugee. Georgetown Immigration Law

Journal, v. 17, 2002-3. p. 591.

" S30 eles: Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canada, Colémbia, Dinamarca, Egito, Franga, Alemanha,
Grécia, Santa Sé, Iraque, Israel, Italia, Luxemburgo, Ménaco, Holanda, Noruega, Suécia, Suiga (que também
representou Liechtenstein), Turquia, Reino Unido, EUA, Venezuela, lugoslavia. Cuba e Ira participaram como
observadores.

%8 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. The Refugee Convention, 1951: The
Travaux préparatoires analysed with a Commentary by Dr. Paul Weis, 1990. Disponivel em:
http://www.refworld.org/docid/53e1dd114.html Acesso 3 set. 2016. p. 5
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ocorridas nas conferéncias que precederam sua adoc¢ao se deram em torno da definicao
de refugiado, sobretudo no que se refere as limitagdes temporais e geograficas previstas
no texto. Isso antecipou a discuss&o que o continente africano faria mais tarde, em meados
da década de 60, em relagdo a elaboragdo de um instrumento de protecdo a refugiados
que abarcasse a realidade de deslocamento forgado daquela regido. Na América Latina
essa discussao nao foi necessaria, ja que em 1984, quando foi adotada a Declaracéo de
Cartagena, o Protocolo de 1967, instrumento que levantou as limitagbes geograficas e
temporais da Convencdo de 1951, ja havia entrado em vigor ha mais de uma década.’®

O Comité ad hoc, ja no inicio do processo de discussdo sobre a definicdo de
refugiados, entendeu que os Estados ndo estavam dispostos a adotar um conceito amplo
de refugio. Em relatos dos encontros do Comité, & possivel encontrar evidéncias claras

dessa preocupacéo, veja-se:

"A definicdo do termo refugiado, estabelecida no art. 1°, foi discutida de forma
aprofundada pelo Comité ad hoc na sua primeira sessao, pelo Conselho Econédmico
e Social e pela Assembleia Geral [da ONU]. A definicdo anexada pela Resolugao
da Assembleia Geral n. 429, sobre a qual a presente Conferéncia se baseou, foi
fundamentada no principio da definicdo por categorias. A Assembleia Geral
entendeu que que os Estados parte s6 assumiriam um compromisso vinculante
presente no projeto de Convengédo, caso ele apresentasse grupos definidos de
refugiados, e que eles ndo estariam prontos a “assinar um cheque em branco” no
que se refere a grupos futuros néo conhecidos.™ [Traducgao e grifo nossos]

Os representantes dos Estados tinham preocupacdées com a capacidade de
“absorgédo” dos refugiados em seus territérios e com possiveis problemas de integracéo.
Isso fica claro nas intervengdes do delegado Sueco, que ressaltou que “a Suécia era um
pais de refugio (...) mas o fato de que sua capacidade de absorgao de refugiados em
grandes nimeros era limitada, deveria ser lavado em consideracgdo”.’®' Ja o representante

italiano referiu que “as intengdes, ainda que boas e humanitarias, devem respeitar os limites

149 Aspectos particulares referentes aos instrumentos regionais de protegdo acima mencionados, a

Convencao dos Refugiados da OUA e a Declaragdo de Cartagena, serdo discutidos no Capitulo Il deste
trabalho.

% UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Conference Of Plenipotentiaries On The
Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 19th mtg., at 16, U.N. Doc. A/Conf.2/SR. 19 (1951).
Disponivel em: <http://www.unhcr.org/3ae68cda4.html> Acesso em 12 dez. 2015. Ver também Conference
Of Plenipotentiaries On The Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 22nd mtg., at Il, U.N.
Doc. A/Conf.2/SR.22 (1951) <http://www.unhcr.org/3ae68cde10.htmI|> Acesso em 12 dez. 2015.

> UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Conference Of Plenipotentiaries On The
Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 19th mtg., at 16, U.N. Doc. A/Conf.2/SR. 19 (1951).
Disponivel em: <http://www.unhcr.org/3ae68cda4.html> Acesso em 12 dez. 2015.
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das possibilidades politicas”'*.

A delegacdo da Turquia afirmou que “se a definicdo de
refugiado fosse muito ampla, isso envolveria uma obrigagdo por parte dos Estados
firmatarios de admitir no seus territérios refugiados os quais eles ndo estavam em posigao

de receber naquela época”.’

O Libano também defendeu a definicdo limitada de refugio, principalmente em
funcado da crescente migracao de refugiados palestinos para aquele pais, depois da criagao
do Estado de Israel, em 1948. O delegado aduziu que o pais embora densamente povoado,
sempre havia sido um pais hospitaleiro, mas que estava com dificuldades nas condi¢cdes

de recepcdo em razdo da migracdo palestina'*

. Interessante mencionar, porém, que
passados mais de 60 anos da data dessa declaragdo, o Libano, apesar do territério
reduzido, da densa populagao e das condicbes econdmicas precarias, segue recebendo,
de forma generosa, um grande numero de refugiados, principalmente palestinos e cidadaos
oriundos da Siria colapsada. Cerca de 20 por cento da populagdo que mora no Libano é
imigrante e esse numero tende a crescer em fungéo do deslocamento continuo de sirios

para o pais.'>®

Concluindo com pensamento da esmagadora maioria dos Estados, o presidente do
Comité ad hoc, sustentou que:

“A Convencao elaborada pelo Comité deve se provar aceitavel para a maioria dos
Estados. As condi¢cbes atuais do mundo devem, portanto, ser levadas em conta e
um sentido de realismo deve ser adotado na escolha da proposta mais adequada
dentre aquelas submetidas. Nao parece que o mundo, como ele se mostra
atualmente, esta em posicao de aceitar as propostas submetidas pelo Reino Unido,
a despeito do espirito altamente humanitario que as motivou.”'*® [tradugdo da
autora]

Franca e Reino Unido propugnaram por uma definicdo mais abrangente do termo
refugiado. O representante do Reino Unido na conferéncia de plenipotenciarios alegou que

seu pais era a favor de uma definicdo mais ampla possivel, ndo por uma razio egoista, ja

%2 Ibid.

3 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Ad Hoc Committee On Statelessness And
Related Problems, U.N. ESCOR, 3d mtg., at 7, U.N. Doc. E/AC.32/SR.3 (1950). Disponivel em:
<http://www.unhcr.org/3ae68cdc8.html> Acesso em 12 dez. 2015.

" Em 2014, o Libano passou a ser o terceiro pais em ntimero de refugiados recebidos, cerca de 1.15 milhdes,
praticamente um quarto de sua populagéo corresponde a migrantes. UNHCR. World at War: Global Trends
forced displacement, 2014, p. 3.

"SUNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES.. World at War: UNHCR Global Trends
Forced Displacement in 2014. Disponivel em: <http://unhcr.org/556725e69.html.> Acesso 18 mar. 201576.
% UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Ad Hoc Committee On Statelessness And
Related Problems, ESCOR, 5TH mtg., at 13, U.N. Doc. E/AC.32/SR.5 (1950) (discurso do Presidente.).
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que o Reino Unido é um territorio insular, mas porque acreditava que todas as pessoas
perseguidas deveriam ser protegidas.’’

Entretanto, ONGs que participaram do processo alegaram que a impressao que
tinham é de que a Conferéncia estava sendo realizada com a intengdo de proteger “a
soberania dos pobres Estados” em detrimento dos “terriveis refugiados”158. O representante
das agéncias voluntarias que trabalhavam com refugiados expressou a visdo de que quem
assistisse as conferencias para a formulacdo da Convencéo de 1951 teria a impressao de
que os refugiados, seriam comparaveis a “traficantes, ou um arruinado, um criminoso
perigoso, um agente inimigo ou uma ameaga ao mercado de trabalho e ndo apto a receber

uma educacdo apropriada”.'®®

O representante de Israel chegou a lamentar muita atencéo teria sido dada aos
limitadores geogréaficos e temporais da definigdo.'® Nesse sentido, em 6 de julho de 1951,
a Confederagcdo Internacional dos Sindicatos Livres enviou a Conferencia de
Plenipotenciarios uma observacédo defendendo a retirada dessas limitagdes do projeto da

Convencgao. A intervencgao sustentava que:

“O ponto mais importante na elaboragdo da Convencido e que requer melhor
elaboracao, é a definigdo do termo “refugiado”. A definicdo escolhida pela Quinta
Sessdo da Assembleia Geral (...) estabelece uma limitacdo na assisténcia aos
refugiados por mencionar [em seu texto] “como resultado de eventos ocorridos
antes de janeiro de 1951”. A situagéo atual do mundo, entretanto, n&o justifica essa
clausula. Nao existem garantias de que as pessoas nao terdo que fugir em fungéo
de ameacas a liberdade ou a vida no futuro; portanto, elas ainda necessitarao de
protecao especial. Ndo ha razéo [também] para que essas possiveis vitimas sejam
privadas de protecdo que foi garantida aqueles que se tornaram refugiados antes
de uma determinada data.”'®" [Tradugao da autora]

Muitas delegagcbes e organizagbes se preocuparam com as questdes de

> UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Conference Of Plenipotentiaries On The
Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 19th mtg., at 16, U.N. Doc. A/Conf.2/SR. 19 (1951).
Disponivel em: <http://www.unhcr.org/3ae68cda4.html> Acesso em 12 dez. 2015.

%8 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. ESCOR, at 5, U.N. Doc. E/CONF.2/SR.19
(1948) (discurso de Sr. Rees). Disponivel em: <http://www.unhcr.org/3ae68cda4.html> Acesso em 12 dez.
2015.

9 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Conference Of Plenipotentiaries On The
Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 19th mtg., at 16, U.N. Doc. A/Conf.2/SR. 19 (1951).
Disponivel em: <http://www.unhcr.org/3ae68cda4.html> Acesso em 12 dez. 2015.

% UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Conference Of Plenipotentiaries On The
Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 22nd mtg. at 6, U.N. Doc. A/Conf.2/SR.22 (1951)
(discurso de Robinson, Israel). Disponivel em: <http://www.unhcr.org/3ae68cde10.html> Acesso em: 12 dez.
2015.

'®' UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Conference Of Plenipotentiaries On The
Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 22nd mtg. at 6, U.N. Doc. A/Conf.2/SR.22 (1951)
(discurso de Mr. Robinson, Israel).
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discriminagdo, ja que as clausulas geografica e temporal impunham a proibicdo da
assisténcia a refugiados provenientes de outros lugares do mundo, mas a definicdo que
prevaleceu, pelo menos até 1967, com a adoc¢éo do Protocolo de Nova York, foi aquela que
consagrava apenas refugiados europeus, oriundos de incidentes anteriores a 1951, bem
como aqueles que se enquadravam nas limitadas categorias de raga, nacionalidade,
religido, grupo social e opinido politica.'®

Nesse contexto de limitacdo e de desacordo entre as Estados representados nas
Conferéncias de Plenipotenciarios para a elaboragédo do texto da Convencao de 1951, foi
estabelecido um minimo denominador comum com o qual todos os Estados poderiam
acordar para a implementacdo da normativa internacional.

Os elementos mais importantes da definicdo ficaram sendo o “fundado temor de
perseguicao”, elemento de carater subjetivo que importa a necessidade de o solicitante de
refugio apresentar certas provas que justifiquem o temor, as clausulas limitadoras
geografica e temporal e as cinco categorias de pessoas protegidas pela convengao, ou
seja, pessoas perseguidas em fungao de sua raga, nacionalidade, religido, grupo social ou
opinido politica.

Na proxima segao deste Capitulo os elementos trazidos pela Convengao de 1951

serao discutidos com maior detalhamento.

1.2.2 Os limites da definicdo de refugio da Convengao de 1951

Antes mesmo de se pensar em um instrumento universal e perene de protecéo a
refugiados, a comunidade internacional ja se preocupava com a questao de uma definicao

que pudesse englobar aqueles que fugiam de seus Estados, sem receber a protecéo
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diplomatica ™. A internacionalizag&o de direitos fundamentais, que antes eram garantidos

%2 A delegacdo da Franga mencionou a situagdo dos refugiados palestinos, que foram chamados de

refugiados arabes. Importa o fato de que a delegacdo do Egito entendia que essas pessoas deveriam fazer
parte da definigdo de refugiado, excluindo-se o termo “na Europa” da definicdo. O Reino Unido estava de
acordo com o Egito e entendia que a definicdo deveria ser mais abrangente. Ja a Franga e os EUA eram
contra. (UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. Conference Of Plenipotentiaries On

The Status Of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 19th mtg., at 16, U.N. Doc. A/Conf.2/SR. 19
g195‘|). Disponivel em: <http://www.unhcr.org/3ae68cda4.html> Acesso em 12 dez. 2015.)

B3ep protecao diplomatica consiste no uso da agao diplomatica ou de outros meios pacificos de solugdo de
conflitos por parte de um Estado que toma para si a causa de um cidad&o seu, referente a um dano sofrido
por esse cidadao em decorréncia de ato ilicito internacional de outro estado (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS. Comisséao de Direito Internacional. Relatério da CDI sobre a 542 sessao, A/57/10, p. 167). A protecéao
diplomatica néo é oferecida aos refugiados pois, muitas vezes o agente de perseguicéo é o proprio Estado
de origem do individuo, ou seja, aquele que deveria lhe oferecer protecdo. Outras vezes o0 agente persecutorio
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apenas pelos ordenamentos juridicos internos dos Estados, passou a ser uma realidade na
década de 50, e influenciou sobremaneira a elaboragdao de um arcaboucgo consistente para
a protegao dos direitos humanos como um todo e, consequentemente, do direito dos
refugiados. O que houve, porém, como sustentam muitos autores'®, foi a
internacionalizacdo, universalizagao e positivagao de valores e principios europeus através
da implementagédo de um sistema de direitos humanos ao resto do mundo, sobretudo aos
paises periféricos, que pouco puderam influenciar na elaboragdo desse novo sistema de
protecdo. Assim se deu também com a normativa estabelecida para a protecdo dos
refugiados.

Em 1926, refugiados russos, foram definidos como “qualquer pessoa de origem
russa, que nao mais gozava da protecdo do governo da Unido das Republicas Soviéticas
Socialistas e que nao tinha adquirido outra nacionalidade”.'®® Com relagdo aos refugiados
arménios’®®, vitimas de perseguicdo por parte do Império Otomano e da Republica da
Turquia, houve uma expansao do mandato do Alto Comissariado da Liga das Nagdes, em
1934, para atender a essa populagdo, que foi definida como “refugiados de outras
categorias” (assim como os assirios, assirio-caldeus, sirios, curdos e um pequeno grupo
de turcos).167 Outros critérios foram adotados na analise da qualificagdo de refugiado,
dependendo do pais de destino e do instrumento utilizado, ainda assim, mesmo quando os
critérios objetivos de revoltas sociais e politicas foram adotados, a qualificagdo do individuo
refugiado ficou circunscrita a situagdes pontuais e ligadas a origens étnicas e nacionais."®®

Com relagéao as pessoas que fugiam do Nazismo, na Alemanha, uma abordagem
similar foi adotada, no art. 1° da Convencao Relativa ao Status de Refugiados oriundos da

Alemanha, que previa que refugiados eram:

“(a) pessoas que possuam ou tenham possuido nacionalidade alem&, n&o
possuindo outra nacionalidade, de direito nem de fato, nem a prote¢do do Governo
Aleméao.

(b) apatridas, ndo cobertos por convengdes ou tratados anteriores, que tenham

pode ser ndo estatal, ainda assim, a pessoa se encontra em uma situagcédo na qual o seu Estado de origem
nao quer ou nao tem condigdes de oferecer-lhe protegao diplomatica.

% ANGHIE, Antony. Imperialism..., 2004, p. 52.

"% L EAGUE OF NATIONS. Arrangement Relating to the Issue of Identify Certificates to Russian and Armenian
Refugees, 12 May 1926, League of Nations Treaty Series, Vol. LXXXIX, No. 2004. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/3dd8b5802.html> Acesso em 27 jan. 2016.

1%8 “Muito antes dos tragicos eventos da Primeira Guerra Mundial, as circunstancias no Império Otomano
afetaram varios grupos etno-religiosos — os arménios, vitimas mais frequentemente mencionadas, bem como
0s assirios, caldeus e sirios jacobitas. Turcos, curdos e outros grupos também sofreram.” [Tradugéo da
autora] (JAEGER. On thehistory..., 2001. p. 732).

%7 Ibid. p. 735.

'8 GOODWIN-GILL, MCADAM. The refugee, 2007. p. 45.
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deixado o territério Alemé&o depois de nele terem se estabelecido, e %ue provaram
ndo gozar, de direito nem de fato, da protecio do Governo Alem&o.”'*®

Essa definigdo também foi ampliada para englobar pessoas provenientes da Austria,
também perseguidas pelo regime nazista. Desde cedo, portanto, percebe-se que as
definigbes que atrelavam a concesséo do status de refugiado a pessoas, em fungao de
alguma caracteristica especifica, como raga, origem étnica ou nacionalidade, se tornavam
obsoletas muito rapidamente e frequentemente necessitavam ser substituidas por critérios
mais amplos, que pudessem abarcar novos fluxos for¢cados.

Assim, observa-se que todos os instrumentos de protecdo, que antecederam a
Convencao de 1951, passaram por atualizagdes na definigdo de refugiado em razédo de
novas causas de persegui¢céo, ou de novos grupos que foram incorporados de acordo com
a necessidade e o contexto da época.

Como ja foi sustentado, a Convengéo de 1951 foi criada para responder as questdes
de refugio ocorridas na Europa até a década de 1950. Em sua génese, esse instrumento
nao considera questdes terceiro mundistas de deslocamento for¢ado. Tanto € assim, que
os continentes Africano e Latino Americano foram obrigados, anos depois, ante a inércia
da comunidade internacional frente as crises de refugiados ocorridas em seus territérios, a
desenvolver e implementar seus proprios instrumentos de protecéao.

Dos trabalhos preparatérios da Convencao de 1951 observa-se que a definigdo de
refugio elaborada representava um ténue equilibrio entre o ideario humanitario de protecao
de refugiados europeus e o direito dos Estados em limitar a entrada de estrangeiros em
seu territorio.""

HATHAWAY afirma que:

“O direito dos refugiados atual [da Convencao de 1951] pode ser pensado como um
compromisso entre a prerrogativa dos Estados em controlar a imigracédo e a
realidade dos movimentos de pessoas em situacao de risco. Seu propésito ndo é o
de atender os refugiados propriamente (como os paradigmas do direito humanitario
e dos direitos humanos sugerem), mas o de governar problemas causados pelas
migracdes internacionais, de acordo com os interesses dos Estados.”m[Tradugéo
da autora]

Essa visao realista do direito internacional se encaixa perfeitamente na forma com a

%9 | EAGUE OF NATIONS. Convention concerning the Status of Refugees Coming From Germany, 10

February 1938, League of Nations Treaty Series, Vol. CXCIl, No. 4461, p. 59. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/3dd8d12a4.html> Acesso em 5 jan. 2016.

""" WALKER, Kirsten. Defending..., In: Georgetown ..., 2002-3. p. 584.

""HAYHAWAY ., A Reconsideration ..., In: Harvard..., 1990. p.173.
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qual os Estados conduzem seus assuntos de regularizacdo migratoria e, apesar de a
questao dos refugiados ndo se confundir com os aspectos que envolvem o direito migratorio
em geral, desde sua génese, esse arcabouco juridico foi construido com vistas a possibilitar
certa discricionariedade, por parte dos Estados de destino, na “escolha” do tipo de refugiado
que receberiam. Essa escolha fundamentava-se tanto em necessidades de méo-de-obra
para o mercado de trabalho locais, quanto em aspectos referentes a origem dos refugiados,
a sua vulnerabilidade, suas qualificagdes profissionais, seguranga nacional dentre outras
questdes que misturavam principios humanitarios e questdes de soberania.

A grande controvérsia gerada pelo texto da Convengédo de 1951 é sua limitada e
desatualizada definicdo de refugiado, que prevé critérios que ndo correspondem as
necessidades dos individuos que se refugiam atualmente. A definigao prevista no art. 1°
requer que a pessoa, para ser considerada um refugiado, tenha “um fundado temor de
perseguicdo em fungdo de sua raga, nacionalidade, religido, grupo social ou opiniao
politica”.

Duas sao as questdes controvertidas nos elementos que compde essa definicdo. A
primeira diz respeito a necessidade da presenga de um agente persecutorio nas razdes
que causam a fuga do individuo. E a segunda é a referéncia a categorias fechadas de
pessoas protegidas internacionalmente.

A respeito da perseguicéo, sabe-se que hoje as pessoas migram de forma forgada
em razao de diversas causas, como sérias violagbes de direitos humanos, violéncia
generalizada, agressdes estrangeiras e até em funcéo de catastrofes ambientais, causas
essas que nao apresentam um agente persecutério personificado, como requer a
Convencgao. Em razdo disso, ainda que sofram ameacas a suas vidas e a liberdade, esses
individuos n&o gozam da protegdo da comunidade internacional quando precisam fugir. A
persegui¢do, portanto, segue sendo elemento essencial na concesséo de refugio, pelo
menos no que diz respeito a aplicagdo da Convencgao de 1951 isoladamente.

Pontua-se, porém, que ndo existe, em nenhum instrumento de direito internacional,

1172

uma definigdo do termo perseguic¢do. Os arts. 31 e 33 da Convencgao de 195 referem a

2 Art. 31 - Refugiados em situagao irregular no pais de refugio: 1. Os Estados Contratantes n&o aplicaréo
sangbes penais em virtude da sua entrada ou permanéncia irregulares, aos refugiados que, chegando
diretamente do territério no qual sua vida ou sua liberdade estava ameagada no sentido previsto pelo art. 10,
cheguem ou se encontrem no seu territério sem autorizagdo, contanto que se apresentem sem demora as
autoridades e lhes exponham razdes aceitaveis para a sua entrada ou presenca irregulares. 2. Os Estados
Contratantes néo aplicardo aos deslocamentos de tais refugiados outras restricbes que ndo as necessarias;
essas restricdes serdo aplicadas somente enquanto o estatuto desses refugiados no pais de refugio nao
houver sido regularizado ou eles ndo houverem obtido admiss&o em outro pais. A vista desta ultima admisséo
os Estados Contratantes concederéo a esses refugiados um prazo razoavel, assim como todas as facilidades
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necessidade de protecdo e de ndo devolugdo a pessoas cujas vidas estejam sendo
ameacadas, ja a Convencéo contra a Tortura, de 1984 prevé que os individuos devem ser
protegidos de qualquer tratamento ou pena cruel, desumana ou degradante,m’ mas nao
estabelecem quais s&o os critérios a serem atendidos para que uma pessoa possa ser
considerada perseguida por um agente estatal ou n&o estatal.

Cabe aqui uma reflexdo acerca da expressdo bem fundado temor, que qualifica a
persegui¢cao no art. 1° da Convengao. Esse temor pode se basear em uma chance real de
persegui¢cao, que nao é remota, abstrata ou imaginativa.174 Os conceitos de perseguicéo e
a falta de protecéo por parte do Estado de origem, estdo interligados. GOODWIN-GILL e
MCADAM aduzem que a perseguigdo de uma pessoa presume a falta de protecdo do
Estado de origem desse individuo, mas s&o mais cautelosos em sentido contrario, dizendo
que a falta de prote¢cdo do Estado pode gerar uma presungao de perseguigéo.175 Melhor
entendimento é aquele que entende que a falta de protecdo vai, invariavelmente, gerar uma
persegui¢ao ao individuo, em fungdo de um comportamento omissivo por parte do Estado,
partindo do pressuposto mais ampliativo que entende que além da ameacga a vida, a
liberdade e a possibilidade de tortura e tratamento cruel ou degradante, a persegui¢céo pode
ser gerada por outras formas de vulnerabilidade como: desvantagens econémicas, falta de
emprego, de educagdo e outras restricdbes a direitos garantidos em sociedades
democraticas.'”®

Ainda sobre o elemento bem fundado temor de perseguicédo, padrao legal cuja
aplicagcado depende tanto de aspectos objetivos (a situagdo do pais de origem e o agente
persecutério que identifica no individuo, ou no grupo de pessoas do qual esse individuo faz
parte, um alvo), como de elementos subjetivos (temor individual de persegui¢do), a
controvérsia € muito grande. Alguns autores sustentam que a expresséo “bem fundado” se

refere a perseguicdo, colocando um peso maior na necessidade de prova concreta e

necessarias. Art. 33 - Proibicdo de expulsao ou de rechago 1. Nenhum dos Estados Contratantes expulsara
ou rechacara, de maneira alguma, um refugiado para as fronteiras dos territérios em que a sua vida ou a sua
liberdade seja ameagada em virtude da sua raca, da sua religido, da sua nacionalidade, do grupo social a
que pertence ou das suas opinides politicas. 2. O beneficio da presente disposi¢do ndo podera, todavia, ser
invocado por um refugiado que por motivos sérios seja considerado um perigo para a seguranga do pais no
qual ele se encontre ou que, tendo sido condenado definitivamente por crime ou delito particularmente grave,
constitui ameaga para a comunidade do referido pais.
173 Artigo 3° (1) Nenhum Estado-parte procedera a expulsdo, devolugéo ou extradicdo de uma pessoa para
outro Estado, quando houver razdes substanciais para crer que a mesma corre perigo de ali ser submetida a
tortura.
z;‘GOODWIN—GILL; MCADAM.. The Refugee..., 2010, p. 92.

Ibid.
'"® GRAHL-MADSEN, Alte. The Status of Refugees in International Law, v. 1, Sijthoff, Leyden, 1966 and 1972.
p. 512.
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individual da existéncia de tal perseguigdo. Entretanto, da interpretacdo do texto da
Convencao de 1951, resta claro que o adjetivo bem fundado se relaciona diretamente ao
temor e apenas indiretamente a perseguigcédo. Nesse sentido, é o temor que deve ser bem
fundado, n&o a perseguigao em si, isso impde ao 6rgao decisoério que leve em consideragao
a impressao do solicitante de refugio na avaliagado da solicitagdo. Esses casos indicam o
tipo de problema que cerca a interpretagdo restritiva dos critérios que governam a
concessao de refagio."”
JUBILUT afirma que:

“Durante muito tempo discutiu-se o significado da palavra temor constante da
expressado bem fundado temor de perseguigdo, com o intuito de estabelecer qual o
grau necessario de medo que um individuo deveria possuir para deixar o Estado
em que se encontrava e solicitar protegdo internacional. Falava-se do temor
subjetivo, enquanto sentimento de cada individuo e que, portanto, variava
consideravelmente de uma pessoa para outra impossibilitando a aplicagéo
homogénea do instituto. Em fungcéo dessa impossibilidade de tratamento equitativo
a todos os solicitantes de refugio, passou-se a utilizar o temor objetivo como meio
de verificagdo da condigao de refugiado. Assim, adotou-se a posigéo de que o temor
subjetivo deve ser presumido (no sentido de que todos os solicitantes gozam dele
a priori somente por terem solicitado refuigio) e que se deve proceder a verificagéo
das condi¢des objetivas do Estado do qual provém o solicitante em relagdo a ele
para se chegar a conclusao de que esse temor é fundado (no sentido de comprovar
que o temor subjetivo daquele individuo deve realmente existir).”'"®

Nessa passagem, a autora se refere aos elementos que compdem a construcéo da
narrativa do solicitante de refugio e sua credibilidade frente ao processo de elegibilidade
pelo qual deve passar para ser considerado refugiado. O critério objetivo se refere,
geralmente, as condi¢cdes apresentadas pelo pais de origem do individuo, isso é, seus
padrées de democracia, de respeito aos direitos humanos, questbes que envolvem a
presenca de conflitos nacionais ou mesmo regionalizados, etc. Ja o critério subjetivo se
refere a perseguicao sofrida por um individuo em especial, isso €, pelo solicitante no caso
concreto, sua proximidade com forgas politicas de oposigédo, sua crenga religiosa contra
majoritaria, seu pertencimento a algum grupo social perseguido, etc.

Na pratica, esses fatores (objetivos e subjetivos) sdo analisados em conjungédo e
quanto maior a presenca de provas da existéncia de um deles, menor a necessidade de
provas da existéncia do outro. Atualmente, solicitantes oriundos da Siria, por exemplo, ndo

precisam demonstrar muitas evidéncias subjetivas de sua persegui¢do, ja que é de

" UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES. The Refugee Convention, 1951: The
Travaux préparatoires analysed with a Commentary by Dr. Paul Weis, 1990. Disponivel em”
http://www.refworld.org/docid/53e1dd114.html Acesso 3 set. 2016]. p. 8.

78 JUBILUT.. O Direito..., 2007. p. 47.
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conhecimento geral que a Siria esta em uma situagao de colapso tdo séria e generalizada,
que é muito previsivel que gere um grande numero de deslocados e refugiados. Em
contrapartida, se pedidos de solicitantes desse mesmo pais fossem analisados ha cerca
de 5 anos, antes do colapso de grande parte de suas instituicbes, eles, muito
provavelmente, teriam que apresentar robustas evidéncias de perseguic¢ao individual.

Embora muitos autores, e a pratica dos Estados, demonstrem a necessidade da
presenca do agente persecutério na qualificagcdo do refugiado, como foi mencionado, o
termo perseguicdo nao é definido nem na Convengao de 1951, nem ha mengéo a esse
respeito em seus trabalhos preparatérios. Essa omissdo pode ter ocorrido para que nao se
limitasse ainda mais o escopo de protecgéo prejudicando, assim, o “espirito humanitario” da
Convencgao. Em realidade, a interpretacdo corrente parece ser a de que o termo
perseguicao deve ser visto como todo e qualquer ataque aos direitos humanos de uma
pessoa, ho caso em questdo, a uma pessoa em situacado de busca de refL'Jgio.179

SHACKNOVE alega, inclusive, que a perseguigao € condigdo suficiente, mas nao
necessaria para a qualificacdo do refugiado e que o mesmo direito garantido a pessoa
perseguida por algum agente pode ser exercido por pessoas que fogem por outras razdes,
como a privacdo de seus direitos mais basicos.'®

Essa perspectiva € compartilhada por outros autores, que entendem que:

Na atualidade é evidente que violagdes massivas de direitos humanos, grave
desordem publica, instabilidade interna e conflitos armados, atos de agresséo e
dominagéo estrangeira, obrigam um grande numero de seres humanos a atravessar
fronteiras em fuga. ®'[Traducdo da autoral]

Ainda que outras realidades de causas de deslocamentos forgados sejam
amplamente aceitas, o reconhecimento da necessidade de atualizagdo da definicao
classica da Convencdo de 1951 ndo parece ser compartilhado pelo préprio ACNUR.'® Isso

"WEIS, Paul. The travaux..., 1990. p. 8.

'8 SHACKNOVE, Andrew. Who is a Refugee? Ethics, v. 95, 1985. p. 284.

"®TWEIS, Paul. op. cit. p. 9.

82 para 0 ACNUR: “Aqueles que cruzam fronteiras em contexo de mudangas climaticas e desastres néo se
qualificam, geralmente, como refugiados pela Convengéo de 1951. A Convencéo fala em “fundado temor de
perseguicao” com base nos cinco elementos: raga, religido, nationalidade, pertenca a um determinado grupo
social e opinido politca. Portanto, a Convencéo nao se aplica, normalmente, a situagdes de deslocamento
transfronteirico por desastres e mudangas climaticas e ndo existem, atualmente, principios ou regras
amplamente aceitos que governem a entrada e estada dessas pessoas em outros paises”. O ACNUR
ressalta, porém, que, em alguns casos, quando governos agem ou se omitem com relagdo a questoes
climaticas e nao protegem seus cidaddaos em casos relacionados com um ou mais dos elementos da
Convecao de 1951, como negagao de ajuda humanitaria para determinadas minorias, esses eventos
podem amontar perseguicdo. [grifo da autora] (UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR
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se da tanto pelo fato de que a agéncia, com recursos limitados, ja tem responsabilidades
enormes no atendimento de suas populacdes de interesse atuais, quanto em razdo de um
cenario internacional que nao favorece a hospitalidade dos paises, especialmente no
mundo desenvolvido.

A segunda questdo é concernente a limitagdo imposta pelas categorias
mencionadas na definicdo, um construto da década de 50, no continente europeu, que
segue impedindo que pessoas perseguidas por outros motivos, que nao os previstos no
art. 1°, recebam a protecao internacional do ACNUR.

Os motivos de perseguicéo previstos no art. 1° da Convencéo de 1951 sdo araga, a
nacionalidade, a religido, a opinido politica e a pertenga a determinado grupo social.
Importante repisar o fato de que, conforme foi mencionado, no momento da elaboragéo da
Convencgao, essas categorias foram aquelas sobre as quais houve um consenso entre os
Estados na sua adogdo. De todas, a mais problematica foi a ultima categoria, ou seja, a
pertenga a determinado grupo social, pois alguns paises entendiam que poderia estar se
abrindo demais o escopo de protegao, ja outros, como o Reino Unido, viam nessa categoria
uma certa flexibilidade para o enquadramento de situagdes ndo determinadas pelos demais
grupos protegidos.

No que se refere a raca'®®, ndo houve muita divergéncia. Ressalte-se, porém, que a
década de 50, momento em que a Convencdo foi elaborada, sucedeu aos anos do
holocausto, em que pessoas foram segregadas e assassinadas em fungéo de sua raga, em
razao disso, esse grupo foi incorporado a definicdo. Atualmente, porém, parte-se do
pressuposto de que existe uma auto percepcéao individual com relagcdo ao pertencimento a

REFUGEES. UNHCR. The Environment & Climate Change, October 2015. Disponivel
em http://www.refworld.org/docid/561f670a4.html Acesso 5 set. 2015

83«3 atualmente duas discussdes em torno do conceito de raca no Brasil: a discussao académica,
que cada vez mais tende a considerar a inexisténcia de diferencgas raciais, esvaziando a idéia de raga como
conceito; e o imaginario social, para o qual raga € uma realidade, ainda que o discurso dominante
nesse imaginario seja o da miscigenagdo. Se a ciéncia hoje tende a afirmar que s6 existe uma uUnica
ragca humana, o conceito de diferencas raciais esta tdo arraigado na sociedade brasileira que talvez ainda
demore bastante tempo para que essa nova crenga cientifica seja incorporada ao senso comum. Qual é a
razdo para isso? O que é raga, afinal? Atingindo seu apogeu como conceito cientifico no século xIx, a
nocao de raga diz respeito a certo conjunto de atributos bioldgicos comuns a um determinado grupo
humano. O termo raga n&do era exatamente uma palavra nova nas linguas européias no século XIX.
A palavra, na Idade Moderna, com outros significados, era conhecida no mundo europeu, e dizer
que se pertencia a uma raga era afirmar o pertencimento a uma linhagem. Durante esse periodo, foi criada
a tese monogenista, que afirma a existéncia de uma Unica raga humana descendente de Abrado, e
praticamente ndo havia ainda a idéia de inferioridade racial. Isso ndo significa, no entanto, que né&o
houvesse etnocentrismo e discriminagcdo com base em caracteristicas fisicas. Além disso, os judeus,
por exemplo, eram perseguidos na Europa desde o fim do Império Romano, sobretudo por consideragdes
religiosas e culturais que chamariamos hoje de étnicas.” (VANDERLEI, Kalina; SILVA, Henrique Maciel.
Dicionario de Conceitos Histéricos: RACA. — Ed. Contexto, Sdo Paulo; 2006).
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determinada comunidade. Nesse sentido, o Tribunal ad hoc para a Ex-lugoslavia entendeu,
no caso do Genocidio da Bdsnia, que “identidades coletivas e, em particular, etnias, sado
por sua propria natureza uma constru¢do social, identidades “imaginadas” , inteiramente
dependentes de percepgdes contingentes e variaveis”'®. Perseguicéo por raga é causa
comum de fluxos de refugiados, vide a situagédo que gerou o genocidio dos Tutsis por parte
dos Hutus em Ruanda, no ano de 1994, que gerou mais de 500 mil refugiados cerca de 1
milhdo de mortos.'®

Os conflitos em torno da religido s&do também causas de deslocamento forgado de
individuos. Viu-se judeus sendo perseguidos pelos nazistas, na década de 40, bem como
mugulmanos sendo perseguidos por cristdos ortodoxos, no conflito na Bésnia'®, dentre
outras varias situagées em que a religido foi motivo, ou desculpa para que agentes de
perseguicao violassem direitos humanos. E importante lembrar que o art. 18 da Declaracéo
Universal de Direitos Humanos prevé que todas as pessoas tém o direito a liberdade de
pensamento, consciéncia e religido, incluindo-se ai a liberdade de manifestar publicamente
essa escolha. Por terem tido a experiéncia do nazismo proxima em termos temporais e
geograficos, na elaboracdo da Convencgéo, os Estados, decidiram unanimemente incluir a
religido como categoria na definicdo de refugio.

GOODWIN-GILL e MCADAM sustentam que a perseguicdo em fungdo da
nacionalidade é um paradoxo, ja que é contraditorio pensar que um Estado persiga pessoas
do seu proprio grupo nacional.'® Ja os individuos habitantes em um Estado, mas nacionais
de outro, fazem jus a protecéo diplomatica de seu Estado de nacionalidade, em caso de
cometimento de algum ilicito internacional. De qualquer forma o art. 1A(2) da Convengéo
de 1951 proporciona uma interpretagdo mais abrangente do termo nacionalidade, que pode
ser a origem ou pertenga a um grupo um ou grupos eétnicos, culturais ou linguisticos
especificos. Nessa interpretagao extensiva, os curdos, populacdo sem pais independente
proprio poderiam constituir uma nacionalidade perseguida pelos governos da Turquia e

Iraque. Os palestinos, perseguidos nos territérios colonizados por israelenses na

184 VERIDIAME, G. The Genocide definition in the jurisprudence of the Ad Hoc Tribunals. International Criminal

Law Quarterly, v. 49, p. 592.
' US COMMITEE FOR REFUGEES AND MIGRANTS. USCR Country Report Rwanda: Statistics on refugees
and other uprooted people, Jun 2001. Disponivel em: <http://reliefweb.int/report/burundi/uscr-country-report-
rwanda-statistics-refugees-and-other-uprooted-people-jun-2001> Acesso em 15 ago. 2015.
'8 Servios, de religido crista ortodoxa e bosniaks, de fé muculmana, viviam em paz na Bdsnia até o inicio da
década de 90, entretanto, as guerras de independéncia nos Balcas desencadearam conflitos temperados por
ﬂgestées religiosas.

GOODWIN-GILL; MCADAM. The Refugee..., 2010, p. 72.
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Cisjordania também.'®®

De inicio, a categoria de “pertencimento a um grupo social”, presente na Convengao
de 1951, foi inserida no art. 1° para abranger situagdes que englobassem individuos
oriundos do regime socialista, mas que ndo podiam ser enquadrados nas definigdes
anteriores, como € o caso dos donos de terra, dos comerciantes e dos representantes da
ideologia capitalista na Russia.'® Mais tarde, porém, essa categoria foi se transformando
em um conceito flexivel para o enquadramento de individuos em outras situagdes nas quais
a Convencéo foi omissa.

Atualmente, alguns Estados ja reconhecem mulheres, homossexuais, portadores do
virus HIV, dentre outros grupos, como protegidos pela Convenc&o." Em suma, ndo ha
caracteristicas determinantes para enquadrar individuos em um determinado grupo social,
mas questdes, linguisticas, bioldgicas, psicoldgicas, de género, valores comuns, dentre
outras, podem representar uma vulnerabilidade comum entre certas pessoas.

Outra mudanga importante que vem ocorrendo no entendimento dos orgaos de
protecdo e das cortes nacionais, vé a questdo da violéncia contra mulher como fator que
pode gerar a necessidade de protecao internacional através do refugio. A Declaragao da
ONU para a Eliminagéo da Violéncia contra a Mulher (1993) prevé que todos os Estados
tém o dever de trabalhar para sua erradicacdo. Nesse sentido, entende-se que a conduta
omissiva do Estado em n&o prestar protegdo a um grupo social especifico que sofre
violagdes, pode ser vista como perseguigao.

Embora tenha dado azo a protecédo de grupos até entdo fora do escopo de atuagéo
do ACNUR, a categoria de grupo social ndo passa sem criticas. Justamente porque, como
sua definicdo ndo é restrita como nos demais grupos, existe inconsisténcia em sua

interpretacdo. Veja-se:

“A elaboragdo vaga da definicdo de refugio € insatisfatéria, pois permite a
discricionariedade de operadores locais tanto no sentido de permitir a adaptagéo do
texto as realidades atuais, quanto para negar as solicitagdes que ndo se enquadram
no seu cenario arcaico. Os perigos colocados por essa incerteza restam claros na
tendéncia dos 6rgdos de decisdo em responder de forma pouco harmonizada as
demandas emergentes sobre [grupos sociais] violéncia de género e ao insistirem
que atores nao estatais sdo incapazes de agir de forma persecutéria e ainda por
rejeitarem demandas de vitimas de perseguicio em massa.”’®' [Tradugdo da

'8 \/er nota 97 acerca da agéncia da ONU especializada em prestar assisténcia a refugiados palestinos.

' GOODWIN-GILL; MCADAM. The Refugee..., 2010, p.74.

% FULLERTON, Maryellen. A Comparative Look at Refugee Status Based on Persecution Due to
Membership in a Particular Social Group. Cornell International Law Journal. v. 26, 1993. p. 505 ss.
¥TFITZPATRICK. Revitalizing the 1951 Refugee Convention. Harvard Human Rights Journal. v. 9, 1996. p.
239
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autora]

Portanto, se por um lado, a categoria de grupo social, prevista pela definigao
classica, pode servir como um grupo aberto a inclusdo de individuos que fogem em raz&o
de circunstancias diferentes das estabelecida nos outros quatro grupos, por outro, deve-se
ter em conta que essa formulacédo esta a mercé da interpretacdo de o6rgaos de decisao
judiciais e administrativos nos Estados.

Por fim, questdes que envolvam perseguicdo por opinido politica também séao
comuns. O refugiado politico tipico € aquele perseguido por agentes de Estado em fungéo
de uma divergéncia entre sua ideologia e a do governo em questdo. A expressao dessa
ideologia pode ser ativa ou passiva, isto €, o individuo pode ser um militante ativo de
determinado partido ou ideologia ou pode ser uma pessoa identificada, pelo agente de
persegui¢cao, como sendo representante de tal ideario. Fica em aberto a questao relativa a
persegui¢cao por opinido politica, qual seja: atos cometidos apds a saida do territério do
Estado perseguidor podem dar azo a proibigdo de refoulement? Nao se tem ainda uma
resposta adequada para essa questdo, o certo € que em casos de risco de tortura ou
tratamento degradante, cruel ou desumano, a Convengao Contra a Tortura proibe, de forma
inderrogavel, a devolugdo de qualquer pessoa. Nesses casos, o principio do non-
refoulement reveste-se de natureza cogente.

Acerca desse principio, diz-se que € a pedra angular de qualquer sistema de
protecdo a refugiados e migrantes no mundo. O non-refoulement presente em diversos
textos internacionais de direitos humanos, como a Convencao de 1951, a Convencéao
contra a Tortura e Tratamento Cruel e Desumano de 1984, a Convengao Europeia para a
Protecédo dos Direitos Humanos e das Liberdades Fundamentais de 1950, os Pactos de
Sao José da Costa Rica, dentre outros, preveem que nenhum ser humano pode ser
mandado para um lugar onde corra risco de sofrer tortura ou tratamento cruel, degradante
ou desumano. A proibigdo a tortura é reconhecida como norma jus cogens no direito
internacional e, por analogia, académicos entendem que 0 mesmo ocorre com 0O principio
do non-refoulement quando o risco, na devolugéo, é de tortura.'®

Na pratica, esse principio visa impedir que imigrantes e refugiados sejam retornados
(deportados, extraditados, expulsos) para seus paises de origem ou para paises terceiros,

em qualquer fase do processo de refugio, em caso de risco de tortura ou tratamento

%2 ALLAIN, Jean. The jus cogens..., International ..., 2001. p. 545.
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degradante, cruel ou desumano, ainda que ndo se enquadre na definicdo de 1951 de
refugiado. Essa protegdo, como sera mais adiante, deu fundamento para a criagado de
sistemas complementares de protegdo a migrantes forgados.

A forga jus cogens do principio, porém, s é valida no que se refere a proibigao da
tortura, pois, para esse caso, a Convengao Contra a Tortura determina o status cogente do
principio do non-refoulement. Em razao disso, torna-se muito importante a prova do temor
ou risco no que se refere a pratica de tortura, pois apenas essa possibilidade afasta de
forma cabal a possibilidade de um Estado em devolver um individuo para territério onde
ocorra tal ameacga.

A Convengao Americana sobre Direitos humanos também consagra o principio do
non-refoulemet, essa Convencdo ndo reconhece as clausulas de exclusdo'®, presentes
em outros textos juridicos, o que consagra de forma inequivoca a natureza nao derrogavel
do principio do non-refoulement. Deve-se restar claro, ainda, que o principio do non-
refoulement é aplicavel também em zonas fronteirigcas, ndo podendo a autoridade devolver
individuo que chega a fronteira do pais onde pretende solicitar refugio, ainda que nao tenha
pisado no territorio do pais de destino.

Nao é pacifico, porém, o entendimento de que o principio do non-refoulement tem

natureza jus cogens, para GOODWIN-GILL:

(...) principio do non-refoulement, previsto no art. 33 da Convencéo de 1951 néo é
absoluto, questdes de seguranga nacional e ordem publica, por exemplo, ha tempos
séo reconhecidas como potencial justificativa para sua derrogacéo.

% 550 clausulas de exclusdo presentes no art. 1F (a), (b) e (c) da Convengéao de 1951 as que seguem: 1.

praticaram um crime contra a paz; 2. praticaram um delito de guerra; 3. praticaram um crime contra a
humanidade; (As definicbes para crimes contra a paz ou humanidade e de guerra vém expressos no Acordo
de Londres, de 1945, e na Carta do TPI); 4. que tenha praticado um grave delito comum fora do pais de
refugio, antes da acolhida; 5. que tenha praticado atos contrarios as finalidades e aos principios das Nagbes
Unidas. Essas clausulas impedem que o individuo exercite o seu direito de refugio e protecéo internacional
em um Estado de destino. Ha controvérsias na doutrina no caso em que a pessoa corre risco de tortura se
voltar ao seu pais, ja que a proibi¢do a tortura é cogente, por forca da Convengao contra a Tortura. Entende-
se que a melhor interpretagao é a que proibe peremptoriamente a devolugdo em caso de risco de tortura,
ainda que o refugiado, ou solicitante se enquadre nas clausulas de exclusdo. Em Abu Al Qatada vs. RU, a
Corte Europeia de Direitos Humanos, ao negar a extradigdo do clérigo para a Jordania, por acusagdes do
Reino Unido de que o mesmo estaria enquadrado nas clausulas d exclusao por ter professado discurso de
ddio, se pronunciou da seguinte forma: “Cento e quarenta e nove paises sdo partes desse instrumento
[Convencgao contra a Tortura] incluindo todos os Estados Membros do Conselho da Europa. Essa Convengéo
reflete o claro desejo da comunidade internacional no sentido de reforgar a natureza jus cogens da proibi¢ao
a tortura através de medidas atinentes a sua erradicacao e da remogao de incentivos a sua pratica.” [tradugao
da autora) (EUROPEAN COURT OF HUMAN RIGHTS. Case of Othoman Abu Al Qatada vs. United Kingdom.
Application n°® 8139/09. Strasbourg, 17 jan. 2012. para. 253).

% GOODWIN-GILL; MCADAM. The refugee..., 2007. p. 234.
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O autor, em seu trabalho, ndo especifica se o entendimento acima mencionado se
refere também a proibigao de atos de tortura. Entretanto, o que se defende majoritariamente
é que nesses casos, o refoulement seria terminantemente proibido."?

Ainda que essa seja uma norma nao derrogavel, €& inquestionavel que
recorrentemente autoridades estatais violam o principio do non-refoulement, muitas vezes,
impunemente. Basta uma rapida consulta a jornais, revistas e websites europeus para
constatar mortes diarias nas costas da lItalia e Espanha. O mesmo ocorre em zonas
maritimas préximas a Australia e na fronteira seca dos Estados Unidos com o México. Ainda
que seja assim, a violagdo do principio da ndo devolugdo atrai responsabilidade
internacional por violagédo de direitos humanos para os paises signatarios de convengdes
como a Convencgao de 1951, a Convencao Contra a Tortura, a Convencao Europeia de
Direitos Humanos e a Carta Europeia de Direitos Fundamentais, dentre outras.

Em que pese a forga do principio acima tratado, resta claro que a definicdo de refugio
é limitada e deixa de englobar milhares de individuos em necessidade de protecéo
internacional. A perseguicdo ainda € um elemento muito presente no processo de
elegibilidade dos solicitantes de refugio, impedindo que novas causas de deslocamento
forcado venham a dar justificativa a determinagdo do status de refugiado a pessoas em
perigo. Em raz&o disso, ao longo deste trabalho, far-se-a mencgao a tentativas regionais de
alargamento da definicdo de refugio. Tentativas essas que levam em conta as
necessidades dos refugiados em regides periféricas. O pretenso universalismo da
Convencao de 1951 e de sua limitada definicdo de refugiado, da lugar a um pensamento
mais dindmico e atualizado, produzido pelos continentes africano e latino-americano, nas
décadas de 60 e 80, respectivamente. Esse pensamento encontra guarida em abordagens
criticas do direito internacional, como € o caso das Abordagens de Terceiro Mundo.

Na proxima segdo, portanto, vamos incluir as perspectivas terceiro mundistas na
discusséao do direito internacional dos refugiados, de forma que oferegam um embasamento
tedrico para futuras ampliagées na protecdo internacional que é dada aos refugiados no
mundo, incorporando cada vez mais aspectos regionais pertinentes as situagbes de
deslocamento forgado.

1.2.3 As Abordagens de Terceiro Mundo do Direito Internacional dos Refugiados

% Ver nota 195.
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A definicdo classica do termo refugiado é ratificada pelo ocidente'®. Prova é o fato
de que a Convencgao de 1951 e Protocolo de 1967 foram assinados, até hoje, por 147 dos
193 Estados-membros da ONU'®". Além disso, a natureza jus cogens do principio do non-
refoulement é amplamente aceita pela doutrina ocidental, sobretudo em caso de risco de

tortura.'®

As criticas a essa defini¢cao, entretanto, partem dos paises e dos povos do Sul global,
que sdo, em sua grande maioria, territorios que geram fluxos de refugiados e que, ao
mesmo tempo, recebem esses fluxos'® apesar de, muitas vezes, ndo terem estrutura

adequada para recebé-los.

Os representante das Abordagens de Terceiro Mundo do Direito Internacional
(TWAIL) engrossam as vozes dos criticos da definicdo classica de refugio, por ser uma
construgdo que, na época em que foi adotada, ja ndo enderegava adequadamente as
necessidades dos refugiadoszoo, sendo hoje uma definicdo que pouco serve para a
protecao dos individuos em situagao de migragao forgada.

A critica de TWAIL ao direito internacional dos refugiados inicia como uma critica ao
direito internacional como um todo, desde sua concepg¢ao até sua difusao pelos Estados,
organizagdes internacionais e academia.

O direito internacional, na atualidade, € aplicado para regular as relagbes entre
partes, em tese, hierarquicamente iguais (do ponto de vista formal), ou seja, os Estados
soberanos. Nesse cenario, as relagdes entre os entes que atuam na comunidade
internacional seriam justas e levariam a resolugdo pacifica de controvérsias, evitando a

necessidade do uso da forga e do recurso a guerra, principios que fundamentaram a criagcao

1% Neste trabalho, o termo “ocidente” é usado como sindnimo de “Norte global”. Embora geograficamente

essas regides nao coincidam, sdo usadas como sindnimo por muitos autores, dentre eles CHIMNI. (CHIMNI.
The Birth of a ‘Discipline’: From Refugee to Forced Migration Studies. Journal of Refugee Studies, 2009. v.
22, n. 1. pp. 1-19.). Destaca-se, porém, que a divisdo Norte/Sul se refere primordialmente a aspectos
econdmicos, comuns nos paises de cada um dos grupos, ndo tém, portanto, inteira relagdo com a localizagao
geografica dos Estados. Ja a dicotomia Ocidente/Oriente encontra explicagdo em aspectos sociais, culturais
e religiosos. Nesse caso, os limites geograficos também tém pouca relevancia.

9" ALTO COMISSARIADO DA ONU PARA REFUGIADOS. O que é a Convengédo de 1951?. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/t3/portugues/informacao-geral/o-que-e-a-convencao-de-1951/> Acesso 28 nov.
2015.

% ALLAIN, Jean. The jus cogens Nature of non-refoulement. International Journal of Refugee Law. Vol. 13.
N. 4. Oxford University Press: 2002, p. 533-558.

'%% Os Estados que mais recebem fluxos de refugiados na atualidade s&o: Turquia (1,59 milhdes); Paquistao
(1,51 milhdes); Libano (1,15 milhdes); Ira (982 mil); Etidpia (689,500 mil) e Jordania (654,100 mil). (UNHCR.
World at War. Global Trends: Forced Displacement, 2014. Disponivel em: <http://unhcr.org/556725e69.htm|>
Acesso em 13 out. 2015).

2% CHIMNI. The Birth ..., In: Journal..., 2009. p. 1.
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da ONU, no final da década de 40.%'

Ocorre que, as amostras que a realidade apresentou, sobretudo nos séculos XIX e
XX e inicio do século XXI, com milhdes de mortos e a maior crise de deslocamento forgado
desde a 22 Guerra Mundial, que resultam de guerras e conflitos internos e internacionais®%,
desafiam o postulado de que o direito internacional pode trazer o fim da guerra através da
atuacao diplomatica e da resolucao pacifica de conflitos.

O direito internacional, pelos representantes do Sul global, é visto como uma
extensao do sistema colonialista. O discurso utilizado e defendido pelos primeiros
internacionalistas, que buscavam a positivagdo de um conjunto de normas que organizasse
e regulamentasse as relagbes entre Estados, foi construido com base na crenga da
supremacia da civilizagdo europeia em relagdo aos Estados néo europeus.’®® Em 1992,
Thomas FRANCK sustentava que o direito internacional estava no processo de criar e
definir o “Estado democratico”.?®* Isto &, os Estados ndo incluidos na comunidade
internacional e ndo regulamentados pelo direito internacional, seriam relegados a posi¢cao
de Estados ndo democraticos.

KOSKENNIEMI?®, ao citar ANGHIE, afirma que “seja qual for o contraste e transic&o

20T up Organizagéo e os seus membros, para a realizagao dos objectivos mencionados no artigo 1, agirdo de
acordo com os seguintes principios: 1) A Organizagdo € baseada no principio da igualdade soberana de
todos os seus membros; 2) Os membros da Organizacgéo, a fim de assegurarem a todos em geral os direitos
e vantagens resultantes da sua qualidade de membros, deverao cumprir de boa fé as obrigagbes por eles
assumidas em conformidade com a presente carta; 3) Os membros da Organizagdo deverao resolver as suas
controvérsias internacionais por meios pacificos, de modo a que a paz e a seguranga internacionais, bem
como a justi¢ca, ndo sejam ameacgadas; 4) Os membros deverdo abster-se nas suas relagdes internacionais
de recorrer a ameaca ou ao uso da forga, quer que seja contra a integridade territorial ou a independéncia
politica de um Estado, quer seja de qualquer outro modo incompativel com os objectivos das Nag¢des Unidas;
5) Os membros da Organizagéo dar-lhe-do toda a assisténcia em qualquer acgao que ela empreender em
conformidade com a presente Carta e se absterdo de dar assisténcia a qualquer Estado contra o qual ela agir
de modo preventivo ou coercitivo; 6) A Organizagéo fara com que os Estados que ndo sdo membros das
Nagbes Unidas ajam de acordo com esses principios em tudo quanto for necessario a manutengéo da paz e
da seguranga internacionais; 7) Nenhuma disposi¢do da presente Carta autorizara as Nagdes Unidas a
intervir em assuntos que dependam essencialmente da jurisdi¢cdo interna de qualquer Estado, ou obrigara os
membros a submeterem tais assuntos a uma solugéo, nos termos da presente Carta; este principio, porém,
néo prejudicara a aplicagao das medidas coercitivas do capitulo VII.” (BRASIL. Decreto n° 19.481, de 22 de
outubro de 1945. Promulga a Carta das Nag¢des Unidas, da qual faz parte integrante o anexo Estatuto da
Corte Internacional de Justica, assinada em S&o Francisco, a 26 de junho de 1945, por ocasido da
Conferéncia de Organizagéo Internacional das Nagbes Unidas. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19841.htm>. Acesso em 12 dez. 2015.)

22 Os principais paises de origem de refugiados s&o: Siria (3.88 milhdes), Afeganistdao (2.50 milhdes) e
Somalia (1.11 milhdes). (UNHCR. World at War. Global Trends: Forced Displacement, 2014. Disponivel em:
<http://unhcr.org/556725e69.html> Acesso em 13 out. 2015).

293 ANGHIE. Imperialism..., 2004. p. 107.

%* FRANCK, Thomas. The Emerging Right to Democratic Governance, American Journal of International
Law. v. 86, n. 46, p. 46

2% KOSKENNIEMI, Martti. Histories of International Law: dealing with Eurocentrism, 2011. p. 158 Disponivel
em: <http://www.helsinki.fi/eci/Publications/Koskenniemi/Rg19(2011)-koskenniemi.pdf> Acesso em 5 out.
2015.
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sofridos pelo sistema colonialista na adogdo de normas positivadas de direito internacional
que hoje vigoram, o imperialismo segue constante”. O que ANGHIE sustenta, com essa
conclusdo, € que o ocidente sempre imagina seus valores como universais, seu
conhecimento cientifico como valido para todos. KOSKENNIEMI segue dizendo que:
quando o discurso do ocidente se torna universal, sdo seus falantes nativos que vé&o
dominar a cena. Isso deixa pouco 0 nenhum espacgo para as vozes do Terceiro Mundo,
muitas vezes, apenas objeto de leis e politicas criadas e negociadas em regides alheias
aos problemas que se propdem enfrentar.

N&o é por acaso que o direito internacional, em geral, foi elaborado de forma e
representar povos colonizadores e colonizados como essencialmente diferentes, os
primeiros eram descritos como “racionais, virtuosos, maduros e normais”, ja os segundos
eram vistos pelo colonizador como pessoas ‘“irracionais, depravadas, infantis,
diferentes”,*® assim relata SAID, em Orientalismo, a descrigdo dada aos povos
colonizados no oriente médio, pelo império Britanico.

Nesse sentido, BOAVENTURA sustenta que, para o colonizador, o territorio colonial
€ “um universo de crengas incompreensiveis” em contraponto a racionalidade,
representada pelo colonizador. Essa imposicdo de uma diferengca essencial entre
colonizador e colonizado, segundo o autor, fundamenta “a propria negagédo da natureza
humana” dos povos colonizados.?®” A forma como o colonizador via e tratava os povos
nativos nos séculos XVI e XVII pouco difere de como as nagdes ocidentais veem o
refugiado vindo do mundo ndo ocidental. Uma pessoa de cultura inferior, que deve ser

assimilado pelos costumes ocidentais.?*®

%% SAID, Edward. Orientalismo: o Oriente como invengdo do Ocidente. Trad. Rosaura Eichemberg, 1?2 Ed.

S&o Paulo: Companhia das Letras, 2007. p. 73.

7 SANTOS, Boaventura de Sousa; MENESES, Maria Paula (Orgs.) Epistemologias del Sur — perspectivas.
Madrid: Kasal, 2014. p. 29.

2% Um exemplo recente do intento civilizatério do ocidente para com os migrantes e seus descendentes foi a
adogao, por parte da Franga, da normativa que baniu o uso do véu islamico em espacos publicos no pais. O
pais sacrificou direitos consagrados como a liberdade de manifestagéo religiosa e privilegiou o que chamou
de direito de “viver juntos” segundo a Franga, violado por mulheres que usavam o véu. A Corte Europeia de
Direitos Humanos, em decisédo muito criticada, validou a lei francesa. O voto dissidente das juizas Nussberger
e Jaderblom evidenciou a precariedade do fundamento da maioria na decisdo de caso. Elas entenderam que
a decisdo da maioria “sacrificou direitos individuais concretos garantidos pela Convencgéo Europeia de Direitos
Humanos em nome de principios abstratos”, pois uma proibicdo tdo ampla ao direito de manifestagéo religiosa
ndo podia ser positiva para uma sociedade democratica, chegando, ao final, a conclusdo de que o artigo 9°
da Convencéo foi violado pela lei. A Franga, que conta com a maior minoria islamica na Europa, agindo assim,
dificulta a integracao de mulheres mugulmanas no pais e consequentemente daquelas pertencentes a grupos
de refugiados franceses, que fazem jus a protegédo internacional especial, de acordo com o Direito
Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacional dos Refugiados. Além de ferir a Convengéo
Europeia de Direitos Humanos, o texto da lei viola direitos trazidos pela Declaragdo dos Direitos do Homem
de 1948 e da Convengéo de 1951 Relativa ao Estatuto dos Refugiados. Organizagbes n&o governamentais
como a Anistia Internacional e Human Rights Watch se manifestaram “desapontadas” com a deciséo da
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Importa ressaltar que, justamente porque viram nos nativos colonizados a
representacdo de uma cultura inferior a sua, os ocidentais impuseram normas e padroes
proprios nas relagdes que estabeleceram com esses povos. Fizeram-no, porém,
encobertos pela aura da atuacdo de uma comunidade internacional democratica e
submetida aos principios de respeito aos direitos humanos, também vistos, pelo ocidente,
como representantes de “valores universais”. Ressalte-se o fato de que, apesar de o
ocidente explicitar as diferengas culturais e sociais entre si e 0os povos nao-ocidentais, no
momento em que estabelecem normas aplicadas de forma universal, ignoram a posi¢cao
econdmica diferenciada na qual as partes se encontram.

A esse respeito, CHIMNI, um dos mais importantes académicos que representa
TWAIL, se manifesta:

“O direito internacional hoje articula regras que procuram transcender o fendmeno
do desequilibrado desenvolvimento global e elabora padrbes globais uniformes de
desenvolvimento para facilitar a mobilidade e a operacdo com o -capital
transnacional. Nao existe mais espago para o reconhecimento das preocupagoes
dos Estados e dos individuos sujeitos a longa dominancia colonialista. Estados
pobres e ricos sdo tratados da mesma forma no novo século e o principio do
tratamento especial e diferenciado esta sendo lentamente abandonado. Igualdade,
em detrimento da diferenga, é a norma prescrita.””®® [Tradug&o da autora].

A problematica central, porém, reside justamente no fato de que as assimetrias
impostas pelas relagbes mantidas pelo direito internacional, exigiriam um tratamento
diferencial para Estados que ndo tém o mesmo poder politico e econdmico na arena
internacional. O que ocorre, entretanto, € que esses Estados tem pouco ou nenhum poder
de influéncia na elaboracéo e negociagao de instrumentos internacionais, tendo, assim que
se sujeitar a normas que acentuam e cristalizam essas assimetrias. Se é verdade que existe
uma discrepancia entre Estados e povos ocidentais e ndo-ocidentais, essa diferenca fica
evidenciada quando se fala em aspectos econdmicos, ndo, como quis fazer crer o

colonizador, em aspectos biologicos ou de tragos de carater.

CEDH e disseram que ela coloca um fardo desproporcional sobre as mulheres mugulmanas. A Franga tem
mostrado, nos ultimos anos, uma tendéncia de assimilagédo dos refugiados que se instalam em seu territrio,
ndo apenas pelo abandono voluntario de habitos culturais diferentes, mas pela imposi¢gdo compulséria do
abandono desses habitos. Através de leis que gradualmente limitam o direito a manifestacéo religiosa dos
refugiados, o governo francés dificulta sua inser¢gdo no mercado de trabalho, sua frequéncia em escolas, seu
exercicio de direitos fundamentais, como o direito a saude, dentre outros. (SARTORETTO, Laura Madrid.
Laura Madrid. A Protecéo dos Direitos Humanos e dos Refugiados e o Respeito ao Multiculturalismo na Unido
Europeia: revisao jurisprudencial da corte europeia de direitos humanos sobre a liberdade de manifestacéo
religiosa. Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio Grande do Sul , v. 35, p. 161-196, 2014).

299 CHIMNI. Third World ..., In: International..., 2006. p. 14.
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O tratamento desigual aos desiguais vem sendo abandonado e a imposigdo de
parametros globais por parte de uma oligarquia internacional, composta n&o apenas por
Estados, mas por empresas transnacionais, € a ténica do século XXI.2'° Uma elite que
elabora e normatiza o direito internacional emergiu e relegou aos paises de Terceiro Mundo
um papel minimo nessa tarefa.?’! Essa elite procura criar um sistema de governanca global
que |he beneficie em detrimento dos interesses dos povos de paises periféricos. Todo o
processo de redefinicdo da soberania do Estado esta fundamentado no aparato ideologico
dos Estados do Norte, inclusive a linguagem dos direitos humanos foi mobilizada para esse
fim. 212

As organizagbes internacionais também fomentam discussdes sob uma aura de
interesse coletivo, mas que, muitas vezes, encobre seu alinhamento com interesses dos
Estados dominantes.?™

Na academia, CHIMNI analisa a construgdo e evolugdo do direito internacional

através do que vé como “imperialismo cultural”®'*

, ho qual instituicbes do Norte global tém
um importante papel. Devido ao seu prestigio, essas instituicbes passam seus ideais e
doutrinas adiante em associagdo com agéncias de Estado e corporagdes. Esses ideais
influenciam o direito internacional, aplicado de forma universal, deixando pouco ou nenhum
espaco para a intervengao de representantes do Sul global, os paises de Terceiro
Mundo.?"®

Por outro lado, os Estados do Sul s&o vistos como responsaveis por seu destino de

subdesenvolvimento, quase como se tivessem culpa exclusiva por sua posi¢cao assimétrica

29 HABERMAS, Jurgen. A constelagdo pos nacional: ensaios politicos. Sado Paulo: Littera Mundi, 2002. p.

285.

M EARIA, José Eduardo. O Estado e o Direito depois da Crise. Sao Paulo: Saraiva, 2011. p 52.

212 CHIMNL. Third World ..., In: International..., 2006. p. 15.

13 CHIMNI, B. S., Marxism and International Law: A Contemporary Analysis, Economic and Political Weekly,
1999. p. 240.

#1% para SCHILLER, imperialismo cultural é "o conjunto dos processos pelos quais uma sociedade &
introduzida no sistema moderno mundial, e a maneira pela qual sua camada dirigente é levada, por fascinio,
pressao, forga ou corrupgao, a moldar as instituigdes sociais para que correspondam aos valores e estruturas
do centro dominante do sistema, ou ainda para Ihes servir de promotor dos mesmos". (SCHILLER, Herbert.
O império norte-americano das comunicag¢ées. Trad. Tereza Lucia Halliday. Petrépolis: Vozes, 1976. p. 15).
1% \Ver em CHIMNI, Third World..., In: International..., 2006. p. 15. “Estudantes de direito internacional do
terceiro mundo tendem a usar livros ou periédicos cientificos doo Norte global. Dessa leitura, eles constroem
uma ideia do que é bom ou ndo. De quem sao os bons e os maus autores, ou quais sdo os padrdes pelos
quais os autores devem ser avaliados. Mas é importante que advogados internacionais e académicos de
terceiro mundo se recusem a, sem questionar, reproduzir académicos suspeitos de representar interesses
em conflito com os dos povos terceiro-mundistas.” [Tradugdo da autora]. Importante, porém, ressaltar a
dificuldade em se encontrar estudos sobre refugio e migragées produzidos em paises de terceiro mundo, ja
que esse foi um arcabouco juridico construido no continente europeu. Isso ndo impede o leitor consciente do
viés do autor, de fazer uma leitura critica desses documentos e estudos, justamente o que esse trabalho
propde.
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em relagdo ao mundo desenvolvido. O Norte procura ocupar o espago com envergadura
moral para representar os povos do Terceiro Mundo, vistos como vitimas de governos
incapazes de protegdo. A intengdo por tras desse comportamento €, geralmente, uma
tentativa de reabilitar o imperialismo, sob a aura de legitimidade do direito internacional.?'
Fique claro, porém, que ndo se sustenta aqui, que o direito internacional seja rechagado
como um todo. Entretanto, a consciéncia de que esse marco legal € marcado pela mé&o
pesada do colonizador e do imperialista, pode abrir os olhos daqueles que veem nesse
sistema uma salvagao.

Com relacéo, especificamente, aos refugiados e migrantes for¢cados, se é verdade
que o capital transnacional encontra fronteiras abertas para a circulagdo no mundo
globalizado, principalmente pela atuag&o de corporagdes, imbricadas as estruturas estatais
dos Estados, essa nao ¢é a realidade no que se refere a circulagdo de pessoas no mundo,
especialmente quando esse movimento nao representa de forma direta um incremento na

forca de trabalho utilizavel que parte do Sul para o Norte gIobaI.217

“Enquanto o capital e os servigos se tornaram gradativamente mais méveis na era
da globalizagao, o trabalho ficou relativamente confinado. Especialmente no que se
refere as migragcbes forcadas (em oposi¢cao as voluntarias), o primeiro mundo,
através de uma série de medidas legais e administrativas, tem menosprezado a
instituicdo do refugio [asylum, em inglés] criada ao fim da 22 Guerra Mundial. O
periodo pds-Guerra Fria presenciou a gradativa implementagcdo de praticas
restritivas que impedem a entrada de refugiados oriundos do mundo
subdesenvolvido em paises do Norte. E necessario que se faca uma fundamentada
critica dessas praticas. Isso fard com que, entre outras coisas, o Norte seja
constrangido a recuar no seu papel de bastido da moral.” 218 [Tradugdo da autora]

No campo do direito dos refugiados, € importante ressaltar que, apesar de os paises
europeus terem sido os maiores desenvolvedores da normativa internacional de refugio,
atualmente, eles tentam implementar legislagbes mais restritivas, que impedem a entrada

tanto de migrantes qualificados, que podem concorrer com a mao-de-obra local, quanto de

#1® FUREDI, Frank. The Moral Condemnation of the South. /n: C. Thomas and P. Wilkins (Eds.), Globalization
and the South, 1997, p. 79.

#1" Esse movimento é conhecido como “brain drain”, drenagem ou fuga de cérebros, em portugués. “Brain
drain é definido como a migragcéo de pessoas capacitadas, em busca de melhores condigdes e qualidade de
vida, altos salarios, acesso a tecnologias avangadas e condigdes politicas mais estaveis e diferentes lugares
do mundo. Esse tipo de migragdo é preocupante do ponto de vista do pais de origem, ja que pessoal
capacitado sai de paises em desenvolvimento, ou subdesenvolvidos, para atuar em paises desenvolvidos,
causando uma perda de mao de obra qualificada no pais de origem. Essa pratica pode aumentar o a
discrepancia das condi¢des de vida entre paises desenvolvidos e ndo desenvolvidos. [tradugcdo da autora]
(DODANI, Sunita; LAPORTE, Ronald. Brain drain from developing countries: how can brain drain be converted
into wisdom gain? J R Soc Med. vl. 98, n. 11, 2005. p. 487).

%18 CHIMNI. The Geopolitics..., In: Journal..., 1998. p. 26.
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refugiados®'®. Essa mudancga de paradigma se deu no inicio da década de 80, com o final

da Guerra Fria, quando o “novo” refugiado que chegava as fronteiras da Europa era

proveniente do Sul global.??°

Nesse contexto de oposicdo entre Norte/Sul?’

, 0 refugiado recém-chegado foi visto
como diferente daquele refugiado europeu, que fugiu de seu pais no periodo do pds-guerra,
e dos refugiados do sistema comunista, que migraram para a Europa ocidental no periodo

»222

da Guerra Fria. Se criava ai o “mito da diferenga™,expressao usada por CHIMNI para

descrever a diferenciagao construida entre refugiados do Sul e do Norte global.

O autor refere que:

“‘Na atualidade, as fundagdes para uma mudanca paradigmatica no direito
internacional dos refugiados e nas politicas voltadas a esses individuos comegam
a tomar corpo, especialmente através da criagdo do mito da diferenca: a natureza
e o carater dos fluxos de refugiados no Terceiro Mundo s&o representados de forma
radicalmente diferente dos fluxos de refugiados da Europa entre 1920 e 1960.
Desde entdo, a imagem do refugiado “normal”, como sendo o homem branco e
anticomunista se choca fortemente com os individuos que migram a partir do
Terceiro Mundo.” ?*® [Tradugdo da autoral.

Mais do que diferenciar a natureza dos fluxos dos refugiados do Sul e do Norte
global, que muitas vezes estdo presentes (ja que os movimentos de refugiados do Sul para
o Norte, mais do que os do Norte para o Norte, estdo frequentemente vinculados com
situagdes de privagdo econdmica, aliadas aos outros requisitos da condi¢ao de refugiado),
o que CHIMNI retrata é a pura expressao do racismo, da xenofobia e do preconceito contra
individuos oriundos de regides menos desenvolvidas do globo.

219 | embra-se que no final de 2015, periodo em que a maior parte deste trabalho foi produzida, o mundo

estava em crise econdmica e os Estados se utilizavam de mecanismos de abertura e fechamento de fronteiras
para regular a oferta e a demanda nos seus mercados de trabalho. Nesse sentido, em época de crescimento
econOmico, geralmente as fronteiras dos Estados se tornam mais permeaveis a imigrantes que possam
participar do mercado laboral, mas o contrario também ocorre, ou seja, em épocas de crise, as fronteiras séo
limitadas, para que ndo haja concorréncia entre migrantes e nacionais. Em que pese o entendimento da
autora de que essa nédo seria uma forma adequada de proteger o mercado de trabalho, quando se fala em
migra¢des voluntarias o principio da soberania do Estado permite esse comportamento. Ja quando a questao
se reveste de carater humanitario, como no caso dos refugiados, o Estado n&o poderia atuar da mesma
forma, pois sua soberania foi mitigada no momento em que decidiu, vale ressaltar, por ato soberano, se
vincular a tratados e convengdes de direitos humanos, sobretudo a Convengao de 1951.

229 CHIMNI. Op. Cit. p. 351.

221 ANGHIE alega que “a jurisprudéncia positivista criou o primeiro elemento do que chamou de ‘dinamica da
diferenga’, ou seja, a postulagdo de um espacgo entre os mundos europeu e ndo-europeu que foi preenchido
pelo direito internacional”’. Nesse sentido, o direito internacional foi proposto como forma de evitar a
necessidade de colonizagdo de um territério, tornado-o proprio da metropoles, mas como uma extensao do
colonialismo através de praticas imperialistas positivadas, formalizadas e, de certa forma, impostas aos povos
nao europeus. (ANGHIE, Imperialism..., 2004. p. 56.)

222 CHIMNI. The Geopolitics ..., In: Journal..., 1998. p. 352.

2% Ibid., p. 355.
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Nesse sentido, AKRAM da exemplos, em um artigo em que sustenta a existéncia do
que chama de “neo-orientalismo’?*, de solicitacdes de refigio de requerentes de origem
islamica que foram analisadas de maneira a condenar essa religido como um todo, ao invés
0 agente persecutério no caso concreto. Isso faz com que as vozes dos solicitantes sejam
silenciadas em beneficio de um discurso que condena toda uma cultura. Ainda assim, esses
solicitantes tém seus pedidos negados, pois, segundo a autora, sao vistos como parte da

cultura nao civilizada e culpabilizados por seu préprio destino.??®

A construgao do mito da diferenga, explica o autor, justificou a mudanga na viséo de
solugdes possiveis para o problema do refugio. A ideia de integragdo do refugiado na
sociedade de destino foi relegada a segundo plano, enquanto politicas de repatriacéo
voluntaria ao pais de origem foram privilegiadas, denotando uma modificagdo de
tratamento destinada aos fluxos de refugiados vindos do Sul.

Surpreende constatar que académicos, advogados e até mesmo operadores do
ACNUR, ao entenderem o fluxo de refugiados do sul como um fenédmeno novo, nao
aventaram a possibilidade de que, justamente em razao dessa “diferencga”, a definigao de
refugio da Convencédo de 1951 deveria ser repensada e, quem sabe, ampliada. Se era
verdade que o novo fluxo tinha caracteristicas proprias, porque nao adequar os requisitos
de reconhecimento de refugio para que pudessem fazer frente as necessidades
emergentes? Fizeram o oposto, ndo ampliaram a definicdo anacrbnica de refugio, mas
iniciaram um processo de gradual deslocamento geografico de resolugéo do problema. Os
refugiados nao seriam, em sua maioria, recebidos na Europa, se criariam avenidas para a

sua repatriacdo voluntaria ao pais de origemm, ao lado de medidas de contencédo de

224

o A autora aqui faz uma referéncia a obra Orientalismo de Edward SAID, ver nota 204.

AKRAM, Susan Mussarat. Orientalism Revisited in Asylum and Refugee Claims. International Journal of
Refugee Law, v. 12, n. 1, 2002. p. 10.

226 A pratica do repatriamento voluntario (ou repatriacdo voluntaria) recebe muitas criticas de académicos,
ativistas e operadores que trabalham com refugiados. Em termos gerais, essa possibilidade ocorre quando o
refugiado ou solicitante de refugio decide, por vontade prépria, retornar ao pais de origem. Em 1996, o
ACNUR publicou um manual para instruir as operagdes de repatriagdo voluntaria. Esse documento definia
que “repatriacdo voluntaria é geralmente vista como a solugdo duradoura mais desejavel tanto pelos
refugiados quanto pela comunidade internacional. A agdo humanitaria do ACNUR em busca de solugbes
duradouras para o problema dos refugiados €&, assim, fundamentalmente orientada para permitir que o
refugiado exerga seu direito de retorno de forma segura e digna.” [traducdo da autora] (UNHCR. Handbook
voluntary repatriation: international protection, Geneva, 1996. p. 5). Os criticos, por outro lado, afirmam que
“infelizmente esse ndo é o caso, os poucos padrdes estabelecidos para a repatriagao voluntaria ndo observam
principios de direitos humanos e suas referéncias sdo de questionavel valor. O ACNUR, em particular, tem
desapontado ao dar indevida primazia ao instituto da repatriagdo como a meta a ser alcangada. (...) Ao invés
da protegéo aos refugiados ser a principal meta, seguida pela repatriagédo, a protecédo esta sendo relegada a
segundo plano, situagdo que pode apresentar consequéncias desastrosas para a protegdo dos refugiados
no mundo.” [tradugao da autora]. (TAKAHASHI, Saul. The UNHCR Handbook on Voluntary Repatriation: The
Emphasis of Return over Protection, International Journal of Refugee Law. v. 9, n. 4, 1997. pp. 593-612. p.
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entrada no ocidente, como a adogado de enormes campos de refugiados, localizados em

paises periféricos.

O discurso da repatriacdo comegou a dominar a arena das solu¢des duradouras para
o problema do refugio, no final da década de 80, depois disso nunca mais deixou de ser
uma tendéncia no jargéo dos Estados receptores e do proprio ACNUR. Essa diferenciagcao
de tratamento entre os refugiados do Norte e do Sul se torna ainda mais clara quando
percebemos que no texto na Convencao de 1951 ndo ha qualquer mencéao a possibilidade
de repatriagdo voluntaria como solugao para o problema do refugio, justamente porque a

Convencao foi adotada para proteger apenas refugiados europeus.

Segundo essa tendéncia de marcar fortemente a diferenga entre os fluxos de
refugiados, o paises ocidentais criam, de forma gradual mas constante, um regime de
impedimento de entrada de refugiados (non-entreé regime), que se consubstanciou na
adocdo que requisitos cada vez mais altos para a permissdao de entrada em seus

territorios?’ .

Prova disso é a implementagcao do Sistema Europeu Comum de Asilo (SECA), que,
nao por acaso, ocorreu no final dos anos 80. A combinac&o entre a abertura das fronteiras
internas do bloco a circulagdo de cidadaos europeus e turistas, a partir a adogao dos
Acordos de Schengen, e o aumento do fluxo de refugiados ndo-europeus preocupou a
Europa. Em razdo disso, implementou-se uma série de regulamentos e diretivas para limitar

228

e monitorar os movimentos de ndo-europeus no bloco.””” O instrumento mais importante

desse arcabougo foi o Regulamento Dublin [1?%°

, que basicamente obrigava que os
solicitantes de refugio protocolassem o pedido no Estado pelo qual tinham entrado no bloco,
impedindo movimentos secundarios desses individuos no territério da UE.

As medidas de contengao aos refugiados desafiam o discurso humanitarista, que no
entender de CHIMNI?®®, apenas reforca o imperialismo e o poder de ingeréncia dos Estados

do Norte nos do Sul. O autor segue, alegando que um novo humanitarismo se faz

394.) As consequéncias as quais o autor se refere estdo ligadas a processos expeditos de elegibilidade, que

desencadeiam possibilidade de refoulement em razao da falta de conhecimento da situagao de segurancga
ara o individuo retornado.

>’ CHIMNI. The Geopolitics ..., In: Journal..., 1998, p. 359.

228 CHIMNI revela que ainda na década de 80 jaimaginava que a Convencéo de 1951 sofreria com um ataque

dos paises ocidentais que buscavam, através de inimeras medidas deter, prender e expulsar solicitantes de

refugio como parte de uma politica de contengéo. (CHIMNI. The Birth ..., In: Journal, 2009. p. 2).

29 UNIAO EUROPEIA. Regulamento Dublin Il n. 343/2003 de 18 fevereiro 2003. Conselho Europeu.

Disponivel em: <http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:32003R0343:EN:HTML>

Acesso em: 25 nov. 2015.

20 CHIMNI. The Birth .., In: Journal..., 2009. p. 3.
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necessario na medida em que é essencial analisar questdes politicas dos fluxos for¢ados,
abandonando o pretenso positivismo com o qual o direito dos refugiados é adotado na
atualidade.?®’

Nesse contexto da construgcdo de diferencas, que limitam a circulagdo de pessoas,
sobretudo no sentido Sul-Norte, a discussao sobre a definicdo do termo refugiado € ainda
mais premente. Entretanto, a maior parte da produ¢do de conhecimento no campo do
direito da protecéo dos refugiados ainda se da no Norte global®*?, justamente a regido que
tém implementado medidas de retencdo mais drasticas. Assim, ndo surpreende o fato de
que as duas regides que se engajaram na rediscussao do escopo de protecao da definicdo
foram justamente a Africa e a América Latina, respectivamente.

No proximo Capitulo, serdo descritas e discutidas as perspectivas do Sul sobre a
definigdo de refugio, e como essas regides desenvolveram um novo escopo de protecéo,
desafiando a visdo limitada da comunidade internacional, representada pela definicao
classica de refugio.

%1 Como refere CHIMNI, essa tradigdo [humanitarismo] vé o Direito Internacional como “um sistema de regras

abstrato que pode ser identificado, objetivamente interpretado e aplicado.” Tal visdo legalista € encontrada
nos trabalhos dos autores mais importantes no estudo do direito internacional dos refugiados, como o do
britnico Guy GOODWIN-GIL e a australiana Jane MCADAM. O foco legalista do trabalho dos autores
referidos perde por ndo enfrentar questdes relativas ao contexto social e politico das populagdes refugiadas
e por ignorar a voz daqueles que s&o sujeitos no processo de migrag¢des forgcadas, mas, em regra, apenas
objeto na formulagdo de normativas internacionais e internas sobre protecéo internacional.

%2 CHIMNI. Op. cit,, p. 5.
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CAPITULO Il - AS DEFINIGOES AFRICANA E LATINO-AMERICANA DE
REFUGIADO: PERSPECTIVAS REGIONAIS DE PROTECAO

Uma epistemologia do Sul assenta
em lrés orientagbes:

aprender que existe o Sul;
aprender a ir para o Sul;

aprender a partir do Sul e com o Sul**®

Acusada de nao representar as necessidades dos deslocamentos forgcados atuais e,
especificamente, da protegao dos refugiados no mundo, a definigdo classica de refugiado,
prevista na Convengao de 1951, ainda vige, em termos universais. Entretanto, instrumentos
regionais de protegado tém trazido novos entendimentos sobre a dinamica do refugio, que
aumentam a prote¢cdo em razdo da expansao de sua defini¢ao.

As regides menos desenvolvidas do globo, as quais os representantes de TWAIL
chamam de Terceiro Mundo (Sul global, ou paises nao-ocidentais), entenderam que o
arcabouco juridico referente aos direitos dos refugiados era incipiente, se comparado com
as causas de deslocamento forgado que assolavam seus territorios. Essas regidées haviam
tido pouca influéncia na elaboragdo da Convengao de 1951, que ja nascia com um viés
restrito a protegcéo dos refugiados europeus.

Como aduz ANGHIE:

“os novos Estados tentavam revisar velhas doutrinas as quais eram ostensivamente
vinculados, mas que, na sua crenga, ou haviam sido criadas para defender
interesses de paises ocidentais, ou [haviam sido elaboradas] sem que os novos
Estados tivessem qualquer influéncia no processo.”** [Tradug&o da autora]

Em razédo disso, como forma de se emancipar a prote¢ado aos refugiados de suas
matrizes europeias, a Africa e a América Latina desenvolveram instrumentos regionais que
trouxeram novos parametros ao conceito de protegao aos refugiados. Nasceram, assim, a
Convencao Africana para Refugiados de 1969 e a Declaragdo de Cartagena de 1984,
produzidas, respectivamente, nos continentes africano e latino-americano.

Esses instrumentos refletem as realidades locais dos fluxos de refugiados e

233 SANTOS, Boaventura de Sousa. Toward a New Common Sense: Law, Science and Politics in the

Paradigmatic Transition. Nova lorque: Routledge. 1995. p. 508.
24 ANGHIE, Imperialism..., 2004. p. 198.
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deslocados internos e inovam ao abandonar o elemento subjetivo, requisito necessario na
definigdo de refugiado da Convengao de 1951, baseado no fundado temor de perseguicéo
em func&o de sua raga, nacionalidade, religido, opinido politica ou pertencimento a grupo
social, deslocando a protecdo para elementos de carater objetivo, como grave e
generalizada violagdo de direitos humanos, violéncia generalizada, agressao estrangeira,
dentre outras situagdes que obrigam seres humanos a fugirem de seus lares.

O abandono do elemento subijetivo, ou seja, o fundado temor de persegui¢ao, além
de desonerar o individuo de um 6nus de prova de dificil produgao, impde a obrigagédo de
proteger ndo apenas um individuo que tem temor de perseguicdo, mas toda uma
coletividade de pessoas que se encontram em situagdes de perigo, dentre elas: a grave e
generalizada violagdo de direitos humanos, violéncia generalizada, agressao estrangeira,
situacdes de desastres ambientar e efeitos de mudancgas climaticas. Situagdes essas que
obrigam seres humanos a fugir de seus lares, nos seus paises de origem.

Nesse Capitulo, os dois instrumentos acima referidos serdo abordados, com vistas
a realizacdo de uma analise do contexto pediu a sua elaboragao, especialmente no que se
refere a construgdo da definicdo ampliada de refugiado, presente na Convencgéo Africana
e na Declaracdo de Cartagena.

2.1 A Convencgao Africana para Refugiados de 1969 e suas inovagoes

A Africa foi o primeiro continente a sentir a necessidade de repensar o direito
internacional dos refugiados. Aquele arcabougo, construido para proteger refugiados
europeus, da década de 1950, n&o atendia a realidade das necessidades de protecdo dos
refugiados do continente africano.

Em razao disso, no inicio da década de 60, em meio a crises e conflitos armados
oriundos do processo de descolonizagao do continente, a Organizagédo da Unidade Africana
(OUA) iniciou tratativas no sentido de se elaborar uma convengao para a protegcao de
refugiados que abarcasse as realidades dos fluxos forgados no contexto africano. Para que
isso ocorresse, os Estados viam como essencial a discussao acerca da ampliacdo do
escopo da definicdo de refugiado prevista na Convencgéo de 1951.

Em 1969, entdo, depois de anos de negociagdo, passou a vigorar em todo o
continente a Convencdo da Organizagdo da Unidade Africana que Rege os Aspectos
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Especificos dos Problemas dos Refugiados na Africa (Convengdo Africana dos
Refugiados), que ampliava a definicdo de refugiado, contemplando situagdes de
deslocamento forgado existentes no continente. A expressao aspectos especificos, no titulo
do instrumento, ja denotava a preocupac¢do dos negociadores da convengado com as
questdes regionais que envolviam a problematica do refugio no continente. Nao poderia ser
outro o entendimento, pois era clara a limitagcado da Convencao de 1951 no que concerne a

protecao dos refugiados e também ao seu carater eurocéntrico.

2.1.1 A realidade regional africana e os refugiados

Berco da humanidade, o continente africano tem uma rica histéria cultural e,
também, um triste passado de colonialismo e exploragdo que se prolonga pelo tempo de
forma indireta, através da exploragcdo econémica e do fomento de conflitos armados
internos e internacionais, responsaveis pela fuga de milhares de individuos de suas casas.

A riqueza natural e mineral do continente africano é inversamente proporcional a
estabilidade na regido. Poténcias ocidentais descobriram esses tesouros do continente
africano e, ao logo do tempo, se utilizaram de diversos mecanismos destinados a extrair ao
maximo a riqueza do continente, dispensando as popula¢gdes nativas um tratamento cruel
e desumano.

A intervenc&o no continente se deu pela via da forga, que marcou todo o projeto
colonizatorio do século XIX. Comunidades foram divididas e separadas pelo colonizador,
sem que fossem respeitados tracos culturais comuns existentes entre os povos nativos. Ao
mesmo tempo, tribos rivais foram agrupadas em “Estados”, cujas fronteiras de linhas retas
foram estipuladas pelas poténcias europeias na Conferéncia de Berlim, realizada em 1884-
85235.

Em pouco mais de uma década, de 1893 a 1910, quase dez milhdes de quildbmetros

235 A Conferéncia de Berlim, realizada em 1884, foi uma reunio entre paises europeus que tinham em comum

com o continente o interesse de seguir seus planos de partilhar o continente africano para conquista-lo. Sob
um manto de preocupag¢des humanitarias (como o final do trafico de escravos e a proibicdo da venda de
bebidas alcodlicas e armas em certas regides) com o continente, Bismark convocou a conferéncia para a qual
nao foram chamados nenhum dos lideres africanos. A Conferéncia, mascarada de reunido de boas intengoes,
foi um encontro estritamente europeu, no qual os povos africanos ndo puderam participar nem como
observadores. Os europeus sairam da conferencia com tudo o que queriam. Os acordos e tratados oriundos
da reunido n&o foram traduzidos para as linguas nativas da Africa e varias instituigdes que se relacionavam
ao direito de propriedade, estabelecidas nos tratados, ndo tinham um instituto analogo nas tradigées juridicas
dos povos nativos. READER, John. Africa: a biography of the continente. Hamish Hamilton,. London 1997,
840p. p. 212.
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quadrados do territorio africano e cerca de cem milhdes de pessoas foram subjugados pelo
poderio Europeu, no processo que KELTIE convencionou chamar de “a Partilha da
Africa”.?® Avido por civilizar o continente e explorar as riquezas da regido, o colonizador
tratou os seres humanos que la viviam como meios para atingir o fim maior, a conquista e
a exploracéo do continente. A Partilha da Africa pode ser melhor elucidada pela passagem
que segue, que explicita como o colonizador inglés incorporou territérios entre os anos de
1880 e 1910:

“Até 1885 as possessdes coloniais britanicas na Africa Ocidental eram restritas as
pequenas colbnias costeiras na Gambia, Serra Leoa, Costa do Ouro e Lagos, e
mesmo esta presencga limitada foi criticada por uma Comissdo Parlamentar que
recomendou sua retirada. Desse momento em diante, os protetorados
subsequentes foram estabelecidos através de combinagdes e tratados com os
chefes tribais ou de guerras de conquista africanas. A extensdo da Gambia para
uma faixa de terra de 200 milhas (...) comegcou em 1891, o protetorado de Sierra
Leoa foi declarado em 1896, Ashanti foi finalmente ocupada em 1895 e declarada
“aberta ao comércio britanico” no ano seguinte, no mesmo ano em que varios
tratados com os chefes dos Territérios do Norte africano também se tornaram
eficazes. A grande coldnia da Nigéria foi a ultima a ser estabelecida e seu territorio
ocupado pela Companhia Real do Niger nao foi tomada pela Administracdo Colonial
até 1900, quando se juntou ao ja existente Protetorado da Costa do Niger que se
estendia do norte ao sul da Nigéria.”*’ [traduc&o da autora]

A Inglaterra ndo figurou sozinha na corrida colonial. Italia, Alemanha, Franca,
Portugal e Bélgica, dentre outros paises, participaram da Partilha da Africa com avidez.
Apods a Conferéncia de Berlim, a Alemanha ficou com os territérios do Togo, Camardes,
Tanzénia e Namibia; a Franga ficou com a Argélia, a Tunisia, o Marrocos e outros territorios
no norte da Africa; a Italia restou a Libia, a Eritreia e a Somalia; Portugal saiu com Angola,
Mogambique, Guiné Bissau, Cabo Verde e outras ilhas; a Bélgica, pais europeu que, a
época, rivalizava com a Inglaterra em termos de desenvolvimento industrial, ficou com uma
das regides mais ricas da Africa, o Congo, que chamou, ironicamente, de Estado Livre do
Congo, que corresponde, atualmente, aos territérios do Burundi, Ruanda e da Republica
Democratica do Congo — RDC.?*

O colonizador estabeleceu uma relacdo de dominancia para com o individuo

% MACKENZIE, John M. The Partition of Africa 1880-1900 and European Imperialism in the Nineteenth
Century. London: Taylor & Francis e-Library, 2005. p. 10.

%7 PHILLIPS, Anne. The Enigma of Colonialism. British Policy in West Africa. London: Indiana University
Press, 1989. 190 p.

238 Regido essa que segue sendo palco dos conflitos armados mais sangrentos do continente, como o
genocidio em Ruanda, que dizimou milhares de pessoas e gerou fluxos for¢gados, e o conflito na Republica
Democratica do Congo, que se prolonga por décadas e tem intimas relagbes com as guerras de
descolonizacao.
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colonizado e, desde logo, tratou de impor seus valores culturais, religiosos e sociais, n&o
respeitando as dinamicas existentes no continente até entdo. As normas europeias foram
impostas através de tratados e acordos que os africanos foram obrigados a aceitar.?*® O
sistema colonial deixou marcas profundas nas sociedades em que foi implantado. As
guerras de descolonizagdo foram apenas o inicio de muitos conflitos que eclodiriam em
funcéo da opressao imposta no continente.

Para justificar os conflitos ocorridos apds o periodo descolonizatoério, alguns autores
afirmam que a raz&o de tantas guerras n&o seria a influéncia do colonizador, mas a grande
diversidade étnica, religiosa e cultural daquelas regides®°. Todavia, estudos recentes
revelam que em sociedades onde ha mais diversidade os conflitos sdo menos
frequentes®*'. Como refere FOUCAULT?*, o racismo se desenvolve com o colonizador,
que além de matar pessoas, mata nagdes. O colonizador, da mesma forma, estimula
animosidades e tira proveito dos conflitos.

A Partilha da Africa durou cerca de 20 anos. Em 1910 o continente se encontrava
praticamente todo loteado pelas poténcias europeias. Os Unicos paises que nao
sucumbiram aos colonizadores foram a Etiopia e a Libéria, que se mantiveram como
Estados independentes.?*®

Durante todo o periodo colonial, a imagem que se construiu do povo nativo era de
sua inferioridade em relagdo ao europeu. Descritos como “criangas grandes, vivendo como
gafanhotos, sem qualquer capacidade de pensar no futuro”, eram comparados aos
colonizadores, “sagazes administradores (...) que ensinavam aos nativos, por onde
fossem, que a colonizagao tinha sido uma bengao para eles”.?*

Os povos nativos, praticamente escravizados e pagando altos impostos cobrados
pelas metropoles, em raz&o de acordos assinados entre chefes tribais e colonizadores,
comecgaram a se revoltar contra o sistema imposto, ja na década de 20.

29 MACKENZIE afirma que a maioria dos chefes tribais na Africa ndo entendia os instrumentos legais

(acordos e tratados) que assinavam, ficando assim a mercé da boa-fé do colonizador europeu. MACKENZIE,
The Partition.... 2005. p. 14.

%9 DE SOYSA, Indra e NEUMAYER, Eric. Disarming Fears of Diversity: Ethnic Heterogeneity and State
Militarization, 1988-2002. Journal of Peace Research, v.45. n. 4, 2008. pp. 497-518.

21 COLLIER, P. Economic Causes of Civil Conflict and Their Implication for Policy. Development Research
Group. Washington D.C.: World Bank, 2000. p. 8.

%2 FOUCAULT, Michel. Defender la sociedad. Curso en el College de France (1975-1976). México: Fondo de
Cultura Econdmica, 2001.

23 HARMON, Daniel E. Central and East Africa: 1880 to the present: from colonialism to civil war. Philadelphia:
Chelsea House Publishers, 2002. p. 66.

24 \bid., p. 87.
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“Atos publicos de protesto eram erraticos, nos primeiros anos [década de 20]. Mas
tornou-se evidente para os lideres europeus que para manter suas agendas
obscuras sob controle, eles teriam de instituir melhorias sociais significativas e
conceder aos nativos representacdo nas administragbes coloniais. Assim, os
governos coloniais chegaram a construir novos hospitais e escolas. Eles também
fizeram esforgos para ajudar os agricultores a aumentar a produgéo de culturas de
rendimento para beneficio proprio dos agricultores. Mas na década de 1950 esses
esforgos ja ndo eram suficientes para preservar o sistema colonial. Muitos africanos
queriam a liberdade do jugo dos estrangeiros.”** (tradugéo da autora)

A regido do Congo, colonizada pela Bélgica, foi uma das primeiras a conquistar sua
independéncia, mas ndo sem perda de vidas humanas e deslocamentos forcados em
funcdo de conflitos étnicos fomentados ou ignorados pela metropole. Em 1959, na regiao
em que hoje se localiza Ruanda, cerca de 200 mil individuos da etnia Tutsi foram expulsos
de suas casas e tiveram que se refugiar em paises vizinhos. Em 1961, a Bélgica reconhece
a independéncia de Ruanda, que formou um governo de maioria Hutu, situagdo que geraria
desdobramentos de graves consequéncias, culminando no genocidio de Ruanda, em 1994.

Paulatinamente, os povos unidos pelo colonizador em fronteiras artificiais,
identificaram um objetivo em comum, a luta pela independéncia. Um a um, os Estados
africanos foram conquistando sua independéncia. Tanganyika (atual Tanzania), em 1960,
o Quénia, em 1963 (ambas coldnias Britanicas)**°. A Somalia, dividida entre a Italia e a
Inglaterra, j@ em 1940 ensaiava movimentos revolucionarios. O norte, chamado de
Somalilandia Britania, e o sul, Somalilandia Italiana, se uniram em 1960 e iniciaram uma
violenta batalha de descolonizagdo. As divergéncias entre os dois territérios e os conflitos
com os vizinhos Etidpia e Quénia se acirraram em 1964 gerando uma situagao e violéncia
generalizada no pais.?*’ Passados 50 anos do inicio do conflito, a Somalia segue sendo
considerada um Estado falido.?*

As décadas de 70 e 80 trouxeram a independéncia formal das ultimas colbnias no
continente africano. A era da descolonizagdo, porém, evidenciou o0 que as metrépoles
haviam compreendido naquele momento, ou seja, poderiam abrir m&o do sistema
colonialista formal e, ainda assim, continuar a explorar as colbnias, que se tonariam
Estados dependentes. De qualquer forma, o certo é que sistema colonial em muito

influenciou a distribuicdo de forgas politicas nos paises colonizados.

245 HARMON, Daniel E. Central ..., 2002, p. 90.
> \bid., p. 34.
247 .

Ibid., p. 56.
%8 Dados do ACNUR informam que a Somalia ja gerou mais de um milhdo de refugiados e cerca de um
milh&do de deslocados internos, que fogem do sul do pais em busca de proteg¢éo nas regides do Norte. Dados
do ACNUR, em dezembro de 2014.
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Refere EKEH?*, sobre o continente africano que:

“A politica moderna na Africa é, em grande medida, um produto da experiéncia
colonial. As estruturas politicas pré-coloniais foram importantes para determinar a
a resposta de varias estruturas politicas tradicionais a interferéncia colonial, mas a
experiéncia colonial por si s6 teve um impacto massivo na Africa moderna. E pela
experiéncia colonial que que qualquer conceitualizagdo valida da natureza Unica
da politica africana deve ser vista.” [Tradugéo da autora].

Hoje, os longos conflitos étnicos que ocorrem em paises como a Republica
Democratica do Congo, Uganda, Costa do Marfim, Mali e guerras civis que caracterizaram
0 que se convencionou chamar de “Primavera Arabe” apresentam tracos do sistema
colonialista, principalmente apés as mudangas no cenario politico e econbémico que
ocorreram com a globalizagdo. COLLIER®® afirma que essas sdo guerras baseadas na
ganancia, “conflitos e crises que produzem riqueza atraves da violéncia e da guerra”.

A influéncia estrangeira na Africa, através de acordos e tratados comerciais, de
instrumentos universais de direitos humanos que sdo usados como ferramentas de
dominacéo, intervengdes humanitarias que escondem agendas econdmicas, abalam o
equilibrio das frageis relagbes entre os povos nativos, geradas pela anomia causada pelo
processo descolonizatorio, e contribuem para a deflagracdo de conflitos que geram fluxos
forcados de pessoas.

O contexto africano ja gerou mais de 15 milhdes®' de refugiados e deslocados
internos e as crises no norte do continente mostram a tendéncia de esse numero aumente.
Esse cenario obrigou o continente africano a pensar em solu¢des que pudessem abarcar
o problema dos refugiados do continente. A Convengao de 1951, e sua limitada definicao
de refugiado, demonstrou-se insuficiente para proteger os individuos em situagcdo de
migracao forgada no continente. Especialmente porque no inicio da década de 60, quando
se iniciaram as tratativas, na Organizagao da Unidade Africana (OUA), para a elaboracao
de um texto proprio, ainda vigoravam sobre a Convencdo de 1951, as limitagbes
geograficas e temporais, que faziam com que aquele instrumento protegesse apenas

refugiados oriundos da Europa.

%9 EKEH, Paul. Colonialism and the Two Publics in Africa: A Theoretical Statement. Comparative Studies in

Society and History, v. 17, n. 1, 1975. pp. 91-112.

0 COLLIER, P. Economic Causes of Civil Conflict and Their Implication for Policy. Development Research
Group. Washington D.C.: World Bank. 2010.

1 Este numero inclui apenas os refugiados e deslocados que ainda se encontram no continente africano,
n&o sendo contabilizados aqueles que migraram para outros continentes, como Europa, a Asia, Américas ou
Oceania. UNHCR. 2015 UNHCR regional operations profile — Africa. Working Environment, 2015.
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Por essa razdo, na década de 60, no ambito a Organizagdo da Unidade Africana,
realizaram-se conferéncias voltadas a produgdo de uma convengéo para refugiados que
tivesse o condao de discutir e analisar as principais causas de deslocamento presentes na
Africa e propor solugées de protecao locais.

2.1.2 Os trabalhos preparatorios da Convengao Africana para Refugiados de 1969

Existe pouco material em termos de trabalhos preparatérios acerca do texto da
Convencéo Africana para Refugiados. E frustrante perceber que a histéria legislativa da
criacdo desse instrumento, inovador e protetivo, ndo foi documentada, ao contrario do que
ocorreu com a Convencdo de 1951.2°2 Em razdo disso, o entendimento do momento
historico e das forgas politicas envolvidas na elaboragdo da Convencgao passa, também,

pela andlise de fontes secundarias.?*

Influenciadas pelos fatos ocorridos na Africa, durante o periodo colonizatério e
descolonizat6rio, as negociagdes de uma Convengéao Africana para Refugiados ocorreram
num ambiente de profundo descontentamento com a falta do olhar do ocidente para a
questao dos refugiados no continente.

Até dois anos antes, a Convencgao de 1951 n&o se aplicava no continente africano e
o ACNUR nao tinha competéncia para proteger os refugiados oriundos da Africa. Apenas
em 1967, com a adogao do Protocolo de Nova York, as limitagbes temporal e geografica
foram eliminadas da definigdo de refugiado da Convengdo de 1951. Nesse contexto, as
intengdes dos negociadores da Convengéo Africana sobre Refugiados mudaram. Com a
aplicagao da Convencéao de 1951 ao continente, depois da adogao do Protocolo de 1967,
o tema da ampliagdo e adequagao da definigdo de refugiado as necessidades africanas

tomou posi¢ao central nas discussoes.

De inicio, questdes relacionadas aos processos descolonizatérios estavam no centro

das preocupagdes dos negociadores da Convengao Africana. A realidade impunha um

%2 OKOTH-OBBO, George. Thirty Years on: a Legal Review of the 1969 OUA Refugee Convention Governing
the Specific Aspects of Refugee Problems in Africa. Refugee Survey Quarterly. v. 20, n. 1, 2001. p. 86.
%30 problema da utilizagdo de fontes secundarias reside no fato de que a a interpretagdo dos autores desses
textos domina o que deveria ser uma analise dos fatos pura e simples. A intengcdo dos plenipotenciarios e
delegacbes que negociaram a convencao passa pelo filtro dos autores dos artigos que falam sobre os
trabalhos preparatérios a convengéo. Isso ndo diminui em nada o valor dos estudos utilizados, mas retira o
carater imparcial da mera leitura de fatos.
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olhar menos subjetivo, fundado na necessidade de haver perseguigao individual, para um

entendimento mais abrangente das causas de deslocamento.

“Na Africa, a necessidade de uma definigdo mais inclusiva [de refugiado] foi
observada desde o inicio da Convencgéo de 1951 (...), pois sua definicdo nao tinha
qualquer provisédo para protecéo e assisténcia as pessoas que fogem de conflitos
armados e/ou pessoas que se tornam refugiados como resultado de disturbios
internos durante os processos de descolonizagdo, democratizagdo e criagéo de
novos Estados. A definigdo de um refugiado na Africa foi ampliada para incluir essas
condicbes para a protecdo e assisténcia [Convengdo da OUAJ"®* [traducdo da
autora]

Essa parece ser uma interpretacdo acurada acerca das necessidades oriundas das
questdes que envolviam fluxos forcados de pessoas no continente. De fato, essas situacdes
nao encontravam guarida na definigdo classica e subjetiva da Convengao de 1951. E
mesmo depois da adogdo do Protocolo de 1967, os migrantes africanos ndo conseguiam
ter seu status de refugiado reconhecido, pois muitas vezes falhavam em demonstrar a

presencga de perseguic¢ao individual.

De forma similar, muitos sustentavam que a Convencao de 1951 fora criada para
lidar com solicitagdes individuais de reconhecimento de refugio. Assim, aduziam que a
adogao da Convencado da OUA deveria ser motivada mais por uma preocupagao com
grandes fluxos de refugiados, cujo éxodo foi mais relacionado a ocupagao e guerras de
libertagéo nacional colonial da Africa do que & preocupac&o com a perseguicdo em uma
base individual (subjetiva) da Convencéo de 1951.%%°

Certos da necessidade de uma definicdo de refugiado mais abrangente e fulcrada
em critérios objetivos para o reconhecimento do refugio, os Estados-membros da OUA,
através da atuagao de seus representantes, se engajaram no processo de elaboragao do

texto da nova convencao.

Esse instrumento foi pioneiro em ampliar a definicdo de refugio no mundo e
estimulou outras regides a adotarem critérios semelhantes para o reconhecimento de

refugiados.

#* HYNDMAN, Jennifer; NYLUND, Bo Victor. UNHCR and the Status of Prima Facie Refugees in Kenya.
International Journal of Refugee Law. v. 10, n. 1e2, 1998. pp. 34-35.

%5 ORGANIZATION OF AFRICAN UNITY. Lawyer's Committee for Human Rights, African Exodus: Refugee
Crisis, Human Rights and the 1969 OAU Convention, New York, July 1995. p. 29.
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2.1.3 A definicdo ampliada da Convencgao Africana para Refugiados

A definigdo expandida de refugiado posta pela Convengao Africana de 1969 tem sido
muito celebrada por seu amplo escopo, suas aspiragcdes humanitarias e por inspirar a

ampliagao da protecéo aos refugiados em outras regi(")es.256

A Convencéo foi adotada em 1969, depois de 5 anos de discuss&o acerca do projeto
de convencéo proposto pelo Conselho de Ministros da Organizagédo da Unidade Africana.
Porém, as tratativas que iniciaram essas discussdes comecaram bem antes, no inicio da
década de 60. Cumpre lembrar que nesse periodo a Convencao de 1951 continha, em seu
bojo, restricdes temporais e geograficas para sua aplicagéo, que foram levantadas apenas
em 1967, com a adog¢ao do Protocolo de Nova York, o que deu a Convengao de 1951 o
carater universal que tem atualmente.

Em raz&o dessas restricoes, os dialogos e discussdes acerca da elaboragado de um
texto africano para a questdo dos refugiados enfrentou exatamente a necessidade de se
criar um texto novo, que pudesse ser aplicado ao continente. Essa funcao perdeu o sentido

em 1967, com a adog¢ao do referido Protocolo.

“Ao final de 1966, estava claro que o Protocolo [de Nova York] seria adotado, uma
mudanga ocorreria. Em primeiro lugar, como a Convenc¢éao de 1951 estava para ser
adotada de forma universal, a prioridade de se construir [na Africa], um instrumento
completo que regularia sozinho as questdes de refugio, também mudou. (...) As
instrugdes originais de elaborar uma Convengao “cobrindo todos os aspectos do
problema dos refugiados” (que estava sendo construida nos moldes da Convengéo
de 1951 — Projeto de Convengao sobre o Status de Refugiado na Africa) também
teria que modificar. O Comité que estava formulando o projeto recebeu instrugdes
para preparar um instrumento para “regular aspectos especificos dos refugiados
africanos [e que] deveria atuar como um complemento efetivo da Convencéo
Universal (sic) dos Refugiados de 1951.”%

Entretanto, persistia a necessidade de se estabelecer um instrumento de protegao
mais amplo, que levasse em consideracdo as razdes que geravam fluxos forgados de

pessoas no continente e que impusesse aos Estados a responsabilidade de proteger

%0 WOODS, Tamara. Expanding Protection in Africa? Case Studies of the Implementation of the 1969 African

Refugee Convention’s Expanded Refugee Definition. International Refugee Law Journal, 2014. p. 555.

" ORGANIZATION OF AFRICAN UNITY. CM/Res.88 (VII), Resolution on the Adoption of a Draft Convention
on the Status of Refugees in Africa, Council of Ministers Seventh Ordinary Session, Addis Ababa, 31 October
to 4 November 1966. p.
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individuos que fogem de seus paises por ndo serem por eles assistidos e protegidos.

O contexto descolonizatério no qual se encontrava o continente africano, em 1969,
foi muito relevante no sentido de levar os Estados-membros da OUA a pensar em solugdes
locais para a problematica dos refugiados, solugdes essas néo vislumbradas na Convengao
de 1951.2%®

A opressdo advinda do sistema colonialista, que colocava do mesmo lado
colonizadores e elites locais corruptas, gerava turbuléncias no seio do continente. Esses
conflitos internos e internacionais eram responsaveis por grandes fluxos forgados de
pessoas, que deixavam seus paises em fungédo da opressao, da violéncia generalizada e
da pobreza extrema, razdes essas, que nao vinham contempladas na Convencéo de 1951.

Assim, o art. 1° da Convencgao Africana ficou redigido assim:

“O termo refugiado aplica-se também a qualquer pessoa que, devido a uma
agressao, ocupacao externa, dominagao 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 obrigada a deixar o
lugar da residéncia habitual para procurar reflgio noutro lugar fora do seu pais de
origem ou de nacionalidade.” **° [Traduco e grifo nossos]

A definicdo produzida pela Convencédo Africana é o principal legado desse
instrumento. Ela foi o primeiro texto juridico que expandiu a definicdo de refugiado. Além
disso, se comparada com a Declaragao de Cartagena, que sera estudada na proxima parte
do capitulo, se destaca pelo seu carater vinculante.

No que se refere a relagdo com a Convencao de 1951, a Convencao Africana inova
da seguinte forma: a definigdo expandida, além de consagrar as categorias presentes na
Convencgao de 1951, utiliza um critério puramente objetivo focando nas condi¢cdes gerais
dos paises de origem dos refugiados (agressao, ocupagao externa, dominagao estrangeira
ou a acontecimentos que perturbem gravemente a ordem publica numa parte ou na
totalidade), ao invés de estabelecer critérios baseados em caracteristicas individuais e
subjetivas e na necessidade de perseguicéo, exclusivamente.?®® Sendo assim, a definigdo

protege de forma mais efetiva fluxos massivos de refugiados, situagdo comum ndo s6 no

%8 Sobre a questdo da realidade africana e de como a definicdo de refugiado da Convengédo de 1969

contemplou esse assunto, ver: OKOTH-OBBO. Thirty Years on..., In: Refugee Survey Quaterly, 2001. p. 111.
259 TUEPKER, Anais. On the Threshold of Africa: OAU and UN Definitions in South African Asylum Practice.
Journal of Refugee Studies, v. 15, 2002. p. 409.

20 WOODS, Tamara. Expanding..., In: International..., p. 559.
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continente africano, mas em todos os lugares onde ha ataques indiscriminados contra a
populacdo. Esses ataques indiscriminados, caracteristicos em conflitos armados, muitas

vezes nao tém conotagao étnica, religiosa, politica ou social, mas raizes econémicas.

Importante mencionar que ao consagrar na definigdo de refugiado causas de
deslocamento como “agresséo, ocupagao externa, dominagdo estrangeira”, o continente
africano faz também uma escolha politica de rechaco ao passado de colonizagao,
exploracado e opressao, deixando claro que reconhece a responsabilidade dos Estados
coloniais pelo problema de refugio que assola o continente.

A influencia do texto da Convengao Africana € notavel em muitos ordenamentos
domésticos no continente. Entretanto, mais de dez anos se passaram, da data de sua
implementacgéo, para que houvesse um movimento consistente nos Estados africanos, no
sentido de consagrarem em suas legislagbes domésticas, a definicdo ampliada de
refugiado.

Alguns paises, porém, se destacaram pelo pioneirismo, o Sudao, em 1974, adotou

a Lei de Reflugio que consagrava a definicio ampliada.?"

Apenas em 1979, com a
realizacdo da Conferéncia Pan-Africana sobre Refugiados, foi produzido um projeto que
virou modelo para a elaboragdo de normas internas sobre refugio. Esse modelo enfocou
principalmente aspectos concernentes a definicdo ampliada de refugiado, a concessao do
reflgio e sua harmonizacao e a proibicdo de refoulement. %%

A adogéo das novas legislagdes sobre refugio no Zimbabwe e em Lesoto, em 1983,
incentivaram a elaboragdo de instrumentos nacionais de refugio nos demais Estados
africanos, como por exemplo as normativas do Malawi, da Nigéria, de Gana, da Libéria,

dentre outros.

Além da definicdo ampliada, que propiciou um standard de protecdo mais elevado,
cabe destacar que a Convencao Africana incorporou formalmente a natureza jus cogens
do principio do non-refoulement, ao contrario da Convencao de 1951, que limita a aplicagcao
do principio a pessoas que ndo cometeram os crimes previstos no art. 1(f), referentes as
clausulas de exclusao da condigao de refugiado.

A influéncia da Convencéo Africana nao se limitou ao préprio continente. O grito
africano ecoou em outra parte do Sul global: a América Latina, também marcada por um

®T\WOO0DS, Tamara. Expanding..., In: International..., p. 559..
%2 OKOTH-OBBO, George. Thirty Years ..., In: Refugee..., 2001. p. 99.
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passado de imperialismo exploragao. A década de 80 marcou o inicio das tratativas latino-
americanas para a elaboragao do seu proprio texto regional de protecao aos refugiados.

Esse sera o tema da préxima secéao.

2.2 A Declaragao de Cartagena de 1984 e seu sistema de atualizagoes

Assim como ocorreu na Africa, em 1969%*, o marco legal de 1951 para refugiados
demonstrou-se insuficiente para lidar com as questbes de deslocamento forcado na
América Latina. Hordas de pessoas fugiam de seus paises nesses continentes, em fungéo
de conflitos armados, regimes ditatoriais, miséria, desastres naturais e falta de assisténcia
do governo em assuntos basicos, como saude, educagdo, seguranga, dentre outros

motivos.?%*

O informe do Secretario Geral sobre a Conferéncia Internacional sobre Refugiados
Centro-americanos, de 1989, revelava que:

“Los conflictos politicos y militares, unidos a severas dificultades econémicas, han
dado lugar al éxodo de varios centenares de miles de personas en busca de
seguridad y mejores perspectivas econdémicas lejos de sus paises. Esta tendencia,
junto con las consecuencias que tiene para las comunidades de los paises y
regiones de asilo es objeto de creciente ;s)reocupacién para los gobiernos de la
region y para la comunidad internacional”®

Percebia-se, nesse momento, que havia a necessidade de se tratar a questao dos
deslocamentos forcados na América Latina levando-se em conta as causas desses

movimentos, que tinham intimas relagées com conflitos armados, oriundos de divergéncias

23 «E| fendmeno de masas de poblaciones que se desplazan a través de las fronteras en busca de proteccion

fue observado primeramente en el Continente africano durante el periodo de descolonizacion. Ello llevo a la
adopcioén por parte de los Estados africanos en 1969 de la “Convencion de la Organizacion de la Unidad
Africana por la que se regulan los aspectos especificos de problemas de los refugiados en Africa”.9 Esta
convencion representa el primer esfuerzo de los Estados para complementar los instrumentos universales de
refugiados con disposiciones sobre la proteccion y asistencia a refugiados en una determinada region,
sirviendo, en este sentido, como inspiradora de la Declaracién de Cartagena.” (CIREFCA, Principios y criterios
para la proteccion y asistencia a los refugiados, repatriados y desplazados en América Latina, April 1989,
CIREFCA 89/9. Disponivel em: <http://www.refworld.org/docid/5236df004.htmI> Acesso em 30 de dez. De
2015).
264 ARBOLEDA, Eduardo. Refugee Definition in Africa and Latin America: the lessons of pragmatism.
International Journal of Refugee Law, v. 3, n. 2, 1991. p. 185.

CIREFCA, Informe del Secretario General sobre la Conferencia Internacional sobre Refugiados
Centroamericanos, 3 October 1989, A/44/527, available at: http://www.refworld.org/docid/5236ed8a4.html
[accessed 1 February 2016] p. 2.
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politicas entre populag¢des e governantes, e com questdes econdmicas. Em razdo disso, a
definigdo classica de refugiado, vigente universalmente, teria que ser revista em um novo

instrumento de protecéo regional.

Na construcdo da definicdo ampliada de refugiado, na América Latina, o continente
consagrou principios do direito costumeiro, do direito humanitario e de direitos humanos,
com base na ideia de complementaridade entre direito internacional dos refugiados e o
direito internacional dos direitos humanos.?®® Assim como a Convencéo para Refugiados
da OUA, a Declaragéo de Cartagena denota os esforgos do Terceiro Mundo para a criagéo
de sistemas de protecéo regionais que fagam eco as necessidades de protegdo de seus
cidadaos.?’

Ampliando ainda mais a definicdo de refugio, se comparada com sua antecessora,
a Convengao Africana, que nao prevé o reconhecimento do refugio com base nas violagdes
de direitos humanos, a Declaragao de Cartagena contemplou, em sua terceira concluséo,
0s seguintes elementos para a protegado: ameacgas causada por violéncia generalizada,
agresséo estrangeira, conflitos internos, violagdo maciga dos direitos humanos ou outras
circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica, como requisitos para
defini¢do de refugiado no continente. O ultimo elemento indica o carater dinamico adotado
pelos elaboradores da Declaragdo de Cartagena, ao incluir no texto a possibilidade de
circunstancias nao descritas de forma concreta darem azo a concessé&o de refugio. Esse
elemento é responsavel também pela pratica de atualizagdes decenais que sofre a
Declaracéo.

Apesar de nao ser um instrumento vinculante, pois foi adotado como uma declaragao
pelos Estados signatarios, se consubstanciando em um instrumento de soft law?®®, serviu
como diretriz para que varios paises na América Latina, inclusive o Brasil, modificassem ou

adotassem novas legislagdes de refugio a fim de englobar a definicdo de Cartagena em

266 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. As trés vertentes da pessoa humana. In: Tratado de Direito

Internacional dos Direitos Humanos. Porto Alegre: Fabris, 1997. p. 115.

%7 A reunido que produziu o texto da Declaragdo de Cartagena, em 1984, foi sediada na Universidade de
Cartagena, na Colémbia, e organizada pelo Centro de Estudos do Terceiro Mundo, da Universidade.

% A Declaragéo de Cartagena ndo é um tratado internacional, foi um instrumentos elaborado com o condéo
de apresentar diretrizes para Estados latino-americanos no que se refere ao reconhecimento de refugiados
em seus territérios. Nao necessita, portanto, ser interpretada de acordo com os arts. 31 a 33 da Convengao
de Viena sobre o Direito dos Tratados. CANTOR e MORA sustentam que: “a Declaragao de Cartagena néo
€ um tratado e ndo necessita ser interpretada como tal. Nao é razoavel, portanto, que se apliquem a ela as
estritas normas de interpretagado sob pena de, em se fazendo, colocar sobre o texto diretivo da Declaragao,
um peso que os Estados ndo pretenderam atribuir a ele.” (CANTOR, David James; MORA, Diana. A Simple
Solution to War Refugees? The Latin American Expanded Definition and its Relationship to IHL, 2013. p. 8).
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parte, ou na sua totalidade.

No tépico a seguir, serdo analisadas a tradic&do latino-americana na concessao de
asilo e a Convencgéo de Cartagena, com sua definicdo ampliada de refugiado. Para tanto,
sera apresentado um breve contexto das circunstancias regionais que influenciaram a
adogao desse instrumento de protegédo, que se destaca por ser abrangente, dindmico e
atual.

2.2.1 As diferengas entre os institutos do asilo e do refugio na América Latina

Antes de adentrar no contexto latino-americano que influenciou na formulagéo de
Declaragao de Cartagena, em 1984, cabe um breve comentario sobre a tradicdo de
concessao de asilo no continente latino-americano, que data do século XIX.

O continente latino-americano é conhecido pela generosa tradigdo de concesséao de
asilo. A legislacdo acerca do tema data do século XIX e compreende um conjunto de
Convencgdes que formam o Sistema Interamericano de Asilo. Esse sistema é composto pela
Convencdo de Havana sobre Asilo (1928), pela Convengdo sobre Asilo Politico de
Montevideo (1933), pelo Tratado sobre Asilo e Refugio Politico de Montevideo (1939) e,
finalmente, pela Convencéo de Asilo Diplomatico e Territorial de Caracas (1954).

Importa mencionar que o termo refugio tem conotacdo mais especifica na América
Latina, e sua aplicacdo s ocorre em casos disciplinados pela Convencao de 1951, pela
Declaragao de Cartagena ou pelas leis nacionais de refugio. O refugiado goza do direito de
receber a protecdo internacional em casos em que apresente fundado temor de
persegui¢cao por pertencer a uma das cinco categorias mencionadas na Convengao de
1951, ou em casos previstos pelas definicbes ampliadas de refugio adotadas por cada um
dos paises latino-americanos. Ja o termo asilo tem um regramento juridico diverso, nesse
continente, sendo disciplinado, fundamentalmente, pelo Tratado de Montevideo sobre

|269

Direito Penal Internacional”, assinado em 23 de janeiro de 1889, que afirma que o asilo &

%9 Firmado por Argentina, Bolivia, Paraguai, Peru e Uruguai, em Montevidéu, por ocasido do | Congresso

Sul-Americano de Direito Internacional Privado. O tratado dizia que o asilo é inviolavel para os perseguidos
por delitos politicos, mas ressalvava que o Estado de refugio tinha o dever de impedir que os asilados realizem
em seu territério atos que ponham em perigo a paz publica da nagao contra a qual teriam delinquido.
(ORGANIZAGAO DOS ESTADOS AMERICANOS. Tratado de Direito Penal Internacional.
Disponivelem:<http://www.oas.org/dil/lesp/Tratado_sobre_Derecho_Penal_Internacional_Montevideo_1889.
pdf>. Acesso em 10 de nov. De 2015).
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um direito inviolavel para aqueles que s&o perseguidos por opinides politicas.?”®

O asilo é instituto concedido de forma discricionaria pelo Estado receptor, somente
em casos de persegui¢cao por opinido politica. Portanto, € um direito do Estado conceder
asilo, ndo so do solicitante em recebé-lo. Assim, o art. 1° Convencéao Interamericana sobre
Asilo Territorial?”! disciplina que o asilo é um direito do Estado, o qual admitira dentro de
seu territério as pessoas que julgar conveniente. Assim, diz-se que asilo “consiste no
acolhimento, por um Estado, de um cidad&do estrangeiro em virtude de perseguicéo

praticada por seu préprio pais ou por terceiro, por motivos politicos ou ideoldgicos™’.

Ja o refugio tem carater declaratério, uma vez que o solicitante que se enquadre nas
condigbes impostas pela Convengédo de 1951 e pelas leis nacionais de refugio, deve ser
reconhecido pelo Estado receptor, sob pena de, em o fazendo, violar o principio do non-
refoulemet?”®, o que pode ensejar a responsabilizagdo internacional do Estado. As
condigdes de reconhecimento do refugio estédo ligadas a protegédo do individuo em fungéo
de um fundado temor de perseguigao por raga, nacionalidade, religido, opinido politica e
grupo social e aquela protecao garantida pelas definigbes ampliadas regionais e nacionais.
O refugio, nesse sentido, oferece uma protecdo bem mais ampla aos individuos, se
comparado ao instituto do asilo, pois além de n&o ser uma concessao discricionaria, mas

uma declaragao de direito, os individuos que tem seu status de refugiado reconhecido

7O N partir do Tratado de Montevideo se seguiram diversas convengdes que trataram do tema, na regido,

como a Convencédo de Havana, assinada em 1928, duas convengbes assinadas em Montevideo, em 1933 e
1940, a Convengéo sobre Asilo Territorial de Caracas, assinada em 1957, e a ultima em 1969, assinada na
Costa Rica. Todos esses instrumentos tratavam tanto do asilo territorial (aquele que se requer no solo do pais
de destino, ou seja, solo no qual o pais exerce sua soberania), quanto do asilo diplomatico (que consiste no
asilo outorgado, de forma temporaria, por um Estado fora do seu territério, em missdes diplomaticas

(legacdes), navios de guerra, acampamentos ou aeronaves militares.). Todas essas convegdes formam o
Sistema Interamericano de Asilo. Essas convengdes formam o Sistema Inter-americano de Asilo. Para mais
informacdes, ver: ARBOLEDA, Eduardo. Refugee Definition in Africa and Latin America: the lessons of

ragmatism. International Journal of Refugee Law, v. 3, n. 2, 1991.
" BRASIL. Decreto n. 55.929 de 19 de abril de 1965. Promulga a Convengédo sobre Asilo Territorial.
Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1950-1969/D55929.htm> Acesso 22 out. 2015.
#2«Em que pese seu viés humanitario, o instituto apresenta carater inerentemente politico. Ressalte-se que
a concessao de asilo devera ser comunicada pelo Estado aquele de onde saiu o cidaddo. Nesse sentido, no
Brasil sua concesséo é ato de soberania estatal, de competéncia do Presidente da Republica, que é livre para
concedé-lo ou nega-lo. Uma vez concedido, o Ministério da Justi¢a lavrara termo no qual serdo fixados o
prazo de estada do asilado no Brasil e os deveres que Ihe imponham o Direito Internacional e a legislagéao
interna vigente”. (DEL'OLMO, Florisbal de Souza. Asilo diplomatico e refugio: especificidades, semelhangas
e um breve estudo de caso. Dinsponivel em
<http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=9831384e2ed3938f> Acesso 3 jan. 2015).
%3 Entretanto, bem lembra DEL'OLMO que: “A auséncia de uma definigio objetiva na Convencdo de 1951
sobre o que constituiria um “temor bem fundamentado” (well-founded fear) para justificar a decisdo de um
cidadao de nao querer se valer da protegdo do seu pais de nacionalidade, assim como outras questbes
silentes no texto da Convengao, abrem espaco para a discricionariedade por parte dos Estados na concessao
do refugio.” (DEL'OLMO. Op. Cit.)
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recebem auxilio financeiro e protecdo do ACNUR, ao contrario dos asilados, que nao tém

um orgao de protecédo que os assista.

Apesar de guardarem diferengas notaveis, os institutos do refugio e do asilo territorial
sdo vistos como sinbnimos em todas as regiées do mundo, exceto na América Latina. Na
Europa, por exemplo, a expresséo asylum seeker € utilizada regularmente para designar
pessoas que buscam refugio no continente sob o arcabougo da Convencédo de 1951, ou

seja, o refugio convencional.

Ja na América Latina, expressao mais adequada para essa pessoa seria solicitante
de refugio, pois o asilado recebe a protecdo discricionaria do Estado, prevista nas
convengdes que formam o ja mencionado Sistema Interamericano de Asilo. A tradigao do
asilo territorial €, como foi visto, latino-americana, e ndo tem conformagdes similares em

outros lugares do mundo, pelo menos na atualidade.

Acerca das vantagens e desvantagens dos dois institutos, pode-se dizer que ambos
apresentam lacunas a protegao integral da pessoa humana. O asilo € acusado de ser um
instituto que coloca peso demasiado no papel do Estado na determinagao das concessoes,
tornando-se um instrumento utilizado sobretudo para a prote¢ao de perseguidos “famosos”,
conhecidos em ambito politico, deixando perseguidos andnimos sem protecdo.?’* A
prerrogativa do Estado em estabelecer os critérios de sua concessdao em cada caso,
individualmente, permite que o instituto do asilo possa ser utilizado com fins politicos,

muitas vezes incompativeis com a necessidade de protegao do solicitante.

Embora a doutrina majoritaria na América Latina reconhega a diferenga entre os dois
institutos, esse ndo € o entendimento de alguns autores®’® que sustentam que os termos
sdo sinbnimos. Ao comparar instrumentos juridicos de protegdo a pessoas em

deslocamento, esses autores alegam que os dois termos s&do usados de forma

2% Um exemplo recente de asilo politico envolveu o Brasil e o presidente de Honduras, Manuel Zelaya,

deposto em seu pais, por acusacdes de violagdes a Constituicdo, em 2009. O presidente buscou asilo
diplomatico na embaixada do Brasil, e Tegucigalpa, onde ficou de 21 de setembro de 2009 a 27 de janeiro
de 2010. Em 28 de outubro de 2009 Honduras demanda o Brasil na Corte Internacional de Justiga (ClJ),
alegando que o Brasil havia interferido em seus assuntos internos. Em 12 de maio de 2010 a ClJ informou
que Honduras havia desistido da agao face a saida de Zelaya da Embaixada do Brasil, em janeiro do mesmo
ano. (OLIVEIRA, Mozar Costa de. Algumas discordancias sobre Honduras 2009. Jus Navigandi, Teresina,
ano 13, n. 2289, 7 out. 2009. Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=13642>. Acesso 20
nov. 2009).

215 FRANCO, Leonardo; ESPONDA, Jaime; SAN JUAN, Cesar; KAWABATA,; Alejandro. Investigacion: el asilo
y la proteccién de los refugiados em la America Latina. Acerca de la confusion terminolégica “asilo-refagio”.
Informe em progresso. Centro de Derechos Humanos de la Universidad Nacional de Lanus (Argentina) con
la cooperacion del ACNUR. Buenos Aires, 2001. p. 180.
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indiscriminada. E verdade, por exemplo, que a Declaracdo Universal de Direitos Humanos,
em seu art. 13, utiliza o termo asilo nas tradugdes para o portugués e espanhol, ainda que
também se refira as pessoas que recebem o status de refugiado da Convengéo de 1951.
Ademais, nos grandes eventos internacionais do ACNUR dedicados a matéria, na América
Latina, inclusive na Declaragdo de Cartagena, de 1984, o termo genérico invariavelmente
utilizado é asilo, mesmo se tratando de uma declaragéo sobre refugiados classicos.

Em que pesem as opinides contrarias, o melhor entendimento € que os institutos sdo
diferentes em pelo menos um aspecto: a consequéncia em termos de protecdo do individuo
em cada uma das situacdes. Uma pessoa que recebe do Estado a concessao e asilado,
tem o direito de residir em seu territorio. Entretanto, uma vez concedida a permissao de
residéncia, ndo recebe, via de regra, qualquer assisténcia estatal vinculada a concessao
do asilo. Os refugiados, por outro lado, quando reconhecidos por Estados, recebem
assisténcia financeira e técnica do ACNUR, pois tém o direito a protegao internacional
através da atuacédo da comunidade internacional que o faz por meio dessa agéncia da ONU.
O ACNUR, para essas pessoas, prové meios de subsisténcia, financia projetos de
integracéo, dentre outras atividades que sao de sua competéncia.?’

Além disso, o instituto do refugio garante maior seguranca juridica ao individuo, pois
o reconhecimento € mera decisao declaratoria, que o Estado profere pois € vinculado a
instrumentos internacionais, regionais e/ou nacionais de protegao. Ja o asilo € um direito

do Estado concedente, que pode negar ou revogar a sua conveniéncia.

2.2.2 A América Latina e o contexto gerador de refugiados

Muito antes da entrada em vigor da Convencdo de 1951 e da Declaragdo de
Cartagena, ja havia movimentos de migragcdes forgadas na América Latina, JIMENEZ
VEIGA?’ conta que ja na ultima metade do século XIX, o continente foi palco de muitas

disputas entre correntes politicas distintas: liberais e conservadores. Essas discordancias

20 ACNUR tem a prerrogativa de angariar doac¢des da sociedade civil para promover agdes de integracao

e para garantir algumas necessidades basicas aos refugiados. (ALTO COMISSARIADO DA ONU PARA
REFUGIADOS. As familias de refugiados precisam de sua ajuda agora. Disponivel em:
<http://donate.unhcr.org/pt/>. Acesso 12 set. 2015).

T JIMENEZ VEIGA, Danilo. Evolucién histérica del asilo y necesidad de su compatibilizacién con el estatuto
de los refugiados. In: Asilo y proteccion internacional de refugiados em America Latina. Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Autonoma de Mexico, 1982. 197-200. p. 298.
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produziam conflitos entre as duas forgas, acarretando, muitas vezes, a necessidade de que
lideres do movimento derrotado se refugiassem em paises vizinhos. Nesses casos, o
arcaboucgo que se desenvolveu no continente sobre asilo politico foi util para a protecao
dos individuos em fuga.

Ja no século XX, com o aumento dos fluxos migratorios coletivos, que se davam por
razdes que iam além da perseguigao por opiniao politica propriamente dita, os Estados da
regido sentiram a necessidade de adotar, através da assinatura de um tratado internacional,
outras formas de protecéo para refugiados, pois o Sistema Interamericano de protegéo a
Asilados nao era suficiente. O instrumento adotado, a época, foi a Convencgao de 1951, que
previa cinco categorias nas quais os individuos tinham que se encaixar para que fossem
reconhecidos como refugiados. N&o tardou, porém, a necessidade de a América Latina
novamente rever a legislagao que protegia os refugiados no continente, ja que a Convencgao
de 1951 ja havia nascido, em 1950, como um texto localizado (para refugiados europeus)

e limitado (pelas cinco categorias perseguidas).

Sobretudo nas décadas de 60, 70 e 80, a realidade dos fluxos migratérios mudou
muito na América Latina, principalmente com os conflitos que se instauraram na parte

central do continente e nas ditaduras impostas a varios paises sul-americanos.

Nesse contexto de luta generalizada contra regimes autoritarios, os refugiados nao
eram apenas pessoas célebres ou lideres de partidos influentes, como outrora. Mas,
também, pessoas que fugiam do crime organizado, representado por gangues ou
quadrilhas que dominavam vastas areas na regido central do continente, ou de governos
ditatoriais que ignoravam valores democraticos e perseguiam seus proprios cidadaos?’®.
Além disso, sentia-se a influéncia devastadora do imperialismo norte-americano, que se

aliou a muitos ditadores na regido?’®, financiando, organizando e, até mesmo, treinando

%8 Desde os anos 50 muitos paises sofreram com ditaduras no continente latino-americano. Esses regimes

impuseram a necessidade de milhares de pessoas deixarem seus paises em fungdo da perseguicdo que
sofriam por parte do proprio Estado. A pratica de terrorismo de Estado, que se consubstancia no uso do
aparato administrativo, burocratico e militar do Estado para a pratica de crimes de lesa humanidade. SILVA
FILHO diz que: “Ao servigo do Estado estao aparelhos repressivos fortemente treinados e armados, como as
policias e as forgas militares. Na estruturacdo destes aparelhos se apresenta uma organizagéo burocratica
com varias e complexas ramificagdes, um conjunto ideolodgico que justifica as suas agdes, um forte sentimento
corporativo e uma racionalidade instrumental que perpassa todas as suas instancias.” (SILVA FILHO, José
Carlos Moreira. O Terrorismo de Estado e a Ditadura Civil Militar no Brasil: direito de resisténcia ndo é
terrorismo. Anais de Congresso, p.51. Disponivel em: < http://www.corteidh.or.cr/tablas/r30012.pdf> Acesso
25 set. 2015).

" Durante os anos 80, os EUA proveram para a América Central uma média de 1.4 bilhdes de ddlares
anualmente, em auxilio econémico e militar para atuar contra os governos de esquerda na América Latina
(UNITED STATES OF AMERICA. Agency for International Development (USAID), U.S. Overseas Loans and
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forcas anticomunistas na promocao de golpes e contrarrevolugdes. A doutrina da
seguranga nacional fundamentou todos os regimes ditatoriais da regido, que viam no

dissidente, seu inimigo mais importante.?®

Importante ressaltar, porém, que as migragcdes forgadas em massa n&do foram
caracteristicas dos regimes ditatoriais da América do Sul na década de 80. O instituto da
concessao de asilo politico (diplomatico ou territorial), analisado no tépico anterior, foi o
instrumento utilizado na regido, ja que os movimentos de emigracdo se deram de forma
individualizada e muitos dos individuos que deixavam seus paises eram lideres politicos,
intelectuais, artistas e lideres de movimentos de trabalhadores, que conseguiam se asilar

em outros paises latino-americanos ou mesmo se refugiar fora do continente.?®’

Mais afetados que os paises da América do Sul, pelo deslocamento forcado
massivo, os casos da América Central merecem alguns comentarios, pois 0s
acontecimentos ocorridos na regido influenciam sobremaneira a dinamica de movimentos

de refugiados e deslocados internos na atualidade, no continente.

El Salvador, Nicaragua, Guatemala Honduras foram palco de uma repressao
sangrenta por parte de seus governantes. Além disso, sofreram com o crescimento do
crime organizado em seus territorios. As disputas entre as forgas dominantes do Estado, o
crime organizado e os movimentos de resisténcia causaram violéncia e violagcdes de
direitos humanos. Essas violagdes se deram nao apenas no campo dos direitos civis e
politicos, mas também com limitagdes econdmicas que colocaram a populagdo em geral

em uma condi¢cdo de miserabilidade.

Sustenta-se que:

“Ao longo dos anos 70 e 80 politicas econdmicas ajudaram a empobrecer a
populacdo; ditadores apoiados a uma forte classe militar conseguiram impedir
qualquer tentativa de democratizagdo e desejo de mobilidade social na classe

Grants: Obligations and Loan Authorizations, July 1, 1945-September 30. Disponivel em:
2009<http://www.usaid.gov/policy/greenbook.html> acesso em 20 jan. 2016).

%0 COMBLIN, Joseph. A Ideologia da Seguranga Nacional: o Poder Militar na América Latina. Trad. A. Veiga
Fialho. 2a Ed. Rio de Janeiro: Civilizagédo Brasileira, 1978. p. 25.

%1 Cantores como Taiguara, Chico Buarque, Caetano Veloso, os lideres politicos Leonel Brizola e Miguel
Arraes, Fernando Henrique Cardozo e Fernando Gabeira, os lideres estudantis José Dirceu e Vladmir
Palmeira, o poeta Ferreira Goulart, o arquiteto Oscar Niemeyer, o dramaturgo Glauber Rocha, dentre outros
expoentes e politicos brasileiros foram obrigados a deixar o pais em fungéo da perseguigdo que sofriam por
conta de suas opindes contrarias ao regime ditatorial. (ANGELO, Victor Amorim de. Exilio: Intelectuais sairam
do Brasil durante a ditadura. Uol educagdo. Histéria do Brasil, 2008. Disponivel em:
<http://educacao.uol.com.br/disciplinas/historia-brasil/exilio-intelectuais-sairam-do-brasil-durante-a-
ditadura.htm> Acesso 10 out. 2015).
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média. Em uma época na qual muitos nicaraguenses, salvadorenhos e
guatemaltecas estavam tdo desiludidos que tiveram que recorrer a violéncia, os

EUA via interesses em preservar as oligarquias [ditatoriais]”.**[tradugdo da autora]

Temendo que a Revolugdo Cubana, de 1959, pudesse incentivar outros paises da
América Latina a se voltarem para governos de esquerda, em 1960, os EUA atuaram em
El Salvador, de forma a impedir que a esquerda chegasse ao poder, financiando uma
guerra que duraria de 1980 a 1992. Depois do golpe que levou a ditadura ao poder, os EUA
estabeleceram uma ligagdo muito préxima com o governo de El Salvador, tanto que todo o
aparato de Estado respondia diretamente aos americanos e nao a elite salvadorenha, como
tinha ocorrido no passado.?®® Com a parceria que desenvolveu com esse governo, os EUA
interagiram de forma a promover a liberalizagdo do comércio, a guerra as drogas e a
limitagdo a migragdo. Nos anos 90, El Salvador voltou a ser governado por um regime
democratico, mas anos de turbuléncia no pais geraram milhares de refugiados e
deslocados. Hoje cerca de um quarto dos salvadorenhos vive fora do pais de origem?®®,

fazendo desse pais um dos maiores exportadores de migrantes no mundo?®.

Na Guatemala, depois de sucessivos golpes de Estado e assassinatos de
presidentes por agentes financiados pelo governo norte-americano, foi eleito, em 1966,
Julio Méndez Montenegro, utilizando-se do lema da realizagdo de uma “Abertura
Democratica”. Na pratica, o que ocorreu foi o inverso: durante seu governo foram criadas
organizagbes paramilitares de direita. Em 1970 a Guatemala se encontrava em uma
situagdo de grave e sistematica violagdo de direitos humanos. Em raz&o disso, o governo
de Jimmy Carter passou ndo mais enviar dinheiro ao pais. Em 82, grupos guerrilheiros se

uniram e, inspirados pela guerrilha salvadorenha e nicaraguense, bem como pela

#2 FOSTER, Lyn V. Brief History of Central America. 2nd ed, New York: Facts on File, 2007. 338p. pp. 285
e ss.

8 CHASSE, Michele. The End of an Era: The Cold War in El Salvador and Cuba. Nacla Reporting on the
Americas. Disponivel em: <https://nacla.org/news/end-era-cold-war-el-salvador-and-cuba> Acesso em 12 de
dez. De 2015.

4 Desde o término da trégua entre o Governo de El Salvador e os "maras”, como sédo conhecidas as gangues
de rua, em 2014, a violéncia cresceu abruptamente. A taxa nacional de homicidios chegou a 104 assassinatos
a cada 100.000 pessoas - a maior desde sangrenta guerra civil do pais que terminou em 1992. De acordo
com numeros do ACNUR, solicitagbes de refugio feitas por cidaddos salvadorenhos na Guatemala quase
duplicou entre 2013 e 2014, um aumento de 172%. Os salvadorenhos também estédo fugindo para outros
paises da regido, como os Estados Unidos e México, onde as solicitagdes quadruplicaram e triplicaram,
respectivamente, desde 2010. (ALTO COMISSARIADO DA ONU PARA REFUGIADOS. Violéncia
das gangues aumenta e mais salvadorenhos séo forcados a deixar o pais, 2016. Disponivel em: <
http://www.acnur.org/t3/portugues/noticias/noticia/familias-de-el-salvador-buscam-protecao-apos-serem-
ameacadas-por-gangues/> Acesso 5 jan. 2016.)

2 GAMMAGE, Sarah: Exporting People and Recruiting Remittances: A Development Strategy for
ElSalvador? Latin American Perspectives , v. 33, no. 6, 2006.
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Revolugdo Cubana, promoveram varias ag¢des violentas no pais. O governo militar, em
contrapartida, destruiu, através da técnica da terra queimada (que se resume no ato de
queimar tudo o que possa ser util para o inimigo, como casas, alimento, armamento, etc),
0s meios de subsisténcia das pessoas no campo, expulsou cerca de 45 mil cidadaos para
o México. A guerra na Guatemala s6 veio ter um fim em 1996, com um acordo de paz
negociado pela ONU?®*°. Durante os dez anos de guerra, cerca de dois milhdes de pessoas

se tornaram refugiadas ou deslocadas internas.?®’

Honduras, que ndo contava com movimentos revolucionarios importantes, serviu de
base dos EUA, principalmente no que se refere ao seu intuito de agir de forma firme contra
a Frente Sandinista na Nicaragua. Durante os anos de 1979 e 1985, John Negroponte®®,
diplomata americano, propugnou pelo aumento da ajuda financeira estadunidense ao pais
da América Central, com isso Honduras concordou em servir de base militar, e, em parceria
com os EUA, treinou cerca de 15 mil contras (movimento paramilitar nicaraguense) em seu

territorio. 2

A Nicaragua foi o pais que mais sofreu com a intervengao imperialista Americana. A
familia Somoza, que governou o pais entre 1933 e 1979, foi responsavel por massivas
violagdes de direitos humanos no periodo. Em 1979, os Sandinistas, grupo revolucionario
de esquerda, chegaram ao poder e prejudicaram as relagées do pais com o governo
americano, que atuava na América Latina na luta anticomunista. Nessa batalha, os EUA
financiavam forgas de direita presentes na Nicaragua, chegando a doar 1.4 milhdes de
ddlares em armas para a Guarda Nacional do pais.?® Ainda assim, as sandinistas se
mantiveram no poder seis anos e promoveram mudangas importantes na sociedade

291

nicaraguense, como, por exemplo, a sindicalizagao dos trabalhadores.”®" Os contras foram

financiados, organizados e treinados diretamente pelos EUA até o ano de 1989%*2. O

20 FOSTER. Brief..., 2007. pp. 225 e ss.

27 Ibid., p. 253

28 John Negroponte foi um diplomata americano que serviu em Honduras entre 1979 e 1985. Durante sua
missdo em Tegucigalpa, Negroponte foi o responsavel, do lado americano, por treinar, organizar e financiar
os “contras” contra o governo Sandinista da Nicaragua. (DOBS, Michael. Negroponte's time in Honduras at
Issue. Washington Post Politics. Disponivel em <http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/articles/A52001-
2005Mar20.html>. Acesso em 20 de dez. De 2015.

29 EOSTER. Brief History..., 2007. p. 241.

20 1bid., p. 252

2" FOSTER. Brief History..., 2007. p. 255.

292 «A Corte examinou as alegacgbes da Nicaragua de que os EUA, através da atuagéo de seus militares ou
da atuacéo de latino-americanos pagos pelo pais, colocaram minas nos portos e aguas Nicaraguenses. A
Corte entende estabelecido que, do final de 1983 até o inicio de 1984, o presidente dos EUA autorizou seus
agentes a instalar minas em EIl Bluff, Corinto and Puerto Sandino. (...) danos pessoais e mariais foram
causados pela explosdo das minas que também aumentaram os riscos de operagéo na regido caussnado

104



conflito perdurou até os anos 90, ora com vitérias dos sandinistas, ora dos contras, estes
ultimos, sempre com apoio financeiro norte-americano. O legado desse periodo de

turbuléncia foi cerca de 30 mil mortos e milhares de pessoas deslocadas e refugiadas®®

Essa fase de turbuléncia pela qual passou a América Central, sobretudo na década
de 1980, tem desdobramentos que sao sentidos até hoje, principalmente no que se refere
aos deslocamentos e migragdes forgadas. Nesse contexto, os Estados se viram diante da

necessidade de rediscussao das normativas de asilo e refugio em vigor no continente.

Ao final da fase mais conflitiva na América Latina, que perdurou até o inicio dos anos
80, foi realizada uma reunido entre os paises da América Central, na Cidade da Guatemala.
Nessa reunidao foram elaborados principios e critérios de protecdo e assisténcia aos
refugiados, deslocados e repatriados latino-americanos. O item 15 da Carta de principios

dizia que:

“El problema de los refugiados centroamericanos, ya sea desde el punto de vista
del individuo y su necesidad de proteccion y asistencia o desde la ptica del Estado
receptor, estd intimamente vinculado a la historia y coyuntura actual de la region.
En efecto, los acontecimientos politicos, sociales y econdmicos influyen en el
fendmeno de desplazamiento de personas y viceversa. De igual manera, las normas
juridicas para el tratamiento de los refugiados estan interrelacionadas con las
realidades sociales y econdémicas y, a su vez, dependen de éstas. Los flujos
masivos de refugiados pueden sélo afectar el orden interno y la estabilidad de los
paises receptores, sino también tener un impacto en la estabilidad politica y social
y el desarrollo de regiones enteras, arriesgando asi la paz y seguridad

uma elevacgao no seguro maritimo cobrado pelas empresas. (...) O governo dos Estados Unidos concebeu a
estratégia e dirigiu as taticas dos “contras”, e prestou apoio direito no combate e nas operagdes militares. A
Corte considera que é claro que um numero de operacgdes foi decidida e planejada, se ndo realmente pelos
assessores dos Estados Unidos, pelo menos, em estreita colaboragcdo com eles, e sobre a base da
inteligéncia e apoio logistico que os Estados Unidos foi capaz oferecer. Estd também estabelecido, no
entender da Corte que o apoio dos Estados Unidos para as atividades dos “contras” tomou varias formas ao
longo dos anos, do apoio logistico ao fornecimento de informagbes sobre a localizagdo e movimentos das
tropas sandinistas, o uso de sofisticados métodos de comunicacéo, etc (...) A Corte decidiu que: os Estados
Unidos da América, pela formagao, armamento, equipamento, financiamento e fornecimento dos “contras” ou
por, incentivar, apoiar e auxiliar as atividades militares e paramilitares na Nicaragua, tem agido, contra a
Republica da Nicaragua, em violagdo da sua obrigagéo de direito internacional consuetudinario de nao intervir
nos assuntos de outro Estado.” [tradugdo da autora] (INTERNATIONAL COURT OF JUSTICE. Case
concerning military and Paramilitary Activities in and against Nicaragua brought by Nicaragua against the
United States of America. Summary of the Judgements and Others, 27 June 1986. Disponivel em:
<http://www.icj-cij.org/docket/?sum=367&p1=3&p2=3&case=70&p3=5> Acesso 30 set. 2015).

293« as personas desplazadas externamente como refugiados, asi como los desplazados internos fueron en
su mayoria obligados a abandonar sus hogares repentinamente atravesando areas de conflicto, requiriendo
urgentemente, en consecuencia, proteccién y asistencia. Por otro lado, su llegada y presencia cre6 a los
paises vecinos considerables problemas, especialmente en areas sociales, econdmicas y politicas. Aun
cuando los refugiados fueron asistidos por la comunidad internacional, las necesidades de subsistencia de
estas poblaciones adicionales constituyeron una nueva carga para los recursos de los Estados receptores.”
(CIREFCA, Principios y criterios para la proteccion y asistencia a los refugiados, repatriados y desplazados
en América Latina, April 1989, CIREFCA 89/9. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/5236df004.htmI> Acesso em 30 de dez. De 2015).
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internacionales.?®*

Nesse contexto de abertura de regimes, implementagcdo de democracias e
reconhecimento, por parte de alguns governos, da necessidade de assisténcia as pessoas
deslocadas e refugiados no continente, a América Latina, no ambito da Organizagao dos
Estados Americanos (OEA) e de suas instituicdes de direitos humanos, inicia discussdes
para a implementagao de um texto regional que desse primazia as causas de deslocamento
forcado presentes no continente. Causas essas que guardavam intima relagcdo com
questdes de pobreza e subdesenvolvimento, bem como com a presenga de governos
truculentos, milicias e gangues, movimentos revolucionarios que, em alguns casos, tinham
lagos com o crime organizado e com o narcotrafico. Todas essas situagdes causavam um
estado de violagdes de direitos humanos, bem como de violéncia generalizada, aspectos

que viriam a ser previstos no texto regional de protegéo, implementado no continente.

2.2.3 A definicdo expandida de Cartagena

Os anos 80 impuseram a América Latina uma severa crise, em fungdo do grande
numero de deslocamentos forgcados causados pelos conflitos na regido central do
continente. O Sistema Interamericano de Asilo em vigor, ndo se mostrou mecanismo
adequado para lidar com essa situagao, pois, como ja referido, fora desenvolvido para
proteger pessoas em casos individuais, ja que a natureza discricionaria do instituto ndo
facilitava as concessdes de asilo para grupos grandes de pessoas.

Também a protecéo prevista na Convencao de 1951 ndo permitia a protecao da
maior parte das pessoas deslocadas no continente, pois se mostrava muito rigida para
englobar as complexas causas de deslocamento ocorridas na América Latina. A
necessidade da existéncia de um agente persecutério dificultava ainda mais os pedidos de
refugio baseados na definigdo classica,

ARBOLEDA evidencia a natureza peculiar dos fluxos for¢ados latino-americanos que

se avolumaram na década de 80:

“As caracteristicas dos refugiados também eram problematicas. Eles ndo eram

294 CIREFCA, Principios y criterios para la proteccion y asistencia a los refugiados, repatriados y desplazados

en América Latina, April 1989, CIREFCA 89/9. Disponivel em:
<http://www.refworld.org/docid/5236df004.htmI> Acesso em 30 de dez. De 2015
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individuos importantes e conhecidos, como era o caso [dos asilados] da década de
70. Os refugiados ndo eram mais oriundos primordialmente de zonas urbanas, nem
eram representantes de elites politicas, lideres de trabalhadores e intelectuais que
fugiam do que percebiam como sendo regimes repressivos. A nova onda de
refugiados centro-americanos era fundamentalmente composta por trabalhadores
rurais, de origem étnica mista, que se concentravam em areas remotas em seus
paises de origem.” **[Traducdo da autora]

Justamente essas caracteristicas complexas dos migrantes forgados centro-
americanos impossibilitavam seu enquadramento nas categorias perseguidas previstas na
Convencao de 1951, ja que apresentavam origens socioculturais mistas e ndo perfaziam
um grupo comum perseguido em fung&o da raga, nacionalidade, religido, grupo social ou
opinido politica. Assim, o continente sentia necessidade de repensar o escopo de protecao
oferecido pela Convencgao de 1951 e pelos acordos de concesséao de asilo.

Portanto, em 1981 foi promovido, no México, o Coloquio sobre Asilo e Protegcdo
Internacional a Refugiados. Essa reunido concluiu que havia uma necessidade de se
adequar os instrumentos de asilo, existentes desde o século XIX na América Latina, as
situagbes de deslocamento em massa recorrentes naquele momento. Além disso, era
imprescindivel que se preenchessem lacunas deixadas pela definicdo classica de
refugiado, prevista na Convencgéao de 1951, pois nem mesmo a conjugagao dos Sistema
Interamericano de Asilo e do o Sistema Universal de Refugio era suficiente para proteger
pessoas em situagdo de deslocamentos for¢ados na regiao.

Os deslocamentos latino-americanos tinham causas complexas, que combinavam a

2% ARBOLEDA. Refugee definition..., 1991. p. 196. Essa era também a conclusdo da Comissdo
Interamericana de Direitos Humanos em seu Informe Anual de 1980-1981. Veja-se: “A juicio de la Comision,
los acontecimientos ocurridos en la década de 1970 y en los primeros afios de la década de 1980 han
significado una modificacién en los hechos a la antigua tradicion del otorgamiento de asilo politico por las
siguientes razones: a) El nimero de personas que necesitan asilo politico es varias veces mayor que en
cualquier otro momento de la historia de la region; b) La composicién de los grupos que solicitan asilo politico
ha cambiado de dirigentes politicos individuales a grandes grupos de personas con temor bien fundado debido
a las condiciones de violencia generalizada y su militancia en sectores politicamente vulnerables de la
sociedad, aunque no hayan necesariamente participado en actos politicos individuales; ¢) Mientras que los
antiguos exiliados eran generalmente personas de medios econémicos y de cierta educacion, los solicitantes
de asilo en los afos recientes son abrumadoramente personas sin recursos financieros, que usualmente
carecen también de educacién y de entrenamiento de trabajo; d) Entre los paises que tradicionalmente han
ofrecido refugio a los exiliados politicos, algunos no solamente rehusan aceptar refugiados latinoamericanos,
sino que son, ademas, de las fuentes principales de refugiados en al regién; e) La legislacion interna, y las
convenciones regionales relacionadas con los refugiados y asilados son inadecuadas para resolver
situaciones de asilo masivo; f) Las condiciones econdmicas generalmente pobres que confronta la mayor
parte del hemisferio hacen dificil el reasentamiento de miles de extranjeros adicionales; y g) Muchos gobiernos
de laregion no han estado dispuestos a recibir refugiados por motivos ideoldgicos o politicos, considerandolos
como una amenaza a su seguridad nacional.” (ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS.
Comission Interamericana de Derechos Humanos. Situacion general de los derechos humanos em los
estados miembros de la OEA y campos em los cuales han de tomarse medidas para dar mayor vigencia a los
derechos humanos, de conformidad com la declaracién americana sobre derechos humanos. Informe Anual
1980-1981. Disponivel em: <http://www.cidh.oas.org/annualrep/80.81sp/cap.5.htm>.Acesso 12 dez. 2015).
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eventual presenca de aspectos persecutérios com a influéncia da situagdo de miséria e
subdesenvolvimento, conflitos e violéncia generalizados. Necessitava-se fazer com que os
Estados vissem a prote¢cdo ao asilado e ao refugiado como parte integrante do direito
humanitario e do direito internacional dos direitos humanos. Dessa forma, abandonariam a
visdo subijetivista, calcada de forma exclusiva no fundado temor de perseguigdo e
adotariam aspectos mais objetivos para o reconhecimento do status de refugiado a um
individuo.

O coloquio, em suas recomendacgdes, sugeriu que o ACNUR e a OEA envidassem
esforgos para a realizagédo de estudos acerca das normas internas sobre refugio e asilo dos
Estados, a normativa internacional de refugio e o sistema interamericano de prote¢ado aos
asilados para que averiguassem a adequacao desses textos normativos as necessidades
atuais de protegdo no continente.?*

A Comisséo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), por seu turno, teve papel
importante nesse processo, sobretudo no que diz respeito a construgdo da definicado de
refugio ampliada. Em seu Informe Anual (1981-1982), analisando situagdes de violéncia e
violagdo de direitos humanos em varios paises do continente, a Comissao urgiu que a
Assembleia da OEA reconhecesse novos campos nos quais poderia atuar e citou, com
destaque, a questao dos refugiados. Solicitou que fossem adotadas medidas de protecéo
as pessoas refugiados em razédo da grave e generalizada violagé&o de direitos humanos e
de um ambiente de violéncia generalizada que se instaurou no continente.?®” CANTOR e
MORA?® sugerem que a inclusdo do elemento de da violagao de direitos humanos, ausente
na definicdo de refugiado da Convengao Africana, se deu justamente por influéncia da
Comissao Interamericana na formulagao do texto da Declaragéo.

No Relatoério Anual (1981-1982), a Comisséo reafirmou a necessidade de se relevar
as circunstancias peculiares do continente latino-americano na produg¢ao de refugiados e
novamente utilizou a terminologia ampliada na definicdo de refugio que, mais tarde, seria

adotada pela Declarag&o de Cartagena, na protecéo dos refugiados:

2% ALTO COMISSARIADO DE LA ONU PARA REFUGIADOS. Coloquio sobre el Asilo y la Proteccién
Internacional de Refugiados en América Latina, reunido en Tlatelolco, Ciudad de México,

del 11 al 15 de mayo de 1981. Conclusiones y Recomendaciones. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2001/1430.pdf?view=1> Acesso 15 jan. 2016.

" Dentre as violagdes de diretos humanos citadas pela Comissao, estavam: desaparecimentos forgados,
execugbes e detengdes ilegais, dentre outros. (ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS.
Comission Interamericana de Derechos Humanos. Situacidon general de los derechos humanos em los
estados miembros de la OEA y campos em los cuales han de tomarse medidas para dar mayor vigencia a los
derechos humanos, de conformidad com la declaracién americana sobre derechos humanos. Informe Anual
1981-1982. Disponivel em: <http://www.cidh.oas.org/annualrep/81.82sp/cap.5.htm> Acesso 12 dez. 2015).
2% CANTOR; MORA. A Simple ..., 2013. p. 2
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“Es necesario extender en América Latina la proteccién que los instrumentos
universales e interamericanos otorgan a refugiados y asilados, a todas aquellas
personas que huyen de su pais a causa de agresion, ocupacién o dominacién
extranjeras, violacion masiva de los derechos humanos, o acontecimientos que
alteren seriamente el orden publico, en todo o parte del territorio del pais de
origen.”** [grifo da autora]

A CIDH também deixou claro que qualquer definigdo de refugiado a ser utilizada na
Ameérica Latina deveria levar em conta o art. 27 da Declaracdo Americana de Direitos e

Deveres do Homem, que prevé que:

“Toda pessoa tem o direito de procurar e receber asilo em territério estrangeiro, em
caso de perseguicdo que nao seja motivada por delitos de direito comuméooe de
acordo com a legislacao de cada pais e com as convengoes internacionais.”

Ainda, ressaltou a importéncia da Convengao Americana sobre Direitos Humanos
(Pacto de Sao José da Costa Rica) que, em seu art. 22, que trata dos direitos de circulagao

e residéncia, ampliou as garantias de reconhecimento do asilo no continente, veja-se:

“7. Toda pessoa tem o direito de buscar e receber asilo em territorio estrangeiro,
em caso de perseguicdo por delitos politicos ou comuns conexos com delitos
politicos, de acordo com a legislagdo de cada Estado e com as Convencgbes
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 em virtude de sua raca, nacionalidade, religido,
condicdo social ou de suas opinides politicas. 9. E proibida a expulséo coletiva de
estrangeiros.”"'

Em sede de conclusdes, a CIDH pediu aos Estados e a OEA que a definicao de
refugiados na regido reconhecesse a violéncia, a agressédo, a ocupagao estrangeira, a
violagdo massiva de direitos humanos e outras circunstancias que destruissem a ordem

publica como situagdes geradoras de refugiados®®2. Assim, a Comiss&o estabeleceu desde

?%° (ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS. Comission Interamericana de Derechos Humanos.
Capitulo VI. Campos em los cuales han de tomarse medidas para darse mayor vigencia a los derechos
humanos, de conformidad com la Declaracion Interamericana de los Derechos e Deberes del Hombre y la
Convencién Interamericana de los Derechos Humanos. Relatério Anual 1981-1982. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/annualrep/81.82sp/cap.6.htm#B.%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20L0s%20r
efugiados%20y%20el%20sistema%20interamericano%A0> Acesso 25 out. 2015).

% "DECLARACAO AMERICANA DOS DIREITOS E DEVERES DO HOMEM. Disponivel em: <
http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/oea/oeadcl.htm> Acesso 3 out. 2015.

STBRASIL. Decreto N° 678, de 22 de novembro de 1992. Promulga a Convengdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D0678.htm> Acesso 5 out. 2015.

%92 (ORGANIZACION DE LOS ESTADOS AMERICANOS. Comission Interamericana de Derechos Humanos.
Capitulo VI. Campos em los cuales han de tomarse medidas para darse mayor vigencia a los derechos
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cedo a necessidade de haver um olhar complementar na protegdo dos refugiados na
América Latina. Esse olhar deveria contemplar ndo apenas as categorias estanques da
definigdo classica de refugio, mas principios de protegao de direitos humanos e do direito
humanitario. Essa foi a razéo pela qual as situacdes de violagdes de direitos humanos e de
agressao, invasao e dominagao estrangeira, foram incluidas na definigdo. Aléem disso, um
elemento aberto foi proposto pela Comissdo, ao referir que “outros elementos que
perturbem gravemente a ordem publica” também poderiam dar azo ao reconhecimento do
refugio.

Em todo esse processo, o ACNUR sempre foi instado pela Comissao a trabalhar em
conjunto com os Estados e com a OEA para o desenvolvimento da normativa de refugio no
continente, ndo é por outro motivo que, em 1984, quando da adog¢édo da Declaracédo de
Cartagena, a agéncia celebrou

A forte atuacgao da CIDH, nos anos 80, aliada ao fato de que a situagédo dos migrantes
forcados se deteriorava rapidamente nos anos que seguintes, obrigou os Estados a
tomarem providéncias concretas para a adogdo de um mecanismo de protegéo regional
nos moldes discutidos nas reunides anteriores.

Assim, em novembro de 1984 os Estados da Ameérica Central se reuniram na cidade
de Cartagena, na Coldbmbia, para rediscutir o problema do deslocamento forgado, com
vistas a criar um instrumento de protecdo para o continente.*® Todas as conferéncias e
encontros realizados antes da reunido de Cartagena sempre contaram com a participagéo
destacada do ACNUR, de membros dos governos de paises latino-americanos e
principalmente com a atuagdo de académicos, em grande medida, responsaveis pela
construcao da definicdo ampliada do novo instrumento.

A reunido, em Cartagena, foi organizada pelo Centro de Estudos de Terceiro Mundo
da Universidade de Cartagena, que estava promovendo discussdes constantes sobre a
necessidade de normativas regionais para a protecdo dos refugiados no continente,
mostrando que a influéncia dos tedricos de TWAIL se fez sentir na América Latina a ponto
de partir da academia a proposicao de recepg¢ao do encontro que deu vida ao instrumento
regional de protecéo aos refugiados. Resta inegavel que a premissa de TWAIL de que os

humanos, de conformidad com la Declaracion Interamericana de los Derechos e Deberes del Hombre y la
Convencién Interamericana de los Derechos Humanos. Relatério Anual 1981-1982. Disponivel em:
<http://www.cidh.org/annualrep/81.82sp/cap.6.htm#B.%20%20%20%20%20%20%20%20%20%20L0s%20r
efuglados%ZOy%ZOeI%203|stema%20|nteramerlcano%A0> Acesso 25 out. 2015).

3 0s representantes de Belize, Coldmbia, Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panama and Venezuela estavam presentes na reuniéo.
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institutos de direito internacional eram, em regra, uma forma de colonialismo “gentil” sobre
as nacoes de terceiro mundo se coadunava perfeitamente com a intencao latino-americana
de produzir um texto proprio, inovador e adequado as realidades do continente, que
pudesse oferecer protecéo integral aos refugiados.

A definicdo acordada entre os Estados participantes para o texto desenvolvido ficou
insculpida na Terceira Conclusao da Declaracéo, a qual dispde que:

“face a experiéncia adquirida pela afluéncia em massa de refugiados na América
Central, se toma necessario encarar a extensao do conceito de refugiado tendo em
conta, no que é pertinente, e de acordo com as caracteristicas da situagao existente
na regido, o previsto na Convengédo da OUA (artigo 1., paragrafo 2) e a doutrina
utilizada nos relatérios da Comissao Interamericana dos Direitos Humanos. Deste
modo, a definicdo ou o conceito de refugiado recomendavel para sua utilizagdo na
regido € o que, além de conter os elementos da Convengéo de 1951 e do Protocolo
de 1967, considere também como refugiados as pessoas que tenham fugido dos
seus paises porque a sua vida, seguranga ou liberdade tenham sido ameagadas
pela violéncia generalizada, a agressao estrangeira, os conflitos internos, a violagéo
macica dos direitos humanos ou outras circunstdncias que tenham perturbado
gravemente a ordem publica.”***[grifo da autora]

Observa-se que a definicdo contida na Declaracéo, além das categorias de pessoas
protegidas pela Convencgao de 1951, contempla também situagdes objetivas, existentes no
pais de origem. Os requisitos para que a pessoa seja reconhecida como refugiado no
arcaboucgo da Declaragéo sdo simplesmente os seguintes: que exista uma ameaca a vida,
seguranca ou liberdade do solicitante, e que essa ameaca seja resultado das circunstancias
objetivas previstas no texto do instrumento. N&o € exigido o fundado temor de perseguicéo,
a simples ameacga genérica € capaz de desencadear o direito a protecao. Nesse sentido,
CANTOR e MORA®®| ressaltam que no instrumento regional, a expressao fundado temor
de perseguicéo, presente na definicdo da Convencéo de 1951, foi substituida pelo conceito
de ameaca a vida, a liberdade e a seguranca, retirando, assim, do arcabougo de Cartagena,
a necessidade de se avaliar o sentimento do individuo de forma subjetiva, isto &, exigir
prova de temor, e de que o temor seja fundado.

Quatro das cinco circunstancias objetivas apresentam carater humanitario, pois se
relacionam a existéncia de conflitos armados, na regido, que produziram diversos tipos de

violagdes. Sao elas: violéncia generalizada, a agressao estrangeira, os conflitos internos e

%% BRASIL et. al. Declaragdo de Cartagena. Adotada pelo “Coléquio sobre Protecdo Internacional dos
Refugiados na América Central, México e Panama: Problemas Juridicos e Humanitarios”, realizado em
Cartagena, Coldbmbia, entre 19 e 22 de novembro de 1984. Disponivel em: <
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/BD_Legal/Instrumentos_Internaci
onais/Declaracao_de_Cartagena.pdf?view=1>. Acesso em 26 de agosto de 2015.

%% CANTOR; MORA. A Simple..., 2013. p. 8.
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outras circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica. Esses
elementos, de acordo com memoriais da Declaragdo, foram inseridos em seu texto em
funcao das recorrentes situagcdes de conflito armado que, principalmente a parte central do
continente americano, estava enfrentando, desde a década de 80.%°O outro elemento se
relaciona com a protegao dos direitos humanos especificamente, por prever a possibilidade
de reconhecimento de refugio com base na sua violagao.

Ao final do Simpdsio de Cartagena, os paises participantes assinaram uma
declaracado que, embora sem poderes de vinculagao, por se tratar de um instrumento de
soft law, teve o conddo de, nos anos seguintes, influenciar a adogdo de definigcbes
ampliadas de refugio em todo o continente latino-americano.

Ainda assim, carece esse instrumento de normatividade, ja que seu descumprimento
nao gera a possibilidade de responsabilizagdo do Estado que n&o o obedecer. Essa € uma
das principais criticas que se faz a Declaragédo de Cartagena, justamente o fato de n&o ter
sido adotada como um instrumento vinculante, como foi o caso da Convengao dos
Refugiados da OUA.

O que se perdeu em forga normativa, porém, foi ganho em abrangéncia do escopo
de protecéo garantida aos refugiados. Os Estados incorporaram de forma geral a definicdo
de refugiado da Declaragdo de Cartagena, tornando, em seus territorios, vinculante a
expanséo da definigéo.

Essa adesdo denota a importancia no desenvolvimento de normas de soft law no
direito internacional, pois esses instrumentos tém o cond&o de tornar mais palataveis a
internalizagdo, por parte dos Estados, normas que, se fossem inseridas em textos
vinculantes, poderiam comprometer a formagéo de um consenso nesse sentido.

O quadro abaixo apresenta as definicbes ampliadas, adotadas pelos paises latino-
americanos, por influéncia do texto de Cartagena:

DEFINIGAO REGIONAL DE REFUGIO

ESTADOS LATINO-AMERICANOS E SUAS LEGISLAGOES NACIONAIS

PAis FONTE DATA

BOLIVIA LEY DE PROTECCION A PERSONAS REFUGIADAS N0.251 de 2012 “Articulo 15. b. Ha 2012
huido de su pais de nacionalidad o, careciendo de nacionalidad, ha huido de su pais de

%% FRANCO, L.; SANTISTEVAN DE NORIEGA, José. La contribucién del proceso de Cartagena al desarrollo
del derecho internacional de refugiados en América Latina. In: Memoria del Vigésimo Aniversario de la
Declaracion de Cartagena sobre los Refugiados (1984- 2004), San José: Editorama, 2005. p. 52.
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residencia habitual porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la
violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacion
masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado
gravemente el orden publico.”
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2012/8855.pdf

EQUADOR

Definicion de refugiado a tenor de la Declaraciéon de Cartagena restaurada por la
sentencia N. 002-14-SIN-CC del Tribunal Constitucional de 14 de agosto de 2014,
que declar6 inconstitucionales varias de las disposiciones del Decreto Ejecutivo 1182
(“Reglamento para la aplicacion en el Ecuador del Derecho al Refugio establecido en el
articulo 41 de la Constituciéon de la Republica, las normas contenidas en la Convencién
de las Naciones Unidas de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y en su Protocolo de
1967").

http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2015/10066.pdf

Obs: Em 2012 o Equador havia, através de uma decisdo executiva, voltado a utilizar
somente a definicdo classica nas decisées sobre refugio, em fungdo do elevado nimero
de solicitantes de refugio existente no pais. Essa decisao foi revogada em 2014, como
informa a nota acima. Atualmente o Equador utiliza a definicdo expandida da Declaragdo
de Cartagena.

2014

MEXICO

Ley sobre Refugiados y Proteccion Complementaria (2011)

Articulo 13. La condicion de refugiado se reconocera a todo extranjero que se encuentre
en territorio nacional, bajo alguno de los siguientes supuestos: (...)

Il. Que ha huido de su pais de origen, porque su vida, seguridad o libertad han sido
amenazadas por violencia generalizada, agresidon extranjera, conflictos internos,
violacion masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico.

http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2010/8150.pdf

2011

BELIZE

Refugees Act (y sus reformas), Sec. 4(1) c

A person shall be a refugee for the purposes of this Act if owing to external aggression,
occupation, foreign domination or events seriously disturbing public order in either
part or the whole of his country of origin or nationality, he is compelled to leave his
place of habitual residence in order to seek refuge in another place outside his country of
origin or nationality. http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2007/4935.pdf

1991

BRASIL

Lei N. 9474/97, Art. 1, lll

Sera reconhecido como refugiado todo individuo que: (...) lll - devido a grave e
generalizada violagdo de direitos humanos, é obrigado a deixar seu pais de
nacionalidade para buscar refagio em outro pais.

http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2002/0801.pdf

1997

GUATEMALA

Acuerdo Gubernativo 383-2001, Art. 11 ¢)

Tendran derecho a que les sea otorgado el Estatuto de Refugiado (..) al que ha huido de
su pais porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia
generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la violacion masiva de
los derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el
orden publico. http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2002/1410.pdf

2002

PARAGUAY

Ley No. 1.938 Ley General sobre Refugiados, Art. 1 b)

(...) El término refugiado se aplicara a toda persona que (...) se hubiera visto obligada a
salir de su pais porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por violencia
generalizada, agresion extranjera, conflictos internos, violacion masiva de los

2002
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derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente al
orden publico. http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2002/1565.pdf

EL
SALVADOR

Decreto No. 918, Art. 4 C)

(...) Se considera refugiado al que ha huido de su pais de origen porque su vida, seguridad
o libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresién extranjera,
los conflictos internos, la violacion masiva de los derechos humanos u otras
circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico

http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2002/1567.pdf

2002

PERU

Ley No. 27.891. Ley del Refugiado, Art. 3 “) A la persona que se ha visto obligada a huir
de su pais de nacionalidad o de residencia habitual por causa de la violaciéon masiva de
los derechos humanos, agresion extranjera, conflicto interno, ocupaciéon o
dominacion extranjera; o en razén de acontecimientos que perturben gravemente
el orden publico.” http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2003/1938.pdf

2002

HONDURAS

Ley de Migracion, Art. 42. 3)

Le sera reconocida la condicion de refugiado a quienes “hayan huido de su pais porque
su vida, seguridad o libertad se han visto amenazados por cualquiera de los motivos
siguientes; a) Violencia generalizada, grave y continua; b) Agresién extranjera
entendida como el uso de la fuerza armada por parte de un Estado contra la
soberania, la integridad territorial o la independencia politica del pais de origen; c)
Conflictos armados internos suscitados entre las fuerzas armadas del pais del que
se huye y fuerzas o grupos armados; d) Violencia masiva, permanente y sistematica
de los derechos humanos; y, ) Que sufran persecucion mediante violencia sexual
u otras formas de persecucion de género basada en violaciones de derechos
humanos consagrados, en instrumentos internacionales.”
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2004/2528.pdf

2004

ARGENTINA

Ley No. 26.165. Ley General de Reconocimiento y Proteccion al Refugiado, Art. 4 b)

El término refugiado se aplicara a toda persona que “ha huido de su pais de nacionalidad
o de residencia habitual para el caso en que no contara con nacionalidad porque su vida,
seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresion
extranjera, los conflictos internos, la violacién masiva de los derechos humanos u
otras circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico.”
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2006/4658.pdf

2006

URUGUAY

Ley 18076 sobre el Estatuto de Refugiados, Art. 2 B) Sera reconocido como refugiado
toda persona que “ha huido del pais de su nacionalidad o careciendo de nacionalidad, ha
huido del pais de residencia porque su vida, seguridad o libertad resultan amenazadas
por la violencia generalizada, la agresiéon u ocupacién extranjera, el terrorismo, los
conflictos internos, la violacién masiva de los Derechos Humanos o cualquier otra
circunstancia que haya perturbado gravemente el orden publico.”
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2007/4752.pdf

2006

NICARAGUA

LEY No. 655 de Proteccion a Refugiados, Art. 1 C)

Se considera refugiado a toda persona que “haya huido de su pais o del pais donde antes
tuviera su residencia habitual, porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas
por la violencia generalizada, la agresion extranjera, los conflictos internos, la
violacion masiva de los derechos humanos u otras circunstancias que hayan
perturbado gravemente el orden publico.”
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2008/6435.pdf

2008
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COLOMBIA | Decreto 2840 (procedimiento para el reconocimiento...) 2013

Art. 1. El término refugiado se aplicara a toda persona b) “que se hubiera visto obligada a
salir de su pais porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por violencia
generalizada, agresion extranjera, conflictos internos, violacion masiva de los
derechos humanos u otras circunstancias que hayan perturbado gravemente al
orden publico.” Nota: inicialmente incorporada la definicion ampliada en 1995.
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2014/9437 .pdf

CHILE Ley 20430. Establece disposiciones sobre proteccion a refugiados, Art. 2.2 2010

Tendran derecho a que se les reconozca la condicion de refugiado las personas que
“hayan huido de su pais de nacionalidad o residencia habitual y cuya vida, seguridad o
libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresién extranjera, los
conflictos internos, la violacion masiva de los derechos humanos u otras
circunstancias que hayan perturbado gravemente el orden publico en dicho pais.”
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2010/7733.pdf

COSTA RICA | Sentencia del Tribunal Contencioso Administrativo, Seccion cuarta, de las catorce horas | 2014
del 28 de noviembre de 2014 (voto nimero 0103- 2014 IV) relativa a la definicién ampliada
de refugiado en Costa Rica.

El Tribunal “llega a concluir que el tribunal constitucional ha incorporado al derecho interno
la referida declaracion [de Cartagena] como parametro de constitucionalidad, lo que a
la luz del Canon trece de la Ley de la Jurisdiccion Constitucional obliga a tenerlo de esa
manera para todos los arganos jurisdiccionales y administrativos. Este érgano colegiado
comprende la posicidn del representante estatal con respecto a su analisis de los articulos
siete v cuarenta y ocho con respecto a la eficacia de los instrumentos internacionales,
pero debe desecharla a partir del imperativo legal ya citado. De manera que se llama la
atencion a la Direccion General de Migracion y Extranjeria, para que esa declaracion se
tenga como parte del ordenamiento nacional en futuras ocasiones, segun la interpreta la
Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia”.

Se fundamenta en las resoluciones siguientes de la Sala Constitucional:” voto
2014004316 de las nueve horas quince minutos del veintiocho de marzo de dos mil
catorce, en el mismo sentido es posible citar el voto 2014012025 de las catorce horas
cuarenta y cinco minutos del veintitrés de julio de dos mil catorce, 2011002105 de las
quince horas y cero minutos del veintitrés de febrero del dos mil once y la 4679-2005").
Se argumenta que el principio de non refoulement beneficia a los refugiados conforme a
la Convencion de 1951 y a las personas amparadas por la Declaracién de Cartagena.
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2014/9880.pdf

Fonte: Adaptado de informagées retiradas do Cuadro 1. Definicion Regional de Refugiado. Disponivel em:

http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php ?file=t3/fileadmin/Documentos/Proteccion/Buenas_Practicas/9183

Importante notar, a partir dos excertos apresentados no quadro acima, que 0s
Estados n&do adotaram em suas legisla¢gdes nacionais o mesmo texto da Declaragédo de
Cartagena. Alguns, como o Brasil, adotaram o texto parcialmente, outros complementaram
a definicdo com mais elementos de perseguicao que sentiram pertinentes em sua realidade.
Esse foi o caso de Honduras, que incorporou em seu texto de forga explicita a “violéncia
sexual ou outras formas de perseguicao de género” como elementos de reconhecimento

do status de refugiado. Sustenta-se, por isso, que ndo ha apenas uma definicdo em uso na
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América Latina, mas um conjunto de definicdes ampliadas mais ou menos similares.?”’

A Declaragdao de Cartagena foi implementada seguindo uma previsédo de
atualizagbes decenais, por ser um instrumento que visava atender as necessidades de
protecdo em funcéo das causas de deslocamento a época de sua formulagcdo, mas também
possibilitar o enfrentamento de problemas que pudessem surgir no futuro. A flexibilidade,
nesse contexto, € uma qualidade do arcabouco protetivo da Declaracdo. Os processos
revisionais implementados no sistema de Cartagena tinham o conddo de manter o
instrumento vivo e dinamico, para que sempre estivesse adequado as necessidades de
protecao do continente.

Em 1994 foi realizado o Coléquio Internacional em Comemoragdo do Décimo
Aniversario da Declaracdo de Cartagena sobre Refugiados, em Sao José da Costa Rica.
Nessa reunido, os Estados reafirmaram os principios e conclusdes da Declaragao de
Cartagena e apontaram para a necessidade de protecdo em outras circunstancias,
relacionadas a problemas emergentes do Continente.*® Nesse contexto, questdes
envolvendo os deslocados internos foram levantadas, sobretudo porque, desde 1991,
assisténcia dessas pessoas havia passado a ser de competéncia do ACNUR, em fungao
da ampliacdo de competéncia realizada pela agéncia ao final da guerra do Iraque. Nessa
época, a regiao estava preocupada com o fenémeno de deslocamento interno colombiano,
que estava ocorrendo por 40 anos no pais, em decorréncia dos conflitos entre governo,
milicias e narcotrafico que se prolongavam no tempo.

Ja em 2004, os Estados se reuniram no México para a reunido de atualizagao de 20
anos Cartagena. O instrumento ali adotado foi a Plano de Agéo do México®® que inovou
ao apresentar varios programas de assisténcia a refugiados. Foi proposto nesse
documento um rol de solu¢bes duradouras que tivessem relacdo com as necessidades dos
refugiados e as possibilidades de acolhimento nos Estados latino-americanos. A
“qualidade” no gozo do refugio foi mencionada, relacionando-se essa expressdo com as
condigbes de recepgao de solicitantes e refugiados nos paises de destino. Trés programas
de recepcao foram propostos: Cidades Solidarias, Fronteiras Solidarias e Reassentamento

%7 FRANCO; SANTISTEVAN DE NORIEGA. La contribucién..., In: Memoria, 2005. p. 74.

%% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracdo de San Jose sobre Pessoas Refugiadas. De 7 de
dezembro de 1994. Disponivel em: http://www.adus.org.br/declaracao-de-s-jose-sobre-refugiados-e-
pessoas-deslocadas/. Acesso 12 dez. 2015.

%% UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONES FOR REFUGEES. Regional Refugee Instruments & Related,

Mexico Declaration and Plan of Action to Strengthen International Protection of Refugees in Latin America,

16 November 2004. Disponivel em: http://www.refworld.org/docid/424bf6914.html Acesso 3 nov. 2015.
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Solidério.*™® O primeiro programa se constituia em evitar os chamados movimentos
irregulares, ou secundarios, dos refugiados de um pais ou regido para outra, em fungao da
falta de assisténcia. Buscava também uma protecdo mais efetiva que abarcasse os direitos
e obrigagbes sociais, econbmicos e culturais do refugiado, facilitando a execugédo de
politicas publicas, dentro de uma estratégia social integral, com a cooperacgédo técnica das
Nacdes Unidas e das organizagbes da sociedade civil e o apoio o apoio financeiro da
comunidade internacional.*"!

O programa de Fronteiras Solidarias visava a promog¢ao de um atendimento mais
efetivo e humano as pessoas que se deslocavam, sobretudo na regido andina e central do
continente. Novamente a questao dos deslocados internos colombianos era levantada, pois
muitos estavam migrando, através da fronteira sul do pais, para o Equador. Em razao disso,
um programa de sensibilizagdo de agentes publicos e da populagdo em geral era
necessario.*'?

O programa de reassentamento foi proposto pelo Brasil e visava a divisdo de
responsabilidade pelos refugiados entre os paises do continente. A localizagao geografica
de alguns paises, préxima de zonas de conflito, fazia com que esses territorios fossem mais
afetados pelos fluxos de refugiados. A ideia de solidariedade impunha que os demais
paises oferecessem auxilio na recepcado dessas pessoas. A proposta do reassentamento
solidario foi bem recebida pelos Estados latino-americanos. Entretanto, foi ressaltado de
que a responsabilidade pelos refugiados nao deveria recair apenas nos Estados, mas era

uma atribuicdo da comunidade internacional como um todo.

“‘destaca-se que o reassentamento como solugdo duradoura na regido e para a
regiao n&o deve ser visto como uma carga compartilhada mas sim como um dever
de solidariedade internacional, e reitera-se a necessidade de contar com
cooperacdo técnica e financeira da comunidade internacional para seu
fortalecimento e consolidag&o.”*"[grifo da autora]

As propostas feitas no marco do Plano de Agado do México foram bem recebidas

pelos Estados latino-americanos, mas sua execugdo nao se deu da forma esperada,

¥1% UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONES FOR REFUGEES. Regional Refugee Instruments & Related,
Mexico Declaration and Plan of Action to Strengthen International Protection of Refugees in Latin America, 16
L\l1?vember 2004. Disponivel em: http://www.refworld.org/docid/424bf6914.html Acesso 3 nov. 2015.
2 i
33 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONES FOR REFUGEES. Regional Refugee Instruments & Related,
Mexico Declaration and Plan of Action to Strengthen International Protection of Refugees in Latin America, 16
L\lgvember 2004. Disponivel em: http://www.refworld.org/docid/424bf6914.html Acesso 3 nov. 2015.

Ibid.
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sobretudo pela falta de financiamento da comunidade internacional. Apenas cinco paises
participaram do programa de reassentamento e, a despeito da importancia da assisténcia
oferecida aos reassentados, o numero de pessoas que se beneficiaram do programa n&o
foi expressivo.

Tanto foi assim que em 2014, no trigésimo aniversario da Declaragédo de Cartagena,
celebragao que ocorreu na cidade de Brasilia, os Estados se comprometeram a revitalizar
os programas previstos no Plano de Agdo no México.*"

A América Latina apresenta problemas de dificil resolu¢do, que seguem gerando
milhdes de migrantes for¢cados, refugiados e deslocados internos. A parte central do
continente continua apresentando conflitos em fungdo da ag¢ao do crime organizado. Esses
incidentes provocam a fuga de milhdes de pessoas sobretudo para os EUA e para o
Canada.

A Colémbia, que por anos foi palco de um conflito interno de propor¢des nacionais,
apresenta um cenario de deslocamento forgado grave. Cerca de 6 milhdes de pessoas
tiveram que fugir de suas casas para procurar abrigo em outras partes do pais. Com a
previsdo do final do conflito, que deveria se dar em 23 de marco de 2016, com a assinatura
do Acordo de Paz entre o governo, liderado pelo presidente Juan Manuel Santos, e o lider

das FARCs, Timoleon Jimenez, conhecido por Timochenko®'

, 0 pais tera que lidar com a
integracéo das pessoas que retornardo a seus lares.

O Equador, que faz fronteira com a Colémbia, tem hoje cerca de 200 mil solicitantes
de refugio e refugiados colombianos em seu territorio e enfrenta sérios problemas de
integragdo e assisténcia a esses individuos.

A regiédo do Caribe, por seu turno, enfrenta uma situagao de fluxos forgcados mistos
de pessoas (de refugiados e pessoas que ndo se enquadram, ou que ndo foram
reconhecidas pelos Estados nas definigdes de refugio vigentes no continente). O problema
mais agudo, sobretudo desde 2010, se relaciona com a migragao de milhares de haitianos
para varios paises do continente. Esse fluxo afetou diretamente o Brasil que recebe grande
numero de individuos oriundos daquele pais.

A questdo do financiamento da assisténcia aos refugiados e das condigbes de

*UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONES FOR REFUGEES Regional Refugee Instruments & Related,
Brazil Declaration and Plan of Action, 3 December 2014. Disponivel
emhttp://www.refworld.org/docid/5487065b4.html. Acesso 20 nov. 2015.

%15 A assinatura do Acordo de Paz foi adiada em fungéo de discordancias com relagdo a alguns pontos do
acordo. (BRASIL. Acordo de paz na Coldmbia n&o sera assinado em marco, diz negociador das Farc. Agéncia
Brasil, 21 de dez. de 2015. Disponivel em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/internacional/noticia/2015-
12/acordo-de-paz-na-colombia-nao-sera-assinado-em-marco-diz-negociador Acesso 2 jan. 2016).
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recepgdo dessas pessoas segue sendo um desafio no continente latino-americano. Os
Estados clamam pelo auxilio financeiro da comunidade internacional para implementar a
execugao dos programas desenhados nas reunides de atualizagdo do marco de Cartagena.
O ACNUR, ao mesmo tempo em que pressiona a comunidade internacional e a sociedade
civil na captacéo de fundos para financiar suas agdes, exige os Estados participem desses
projetos com financiamento, capacitagéo, assisténcia. As crises de deslocamento forcado
deflagradas na Africa e no Oriente Médio, principalmente a partir do ano de 2010, com a
eclosdo dos movimentos de revolugéo que ficaram conhecidos como Primavera Arabe®'®,
exigem da agéncia para refugiados uma atuacdo incessante, tanto do ponto de vista
financeiro quanto de assisténcia direta.

Nesse contexto de deslocamento forcado generalizado, as dificuldades do
continente latino-americano parecem ficar negligenciadas pela comunidade internacional,
ainda que o numero de atingidos seja expressivo e que a longevidade dos conflitos seja
importante, colocando individuos em uma situagéo de violéncia, violagdes e perseguicdes
que se prolonga no tempo.

Portanto, inciativas regionais de ampliagdo da protecdo dos refugiados séao
necessarias. A Declaragdo de Cartagena de 1984 e suas atualizagbes oferecem, nesse
sentido, preciosas diretrizes para a expansao na protecédo dos individuos em necessidade.
Mas essa protegcédo, como foi visto, ndo pode ficar exclusivamente a cargo dos Estados
latino-americanos, ja pressionados pelas consequéncias do subdesenvolvimento, fruto da
exploracdo, colonialismo e imperialismo externo. A responsabilidade deve ser de toda a
comunidade internacional, que através de assisténcia técnica e financeira deve oferecer
contrapartida para o estabelecimento de programas de protegdo a refugiados na América

Latina.

%18 A Primavera Arabe foi um conjunto de movimento populares que lutavam contra governos ditatoriais, no

norte da Africa. Teve inicio na Tunisia, em 2011 e se espalho para o Egito, a Libia, o lemen e a Siria. Esse
movimento causou a morte e a fuga de milhdes de nacionais nos paises envolvidos. (ARAL, Berdal. Roaring
in Libya, Whispering in Others: UN Security Council’'s Posture During the ‘Arab Spring’. Insight Turkey. v. 16,
n. 1, 2014, p. 184).
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CAPITULO Il - O CASO BRASILEIRO: AMPLIACAO DA DEFINIGAO DE
REFUGIADO, ENTRE O DISCURSO E A PRATICA

“If a Cuban refugee is escaping,

we’re saying they’re a political refugee,

but why isn’t a Haitian refugee a political refugee?

They’re escaping the capitalism

and degradation of economic imperialism.

We don'’t call them political refugees;

we call them unfortunate people”.>'’

O Brasil esteve representado por plenipotenciarios na elaboragao da Convencao de
1951'8, mas apenas veio ratifica-la na década de 60°'°, tendo sido o primeiro pais do Cone
Sul a fazé-lo. Foi ainda um dos primeiros paises a integrar o Comité Executivo do ACNUR,

responsavel pela aprovagao dos programas e orgamentos anuais da agéncia.320

Logo apos a ratificagdo da Convengéo, porém, o pais entrou em um dos periodos
mais obscuros de sua historia. O golpe militar, de 1° de abril de 1964, levou o Estado

17 SVENONIUS. lan. Indie rock statesman lan Svenonius on why he loves Fidel Castro. A.V. CLUB.

Disponivel em: http://www.avclub.com/article/indie-rock-statesman-ian-svenonius-why-he-loves-fi-203930.
Acesso 2 jan. 2016.

80 representante do Brasil na ONU, Penteado (como vice-presidente), participou, juntamente com os
demais representantes do Comité Ad Hoc para Apatridas e Refugiados da ONU, da elaboragdo de um
primeiro texto da Convengcdo de 1951. Os demais Estados participantes do Comité, através de seus
representantes foram: Bélgica, Canada, China, Dinamarca, Franga, Israel, Turquia, EUA e a Venezuela. Os
representantes da Russia e Pol6nia foram convidados, mas como os efeitos da Guerra Fria ja comegavam a
aparecer, os dois Estados ndo se fizeram presentes. O Comité elegeu Leslie Chance, do Canada, como
presidente, Knud Larsen, representante dinamarqués como vice e Ramiro Saraiva Guerreiro como relator.
(UNHCR. The Refugee Convention, 1951: The Travaux préparatoires analysed with a Commentary by Dr.
Paul Weis, 1990. Disponivel em: <http://www.refworld.org/docid/53e1dd114.htmI> Acesso em 22 dez. 2015.
. 10-1).

EWA Convencgao de 1951 foi promulgada pelo Decreto n® 50.215, de 28 de janeiro de 1961, naquele momento,
as limitagbes temporais e geograficas ainda eram impostas pelo instrumento, ou seja, apenas pessoas
advindas da Europa, em fung¢édo de acontecimentos ocorridos antes de 1951 poderia ser reconhecidas como
refugiadas. O Protocolo de 1967, promulgado pelo Decreto n® 70.946, de 7 de agosto de 1972, modificou a
abrangéncia do termo “refugiado” para qualquer pessoa que se enquadre na definicdo da Conveng¢éo, como
se as palavras “[...] em decorréncia dos acontecimentos ocorridos antes de 10. de janeiro de 1951 e [...]" e
“como consequéncia de tais acontecimentos” nao existissem. Esse Protocolo, portanto, retira as clausulas
eograficas e temporais da definigdo classica de reflgio e a aplica de forma universal.
> GUTERREZ, Antonio. “O Brasil € um pais de asilo e exemplo de comportamento generoso e solidario™:
Anténio Guterres, Alto Comissario das Nagdes Unidas para os Refugiados, durante sua visita ao Brasil em
novembro de 2005. O ACNUR no Brasil. Disponivel em: <http://www.acnur.org/t3/portugues/informacao-
geral/o-acnur-no-brasil/> Acesso em 15 set. 2015.
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brasileiro a abandonar valores democraticos e se tornar um regime ditatorial que perdurou
por quase 20 anos, até meados do ano de 1982, deixando um rastro de violagdes de direitos
humanos, como assassinatos, desaparecimentos forgcados e tortura. A fundamentacao para
o Estado de excegao que se instaurou no Brasil vinha da doutrina de seguranga nacional,
importada dos Estados Unidos e ensinada nas escolas militares na América Latina®".

Durante esses anos, o Brasil se caracterizou como um pais de emigragao, de onde
muitos cidaddos fugiam em fun¢do do temor que tinham de cair nas maos de um governo
violador de direitos humanos, que praticava o terrorismo de Estado, ou seja “violéncia
estatal perpetrada através da maquina repressiva governamental, tal como as policias ou

até mesmo o préprio Poder Judiciario”?,

No periodo ditatorial, a expulsdo de estrangeiros foi amplamente utilizada, através
da aplicagédo do Decreto-lei n°® 941, de 13 de outubro de 1969, que tratava justamente das
questdes relativas a expulsdo do estrangeiro “subversivo™?. O Estatuto do Estrangeiro, Lei
n°® 6.815 de 19 de agosto de 1980, manteve a ideologia da seguranga nacional, ainda que
o regime estivesse em plena decadéncia. Nesse contexto, o Estatuto do Estrangeiro, ainda
em vigor, ndo recebeu qualquer influéncia de principios de prote¢cdo aos direitos humanos
e seguiu colocando o estrangeiro ora na posi¢gao de inimigo, ora na posi¢ao de forca de
trabalho, de acordo com as necessidades do contexto em quest&o.>?*

Quando a normativa de refugio em particular, MORAES explica que, em 1961,
quando ratificou a Convengédo de 1951, o Brasil criou um “microssistema de protecao aos
direitos humanos dos estrangeiros vitimas de perseguicdo por motivos de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas™?°. Ainda assim, contrariando a normativa
internacional, particularmente no que se refere a proibigao de refoulement, o pais continuou

utilizando o instrumento da expulsdo0®® de estrangeiros, na maioria das vezes, sem dar a

%21 COMBLIN, Joseph. A Ideologia da Seguranga Nacional: o Poder Militar na América Latina. Trad. A. a Veiga

Fialho. 2 Ed. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 1978, p. 15.

%22 MORAES, Ana Luisa Zago de. Crimigragdo: a Relagdo entre Politica Migratéria e Politica Criminal no
Brasil. Tese (Doutorado). Pontificia Universidade Catdlica. Programa de Pds-graduagdo em Ciéncias
Criminais. Porto Alegre, 2015. p. 119.

.0 art. 73 previa que seria expulso o estrangeiro que agisse de forma a “atentar contra a segurancga
nacional, a ordem politica ou social, a tranquilidade ou a moralidade publica e a economia popular, ou cujo
procedimento o torne nocivo ou perigoso a conveniéncia e aos interesses nacionais”. Para mais detalhes
acerca da politica migratéria brasileira na época da ditadura ver: MORAES. Crimigrag§o..., 2015. p. 119 ss.
%% VENTURA, Deisy; ILLES, Paulo. Qual a politica migratdria do Brasil? In: Le monde diplomatique Brasil. 7
de margo de 2013. Disponivel em: <http://www.diplomatique.org.br/artigo.php?id=1121>. Acesso 5 dez. 2015.
%25 MORAES. Crimigragéo..., 2015. p. 120.

%26 O art. 65 do Estatuto do Estrangeiro prevé que “E passivel de expulsdo o estrangeiro que, de qualquer
forma, atentar contra a seguranga nacional, a ordem politica ou social, a tranquilidade ou moralidade publica
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possibilidade de que a pessoa pudesse solicitar o refugio no Brasil.

Apenas em 1972 o Brasil veio a assinar o Protocolo de Nova York, de 1967, que
eliminou do texto da Convencao de 1951, as limitagdes geograficas e temporais para o
reconhecimento do status de refugiado. Antes disso, apenas poderiam ser reconhecidos
como refugiados no pais, os individuos oriundos da Europa por acontecimentos ocorridos

antes de 1° de janeiro de 1951.

Em 1997, influenciado pelo processo de Cartagena, que deu origem a declaragao
regional de protecéo a refugiados, houve a adogédo da Lei n°® 9.474/97, conhecida como
Estatuto dos Refugiados (que n&do deve ser confundido com o supramencionado Estatuto
do Estrangeiro — Lei n°® 6.815/80), que incorpora ao ordenamento juridico interno a protecao

internacional devida refugiados.

Assim, o Brasil comeca a implementar de forma mais adequada, o arcabougo de
protecdo internacional. Além de ter organizado o procedimento de reconhecimento de
refugio no Brasil, a normativa ampliou a definicdo classica de refugiado, presente na
Convencao de 1951, contemplando parte da definicdo expandida da Declaracdo de
Cartagena de 1984, discutida no capitulo anterior. Portanto, desde a adogéo desse marco
legal, no Brasil, o refugiado é também a pessoa que devido a grave e generalizada violagdo
de direitos humanos, é obrigada a deixar seu pais de nacionalidade para buscar refugio em

outro pais.

Sem desconsiderar o pioneirismo e a amplitude da legislacdo brasileira para
refugiados, o Capitulo Il do trabalho analisara aspectos de sua implementacgao,
particularmente no caso da recente imigrac&o haitiana, com vistas a apontar contradigbes
na interpretacdo e aplicagéo do art. 1°, inciso Il da Lei n°® 9.474/97, por parte dos 6rgaos
que decidem acerca de solicitagdes de refugio, no pais. Por se relacionar intimamente com

e a economia popular, ou cujo procedimento o torne nocivo a conveniéncia e aos interesses nacionais”.
MORAES sustenta que mesmo as causas impeditivas do procedimento de expulsao, previstas no art. 75 do
Estatuto do Estrangeiro, ndo tem o conddo de impedir que pessoas com necessidade de protecéo
internacional ou acolhida humanitaria sejam retornados a paises onde correm o risco a sua vida e seguranga.
Sustenta a autora que: “Essas causas impeditivas sdo muito restritas e ndo abrangem diversas situagdes,
exemplificativamente os casos de imigrantes com permanéncia no Brasil, principalmente aqueles que se
estabeleceram no Pais, durante os primeiros anos de vida, e ndo tém vinculos sociais no pais de
nacionalidade; os refugiados ou solicitantes de refugio que se valeram da pratica criminosa justamente para
sair do local em que eram submetidos a perseguic¢ao politica, religiosa, ou outra grave violagao aos direitos
humanos, o que viola o principio do non-refoulement e o art. 8° da Lei no 9474/1997; o solicitante de acolhida
humanitaria, quando, da mesma forma que o refugiado, praticou delito para fugir do local assolado por
desastres ambientais, a exemplo da falsificagdo de vistos em passaportes haitianos, como forma de exceder
as cotas de entrada no Brasil”. (MORAES. Crimigragéo..., 2015. p. 248).
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a normativa doméstica sobre refugio, sera também analisada a politica de protecéo
complementar, criada pelo Brasil, em 2012. Esse mecanismo se consubstanciou na
concessao de vistos humanitarios, a partir da adogao de resolugdes normativas emanadas
do executivo, ja que a anacrdnica Lei n° 6.815/80 era incompativel com o carater
humanitario do Estatuto dos Refugiados.

E importante, portanto, que se reconhega a relevancia do marco legal de protecado
inaugurado no Brasil, a partir da adogdo do Estatuto do Refugiado, no ano de 1997.
Entretanto, para que n&o se caia na armadilha da exacerbagéo do valor da forma, sem que
o conteudo humanitario da norma esteja presente, € imprescindivel que se analise a
implementacgao dos instrumentos de protecao. Até porque, em nao fazendo, corre-se o risco
de se repetir praticas exogenas de limitagdo de direitos em detrimento do arcabougo
humanitario ja construido nos continentes africano e latino-americano e adotado em varios

paises.

3.1 A Lei n°® 9.474/97 e a definigdo ampliada de refugiado

Neste capitulo sera analisada a adocdo, por parte do Brasil, do Estatuto do
Refugiado e de sua definicdo ampliada de refugio, inspirada no texto da Declaragédo de
Cartagena de 1984. Serao discutidas as motivagbes que levaram o pais a adotar essa
legislagdo, que leva em conta principios de direitos humanos, especialmente proibindo a
devolugao (refoulement) de pessoas a lugares onde possam sofrer tortura. Ser&o
enfrentadas, também, questdes relativas ao conceito de grave e generalizada violagéo de
direitos humanos previsto no art. 1°, inciso Il do Estatuto dos Refugiados, e que expande
a definigao de refugio prevista na Convengao de 1951.

A década de 90 marcou um incremento das acdes do ACNUR na América Latina.
Influenciada pelo espirito humanitario da Declaragdo de Cartagena, adotada em 1984, a
agéncia estabeleceu um mecanismo tripartite que implicava agbes em conjunto entre o
Estado, a sociedade civil e o préprio ACNUR, com vistas a oferecer protegao e assisténcia
aos refugiados recebidos no continente. No Brasil, o ACNUR vinha atuando ja desde 1977
com a abertura de um escritério no Rio de Janeiro. Nessa época o pais comega a receber
refugiados oriundos de paises da América do Sul, sobretudo uruguaios, paraguaios,
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chilenos e argentinos.?”’

Ainda que vigentes no Brasil as limitagdes geograficas e temporal previstas na
Convencdo de 1951, mas levantadas em &ambito internacional desde 1967, o pais
desenvolveu formas de prote¢ao fundadas em principios humanitarios para receber, em
1979, cerca de 150 vietnamitas. Em 1986, o Brasil acolheu 50 iranianos, aplicando-lhes a
protecao garantida pelo instrumento do asilo politico®, oriunda do Sistema Interamericano
de Asilo e presente, como garantia, no art. 5°, LIl da Constituicdo Federal, que proibe a
extradicdo por crime politico ou de opinido. Finalmente, em 1989, o Brasil revoga as
reservas e adota a definigdo universal de refugiado. Até entdo, o pais ndo contava com um
arcaboucgo proprio de protecdo a refugiados, que viria a ser construido na apenas na
década de 90.

Em 1997, quando implementa sua legislagédo do refugio, o Brasil incorpora aspectos
da Declaragao de Cartagena, perdendo, porém, a oportunidade de adotar a totalidade da
definicdo expandida.*®® Ainda assim, pode-se dizer que a legislacdo brasileira para
refugiados é uma das mais avangadas do mundo, pois evolui da definicao classica para
uma visdo mais fundamentada na protecédo dos direitos humanos como complementar ao

direito dos refugiados.

A Lei n. 9.474/97 foi sancionada pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso, em
22 de julho de 1997. De acordo com seu artigo 49, a lei passou a ter vigéncia no dia seguinte
a sua sancgéo, 23 de julho de 1997, quando ainda era pequeno o numero de refugiados que
se dirigiam ao territorio brasileiro.>*°

O Estatuto do Refugiado, vigente hoje, divide-se em oito titulos, dezessete capitulos,
trés secdes e 49 artigos. O primeiro titulo trata dos aspectos caracterizadores do refugio,
vale dizer, do conceito, da extensdo, da exclusdo e da condigdo juridica do refugiado e da
refugiada. No segundo titulo trata-se do ingresso no territério nacional e do pedido ou
solicitagcao de refugio, assim como dos procedimentos que devem ser observados para a

realizag&o da solicitagéo.

27| EAO, Renato Zerbini Ribeiro. Memaria anotada, comentada e jurisprudencial do Comité Nacional para

os Refugiados. Brasilia: ACNUR, 2007. 163p. p.8.

%28 Ipid.,

329 O Brasil deixou de incluir em sua definicao todos os elementos, da definicdo de Cartagena, relacionados
com a questdo humanitaria como: a violéncia generalizada, a agresséo estrangeira, dentre outras situagoes
que obrigam seres humanos a fugirem de seus lares.

%9 ALMEIDA, Guilherme Assis. A Lei 9.474/97 e a definicdo ampliada de refugiado: breves consideragdes.
In: ARAUJO, Nadia de; ALMEIDA, Guilherme Assis de (coords.). O direito internacional dos refugiados — uma
perspectiva brasileira. RJ: Renovar, 2001.
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O terceiro titulo € todo dedicado ao Conselho Nacional para Refugiados (CONARE),
a sua constituigdo e seu modo de funcionamento em relagdo as solicitagdées de refugio. O
CONARE é composto, em seu colegiado, por um representante do Ministério da Justica
(Presidente), um membro do Ministério das Relagbes Exteriores (Vice-presidente), e
representantes do Ministério do Trabalho e Emprego, da Educagédo, da Saude, do
Departamento da Policia Federal e de ONG especializada na prestagao de assisténcia a
refugiados, a Caritas Diocesana de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, e atua sob os auspicios
do Ministério da Justica. O CONARE é o 6rgado que analisa, em primeira instancia, as
solicitagcdes de refugio. Nas reunides do CONARE, o ACNUR tem direito a voz, mas ndo a
voto, e participa, de acordo com suas proprias fungdes estatutarias, no monitoramento da
implementac&o das normativas de refligio nos paises onde atua..**"

De acordo com a lei, quando uma solicitagao de refugio € deferida, o individuo passa
a gozar do status de refugiado no Brasil e a fazer jus a todos os direitos previstos no
Estatuto dos Refugiados, bem como a receber um tratamento especial, com atuagao do
ACNUR, através de projetos e programas delineados especificamente para sua protegao.
Caso a solicitacdo de refugio seja negada pelo CONARE, o 06rgao pode,
discricionariamente, enviar o caso ao Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg), para que
analise se ndo se enquadra em nenhuma das situagcées de regularizacdo migratoria
previstas no Estatuto do Estrangeiro.

De qualquer forma, o solicitante pode, em 15 dias, apelar ao Ministro da Justica, da
decisdo denegatéria do CONARE.** A decis&o do Ministro da Justica sera final**, caso o
solicitante tenha seu pedido negado, ficara sujeito a aplicagao da legislagédo de estrangeiros
(Lei n° 6.815/80). Entretanto, n&o podera ser devolvido a Estado ou territério que coloque
em risco sua vida, integridade fisica e liberdade, salvo nas situagbes determinadas nos
incisos Il e IV do art. 3° da Lei.**

O quarto titulo do Estatuto do Refugiado trata do processo de refugio, ou seja, do

procedimento; da autorizacdo da residéncia proviséria; da instrucao e do relatério; da

%1 LEAO. Memobria..., 2007. p. 20.

%2 Art. 29. No caso de decisdo negativa, esta devera ser fundamentada na notificagio ao solicitante, cabendo
direito de recurso ao Ministro de Estado da Justi¢ca, no prazo de quinze dias, contados do recebimento da
notificagdo. Art. 30. Durante a avaliagdo do recurso, sera permitido ao solicitante de reflgio e aos seus
familiares permanecer no territério nacional, sendo observado o disposto nos §§ 1° e 2° do art. 21 desta Lei.
%3 Art. 31. A decisdo do Ministro de Estado da Justica ndo sera passivel de recurso, devendo ser notificada
ao CONARE, para ciéncia do solicitante, e ao Departamento de Policia Federal, para as providéncias devidas.
33 Art. 32. No caso de recusa definitiva de refugio, ficara o solicitante sujeito a legislagdo de estrangeiros,
nao devendo ocorrer sua transferéncia para o seu pais de nacionalidade ou de residéncia habitual, enquanto
permanecerem as circunstancias que pdem em risco sua vida, integridade fisica e liberdade, salvo nas
situagdes determinadas nos incisos Il e IV do art. 3° desta Lei.
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decisdo, da comunicacgdo e do registro; e do recurso. O quinto titulo abarca os efeitos da
aplicagao do Estatuto sobre a extradigdo e a expulsdo. No sexto titulo trata-se da cessacao
e da perda da condigao de refugiado ou de refugiada. O sétimo titulo aborda as solugdes
duradouras: a repatriagdo voluntaria do refugiado ao pais de origem, a integragéo local no
pais de destino e o reassentamento em um terceiro pais.

O Brasil ndo possui uma agéncia especializada para a realizagado da regularizagao
migratoria dos imigrantes que aqui chegam. Todo o trabalho de recepgao é realizado pela
policia federal que, de acordo com o art. 144, § 1°, Il da Constituicdo de 1988, tem
competéncia para “exercer as fungdes de policia maritima, aeroportuaria e de fronteiras”.
Assim, quando um individuo chega ao pais buscando refugio, a primeira coisa que tem a
fazer € se apresentar em algum dos departamentos da Policia Federal (autoridade
migratoria brasileira), para que encaminhe sua solicitagdo de refugio. A autoridade deve
processar o pedido do solicitante e em hipdtese alguma pode efetuar sua deportagao,
ainda que na fronteira, para territorio em que sua vida ou liberdade estejam ameagada, em
virtude de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinido politica®®, pois, se assim
fizesse, estaria violado o principio do non-refoulement.

Como se pode observar, em 1997, quando da entrada em vigor do Estatuto do
Refugiado, o Brasil deu um passo importante em favor da protegdo da pessoa em situagao
de refugio e, embora ndo tenha adotado em sua legislacdo a definicdo expandida da
Declaragdo de Cartagena em sua totalidade, o pais avangou em relagcdo a definicdo
classica.

Nesse sentido, a Lei n® 9.474/97 foi considerada moderna justamente porque, para
os efeitos da definicdo de refugiado, o seu art. 1° contempla a definicdo classica da
Convengdo de 1951, em seus incisos | e |l, em conjungdo com a contribuigdo latino-
americana proveniente da Declaragdo de Cartagena, no seu inciso 111.3%

A definicdo ampliada de refugiado, consagrada na Lei n°® 9.474/67, esta assim

%5 Art. 7°, § 1° da Lei n° 9.474/97. Existem excecdes para a regra de aplicagdo do principio do non-
refoulement, elas se encontram no § 2° do art. 7° da Lei n°® 9.474/97, que diz que o non-refoulement nao se
aplica em casos em que o refugiado é considerado perigoso para a seguranca do Brasil, e nos incisos Il e
IV do art. 3°, que mencionam as clausulas de exclusdo da condigdo de refugiados para pessoas que “lll -
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 Nag¢des Unidas.” Cumpre mencionar, porém, que devido a natureza jus cogens do non-
refoulement, especialmente no que se refere a protegado contra a tortura, em fungao do efeito vinculante da
Convencgao Contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes de 1984 e
promulgada pelo Brasil pelo Decreto n°® 40 de 15 de fevereiro de 1991, as excegbes supramencionadas néo
se aplicariam. (ALLAIN, Jean. The jus cogens..., International ..., 2001).

%% | EAO. Memoria..., 2007. p. 20.
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expressa no art. 1°:

Art. 1° Seréa reconhecido como refugiado todo individuo que:

| - devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de
nacionalidade e nao possa ou nao queira acolher-se a protegao de tal pais;

Il - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia
habitual, ndo possa ou nao queira regressar a ele, em fungao 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 refigio em outro pais.

Pode-se observar que, da forma como o art. 1° foi construido, o requisito fundado
temor de persegui¢cdo aparece apenas no primeiro inciso, que se refere justamente a
definigdo classica de refugio, existente desde a década de 1950, em ambito internacional.
O segundo inciso do art. 1° prevé a protecdo dos apatridas, e ndo exige que haja
perseguicdo dessas pessoas para que elas sejam protegidas pela comunidade
internacional, a racionalidade é justamente a de que os individuos sem nacionalidade nao
recebem protecdo de Estado algum. Com relacdo a esses individuos, existe um
comportamento omissivo, que deve ser enfrentado com a concessdo de protecao
internacional, a partir do reconhecimento do status de refugiado e, a seguir, através da

facilitacdo dos processos de naturalizacgo®’

nos paises aos quais os apatridas se
destinam.

O inciso lll, por sua vez, tampouco apresenta em sua construgdo terminoldgica a
exigéncia de um fundado temor de perseguigdo conjugado as situagbes de grave e
generalizada violagdo de direitos humanos. Nem mesmo, a conjugagao do caput do artigo

1° com o inciso Il exige a afericdo da presenga da perseguicao.

¥ 0 art. 32 da Convencgao de 1954 sobre Apatridia prevé que: “Os Estados Membros facilitardo de todos os

modos possiveis a assimilagdo e a naturalizacdo dos apatridas. Esforcar-se-d0 de modo especial na
aceleracédo dos tramites legais para a naturalizagdo e para a redugdo dos gastos e dos direitos de tais
tramites.” (BRASIL. Decreto n°® 4.246, de 22 de maio de 2002. Promulga a Convecao sobre o Estatuto dos
Apétridas. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4246.htm> Acesso 12 dez.
2015). Importa mencionar que em 2015 o Brasil ratificou a “Convenc¢ao das Nag¢des Unidas para a Redugéao
dos Casos de Apatridia (de 1961). O processo de ratificacdo havia se iniciado em 2007, quando o pais
endossou o texto da convengao. Com o decreto assinado pela Presidente Dilma Rousseff, o processo foi
concluido e a Convengéo foi oficialmente publicada. (...) Com a promulgac¢édo da Convengéo de 1961, o Brasil
passa a integrar um grupo de de paises comprometidos com o permanente aperfeicoamento institucional e
normativo com vistas a prevenir e erradicar o fenébmeno da apatridia no mundo. Além do Brasil, outros 64
paises ja ratificaram a convengéo.” (ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REFUGIADOS.
Brasil promulga Conven¢do da ONU para Reducgédo da Apatridia.18 de agosto de 2015. Disponivel em:
http://www.acnur.org/t3/portugues/noticias/noticia/brasil-promulga-convencao-da-onu-para-reducao-da-
apatridia/ Acesso 12 set. 2015).
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Tanto é assim que para GODOQY, oficial de protecdo do ACNUR no Brasil, de acordo

com:

“‘uma interpretacao literal do inciso Il do artigo 1° da Lei brasileira de refugio

somente seria necessario que o solicitante explicitasse como a grave e generalizagisa8
violagao de direitos humanos o obrigou a abandonar seu pais de nacionalidade”,

Na passagem mencionada, o autor sugere claramente a desnecessidade da
presenca do elemento de fundado temor de perseguigcdo numa interpretagéo literal da
legislagdo. Em contradigdo a essa citagao, porém, o autor, no resto do artigo, defende uma
interpretacédo restritiva da lei brasileira, feita em conjugacdo com os requisitos da
Convencao de 1951, que se coaduna com a interpretacdo do 6rgao no qual trabalha, o
ACNUR. Essa interpretacdo ainda vé como essencial a prova do fundado temor de
perseguicao.

Entende-se, porém, que essa nao parece ser a melhor interpretacao da lei brasileira.
A restricdo proposta pelo ACNUR importaria a limitagdo da protegcao dos refugiados pela
comunidade internacional. Haveria, ainda, uma discriminagdo na analise das solicitacbes
de refugio por parte de refugiados, em relagdo as solicitagbes dos apatridas, que se
enquadram na definicdo de refugio, ainda que ndo apresentem um fundado temor de
perseguicao.

Como mencionou-se, entretanto, o ACNUR exige a presenga do elemento de temor

de perseguicdo*®

, €m conjungdo com os requisitos apresentados nos inciso | e lll, ainda
que a expressao apenas aparega no no inciso | e ndo no caput do artigo.

Nessa toada, LEAO, em sua obra Meméria anotada, comentada e jurisprudencial do
Comité Nacional para Refugiados — CONARE, ressalta que o CONARE também adota a
ideia da necessidade de se conjugar o elemento da persegui¢do com os demais requisitos

do art. 1° do Estatuto do Refugiado, veja-se:

“A luz das reiteradas manifestagdes sobre o campo conceitual do refigio, em sua

%8 GODOY é, desde 2010, oficial de protecédo no escritério do Alto Comissariado da ONU para Refugiados

no Brasil. No artigo em que faz a afirmagao acima mencionado, o oficial de protecédo sustenta a posi¢édo
institucional de que ha a necessidade de comprovagéo do temor de perseguigédo para que o inciso Ill do art.
1° da Lei n°® 9.474/97 dé azo a protecao do refugio. Ainda assim, reconhece que interpretacgéao literal da lei
indica a desnecessidade do critério de perseguicdo. GODOY, Gabriel Gualano de. O caso dos haitianos no
Brasil e a via da prote¢cdo humanitaria complementar. In: RAMOS, André de Carvalho; RODRIGUES, Gilberto;
ALMEIDA, Guilherme Assis de (Orgs.). 60 anos de ACNUR: perspectivas de futuro— Sao Paulo: Editora CL-
A Cultural, 2011. p. 62.

%39 ACNUR. Manual de Procedimentos e Critérios para Determinar a Condigdo de Refugiado. ACNUR Brasil,
2004, p. 19. Disponivel em: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=biblioteca/pdf/339- Acesso
8 out. 2015.
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dimensao mais ampla, por parte da Presidéncia e do Pleno do CONARE é crucial
destacar que a configuragdo do refugio esta intimamente vinculada a duas
circunstancias que se podem dar individualmente, consequentemente e/ou
simultaneamente: a persegui¢do materializada e/ou o fundado temor de
persegui¢cdo consubstanciado por parte da/o solicitante. Esta vinculagao
conceitual (a concessao do refugio ao fato da persegui¢cao consubstanciada e /ou o
fundado temor de perseguicéo) é tao cristalina, que sempre e quando fatos novos
apresentados posteriormente a conclusdo de algum caso forem capazes de
caracterizar a perseguigao e/ou o seu fundado temor, o CONARE, costumeiramente
e em sessao plenaria, entende que este caso em questao pode ser reaberto para
uma nova apreciacgo.”[Grifo da autora]**°

Assim, pode-se inferir que, como o0 ACNUR participa das reunides do CONARE, com
direito a voz, no sentido de monitorar o cumprimento da normativa de refugio no pais, outro
nao sera o aconselhamento da agéncia, sendo o de que o elemento da perseguicéo é
crucial para que haja o reconhecimento do status de refugiado de um solicitante.

Através da adocdo de uma interpretacao restritiva, 0o ACNUR e o CONARE reduzem
0 escopo de protecdo internacional quase aos niveis da definicdo classica, prevista pela
Convencdo de 1951, tdo criticada por sua limitada abrangéncia. Isso ocorre porque
entendendo-se necessaria a presenga do elemento da persegui¢cdo, a unica inovagéo da
legislacdo brasileira seria a protecdo de algumas categorias (como a de mulheres que
sofrem violéncia doméstica, grupos LGBTTI, dentre outros), além daquelas previstas no
inciso | do art. 1° da Lei n. 9.474/97 e do art. 1° da Convencgao de 1951.

Ocorre que essa evolugédo ja esta presente no entendimento de muitas cortes,
tribunais e colegiados nacionais, inclusive aqueles que utilizam apenas a defini¢ao classica
no julgamento das solicitagdes de refugio. Exemplo disso s&o decisbes que colocam outras
categorias de pessoas perseguidas no escopo de “grupo social”. FULLETON**', ao analisar
decisdes das cortes alema, canadense e americana, em casos de solicitagdes de refugio
com base na pertenga a um grupo social, concluiu que a jurisprudéncia ndo € unanime e
que pode variar substancialmente de pais para pais, mas que a tendéncia € da inclusao de
novos grupos de pessoas, na categoria de grupo social. No mesmo sentido, o relatério do
ACNUR, Women on the Run®** afirma, por exemplo, que mulheres que sofrem violéncia
doméstica sdo, geralmente, reconhecidas como refugiadas, nos tribunais de imigragao dos

EUA, em razéo da persegui¢éo por pertencimento a grupo social.

%0 | EAO. Memobria..., 2007. p. 21.

1 FULLERTON, Maryellen. A Comparative Look at Refugee Status Based on Persecution Due to
Membership in a Particular Social Group. Cornell International Law Journal. v. 25, 1993. p. 562.

%2 ACNUR. Women on the Run: first hand accounts of refugee fleeing: El Salvador, Guatemala, Honduras
and México, 2014. p. 37. Disponivel em: <http://www.unhcr.org/5630f24c6.html> Acesso 13 set. 2015.
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Além disso, pela orientagdo do principio pro homine, deve-se sempre privilegiar a
interpretacdo mais ampla e extensiva quando se trata de reconhecer direitos de protecao
aos individuos, ainda que esse nao seja o sentido literal do texto legal analisado.
Inversamente, quando a norma prevé a suspensao ou limitagao de direitos de natureza jus
cogens, deve-se adotar uma interpretacao mais restrita, no sentido de preservar os direitos,
em detrimento da aplicacdo da norma. Esse principio ensina, ainda, que havendo conflito
entre a norma internacional e a de direito interno, deve-se sempre aplicar aquela que for
mais benéfica ao ser humano sujeito de direitos.®** Portanto, mais uma razao pela qual o
Brasil deveria ter adotado justamente a interpretagéo literal da norma do inciso Ill do art.
1°, ou seja, aquela que entende totalmente prescindivel a necessidade da caracterizagéo
do fundado temor de perseguicdo em casos de fuga por grave e generalizada violagdo de
direitos humanos para que houvesse reconhecimento do status de refugiado aos
solicitantes.

Entende-se, assim, que a legislagéo brasileira, com espirito humanitario e acolhedor
incorporado a partir da Declaragdo de Cartagena, acertadamente eliminou a necessidade
do elemento de base subjetiva fundado temor de persegui¢do e adotou o critério puramente
objetivo no seu inciso Ill, reconhecendo como refugiado aquele individuo que foge de uma
situagdo de grave e generalizada violagao de direitos humanos.

Para seguir na analise da legislacdo brasileira sobre refugiados é preciso
estabelecer um conceito minimo do que representa a grave e generalizada violagao de
direitos humanos. Ocorre que inexiste uma definigdo legal delimitando os contornos dessa
expressdo. Na pratica, verifica-se sua aplicagdo nos casos de guerras civis, regimes
ditatoriais, ou em casos em que os paises sdo incapazes de garantir a liberdade, seguranca
ou a vida do individuo.***

A Universidade de Genebra produziu, em 2014, um estudo que analisou, na doutrina
e na jurisprudéncia, alguns aspectos comuns na identificagcdo das violagbes de direitos
humanos do direito internacional. De acordo com o trabalho, essas violagdes podem ser
geradas, dentre outros fatores, por:

“Uso excessivo da forga por parte da policia, deslocamento forgado massivo,

%3 De OLIVEIRA MAZZUOLLI, Valério. Integracdo das Convengdes e Recomendacdes Internacionais da OIT

no Brasil e sua aplicagdo sob a perspectiva do principio pré homine. Revista Direitos, Trabalho e Politica
Social,v. 1,n. 1, 2015. p. 265.

%4 JUBILUT, Liliana Lyra; MADUREIRA, André de Lima. Os desafios de protegdo a refugiados e migrantes
forcados no marco de Cartagena + 30. Dossié: “Migragdes forgadas, Revista Interdisciplinar de Mobilidade
Humana, Brasilia, Ano XXII, n. 43, 2014. p. 19.
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estupro e outras formas de violéncia sexual, tortura e tratamento cruel degradante

ou desumano, violagao do direito a propriedade privada, discriminagao,
fracasso do Estado em enfrentar a pobreza e os niveis inadequados de
sobrevivéncia, fracasso do Estado em investigar alegagoes de violagdes de
direitos humanos, remogdes forgadas, violéncia de género, violagées do
direito a autodeterminacio, dentre outros.”** [tradugdo da autora]

A Assembleia Geral da ONU, se manifestou sobre o tema na Resolugao 60/147, de
16 de dezembro de 2005, que trata dos Principios Basicos e Diretrizes sobre o Direito de
Remédio e Reparagédo para Vitimas de Sérias Violagbes do Direito Internacional dos
Direitos do Direito Internacional Humanitario, no sentido de que as vitimas dessas violagcbes

seriam pessoas que:

“individual e coletivamente sofreram dano, inclusive abalos fisicos ou mentais,
sofrimento emocional, perdas econémicas, ou prejuizo substancial de seus direitos
fundamentais, por atos de omissao que constituem sérias violagdes do direito
internacional dos direitos humanos e do direito internacional humanitario.”**
[tradugdo da autora]

As violagbes aos direitos humanos sao frequentemente ligadas a desrespeito a
normas jus cogens ou os direitos de natureza ndo derrogavel. Entretanto, ndo parece
plausivel restringir a aplicacdo dessa expressao apenas as normas jus cogens.®’ Existem
ainda discussbes sobre a utilizacdo dos termos sérias e graves violagdes, pois eles
estariam ligados especificamente a natureza jus cogens dos direitos feridos, mas a
utilizagcado que é feita pelo Conselho de Seguranga da ONU denota que a omissao dos
termos referidos ndo significa que as violagdes ndo sejam importantes, pois ainda que
essas sejam graves ou sérias, podem ser chamadas apenas de violagdes de direitos
humanos.>*®

A conclusédo que se chega, quando se analisa o escopo do conceito de grave e
generalizada violagdo de direitos humanos, é que esse conceito deve ser interpretado de

uma forma abrangente, que leve em conta o principio pro homine. Esse € o entendimento

% GENEVA ACADEMY. What amounts to ‘a serious violation of international human rights law’? An analysis

of practice and expert opinion for the purpose of the 2013 Arms Trade Treaty. August, 2014. p. 5.

%8 UNITED NATIONS HUMAN RIGHTS OFFICE OF THE HIGH COMMISSIONER. Basic Principles and
Guidelines on the Right to a Remedy and Reparation for Victims of Gross Violations of International Human
Rights Law and Serious Violations of International Humanitarian Law. Basic Principles and Guidelines on the
Right to a Remedy and Reparation, Adopted and proclaimed by General Assembly resolution 60/147 of 16
December 2005. Disponivel em: <
http://www.ohchr.org/EN/Professionallnterest/Pages/RemedyAndReparation.aspx> Acesso 29 out. 2015.

%7 SIATITSA, llia Maria. Serious violations of human rights: The emergence of a new legal regime? Disponivel
em: < http://www.lawphdconference.ed.ac.uk/2014/11/19/serious-violations-of-human-rights-the-emergence-
of-a-new-legal-regime/> Acesso 10 out. 2015.

%% GENEVA ACADEMY. What amounts..., 2014. p. 26.
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dos principais 6rgaos de monitoramento e supervisdo dos padroes de respeito aos direitos
humanos no mundo.

Assim, o Estatuto dos Refugiados deve ser aplicado as pessoas que apresentem a
necessidade de protecdo em fungdo de cada um dos requisitos do art. 1°, analisados em
separado, ndo de forma cumulativa como faz o CONARE, aplicando a imposicdo da
existéncia de um fundado temor de perseguicdo apenas para as pessoas que saem de
seus paises em funcdo da raga, nacionalidade, religido, grupo social ou opinido politica.
Além disso, o conceito de grave e generalizada violagdo de direitos humanos deve ser
entendido de uma forma ampla, para englobar n&o apenas violagdes a normas jus cogens,
mas também a outros direitos fundamentais, como os econémicos, culturais e sociais,
previstos no Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos®*° e no Pacto Internacional de
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais.>*°

Ha que se ressaltar, porém, como ja dito acima, que, a despeito dos problemas de
interpretacdo e implementagdo supramencionados, o Brasil adotou uma legislacado
bastante progressista em termos de protegéo a refugiados, inaugurando assim um marco
legal fundado na proteg&o aos direitos humanos das pessoas em situagdo de migragoes.
Abandonou-se, assim, a definigdo eurocéntrica da Convencao de 1951 e contemplou-se o
espirito humanitario de Cartagena, se ndo na sua totalidade, pelo menos em parte. Esse é
justamente o olhar terceiro-mundista do qual falam os representantes de TWAIL, que
defendem a independéncia do marco legal de direito internacional, em geral, e,
especificamente, como sustenta CHIMNI, da normativa para a protecéo dos refugiados.

A regionalizagédo e emancipagao do direito dos refugiados passa pelo abandono da
visdo positivista (e eurocéntrica), que prevaleceu na construcdo da definicdo classica
prevista na Convengao de 1951, a fim de que se possa construir um marco de protegcao
abrangente, dindmico e, mais importante, que seja flexivel para se adequar as
necessidades daqueles que buscam a protegédo de algum Estado.

Na préxima secdo deste trabalho, sera analisada a resposta brasileira, para a
problematica dos refugiados, no caso concreto da moderna imigrag&o haitiana para o Brasil.

%9 BRASIL. Decreto n° 591, de 6 de julho de 1992 que promulga o Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/D0591.htm> Acesso 22
out. 2015.

%0 BRASIL. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992 que promulga o Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-
1994/D0591.htm> Acesso 22 out. 2015.
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3.2 A imigragao haitiana ao Brasil: de solicitantes de refugio a migrantes
humanitarios

Nesta secdo, sera analisada a situacdo dos haitianos, que, apdés a adogao da
Resolugdo Normativa n° 97, de 12 de janeiro de 2012, passaram de solicitantes de refugio
a condig¢ao de individuos, a priori, abrangidos pelo instrumento da acolhida humanitaria,

mecanismo de prote¢cdo complementar desenvolvido no Brasil.

Questiona-se, no trabalho, a dissonancia entre, de um lado, o discurso humanista
da Agéncia da ONU para Refugiados — que incentivou e celebrou a adog¢do de defini¢gdes
mais generosas do conceito de refigio em textos regionais (tanto na Africa, quanto na
América Latina) - e do proprio governo brasileiro, ao ampliar a defini¢gao; e, de outro, a
pratica restritiva em processos de elegibilidade e recepgdo de individuos que se
enquadrariam na definicdo nacional de refugio, pois sdo provenientes de um pais onde ha

grave e generalizada violagao de direitos humanos, como € o caso do Haiti.

No mesmo passo em que a normativa de protecdo a pessoas refugiadas se
desenvolveu, fluxos imigratorios para o territdrio brasileiro também apresentaram
crescimento paulatino, sobretudo a partir do final da década de 90. A realidade desses
fluxos denota um carater misto na migragao que se destina ao pais, tanto do ponto de vista
dos paises de origem, que se diversificaram, quanto em relagdo aos motivos pelos quais
as pessoas migravam para o Brasil, algumas em fung&o da perseguigao que sofriam, outras

fugindo da violagdo de direitos humanos, outras, ainda, por razdes econdémicas.>"

Ressalte-se que as causas que influenciam na migragdo n&o sdo estanques, elas se

%1 OLIVEIRA, ao analisar fontes de dados onde constam informagdes sobre migrantes no Brasil, como os

censos demograficos do IBGE, os bancos de dados no MTE, como as informagbes oriundas do CNIg, a
Relacdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS), o Sistema Nacional de Cadastramento de Registro de
Estrangeiros (SINCRE) e o Sistema de Trafego Internacional (STI) da Policia Federal, e as informacgdes de
solicitagdes de refugio do CONARE, concluiu que “Todas as bases analisadas retrataram bem a tendéncia
de crescimento recente na evolugdo das entradas de estrangeiros no pais, refletida inclusive no aumento,
apesar de ainda pequeno, da mao-de-obra imigrante no mercado laboral brasileiro (...) em especial,
argentinos, paraguaios e bolivianos. Nos anos 2000, além desses, passaram a chegar com mais intensidade
uruguaios e peruanos. Dos paises desenvolvidos, nota-se a vinda de ame- ricanos, portugueses, italianos,
japoneses, bem como, de chineses. Na década atual, nos primei- ros trés anos, se acelera a velocidade no
aumento dos fluxos, o que é perfeitamente compativel com dados de fontes de registros administrativos,
como o SINCRE, que apontam o incremento nos volumes de bolivianos, estadunidenses, argentinos,
chineses e peruanos, como também a incorporagdo em quantidade expressiva de haitianos, cubanos,
espanhais e franceses.” (OLIVEIRA, Antbnio Tadeu. Relacionamento e complementariedade entre as fontes
de dados entre migragdes internacionais: um estudo exploratério. In:  CAVALCANTI, Leonardo.; OLIVEIRA,
Antbénio Tadeu de.; TONHATI, Tania.; DUTRA. Dalia., A insergdo dos imigrantes no mercado de trabalho
brasileiro. Relatério Anual 2015. Observatério das Migragdes Internacionais; Ministério do Trabalho e
Previdéncia Social/Conselho Nacional de Imigracdo e Coordenacdo Geral de Imigracdo. Brasilia, DF:
OBMigra, 2015.)
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combinam fazendo com que situagdes de perseguigdo ocorram juntamente com a miseéria,
a violéncia e as violagbes. Em razdo disso, os movimentos recentes de imigragcéo
impuseram ao Brasil um olhar criativo para a questdo da recepcdo dessas pessoas,
principalmente no que se refere aos individuos que migram por razées ndo enquadradas

na definigdo classica de refugio.

Outro fator importante a ser considerado na mudanga de paradigma do Brasil na
recepgao de refugiados € o fato de que a politica externa do pais recebeu forte influéncia
de questdes relacionadas aos direitos humanos. Principalmente no periodo de 2003 a 2010,
anos em que o Brasil ficou sob o mandato do presidente Lula, a politica externa do pais
teve um papel de destaque nas estratégias governamentais. A intengcdo era demonstrar
uma atuagdo que pudesse justificar um eventual pleito a um assento permanente no
Conselho de Seguranga da ONU®*?2, Nesse campo, o Brasil se destacou em varias areas
como na elaboragao de acordos de cooperagao internacional com o Sul global, no incentivo
as vias multilaterais de comércio internacional e através de uma especial atuagdo em
setores relacionados a promocéao dos direitos humanos, participando, inclusive, de missdes
humanitarias em outros paises, e até mesmo chefiando-as, como ocorreu no caso do Haiti.

Nesse contexto, as questdes relativas as migragdes ndo passaram despercebidas
das estratégias de politica internacional do pais. Para CERVO e LESSA:

“Em razao das condi¢cdes de emprego, favoraveis no Brasil e deterioradas nos
paises avancgados por efeito da crise econémica e social, o Ministério das Relagdes
Exteriores registra uma queda sensivel do ndmero de brasileiros emigrados
relativamente aos anos anteriores: de 3,1 milhdes, estimativa em 2010, para 2,5
milhdes em 2013. Regressavam do Japao (onde somavam 313 mil em 2007 e 193
mil em 2012), de Espanha e Portugal, Franga, Estados Unidos e Paraguai. Além da
reversdo do fluxo, em razdo de imagem positiva que os brasileiros da missdo da
ONU no Haiti difundem, o Brasil torna-se alvo de nova corrente migratéria, provinda
desde o Haiti e de outras sociedades pobres da Africa e do Oriente Médio. O debate
nacionalggbre imigrac&o externa se instala, como ocorreu na Europa e nos Estados
Unidos.”

O discurso receptivo do pais e as crises internacionais, bem como conflitos armados,

dentre outros fatores, fizeram com que o Brasil passasse a ser um pais receptor de

%2 ARRAES, Virgilio Caixeta. O Brasil e o Conselho de Seguranga da Organizacdo das Nagdes Unidas: dos

anos 90 a 2002. Rev. bras. polit. int,, Brasilia , v. 48, n. 2, p. 152-168, Dec. 2005 . Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-73292005000200008&Ing=en&nrm=iso>.
Acesso 25 out. 2015.

%3 CERVO, Amado Luiz; LESSA, Antonio Carlos. O declinio: insercao internacional do Brasil. Revista
brasileira de politica internacional. vol.57 no.2 Brasilia July/Dec. 2014. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.phpscript=sci_arttext&pid=S003473292014000200133&Ing=en&nrm=iso&ting=p
t> Acesso 13 jun. 2015.
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migrantes for¢cados e refugiados, tendo que pensar na adequagéo de sua legislagao e nas
condigdes de recepgao dessas pessoas na sociedade local, com vistas a integragcao dos
individuos da melhor forma possivel. Esse discurso veio justamente ao encontro da
necessidade de proteg¢ao pela qual passava o povo haitiano, sobretudo apds o terremoto
que atingiu a pais em 2010.

O Haiti, primeiro pais a se tornar independente na América Latina®*, combina o
passado glorioso de lutas de independéncia com indices de desenvolvimento humano
atuais muito baixos. A recorrente ocorréncia de desastres climaticos e ambientais, como
ciclones, terremotos, dentre outros fenébmenos, agregada a alta densidade demografica e
a miséria e falta de estrutura do pais, o transforma em um local de dificil sobrevivéncia,
razao por que sua populagao registra um histérico consistente de migragéo.355

Além disso, as questdes politicas do pais sempre foram conturbadas. De 1957 a
1986 o pais foi governado por um dos mais repressivos regimes da América Latina. O
governo Duvalier, que abrange os mandatos de Papa Doc e seu filho Baby Doc
caracterizou-se por ser um regime que promovia a corrupgao, a violagdo de direitos
humanos e a privagao econémica dos proprios cidadaos. Esse regime foi, por muitos anos
apoiado pelos EUA. Em 1990, foi eleito como presidente, com 67% dos votos, o padre
catdlico, representante da Teologia da Libertagdo, Jean-Bertrand Aristide. Sua eleigdo deu
esperanga ao povo haitiano, mas, em 1991, um golpe militar o destituiu do governo.
Dezenas de milhares de pessoas fugiram do pais em fungéo da violéncia generalizada que

ali se instaurou.®*®

%4 A Revolugao Haitiana, ocorrida de 1791 a 1804, levou ao poder a massa escravizada no pais. Depois das

revolugdes fracesa e Americana, a Revolugado Haitiana é considerada o terceiro maior cataclisma occidental
que culminou em uma mudanga permanente no equilibrio do poder em favor de uma maioria explorada.
Entretando, apesar da afluéncia pré-revolucionaria, e de seu inicio revolucionario glorioso, o Haiti se tornou
a nagao mais pobre o hemisfério occidental. Entretanto, apesar de ter sido local da Unica revolta de escravos
bem sucedida na histéria das Américas, crucial no desenvolvimento do Novo Mundo, desde a Revolugéo
Haitiana, o Haiti tem sido visto como um local onde apenas tragédias acontecem. (COUPEAU, Steeve. The
History of Haiti. London: The Greenwood Press, 2008. p. 4).

%5 COUPEAU. The History..., 2008. p. 4. Sobre a Diaspora Haitiana: “A diaspora haitiana escolhe caminhos
possiveis. Além da Republica Dominicana, onde os haitianos vendem a forga de trabalho ganhando um salario
de fome nos canaviais com o bénus do preconceito, dirigem-se a Argentina para estudar ou trabalhar e a
grande maioria ndo consegue um lugar nas universidades e sequer emprego — também por conta do
impedimento do idioma. Os que migram para a Venezuela tém melhor sorte, pois o trabalho de vendedor de
sorvetes nas ruas, para as empresas locais, ndo exige sendo 0 manuseio do troco. Ha os que buscam a
Guiana Francesa, pelo conforto do idioma, mas batem de frente com o preconceito do negro local.”
(SKROMOQV, Lucia; NUNES Ana Lucia. Haiti: comem a carne mas n&o quererm roer o osso. A Nova
Democracia, a. X, n. 87, mar, 2012. Disponivel em: < http://www.anovademocracia.com.br/no-87/3890-haiti-
comem-a-carne-mas-nao-querem-roer-0-osso> Acesso 4 jan. 2016).

%% AMNESTY INTERNATIONAL. “Steps Forward, Steps Back: Human Rights Ten Years After the Coup”, 27
de setembro 2001. Disponivel em: https://www.amnesty.org/en/documents/amr36/010/2001/en/ Acesso 15
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Entre as décadas de 70 e 80, hordas de refugiados haitianos tentavam cruzar o mar
e chegar aos EUA, em busca de refugio. As pessoas que faziam parte desse fenbmeno
ficaram conhecidas como haitian boat people (ou povo dos botes). Por receio de uma
migracdo em massa para os EUA, em 1981, o presidente Ronald Reagan assinou um
acordo com o governo do Haiti pelo qual a marinha americana ficava autorizada a capturar

os botes de migrantes e refugiados e devolvé-los ao pais de origem.**’

Em 1990 a situagdo do pais foi definida como “afundando progressivamente na
dependéncia econbmica, financeira e militar, através dos mecanismos de liberalizag&do
comercial e financeira, da presenca militar de diferentes “missdes de paz” das Nacdes
Unidas e do controle de suas politicas publicas pelas instituicbes financeiras
internacionais.”*®

Em 2004, apdés da implementacdo de diversas missdes humanitarias que nao
obtiveram sucesso na melhora das condicdes socioecondmicas no pais®®, o Brasil foi
convidado a liderar o contingente militar da Miss&o das Nagdes Unidas para a estabilizag&o
do Haiti (MINUSTAH)*®, por sua importancia estratégica na América Latina.**'Até hoje
atuando no pais, a MINUSTAH é vista, por diversos autores, como um dos fatores

determinantes para a vinda de refugiados haitianos para o Brasil, sobretudo apo6s o

dez. 2015.

%7 COUPEAU. The History..., 2008. p. 149.

%8 LOUIDOR, Woody Edson. Uma Histéria Paradoxal. In: SANTIAGO, Adriana. Haiti por si: a reconsquista
da independéncia roubada. Fortaleza: ADITAL, 2013. p. 23.

%9 De 1993 até a atualidade foram implementadas cinco missdes de paz no Haiti: a Missdo das Nagbes
Unidas no Haiti (MINUAH); a Missdo de Apoio as Nagdes Unidas no Haiti (MANUH); a Miss&do de Transigao
das Nagbes Unidas no Haiti (MITNUH), a Missdo de Politica de Politica Civil das Na¢bes Unidas no Haiti
(MIPONUH) e, finalmente, a MINUSTAH, em 2004. “Essas missdes de paz tém sido acusadas de cometer
abusos e violagdes aos direitos humanos contra cidadaos haitianos. Atualmente, a MINUSTAH, (...) tem sido
qualificada de “forga de ocupagio” por varios movimentos sociais do pais. (LOUIDOR. Uma Histodria,
SANTIAGO. Op. cit., 2013. p. 24).

%9 A MINUSTAH foi adotada através da Resolugdo n. 1542 do CS da ONU, em 30 de abril de 2004, e teve
seu mandato renovado sucessivamente pelas Resolu¢des 1608 (2005); 1702 (2006); 1743 (2007), 1780
(2007); 1840 (2008). 2180(2014) e, finalmente, 2243 (2015). Na ultima resolucao a ONU entende que, apesar
do Haiti ter dado alguns passos para a melhora das condicbes de vida dos cidadaos, a presenca da
MINUSTAH ainda se fazia necessaria pois ainda havia preocupagédo com: a seguranga alimentar no pais, em
fungao das recorrentes secas, o deslocamento interno, que somava mais de 60 mil pessoas nessa situagao,
com a violéncia sexual disseminada, especialmente contra mulheres e criangas, com a violéncia produzida
por gangues que atuam no pais, perpetrada especialmente contra criangas, dentre outras situagdes de
violéncia e graves violagbes de direitos humanos recorrentes no pais (UNITED NATIONS. Security Council
Resolution 2243 Adopted by the Security Council at its 7534th meeting, on 14 October 2015. Disponivel em:
<http://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-8CD3-
CF6E4FF96FF9%7D/s_res_2243.pdf> Acesso 5 jan. 2016.)

%1 LESSA, Marco Aurélio Gaspar. A Participagdo dos contingentes do exército brasileiro na Missédo de
Estabilizagdo das Nacbes Unidas no Haiti (MINUSTAH). Dissertacdo de Mestrado. Escola de Administragcao
Publica da Fundacao Getulio Vargas, 2007. p. 65 ss.
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terremoto que destruiu parte do pais, em 2010.%?

A forca de paz da ONU, liderada pelo Brasil, havia pacificado, em 2007, uma das
favelas mais violentas do pais. Cite du Soleil era reduto de gangues que disputavam
territorio e perseguiam pessoas frente a inatividade e complacéncia do Estado haitiano para
com a protecdo de seus cidadaos.**® Apés o terremoto, porém, com o colapso das jafrageis
instituicbes de seguranga no pais e com a destruicdo dos edificios governamentais,
inclusive da Prisdo Nacional, os lideres de gangues presos em 2007, voltaram a se
esconder na Cité du Soleil, onde a destruicdo causada pelo abalo impedia que fossem
encontrados.>**

Ainda que ja migrassem antes mesmo da ocorréncia do terremoto de 2010°%°, os
haitianos, vendo que, a partir do sismo que ocasionou a morte de 300 mil pessoas € o
deslocamento de 600 mil, as condi¢gdes de sobrevivéncia no pais vinham se deteriorando
a cada dia, os haitianos viram no Brasil a possibilidade de uma vida melhor.*®® A presenca
da MINUSTAH havia proporcionado aos haitianos uma maior proximidade com a cultura

%2 SILVA, José Carlos Loureiro; JUBILUT, Liliana Lyra. A recente migracao haitiana para o Brasil e o visto

humanitario. In: REDIN, Giuliana; MINCHOLA, Luiz Augusto Bittencourt. Imigrantes no Brasil: Protegdo dos
Direitos Humanos e Perspectivas Politico-Juridicas. Curitiba: Jurua, 2015. p. 36.

%3 Em uma acéo policial efetivada pela equipe de operagdes especiais da MINUSTAH, a DOPaz, na favela
de Cité du Soleil, em 11 de margo de 2007, foi preso Blade, um dos mais importantes lideres de gangues do
Haiti. Apds o evento, as tropas de paz dominaram a favela e, até o sismo de 12 de janeiro de 2010, garantiram
certa seguranca na regido. (STOCHERO. Tahiane. DOPaz. Como a tropa de elite do exército brasileiro
Eeacificou a favela mais violenta do Haiti. Rio de Janeiro: Objetiva, 2010. p. 190).

Com a queda do prédio da pris&o, cerca de 4 mil presos ficaram livres, dentre eles, os lideres de gangues
Pierre Belony e Blade Nasson, que haviam side capturados pela DOPaz. Com isso, iniciou-se, na cidade de
Porto Principe e regido uma onde de violéncia generalizada, provocada por trocas de tiros constantes, entre
gangues e a policia. Diante dessa situagao, o general Floriano Peixoto, comandante da MINUSTAH, afirmou
que todo o trabalho de pacificagdo do Haiti, principalmente da regido de Porto Principe, deveria ser
recomegado, pois todos os presos estavam de volta nas ruas. (STOCHERO. Tahiane. DOPaz..., 2010. p. 195
SS).
%5 PIMENTEL e COTINGUIBA sustentam que o terremoto n&o foi a Unica causa propulsora da migragéo
haitiana ao Basil e informam que cerca de 46% dos haitianos que procuraram reflgio em nosso pais ndo
migrou de Porto Principe e regido, local mais afetado pelo incidente. Referem os autores que: “O que
consideramos a respeito do terremoto para esta migracdo é que o desastre pintou com cores de dra-
maticidade uma situac&o que se encontrava em curso diante de situa¢cbes extremas. Assim, o terremoto dina-
mizou o que ja era uma pratica conhecida da sociedade haitiana, a emigracdo e o Brasil entrou na rota
migratéria por fatores diversos, como a rigidez para a entrada dessas pessoas em paises como Estados
Unidos, Canada, Franga, além do agravamento de questdes étnicas coma vizinha Republica Dominicana.”
(PIMENTEL, Marilia; COTINGUIBA, Geraldo Castro. Wout, raketé, fwontyé, anpil mize1: reflexbes sobre os
limites da alteridade em relag&o a imigracdo haitiana para o Brasil. Universitas Relagdes Internacionais, v.
12,n.1,2014. p. 75).

%6 | UBIN afirma que “Além de 1,5 milhdo de desabrigados, o terremoto de 12 de janeiro de 2010 provocou

o desabamento da grande maioria dos edificios que abrigavam servigos publicos: faculdades, hospitais,
ministérios, agéncias, campi da universidade publica, o prédio da Receita Federal, o tribunal, o parlamento,
os edificios dos ministério, o Palacio Nacional. Todos os setores da vida foram afetados: economia, educagao,
saude, lazer, cultura, etc...” (LUBIN, Irdéle. Haiti apds o sismo, qual a reconstru¢do? In: SANTIAGO, Adriana.
Haiti por si: a reconsquista da independéncia roubada. Fortaleza: ADITAL, 2013. p. 75).
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brasileira. Além disso, muitos alegavam que o governo brasileiro havia feito um convite ao
povo hatiano a migrar para o pais>®’.

Se é certo que o terremoto ndo foi o unico fator a influenciar na diaspora haitiana,
pode-se sustentar, com segurancga, que aquela catastrofe influenciou sobremaneira a vinda
de migrantes do Haiti para o Brasil. Em 2010 ja se percebe o inicio dessa movimentagéo.
Os imigrantes haitianos que aqui chegavam, solicitavam refugio, pois ndo se enquadravam
nas categorias ordinarias de visto, previstas no Estatuto do Estrangeiro®®, nem podiam
solicitar a protecdo humanitaria, pois essa modalidade de protecdo s6 veio a ser
regulamentada no Brasil em 2012, através da edicdo de uma resolugdo normativa do
Conselho Nacional de Imigrag&o, que criou o visto humanitario (abordado na préxima sec¢ao

deste capitulo).

Aqui chegando, sobretudo através das fronteiras do Acre e Amazonas, os haitianos
se instalaram em abrigos organizados de forma precaria nas cidades de Brasiléia e
Epitacolandia. Entre janeiro de 2012 e janeiro de 2014 foram registradas 14.454

solicitacdes de refugio de haitianos apenas no estado do Acre®®.

Desde meados de 2010 até o final de 2015, mais de 40 mil haitianos solicitaram

refugio37°, ou porque entendiam apresentar um fundado temor de persegui¢cdo ou porque

%7 “Quando o Lula foi ao Haiti, em 2004, ele convidou os haitianos a virem para ca. Ainda nao havia ocorrido
o terremoto, mas os haitianos nao esqueceram o convite”, alega a haitiana Marie Ketly Vidert e Bertrand
Franceschi Vidert, presidente e secretario da Associacdo dos Trabalhadores Haitianos do Amazonas
ATHAM).

gea A Lei n® 6.815/80 prevé no art. 4° as modalidades de visto concedidos a estrangeiros no Brasil. “Art. 4° Ao
estrangeiro que pretenda entrar no territorio nacional podera ser concedido visto: | - de transito; Il - de turista;
Il - temporario; IV - permanente; V - de cortesia; VI - oficial; e VIl - diplomatico.”

%9 FULGENCIO, Caio. N° de haitianos que solicitou refagio no AC cresce 123% em dois anos. Portal G1, 4
fev. 2014. Disponivel em: <http://g1.globo.com/ac/acre/noticia/2014/02/em-2-anos-mais-de-14-mil-haitianos-
solicitaram-refugio-no-ac-diz-pf.html> Acesso 15 dez. 2015.

30 As solicitagdes de refugio dos haitianos sdo mandadas diretamente para o CNlg, por decisdo tomada pelo
CONARE, em 11/11/15, para que proceda com a concessao do visto humanitario, pois sdo, a priori,
consideradas sem fundamento para o reconhecimento do refugio, pela razdo de que os haitianos, segundo o
governo brasileiro, ndo apresentam um fundado temor de perseguicdo. A decisédo diz que, caso o haitiano
queira prosseguir com a solicitagdo de refugio, deve requires no prazo de 30 dias apds a publicagéo da lista
com 43.871 nomes de pessoas que vao receber o visto humanitario. A pouca publicidade dessa medida aliada
ao pouco tempo para demostragdo de interesse no prosseguimento das solicitagdes de refugio, além da
desisformacé&o acerca das garantias que cada um dos status migratérios oferecem, faz com que os individuos
nao se manifestem no prazo estipulado. Isso possivelmente acarratara a perda da possibilidade do
reconhecimento do status de reugiado de uma pessoa, ainda que ela apresente o fundado temor de
perseguicao exigido pelo ACNUR e pelo CONARE. Tem-se que cerca de 40 mil haitianos entraram no Brasil
sem possuir o visto humanitario concedidos pelas embaixadas brasileiras no Haiti e em Quito, no Equador.
“Atualmente ha 50.000 [hoje sdo mais de 60 mil, de acordo com dados do MJ] haitianos no Brasil, dos quais
17.000 chegaram com visto e somente 14.000 foram incorporados ao mercado de trabalho, especialmente
na construc¢éo civil e na industria de processamento de carne, segundo o escritério consular do Brasil em
Quito.” (EL PAIS. Do Haiti para o Brasil. Com uma escala no Equador, 16 mar. 2015. Disponivel em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2015/03/15/internacional/1426460256_276696.htmI> Acesso em: 10 dez.
2015).

138



se fundamentavam no inciso lll, do art. 1° da Lei n° 9.474/97, que remete a grave e
generalizada violagdo de direitos humanos. Mesmo apds a adogdo do mecanismo da
acolhida humanitaria, essas pessoas nao conseguiram solicitar o visto nas embaixadas do
Brasil em Porto Principe, nem em Quito, no Equador®’’ e vinham para o Brasil utilizando-
se de rotas clandestinas e de servigos prestados por coiotes*’?, colocando em risco suas
vidas e seguranga nesse trajeto.

O Ministério Publico Federal (MPF), no inquérito civil n. 1.10.00.000134/2011-90,
destinado a acompanhar o tratamento dispensado pelas autoridades administrativas
competentes aos haitianos que se encontram no Brasil, revelou que os migrantes
chegavam a pagar cerca de dois mil délares para que os traficantes fizesses seu trespasse
para Brasil, geralmente do Peru. Essa entrada era facilitada pela auséncia da policia federal

nas regides fronteiricas.>”

O foco de analise da proxima segao do trabalho sera, justamente, a politica
implementada pelo Brasil de concess&o de vistos humanitarios, por meio de resolugbes
normativas de um o6rgédo do executivo, o CNIg, em detrimento do reconhecimento do
refugio, aos haitianos, com base na Lei n°® 9.474/97 e sua definicdo ampliada de refugiado,
fruto da influéncia do espirito de Cartagena.

3.3 A via da proteg¢ao humanitaria: boa pratica ou enfraquecimento do instituto
do refugio?

Resta estabelecido, a essa altura, que o direito dos refugiados classico nao
consegue abranger as necessidades de protecdo dos fluxos modernos migrantes que
ocorrem no mundo. Os instrumentos de protecao, elaborados e implementados na Africa e

na América Latina demonstraram, ha anos, a necessidade de se englobar, na definigao de

37T p legacgéo diplomatica do Brasil em Quito expede a cada més cerca de 200 vistos para haitianos, ao custo
de 200 ddlares (pouco menos de 700 reais). A demanda aumentou depois do terremoto de 2010. Jonas
Guimaraes Ferreira, ministro-conselheiro da embaixada, explica por que a capital do Equador se tornou ponto
importante no éxodo dos haitianos para a América do Sul.” (EL PAIS. Do Haiti para o Brasil. Com uma escala

no Equador, 16 mar. 2015. Disponivel em:
<http://brasil.elpais.com/brasil/2015/03/15/internacional/1426460256_276696.htmI> Acesso em: 10 dez.
2015).

%2 Termo utilizado para designar pessoas que traficam seres humanos através de fronteiras internacionais,

cobrando valores em troca desse servico.

%% BRASIL. Ministério Publico Federal. Agdo Civil Publica que pede reconhecimento do refiigio aos cidaddos
haitianos no Brasil. Disponivel em: http://www.prac.mpf.mp.br/atos-do-mpf/acp/acphaitianos/view Acesso 8
dez. 2015.

139



refugiado classica, causas de deslocamento mais abrangentes e representativas das
necessidades dos individuos em situagdo de migracao forgada, na atualidade.

Questdes relativas a grave e generalizada violagao de direitos humanos, nos paises
de origem, quer seja pela instauracéo de conflitos internos ou internacionais, quer seja pela
implementagcdo de regimes ditatoriais, colapso das instituicées, epidemias de doencas
letais, desastres ambientais, falta de infraestrutura minima para a sobrevivéncia nessas
regides, sdo responsaveis por fluxos massivos de pessoas. Mesmo nesses casos, onde a
necessidade de fuga é objetiva, devido as condigdes de vida em alguns paises, o ACNUR
e o CONARE exigem a presencga de fundado temor de perseguigdo que, para ambos 0s
érgdos é “elemento [de natureza subjetiva] chave da definicdo™"* de refugiado. Assim,
mesmo instrumentos mais protetivos como a lei brasileira de refugio, segue tendo uma
interpretacéo restritiva e exigindo a presenga do elemento de perseguigcéo para que haja o

reconhecimento do refugio.

O caso dos migrantes haitianos, que chegaram ao Brasil em 2010 e logo
protocolaram solicitagdes de refugio, junto aos departamentos da Policia Federal®’®,
colocou ao pais, ao ACNUR e aos érgéos de protegcdo nacionais e internacionais de
refugiados e migrantes, um desafio no sentido de identificar e desenvolver estratégias de
protecdo adequadas a situagao e em sintonia com o arcabouco legal existente até entéo.

Diante das duvidas que o caso da imigragdo haitiana apresentava aos agentes de
Estado, por n&o se caracterizar, a priori, como uma situagao de perseguicdo em massa,
foram levantadas duas hipoteses de protegao: a primeira se referia ao reconhecimento do
status de refugiados dos haitianos, com base no art. 1°, inciso Ill da Lei n® 9.474/97, ou

%% ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REFUGIADOS. Manual de Procedimentos e
Critérios para Determinar a Condigdo de Refugiado. ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA
REFUGIADOS Brasil, 2004, p. 19. Disponivel em <http://www.ALTO COMISSARIADO DAS NACOES
UNIDAS PARA
REFUGIADOS.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/Publicacoes/2013/Manual_de_procedimentos_e_crit
erios_para_a_determinacao_da_condicao_de_refugiado.pdf?view=1> Acesso em 8 de agosto de 2015.

%7 OLIVEIRA, Jodo Naves de. Haitianos pedem reftigio ao Brasil apds entrada ilegal. O Estado de Sdo Paulo,
19 de margo de 2010. Disponivel em: http://www.estadao.com.br/noticias/geral,haitianos- pedem-refugio-ao-
brasil-apos-entrada-ilegal,526673,0.htm. Acesso 7 out. 2015; ALTO COMISSARIADO DAS NACOES
UNIDAS PARA REFUGIADOS. Jogo de futebol arrecada comida para haitianos na Amazénia brasileira. 1 de
junho de 2010. Disponivel em: http://www.acnur.org/t3/portugues/noticias/noticia/jogo-de-futebol-arrecada-
comida-para-haitianos-na-amazonia-brasileira/ Acesso 18 out. 2015; ALBUQUERQUE, Liege. Haitianos
buscam refugio em Manaus. O Estado de Sdo Paulo, 5 de setembro de 2010. Disponivel em:
http://blogdaamazonia.blog.terra.com.br/2011/01/17/com-pais-arrasado- acre-se-torna-rota-para-entrada-de-
haitianos-no-brasil/ Acesso 18 out. 2015; MACHADO, Altino. Com pais arrasado, Acre se torna rota para
entrada de haitianos no Brasil. Blog da Amazénia. Terra Magazine, 17 de janeiro de 2011. Disponivel em:
<http://blogdaamazonia.blog.terra.com.br/2011/01/17/com-pais-arrasado- acre-se-torna-rota-para-entrada-
de-haitianos-no-brasil/> Acesso 20 out. 2015.
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seja, com fundamento na grave e generalizada violagdo de direitos humanos. A segunda
hipotese, adotada pelo governo Brasileiro em 2012, se consubstanciou na elaboragéo de
um instrumento de protegao ad hoc, de carater humanitario, especifico para os imigrantes
haitianos, estabelecido através da publicacdo de resolugbes normativas do Conselho
Nacional de Imigragéo (CNIg), em detrimento do reconhecimento do status de refugiado, ja
que o Estatuto do Estrangeiro ndo previa a concessédo de visto com base em razdes

humanitarias.

O instrumento elaborado, o denominado visto humanitario, se baseou, em grande
medida, como veremos a seguir, em estruturas de protecdo complementar ja existentes no
Norte global (principalmente na Europa e nos EUA). Esses mecanismos de protecéo
complementar, ainda que importantes para preencher lacunas deixadas pela protegcao
internacional com base no status de refugio, sdo acusados de serem aplicados de forma
inadequada, esvaziando o instituto do refugio, por serem concedidos a pessoas que se
enquadrariam nas definigdes de refugio existentes na atualidade e por ndo apresentarem

as mesmas garantias e seguranca juridica do status de refugiado.®”

No que se refere a primeira primeira hipoétese supramencionada, a do
reconhecimento do status de refugiado aos imigrantes haitianos, ressalta-se que tanto o
Estatuto do Refugiado, quanto a Declaragdo de Cartagena consagram, em seus textos, o
elemento objetivo da grave e generalizada violagdo de direitos humanos para que haja o
reconhecimento do status de refugiados no Brasil. Esse elemento, da forma como o art. 1°
da Lei n®9.474/97 foi elaborado, prescinde da analise do elemento subjetivo fundado temor

de perseguigéo.
Nesse sentido, JUBILUT sustenta que:

‘O exame de uma solicitagcdo de refugio ndo mais se baseia exclusivamente no
bem-fundado temor individual de perseguigéo, mas também na situagéo objetiva do
pais de origem a fim de se verificar se existe uma realidade de grave e generalizada
violacdo de direitos humanos. Todavia, no caso da grave e generalizada violagao
de direitos humanos, o exame da situagao objetiva do pais de origem é por si
s6 elemento caracterizador da condigdo de refugiado. Desse modo, qualquer
individuo proveniente daquele pais devera ser reconhecido como refugiado,
desde que nao se enquadre nas clausulas de exclusao. Assim, apresenta-se
um novo7padréo de analise baseado apenas na situagao objetiva do pais de
origem.37 [Grifo da autora]

% MCADAM, Jane. Complementary protection in international refugee law. Oxford: Oxford University Press,

2007, p. 55.
37 JUBILUT; MADUREIRA. Os desafios ..., Revista ..., 2014. p. 20.
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De acordo com o entendimento de JUBILUT, o novo marco legal protetivo, criado
pela lei brasileira de refugio, em 1997, tornou desnecessaria a investigacdo acerca da
existéncia do fundado temor de perseguicédo apresentado pela vitima. A perseguigédo néo é
mais indispensavel para o reconhecimento do refugio no Brasil, pois a violagédo de direitos
humanos, caso seja grave e generalizada, é requisito suficiente para que o status de
refugiado possa ser reconhecido.

Os nacionais do Haiti, mesmo antes do terremoto de 2010°'%, j4 migravam para
outros locais em busca de protecéo, quer fosse em razdo da perseguigao que sofriam por
conflitos entre gangues de criminosos que tomou conta do pais, nos anos 90 e 2000°"°,
quer fosse por razdes econdmicas que, aliadas a problemas de instabilidade politica e falta
de capacidade do Estado em assistir e proteger a populagéo.

Portanto, entende-se que a alternativa do refugio se adequaria perfeitamente ao
espirito humanitario e protetivo da Lei n°® 9.474/97, que justamente incorporava parte da
definigho ampliada de refugiado prevista na Declaragdo de Cartagena. Ambos os
instrumentos representam a celebragdo do carater regionalizado e humanista defendido
pelos representantes das abordagens de terceiro mundo do direito internacional. Caso
tivesse adotado essa perspectiva, o Brasil teria assumido um papel pioneiro na ampliagcédo
da protecao internacional garantida aos refugiados, incluindo, de forma efetiva, novos

grupos de individuos na definigdo de refugio, dando a eles a possibilidade de contar com

%78 O caso dos haitianos, levou alguns autores, como CLARO e RAMOS, a defenderem a tese de que esses

individuos seriam refugiados ambientais, ou seja, pessoas que sédo obrigadas a se deslocar, cruzando
fronteiras internacionais, em fungéo de catastrofes ambientais e que, em raz&o disso n&o estariam incluidos
na definigdo de refugio do Estatuto do Refugiado. Entende-se, porém, que a anadlise das causas que levaram
o Haiti a se tornar um territério com grave e generalizada violagao de direitos humanos, sejam elas politicas,
ambientais, econémicas, ou de outra natureza, ndo sdo importantes para a analise da solicitagdo de refugio,
pois, como ja foi mencionado, a lei brasileira adotou um critério objetivo de violagdo de direitos humanos e
nado faz mengéo, em seu texto, a causas que possam ensejar a ocorréncia desse elemento. (CLARO. Carolina
de Abreu Batista. Refugiados Ambientais: Mudangas Climaticas, Migragbe Internacionais e Gorvernaca
Globa. Dissertagéo (Mestrado) — Centro de Desenvolvimento Sustentavel. Universidade de Brasilia, Brasilia,
2012, p. 68. e RAMOS, Erika Pires. Refugiados Ambientais: em busca de reconhecimento pelo direito
internacional. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, 2011. 150 p.
. 102).

Ew Relatérios de organizagbes governamentais internacionais revelaram a agédo de gangues armadas em
todo o pais. Essas gangues foram criadas e armandas durante os governos Duvalier, e, com a restauragao
do governo democratimente eleito de Jaen Baptiste Aristide, em 1994, tornaram-se milicias que perseguiam
oponentes politicos e pessoas que denunciavam suas agdes. Em 2002 as ondas de violéncia eram
recorrentes por todo o pais, tanto que emu ma revolta na prisdo de Gonaives, 160 membros da gangue
Cannibal Army, liderados por Amiot Cubain Métayer, foram soltos e promoveram o incéncio de prédios
governamentais, instaurando o caos e a violéncia generalizada no pais. Enquanto muitas pessoas fugiam e
tantavam refugio em outros paises, o Estado se via impotente frente a generalizadas violagbes de direitos
humanos, nem a forga de paz da ONU foi capaz de trazer a estabilidade ao pais. (WOMEN’S COMMISSION
FOR REFUGEE WOMEN AND CHILDREN. Refugee Policy Adrift: The United States and Dominican
Republic Deny Haitians Protection. p. 8. Disponivel em: http://reliefweb.int/organization/womens-commission-
refugee-women-and-children Acesso 2 dez. 2015).
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assisténcia internacional e fazendo com que a comunidade internacional, através da
atuacdo do ACNUR, se tornasse responsavel por sua protecao.

Entretanto, esse nao foi o caminho escolhido pelo Brasil. Reproduzindo, em parte,
instrumentos de protecdo existentes em outros continentes, o pais criou, em 2012, um
sistema de protecdo complementar ad hoc, para atender ao caso da imigragao haitiana.

Quando os haitianos iniciaram a imigrar, de forma massiva, para o Brasil, cruzavam
as fronteiras do pais e solicitavam refugio nos departamentos da policia federal. Naquele
periodo houve inumeras denuncias de que agentes do 6rgéo policial estariam negando aos
nacionais do Haiti a possibilidade de solicitacdo de refugio. Essas denuncias levaram a
instauragao de um inquérito, por parte do Ministério Publico Federal (MPF), por violagdo do
principio do non-refoulement, pedra angular do direito dos refugiados.**° Na decis&o de 12
instancia, o julgador deu provimento a agao e ordenou que a Unido “fizesse cessar todo e
qualquer impedimento para o ingresso no territorio nacional de imigrantes de nacionalidade
haitiana em busca de refugio”. Determinou também que o Estado, pelos 6rgaos atuantes
na fronteira, “se abstivesse de praticar qualquer ato que impedisse o individuo haitiano
solicitante de refugio de ter seu pedido apreciado segundo a Lei 9.474/1997". O juiz
reconheceu a condicdo de grave e generalizada violagdo de direitos humanos no Haiti,
frente a “inexisténcia de entes conformadores de um Estado Democratico de Direito” e
sustentou que essa situagéo era, por si s, ensejadora do direito a solicitagdo de refugio
por parte dos haitianos.*'

Aos que conseguiam entrar no pais era permitida a solicitacdo do refugio, com o
protocolo de refugio em méos, concedido mediante a solicitagdo, na Policia Federal, os
nacionais do Haiti podiam acessar o mercado de trabalho, pois tinham direito a obter uma
carteira de trabalho proviséria.*® O status de solicitante de refigio também garantia, em
abstrato, que esses individuos ndo seriam retornados ao pais de origem enquanto o pedido

%80 BRASIL. Ministério Publico Federal. Agdo Civil Piblica que pede reconhecimento do reftgio aos cidaddos

haitianos no Brasil. Disponivel em: http://www.prac.mpf.mp.br/atos-do-mpf/acp/acphaitianos/view Acesso 8
dez. 2015

%81 BRASIL. Justica Federal. Sentenca dos Autos n° 723-552012.04.01.300/12 Vara Federal, Secdo Judiciaria
do Estado do Acre. Agéo Civil Publica de protegéo a direitos humanos. Juiz Naiber Pontes de Almeida. Apud
SILVA; JUBILUT. A recente..., In: REDIN; MINCHOLA. Imigrantes no Brasil..., 2015. p. 66.

%2 Art. 3° da Resolugdo Normativa n® 15, de 2012, do CONARE, prevé que: “O protocolo dara direito ao
solicitante de refugio a obter a carteira de trabalho provisodria junto ao érgdo competente do Ministério do
Trabalho, cuja valida- de serda a mesma do documento expedido pelo Departamento de Policia Federal.”
(BRASIL. Ministério da Justica. Resolugdo Normativa n° 15, de 27 de julho de 2012. Dispde sobre a
concessao de protocolo ao solicitante de refugio. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/Publicacoes/2012/Lei_947_97 e _Coletanea_de_
Instrumentos_de_Protecao_Internacional_de_Refugiados_e_Apatridas.pdf?view=1> Acesso 8 dez. 2015).
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estivesse pendente.®®

Esse cenario viria a se modificar em 2012, pois, aplicando a Resolugdo Normativa
n° 27, de 25 de novembro de 1998%“ que disciplina a avaliacdo de situacdes especiais e
casos omissos do Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg)**°, o CONARE submeteu a
situacdo dos haitianos aquele 6rgd0.%*® O CNlIg, entendendo se tratar de um caso de
omissao do Estatuto do Estrangeiro, elaborou a Resolu¢do Normativa n° 97, em 12 de
janeiro de 2012, que implementava o instrumento da acolhida humanitaria destinado aos
haitianos, em detrimento do reconhecimento de seu status de refugiados. O art. 1° dessa

resolucao previa que:

“Ao nacional do Haiti podera ser concedido o visto permanente previsto no art. 16
da Lei no 6.815, de 19 de agosto de 1980, por razdes humanitarias, condicionado
ao prazo de 5 (cinco) anos, nos termos do art. 18 da mesma Lei, circunstancia que
constara da Cédula de Identidade do Estrangeiro.”*®

%83 O MPF, em ac3o civil publica ajuizada em 2012, denunciou casos de deportagao de haitianos em razéo

da falta de visto valido para o ingresso no Brasil. Ao ndo possibilitar que esses individuos solicitassem o
refugio, e, ato continuo, promoverem sua deportagdo para o pais de origem, os agentes da policia federal
violavam principio do non-refoulement, pedra angular do direito dos refugiados. (BRASIL. Ministério Publico
Federal. Agdo Civil Publica que pede reconhecimento do refigio aos cidaddos haitianos no Brasil. Disponivel
em: http://www.prac.mpf.mp.br/atos-do-mpf/acp/acphaitianos/view Acesso 8 dez. 2015).

%4 BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Resolugdo Normativa 27, de 25 de novembro de 1998.
Disciplina a avaliagdo de situagbes especiais e casos omissos pelo Conselho Nacional de Imigragéo.
Disponivel em:
<http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/Publicacoes/2012/Lei_947_97 e Coletanea_de_
Instrumentos_de_Protecao_Internacional_de_Refugiados_e_Apatridas.pdf?view=1> Acesso 30 nov. 2015.
%85 E importante ter em conta a estrutura e a composicdo do CNIg, pois ela é determinante para o tipo de
analise que se faz das solicitagdes de protegdo humanitaria. Esse 6rgao faz parte do Ministério do Trabalho
e Emprego do Brasil que preside o CNIg, além dele, fazem parte do 6rgdo um representante dos Ministérios
da Justica, das Relag¢des Exteriores, da Agricultura, da Ciéncia e Tecnologia mais quatro representantes dos
trabalhadores, quatro dos empregadores e um representante da comunidade cientifica. De acordo com seu
regimento, as fungbes do 6rgédo séo, dentre outras: |- Formular objetivos para a elaboragéo da politica de
imigracéo; Il- Coordenar e orientar as atividades de imigragao; lll- Promover estudos de problemas relativos
a imigracao; IV- Levantar periodicamente as necessidades de mé&o-de-obra estrangeira qualificada; V-
Estabelecer normas de selegao de imigrantes. Esse contexto faz com que a decisado, que deveria ser tomada
em carater humanitario, seja tomada fundamentalmente para atender o mercado de trabalho interno, ja que
0 orgdo tem carater formulador de politicas de imigragdo, tem a prerrogativa de estabelecer normas de
selecdo de migrantes tudo isso tendo em conta a necessidade de m&o de obra no pais. (BRASIL.“Estatuto
do Estrangeiro”. Lei n° 6815, de 19 de agosto de 1980. Disponivel em:
<https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I6815.htm>. Acesso em 15 nov. 2015).

%% Ressalte-se que, embora a Resolugdo Normativa n® 27 tenha sido elaborada com vistas a avaliagéo
individual dos caos omissos, como dispde seu art. 1° “Serdo submetidas ao Conselho Nacional de Imigragéo
as situacgdes especiais e 0s casos omissos, a partir de anadlise individual’, ambos os 6rgdos do executivo,
CONARE e CNIg, realizaram uma avaliagéo coletiva e entenderam que todos os individuos provenientes do
Haiti se enquadrariam na mesma situagdo de acolhida humanitaria, o que impediu que essas pessoas
pudessem persistir com a solicitagédo de refugio, sobretudo quando a alegagao da vitima era de fuga por grave
e;;eneralizada violagao de direitos humanos.

" BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Resolugdo Normativa n° 97, de 12 de janeiro de 2012. Dispde
sobre a concessao do visto permanente previsto no art. 16 da Lei no 6.815, de 19 de agosto de 1980, a
nacionais do Haiti. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/Publicacoes/2012/Lei_947_97 e _Coletanea_de_
Instrumentos_de_Protecao_Internacional_de_Refugiados_e_Apatridas.pdf?view=1> Acesso 30 nov. 2015.
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A Resolugcdo Normativa n° 97, enfrentou diversas criticas, sobretudo em raz&o da
limitagdo que impunha no numero de vistos humanitarios concedidos na embaixada do
Haiti. O art. 2°, paragrafo unico, previa que apenas mil e duzentos vistos seriam concedidos
por ano, correspondendo a uma media de cem vistos por més. Esse numero ficava muito
aquém do montante de haitianos que ainda tentava ingressar no Brasil através da fronteira
com o Peru para solicitar refugio no Brasil.*®®

Paulo Sérgio de Almeida, presidente do CNIg, a época da entrada em vigor da
Resolugdo n° 97, afirmou que: “(...) algumas pessoas achavam que a cota (1200 vistos por
ano) era muito pequena, outras pessoas achavam que se estava abrindo demais, n&o
importa. Acho que houve uma discussdo, uma longa discuss&o.”®® Essas discussdes
ocorriam, basicamente porque os representantes das centrais sindicais e de setores do
MTE n&o aceitavam uma concessdo mais numerosa de vistos humanitarios. Isso se dava
porque, apesar do discurso humanitario, adotado pelo CONARE e celebrado pelo ACNUR,
do texto da Resolugdo n°® 97, existia a preocupacéo preponderante dos membros do CNIg
com a protecdo do mercado de trabalho nacional. 3%

A pratica de refoulement nas fronteiras brasileiras se tornou recorrente, apos a
entrada em vigor da protegdo humanitaria, pois o governo brasileiro passou a entender, a
prioristicamente, que os haitianos ndo se enquadravam na definicado de refugio, impedindo,
através da acdo da autoridade migratéria, que entrassem no territério nacional sem
possuirem vistos validos. Tanto foi assim que, em abril de 2012, o MPF ajuizou a agao civil
publica supramencionada, denunciando a Uniao por violagdes de direitos humanos, do

direito internacional dos refugiados e da Lei n® 9.474/97 ao impedir a entrada de haitianos

%8 Menos de uma semana apds a entrada em vigor da Resolugdo Normativa n° 97, em 17 de janeiro de 2012,

os policiais federais no Brasil impediam a entrada e a solicitagcdo de refugio dos haitianos vindos através da
fronteira com o Peru. Foi noticiado que: “Uma caravana de mais de 100 haitianos esta encurralada desde
terga (17), na ponte que liga Assis Brasil a cidade pe-ruana de Ifiapari, a cerca de 318 Km de Rio Branco. O
Onibus em que um grupo deles via-javam teve autorizagdo temporaria (de apenas algumas horas) para passar
no lado peruano, mas foi barrado pelos federais brasileiros, que ja comegaram a seguir as novas normas
reguladoras ao ingresso de haitianos (100 por més, e com o visto). Os haitianos estdo vagando pela cidade
peruana e alguns por Assis Brasil, ocupando a ponte binacional, uma pousada de madeira, pracas e outros
espacos publicos. Eles ndo podem nem entrar no Brasil, impedidos pela PF, e muito menos podem
permanecer no Peru (que estaria dando prazos para a saida). De acordo com a assessoria do Ministério da
Justica, até a tarde de ontem, o grupo continuava em solo peruano, temendo ser deportado pelo governo do
pais vizinho. A Assessoria do MJ garantiu que, sem o visto, a PF ndo vai permitir a entrada deles.”
(MARTINELLO, Tiago. Grupo de haitianos fica encurralado na divisa entre Assis Brasil e Ifiapari. Gazeta do
Acre, 19 de janeiro de 2012. Dispnivel em: http://agazetadoacre.com/noticias/grupo-de-haitianos-fica-
encurralado-na-divisa-entre-assis-brasil-e-inapari/ Acesso 11 out. 2015).

%89 ALMEIDA, Paulo Cesar. Apud SILVA. A politica ..., 2013. p. 173.

%% Resolugdo n° 97 do CNilg, art. 3°.
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solicitantes de refugio no pais. Entretanto, embora a agédo tenha sido procedente em
primeira instancia, em sede de recurso, o desembargador Olindo Menezes, reformou a
sentenca e sustentou que o pais “daria causa a uma série de problemas sociais e de

seguranca gravissimos™®'

caso permitisse a entrada desordenada de haitianos. Em
decisao sobre o recurso do MPF, o desembargador Mario Cesar Ribeiro manteve a decis&o

do colega e afirmou que:

“Afora as hipoteses previstas na Lei 9.474/1997, a imigracdo ndo é um direito do
estrangeiro, mas uma concesséo do Estado, que, verificando a inconveniéncia do
adventicio em seu territorio, pode, inclusive, exigir-lhe a retirada compulsoria, caso
considere nocivo a ordem publica ou aos interesses nacionais™*

Nessa decisdo, o desembargador ignorou os arts. 7° e 8° do Estatuto dos
Refugiados, que preveem, respectivamente que o individuo que deseje solicitar refugio nas
fronteiras brasileiras tem o direito de fazé-lo e que ndo pode ser punido por ter ingressado

ilegalmente®

no territério nacional. Entretanto, acertou quando mencionou que a
imigragao € uma concessao do Estado, ndo um direito do migrante. Justamente por isso, a
legislagdo sobre imigragdo ndo se apresenta como a mais adequada para a aplicagao a
pessoas que fogem de seus pais por grave e generalizada violagédo de direitos humanos,
como foi o caso dos haitianos que tentavam acessar o territério brasileiro.

Em razdo de todas criticas sofridas, a Resolugdo Normativa n® 102°%, de abril de
2013, entrou em vigor, revogando a limitagdo numérica imposta pela antecessora, e

condicionando a concessao de vistos humanitarios as possibilidades de atendimento na

%1 MENEZES, Olindo. Apud JusBrasil. Corte Especial veda entrada descontrolada de haitianos no Brasil.

Disponivel em: http://abdir.jusbrasil.com.br/noticias/100305135/corte-especial-veda-entrada-descontrolada-
de-haitianos-no-brasil Acesso 2 dez. 2015.

32 Ibid.

393 sustenta-se que o termo “ilegal” utilizado pela legislacdo migratéria no Brasil, para designar pessoas que
entram no pais sem documentos validos, ndo é adequado para representar a situagdo dessas pessoas.
Melhor seria a utilizagdo de termos menos estigmatizantes, que tirassem do individuo que migra, o peso da
falta de regularizagéo, ja que o direito é limitado para abarcar todas as situa¢des da vida das pessoas e, ainda
assim, classifica fatos da vida como legais ou ilegais. Nesse sentido, BOAVENTURA explica que: “No campo
do direito moderno (...) o legal e o illegal séo as duas Unicas formas relevantes de existéncia perante a lei, e,
por esta razao a disticao entre ambos é uma distingao universal. Esta dicotomia central deixa de fora todo um
territério social onde ela seria impensavel como principio organizador, isto &, o territério sem lei, fora da lei, o
territério do a-legal, ou mesmo do legal e illegal de acordo com direitos n&o oficialmente reconhecidos. Assim,
a linha abissal invisivel que separa o dominio do direito do dominio do nao-direito fundamenta a dicotomia
visivel entre o legal e o illegal que deste lado da linha organiza o dominio do direito.” (SANTOS; MENESES,
Epistemologias ..., 2014. p. 26).

%% BRASIL. Ministério do Trabalho e Emprego. Resolugdo Normativa n® 102, de 26 de abril de 2013. Altera o
art. 2° da Resolugcdo Normativa no 97, de 12 de janeiro de 2012. Disponivel em:
<http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/Publicacoes/2012/Lei_947_97 e Coletanea_de_
Instrumentos_de_Protecao_Internacional_de_Refugiados_e_Apatridas.pdf?view=1> Acesso 30 nov. 2015.
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embaixada do Brasil, em Porto Principe. Essa medida, porém, n&o teve o condao de dirimir
os problemas relativos a incapacidade de atendimento da demanda de concesséo de vistos
humanitarios aos haitianos.

Segundo dados do Ministério das Relag¢des Exteriores (MRE), desde a entrada em
vigor da Resolugdo Normativa n°® 97, em janeiro de 2012, até julho de 2015 o Brasil havia
expedido, através de suas embaixadas no Haiti e no Equador, cerca de 26 mil vistos
humanitarios a haitianos®®, ocorre que ha, no pais, atualmente, cerca de 43.800
haitianos>*® que tém solicitacdes de refugio pendentes e que, desde 11 de novembro de
2015, figuram em uma lista do Ministério da Justica®®” para a conversdo do status de
solicitante de refugio para migrantes humanitarios. Esses dados mostram que a concessao
de vistos humanitarios no Haiti, ainda que sem limitagdo numérica anual estabelecida, foi
insuficiente para atender o numero de pessoas que desejava migrar para o Brasil.

Assim, a acolhida humanitaria foi a forma de protecdo complementar implementada
pelo Brasil em detrimento do reconhecimento do status de refugiado aos haitianos. As
medidas de protecdo complementar tém origem na ideia de complementaridade existente
entre o direito internacional dos direitos humanos, o direito internacional humanitario e o
direito internacional dos refugiados. Os mecanismos de protecdo complementar,

implementados em diversos paises e regides do globo, se fizeram necessarios

%% BRASIL. Ministério da Justica. Concesso de visto humanitario para haitianos ¢ prorrogada, 12 de agosto

de 2015. Disponivel em: http://www.brasil.gov.br/cidadania-e-justica/2015/08/concessao-de-visto-
humanitario-para-haitianos-e-prorrogada Acesso 4 out. 2015.

%%®E importante ressaltar que os nimeros sobre reftigio do CONARE, ainda de endossados pelo ACNUR, s&o
pouco confiaveis, pois apresentam inconsisténcias importantes. No relatério “Refugio no Brasil Uma Analise
Estatistica Janeiro de 2010 a Outubro de 2014”, sobre o perfil dos refugiados no pais, o 6gdo simplesmente
desconsidera as quase 40 mil solicitagbes de refugio, feitas por haitianos, de 2010 a 2015, que se
encontravam pendentes até 11 de novembro de 2015, data na qual o Ministério da Justica expediu uma lista
com o nome de 43.781 haitianos incentivando que convertessem suas solicitagées de reflgio para o visto
permanente por razbes humanitarias. (MINISTERIO DO TRABALHO E PREVIDENCIA SOCIAL,
MINISTERIO DA JUSTICA. Despacho conjunto. Disponivel em: <
http://haitiaqui.com/files/LISTA%20MTE_MJ%2043.781%Z20haitianos.pdf> Acesso 2 jan. 2015). Em nota de
rodapé, na p. 1 do relatério, o CONARE explica que “Estes dados nao incluem informacdes relacionadas aos
nacionais do Haiti que chegaram ao Brasil desde o terremoto de 2010. Apesar de solicitarem o
reconhecimento da condigcdo de refugiado ao entrarem no territério nacional, seus pedidos foram
encaminhados ao Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), que emitiu vistos de residéncia permanente por
razdes humanitarias. De acordo com dados da Policia Federal, mais de 39.000 haitianos entraram no Brasil
desde 2010 até setembro de 2014”.(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Agéncia a ONU para
Refugiados (ACNUR). Uma analise estatistica: Janeiro de 2010 a outubro de 2014. Brasilia: ACNUR, 2014.
Disponivel em: <http://www.acnur.org/t3/portugues/recursos/estatisticas/dados-sobre- refugio-no-brasil/>
Acesso 29 dez. 2015). Em que pese a opgdo do CONARE pela omissao dos dados, entende-se importante a
inclusdo dessa nacionalidade nos dados de solicitantes de refugio, ja que isso ocorreu de fato, sobretudo
entre os anos de 2010 a 2012.

%7 MINISTERIO DO TRABALHO E PREVIDENCIA SOCIAL, MINISTERIO DA JUSTICA. Despacho conjunto.
Disponivel em: < http://haitiaqui.com/files/LISTA%20MTE_MJ%2043.781%20haitianos.pdf> Acesso 2 jan.
2015.
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principalmente em fungdo da emergéncia da protegao aos direitos humanos dos migrantes,
da paulatina aquisicdo da natureza jus cogens do principio do non-refoulement e do
entendimento do direito dos refugiados como complementar aos direitos humanos e ao
direito humanitario.>*®

Antdnio Augusto Cangado Trindade fala que se esses trés ramos do direito
internacional dos direitos humanos tiveram, até pouco tempo, uma visdo
compartimentalizada sobre seus objetos de protegdo, a doutrina moderna dos direitos
humanos, porém, ndo mais aceita essa visdo segmentada. No plano normativo,
hermenéutico e operacional essa convergéncia tem sido responsavel por uma protecao
mais ampla daqueles que se encontram em situagao de migragéo forgada, mas que nao se
enquadram na categoria de refugiados, obrigando o legislador, tanto no plano nacional
quanto no plano internacional, a repensar os limites da definicao do instituto do reftgio.**

E importante, pois, que se reconheca o valor de mecanismos de protegdo
complementar na assisténcia e acolhimento de pessoas que precisam fugir de seus paises,
mas que nao se enquadram na definicdo de refugio adotada nos paises para onde se
destinam. Esses mecanismos de protecdo evitam quem uma pessoa possa ser retornada
a territorios onde corra risco de sofrer tortura ou onde sua vida e seguranga possam estar
ameacadas, pois criam uma rede de protecdo nao prevista em normativas migratorias
ordinarias. O que se critica, entretanto, é a forma inadequada como esses instrumentos s&o
implementados, desviando da protecao internacional do instituto do refugio pessoas que
atenderiam aos seus requisitos.

Como ja foi mencionado, antes do visto humanitario ser adotado no Brasil, outros
paises ja apresentavam mecanismos de protegdo para pessoas ndo enquadradas na
definigdo de refugio. Na Europa, o sistema complementar de protegao foi estabelecido, em

%% pPara o Comité Internacional da Cruz Vermelha: “O Direito Internacional Humanitario é um conjunto de

regras que procuram, por razdes humanitarias, limitar os efeitos dos conflitos armados. Esse direito protege
pessoas que ndo participam mais das hostilidades e restringe as taticas de guerra. O direito humanitario
também é conhecido como direito da guerra ou dos conflitos armados. E parte do direito internacional, que é
0 arcabouco juridico que regula as relagdes entre Estados.” (INTERNATIONAL COMMITTEE OF RED
CROSS. What is International Humanitarian Law? Advisory Service on International Humanitarian Law,
Geneva, 2010, 2p. Disponivel em https://www.icrc.org/eng/assets/files/other/what_is_ihl.pdf. Acesso em 3
dez. 2014.)

399 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Direito Internacional dos Direitos Humanos, 2014. p. 4.
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2004, pela Diretiva®® de Qualificagdo™"

, instrumento que prevé os requisitos de
qualificacdo de um individuo na categoria de refugiados, nos Estados-membros da UE*%?,
e, além disso, estabelece os requisitos da protecdo complementar a pessoas que nao
atendem aos requisitos da definicdo de refugio utilizada pelo bloco europeu, mas que n&o
podem ser retornados aos paises de origem em fung¢do do risco de violag&o ao principio do
non-reoulement.

De acordo com a Diretiva, se qualificam a recepcado de protecado subsidiaria ou
complementar o individuo que “ndo possa ser considerado refugiado, mas em relagdo ao
qual se verificou existirem motivos significativos para acreditar que, caso volte para o seu
pais de origem ou, no caso de um apatrida, para o pais em que tinha a sua residéncia
habitual, correria um risco real de sofrer ofensa grave na acepgéao do artigo 15” da Diretiva.
O art. 15 prevé situagbes de ofensas graves, qualificadas como: a pena de morte ou a
execugao; a tortura ou a pena ou tratamento desumano ou degradante do requerente no
seu pais de origem; a ameagca grave e individual contra a vida ou a integridade fisica de um
civil, resultante de violéncia indiscriminada em situacdes de conflito armado internacional
ou interno.

Esse sistema de protecdo complementar europeu € acusado de causar uma

E403

desarmonia nos processos de elegibilidade entre os Estados-membros da U , pois

% No direito europeu, diretivas sdo atos legislativos que estabelecem metais as quais todos os estados

membros devem atingir em um determinado tempo. Ao contrario do Regulamento, outro instrumento
normativo do direito europeu. O art. 288 do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia prevé que: “A
diretiva vincula o Estado-Membro destinatario quanto ao resultado a alcancgar, deixando, no entanto, as
instancias nacionais a competéncia quanto a forma e aos meios”. (UNIAO EUROPEIA. Tratado Sobre o
Funcionamento da Unido Europeia, de 13 de dezembro de 2007. Disponivel em: <http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:12012E288&from=EM> Acesso 7 set. 2015).

9" UNIAO EUROPEIA. Diretiva 2011/95/UE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de dezembro de
2011, que estabelece normas relativas as condigdes a preencher pelos nacionais de paises terceiros ou por
apatridas para poderem beneficiar de protecéo internacional, a um estatuto uniforme para refugiados ou
pessoas elegiveis para prote¢céo subsidiaria e ao conteudo da protegédo concedida (reformulagdo). Disponivel
em: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=CELEX%3A32011L0095 Acesso 18 set. 2015.

92 A Diretiva de Qualificacdo é parte do Sistema Europeu Comun de Asilo (SECA), desenvolvido e
implementado na Unido Europeia a partir da década de 90 para harmonizar as praticas nos procedimentos
de refugio e dividir a responsabilidade da assisténcia aos refugiados entre os Estados-membros. Além da
Direitiva de Qualificacdo, esse Sistema foi compost pelas Diretivas de Procedimento, de Condi¢des de
Recepgao e pelos Regulamentos Eurodac e Dublin. (COMISSAO EUROPEIA. Sistema Europeu Comum de
Asilo. Disponivel em: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/e-library/docs/ceas-fact-
sheets/ceas_factsheet pt.pdf Acesso 22 set. 2015).

93 Um estudo realizado em 2007, pelo ACNUR, ap6s a entrada em vigor da Diretiva de Qualificagdo, revelou
que em paises com a Franga e a Alemanha, a protegcdo complementar era concedida de forma subsidiaria ao
instituto do refugio, de maneira que as solicitagbes eram sempre processadas dentro do regime da Convengéao
de 1951 e, apenas subsidiariamente, no regime de protecdo complementar. Entretanto, na Suécia ocorreu
exatamente o contrario, pois apds a implementagao da Diretiva naquele pais, a prote¢cdo complementar, de
carater humanitario passou a ser largamente concedida, levantando a suspeita de que as autoridades suecas
estariam priorizando o instituto mais precario, em detrimento da concessdo do refugio, ainda que os
requerentes se esquadrassem nos requisitos para sua concesséo. O caso da Suécia ilustra de maneira clara
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nacionais de um mesmo pais sao reconhecidos como refugiados em alguns Estados-
membros, enquanto que outros |hes concedem apenas a protecdo complementar, ainda
que todos os paises da UE adotem a definigdo classica de refugio. Ademais, foi provado
que altos niveis de concesséo de protecao complementar pelos paises europeus indicam
que esses paises aplicam interpretacdo muito restrita a definicdo de refugiado, e concedem
a protecao subsidiaria a individuos que se enquadrariam na definicdo da Convencao de
1951, causando um esvaziamento do instituto da protecdo internacional.*** Essa ¢ a
mesma critica que se faz ao Brasil, no caso da adog¢ao da protecdo complementar aos
haitianos.

A legislacdo migratéria dos EUA também prevé um mecanismo de protegcéo
complementar. Assim como os paises da UE, os EUA também sdo signatarios da
Convencgao de 1951, mas se utilizam da protecao subsidiaria para oferecer assisténcia a
pessoas que, em tese, ndo apresentam os requisitos da definicdo classica de refugiado.

Nos EUA, a legislacdo migratoria prevé um instrumento complementar, o Status de
Protecdo Temporaria (Temporary Protection Status). A concessdo da protegdo, assim
como no Brasil, € um direito do Estado, que pode negar ao solicitante sem apresentar
justificativa. No sistema norte americano, o Secretario de Segurancga Interna deve designar
paises cujos quais 0s nacionais poderdo receber essa protecdo em situagbes de: (i)
terremoto, enchente, seca, epidemias, ou outro desastre ambiental no Estado, que resulte
em substancial, mas temporaria, disrrup¢cado das condi¢gbes e vida na area afetada; (ii) o
Estado terceiro esta temporariamente sem condi¢gdes de lidar adequadamente com o
retorno dos seus nacionais; (iii) por perdido oficial do Estado afetado.**® Esse sistema de
protegcao apenas protege pessoas que nos EUA no momento em que os eventos ocorreram.

Os EUA também utilizaram esse instrumento de protegéo para atender os migrantes
haitianos apos o terremoto de 2010, antes disso, porém, as cortes americanas haviam
reconhecido o status de refugiado aos nacionais do Haiti, sobretudo apos os conflitos

gerados no pais em fungdo da turbuléncia politica nos governos de Jean-Baptiste

o temor de que a protecao complementar possa colocar em risco a concesséo de refugio. Em 2007, das
solicitagdes feitas na Suécia, 1.7% foram reconhecidas dentro do regime do refugio classico e 72.3% foram
reconhecidas como protegdo complementar, ja na Alemanha, 16.3% dos solicitantes foram reconhecidos
como refugiados e apenas 1.1% recebeu a protegdo complementar. Todos os solicitantes analisados vieram
da mesma regido do Iraque, 0 que mostra a desarmonia, mesmo apos a entrada em vigor da Diretiva, nas
avaliagbes dos dois paises. (EUROPEAN UNION. Asylum Statistics. Eurostat Statistics Explained, 21 may
2015. Disponivel em: http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Asylum_ statistics Acesso 11
nov. 2015).

404 MCADAM. Complementary ..., 2007, p. 55.

% UNITED STATES OF AMERICA. Immigration and Nationality Act (last amended March 2004), 27 June
1952. Disponivel em: http://www.refworld.org/docid/3df4be4fe.html Acesso em 1 jan. 2016.

150



Aristide.*®

Ambos os sistemas de protecdo complementar estabelecidos nos EUA e na UE
foram implementados antes do mecanismo de visto humanitario no Brasil, mas todos tém
aplicabilidade similar, sobretudo no que se refere aos requisitos necessarios para sua
concessao. Importante ressaltar a natureza complementar que esses instrumentos tém, de
acordo com seus textos constitutivos, em relagao ao instituto do refugio, que deve sempre
ser priorizado. Muito embora essa seja a orientagao dos Estados e do proprio ACNUR, na
pratica observa-se que os instrumentos de protecdo complementar sao aplicados antes que
haja uma analise de mérito com relagdo a possibilidade do individuo se enquadrar nas
definigbes de refugio, quer seja na definigao classica, que exige o fundado temor de
perseguicao, quer seja na definicdo ampliada da Lei n°® 9.474/97, que prevé a situagédo de
grave e generalizada violagdo de direitos humanos como, por si sd, ensejadora do
reconhecimento do status de refugiado.

No Brasil, o que agrava a situagdo € o fato de esse arcabougo de protegao
complementar ndo estar previsto em lei. O Estatuto do Estrangeiro n&o traz a previsao de
concessao visto por razdes humanitarias*”’, em razao disso, o instrumento teve que ser
implementado através da edicdo de resolugdes normativas emanadas de um 6rgéo o
executivo, que podem ser revogadas a qualquer tempo, dependendo dos interesses
preponderantes no governo e da necessidade de mao de obra no pais.

A legislagdo migratoria brasileira é criticada por sua fragmentagédo, que coloca o

% No ano de 2000, o percentual de solicitagbes de refugio de haitianos que obtiveram sucesso nos EUA foi

de 22%, em 2001 esse numero de elevou pasa 24% das solicutagdes feitas. (WOMEN’S COMMISSION FOR
REFUGEE WOMEN AND CHILDREN. Refugee Policy Adrift. The United States and Dominican Republic
Deny Haitians Protection. p. 17. Disponivel em: http://reliefweb.int/organization/womens-commission-refugee-
women-and-children Acesso 2 dez. 2015).

97 O Ministério da Justica, por meio da Portaria 2.162/2013, criou uma Comissdo de Especialistas com a
finalidade de apresentar uma proposta de Lei de Migragdes para substituir o Estatudo do Estrangeiro. Em
2014 foi estabelecida uma Comissao de Especialistas para a elaboragdo de uma nova lei de migragées no
Brasil*”’, devido as criticas que o Estatuto do Estrangeiro, lei implementada durante a ditadura militar, vinha
sofrendo em fungédo de ter sido desenhado com fundamento na doutrina de seguranga nacional. Essa
Comisséo, coordenada pela professora Deisy Ventura, elaborou, com ampla discusséo popular, o anteprojeto
da Nova Lei de Migragdes e Promogao dos Direitos dos Migrantes no Brasil. Com cinco caracteristicas
principais, o texto propde 1. a adequagédo da nova legislagdo a Constituicdo de 1988 e ao principio da
convencionalidade; 2. o abandono por completo da subordinagéo a ideia de seguranga nacional, que pauta o
texto do Estatuto do Estrangeiro de 1980; 3. a construgédo de uma legislagdo fundamentada em principios de
direitos humanos; 4. a disposicdo para uma ampla discussdo publica, envolvendo todos os setores da
sociedade, com destaque para a participagdo dos migrantes, na sua elaboragcéo; e, por fim, mas
extremamente importante para a questdo que tange a formulagdo de um sistema complementar de protecao
a migrantes, o anteprojeto se propde a colocar fim a fragmentacdo existente nas praticas de protegéo a
migrantes no Brasil. (MORAES, José Luiz Bolzan; PIRES JR. Paulo Abrao; GRANJA, Jo&do Guilherme de
Lima; VENTURA, Deisy de Freitas Lima. Lei de Migragcbes propde acabar com o legado da ditadura sobre o
tema. Consultor Juridico, 2014. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2014-set-04/lei-migracoes-propoe-
acabar-legado-ditadura-tema. Acesso em: 15 dez. 2014).
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imigrante, seja ele forcado ou ndo, em uma situagdo de inseguranga juridica e, muitas
vezes, em um limbo de protegdo. Ha, ainda, que se construir uma politica migratoria para
0 pais, que possa ser fundamentada em principios de direitos humanos, que se coadunem
tanto com a Constituicdo Federal, quanto os principios € normas do direito internacional.

Especialistas no tema de migragdes aduzem que € necessario

“(...) o enfrentamento da fragmentagcédo dos avangos empreendidos pelo Brasil
em matéria de regulacdo migratéria, com o objetivo de dotar a ordem juridica
patria de coeréncia sistémica. Com efeito, na falta de uma lei compativel com o
direito constitucional brasileiro e com o direito internacional dos direitos
humanos, ocorreu a proliferagdo de atos normativos infra-legais para
atendimento de demandas e situagbes especificas, em especial as urgentes".408

Importa mencionar que tramita no Senado Federal o PL n° 2.516/2015%°, que pode
substituir o Estatuto do Estrangeiro. Esse projeto prevé a concessédo de visto em sede
acolhida humanitaria, nos moldes da concessao feita aos haitianos, para imigrantes
provenientes de qualquer nacionalidade. Se, por um lado, a regulamentagdo dos
procedimentos de protecdo complementar é positiva, para que se garanta segurancga
juridica aos sujeitos dessa protegdo, por outro, abre-se a possibilidade de que esse
instrumento, institucionalizado, passe a ser adotado para pessoas que se enquadrariam na
definicdo de refugio da Lei n® 9.474/97, como ocorreu com 0s nacionais do Haiti. Essa é
exatamente a situacido na qual a Europa se encontra atualmente, depois da implementacao
da Diretiva de Qualificagéo.

Ha razdes importantes que explicam a escolha dos mecanismos de protegao
complementar em detrimento da aplicacdo do instituto do refugio. A primeira delas se
relaciona com a natureza juridica de cada um dos instrumentos. Enquanto o refugio é um
direito de natureza declaratoria, isto €, vincula o Estado ao reconhecimento caso o

solicitante preencha os requisitos das legislagbes que tratam do tema, a protecéo

408

90 Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 288, de 2013, de autoria do senador Aloysio Nunes Ferreira, apos a
| Conferéncia Nacional sobre Migragdes e Refugio (COMIGRAR), recebeu aportes de diversas ONG’s e de
orgaos governamentais, dentre eles o Departamento de Estrangeiros, o Departamento de Policia Federal e
o CNlg, que debateram durante oito meses o projeto. O texto foi aprovado pela Comissdo de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional do Senado Federal e remetido para a Camara de Deputados em 4 de agosto
de 2015, passando a tramitar sob o no 2.516/2015. Além desse projeto, outro texto que merece nota foi o
Anteprojeto da Lei de Migragdes e promogao dos direitos dos migrantes no Brasil. Esse instrumento foi
elaborado por uma comissdo de especialistas no tema, criada pelo Ministério da Justica. (BRASIL.
Anteprojeto.... MORAES afirma que esse projeto representa uma efetiva transicdo em matéria migratdria,
sobretudo porque prevé a desvinculagdo dos processos de regularizagdo migratéria da Policia Federal,
propondo a criagdo de uma agéncia migratdria civil, tema que o PLS N° 288 nédo enfrentou. (MORAES.
Crimigragéo..., 2015. p. 304).
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complementar, em contrapartida, € um direito constitutivo, o Estado concedente tem o
poder discricionario para decidir se vai ou ndo garantir essa protegéo, por quanto tempo ela
vai se estender, além disso pode, sem justificativa ou aviso prévio, suspender a concessao
do direito. Além disso, o status de refugiado se estende pelo tempo que a situagdo que
gerou o reflgio se estender, ndo podendo ser revogado pelo Estado.*™

Em adigéo, o refugiado, como pessoa de interesse do ACNUR, recebe protegao
garantida e financiada pela comunidade internacional por meio da agéncia. Essa protegéo
se da por meio de programas e projetos de integracdo dos refugiados nos paises de
destino, que sao financiados pelo ACNUR e implementados por organizagdes da sociedade
civil, em parceria com a agéncia.*"’

Nesse contexto, a posigcdo do ACNUR, a agéncia da ONU com menor financiamento

dentro da organizacdo*'?

, € no sentido de que sistemas de protecdo complementar podem
cobrir as lacunas deixadas pela Convengao de 1951 e garantir a prote¢cdo necessaria a
migrantes forgados que ndo atende os requisitos para a concesséo do refugio.‘”?’

Essa posicéo se deve, justamente, ao fato de que os individuos que gozam de
protecdo complementar ndo estdo sob a responsabilidade da agéncia, ficando os Estados
que concedem a protecgéo, responsaveis pelo financiamento e gerenciamento de projetos
de integracdo dos migrantes na sociedade de destino.

Existe uma preocupacao importante por parte do ACNUR com o esgotamento das

vias de financiamento das questdes humanitarias pela comunidade internacional. Nesse

0 Ha situagdes em que o Estado pode se negar a reconhecer o status de refugiado de um solicitante, essas

situagdes estdo descritas nas clausulas de exclusido presentes no art. 1F. Para mais informagdes ver nota
191.

“" Em 2015, o orgamento previsto do ACNUR para as a¢des no Brasil foi de mais de 7 milhdes de dolares.
(ALTO COMISSARIADO DA ONU PARA REFUGIADOS. 2015 UNHCR subregional operations profile - Latin
America: overview. Disponivel em: <http://www.unhcr.org/pages/49e4929a6.html> Acesso 15 jan. 2015).
20 orcamento do ACNUR vem, principalmente, de doagbes voluntarias, 86% € garantido pela doagéo da
UE, 6 por cento de outras organizagdes inter-governamentais, 6% do setor privado, incluindo fundagoes,
corporagdes e a sociedade civil. Além disso, a Agéncia recebe 2 por cento do orgamento da ONU e recebe
doagdes de itens como barracas, medicamentos, veiculos, etc. O orcamento do ACNUR em 2013 foi de 5.3
bilhdes de dolares. O ACNUR foi criado com um orgamento anula de 300.000 délares, em 1950. A medida
que seu trabalho e tamanho foram crescendo, a custo da agéncia para refugiados escalou. Seu orgamento
anula subiu mais de de ddlares no inicio dos anos 20 e chegou a 5.3 bilhdes de ddlares em 2013, comparado
com 1.8 bilhdes em 2008. Um novo recorde anual foi batido em 2013 de 5.3 bilhées de ddlares, incluindo
quase 4 bilhdes de orgamento anual e 1.3 bilhdes em forma de apelos suplementares [doac¢des de
particulares]. O orgamento anual do ACNUR inclui programas anuais — operagdes continuadas de auxilio
regular — e programas suplementares para emergéncias como a da Siria, ou programas de larga escala de
repatriacdo. Os cinco Estados que mais doaram em 2012 foram os EUA, Japdo, a Comissao Europeia, a
Suécia e a Holanda. (UNITED NATIONS HIGH COMISSIONER REFUGEE. Financial Figures. Disponivel
em: <http://www.unhcr.org/pages/49¢c3646¢c1a.html> Acesso 5 set. 2015).

*3 RAMOS, Erika Pires. Refugiados Ambientais: em busca de reconhecimento pelo direito internacional.. p.
86.
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sentido GUTERREZ, ex-Alto Comissario da ONU para refugiados, afirmou em entrevista
que “a comunidade humanitaria esta se esforgando para responder [a crise de refugiados],
mas cada crise que surge mostra, claramente, que o sistema atingiu os seus limites”. O
representante do ACNUR declarou ainda que o “financiamento humanitario esta proximo a

faléncia™'*

e n&o consegue atender as necessidades das crises atuais.

Em que pesem as preocupac¢des do ACNUR com questdes financeiras, entende-se
que a responsabilidade pelos refugiados deve ser compartiihada pela comunidade
internacional, e n&o ficar a cargo de Estados que, sozinhos, tém menos possibilidade de
lidar de forma adequada com fluxos forgcados. Sabe-se, por exemplo, que os seis paises
que mais recebem refugiados hoje, no mundo, sdo nag¢des em desenvolvimento ou
subdesenvolvidas.*’® Caso esses paises tivessem que criar mecanismos de protecdo
complementar para proteger pessoas que se enquadram em definicdes mais amplas de
refugio, ndo teriam condigdes financeiras para fazé-lo, sem comprometer a assisténcia aos
refugiados que ja se encontram em seu territorio.

Entende-se por fim que tanto a legislacdo brasileira para o refugio, quando
instrumentos de protecdo complementar implementados Brasil devem ser celebrados. Pois,
principalmente o primeiro representa avangos a visdo eurocéntrica que marcou a
elaboragcdo do marco legal internacional para a protegao de refugiados nos anos 50. Na
teoria, ambos os instrumentos aumentaram a protegéo a pessoas em situagdo de migragao
forcada no pais. A pratica, porém, revela problemas que ndo podem ser desconsiderados,
como ocorreu no caso da migracéo haitiana para o Brasil. Situagdo na qual o pais perdeu
a oportunidade de oferecer protecdo internacional por meio do instituto do refugio aos
nacionais do Haiti, preferindo, ao invés disso, repetir praticas ja implementadas no Norte
global, ao criar mecanismos de protecdo complementar que, mal aplicados, tendem a

esvaziar a protecdo do instituto do refugio.

*1* GELBERT, Laura. Sistema Humanitario chegou ao limite: diz chefe do ACNUR. Radio ONU, 05 nov. 2014.
Disponivel em http://www.unmultimedia.org/radio/portuguese/2014/11/sistema-humanitario-chegou-a-seu-
limite-diz-chefe-do-acnur/#.VdZYjXi5ucc. Acesso em 10 jun. 2015.

*1° Os paises sdo0, em ordem decrescente: Turquia, Paquistdo, Libano, Ira, Etidpia e Jordania. (UNHCR. World
at War. Global Trends: Forced Displacement, 2014. Disponivel em: <http://unhcr.org/556725e69.html>
Acesso em 13 out. 2015).
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CONCLUSAO

“Certainly, only a comprehensive and sustained critique

of present-day international [refugee] law can dispel the illusion
that it is an instrument for establishing a just world order.

But it needs to be recognized that

contemporary international law also offers a protective shield,

however fragile, to the less powerful States

in the international [refugee] system.™'°

Desde sua concepcdo o direito internacional foi um produto das intengdes do
colonizador em manter o controle sobre as coldnias através de mecanismos que pudessem
diminuir a necessidade do uso da forga. A forma encontrada foi justamente a elaboragéo
de normativas que pudessem conter a influéncia e ascendéncia do Sul na arena

internacional.

A disciplina do direito internacional dos refugiados ndo fugiu a essa realidade. Toda
a sua construgéo foi fruto de negociagdes e decisdes tomadas a partir do Norte global, para
a protecdo de pessoas deslocadas naquele hemisfério. Os primeiros textos de protecao
aos refugiados eram instrumentos de aplicagdo pontual, destinados apenas a protecao de
pessoas portadoras de determinada nacionalidade, como ocorreu com 0s russos, apos a
Revolucdo de 1917 e com os alemées, em razdo da perseguigédo ocorrida contra eles na
Segunda Guerra Mundial. Nesse contexto a protegcdo aos refugiados era fragmentada e

incipiente.

Além disso, ndo existia qualquer preocupacédo com as causas de deslocamento nos
paises periféricos e com os refugiados oriundos daquela realidade. Tanto € assim, que o
primeiro texto com uma definigdo considerada mais abrangente de refugiado, a Convengao
de 1933 Relativa ao Estatuto dos Refugiados, foi adotada apenas no continente europeu.

Sua sucessora, Convengao de 1951 Relativa ao Estatuto dos Refugiados, negociada
e adotada na década de 50, sob os auspicios das Nacgdes Unidas, foi fruto da discussao

1 CHIMNI. A Manifesto..., International..., 2007. p. 26.

155



entre varias forgas politicas, personificadas pelos representantes dos Estados na
comunidade internacional. Essas forgcas chegaram a um minimo denominador comum ao
estabelecer uma definicdo de refugio limitada a pessoas que apresentassem um bem
fundado temor de perseguicdo em razdo da raga, nacionalidade, religido, grupo social e
opinido politica. Essa definicdo deixava de fora muitos individuos que tinham que migrar
forcadamente, mas que ndo apresentavam o fundado temor de persegui¢do ou nao se
enquadravam nas categorias escolhidas. Além disso, estabelecia a imposi¢c&o de clausulas
limitadoras que impediam sua aplicagado para refugiados ndo-europeus, e para aqueles
oriundos de acontecimentos pds Segunda Guerra Mundial. Fica marcado ai o carater

eurocéntrico desse instrumento.

Em 1967, porém, com a percepg¢ao, por parte dos Estados-membros do ACNUR, de
que a questdo do refugio ndo era um problema exclusivo do continente europeu, a
comunidade internacional decide eliminar as limitagbes geografica e temporal da
Convencdo de 1951, tornando a definicdo de refugiado aplicavel universalmente. Os
demais elementos limitadores que persistiam na definicdo, como o bem fundado temor de

perseguicao e as cinco categorias protegidas nao foram, porém, enfrentados.

As décadas de 60 e 70 impuseram uma rediscussdo sobre o papel dos paises
periféricos no mundo, como nagdes que teriam direito a autodeterminacgao e a participagao
mais relevante na elaboracdo de normas na arena internacional, principalmente de
instrumentos que seriam aplicados aos seus nacionais e territorios. Nascem, nesse
momento, abordagens criticas do direito internacional, que defendem a tese de que esse
ramo do direito ndo passava de uma extensao do colonialismo, travestido por um arcaboucgo

juridico que lhe dava ares de legitimidade e universalidade.

Dentre as teorias que marcaram essa época, as Abordagens de Terceiro Mundo do
Direito Internacional (TWAIL) tiveram papel relevante na construgdo e disseminagdo do
pensamento critico descolonial, sustentando que esse ramo do direito deveria ser revisado
com vistas a se estabelecer uma maior influéncia dos paises de terceiro-mundo na

elaboracdo de normativas de carater global.

No direito internacional dos refugiados, as abordagens de terceiro mundo foram
importantes pois se preocuparam em atacar a visdo eurocéntrica e limitada da definicao
classica de refugiado, defendendo a tese de que um olhar regionalizado e ampliado para
as causas de deslocamento forgados modernas era essencial na construgdo de um

arcabougo de protegdo mais abrangente. Essas abordagens criticavam a disciplina do
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direito internacional dos refugiados por sua insisténcia em tentar qualificar individuos no
limitado espectro da definigdo classica de refugiado ao invés de se discutir um alargamento
dessa definigdo. Além disso, expuseram a criagdo do mito da diferenca no direito
internacional dos refugiados, que se consubstanciava na ideia de que o refugiado oriundo
do terceiro mundo era intrinsecamente diferente do refugiado europeu — homem, branco e

de classe média — individuo para o qual a definigéo classica de refugio havia sido formulada.

Influenciada por esse ideario, a Africa, em meio a seu processo de descolonizagéo,
foi o primeiro continente fora da Europa a se preocupar com a criagao de uma definicao de
refugio que pudesse abranger as causas de deslocamento forgado existentes em seu
territério. Sua primeira intengdo era criar um documento que pudesse ser aplicado aos
refugiados africanos, ja que, até 1967, a Convencgéo de 1951 so era aplicada a refugiados
oriundos da Europa. Tendo sido superado esse obstaculo, com a adoc¢éo do Protocolo de
New York pela comunidade internacional, a Organizagdo da Unidade Africana, em 1969,
adotou o primeiro instrumento de prote¢ao a refugiados com uma definicdo ampliada. Essa
definigdo levava em conta o passado de colonizagdo e guerras descolonizatorias no
continente e previa que refugiado, além dos individuos protegidos pela definicdo classica,
eram pessoas que devido a uma agresséo, ocupagéo externa, dominagdo 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, eram obrigadas a deixarem
seus paises de nacionalidade ou residéncia habitual para procurar abrigo e protecdo em
outros paises. A Conveccédo Africana para refugiados foi adotada como um texto vinculante
no continente, ainda assim, muitos Estados-membros da OUA introduziram a definicdo

ampliada em suas legislagées domeésticas.

Afetado pela inovagdo do continente Africado e por movimentos massivos de
pessoas deslocadas nas décadas de 70 e 80, em funcédo de conflitos entre governos
opressores, grupos de guerrilha e milicias, a América Latina também sentiu necessidade
de criar um instrumento de protecdo a refugiados que contivesse uma definicdo mais
adequada as causas de deslocamento em seu territorio. Ainda que tivesse, em seu
arcabouco juridico, um sistema de concesséao de asilo, estabelecido nos séculos XIX e XX
através da assinatura de diversos tratados de concessao de asilo entre os Estados latino-
americanos, esse sistema nao era adequado para lidar com fluxos coletivos de pessoas,

como os que estavam ocorrendo principalmente na parte central do continente.

Assim, em 1984, sediada pelo Centro de Estudos de Terceiro Mundo da
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Universidade de Cartagena na Colémbia, foi realizada a reunido que deu vida ao
instrumento latino-americano de protegao a refugiados: a Declaragdo de Cartagena. Esse
instrumento foi adotado com natureza nado vinculante, mas sua influéncia foi tdo grande
que, na atualidade, todos os paises da América Latina adotaram na totalidade, ou em parte,
a definicdo expandida de refugiado presente na Declaragdo. Assim como o que ocorreu
com a definicdo da Convencao Africana, a latino-americana apresenta elementos que

contemplam as necessidades impostas pelos fluxos forcados no continente.

Em sua terceira conclusdo, a Declaracdo de Cartagena estabelece que, face a
experiéncia adquirida pela afluéncia em massa de refugiados na América Central, se toma
necessario encarar a extensao do conceito de refugiado tendo em conta, no que é
pertinente, e de acordo com as caracteristicas da situagao existente na regido, o previsto
na Convengado da OUA, em sua definigdo ampliada de refugio, e a doutrina utilizada nos
relatérios da Comissao Interamericana dos Direitos Humanos. Deste modo, a definicdo ou
o conceito de refugiado recomendavel para sua utilizagdo na regido € o que, além de conter
os elementos da Convencdo de 1951 e do Protocolo de 1967, considere também como
refugiados as pessoas que tenham fugido dos seus paises porque a sua vida, seguranga
ou liberdade tenham sido ameacgadas pela violéncia generalizada, a agresséo estrangeira,
os conflitos internos, a violagdo macica dos direitos humanos ou outras circunstancias que

tenham perturbado gravemente a ordem publica.

Fica claro no texto da Declaracéo a importancia, tanto da Convencao Africana sobre
refugiados e de sua definigdo ampliada, quanto da Comissédo Interamericana de Direitos
Humanos na elaboragéo da definigdo latino-americana de refugiado, principalmente no que
se refere a tese, defendida por CANCADO TRINDADE, da complementariedade entre as
vertentes da protecdo humana, isto é, a intima ligagao de interdependéncia entre o direito
internacional dos direitos humanos, o direito humanitario e o direito internacional dos
refugiados. Essa tese explica porque a definicdo de Cartagena da primazia a contextos de
violéncia e conflitos (objetos da atengdo do direito humanitario) e da violagdo de direitos

humanos.

Ambas as ampliag¢des trazidas nas defini¢des de refugio adotadas pelos continentes
africano e latino-americano na protegao internacional dos refugiados denotam a influéncia
decisiva das teorias criticas do direito internacional, principalmente das abordagens de
terceiro mundo, que colocaram no cerne do problema do refugio a limitagdo da definigao
classica da Convencao de 1951. Outra novidade importante que esses instrumentos
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trouxeram para a protegdo internacional do refugiado, foi a desvinculagdo, do
reconhecimento do refugio, do elemento subjetivo do fundado temor de persegui¢céo. Tanto
a Convencao Africana, quando a Declaracdo de Cartagena, estabelecem critérios objetivos
em suas definicdbes expandidas, tirando do solicitante o 6nus da prova de um temor de
perseguicao.

Assim como ocorreu com diversos paises da América Latina, que adotaram em suas
legislagdes a definigdo ampliada da Declaragao de Cartagena, o Brasil, em 1997, editou a
Lei n® 9474, o Estatuto dos Refugiados, que previu, no art. 1°, inciso lll  que refugiados,
no pais, seriam as pessoas oriundas de regides onde houvesse grave e generalizada
violagédo de direitos humanos. Os incisos | e Il do mesmo artigo traziam a definicdo da
Convencgao de 1951.

Da forma como o art. 1° foi elaborado, resta claro que o elemento de fundado temor
de perseguigao, essencial na definicdo de refugio da Convengao de 1951, sé se aplica ao
inciso I, pois 0 nem o caput, nem os demais incisos do artigo trazem em seu bojo a
expresséao fundado temor de perseguigdo como requisito para o reconhecimento do refugio
pela lei brasileira.

Ainda assim, o ACNUR e o CONARE seguem aplicando uma interpretacgéao restritiva
da lei, violando o principio pro homine, e exigindo a presenca do elemento subjetivo do
fundado temor de perseguicdo nas decisdes sobre refugio no Brasil. Fazendo com um
instrumento protetivo, como é o Estatuto dos Refugiados, tenha sua aplicabilidade reduzida
quase ao ponto de n&o apresentar nenhuma evolugdo em comparagao a defini¢ao classica

de refugio.

O caso da imigracédo haitiana para o Brasil, que teve inicio em 2010, com o terremoto
de destruiu a estrutura administrativa do pais, deixou claro que o discurso humanista da
Declaragao de Cartagena e da Lei n® 9.474 n&o tiveram eco nas praticas implementadas
pelo pais nos processos de elegibilidade de refugio. Pois, ao invés de reconhecer no
processo de violagdo generalizada de direitos humanos ocorrido no Haiti, pelo menos
desde os anos 60, e acirrado em consequéncia do sismo de 2010, elemento suficiente para
o reconhecimento do status de refugiado desses individuos, como obriga a legislagéo
brasileira, o pais, seguindo modelos do Norte global, optou por criar um mecanismo ad hoc
de protecdo complementar, ou subsidiaria, que se encontra fora do escopo de proteg¢ao do
refugio.
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O visto humanitario, criado pelo CNIg, em 2012, para atender exclusivamente a
migracg&o haitiana para o Brasil, em detrimento da utilizagdo do instituto do refugio, oferece
parca seguranga juridica aos individuos que o recebem. Por ndo estar previsto em lei, e
sim em resolu¢des normativas emanadas de um érg&o do executivo, esse instrumento pode
ser revogado a qualquer tempo, sem justificativa por parte da administragdo central, pois,
assim como o instituto do asilo, antes mencionado, a protecdo complementar via visto
humanitario se consubstancia em um direito de concessdo do Estado, ao contrario do

refugio, que é um direito do individuo reconhecido como tal.

Importa mencionar que n&o se defende, neste trabalho, o abandono dos
instrumentos de protecdo complementar, pois eles sao essenciais, sobretudo no papel que
tém em evitar a devolugéo de pessoas ndo enquadradas nas diversas definicdes de refugio
adotadas, para situacbes em que corram risco de sofrer tortura ou tratamento cruel
desumano ou degradante. A critica que se faz € de que a utilizagdo desses instrumentos
esta sendo desvirtuada por diversos governos quando concedem a protegdo humanitaria a
pessoas que se enquadrariam na definicdo de refugio, como foi o caso dos haitianos no
Brasil.

As inovacgdes trazidas tanto pela Convencgédo Africana quanto pela Declaragao de
Cartagena, principalmente no que se refere a ampliagcdo da definigdo de refugiado,
consagram o espirito emancipatério defendido pelas abordagens de terceiro mundo de
direito internacional. Essas abordagens propdéem, justamente, um repensar sobre

normativas construidas pelo Norte global e que em nada beneficiam os povos do Sul.

O Brasil, em 1997, deu um importante passo nesse sentido quando, adotando o
Estatuto do Refugiado e parte da definicdo ampliada de Cartagena, que prevé a grave e
generalizada violagdo aos direitos humanos como elemento suficiente para a concessao
de refugio, demostrou comprometimento com os problemas regionais que geram fluxos
forcados de pessoas. A aplicagao dessa normativa no caso concreto, porém, reestabeleceu
um padrao restritivo de protegéo na situagado de migragéo, para o Brasil, dos nacionais do
Haiti, pois, em detrimento do reconhecimento dos haitianos como refugiados, concedeu a

esses individuos um instrumento de protecdo mais precario, o visto humanitario.
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EPILOGO

Em sua obra, La Sala de Maquinas de la Constituicién, Roberto GARGARELLA*"
traz uma metafora interessante para a analise de como se processam as reformas legais
no lago tranquilo e estavel do arcabougo juridico vigente. Peco licenga ao autor para fazer
a analogia do lago, empregando o conceito as sociedades de destino, nas quais os
migrantes chegar&o, serdo marcados, mas também deixardo suas marcas.

Imagine-se as sociedades de destino como um grande e tranquilo lago, no qual
pode-se enxergar o reflexo, como num espelho liso e limpido. Sobre esse lago caem as
folhas das arvores, que tocam sua superficie, mas n&o submergem.

Os migrantes s&o como as folhas das arvores que caem sobre o limpido e tranquilo
lago. De inicio, esses individuos, assim como as folhas que flutuam sobre a agua, séo
vistos como alheios a comunidade, por apresentarem cultura, lingua, aparéncia e costumes
diferentes. Por um tempo, os migrantes e as sociedades de destino ficam apartados, tendo
alguns pontos ou momentos de contato, ainda que breves. Sdo corpos diferentes,
desintegrados, assim como as folhas que flutuam placidamente na superficie do lago.
Entretanto, com o passar do tempo, a textura das folhas muda, pois o contato com a agua
faz com que suas moléculas adentrem e modifiquem a composi¢ao da folha, deixando-as
umidas e densas. Essas folhas, pesadas pela humidade da agua, submergem no lago, e
passam, elas mesmas, a fazer parte da sua composigao.

O que antes eram dois corpos diferentes, se unem numa so estrutura, ndo aquela
estrutura inicial do lago, tranquilo e limpido, mas uma composigédo formada por elementos
das folhas e da agua do lago. A agua a partir, da integragéo das folhas, se enriquece em
nutrientes e se torna mais nutritiva.

Assim, na analogia proposta, os migrantes sao folhas que tocam, em primeiro plano,
a superficie da sociedade de destino. Tocam e sdo modificados por ela, ao mesmo tempo
em que modificam a mesma, a tornam mais rica, pois adicionam novos elementos culturais,
novas “moléculas de nutrientes”, fazendo com que o produto desse encontro ndo seja mais
igual aos fatores que o compuseram, mas um terceiro corpo mais rico.

Na construcdo de GARGARELLA, modificada por nossa analogia: agora, o0s
migrantes e a sociedade de destino, como o lago e as folhas caidas, forma um so corpo.

Se entendermos as migragdes como movimentos que chegam em nossas

“I” GARGARELLA, Roberto. La Sala de Maquinas de la Constituicion Dos Siglos de Constitucionalismo em

America Latina, p. 243.
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sociedades para modificar as estruturas, questionar nossas valores e principios e desafiar
nossa zona de conforto, poderemos observar o potencial positivo agregado aos
movimentos migratorios.

Para além do dever de protecado das pessoas em situagédo de refugio e migragao
forcada, estudado nesse trabalho, devemos reconhecer no ser migrante um ser humano
que merece protecdo e acolhimento pelo simples fato de partilhar o elemento comum a

todos nos, ou seja, a condigdo humana.
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