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Apresentacao

As migracdes sao um fendmeno multicausal e pre-
sente em toda a histéria da humanidade. Quando volunta-
rias exemplificam autonomia individual, escolhas e estra-
tégias de vida, e concretizacdo da liberdade de locomocao.
Devem ser, portanto, respeitadas e seu gerenciamento
deve balancear os interesses dos Estados e dos individuos.
Por seu turno, quando as migragdes sdo forcadas repre-
sentam interrupgdes e perturbagdes de vidas e violagdes
de direitos humanos. Devem, assim, por um lado, ter suas
causas combatidas e, por outro, contar com regimes de go-
vernangca e de asseguragao dos direitos d@s migrantes.

As migracoes forcadas tém permeado o dia-dia mun-
dial e tém estado em ntimeros recordes nos tltimos anos.
Englobando situagdes internas e internacionais de mobili-
dade em funcdo de bem-fundado temor de perseguicao ou
grave e generalizada violacoes de direitos humanos, deslo-
camentos por questdes ambientais, movimentos em funcao
de crises humanitérias, entre outras, as migracdes forcadas
contam ainda hoje com pouca regulamentacado internacio-
nal e @s migrantes forcad@s nao tém seus direitos assegu-
rados - seja em func¢ao da inexisténcia de regras especificas,
seja em decorréncia da violacao dos direitos ja assegurados.
Nesse sentido, é necessario empreender esforcos para es-
timular o desenvolvimento da governanca das migracoes
forcadas e, sobretudo, dos direitos d@s migrantes.

A produgao de conhecimento tem papel de destaque
nesse estimulo. Permitindo a divulgacdo da tematica, es-
timulando o debate de propostas e solugdes, e trazendo a
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luz questdes relevantes, a produgdo académica pode ter
contribuigao significativa também nessa tematica. E com
essa crenca que se prop0ds a presente obra.

Composta de textos de professores e pesquisadores
dedicados a tematica, e sem negar a relevancia das cau-
sas estruturais ou sistémicas das migragdes forcadas, ou
o debate de uma abordagem de desenvolvimento para as
migracoes, a obra opta por um corte epistemolégico de
analise das migragdes a partir do momento em que elas
ja ocorreram, com enfoque nas abordagens juridicas e de
relacdes internacionais.

Idealizada a partir do Grupo de Pesquisa “Direitos
Humanos e Vulnerabilidades”, a obra inclui contribuicdes
de vari@s integrantes das Catedras Sérgio Vieira de Mello
(uma parceria de instituicdes de ensino e pesquisa com o
Alto Comissariado das Nacoes Unidas para Refugiados
- ACNUR) e também textos de participantes do III Con-
curso Nacional de Teses e Dissertacdes da Catedra Sérgio
Vieira de Mello.

A presente obra enfoca conceitos relevantes para
as migracdes forcadas e sua governanca e contextos atu-
ais, com exemplos praticos e atuais do cenario migrato-
rio internacional, sempre com a protecdo d@s migrantes
forcad@s como sua diretriz central.

Com a combinagao de dados praticos e estrutura ted-
rica, espera-se com essa obra contribuir para o desenvolvi-
mento de uma arquitetura internacional de protecdo a mi-
grantes forcad@s que assegure efetivamente seus direitos
enquanto migrantes e enquanto seres humanos.

As Organizadoras

12
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Migracoes Forcadas: categorizagao em torno de
sujeitos migrantes

Julia Bertino Moreira®
José Blanes Sala ™

Introducéo

A area de estudos sobre migragdes internacionais
convencionalmente se pautou por uma divisdo entre as
chamadas migra¢des voluntdrias e as migracdes forca-
das. Se, de um lado, a voluntariedade constituiria o motor
fundamental para o processo decisério que baliza o ato
de migrar; de outro, seria a compulsoriedade o fator prin-
cipal para o deslocamento. O divisor de aguas dos fluxos
migratorios parece residir, assim, na contraposi¢ao entre o
desejo e a violéncia!. Contudo, uma reflexdao mais refina-

* Doutora em Ciéncia Politica pela Universidade de Campinas (Unicamp),
com Visiting Fellowship no Refugee Studies Centre da Universidade de
Oxford (Reino Unido). Mestre em Relagdes Internacionais pelo Programa
San Tiago Dantas. Graduada em Ciéncias Sociais pela Unicamp e em
Direito pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdao Paulo (PUC-SP).
Recentemente foi Visiting Scholar no Centre for Refugee Studies na
Universidade de York (Canadd). Professora do Bacharelado de Relacoes
Internacionais, do Programa de Pés-Graduagao em Ciéncias Humanas e
Sociais da Universidade Federal do ACB (UFABC). Membro da Catedra
Sérgio Vieira de Mello da mesma universidade.

** Graduado, mestre e doutor em Direito Internacional pela
Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo (USP). Professor
do Bacharelado de Relacbes Internacionais, do Programa de Pods-
Graduacado em Ciéncias Humanas e Sociais da UFABC e membro da
Catedra Sérgio Vieira de Mello da mesma universidade.

! Reflexao extraida de Malkki, para quem “pessoas sempre migraram,
seja através do desejo ou através da violéncia”. (MALKKI, Liisa.
National geographic: the rooting of peoples and the territorialization of
national identity among scholars and refugees. Cultural Anthropology,
Houston, v. 7, n. 1, p. 24-44, 1992).
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da indica que pode haver desejo em processos migratérios
caracterizados como compulsérios, a0 mesmo tempo em
que se verifica violéncia também nos fluxos tidos como
voluntérios. Vale dizer: mesmo nos casos em que as pes-
soas sdo obrigadas a deixar seus paises, elas também car-
regam sonhos de uma vida melhor e em condicdes dignas
no novo pais para onde se dirigem e, nos casos em que o
movimento migratério pode ser dar de forma mais plane-
jada, esses migrantes também podem enfrentar violacoes
a seus direitos ao longo de suas trajetérias migratorias.

Zetter* despontou como um dos mais arduos criticos
acerca dos contornos atribuidos a categorias de migrantes
a partir do que denominou como rétulos, que passam a ser
mobilizados por diversos atores (sejam estatais, sejam nao
estatais) em discursos politicos. Tais rotulos foram (e ainda
sdo) instrumentalizados sobretudo para rechagar determi-
nados migrantes e, simultaneamente, priorizar outros tidos
como os reais merecedores de protecao estatal. Dessa for-
ma, os “rétulos” informam respostas politicas aos fluxos
migratérios tomadas pelos paises receptores e, consequen-
temente, servem a determinados interesses estatais. Par-
tindo desse pressuposto, propomo-nos a analisar algumas
das categorias referentes a migrantes forcados, enfocando o
contexto em que foram construidas e como tém sido com-
preendidas atualmente.

2 ZETTER, Roger. “More labels, fewer refugees: remaking the refugee
label in an era of globalization. Journal of Refugee Studies, Oxford, v. 20,
n. 2, p. 172- 192, 2007.
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1. Refugiados(as)

A categoria do refugiado teve sua construcado histo-
rica arraigada na figura de um migrante forcado a fugir
de seu pais de origem, devido a conflitos internos ou in-
ternacionais, instabilidade politica, perseguicdes e outras
situagOes de violéncia marcadas por violagdes de direitos
humanos. O refugiado, logo, realmente precisaria da pro-
tecdo de outro Estado - diferentemente de outras catego-
rias, como o migrante voluntério -, posto que o seu Es-
tado ameacou ou de fato violou seus direitos ou, ainda,
revelou-se incapaz de assegura-los. Ao mesmo tempo, da
maneira como foi edificada, tal categoria reforgou a tria-
de cidaddo - territério - Estado, relegando ao refugiado o
lugar do des-locado, portanto, do outsider, do nao cidadao,
daquele que nao possui pertencimento a nagdo, a medida
que transita entre Estados soberanos’.

Oinstituto do reftigio, enquanto categoria juridico-po-
litica, remonta ao inicio do século XX, no contexto de atua-
¢do da Liga das Nagdes nos anos 1920, devido aos fluxos de
pessoas fugindo apo6s a constituicao da Unido das Republi-
cas Socialistas Soviéticas. Com a Revolucao Bolchevique, os
chamados russos brancos passaram a ser perseguidos e, em
face disto, a deixar seus paises de origem. Eis que, em 1921,
foi criado o Alto Comissariado para os Refugiados Russos,
assumido por Fridtjot Nansen (dai o documento de identi-

3 Ibid.

HADDAD, Emma. The refugee in international society: between
sovereigns. Cambridge: Cambridge University Press, 2008.

SOGUK, Nevzat. States and Strangers: Refugees and Displacements of
Statecraft. Minneapolis: Universityof Minnesota Press, 1999.
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ficacdo dos refugiados ter sido cunhado como passaporte
Nansen). Nao apenas os russos, como arménios e alemaes
também foram perseguidos, enfrentando questdes politicas
distintas em seus Estados-nacdo - o que motivou a consti-
tuicdo de novas instituicdes e instrumentos juridicos vol-
tados a essa populacdo, a exemplo da Convencao de 1933
sobre o Status Internacional dos Refugiados®.

O marco para se pensar a institucionalizacdo do instituto
de reftigio se d4, contudo, no cendrio do pés-Segunda Guerra
Mundial, com a elaboracao da Convencao Relativa ao Status
dos Refugiados de 1951 e criacdo do Alto Comissariado das
Nagdes Unidas para Refugiados -, compondo o denominado
regime internacional relativo aos refugiados. A partir da de-
finicdo construida pela Convengado, conhecida como cléssica,
considerava-se como refugiado qualquer pessoa

que, em consequéncia dos acontecimentos
ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951,
e receando com razdo ser perseguida em
virtude da sua raga, religido, nacionalidade,
filiacdo 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 protecao daquele pais; ou que, se nao tiver
nacionalidade e estiver fora do pais no qual
tinha a sua residéncia habitual apds aqueles

* Nao nos deteremos em pormenores na contextualizagdo histérica dos
instrumentos e institui¢cdes criados nos anos 20 e 30, tendo em conta
que, na atualidade, aplica-se a Convencao de 1951 Relativa ao Status dos
Refugiados. Para maiores detalhes sobre este periodo que antecede a
Convengao, cf.: JUBILUT, Liliana. O Direito Internacional dos Refugiados: e
sua aplicacdo no ordenamento juridico brasileiro. Sao Paulo: Método, 2007.
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acontecimentos, nao possa ou, em virtude
do dito receio, a ele ndo queira voltar’

Tal definigdo tratava o refigio como um estatuto es-
sencialmente de carater individual, embora pudesse ser
concedido também a grupos, especialmente em funcdo da
perseguicdo decorrente de filiagdo em certo grupo social.
Também estendia a categoria de refugiado aos apatridas
- como veremos adiante. Tendo como eixo central o fun-
dado temor de perseguicao, privilegiou ndo apenas a per-
seguicdo, como também cinco motivos que a embasariam:
racga, nacionalidade, religido, opinides politicas e pertenci-
mento a determinado grupo social. Tais componentes fo-
ram destacados, cabe ressaltar, devido a interesses estatais
presentes no pos-guerra, tendo como marco a incipiente
Guerra Fria®.

Fundado numa perspectiva eurocéntrica, assim como
em interesses e controvérsias entre os paises que participa-
ram de seu processo de formulagdo’, o regime estruturado
pela Convencao lhes impunha parcas obrigacdes, funda-
mentalmente o dever de ndo devolver refugiados a paises

5 ACNUR. Coletinea de Instrumentos de Protecio Nacional e Internacional
de Refugiados e Apitridas. 2015. P. 86 Disponivel em: <http://www.
acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=t3 /fileadmin/
Documentos/portugues/Publicacoes/2012/Lei 947 97 e
Coletanea_de_Instrumentos_de Protecao_Internacional de

Refugiados_e Apatridas>. Acesso em: 5 jul. 2016.

¢ LOESCHER, Gil. Beyond charity: international cooperation and the
global refugee crisis. New York: Oxford University Press, 1996.

7 Para uma discussdo mais aprofundada sobre esse processo, cf.:
MOREIRA, Julia Bertino. Politica em relagio aos refugiados no Brasil (1947
a 2010). Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) - Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas, Campinas, 2012.
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em que suas vidas, seguranca ou liberdade pudessem ser
ameacadas (denominado de principio de ndo-devolucao -
do qual trataremos nos proximos topicos)®.

A definicao de refugiado contida na Convencao de
1951 - conhecida como cléssica - nascia, contudo, fadada a
inaplicabilidade aos fluxos posteriores a 1° janeiro de 1951
(a chamada reserva temporal constante no instrumento) e
abria a possibilidade para que apenas pessoas oriundas da
Europa pudessem ser reconhecidas como refugiadas (cha-
mada de reserva geografica). Com o intuito de sanar tais
deficiéncias, o Protocolo Relativo ao Status dos Refugiados
foi aprovado em 1967, retirando ambas reservas do texto
(muito embora paises que ja houvessem adotado a reserva
geografica - como o Brasil - pudessem manté-la)°.

Outras construgdes acerca da categoria de refugiado
deitaram raizes em experiéncias e iniciativas particulares
regionais, como processos de descolonizacdo e conflitos
armados frente a regimes militares. Respectivamente tan-
to a Convengao Africana de 1969 quanto a Declaragao de
Cartagena de 1984 buscaram expandir os contornos da
definicao dada pela Convengao de 1951. A primeira, apli-
cavel a paises da entdo Organizacdo da Unidade Africa-
na, foi pioneira ao designar “agressao, ocupacao externa,
dominagdo estrangeira ou acontecimentos politicos que
perturbem gravemente a ordem ptuiblica” como elementos
centrais para compor a chamada definicio ampliada de

8 ACNUR. Coletinea de Instrumentos de Protecido Nacional e Internacional
de Refugiados e Apdtridas. 2015. Disponivel em: <http:/www.acnur.
org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=t3/fileadmin/Documentos/portugues/
Publicacoes/2012/Lei 947 97 e Coletanea_de_Instrumentos_de Protecao_
Internacional de Refugiados_e_Apatridas>. Acesso em: 5 jul. 2016.

? Ibid.
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refugiado. J4 a segunda, aplicdvel a paises latino-america-
nos, teve como inspiracdo o precedente africano e incluiu
em sua definicdo a ameaga a vida, seguranga ou liberdade,
desencadeada pela “violéncia generalizada, agressao es-
trangeira, conflitos internos, violagdo macica dos direitos
humanos ou outras circunstancias que tenham perturba-
do gravemente a ordem publica”*.

Além da constituicdo de regimes regionais relativos
aos refugiados nos ambitos africano e latino-americano,
também na Europa envidaram-se esforgos nesse sentido.
Os principais instrumentos se centram na Convencdo de
Dublin e no Acordo de Schengen, ambos aprovados nos
anos 1990. No entanto, caminhando em direcao contra-
ria as demais experiéncias citadas, o regime europeu nao
buscou ampliar a categoria de refugiado. Ao contrério,
constata-se a dificuldade de aplicacdo tanto da definicao
como de principios basilares relativos aos refugiados es-
truturados no pés-guerra'. Além da alta politizagdo de
tal temadtica, acrescida do volume dos fluxos que chegam
ao velho continente, pouco avancgo se teve em termos da
harmonizacdo da aplicacdo do instituto do refagio pelos
paises-membros da Unido Europeia'.

10 Tbid.

! Exemplo emblemadtico consiste no atual acordo entre Unido Europeia e
Turquia com vistas a conter nesse pais pessoas que se enquadrariam na
categoria “refugiado” a fim de que ndo atinjam o territério europeu para
solicitar reftgio. Cf.: ACNUR. ACNUR expressa preocupagio sobre o acordo
entre Unido Europeia e Turquia. Disponivel em: < http://www.acnur.org/
portugues/2016 /03 /08 /acnur-expressa-preocupacao-sobre-o-acordo-
entre-uniao-europeia-e-turquia/>. Acesso em: 5 jul. 2016.

12 TURK, Volker. Envisioning a common European asylum system.
Forced Migration Review, Oxford, v. 51, p. 57-60, 2015.
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2. Asilados(as)

A categorizagdo do instituto do asilo do ponto de vis-
ta juridico-politico constitui a base para a posterior catego-
rizagdo do instituto refagio. O conceito de refaigio, pois, é
decorréncia do conceito de asilo até o ponto de que ainda
hoje, na prética do direito anglo-saxado, para boa parte dos
seus autores ndo se faz distingdo. Na lingua inglesa sao
utilizados com quase o mesmo sentido as palavras refu-
ge, asylum e asylum seekers. Na América Latina, no entanto,
ha uma diferenca marcante, possivelmente explicada pela
histéria de conflitos politicos recentes e a consequente ins-
tabilidade dos seus governos'.

A seguir faremos esta diferenciacdo ndo sem antes
proceder a um breve histérico dos diferentes sentidos do
asilo ao longo da histéria da humanidade. Boa parte dos
estudiosos considera que o vocdbulo asilo procede possi-
velmente do composto grego a (particula negativa) e siolos
ou silos (forga, violéncia), com que se designa o que nao
pode ser forcado ou violado'. Posteriormente o vocabulo
foi utilizado no latim como asylum designando um lugar
inviolavel ou mais precisamente um santuério. Desta for-
ma, entendemos que se tratava de lugar onde ndo podia
ser praticada violéncia, sob pena de afrontar os deuses®.
Na verdade, ja encontramos tracos da concepgao religiosa

¥ GRAHL-MADSEN, Atles.The status of Refugees in International Law.
Leyden: Sijthoff, 1972.

4 CARVALHO, Julio Marino. Asilo Politico e Direitos Humanos. Rio de
Janeiro: Forense, 2000.

15SEGUR, Philippe. La crise dudroit d’asile. Paris: PressesUniversitaires
de France, 1998.
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do asilo em civilizacdes anteriores a grega, como no Anti-
go Egito ou na Mesopotamia.

A partir do século IV d. C. surge o asilo cristdo na
Europa, que renova o asilo pagdo conservando as caracte-
risticas principais. Nao se da somente devido a sacralida-
de do lugar de culto, mas também é fruto de um senso de
dever que nasce da consciéncia crista, que prega o amor ao
proximo e, sobretudo, a ideia de remissao dos pecados®®.

Com o nascimento do Estado, inicialmente, sob o
signo da monarquia, a partir do século XV d. C., o insti-
tuto do asilo experimenta lenta evolugao que acompanha
o surgimento das relacdes diplomaticas. As Guerras de
Religiao e, principalmente, a Revolu¢do Francesa sdo os
responsaveis pela atual versao do instituto do asilo. Com
o surgimento do Estado-Nacdo, o asilo passa, de forma
gradual, a ser um direito do Estado e ndo mais um direito
da pessoa. Quer dizer, a soberania estatal assume como
prerrogativa, de forma exclusiva, a aceitacdo ou ndo de
determinado individuo em seu territdrio; desta forma, o
asilo ficara na sua categorizacdo atual a mercé do Estado e
das suas razoes.

Na verdade, apdés a Segunda Guerra Mundial esta
concepgao soberanista do asilo sofrera uma leve revisao
ao aparecer no artigo 14 da Declaragao Universal dos Di-
reitos Humanos com a seguinte redacao:

1. Todo ser humano, vitima de perseguicao,
tem o direito de procurar e de gozar asilo

em outros paises. 2. Este direito ndo pode
ser invocado em casos de perseguicdo

16 Tbid.

23



legitimamente motivada por crimes de
direito comum ou por atos contrdrios aos
objetivos e principios das Nacoes Unidas.

Dois aspectos devem ser ressaltados nesta descricao.
Em primeiro lugar, a condicao de perseguicao, afastando-
-se 0s casos motivados por crimes de direito comum ou
por atos contrarios aos objetivos e principios da Organiza-
¢do das Nacoes Unidas. Ou seja, uma pessoa na situagao
de perseguicao supde uma violacdo aos direitos humanos
expressos na citada declaracdo. Em segundo lugar, como
consequéncia da condigdo acima expressa, segue a afirma-
¢do de que todo homem tem o direito de procurar e de
gozar asilo em outro pais. Frise-se a presenca dos dois ver-
bos: procurar e gozar. Nao apenas ir a busca do asilo, mas
ao encontra-lo, poder desfrutar dele. De qualquer forma,
é evidente que o direito de procurar e gozar nao significa o
direito de obter efetivamente.

A Declaracdo, embora ndo possua forca obrigatéria
do ponto de vista juridico, sinalizou claramente ao Esta-
do-Nacdo a necessidade de uma mudanca de atitude. No
minimo, deixou patente certa tensao entre os Estados que
naquele momento iniciavam o projeto da Organizacao das
Nacoes Unidas.

O fato é que, independentemente das discussdes so-
bre o valor juridico atual da Declaracdo, a qual - conforme
parte da doutrina - pode ser considerada por si mesma
obrigatéria para o conjunto dos Estados, conforme afirma
Fernando Marino Menéndez'’, ja ¢é pacifica a opinido de que

17 MENENDEZ, Fernando Marifo. “Articulo 14” in RAFOLS, Xavier
Pons. La Declaracion Universal de De echos Humanos. Comentario articulo
por articulo.Barcelona: Icaria editorial, 1998, p. 253-266.
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a maior parte dos seus dispositivos chegaram a constituir, com
as peculiaridades proprias de cada caso, normas de Direito Inter-
nacional Geral, criadas pela via mista do costume internacional
e de tratados multilaterais universais e regionais. E ¢ a luz das
referidas normas que deve ser entendida a categorizagao atual do
instituto do asilo.

A primeira peculiaridade que se atribui ao institu-
to do asilo é a questao humanitaria, premente a partir do
grande namero de pessoas deslocadas por causa da Se-
gunda Guerra, questao esta que mereceu a Convengao de
Genebra sobre o Status dos Refugiados em 1951 e a sua
posterior ampliacdo no tempo e no espago com o Protoco-
lo de 1967.

A segunda peculiaridade que se atribui ao institu-
to do asilo é de origem regional, oriunda do continente
americano. E na América Latina onde se faz uma clara dis-
tingdo entre asilo territorial e asilo diplomético, ambos os
conceitos ao abrigo de um conceito mais amplo conhecido
como asilo politico.

E longo o percurso convencional que trata desta ques-
tdo na América. O inicio pode ser situado com o velho Trata-
do sobre Direito Penal Internacional de Montevidéu de 1889.
Sucederam-lhe mais seis tratados sobre o assunto: Conven-
cao sobre Asilo de Havana de 1928; Convencao sobre Asilo
Politico de Montevidéu de 1933; Tratado sobre Asilo e Re-
tugio Politicos de Montevidéu de 1939; Convencao sobre
Asilo Territorial de Caracas de 1954; Convengao sobre Asilo
Diplomatico de Caracas de 1954 e finalmente o Tratado sobre
Direito Penal Internacional de Montevidéu de 1989.
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Como bem esclarece Stefania Eugenia Barichello, o
asilo politico é um instituto de alcance regional e, para que
seja concedido, deve o interessado provar a atualidade da
efetiva perseguicdo, podendo assumir as duas formas: ter-
ritorial ou diplomatico’. No primeiro caso é outorgado
dentro do territério do Estado asilante; ja no segundo caso
é concedido por meio de uma missao diplomatica creden-
ciada no territério de outro Estado ou extensdes do territo-
rio do Estado protetor, como navios de guerra e acampa-
mentos ou aeronaves militares.

Interessante o caso do asilo diplomatico, que muitas
vezes € visto como uma afronta a soberania do pais onde
se encontra a missao diplomatica do Estado asilante, mas,
na América Latina, é historicamente aceito. Também é in-
teressante observar que, na América Latina, as causas da
perseguicdo que dao margem para a concessdo do asilo
politico podem ser de dissidéncia politica, livre expressao
do pensamento ou crimes politicos ou crimes comuns, co-
metidos com fins politicos.

Além disso, ndo se pode esquecer que o instituto do
asilo, sem estabelecer as distin¢des acima referidas, esta
previsto tanto na Declaracdo Americana dos Direitos e De-
veres do Homem de 1948, em seu artigo XXVII, quanto na
Convenciao Americana sobre Direitos Humanos de 1969,
em seu artigo 22, itens 7 e 8. Neste tltimo acordo, a reda-
¢do é inequivoca ao defini-lo como um direito de obtencao

8 BARICHELLO, Stefania Eugenia. “Asilo politico e reftigio na
América Latina”. In REDIN, Giuliana; MINCHOLA, Luis Augusto
Bittencourt. Imigrantes no Brasil. Protecio dos Direitos Humanos e
perspectivas politico-juridicas. Curitiba: Jurud editora, p. 329-340, 2015.
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do asilo, superando a férmula da Declaragdo Universal:
“Toda pessoa tem o direito de buscar e receber asilo em
territério estrangeiro, em caso de perseguicdo por delitos
politicos ou comuns conexos com delitos politicos e de
acordo com a legislacdo de cada Estado e com os convé-
nios internacionais”.

Também chama a atengdo que a redacao absorve o
principio de ndo-devolugio expresso na Convengao de 1951
e seu Protocolo de 1967: “Em nenhum caso o estrangeiro
pode ser expulso ou entregue a outro pais, seja ou nao de
origem, onde seu direito a vida ou a liberdade pessoal este-
ja em risco de violacdo por causa da sua raca, nacionalida-
de, religido, condicdo social ou de suas opinides politicas”.

Fica ainda mais contrastante se temos em conta que,
no plano universal, o Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos de 1966, promovido pela Oragnizagao das
Nagdes Unidas (ONU), nao somente nao reconhece o di-
reito a obter o asilo como nem sequer faz mencao a formu-
la adotada pela Declaragao Universal do direito a procurar
e gozar asilo. Foi preciso esperar a Declaragao de Viena de
1993, no ambito da Conferéncia Mundial de Direitos Hu-
manos, para que, no seu texto, se reafirmassem os mesmos
termos da Declaracao Universal.

No ambito global o instituto do asilo se mantém ain-
da de forma eficaz gracas aos termos definidos na Conven-
cdo de 1951 e seu Protocolo. E inquestionavel hoje admi-
tir que o principio de nao-devolugio é norma de jus cogens,
quer dizer, imperativa de Direito Internacional Geral. No
entanto, é triste comprovar como no derradeiro decénio
tem-se acentuado sobremaneira, que muitos Estados igno-
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ram a sua dimensao ética e juridica atendendo somente as
egoisticas razdes da soberania estatal.

3. Apatridas

O conceito de apatridia ndo resulta de dificil catego-
rizacdo se comparado ao de asilo, uma vez que se define
como a auséncia de nacionalidade de uma pessoa huma-
na. A simplicidade do enunciado esconde, na verdade, o
complexo cerne da questdo que é exatamente o conceito
de nacionalidade no ambito do Estado-Nacao.

Lembremos as considerac¢des acima ao falar da con-
formacdao moderna do asilo ao verificar que, com o surgi-
mento do Estado-Nacao o asilo passa, de forma gradual, a
ser um direito do Estado e ndo mais um direito da pessoa.
Quer dizer, a soberania estatal assume como prerrogativa,
de forma exclusiva, a aceitacdo ou nao de determinado in-
dividuo em seu territério; desta forma, o asilo ficard na sua
categorizagdo atual a mercé do Estado e das suas razoes.

Entdo facilmente podemos entender que a questdo
essencial que estd em jogo na apatridia é a nacionalidade,
isto porque conforme a estrutura soberanista do Estado-
-Nagao é o préprio Estado, de forma exclusiva, sem to-
lerar interferéncias externas, quem define as regras para
atribuir a determinados individuos a pertengca ao mundo
regido pelo direito naquele sistema juridico determina-
do. A nacionalidade consiste, pois, no vinculo juridico-
-politico que se estabelece entre determinado Estado e
uma pessoa; ora, inexistindo este vinculo, a pessoa nao
faz parte de nenhuma comunidade politica e, consequen-
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temente, de nenhum ordenamento juridico, ficando num
verdadeiro limbo. Pior, conforme a magistral descricdo de
Hannah Arendt”, trata-se de um ser humano sem direito
a ter direitos. Diversas podem ser as causas para tal, como
o desaparecimento de determinado Estado, por exemplo;
no entanto, a causa mais frequente tem sido o advento de
um Estado totalitario que, de forma discriminatéria, tolhe
determinadas pessoas da sua nacionalidade.

A apatridia adquire proporcdes significativas a partir
do século XX. Ja se conhecia com detalhes desde o século
XIX com outras nomenclaturas como heimatlos na Alema-
nha, stateless na Inglaterra ou apolidi na Italia para desig-
nar apatrida. Acabou vingando a denominacdo proposta
na Franca em 1918 pelo jurista Charles Claro. O fendmeno
da apatridia se agravou com as guerras mundiais, ocasio-
nando o deslocamento de pessoas: a revolugao comunista
na URSS, o nazismo na Alemanha e o fascismo na Italia,
uma vez que todos os que fugiram a estes sistemas poli-
ticos perderam a sua nacionalidade, como descreve Celso
Duvivier de Albuquerque Mello®.

O citado autor lembra também que, no periodo en-
tre-guerras, aparece o primeiro esforco do Direito Inter-
nacional no sentido de eliminar a apatridia, com um dos
Protocolos Especiais produzidos em Haia em 1930, cuja
principal determinagdo consistia em que, nos paises que
adotassem o jus sanguinis, o individuo com a mae nacional

9 ARENDT, Hannah. Origens do totalitarismo. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1989.

2 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional
Piiblico. Rio de Janeiro: Editora Renovar, 2001. Volume I, p. 938.
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do Estado onde nasceu e pai sem nacionalidade tera a na-
cionalidade da mae.

O marco principal para o combate a apatridia vira,
assim como aconteceu com o asilo, ap6s a Segunda Guer-
ra, gracas ao disposto na Declaracdao Universal de Direitos
Humanos de 1948 em seu artigo XV: “1. Todo homem tem
direito a uma nacionalidade. 2. Ninguém serd arbitraria-
mente privado de sua nacionalidade, nem do direito de
mudar de nacionalidade”.

Neste momento procura-se colocar o fundamento de
uma nova concepcao de nacionalidade, ainda de forma pou-
co enfatica, ndo obstante de forma abrangente. Assim o des-
creve Lidia Santos Arnau®' ao comentar o referido artigo:

[...] el articulo 15 de la Declaracion Universal
de Derechos Humanos plantea un profundo
cambio de perspectiva al desplazar el centro de
gravedad de la nacionalidad desde el Estado
hacia el individuo, en la medida que lo convierte
en titular del derecho. [...] se proclama
simplemente y de forma neutra el derecho a la
nacionalidad, sin que se desarrolle luego cual sea
su exacto contenido y alcance, que serd variable
en la medida que su concrecion dependerd
inicialmente de cada Estado®.

2 ARNAU, Lidia Santos. Articulo 15. In: RAFOLS, Xavier Pons. La
Declaracion Universal de Derechos Humanos. Comentario articulo por
articulo. Barcelona: Icaria editorial, 1998, p. 270.

2 [..] o artigo 15 da Declaracdo Universal de Direitos Humanos
coloca uma profunda mudanca de perspectiva ao deslocar o centro
de gravidade da nacionalidade a partir do Estado para o individuo,
na medida em que o converte em titular do direito. [...] se proclama
simplesmente e de forma neutra o direito a nacionalidade, sem que
depois venha a se desenvolver o seu exato contetido e alcance, os quais
devem ser varidveis na medida em que a respectiva concretizagdo
dependerd inicialmente de cada Estado (tradugao livre).
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De qualquer forma, se aponta para um direito sub-
jetivo a nacionalidade independentemente da concretiza-
¢do por uma soberania estatal ou outra, apontando para os
trés eixos descritos: direito a nacionalidade; direito a ndo
ser privado arbitrariamente da nacionalidade e direito a
mudar de nacionalidade.

Eo que, de forma mais ou menos desencontrada,
vai procurar estabelecer a Convencao sobre o Estatuto dos
Apaétridas de 1954. Neste estatuto se reproduzem, em boa
medida, os preceitos e principios ja estruturados pelo Es-
tatuto dos Refugiados, no entanto, a grande diferenga é
que ndo obriga os Estados a concederem a permanéncia le-
gal a uma pessoa enquanto seu pedido de reconhecimento
da condicdo de apatrida estiver sob exame. Ou seja, nao
se acolhe o principio de ndo-devolugio como deve ocorrer
com os solicitantes de reftigio. Supde-se que os redatores
do texto convencional concluiram -erroneamente a nosso
ver- que, por si s6, a condi¢do de sem pitria ndo teria por-
que representar um bem fundado temor de perseguicao.

Aliés, ja no artigo 1° se esclarece que prevalece a
condicao de refugiado caso na mesma pessoa coincida a
situacao de apatridia. A nosso ver, ndo faz sentido negar
o principio de ndo-devolugio aquelas pessoas que, embora
em tese ndo estejam sendo perseguidos, se encontram sem
direito a ter direitos, como diria Arendt. Isto quer dizer que,
se entrarem de forma irregular em qualquer Estado sig-
natario do referido Tratado, poderdo ser presos ou depor-
tados. Desta forma, chegamos a uma situagao kafkaniana,
uma vez que dificilmente - na condigao de apatrida - estas
pessoas poderdo ingressar em qualquer pais.
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Em decorréncia desta dificuldade, a ONU ofereceu a
Convengao para a Reducao dos Casos de Apatridia de 1961.
Cabe ressaltar que, se na Convengao de 1954 houve um bai-
x0 numero de adesdes, a esta aderiram menos ainda?. Nela
se proibe aos paises signatarios a cassacdo de nacionalidade que
resulte em apatridia ou que ocorra por motivos raciais, étnicos,
religiosos ou politicos. Estabelece, além disso, que somente pode
perder a nacionalidade aquele que puder adquirir outra, colocando
uma série de condigdes para a referida perda.

O mais importante, no entanto, é que estabelece a
obrigacdo aos Estados signatarios de conceder naciona-
lidade originaria aqueles que nascem em seu territorio.
Uma exigéncia de jus solis para aqueles estados que so-
mente determinam a nacionalidade pelo critério do jus
sanguinis. Também deverdo conceder a nacionalidade de-
rivada, o que nés conhecemos como naturalizagdo, aque-
les que a requererem dentro das respectivas disposicoes
legais, observadas uma série de condicdes expostas no
tratado. E, de qualquer modo, as criangas em situacdo de
abandono deverdo receber a nacionalidade do pais onde
forem encontradas.

Apesar do esforgo realizado em 1961, entendemos
que a situacdo dos apéatridas nao melhorou de forma subs-
tantiva. A nosso ver, melhor seria ter absorvido sem ro-
deios o principio da ndo-devolugio; a adesdo dos Estados

2 Até 2015 a Convencgdo de 1954 contava com 82 ratificacdes e a de
1961 somente 60. Sendo que a Convencdo sobre Refugiados de 1951
contava com 147 ratificagdes. Dados do Informe Especial “Acabar
con la apatridia em 10 afios” do ACNUR de 2015”. Disponivel em: <
http:/ /www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/
Documentos/BDL/2015/10129>. Acesso em: 18 dez. 2016.
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também teria sido baixa, mas se daria um passo funda-
mental para a solucdo do problema em longo prazo. O
conflito é especialmente grave na atualidade, pois, confor-
me dados do Informe Especial Acabar con la apatridia en 10
arnos publicado pelo ACNUR em 2015%, ja sdo dez milhoes
de pessoas apatridas no mundo, com uma vida marginal e
invisivel; sendo que mais de um terco deles sao criangas e
o estigma da apatridia poderia persegui-los pelo resto das
suas vidas.

Na verdade, conforme também aponta Gustavo de
Oliveira de Lima Pereira, o cerne da questdo gira em torno
da concepgdo soberanista da nacionalidade, de forma in-
compativel com o fundamento dos direitos humanos:

Como é possivel os direitos humanos
estarem absolutamente sustentados a partir
da ideia de nacionalidade? O referido artigo
XV da Declaracao Universal dos Direitos
Humanos, a meu ver, reforga a fixagdo pela
nacionalidade, a pretexto de estabelecer
o vinculo entre individuo e Estado, mas
que levado as ultimas consequéncias nos
direciona a racionalidades totalitarias,

regimes politicos xenofébicos e ao
preconceito com culturas diversas®.

Interessa destacar, por fim, que a questdo dos apa-
tridas nao raro se relaciona diretamente com a dos refu-

# ACNUR. Disponivel em: < http://www.acnur.org/fileadmin/
scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/BDL /2015/10129>.
Acesso em: 18 dez. 2016.

» PEREIRA. Gustavo O. de Lima. ‘A protecdo internacional dos
direitos humanos para os apatridas e a desconstrugdo da ‘ficcao’ da
nacionalidade’. In REDIN, Giuliana; MINCHOLA, Luis Augusto
Bittencourt. Imigrantes no Brasil. Curitiba: Jurua editora, p. 141-156, 2015.
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giados: vale dizer, tais fluxos de deslocamentos forcados
podem ser provocados, como mencionado, por politicas
de desnacionalizagao de grupos étnicos, religiosos ou com
outras caracteristicas socioculturais. No entanto, mesmo
em casos em que ha o vinculo juridico-politico de naciona-
lidade unindo o individuo a um Estado-nacdo, podem se
verificar situagdes em que os direitos mais essenciais deste
se encontram em risco - cOmo veremos a seguir com os
deslocados internos.

4. Deslocados(as) Internos(as)

Os deslocados internos se diferenciam dos refugia-
dos e asilados sobretudo por ndo conseguirem transpor
fronteiras para buscar protecdo em outras localidades®.
Por diversas razdes (a exemplo de questdes geograficas,
desastres ambientais, guerras civis), ficam impedidos,
portanto, de sairem de seus paises nas situa¢des mais ad-
versas vivenciadas domesticamente. Essa questdo coloca
ainda maiores desafios em termos da soberania estatal: ou
seja, o Estado-nacdo de origem ou de residéncia de indi-
viduos e coletividades ndo tem condicdes de resguardar
seus direitos mais fundamentais - o que justificaria, assim,
a intervencdo por parte de organizacdes internacionais,
nao-governamentais e de outros Estados a fim de garantir
minimas condi¢des de vida e seguranga a populagao local.
Ao mesmo tempo, como bem pontua Korn, os deslocados

% SANTIAGO, Jaime Ruiz de. O problema das migracgdes forcadas
em nosso tempo. In: MILESI, Rosita (Org.). Refugiados: realidade e
perspectivas. Brasilia: CSEM; IMDH; Edi¢oes Loyola, p. 45-69, 2003.
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internos enfrentam maiores obstdculos para mobilizar
a atencdo da opinido publica mundial, visto que, teori-
camente, por se encontrarem no territério do Estado de
origem, estariam gozando de sua protecdo (diversamente
dos refugiados, que transpuseram fronteiras para procu-
rar protecao de outro Estado, dado que o seu ndo mais se
revelava capaz de fazé-lo)¥.

Nao apenas as dificuldades de deslocamento, como
também de acesso ao instituto de reftigio, somados a ou-
tros fatores vém fazendo com que o niimero de deslocados
internos aumente progressivamente nas tltimas décadas,
atingindo praticamente o dobro em relacdo as pessoas re-
conhecidas como refugiados®. O Alto Comissariado das
Nacgoes Unidas para Refugiados (ACNUR) - originaria-
mente designado para gerir os fluxos de refugiados - pas-
sou a estender sua atuacao também aos deslocados inter-
nos, dada a intensificacdo do fendmeno recentemente. Até
porque pessoas podem se deslocar internamente com vis-
tas a deixar o pais, e, com isso, vir a pleitear o reconheci-
mento como refugiado a outro Estado®.

Em termos juridicos, também coube ao ACNUR a
elaboracdo de Principios Orientadores relativos aos Des-
locados Internos, os quais datam do final dos anos 1990,
num contexto em que este fendmeno passou a se tornar

27 KORN, David. Exodus within borders: an introduction to the crisis of
internal displacement. Washington: BrookingsInstitution Press, 2000.

% Segundo os dados do ACNUR, em 2015, havia 21,3 milhdes de
refugiados e 40,8 milhdes de deslocados internos. Cf.: ACNUR. Global
Trends: forced displacement in 2015. 2016. Disponivelem: <http://
www.unhcr.org/statistics/unhcrstats/576408cd7/unhcr-global-trends-2015.
html?query=global%20trends>. Acesso em: 5 jul. 2016.

# ACNUR. A situagio dos refugiados no mundo 1997-98: um programa
humanitario. Lisboa: ACNUR, 1998.
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mais expressivo. Apesar de se tratar de um documento di-
recionado a guiar a conduta dos Estados - muito diferente,
portanto, de uma convengdo, por exemplo -, alguns pon-
tos merecem ser destacados: reconhecem-se os direitos de
procurar seguranca em outra parte do pais; de deixa-lo; de
procurar asilo (leia-se igualmente reftigio) em outro Esta-
do; de regressar a seu lar a partir de sua vontade (de modo
que o retorno nao assuma o carater forcado)*. Contudo,
nem sempre tais principios sao respeitados na pratica - o
mesmo se verifica, como ja indicado, em relacao ao prin-
cipio de ndo-devolucao, considerada a pedra angular do
Direito Internacional dos Refugiados.

Uma questdo importante a ser pontuada é que des-
locados internos também abarcam frequentemente a ca-
tegoria dos deslocados ambientais®, face aos obstaculos
para cruzar fronteiras devido as catastrofes naturais. Dada
a complexidade envolvida nessas migracoes internas de
carater forcado, ainda ha muito a se avangar quanto a re-
flexdo em termos tedricos e praticos sobre essa categoria,
que tende a continuar crescendo no futuro préximo®.

% ACNUR. Principios Orientadores relativos aos Deslocados

Internos. 1998. Disponivel em: <http://www.acnur.org/fileadmin/
Documentos/portugues/BD_Legal/Documentos_da_ONU/
Principios_orientadores_relativos_aos_deslocados_internos_1998.
pdf?view=1>. Acesso em: 15 dez. 2016.

31 Nao adentraremos aqui a fundo essa discussdo, em que até os
termos utilizados - migrantes ambientais, refugiados ambientais,
deslocados ambientais - sdo contestados e que gira em torno de forte
debate juridico, dada a auséncia de um instrumento especifico para
tratar dessa categoria em especial.

%2 Cf. o argumento desenvolvido por Roberta Cohen em: COHEN,
Roberta. “Response to Hathaway”. Journal of Refugee Studies, Oxford,
v. 20, n. 2, p. 370-376, 2007.
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5. Novas categorias: migrantes de crise e de sobrevivéncia

Frente a estas classicas categorias (refugiados, des-
locados internos, asilados, apatridas) tradicionalmente
constituidas na area de estudos sobre migracdes forcadas,
alguns autores vém chamando a atengao para necessidade
de se ampliar o escopo de protecdo a sujeitos que ficam
descobertos por elas, oferecendo, inclusive, novas ferra-
mentas conceituais para lidar com a complexidade que as-
sumem 0s processos migratorios na contemporaneidade.

Betts elaborou o conceito de migracdo de sobrevivéncia,
referente a “pessoas que estdo fora de seu pais de origem devi-
do a ameaga para acessar uma solucao ou remédio doméstico”**
(embora ndo seja aplicavel aos deslocados internos). O autor
destaca, ainda, a importancia de se deslocar o foco das causas
dos movimentos migratorios para as situagdes em que se en-
contram os sujeitos como decorréncia desses processos.

Susan Martin, Sanjula Weerasinghe e Abbie Taylor,
por sua vez, desenvolveram o conceito de migracdo de
crise, em referéncia a todos que migram e aos que ficam
retidos (o que incluiria, assim, os deslocados internos) e
precisam ser realocados em contextos de crises humani-
tarias (definidas como situagdes marcadas por ameaga
generalizada a vida, segurancga, integridade fisica, satde
ou subsisténcia basica, as quais individuos e comunidades
residentes nao tenham condi¢oes de enfrentar)®.

3 BETTS, Alexander. Survival Migration: failed governance and the crisis of
displacement. Ithaca: Cornell University Press, 2013.
% MARTIN, Susan; WEERASINGHE, Sanjula; TAYLOR, Abbie

(ed.). Humanitarian Crises and Migration: causes, consequences and
responses. New York: Routledge, 2014.
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O debate teérico-conceitual sobre tais categorias de-
senvolvido pela Academia, que tem o potencial de rever-
berar em novos rétulos politicos a serem mobilizados por
diversos atores (estatais e nao estatais), é fértil e, de manei-
ra alguma, encontra-se encerrado.

Conclusao

Procuramos, com este texto, explorar determinadas
categorias de migrantes forcados vigentes e aplicadas por
Estados-nagao, bem como reconhecidas e mobilizadas por
organizagdes humanitarias. Nao buscamos, por 6bvio, es-
gotar tal apresentagdo, trabalhando todos os contornos a
elas referentes. Decerto, ha determinados marcadores im-
portantes a serem considerados também, como género,
faixa etaria, posto que a situacdo de uma mulher refugia-
da, uma crianga apatrida ou um idoso deslocado interna-
mente carrega em si maior potencial de viola¢des de direi-
tos humanos, se comparada a de um homem jovem que se
desloca, por exemplo.

As categorias apontadas tém como eixo central a re-
lacao construida historicamente entre individuo e Estado-
-nacdo, diretamente ancorada no conceito de soberania
nacional. Nesse sentido, os fluxos de deslocamentos forca-
dos sdo vistos como problemas a serem enfrentados inter-
namente aos Estados (sobretudo no caso dos deslocados
internos) ou por outros Estados aos quais tais migrantes
se dirigem em busca de protegao (caso dos refugiados, asi-
lados, apatridas, entre outros). A gestdo desta populacao
estrangeira coloca enormes desafios aos Estados recepto-
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res, 0s quais contam também com a atuacao de organiza-
¢Oes internacionais (como citado no texto, dentre as quais
o ACNUR) e nao governamentais. Novas propostas con-
ceituais vém sendo colocadas pela Academia com vistas
a aprimorar o debate e tentar influenciar respostas politi-
cas diversificadas. Atores de peso, no entanto, - nao raro
desconsiderados ou subvalorizados pelos demais - sdo os
proprios migrantes (independentemente da categoria que
ocupem ou possam Vir a assumir). Importa lancar luz so-
bre como eles proprios conseguem mobilizar (ou acessar)
tais categorias, contesté-las, problematiza-las, a fim de que
se possa avangar em novos encaminhamentos para as ar-
duas situagdes por eles vivenciadas.
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Sobre a Condicao Migratoria Nao Documentada e
suas Diversas Camadas

Tatiana Chang Waldman*

Introducéo

Sob a atual conjuntura mundial que experimenta
uma crescente construcdo de barreiras e muros fronteiri-
¢os, travessias cada vez mais perigosas para pessoas que
almejem migrar, interceptacdes de embarcacdes com mi-
grantes e potenciais solicitantes de reftigio realizadas por
autoridades costeiras e as mais diversas violacoes de di-
reitos de pessoas que tentam ingressar e/ou permanecer
em um pais no qual ndo sdo nacionais, é imprescindivel
discutir o tema da migragdo ndo documentada.

Nesse sentido, a proposta deste ensaio é apresentar
um conceito sobre a condi¢do migratdria ndo documentada
e a partir dele delinear a heterogeneidade de circunstancias
que levam a classificar um migrante como ndo documenta-
do. Espera-se proporcionar uma maior visibilidade e enten-
dimento sobre um tema que por sua esséncia se apresenta
de forma marginalizada e que ainda esta por ser explorado
de forma mais profunda pela literatura brasileira®.

* Mestre e Doutora em Direito (drea de concentracdo: Direitos
Humanos) pela Universidade de Sdo Paulo. Gestora do Nucleo de
Pesquisa do Museu da Imigracdo do Estado de Sdo Paulo.

% Grande parte das ideais trazidas neste ensaio estdo incluidas na
tese de doutorado da autora. (WALDMAN, Tatiana Chang. Nem
clandestinos, nem ilegais: construindo contornos para uma defini¢do da
condicdo migratdria ndo documentada no Brasil. Tese (Doutorado) -
Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016).

43



De inicio cabe observar que a condicao migratéria
ndo documentada é aqui entendida como a circunstancia
experimentada por um migrante ao ingressar e/ou per-
manecer no pais de destino fora do abrigo da regularidade
juridica. Ela é resultado de uma produgao legal de padrodes
de exclusao e, como decorréncia, de negativas de direitos.
E o préprio Direito, portanto, que estabelece que determi-
nadas pessoas estejam fora do Direito.

A condicdo migratéria ndo documentada pode se
apresentar em diferentes momentos do processo migrato-
rio: ja na saida do pais de origem ou de residéncia, no per-
curso migratorio, no ingresso e na permanéncia no pais
de destino, se estes se fizerem sem o consentimento ou
conhecimento dos Estados, sob o exercicio de fraude ou
violando o contetido das legislagdes. Ha, também, diferen-
tes possibilidades de combinagdes: um migrante pode ser,
por exemplo, simultaneamente um residente documenta-
do e um trabalhador ndo documentado. Ou um residente
e trabalhador ndo documentado. Ou, ainda, um residente
e trabalhador documentado, mas que desrespeita alguma
condicao estabelecida para a sua permanéncia. Sio muitas
as variacOes possiveis que delineiam a heterogeneidade
dessa condicao.

Ao apresentar e afirmar essa heterogeneidade é pos-
sivel compreender como é amplo o grupo de migrantes
que em algum momento da sua experiéncia migratoria
enfrentard a condicdo ndo documentada e problematizar
como sao diferentes suas implicacdes a depender do perfil
de cada migrante. E manifesta a existéncia de uma com-
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plexa estratificacdo social dentro dessa categoria que esté
longe de ser homogénea.

A légica da condicao migratéria ndo documentada
estd permeada por procedimentos arbitrarios: mesmo que
essa condicao alcance muitos migrantes, ela ndo sera expe-
rimentada por todos do mesmo modo, ou seja, suas impli-
cagdes nao serao sentidas com a mesma intensidade.

1. Quem sao as Pessoas que se Encontram em Condicao
Migratéria ndo Documentada?

Amada Armenta e Katharine Donato, ao revisarem
grande parte da literatura sobre a migracao ndo documen-
tada, observaram que desde a década de 1990 tal migracao
tem aumentado e se tornado cada vez mais diversificada,
destacando a heterogeneidade demogréfica e as distintas
formas de ingresso nos paises de destino. Neste inicio do
século XXI a imagem do migrante ndo documentado como
um homem jovem e solteiro a procura de um emprego
cede espago para familias compostas por homens, mulhe-
res e criangas, ou para idosos, mulheres sozinhas e crian-
cas e adolescentes desacompanhados. Nos Estados Uni-
dos tal estatuto migratorio ndo se restringe aos mexicanos
ou latino-americanos, mas compreende também asiaticos,
africanos e europeus®. Assim como no Brasil a condigao
migratéria ndo documentada também nao se limita aos
haitianos ou sul-americanos, mas inclui do mesmo modo
asiaticos, europeus, africanos, por exemplo.

% ARMENTA, Amada; DONATO, Katharine M. What We Know
About Unauthorized Migration. Annual Review of Sociology, v. 37, p.
529-543. 2011. p. 530; 532.
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O fato é que nao ha uma tnica nacionalidade, gé-
nero, faixa etdria, classe social ou profissao que enquadre
os migrantes ndao documentados em todo o mundo ou
em um Estado em particular, assim como nao ha um s6
meio de se alcangar tal estatuto juridico. Como observam
D’Vera Cohn e Jeffrey Passel, a populacdo migrante nao
documentada ndo é um grupo estético. A cada ano, novos
migrantes chegam com esse estatuto ou retornam ao seu
pais de origem ou mesmo migram para outro Estado, as-
sim como ocorrem nascimentos, mortes e conversoes de
estatuto juridico®.

E embora exista a imagem estereotipada do migrante
ndo documentado como aquele que é vitima de trafico ou
contrabando e que atravessa as fronteiras internacionais de
forma arriscada e oculta, sem se apresentar ao agente fron-
teirico do pais de destino, atualmente o que se observa como
situacOes mais comuns sao migrantes que ingressam como
turistas e permanecem para além do prazo méaximo previsto
em seus Vvistos, alcancando o estatuto juridico ndo documen-
tado apds a admissao no pais de forma documentada®.

A mencionada imagem estereotipada do migrante
ndo documentado é a que Martina Cvajner e Giuseppe
Sciortino observam na base da piramide do que eles de-
nominam como “hierarquia da irregularidade”, na qual se

% COHN, D’Vera; PASSEL, Jeffrey S. U.S. Unauthorized Immigration
Flows Are Down Sharply Since Mid-Decade. Washington, DC: Pew
Hispanic Center, set. 2010, p. III. Disponivel em: <http://pewhispanic.
org/files/reports/126.pdf>. Acesso em: 16 mai. 2014.

% SCIORTINO, Giuseppe. Between Phantoms and Necessary Evils.
Some Critical Points in the Study of Irregular Migration. Instituts fiir
Migrationsforschung und Interkulturelle Studien (IMIS-BEITRAGE), v.
24, p. 17-44. 2004. p. 35.
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encontram os migrantes com baixo capital econdmico e so-
cial. Sdo pessoas que migraram para paises nos quais nao
possuem parentes ou pessoas proximas em que possam
confiar, mas apenas poucos e frageis contatos; carregam
poucas informacdes atualizadas sobre o pais destino; dis-
poem de recursos insuficientes para contratar um interme-
diario (seja um advogado ou outro profissional habilitado
a lhe auxiliar para a conversao do seu estatuto juridico ou
exercicio de direitos) e acabam depositando todas as suas
demandas por sobrevivéncia em institui¢des filantrépicas.
E exatamente por se fazerem presentes nessas institui-
¢Oes, que esse segmento de migrantes ndo documentados
torna-se mais acessivel ao contato e acaba servindo como
representante do grupo de migrantes nao documentados
como um todo em pesquisas e entrevistas®.

Nesse sentido, apesar de ser uma pequena parcela do
total de migrantes em condicdo ndo documentada, esse é
o segmento de maior visibilidade. Mesmo representando
uma timida e heterogénea parcela de migrantes, ja que cada
um carrega consigo uma trajetoria de vida e as suas pro-
prias razdes para migrar, esse é o segmento que € ilustrado
de forma reiterada em grande parte das noticias de jornais
e revistas do pais de destino e esta majoritariamente entre
os identificados e deportados®, compondo de forma pre-
dominante as estatisticas dos rejeitados nas fronteiras, dos
detidos no territorio dos paises de destino, dos deportados
voluntariamente ou coercitivamente e dos expulsos*.

¥ CVAJNER, Martina; SCIORTINO, Giuseppe. Theorizing Irregular
Migration: The Control of Spatial Mobility in Differentiated Societies.
European Journal of Social Theory, v. 13, n. 3, p. 389-404. 2010. p. 397.

0 Tbid, p. 397.
# SCIORTINO, Giuseppe. Op. cit., p. 36.
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Cabe observar que o controle do ingresso de migrantes
realizado pela policia de fronteiras usualmente é mais rigo-
roso que o controle da documentagdo dos migrantes no inte-
rior do pais. Isso faz com que seja mais dificil a identificacdo
de situagdes de nao documentacao por conta da permanén-
cia para além do prazo autorizado ou do exercicio de alguma
atividade no interior do pais e, como decorréncia, sua conta-
gem. Por isso a maior evidéncia para o namero e a situacao
dos que sdo identificados ja nas fronteiras*>. No Brasil, por
exemplo, dados do Departamento de Policia Federal indicam
que, entre 2006 e 2014, o namero de estrangeiros impedidos
de ingressar no pais foi de 36.113, enquanto 1.436 migrantes
foram deportados no mesmo periodo®.

Entretanto, como observado, a populacdo de mi-
grantes ndo documentados vai muito além dessa parcela
de pessoas. Um grande ntimero de migrantes ingressa no
pais de destino portando visto de turista ou mesmo sem
qualquer visto em paises em que este ndo lhes é exigido e
la estabelece residéncia sem o consentimento do Estado.
Apesar da ideia mais difundida pela midia de que o in-
gresso na Europa pelo Mar Mediterraneo seria a grande
porta de entrada dos fluxos migratérios ndo documenta-
dos, a verdade é que os vistos de turistas sao o canal mais
utilizado pelos migrantes ndao documentados para ingres-
sar na Unidao Europeia™.

Outra expressiva parcela desses migrantes tem e
mantém documentos no pais de destino gracas a fraudes

2 ROCHA-TRINDADE, Maria Beatriz et al. Sociologia das Migragdes.
Lisboa: Universidade Aberta, 1995.

# Dados do Departamento de Policia Federal solicitados no més
de setembro de 2015, por meio do Sistema Eletronico do Servigo
de Informacdes ao Cidaddo (e-SIC) - protocolos de nuameros
08850002880201544 e 08850003021201572.

# CVAJNER, Martina; SCIORTINO, Giuseppe. Op. cit., p. 397.
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pouco detectadas pelos controles migratérios. Incluem-se
nesse grupo migrantes formalmente casados com pesso-
as que pouco conhecem, trabalhadores contribuindo para
a previdéncia social baseados em contratos de empregos
ficticios, trabalhadores autonomos que declaram renda
acima da alcangada para se encaixar nas condicdes de reu-
nido familiar, migrantes que utilizam a documentacao de
outros migrantes que ja retornaram aos paises de origem
ou migraram para um terceiro pais. Somente uma anali-
se substantiva da situacdo individual desses migrantes no
pais, fato que dificilmente ocorre em grande parte dos ca-
sos, implicaria na perda do estatuto juridico®.

2. A Condigao Migratdria ndo Documentada e as Variadas
Circunstancias nela compreendidas

Diante de tantas possiveis formas e variagdes compre-
endidas pela condi¢do migratéria nao documentada, alguns
autores passaram a elaborar distintos segmentos dentro
dessa mesma categoria. Friedrich Heckmann, por exemplo,
entende haver trés formas basicas de migracdo ndo docu-
mentada com possiveis variacdes e subdivisdes. Para além
da travessia de fronteiras sem a passagem e a apresentacao
ao controle migratério, ha quem cruze uma fronteira inter-
nacional de forma aparentemente documentada, apresen-
tando documentos falsos, documentos de um terceiro ou,
ainda, documentos validos com fins ilegitimos. A terceira
forma compreende aqueles migrantes que estendem sua
permaneéncia para além do prazo legal do seu visto (comu-
mente os vistos de turista ou temporério de estudos)*.

* Ibid.

* HECKMANN, Friedrich. Illegal Migration: what can we know and
what can we explain? The case of Germany. International Migration
Review, v. 38, n. 3, p. 1103-1125. 2004, p. 1106.
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Franck Diivell aponta que com frequéncia as publi-
cacdes sobre a tematica migratéria indicam uma ingénua
dicotomia entre migrantes documentados e nao documen-
tados que nao condiz com a complexa realidade que en-
volve a questdo do estatuto juridico do migrante. Desse
modo, ao invés de aplicar tal dicotomia entre documenta-
dos/nao documentados de forma inflexivel, o autor suge-
re uma analise que faga escalas entre esses dois polos com
a intengado de tornar mais clara a sua defini¢ao®.

Sob essa andlise, seriam trés os aspectos que determi-
nam a condi¢do migratéria no pais de destino: o ingresso, a
residéncia e o trabalho. Cada um desses aspectos pode ser
documentado ou ndo documentado e sdo varias as combi-
nacgdes possiveis. Por exemplo, em uma primeira situagao,
uma pessoa pode ter realizado a travessia de uma frontei-
ra internacional de forma ndo documentada (sem passar
pelo controle migratério) e pode estar ou nao trabalhando.
Em uma segunda situacdo uma pessoa, que também pode
estar ou ndo trabalhando, ingressa e permanece documen-
tada até o momento em que ela alarga sua permanéncia
para além do prazo previsto em seu visto. Em uma ter-
ceira situagdo uma pessoa ingressa e permanece no pais
de destino de forma documentada, mas desrespeita os
termos constantes no seu visto ao exercitar uma atividade
laboral. Em uma quarta e altima situagao ilustrativa uma
pessoa pode nascer em um pais ja em condigdo migratoria
nao documentada. Ou seja, ela nem mesmo atravessou de
fato uma fronteira internacional, mas desde seu nascimen-
to é considerada uma migrante nao documentada®.

Franck Duivell elaborou um esquema em que ilustra
algumas das possiveis variagdes da condicdo migratéria
nao documentada®:

¥ DUVELL, Franck. Clandestine migration in Europe. Social Science
Information, v. 47, n. 4, p. 479-497. 2008, p. 479; 488.

# Tbid, p. 479; 488.
 Tbid, p. 489.
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Variaveis do estatuto documentado ou nao documentado no ingresso,
residéncia e trabalho no pais de destino (tradugao e formatagao livres)

Ingresso nao Ingresso nao Ingresso
documentado documentado documentado
Residéncia ndo Residéncia Residéncia
documentada documentada® documentada
Ingresso nao Ingresso nao Ingresso
documentado documentado documentado
Residéncia ndo Residéncia ndo Residéncia ndo
documentada documentada documentada
Trabalho nao Trabalho Trabalho
documentado documentado™ documentado
Ingresso nao I -
documentado NEresso nap
e documentado
Residéncia Residénci
documentada esiaencia
- documentada
Trabalho nao
Trabalho documentado
documentado
Ingresso documentado | Ingresso documentado Ly
D PO documentado
Residéncia ndo Residéncia Residéncia
documentada documentada
= - documentada
Trabalho ndao Trabalho nao
Trabalho
documentado documentado
documentado
Sem ingresso
Sem ingresso Sem ingresso (nascimento)
(nascimento) (nascimento) Residéncia nao
Residéncia nao Residéncia documentada
documentada documentada Trabalho ndo
documentado etc.

* Essa situagdo pode ser aglicada aos solicitantes de reftigio que muitas
vezes ingressam no pais de forma ndo documentada, mas solicitam o
reconhecimento do reftigio e tem seu pedido deferido, alcangando a
residéncia documentada. (Ibid, p. 488).

** Tal variacdo ocorreu na Holanda, antes de 1998, quando era
possivel que migrantes ndo documentados alcangassem empregos
documentados. (Ibid, p. 489).

*** Essa circunstancia pode ser aplicada aos migrantes que residem de
forma documentada, mas que trabalham de forma nao documentada
porque seu tipo de visto ndo permite o trabalho. (Ibid, p. 488).
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E interessante observar como o esquema proposto
por Franck Diivell consegue ilustrar a complexidade de
variagdes que podem estar compreendidas no estatuto
juridico de um migrante. Um migrante pode possuir um
visto que lhe permite permanecer no pais de destino por
seis meses, mas ser proibido de trabalhar por um termo
constante nesse mesmo visto. Esse poderia ser um visto
Schengen® para um migrante extracomunitario (origindrio
de paises ndo pertencentes a Unido Europeia), que pode-
ria nessa situacgdo ingressar e permanecer de forma docu-
mentada, mas s6 alcancaria trabalhar de forma nao docu-
mentada. Outro exemplo seria novamente de migrantes
extracomunitarios que viriam estudar em universidades
de paises da Unido Europeia. O propoésito da migracao é
o estudo universitario e como este é considerado um com-
prometimento por periodo integral s6 lhes sera permitido
trabalhar em jornada parcial, como, por exemplo, no Rei-
no Unido por 20 horas semanais. Todo estudante que tra-
balhar por 23 horas semanais, terd trabalhado trés horas
por semana de forma ndo documentada. Sera considerado
ao longo dessas trés horas semanais um trabalhador mi-
grante nao documentado. Nas outras 20 horas trabalhadas
serd conceituado como um migrante documentado.

0O visto Schengen é um visto de curta duragao emitido por todos os
paises do Espaco Schengen - Austria, Alemanha, Bélgica, Dinamarca,
Eslovaquia, Eslovénia, Esténia, Espanha, Finldndia, Franga,
Grécia, Hungria, Islandia, Itdlia, Leténia, Lituania, Liechtenstein,
Luxemburgo, Malta, Noruega, Republica Checa, Paises Baixos,
Polonia, Portugal, Suécia e Suica - que decidiram remover os
controles nas fronteiras internas do espaco. Disponivel em: <http://
ec.europa.eu/immigration/preciso-de-visto/ preciso-de-visto-de-
curta-duracao_pt>. Acesso em: 27 nov. 2017.

5t DUVELL, Franck. Op. cit., p. 489.
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Demetrios Papademetriou destaca quatro segmentos
que ele entende como mais corriqueiros dentro da ampla
variedade de situagdes compreendidas pela categoria da
migracdo ndo documentada: I. O ingresso “nao autoriza-
do”; II. O ingresso fraudulento; III. A permanéncia depois
de expirado o visto; IV. A violacdo de termos e condigdes
do visto™.

O primeiro segmento € composto por estrangeiros
que ingressam no pais de destino sem passar pelo controle
migratério. Grande parte deles atravessa as fronteiras ter-
restres, mas rotas maritimas sao utilizadas com regularida-
de e nos Estados em que o controle fronteirico é permeavel,
ha também o ingresso pela via aérea. O autor destaca que
nos Estados Unidos, pais em que no inicio do século XXI
contava com aproximadamente 2/3 de toda a populagao
migrante ndo documentada pertencente a esse segmento,
tal grupo é denominado “entry without inspection (EWI)”>.

O segundo segmento (do ingresso fraudulento) é com-
posto por sujeitos que passam pelo controle migratério nas
fronteiras utilizando documentos fraudulentos, como do-
cumentos de identidade falsos ou documentacao falsa que
justifique a sua admissdo (como os contratos de trabalho
ficticios). Dentro desse grupo se incluem os solicitantes de
refagio ficticios que utilizam de falsa identidade, documen-
tagdo e narrativas para fundamentar o seu pedido™.

2 PAPADEMETRIOU, Demetrios G. The Global Struggle with Illegal
Migration: No End in Sight (set. 2005). Disponivel em: <http:/www.
migrationpolicy.org/article/global-struggle-illegal-migration-no-end-sight>.
Acesso em: 24 mai. 2014.

% Ibid.
> Ibid.
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O terceiro segmento é composto por migrantes que
ingressam de forma documentada, mas violam a duracdo
de permanéncia no territério do pais de destino prevista
no visto, o que os torna ndo documentados™. E o quarto e
altimo segmento é formado por migrantes que, do mesmo
modo, ingressam de forma documentada, mas desrespei-
tam certos termos e condi¢des do visto. A situacdo mais
frequente é a aceitar uma proposta de trabalho. Outra va-
riante pode incluir alguns trabalhadores fronteiricos que
tém autorizacdo para residir e trabalhar sob determinadas
condicdes e localizagdo geografica, mas que muitas vezes
acabam por desrespeitar tais termos™.

Para além dos quatro mencionados segmentos da
categoria ndo documentada, Demetrios Papademetriou
observa que hd muitos migrantes que se encontram tem-
porariamente exercendo pequenas violacdes técnicas nas
normas migratorias dos paises de destino. Menciona como
exemplo um empresario estrangeiro que em viagem de
negdcios se compromete com uma atividade empresarial
que demanda um novo tipo de visto no pais. Tais viola-
¢Oes das legislacOes migratorias locais ocorrem de maneira
frequente e mesmo que algumas sejam de fato relevantes,
outras tantas ndo sdao, uma vez que nao sao sistematicas e
tém curta duracao”.

> Esta, em parte, pode ser a situacao experimentada por solicitantes de
refagio que tém seus pedidos rejeitados e recebem a ordem de saida
do pais, mas que permanecem no mesmo de forma ndo documentada.

% PAPADEMETRIOU, Demetrios G. Op. cit.
% Tbid.
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Com base na experiéncia estadunidense, o autor con-
clui que grande parte dos sistemas estatisticos ignora tais
infra¢des ou ainda é incapaz de detecta-las e quantifica-
-las. Ademais, muitas dessas violagdes sdo resultado de
regras inflexiveis e uma sobrecarga burocrética no cam-
po administrativo e regulatério da migragdo. Demetrios
Papademetriou exemplifica com a situacdo estadunidense
em 2004: eram mais de seis milhdes de peticdes no campo
migratério pendentes de decisdo, muitas delas solicitan-
do a mudanga no estatuto migratério. O que faz com que,
como resultado da burocracia e da demora nas decisoes,
muitos desses solicitantes provavelmente se convertam
em ndo documentados até que sejam publicadas as deci-
sOes sobre os seus pedidos®.

Mas ha quem entenda que tal multiplicidade de pos-
siveis formas e varia¢cdes compreendidas pela mesma cate-
goria migratdria ndo documentada torna o seu conceito im-
preciso e suscetivel ao perigo de transformar-se em “uma
esponja” com o poder de absorver toda e qualquer situagao
sem critérios apropriados, como afirma Agnieszka Kubal.
Isso porque o ingresso ndo documentado ou a permanén-
cia para além do prazo previsto no visto sdo colocados no
mesmo grupo que muitos estatutos migratérios ambiguos,
como por exemplo, das pessoas que almejam solicitar refa-
gio, embora ainda ndo o tenham efetuado, ou mesmo das
pessoas (com frequéncia estudantes ou turistas) que traba-
lham apesar das restrigdes previstas em seus vistos™.

> Ibid.

¥ KUBAL, Agnieszka. Conceptualizing semi-legality in migration
research. International Migration Institute (IMI) Working Papers, n. 58,
University of Oxford, 2012, p. 4.
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Para a mesma autora, diante da falta de um termo
melhor, os pesquisadores que se utilizam da categoria bi-
néria classica (documentados/ndo documentados) deno-
minam as pessoas incluidas na dltima situagdo menciona-
da como residentes documentados e, concomitantemente,
trabalhadores ndo documentados. O que, na sua visao,
evidenciaria que a mencionada categoria binaria pouco
condiz com a vida real dos migrantes, ou seja, com o pro-
cesso visto sob o ponto de vista empirico, uma vez que
os migrantes dificilmente sdo apenas ndo documentados.
Sdo muitas as possibilidades intermediarias entre os dois
polos “documentados - ndo documentados”®.

Agnieszka Kubal defende como uma alternativa
a mencionada divisdo bindria o que ela denomina como
“condicao de semilegalidade”, segmento que incluiria os
diversos estatutos migratérios ambiguos, ou seja, interme-
didrios entre os polos documentados e ndo documentados.
A autora aponta trés principais “condicoes de semilegali-
dade” segundo as quais os migrantes: I. Tém formalmente
condicOes de alcancar a documentacdo diante, por exem-
plo, de uma anistia, mas, na pratica encaram barreiras que
os impedem de se documentar; II. Transitam por vérios
paises da Unido Europeia residindo temporariamente
mais tempo que o permitido em alguns Estados e menos
em outros; III. Residem de forma documentada no pais de
destino, embora trabalhem desrespeitando as restri¢des
do visto de permanéncia®.

% Ibid, p. 7-8.
o Ibid, p. 2; 8.
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Na primeira situagdo, o migrante pode preencher
os requisitos formais solicitados pela norma que conce-
de anistia aos migrantes ndo documentados (data de in-
gresso ou periodo de permanéncia, situagao laboral etc.),
no entanto, ndo consegue meios que possam comprovar,
por exemplo, a data do seu ingresso, ou ndo tem acesso
as informagdes necessarias para efetuar o pedido. Na se-
gunda situacado, que se revela particularmente no contexto
europeu no espaco Schengen, muitos migrantes possuem
residéncia documentada em um dos Estados membros,
mas, por exemplo, trabalham em outro Estado membro
e permanecem viajando alternadamente entre os Esta-
dos, encontrando um ponto de equilibrio entre o tempo
de permanéncia permitido na tentativa de ndo permane-
cerem em situacdo ndo documentada. A terceira situacao
revela que as interagdes entre trabalhadores migrantes e
seus empregadores podem se desdobrar em oportunismo
e exploracao®,®.

Nesse sentido, como assevera Giuseppe Sciortino, os
migrantes ndao documentados raramente sdo classificados
de forma coesa e dificilmente sdo agrupados em uma tnica
categoria. A migracdo nao documentada é afetada por um
extenso conjunto de categorizacdes e agdes elaboradas por
cada Estado, o que faz surgir uma complexa rede de sobre-
posicoes de camadas da condicao migratéria nao documen-
62 KUBAL, Agnieszka. Op. cit., p. 12; 18-19; 20-21.

% A partir da experiéncia brasileira, seria possivel acrescentar uma
nova situacao: aquela em que migrantes que podem se documentar,
como é o caso dos cidadaos mercosulinos contemplados pelo acordo
de residéncia, mas que por diferentes motivos, nao tomam a iniciativa
de se documentar e permanecem no pais de destino sob a condicdo
migratéria ndo documentada.
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tada. A variacdo do estatuto juridico, no entanto, tem dife-
rentes implicagdes para os Estados e para os migrantes®.

3. Diferentes Experiéncias sob a Condi¢cao Migratdria
nao Documentada

A partir das situagdes de violagdes tempordrias ig-
noradas pelos sistemas estatisticos, observadas por Deme-
trios Papademetriou, e de migrantes que tém e mantém
documentos no pais de destino gracas a fraudes pouco
detectadas pelos controles migratérios, analisadas por
Martina Cvajner e Giuseppe Sciortino, cabe questionar se
a lei é de fato uma composigao neutra aplicada do mesmo
modo a todos.

Nicholas De Genova problematiza a tendéncia a na-
turalizacdo da existéncia de desigualdades produzidas
pela aparente aplicacdo uniforme da lei da qual provém
a constituicdo assimétrica de fluxos migratérios ndo docu-
mentados procedentes de diferentes paises de origem. O
autor assevera que é importante estar atento as particula-
ridades histéricas das distintas configuragdes do que ele
denomina de “ilegalidade” que sdo mutuamente consti-
tuidas por fluxos migratérios especificos e pelas politicas
migratorias de cada Estado®.

Nesse sentido, Aviva Chomsky faz uma analise so-
bre a questdo da migragdo ndo documentada nos Estados

¢ SCIORTINO, Giuseppe. Op. cit., p. 33.

% DE GENOVA, Nicholas P. Migrant ‘illegality” and deportability in
everyday life. Annual Review of Anthropology, v. 31, p. 419-447. 2002.
p- 419-420, p. 424.
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Unidos. Segundo ela, sdo duas as principais maneiras de se
tornar um migrante ndao documentado no pais. Aproxima-
damente metade da populacdo ndo documentada ingressa
sem o conhecimento ou autorizacdo das autoridades com-
petentes. Tais migrantes podem ter tentado sem sucesso
obter um visto, ou nao solicitaram porque entendiam que
a probabilidade de que o visto fosse aceito era minima, ou
mesmo sequer conheciam a possibilidade da solicitagao e
por isso ndo a fizeram. De modo que eles atravessam a fron-
teira, em grande maioria por terra, mas por vezes pelo mar,
por lugares na fronteira sem controle ou sem serem notados
pelos oficiais da Immigration and Customs Enforcement (ICE).
A outra parcela, calculada entre 30% a 60% do total da po-
pulacdo migrante ndo documentada, ingressa em territério
estadunidense com algum tipo de visto ou com o “Border
Crossing Card”® e acaba por permanecer no pais para além
do prazo autorizado. Ou seja, ingressaram de forma docu-
mentada e se tornaram ndo documentados®.

Um dado importante de ser ressaltado é que a maior
parte dos migrantes ndo documentados que ingressa de
forma documentada e permanece no pais para além do
prazo autorizado ndo sdo mexicanos. Estes, em grande
parte, atravessam a fronteira sem o conhecimento ou au-
torizagdo das autoridades competentes. A autora enfatiza
que, enquanto brasileiros tém maior probabilidade de al-

% Os Border Crossing Cards sdo como vistos de turistas ou visitantes, eles
possibilitam a entrada nos Estados Unidos, mas ndo autorizam o seu titular
a trabalhar. Tal visto é destinado a alguns mexicanos e da permissao para
viagens por um periodo especifico para as regides de fronteira.

% CHOMSKY, Aviva. Undocumented: How Immigration Became
Illegal. Beacon Press, 2014.
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cancar um visto de turista, outros grupos que tém menos
recursos econdmicos e sao menos educados sao mais sus-
cetiveis a ter que realizar a rota mexicana®.

A partir de dados de entrevistas realizadas por Lyn-
naire Sheridan com familias de migrantes ndo documen-
tados que atravessaram por diversas vezes a fronteira es-
tadunidense, observou-se a preferéncia por determinadas
formas de ingressar nos Estados Unidos: a primeira opcao
seria ingressar com vistos de turista e permanecer no pais;
a segunda, ingressar com um documento de outra pessoa;
a terceira, utilizar documentos falsos; e a altima opgao se-
ria tentar cruzar a fronteira sem ser notado, enfatizando
que quanto mais isolada a &rea, mais perigosa se torna a
travessia. A grande questdo é que pessoas com boas con-
digdes econdmicas tém preferéncia no acesso aos vistos
enquanto as pessoas com menos recursos devem pagar al-
tas somas de dinheiro para ter o mesmo privilégio ou para
atravessar a fronteira ainda que da forma mais perigosa®.

A pesquisadora Eugenia Georges, observando a mi-
gracao a partir da Reptablica Dominicana, concluiu que os
migrantes com menos recursos econdémicos sao obrigados
a pegar as rotas mais caras e perigosas via México, enquan-
to os donos de propriedades e empresarios usualmente al-
cangavam os vistos de turista e viajavam de forma direta
aos Estados Unidos™.

Tal situacdo pode ser equiparada a do contexto bra-
sileiro em que especialmente haitianos e senegaleses in-
% Ibid.

% CHOMSKY, Aviva. Op. cit.
70 Tbid.
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gressavam no Brasil pelo Estado do Acre, a partir de rotas
migratorias longas, caras e inseguras, para depois seguir
seu destino final, usualmente nas regides sul e sudeste do
pais. Esses migrantes pagavam altas quantias de dinheiro
a intermediarios e autoridades migratérias dos paises pe-
los quais passam, como Peru, Bolivia e Equador, porque
provavelmente avaliaram que a probabilidade de ingres-
sar no Brasil de outro modo era minima. Ou seja, em am-
bos os casos, é manifesta a desigualdade produzida pela
aparente aplicacdo uniforme da lei trazida por Nicholas
De Genova.

Tais rotas caras e perigosas tém feito cada vez mais vi-
timas como confirma o relatério “Fatal Journeys: Tracking Li-
ves Lost during Migration” (em uma traducao livre “Jornadas
Fatais: rastreando vidas perdidas ao longo da migracao”)
da Organizacdo Internacional para as Migracoes (OIM). O
relatério examina como os dados das mortes de migrantes
sdo coletados e compartilhados em diferentes partes do
mundo e, de forma inédita, traz o cilculo das mortes de mi-
grantes em termos globais. Sdo poucas as estatisticas deta-
lhadas, ja que a coleta de dados dessas mortes ndo tem sido
uma prioridade para grande parte dos Estados. Além disso,
mesmo que sejam altos os gastos com a coleta de dados das
migracdes e do controle nas fronteiras, poucos governos co-
letam e divulgam dados das mortes de migrantes™.

7 BRIAN, Tara; LACZKO, Frank. Counting Migrant Deaths: An International
Overview, p. 15-43. In: BRIAN, Tara; LACZKO, Frank (Ed.). Fatal Journeys:
Tracking Lives Lost during Migration. International Organization for
Migration (IOM), 2014. Genebra: IOM, 2014.
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O relatério tem importancia impar por publicizar
dados nunca antes organizados, mas os proprios auto-
res ponderam que o real nimero de mortes dificilmente
serd encontrado. Muitas das mortes ocorrem em regides
remotas do mundo e ndo serdo identificadas. Em outras
ocasides, 0s barcos e seus passageiros desapareceram e
nenhuma morte é contabilizada. Mesmos que os corpos
sejam encontrados, até pela natureza ndo documentada da
travessia em que o objetivo é afastar qualquer possivel re-
conhecimento, a sua identificacdo é um desafio. Frequen-
temente o namero dos passageiros nos barcos é desconhe-
cido, impossibilitando estimativas mais precisas, muitos
dos corpos ndo carregam qualquer documento de identi-
dade ou nao é possivel sequer identificar se eram homens
ou mulheres. Por medo, os sobreviventes podem nao rela-
tar as mortes dos seus companheiros de viagem ou mesmo
as familias podem ndo reportar a falta de seus familiares™.

E mesmo que as estimativas representem a base mi-
nima do verdadeiro montante global de mortes, os name-
ros sdo expressivos. O relatério afirma que entre os anos de
2000 a 2014, aproximadamente 22 mil migrantes perderam
suas vidas tentando chegar a Europa. Nesse mesmo perio-
do, pelo menos 1.500 migrantes morreram ao longo das ro-
tas migratorias para a Australia e, em todo o mundo, seriam
no minimo 40 mil vidas perdidas. A maioria das mortes em
2014 atingiu cidadaos da Africa ou do Oriente Médio”.

72 Ibid.
7 Ibid.
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Conclusao

Os migrantes ndo documentados ndo sao membros
de uma categoria homogénea. H4 entre eles uma complexa
estratificagdo social, que inclui os estatutos juridicos. Cada
migrante se posiciona em um nivel definido especialmente
de acordo com a sua condicao social. E tal estratificacao so-
cial condiciona a existéncia de outras tantas estratificacoes
entre os migrantes ndo documentados. A base dessa estrati-
ficacdo seria de residentes ndao documentados, que nao tem
qualquer tipo de documentagdo no pais, nem sequer um
visto provisério de turista. Esses chegam pelas rotas mais
arriscadas e sao os mais vulneraveis a deportagao e as vio-
lagdes de direitos, inclusive de impedimento de entrada.

Mas ha, também, um ntimero significativo desses mi-
grantes que acaba protegido por configuracdes do sistema
politico internacional. Em muitas situag¢des as violagdes das
legislagcdes migratérias e o decorrente estatuto juridico nao
documentado sdo, nas palavras de Martina Cvajner e Giu-
seppe Sciortino, faceis de detectar, mas dificeis de depor-
tar. Esse é o caso de migrantes cuja deportacdo envolveria
custos considerados muito elevados em termos financeiros,
diplomaticos e organizacionais. Mesmo que a deportagdo
seja um ato discricionario de cada Estado, sabe-se que na
pratica ela requer certa colaboragao dos Estados de transito
e de origem que ndo podem ser presumidas’.

Por fim, cabe ressaltar que talvez a classica divisao
binaria entre documentados e ndo documentados possa

" CVAJNER, Martina; SCIORTINO, Giuseppe. Op. cit., p. 395-397.
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de certa forma encobrir o importante aspecto da hetero-
geneidade de situacdes incluidas sob o mesmo conceito
da condicdo migratéria ndo documentada. Ainda que seja
compreensivel e elogiavel a defesa da necessidade de se
destacar que a categoria ndo documentada esta longe de
ser homogénea, apresentando as suas mais diversas varia-
¢des, ndo foi possivel, ainda, alcangar a convicgdo de que
a inclusao de uma categoria intermedidria, como a “semi-
legalidade” proposta por Agnieszka Kubal, seja a melhor
forma de esclarecer essa questao.

Nao seria a categoria da “semilegalidade” uma
nova terminologia que incluiria, ela também, um incon-
tavel namero de variagdes? Quem seriam, dentro dessa
sugerida triparticdo, os “verdadeiros” ndo documenta-
dos? Quais seriam as consequéncias dessa nova categori-
zagdo para o grupo, especialmente para os classificados
como nao documentados?

Até que se encontrem tais respostas ou uma nova
forma de categorizar tal processo migratério, entende-se
que o melhor caminho a seguir ainda é manter a classica
divisao bindria reforcando a heterogeneidade da categoria
ndo documentada e esclarecendo as suas variadas com-
binagdes. Tal multiplicidade de segmentos incluidos em
uma mesma categoria pode trazer um aspecto interessante
que desafia o estere6tipo do migrante ndo documentado:
com tantas variagdes e possibilidades de violagdes das le-
gislacoes migratoérias dos paises de destino, cabe questio-
nar se nao estariamos todos nés sujeitos a nos tornarmos
vulneraveis, em determinado momento das nossas vidas
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e pelas mais diversas razdes, a situagdo ndo documentada
em algum outro pais que ndo o nosso.

Tzvetan Todorov observa de forma mais ampla que
“0 estrangeiro ndo é apenas nosso proximo: somos nos
mesmos ontem ou amanh3, ao sabor de um destino incer-
to. Cada um de nés é um estrangeiro em potencial””>. Nao
ha, portanto, um ser migrante documentado ou ndo docu-
mentado absoluto, mas uma circunstancia de estar.
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Protecao e Exclusao na pré-Criacao do Regime dos
Refugiados: Antiguidade a Revolu¢ao Francesa

Fabiano L. de Menezes*
Andrew Flavio Zanelato Ferreira™

Introducéo

Atualmente, o refigio é um tema em evidéncia no
cendrio internacional, em especial pela afluéncia massiva
de refugiados sirios. Estima-se que 5,2 milhdes é o nime-
ro atual de refugiados sirios registrados pelo Alto Comis-
sariado das Nagdes Unidas para Refugiados (ACNUR)?.
A Convencao Relativa ao Status dos Refugiados de 1951
(Convencao de Genebra) é o documento responsével pela
regulamentacdo da protecdo dos refugiados. De acordo
com o artigo 1c da Convengdo de Genebra a condigdo de
refugiado é atribuida aqueles que sairam de um Estado de
origem por terem sofrido - ou por terem o temor de sofrer
- “perseguicao pelas razdes de raca, religido, nacionalida-
de, pertencer a um grupo social ou opinido politica”. Nes-
ses casos, o refugiado, como nao pode ou ndo deseja retor-
nar para seu Estado de origem, pode solicitar a protecao
em um Estado de asilo. Nao obstante a existéncia dessa
protecdo, os Estados vém, especialmente depois dos aten-
tados terroristas de 11 de setembro de 2001, aumentando
o controle e as restricdes de entrada em suas fronteiras, o

* Professor da Universidade Catélica de Santos (UNISANTOS).

** Bacharel em Relagdes Internacionais pela Universidade Catdlica de
Santos (UNISANTOS).

76 Cf. Syrian Regional Refugee Response. Disponivel em: <http://data.
unhcr.org/syrianrefugees/regional.php>. Acesso em: 17 out. 2017.
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que acaba atingindo diretamente esses grupos que neces-
sitam de protecdo internacional, geralmente em nome da
seguranga nacional”’. O caso sirio tem mostrado esses dois
lados do tema do reftigio: protecdo e exclusdo. A maioria
dos refugiados que tenta chegar a Europa tem encontrado
restri¢do nos Estados de asilo. Por outro lado, outra parce-
la de refugiados sirios tem encontrado também a protecao
em Estados europeus.

O tema da protecdo e da exclusdao como ocorre nos
dias atuais tem sido uma constante desde a criacdo da
Convengado de Genebra, o que mostra que a norma que
regula a protecdo nem sempre é respeitada pelos Estados,
como evidencia o caso sirio e muitos outros. Nessa linha,
este trabalho pretende investigar uma época de pré-nor-
matizagdo da protecdo justamente para tentar entender
essas questdes atuais. Nos Estudos de Refugiados ha um
reconhecimento da notavel auséncia de estudos histoéricos,
o que acaba criando uma falsa impressao de que questdes
do momento - como o problema da protecdo e exclusao no
caso sirio - seja algo inédito’®. Como nos lembra a famo-
sa frase do historiador americano A. William Lund (1886
- 1971), “nés estudamos o passado para entender o pre-
sente, n6s entendemos o presente para guiar o futuro””.

”MURILLO, Juan Carlos. Os legitimos interesses de sequranga dos Estados
e a protegio internacional de refugiados. Sur - Revista Internacional de
Direitos Humanos, v. 6, n. 10, p. 120-137, 2009.

" MARFLEET, Philip. Refugees and history: why we must address the past.
Refugee Survey Quarterly. Oxford: Oxford University Press, v. 26, n.
3, p. 136-148, 2007.

7 WELLS, Mike; Fellows, Nick. History for the IB Diploma, Paper
2: Causes and Effects of 20th Century Wars. Cambridge: Cambridge
University Press, 2016, p. 70.
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Assim, este trabalho pretende identificar as razdes (dos
tomadores de decisdo) por tras da perseguicao, protegao
ou exclusdo de refugiados® entre a Antiguidade e a Revo-
lugao Francesa (1789). A hipétese considerada é a de que
fatores baseados em interesses estratégicos motivaram os
tomadores de decisdo a atuarem na tematica da protecao
e da exclusao no presente periodo. Deste modo, procurar-
-se-4 identificar os motivos pelos quais alguns grupos ga-
nharam a protegao ao passo que outros foram excluidos.

1. Antiguidade

Na Antiguidade®, foi possivel observar que o des-
tino dos refugiados estava geralmente subordinado as
estratégias politicas e diplomaticas dos governantes, com
um tratamento diferenciado dependendo do status social.
O Império Romano é um bom exemplo: refugiados da
elite vindos de reinos e tribos fronteiricas, como lideres
depostos e reis usurpados, eram acolhidos da melhor for-
ma possivel pelos romanos, que chegavam a presenteé-los
com confortaveis pensodes, esperando que estes adotassem
politicas pr6-Roma quando retornassem ao poder. Entre-
tanto, quando se depararam com uma grande crise de re-
fugiados, similar aos desastres humanitarios modernos, o

8 Como o conceito de refugiado ainda ndo havia sido reconhecido no
periodo estudado, para identificar a protecao e exclusdo este trabalho
aplicara de forma geral o conceito de refugiado para qualquer pessoa
que tenha sido forcada a deixar a sua regido de origem em razdo de
alguma forma de perseguicdo.

81 Periodo que se estende desde a invengdo da escrita (entre 4000 a.C.
e 3500 a.C.) até a queda do Império Romano do Ocidente (476 d.C.).

71



tratamento foi bem diferente. Por exemplo, em 376 d.C.,
100.000 godos®, incluindo mulheres e criangas, fugindo da
invasdao dos hunos aos seus reinos, tentaram cruzar o rio
Dantbio e se estabelecer em terras romanas, como aliados.
A situagdo poderia ter acabado bem para os dois lados,
mas acabou em desastre: primeiro, oficiais romanos ten-
taram sem sucesso limitar a quantidade de pessoas a atra-
vessar o rio. Depois, apds longos meses definhando em
campos de refugiados em meio a fome e as doengas, os
godos comecaram a saquear os arredores em busca de co-
mida. O Imperador Valente teve entdo a ideia de marchar
com seu exército imperial contra os refugiados. O resulta-
do foi um dos maiores desastres militares da histéria de
Roma, quando o imperador foi morto e a maior parte de
seu exército destruida pelos godos®.

Se afastando um pouco da Europa e indo mais para
o leste, é interessante notar que no Egito* e no Oriente
Préximo a dindmica também era a mesma: o destino dos
refugiados geralmente dependia dos interesses de seus
“protetores”, e mais do que o presente, dos eventos pas-
sados e futuros.*® No caso de escravos fugitivos, havia
procedimentos formalizados para a sua devolucdo, e tam-

82 Povo germanico originario provavelmente da Escandinavia e

que posteriormente migrou para o sul, considerado um dos “povos
Z ” .

barbaros” pelos romanos

8 MILES, Richard; MERRILLS, Andrew. The Vandals. Londres: John
Wiley & Sons, 2009, p. 33.

8 GALVIN, Garrett. EQypt as a Place of Refuge. Ttibingen, Mohr Siebeck,
2011, p. 17.

8 LIVERANI, Mario. International relations in the ancient Near East,
1600-1100 BC. Nova York: Palgrave, 2001, p. 68.
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bém especificacdes a respeito da recompensa a ser paga. J&
no caso de refugiados politicos, eram geralmente usados
como instrumento de troca entre reis, de acordo com suas
proprias estratégias. As instrucoes para a devolugao de es-
cravos e de refugiados de alto e baixo status aparecem em
textos legais como o Cédigo de Hammurabi (babilonio) e
o Tratado de Kadesh (egipcio-hitita)®.

Ja uma Cidade-Estado grega, Atenas, representava
uma excegdo a regra, e os atenienses costumavam se orgu-
lhar de receber bem a todos que fossem perseguidos em
outras partes da Grécia, incluindo os perseguidos politi-
cos, chegando a ver isso como um dever divino, que traria
recompensa por parte dos deuses?. Essa atitude, porém,
nao ficou isenta de criticas, e na Guerra do Peloponeso,
em um debate sobre ir ou ndo a guerra na Sicilia (decisao
que no fim levou a queda de Atenas), enquanto o politico
Alcibiades apoiou a guerra argumentando que a grandeza
ateniense havia sido ganha ajudando a todos que precisas-
sem, um adversdrio mais realpolitik®, Nicias, pediu que a
cidade mudasse suas politicas e passasse a ajudar apenas
quem pudesse oferecer algo em troca®. A tragica peca de
Euripides, Os Herdclidas, trata desse dilema.

% BEDERMAN, David ]. International Law in Antiquity. Cambridge:
Cambridge University Press, 2001, p. 148.

8 SWIFT, Laura. If only we could ask Euripides about refugees. The
Conversation, Boston, 2 out. 2015. Disponivel em: <https://theconversation.
com/if-only-we-could-ask-euripides-about-refugees-48352>. Acesso em:
10 nov. 2016.

8 Voltada para a politica que se baseia em consideragdes praticas, em
detrimento de questdes morais ou éticas.

% THUCYDIDES. The Peloponnesian War. London: J. M. Dent; New
York: E. P. Dutton, cap. 5, 1910, p. 43.
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2. |dade Média: os judeus da Polbnia

A partir do século XII, avancando para a Idade Mé-
dia, um exemplo muito interessante e ilustrativo foi en-
contrado na Poldnia. Nesse caso, os interesses envolvem
principalmente questdes financeiras, algo que parece re-
corrente para esse grupo em questdo: a acolhida e prote-
¢ao dada pelo Principe Bolestaw IlII e seus sucessores aos
judeus que chegavam fugindo da Europa Ocidental logo
ap06s a Primeira Cruzada, atraidos pela politica local de
tolerancia religiosa.” Bolestaw havia reconhecido a utili-
dade dos judeus para os interesses comerciais de seu pais,
e acertou que esse ato traria a almejada prosperidade eco-
noémica: os judeus logo passaram a formar a espinha dor-
sal da economia polonesa. Moedas da época chegaram a
ser cunhadas com caracteres em hebraico. Os judeus pas-
saram a desfrutar de um longo periodo de paz e prospe-
ridade, além de privilégios e direitos inéditos, como as
Leis de Magdeburg, que permitiam a eles escolherem seus
vizinhos e competidores econdmicos e estabelecer mono-
polios. Mesmo com a pressao da Igreja Catélica, os prin-
cipes poloneses em geral prefeririam proteger os judeus,
buscando manter o desenvolvimento econdmico em suas
terras, e deram a eles novos privilégios®.

Por fim, em 1332, o Rei Casimiro III o Grande (que
passou a ser conhecido como “o rei dos servos e dos ju-

% DUBNOW, Simon; FRIEDLAENDER, Israel. History of the Jews in
Russia and Poland. Philadelphia: Avotaynu Inc, 2000, p. 11.

8 WEINRYB, Bernard D. The Jews of Poland: A Social and Economic
History of the Jewish Community in Poland from 1100 to 1800. Philadelphia:
Jewish Publication Society of America, 1973, p. 339.
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deus”) ampliou e expandiu os direitos dados por Bolestaw
no Estatuto de Wislicki, com novas protecdes e privilégios
legais, que resultaram em ainda mais sucesso econdémico
para a regiao®.

3. ldade Moderna
3.1. Os Judeus Sefarditas

A mesma légica parece ter sido aplicada tempos de-
pois aos refugiados judeus sefarditas expulsos da Peninsu-
la Ibérica, durante os séculos XVI, XVII e XVIII, especial-
mente nos entdo religiosamente tolerantes Paises Baixos e
seus dominios. Os sefarditas costumavam ser muito bem
vistos pelos poderes que os acolhiam, especialmente de-
vido a suas redes de comércio, o que os garantiu direitos
e privilégios inéditos em toda a historia judaica. Essas re-
des de comércio abrangiam a Europa, América e Orien-
te Médio, e eram baseadas principalmente em lacos de
parentesco, somados a tradicao e experiéncia dos judeus
no comércio internacional®. Com o mesmo pensamento o
pragmatico Pe. Antonio Vieira defendeu a tolerancia com
os mesmos dentro do Império Portugués, usando um ar-
gumento emprestado de Santo Agostinho:**

2 DUBNOW, Simon; FRIEDLAENDER, Israel. History of the Jews in
Russia and Poland. Philadelphia: Avotaynu Inc, 2000, p. 20.

“HELLER, R.]. Didspora Atlantica. A nagio judaica no Caribe, séculos X VII
e XVIII. Tese (Doutorado em Histéria) apresentada a Universidade
Federal Fluminense. Niter6i, p. 5, 2008.

“HAAG, Carlos. O Paraiso Religioso Holandés. Revista Pesquisa FAPESP,
Sao Paulo: Fundacao de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo, ed.
179, jun. 2011. Disponivel em: <http://revistapesquisa.fapesp.br/2011/01/31/
o0-para%C3%ADso-religioso-holand%C3%AAs/>. Acesso em: 11 jan. 2016.
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O esterco fora do seu lugar suja a casa,
e posto no seu lugar fertiliza o campo.
O mesmo vale para os judeus, que no
estrangeiro ajudam os hereges, mas em casa
fornecem o capital para manter o Império.
Por que transformar vassalos tteis em
inimigos poderosos?

Ao mencionar os “hereges”, o Pe. Vieira nos lembra
de outro fator importante: os sefarditas foram acolhidos
principalmente por nagdes protestantes, sendo essa tam-
bém uma forma para elas de enfrentar e desafiar a Igreja
Catolica, que havia ordenado a perseguicdo de ambos®.
Surgem aqui também os interesses de origem religiosa.

3.2. Os Huguenotes e os Palatines

A questao religiosa continua presente agora no século
XVII, com os refugiados protestantes vindos de nacdes ca-
tolicas, especialmente os huguenotes da Franca. Em 1685,
o Rei Luis XIV revogou o irrevogavel Edito de Nantes, que
havia concedido liberdade religiosa e politica aos protes-
tantes franceses, e depois tornou o protestantismo ilegal
com o Edito de Fontainebleau. Os huguenotes comecaram
entdo a fugir, principalmente para outros paises protestan-
tes vizinhos, embora tenham chegado também a lugares
tdo distantes quanto os Estados Unidos e a Africa do Sul®.

% TERPSTRA, Nicholas. Religious refugees in the early modern world: an
alternative history of the Reformation. Cambridge: Cambridge University
Press, 2015, p. 111.

% CARLO, Paula Wheeler. Huguenot Refugees in Colonial New York:
Becoming American in the Hudson Valley. Brighton: Sussex Academic
Press, 2005, p. 7-8.
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Muitos huguenotes também eram ou haviam sido pessoas
influentes e présperas financeiramente, o que facilitou sua
acolhida, especialmente no Reino Unido.” Além disso, é in-
teressante observar o caso do Rei Frederico Guilherme da
Prassia, um calvinista, que acolheu mais de 20 mil hugue-
notes - em sua maioria talentosos artesdos e empresarios
- com a intencdo de repovoar seu pais entdo despovoado e
destruido pela guerra. A visdo que o Rei Frederico Guilher-
me da Prassia tinha dos huguenotes era de que eles eram
pessoas bem-educadas, trabalhadoras e empreendedoras,
que poderiam ajudar a desenvolver ainda mais o seu pais®.
Aqui é interessante notar um novo interesse, agora relacio-
nado também com questdes demogréficas.

Os huguenotes desfrutaram de uma 6tima acolhida
na Inglaterra, com direito inclusive a grandes doagodes fi-
nanceiras e comodidades. Por outro lado, mesma sorte nao
tiveram os Palatines, calvinistas da Alemanha que 14 che-
garam poucos anos depois”, em sua maioria pessoas po-
bres, fugindo da fome e das invasdes napolednicas. Estes
foram sumariamente rejeitados e eventualmente deporta-
dos, ap6s uma grande campanha puiblica que os retratou,
opostamente aos huguenotes, como forasteiros que nao
mereciam protecdo. Enquanto os huguenotes obtiveram

7 WEISS, Charles. History of the French Protestant refugees: from
the revocation of the Edict of Nantes to the present time. Londres: W.
Blackwood, 1854, p. 230.

% ANUTA, Michael ]J. East Prussians from Russia. Menominee:
Genealogical Publishing Co., 1979, p. 18.

% MARFLEET, Philip. Refugees and history: why we must address the past.
Refugee Survey Quarterly. Oxford: Oxford University Press, v. 26, n.
3, 2007, p. 136-148, p. 141.
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uma alta posicao na histdria britanica, os palatines foram
em pouco tempo completamente esquecidos'™.

4. Os Emigrés da Revolugao Francesa: o inicio do
refugio moderno

O século XVIII foi marcado por uma crise nos antigos
regimes vigentes na Europa e seus sistemas econémicos. O
principal caso de tensao e rivalidade internacional visto no
periodo ocorreu entre as duas “poténcias” relevantes a épo-
ca e seus diferentes regimes: a Gra-Bretanha inovadora e
a Franga com sua monarquia absolutista conservadora. No
entanto, de acordo com historiadores modernos, os proble-
mas enfrentados com o absolutismo e a aristocracia foram
“produtos de uma crise financeira e politica que ambos nao
criaram”'”'. Em outras palavras, o pais adentrou a situagao
problematica ap6s a formalizagdo de alguns acordos des-
vantajosos para si e por seu envolvimento em guerras cujo
retorno era extremamente baixo ou inexistente. Socialmen-
te, o pais sofria com os gastos perdularios da corte france-
sa e o aumento de impostos para as classes mais baixas, a
burguesia e os camponeses'”. Em um primeiro momento,
a Revolucdo Francesa (1789-1799) foi um evento de cunho
pacifico e voluntario, porém devido ao alcance e a aderén-
cia ao movimento, esta logo se tornou uma rebelido popular

100 OLSON, Alison G. Huguenots and Palatines. Historian, v. 63, n. 2, p.
269-286, 2001.

1 TAYLOR, George. Non-Capitalist Wealth and the French Revolution.
The American Historical Review. Oxford: Oxford University Press, v.
72, 1. 2,1967, p. 469-496, p. 491.

102 Thid.
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e bastante violenta. A fim de escapar das tensdes politicas
e dos conflitos, diversos franceses deixaram o pais e busca-
ram protecdo em outros Estados'®.

Apesar de, como demostrado, o refigio ser tdo anti-
go quanto a Histéria da humanidade, o termo “refugiado”
é mais recente. Ele foi institucionalizado oficialmente pela
primeira vez, quando, em 1793, a Constituicdo Francesa
apresentou em seu artigo 120 o direito de asilo, o qual, em
nome da Revolugao, seria concedido aos povos que dese-
jassem readquirir a sua liberdade'™. Por outro lado, a Re-
volugao Francesa contribuiu para o tema da exclusao. Mi-
lhares de pessoas, primeiro formada majoritariamente por
pessoas ricas e nobres reaciondrios, e posteriormente tam-
bém por pessoas humildes e sem posses que fugiam das
insanidades do Periodo do Terror'® 1%, Enquanto - sobretudo
na Inglaterra - o primeiro grupo se adaptou relativamente
tacil, mesmo quando ja ndo dispunham de posses, devido
ao seu prestigio social, o segundo ja encontrou uma série de
adversidades e rejeicdes. A Inglaterra também se utilizou
bastante da propaganda da imigracdo em proveito proprio,

15 HOBSBAWM, Eric. A Era das Revolucdes 1789-1848. Londres, 1961.
Rio de Janeiro: Paz e Terra, 2009, p. 7.

104 WEINER, Margery. The French Exiles, 1789-1815. Londres: Morrow,
1960, p. 100.

15 Periodo instalado na Franca em 1793 no qual a violéncia passou
a ser utilizada como forma de combate aos inimigos da Revolugdo
Francesa ou a qualquer um que desrespeitasse, de qualquer maneira,
os principios revoluciondrios. A instituicdio da guilhotina como
principal arma trouxe um periodo sangrento com diversos massacres.

W WHITTAKER, Callum. “La Généreuse Nation!”: Britain and the French
Emigration 1792-1802. Dissertagdo (Mestrado em Estudos do Século
XVIII) apresentada a Universidade de York. York, p. 35, 2012.
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principalmente nas negociagdes com outras poténcias eu-
ropeias'”. Os imigrantes forcados oriundos da Revolucao
Francesa passaram a ser conhecidos como emigrés, palavra
que passou a ser utilizada oficialmente na lingua inglesa em
1792, visto que a situacdo de reftigio iniciada com a Revo-
lucao Francesa passou a ser considerada parte de um novo
modelo politico entdo nascente!®.

O inicio do processo de saida de imigrantes do ter-
ritério francés ocorreu com os nobres que, ao se verem
ameagados pelos ideais iluministas e pela formagdo da
republica, deixaram suas casas. A principio, esse grupo
buscou reftigio na cidade de Coblenz (Alemanha), no sul
da Holanda e na parte norte da Itdlia, porém a invasao
dos exércitos da recém-formada republica francesa nestes
locais dizimou essa parcela da populagdo. Assim, os fran-
ceses tiveram de encontrar outro lugar que os aceitasse e
os oferecesse protecdo. A partir deste momento, Londres
passa a ser a cidade escolhida pelos franceses em busca de
protecao.'” No periodo de 1790 a 1792, no qual a Franca
sofria demasiadamente com a Revolucdo, o contingente
de franceses que buscaram refugiar-se na periferia londri-
na aumentou deliberadamente. Enquanto os aristocratas
adequaram-se aos estereétipos britanicos, apresentando
uma postura despreocupada a respeito da revolucdo, mas-

107 Tbid.

1% MANSEL, Philip. From Coblenz to Hartwell: the Emigré Government
and the European Powers, 1791-1814. In: CARPENTER, Kirsty;
MANSEL, Philip (Eds.). The French Emigrés in Europe and the Struggle
against Revolution, 1789-1814. Londres: MacMillan, 1999, p. 1-27, p. 14.

19 CARPENTER, Kirsty. London: Capital of the Emigration. In:
CARPENTER, Kirsty; MANSEL, Philip (Eds.). Op. cit. p. 43-67, p. 55.

80



sas de pessoas nao pertencentes a nobreza alocaram-se
em areas menos abastadas e mais distantes do centro de
Londres. Este grupo escolheu tais localidades porque seus
membros ndo conseguiram trazer muitos de seus perten-
ces, estando assim impossibilitados de conseguir dinheiro
suficiente para suprir suas necessidades pelo tempo que
durasse a Revolucao'™,

Por outro lado, a medida que os ingleses compreen-
deram que os imigrantes ndo iriam embora tdo cedo, ins-
talou-se uma onda francofébica, especialmente nas classes
inferiores. Este fato deu inicio a apreensdes com relacdo as
questdes provaveis de escassez de produtos, aumento de
precos e excesso de mao de obra. O medo de um francés
tomar seu lugar em uma fabrica, por exemplo, moveu al-
guns britanicos a destratar qualquer imigrante que encon-
trasse pelas ruas a época''’.

Hungria e Portugal foram locais de protecao escolhi-
das por um determinado grupo de franceses devido ao fato
de os franceses possuirem conexdes e/ou parentesco com
as aristocracias. A vida dos franceses em ambos os Estados
fora marcada pela falta de recursos financeiros, dificulda-
des em comunicar-se nos idiomas falados e pela francofobia
instalada apos a disseminagdo dos ideais revoluciondrios.
Por exemplo, a Hungria, que contou com uma quantidade
maior de franceses buscando refagio em seus territorios,
nao facilitou a vida destas pessoas. Concentrados princi-
palmente na parte sul do pais, os franceses despertavam

desconfianca por parte dos politicos, rotulando-os como
10 Tbid, p. 56.
M WHITTAKER, Callum. Op. cit., p. 32.
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prisioneiros de guerra. Posteriormente, com as guerras re-
voluciondrias e napolednicas''? a populagao local nao pos-
suia outra escolha a ndo ser desprezar os émigrés'>. Relatos
bibliograficos de refugiados em Portugal e na Hungria sao
bastante raros, visto que uma parcela mintscula de france-
ses buscou refugiar-se nestas terras. Além disso, ambos os
Estados ndo eram reconhecidos, no periodo, pela boa re-
cepcao de supostos revoluciondrios. Seus governantes che-
garam até a desconfiar de qualquer imigrante que cruzasse
suas fronteiras, como evidenciado em um estudo.

A Prussia encontrou na forma de decretos nacionais
uma solugdo para o recebimento de refugiados franceses.
Ao delimitar quais membros do grupo adentrariam seus
territérios e seriam economicamente ativos, o governo
prussiano garantia aos émigrés alguns beneficios. Os mes-
mos direitos, protecdo e seguranca que eram concebidos
a outros viajantes sao exemplos dessas garantias. Entre-
tanto, fora imposta aos franceses uma restrigao de nao an-
darem em grupos muito grandes ou exercerem quaisquer
atividades militares e relacionadas'®. Apesar dos diversos

2Periodo que se estendeu de 1803 a 1815 no qual Napoledo Bonaparte,
através de conflitos armados, buscou dominar parte dos territérios do
continente europeu.

13 TOTH, Ferenc. French Emigrés in  Hungary. In: CARPENTER, Kirsty;
MANSEL, Philip (Eds.). French Emigrés in Europe and the struggle
against revolution, 1789-1814. Londres: MacMillan, 1999, p. 68-82, p. 74.

114 HIGGS, David. Portugal and the Emlgres In: CARPENTER, Kirsty;
MANSEL, Philip (Eds.). French Emigrés in Europe and the struggle
against revolution, 1789-1814. Londres: MacMillan, p. 83-100, 1999.

15 HOPEL, Thomas. French Emigrés in Prussia. In: CARPENTER,
Kirsty; MANSEL, Philip (Eds.). French Emigrés in Europe and the
struggle against revolution, 1789-1814. Londres: MacMillan, 1999, p. 71.
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empecilhos e formalidades referentes a entrada de fran-
ceses nos territérios prussianos, aqueles que conseguiam
legalmente o visto ou a cidadania geralmente eram consi-
derados habilitados para participar ativamente das ativi-
dades econdmicas prussianas. Os franceses pertencentes
a nobreza, apds as interrupgdes de envio monetario com
as Guerras Napolednicas (1792), tornaram-se professores
e maestros de membros da nobreza prussiana. Por outro
lado, a fim de burlar os decretos prussianos e conseguir
refagio, muitos franceses fingiam ser italianos ou suicos,
visto que esses decretos foram impostos somente para
imigrantes cuja nacionalidade era a francesa''®.

Outro destaque da Revolugdo Francesa no tema da
protecdo foi o fato de que muitos franceses sairam do conti-
nente europeu em direcdo aos Estados Unidos da América
(EUA). A imigracdo francesa para os EUA teve seu inicio
em 1790 e perdurou até aproximadamente 1797. Os émigrés
enxergaram no novo pais grandes oportunidades de refa-
gio, e as principais cidades que ja possuiam comunidades
francesas instaladas foram as escolhidas por estas pessoas:
Nova lorque, Boston, Filadélfia e Charleston, na Carolina
do Sul'”. Em sua maioria, os émigrés no territério norte-
-americano pertenciam a monarquia francesa, ou eram
constitucionalistas e republicanos que escaparam de dife-
rentes fases da Revolugdo, em especial o Periodo de Terror.

116 bid, p. 103.

17 SOSNOWSKI, Thomas. French Emigrés in United States. In:
CARPENTER, Kirsty; MANSEL, Philip (Eds.). French Emigrés in Europe
and the struggle against revolution, 1789-1814. Londres: MacMillan,
1999, p. 138-150, p. 145.
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Muitos sofreram inimeros problemas - relacionados com a
integracdo - em sua chegada, tais como as dificuldades com
o idioma e encontrar um lugar para ficar, mas eles eram, de
forma geral, bem-vindos na nova sociedade. Contudo, uma
vez estabelecidos, os franceses ndo aderiram a sociedade
norte-americana, criando seus clubes e associacdes priva-
dos e estabelecimentos que serviam as suas necessidades
étnicas'®. Por outro lado, a partir de 1795, a tranquilidade
dos franceses nas cidades americanas foi abalada pela de-
terioracao das relagdes politicas entre EUA e Franca. Como
resultado, um sentimento xenofébico por parte dos norte-
-americanos comeca emergir e os franceses passam a nao
ser mais bem-vindos na sociedade americana'®.

Conclusao

Esta pesquisa buscou identificar as razdes por tras
da perseguicdo, protecao ou exclusdo de refugiados da
Antiguidade a Revolugdo Francesa, com foco geogréfico
na Europa, procurando testar a hipétese de que estas s6
se deram devido a interesses por parte dos tomadores de
decisdao. Como se supunha, observou-se que os interesses
estratégicos prevaleceram.

Também foi possivel observar que os interesses mais
comuns por trds da decisao de proteger refugiados na épo-
ca pesquisada eram os relacionados a estratégias diploma-
ticas ou a questdes econdmicas/comerciais, surgindo tam-
bém ocasionalmente outros tipos de interesses, como os

118 Tbid, p. 139-140.
119 Tbid, p. 146.
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religiosos (seja entre as nacdes protestantes que acolhiam
outros protestantes ou judeus perseguidos pela Igreja Ca-
tolica - o que no fundo também tinha causas politicas -,
seja entre os atenienses que esperavam uma protegao dos
deuses em troca de sua hospitalidade), os demograficos,
os militares etc. Quando ndo havia nenhum interesse por
parte dos que tinham o poder de decisdao na protecdo, os
refugiados eram simplesmente excluidos e expulsos.

Durante a pesquisa, constatou-se também que o que
prevaleceu durante o periodo foi principalmente a Realpo-
litik, o que coincide com a teoria realista das Relacoes Inter-
nacionais, segundo a qual os Estados s6 agem guiados por
interesses e pela busca pelo poder. Porém, com um olhar
mais apurado, verificaremos também uma confirmacao da
teoria liberal das Relacdes Internacionais (RI) no que diz
respeito a paz através do comércio entre os povos'?, tese
que parte de Kant, tendo em vista, por exemplo, o caso dos
judeus poloneses e sefarditas, na qual a interdependéncia
econdmica e comercial entre eles e os cristaos resultou em
uma paz, tolerancia e prosperidade que durou por um
longo tempo. Isso mostra como as teorias das RI sdo em
sua maioria complementares e ndo opostas.

Aplicando esses resultados nos dias de hoje é possi-
vel observar que o modo de agir dos tomadores de decisao
atuais (Estados) quando confrontados com crises migra-
torias, especialmente quando compostas por individuos

120 BARROS, Ivan M. de; SILVA, Joyce H. F. da; SILVA, Kassio F. da.
A Paz Democritica e o Livre-Comércio: A relagdo entre_dois conceitos da
tradicdo liberal nas Relacoes Internacionais. In: REUNIAO ANUAL DA
SBPC, 63, 2011, Goiania. Disponivel em: <http://www.sbpcnet.org.br/
livro/63ra/resumos/resumos/5277.htm>. Acesso em: 17 mar. 2017.
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pouco desejdveis, permanece seguindo os mesmos padroes
de outrora.
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Migracao Forcada em Ambito Internacional e a
Questao dos Refugiados

Mobnica Duarte”
Danielle Annoni**

Introducéao

O presente texto tem como objetivo abordar as
questdes juridicas decorrentes do ato de migrar, tratando
especificamente da migragao internacional forcada e do
status de refagio. Para tanto, apresentam-se os conceitos
das diferentes formas de migrar, com intuito de se com-
preender com maior clareza a situagdo de pessoas que se
deslocam de suas cidades para outros locais, dentro ou
fora de seus paises e qual é o amparo legal existente para
estes individuos.
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A mobilidade humana é realizada pelo ato de mi-
grar, movimentar-se de uma regido para outra dentro do
proprio pais ou para um pais diverso, seja para garantir
uma melhor condicdo de vida, seja para fugir de uma con-
digdo de extrema vulnerabilidade. Deste ponto de vista,
tém-se os migrantes por condi¢des econdmicas, climaticas,
ambientais, por violagcdes de direitos humanos, guerra,
desigualdades, dentre outras.

Ao longo dos anos o termo migragio tem sido aborda-
do de diferentes formas tanto no contexto geopolitico re-
gional quanto global'?, abarcando uma série de legislagdes
aplicaveis ao tema que abrange desde o direito internacio-
nal de migracao até o direito internacional humanitario, di-
reito internacional dos direitos humanos, direito internacio-
nal penal e do trabalho.

Considerando tais fatos, o presente texto tem como
objetivo abordar as questdes juridicas decorrentes do ato
de migrar, tratando mais especificamente da migragao
internacional forcada e do status de refagio. Para tanto,
apresentam-se os conceitos das diferentes formas de mi-

121 “ Migration research can thus be seen as being subject to two different
ontological standpoints, static and interactive. The first limits the formation
of migration systems to economic fundamentals (resources, population,
exchange), while the second takes a more open approach to exploring the
interactive dynamics capable of releasing non-actualized possibilities and
unexercised powers within existing structures, and the conditions under
which these produce legally and socially unanticipated migration systems,
such as those formed by the confluence of human trafficking and smuggling
practices” (TRUONG, Thanh-Dam; GASPER, Des; HANDMAKER,
Jeff. Migration, Gender, Social Justice, and Human Insecurity. In: T.D.
Truong et al. (eds.), Migration, Gender and Social Justice: Perspectives
on Human Insecurity. Hexagon Series on Human and Environmental
Security and Peace, v. 9, Springer Open, Series Editor: Hans Giinter
Brauch, p. 3-26, 2014, p. 5).
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grar, com intuito de que se compreenda com maior clare-
za a situagao de pessoas que se deslocam de suas cidades
para outros locais, dentro ou fora de seus paises, e qual é
o amparo legal existente para estes individuos. A titulo de
exemplo, abordam-se, ao final, as situacdes dos haitianos
e dos sirios que migraram para o Brasil.

1. Migragao: aproximagao conceitual

Conforme a Organizacdo Internacional para as Mi-
gracoes (OIM), um migrante é definido como sendo

cualquier persona que se desplaza o se ha
desplazado a través de una frontera internacional
o dentro de un pais, fuera de su lugar habitual
de residencia independientemente de: 1) su
situacion juridica; 2) el cardcter voluntario o
involuntario del desplazamiento; 3) las causas
del desplazamiento; o 4) la duracion de su
estancia'®”.

A maior parte dos migrantes do mundo é categoriza-
da como migrante trabalhador ou como migrante econo-
mico'?, situagdo conceitualmente e juridicamente distinta
daquela de um refugiado, que foi forcado a se deslocar

12° A Organizagdo Internacional para as Migragdes (OIM) trabalha
com os migrantes e as questdes relacionadas a migragao, bem como e
em conjunto com os Estados interessados, quanto aos migrantes que
necessitam de servigos de migragdo em ambito internacional. (OIM.
Organizacion Internacional para las Migraciones. El Organismo de las
Naciones Unidas para la migracién. Disponivel em: https://www.
iom.int/es. Acesso em: 28 mar. 2017).

123 INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION. World

Migration Report 2018. Disponivel em: <https://publications.iom.
int/system/files/pdf/wmr 2018 en.pdf>. Acesso em: 05 fev. 2018.
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para proteger sua propria vida, pela “intervencao de um
fator externo a sua vontade” .

Contudo, segundo Ceriani Cernadas, o termo migran-
te econdmico nao existe juridicamente, é um conceito redu-
cionista e representa uma visao ultrapassada e anacronica.

Assim, a conceituagdo da migragdo como
“econdmica” é ndo s6 juridicamente
irrelevante, mas também seriamente
tendenciosa e equivocada, demonstrando
uma visdo miope que [...] atende a alguns
objetivos. A migracdo é um fendmeno
estrutural que sem duavida responde a
multiplas causas que, combinadas, sdo
verificadas sem excecdo nos casos de
pessoas que migram atualmente em
condicdes de vulnerabilidade (conceito que
tem sim conotagdes juridicas)'®.

124 JTUBILUT, Liliana Lyra; APOLINARIO, Silvia Menicucci. O. S. A
necessidade de protegao internacional no &mbito da migracao. Revista
Direito GV, v.6, p. 275-294, Sdo Paulo, 2010, p. 280.

1% “Tenta-se explicar, no cendrio atual, a mobilidade de dezenas de
milhdes de pessoas devido a mera razao ‘econdmica’, embora exista
uma extensa lista de fatores muito além dessa varidvel. Realmente,
caberia observar a relevancia do fator econdmico nas migragoes
atuais, mas com um sentido muito diferente. De fato, sua incidéncia é
mais claramente verificada ao observar o sistema econémico vigente
e seu impacto sobre os fatores estruturais dos processos de migracao
(guerra, violéncia social e institucional, pobreza, desigualdade,
necessidades do mercado de trabalho informal, redes de exploragdo e
trafico de pessoas, etc.). A importancia do carater econémico, em vez
da motivagdo individual daqueles que migram, estaria nas assimetrias
entre paises e regides, as quais por sua vez tém um impacto sobre a (in)
estabilidade institucional e fracasso de politicas de desenvolvimento
humano sustentaveis e inclusivas nos paises de origem. Essas razoes
sdo inerentemente associadas com outros fatores (conflitos armados,
corrupgao, violéncia social) que entdo, conjuntamente, conduzem
ao deslocamento”. (traducado livre) (CERIANI CERNADAS, Pablo.
A linguagem como instrumento de politica migratéria. Sur - Revista
Internacional de Direitos Humanos, v.13, n.23, p. 97-112, 2016, p. 103).
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Na visdo do jurista, no contexto da migracao, a vul-
nerabilidade'® aparece a partir da violacdo dos direitos
fundamentais inerentes a pessoa humana, nas restrigdes
de seus direitos basicos, impostas por fatores relaciona-
dos a condicao de vida no pais que transitam ou residem,
causas que originam e agravam essa vulnerabilidade, essa
limitacdo e negacdo dos direitos humanos.

Atualmente, se pode dizer que a maior parte dos
paises do mundo ¢é lugar de origem, destino ou transito
de migrantes internacionais ou de deslocados internos'?,
sendo que os dois fatores principais que elevam o ntimero
de deslocados no mundo sao as violentas zonas de guerra
e a destruicdo da economia local'?,

Em termos de fluxo, a Unido Europeia
continua sendo o destino mais procurado
do mundo, a frente de outros grandes polos
migratorios: Estados Unidos (em segundo
lugar), os paises do Golfo (terceiro) e a

Russia (quarto). Embora os fluxos Sul-
Norte constituam o tema predominante

126 ] la migracion trata fundamentalmente de los migrantes y sus
familias, de los cuales un porcentaje considerable vive en situacion precaria
y vulnerable” (ONU. Naciones Unidas. Oficina del Alto Comisionado.
Informe: Migracion y derechos humanos. 2013, p. 9).

127 SOLOMON, Michele Klein. Focus on Regional Consultative
Processes on Migration, IOM’s International Dialogue on Migration
and the Berne Initiative. In: United Nations Expert Group Meeting on
International Migration and Development: International Migration
Management through Inter-State Consultation Mechanisms, 2005,
Geneva: Internacional Organization for Migration, 2005, p. 2.
Disponivel em: http://www.iom.int/sites/default/files/our_work/
ICP/RCP/expert_paper rcp.pdf. Acesso em: 26 mar. 2017.

128 SASSEN, Saskia. Trés migracbes emergentes: uma mudanga historica.
Sur - Revista Internacional de Direitos Humanos, v.13, n.23, p. 29-42,
2016. p. 38.
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dos debates sobre migragdes, os fluxos em
direcao ao Sul do planeta (cerca de 120
milhdes, compreendendo os deslocamentos
Sul-Sul e Norte-Sul) passaram a equiparar-
se em namero aos que se dirigem ao Norte
(cerca de 120 milhdes: Sul-Norte e Norte-
Norte), perfazendo um total de 244 milhdes
de migrantes internacionais, ou seja, 3,5%
da populacdo mundial. A eles juntam-se
cerca de 740 milhdes de migrantes internos
em seus proprios paises. Logo, um bilhao
de pessoas estd em situacdo de migracdo -
em relacdo a populacdo mundial, uma em
cada sete pessoas'®.

A migracdo pode ocorrer por vérios fatores, tais
como condigdes econdmicas, climaticas, ambientais, guer-
ra, etc. As migragdes por motivos econémicos “podem”
ser classificadas como migragdes voluntarias.

A migracdo voluntaria ocorre quando a vontade de
se deslocar para outra regido ou outro pais advém do pro-
prio individuo ou familia. A oportunidade de melhores
condigdes de vida em outro lugar faz com que essas pes-

12 “Nos altimos trinta anos, essas migracdes se globalizaram. Desde
meados dos anos de 1970, elas triplicaram: 77 milhdes em 1975, 120
milhdes em 1999, 150 milhdes no inicio dos anos 2000 e atualmente 244
milhdes. Esse processo tende a continuar, pois os fatores da mobilidade
estdo longe de desaparecer; eles sdo estruturais: defasagens entre os
niveis de desenvolvimento humano (que combinam a expectativa
de vida, o nivel de educacdo e o nivel de bem-estar) ao longo das
grandes linhas de fratura do mundo; crises politicas e ambientais que
sao “produtoras” de refugiados e deslocados; redugao do custo dos
transportes; generalizacdo da emissao de passaportes, inclusive nos
paises de onde outrora era dificil partir; falta de esperanca nos paises
pobres e mal governados; papel das midias; tomada de consciéncia
de que é possivel mudar o curso da prépria vida pela migragdo
internacional; e, enfim, as mudangas climaticas” (WITHOL DE
WENDEN, Catherine. As novas migragoes. Sur - Revista Internacional
de Direitos Humanos, v.13, n.23, p. 17-28, 2016, p. 18).
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soas busquem um lugar com maior qualidade de vida, seja
por motivo social, econdmico ou climatico. Nas migracdes
voluntarias, a decisdo migratdria acontece em funcdo das
vantagens oferecidas pelo lugar de destino, ainda quando
o lugar de origem nao esta obrigando a partida e o regres-
so ao pais de origem ndo estd impossibilitado o retorno'*.

Ja no caso da migracado forcada, o contetido volitivo
é inexistente. A situagdo cldssica de migragao forcada “é
o refligio que protege as pessoas as quais tiveram ou tém
de deixar seu pais de origem ou de residéncia habitual em
razdo de bem-fundado temor de perseguicdo em funcdo
de sua raga, religido, nacionalidade, opinido politica ou de
pertencimento a um grupo social”**".

Jiménez Zuluaga afirma que a migragao forcada ad-
vém de situacdes extremas das quais as pessoas ndo detém
controle, sendo que sair de seus paises é a tinica opcao de
sobrevivéncia e a mais prudente para preservarem suas
vidas e integridade'®. Geralmente a partida dessas pesso-
as acontece de forma urgente podendo estar ligada direta
ou indiretamente aos conflitos daquele pais'*.

130 BOGADO BORDAZAR, Laura. Perspectiva historica de la evolucion
migratoria en el ambito de la Union Europea. Instituto de Relaciones
Internacionales - Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales (UNLP). v.
21, Num. 43, p. 89-114, 2012., p. 95.

131 JUBILUT, Liliana Lyra; APOLINARIO, Silvia Menicucci. O. S. Op.
cit., p. 281.

32 JIMENEZ ZULUAGA, Blanca Inés. La migracion internacional
forzada: una ruptura con los proyectos de vida. Universidad Nacional de
Colombia, Facultad de Ciencias Humanas, departamento de trabajo
social, Trabajo Social n. 13, p. 77-93, Bogotd, 2011, p. 78.

135 Antes da migracdo internacional, algumas pessoas ameagadas se
deslocam internamente dentro da fronteira de seus paises, nesses
casos, as familias que sdo de cidades intermediarias se deslocam
para a capital do pais ou vice-versa, mas quando os perseguidores os
alcancam, a tinica opgdo é a migragdo internacional (Ibid, p. 86).
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Importante salientar que o migrante forcado pode
obter protecdo internacional, que neste caso, é feita por
meio de asilo' ou reftgio. Também se enquadram no
género das migragdes forcadasas pessoas deslocadas in-
ternamente por questdes de conflitos armados e desas-
tres ambientais™.

Para Bogado Bordazar as migracdes forcadas sao mo-
tivadas por uma pressdo externa direta, como é o caso do
refugiado que se define como um migrante internacional
de carater forcado e que, segundo a Convencao de 1951
Relativa ao Status dos Refugiados, é todo aquele que devi-
do a fundados temores de ser perseguido por motivos de
raga, religido, nacionalidade, pertencimento a um grupo
social ou opinido politica se encontra fora do pais de sua
nacionalidade e que nao pode ou, em virtude desse temor,
nado quer valer-se da protecdo desse pais, ou que, se ndo
tem nacionalidade e se encontra fora do pais no qual tinha
sua residéncia habitual em consequéncia de tais aconteci-
mentos, ndo pode ou, devido ao referido temor, nao quer
voltar a ele'™.

O migrante forcado internacional deixa seu pais de
origem e ir para outro Estado. Isso implica em deixar pes-

B34 O asilo teve uma grande mudanca na tltima metade do século
XX, pois no passado. A partir da Declaracdo Universal dos direitos
humanos, o direito de asilo se consagrou como um direito humano,
ao estabelecer em seu artigo 14 que em caso de perseguicdo, toda
pessoa tem direito a buscar asilo e a desfrutar dele em qualquer pais
(Ibid, p. 80) O dispositivo, contudo, ndo imputa o dever de acolhida
aos Estados, Na América Latina, os termos asilo e reftigio possuem
interpretacdo diversa, sendo que aquele detém contetido estritamente
politico, como prerrogativa de Estado.

135 JUBILUT, Liliana Lyra; APOLINARIO, Silvia Menicucci. O. S. Op.
cit., p. 281.

13 BOGADO BORDAZAR, Laura. Op. cit., p. 95.
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soas, relagdes rotinas e costumes e enfrentar novas reali-
dade de adaptacdo e condicdes de vida no pais de destino,
em que muitas vezes ndo hd garantia de protegao, pois
nem sempre os migrantes forcados buscam a condicao de
refugiado pela consequéncia de uma estigmatizagao ou
pelas limitacdes para retornar ao pais de origem, confor-
me sera abordado no préximo item'’.

2. A migracgéao internacional forgada e o status de refugio

Como visto, o termo migrante pode ser entendido
como um termo genérico, este abrange varias categorias,
tais como os refugiados, os deslocados internamente e os
migrantes econdmicos.”® Ha diferencas pontuais entre os
migrantes voluntdrios e os migrantes forcados, e muitas
vezes um migrante forcado por motivos ambientais, poli-
ticos ou sociais pode estar no mesmo grau de vulnerabili-
dade de um refugiado, que tem sua situacdo bem definida
pelo direito internacional.

Dentro deste contexto, como se pode identificar a si-
tuacdo dos refugiados?

17 “[...] Es importante detenerse en la idea de la huida. Esta implica un
abandono: dejar atrds la amenaza, pero también los proyectos de vida, seres
queridos, entre otros. Se huye de los perseguidores, pero se abandonan
involuntariamente lazos y relaciones sociales. La percepcion del peligro y de
la gravedad de la situacion es diferente en los sujetos y depende, enbuena
medida, de los recursos personales para afrontar el riesgo, de las experiencias
previas, el contexto social, los elementos aportados por las personas que
rodean al amenazado o amenazada, sean estos comparieros de trabajo,
asesores, amigos y familiares” (IMENEZ ZULUAGA, Blanca Inés. Op.
cit.,, p. 84-85).

138 JUBILUT, Liliana Lyra; APOLINARIO, Silvia Menicucci. O. S. Op.
cit., p. 280.
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O ¢rgdo da Organizagdo das Nacoes Unidas (ONU)
para refugiados, (Alto Comissariado das Nagdes Unidas
para os Refugiados - ACNUR), sempre se refere aos ter-
mos refugiados e migrantes de forma separada, para que
o ambito de protecdo fique bem demarcado. Segundo o
ACNUR, os refugiados sdao aquelas pessoas “que estao fora
de seus paises de origem por fundados temores de perse-
guicdo, conflito, violéncia ou outras circunstancias que per-
turbam seriamente a ordem publica e que, como resultado,
necessitam de prote¢do internacional.”*** Estas pessoas ndo
podem voltar aos seus paises de origem por ser extremante
perigoso as suas vidas. Nesse sentido, os Estados cumprem
um papel de grande responsabilidade frente as pessoas que
solicitam reftigio em seu territério e dever prestar auxilio,
protecao e asilo.

Ao passo que ndo ha uma definicdo legal uniforme
para o termo migrante em nivel internacional, estando
amparado pelo regime juridico interno de migrantes de
cada pais'® (no caso de pessoa que cruza uma fronteira
em busca de melhores oportunidades econémicas), um

139" Assituagdes enfrentadas sao frequentemente to perigosas e intoleraveis
que estas pessoas decidem cruzar as fronteiras nacionais para buscar
seguranga em outros paises, sendo internacionalmente reconhecidos como
“refugiados” e passando a ter acesso a assisténcia dos paises, do ACNUR
e de outras organizacdes relevantes. Eles sdo assim reconhecidos por
ser extremamente perigoso retornar a seus paises de origem e, portanto,
precisam de refigio em outro lugar. Essas sao pessoas as quais a recusa de
refligio pode ter consequéncias potencialmente fatais a sua vida” (ACNUR
Disponivel em: <http:7 /www.acnur.org>. Acesso em: 01 mar. 2017).

140 Os governos dos Estados sdo um ponto importante na relacdo com a
migracao e os direitos humanos, especialmente porque a migragdo é um
fendmeno no qual varios atores estdo envolvidos, incluindo os préprios
Estados, embora ndo se limita a estes. O papel do governo permite
contrabalancear o conceito de gestdao, que oéjeria ser entendido mais
como um controle ou contencao da migracao (ONU. OFICINA DEL ALTO
COMISIONADO. Informe: Migracion y derechos humanos. 2013, p. 9).
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refugiado estd amparado por um regime legal especifico
internacional, uma vez que se encontra em situagdo pe-
culiar e carece da protecao de seu pais, pois ndo pode re-
tornar as suas casas em seguranca. A Convencao de 1951
Relativa ao Status dos Refugiados (Convencao de 1951),
em conjunto com o Protocolo de 1967 Relativo ao Status
dos Reugiados, é a principal legislacdo internacional em
ambito universa, de protecdo aos refugiados, sendo que o
ACNUR foi incumbido de supervisar sua implementagao.
A Convengao de 1951'*! ndo abarca todos os migrantes for-
cados, por mais que estes fujam de seus paises por viola-
¢oes de direitos humanos'#.

Desta forma, a principal diferenca entre o migrante
forcado genericamente considerado e o titular do direito ao
reftgio é que aquele, além de ndo contar com um conceito

141% A Convengdode1951 incorporavaloreshumanitariosfundamentais.
Ela demonstrou claramente a sua capacidade de adaptacao a evolugao
das circunstancias factuais, sendo reconhecida pelas cortes como um
instrumento vivo capaz de proporcionar prote¢do aos refugiados em
um ambiente em constante mudanca. O maior desafio a protegdo
de refugiados certamente ndo reside na Convencao de 1951 em si,
mas em garantir que os Estados venham a cumpri-la. A verdadeira
necessidade é a de encontrar maneiras mais eficazes de implementa-
la em um espirito de cooperacdo internacional e responsabilidade
compartilhada” (ACNUR. Disponivel em: <http://www.acnur.org>.
Acesso em: 01 mar. 2017).

12 “1...] Con el proceso de migracion internacional, los derechos humanos
tienen dificultades de servir de base para legitimar politicas. En el momento
en que una persona sale de su Estado, los mecanismos de proteccion de
derechos humanos se complican, puesto que estos dependen de los Estados,
quienes tienen el monopolio del “derecho de admision” y del “derecho de
reconocimiento a través de derechos” (ZAPATA-BARRERO, Ricard.
El significado de las migraciones internacionales: justicia global, derechos
humanos y ciudadania. In: ID. Multiculturalidad e inmigracién. Capitulo
2, seccion 2.2; p. 94-105. Madrid: Ed. Sintesis, 2004, p. 95).
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legal universalmente aceito, ndo possui fundado temor de
perseguicdo e, em geral, pode regressar voluntariamente ao
seu pais de origem, enquanto que o refugiado estd nessa
situagdo em decorréncia de fundado temor de perseguicao,
sem protecdo de seu pais de origem e em hipétese alguma
pode regressar ou ser devolvido aquele pais'®.

O refugiado esta protegido pelo principio do non-re-
foulemount, em que um Estado ndo deve obrigar ninguém
aretornar as fronteiras de um territério onde a sua vida ou
liberdade sejam ameacadas, tal como previsto no artigo 33
da Convengdo de 1951."* O principio do non-refoulement
ou da ndo-devolucao'* é considerado um dos mais impor-
tantes alicerces para a protecdo internacional dos refugia-
dos, constitui um patrimonio do direito internacional dos
direitos humanos e possui carater jus cogens'.

% ACNUR. Disponivel em: <http:/ /www.acnur.org>. Acesso em: 01
mar. 2017.

144 ACNUR. Convencao relativa ao Estatuto dos Refugiados. Adotada
em 28 de julho de 1951 pela Conferéncia das Nagdes Unidas de
Plenipotencidrios sobre o Estatuto dos Refugiados e Apétridas.
Disponivel em: <http://www.acnur.org>. Acesso em: 01 mar. 2017.

15[ ...] This principle is imperative in regard to refugees and in the present
state of international law should be acknowledged and observed as a rule of
jus cogens” (ALLAIN, Jean. The jus cogens nature of non-refoulement.
International Journal of Refugee Law, v. 13, n. 4, 2001, p. 540).

146 No ambito do Direito Internacional dos Refugiados, foi reconhecido
o principio bésico do non-refoulement como sendo parte do jus cogens
(CORTE IDH. Opinion Consultiva n. 18: Condiciéon juridica y derechos
de los migrantes indocumentados, de 17 de septiembre de 2003.
Voto concordante do juiz A. A. Cangado Trindade. Solicitada por los
Estados Unidos Mexicanos. San José, Costa Rica: Corte Interamericana
de Derechos Humanos, 2003, p. 23-24).
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3. A migracao forcada em ambito internacional e os casos

no Brasil

Segundo Jubilut, a protecdo juridica internacional
com relagdo aos migrantes precisa ser revista por ser bas-

tante precaria:

Em face do atual cendrio internacional, a
adocdo e a efetivagdo de novos mecanismos
de protecdo ndo serdo viaveis. Assim, é
indispensavel que, por um lado, os Estados
de origem dessas pessoas atuem por meio
da protecao diplomaética, a fim de protegé-
los quando estiverem no exterior, e que,
por outro lado, os instrumentos gerais de
direitos humanos sejam aplicados, uma vez
que sdo de titularidade universal e devem
ser respeitados em quaisquer situacdes.
Dessa forma, ter-se-ia assegurado um
minimo de protecdo, enquanto se tenta
coadunar os interesses dos Estados com
as necessidades dos migrantes e elaborar
documentos mais especificos de protecao'.

No Brasil, pode-se exemplificar tal situagdo de pre-
cariedade com maior clareza, fazendo-se referéncia aos

haitianos. Apesar de parecer que estas pessoas entraram
no Brasil como refugiados por fugirem do caos pés-terre-
moto, atualmente eles estdo em condicdo de “migrantes
em situacao de vulnerabilidade econdmica e social”.

Em 2010 o Haiti sofreu um terremoto com magnitu-
de sismica de 7.0 na escala Richter, ocasionando na morte

de aproximadamente 200 pessoas e deixando milhares de
desabrigados, sendo um dos fatores que agravou um his-

47 JUBILUT, Liliana Lyra; APOLINARIO, Silvia Menicucci.O. S. Op.

cit. p. 283.
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torico de didspora existente no pais ha muitos anos, além
de desencadear uma crise ambiental, econdmica e social.

Os haitianos, ao atravessarem para o Brasil, chegan-
do nas cidades fronteirigas, nos dois principais postos de
entrada, Tabatinga (AM) e Brasileia (AC) em 2011, solici-
tavam reftgio. A legislacdo brasileira e as convengdes in-
ternacionais, contudo, ndo reconhecem o refagio relacio-
nado a desastres naturais ou fatores climéaticos, razao pela
qual o Conselho Nacional de Imigragao (CNIg), ligado ao
Ministério do Trabalho, passou a conceder vistos de resi-
déncia permanente aos cidaddos haitianos que chegavam
ao Brasil e solicitavam reftigio'*.

Com o consideravel aumento do ntiimero dos pedi-
dos de reftigio pelos haitianos, o CNIg, em 2012, emitiu a
Resolugao Normativa CNIg n. 97/2012, que prevé a con-
cessdo de um visto humanitirio permanente, com carater
especial para a populagdo haitiana, o qual é concedido
pelo Ministério das Relagdes Exteriores, por intermédio
da Embaixada do Brasil em Porto Principe, considerando
o agravamento das condi¢des de vida daquela populacao.
Com o visto humanitério, eles podem obter a cédula de
identidade estrangeira, trabalhar, abrir conta bancéria e
obter outros beneficios.

Cumpre mencionar que a vigéncia da Resolugdo
Normativa 97, que concede o visto humanitario aos hai-
tianos, foi prorrogada em outubro de 2016 até final de ou-

1“8 TAVARES, Helena. Haitianos recebem residéncia permanente mno
Brasil. ACNUR, Brasilia, 2011. Disponivel em: <http://www.acnur.
org/portugues/noticias/noticia/haitianos-recebem-residencia-
permanente-no-brasil/>. Acesso em: 05 mar. 2017.
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tubro de 2017 por pressao e atuagao da sociedade civil em
prol dos migrantes. Contudo, apesar dos esforcos da so-
ciedade civil para que se cumpra integralmente a politica
de migracdo dos estrangeiros no Brasil, estes continuam
enfrentando uma série de dificuldades praticas.

As complicacdes dessa migracdo ja
comecam no Haiti. Haitianos relatam que
para conseguir o visto humanitario em seu
pais precisam pagar taxas a atravessadores.
Eles ndo tém acesso a informacdes sobre os
vistos e ha dentincias ainda nao confirmadas
sobre esquemas de propinas. Ao chegarem
ao Brasil, encontram uma situagdo parecida
com a pOs-terremoto em seu pais em 2010:
abrigos de primeira acolhida lotados em
condi¢oes de higiene precdria. Apds o
fechamento do abrigo no Estado do Acre no
municipio de Brasileia, passaram a migrar
para outros Estados do pais, principalmente
para o sul e Sdo Paulo™.

Apesar de o Brasil ser considerado um dos paises da
América Latina que mais recebem haitianos em seu terri-
torio, estes continuam enfrentando complicagdes relativas
a falta de abrigo e de assisténcia para regulamentacdo de

documentos dessas pessoas logo que chegam neste pais'®.

Ademais, importante observar que a condicdo de mi-
grantes em situagdo de vulnerabilidade econdmica e social dos
haitianos, faz com que a circunstancia seja de migragao
4 CORREA, Mariana Almeida Silveira et al. Migragdo por
sobrevivéncia: solu¢des brasileiras. Remhu, Rev. Interdiscip. Mobil.
Hum., Brasilia, v. 23, n. 44, p. 221-236, jun. 2015, p. 230. Disponivel em:

<http:/ /www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=51980-
85852015000100221 &Ing=pt&nrm=iso>. Acesso em: 05 mar. 2017.

150 Informacao disponivel em <http://www.migrante.org.br>. Acesso
em: 05 mar. 2017.
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forcada, a partir da légica de migrante devido a amplas
crises humanitarias pelas quais passa o Estado do Haiti ha
muitos anos.

Nessa linha de pensamento, verifica-se que o visto
humanitario dos haitianos, por serem considerados mi-
grantes e ndo refugiados, ndo garante a protecdo juridica
internacional prevista pela Convengao de 1951, que trata do
principio do “non refoulement”, assim, os haitianos nao estao
protegidos do retorno forcado ao seu pais de origem™".

Acerca da legislacdo interna brasileira sobre o direito
dos migrantes em geral, o Brasil vinha enfrentando uma sé-
rie de problemas em suas fronteiras por nao ter uma legis-
lagdo atualizada voltada aos direitos dessas pessoas ao se-
rem acolhidas no pais. Apds muita discussao e mobilizagao
social, em dezembro de 2016 foi aprovada na Camara dos
Deputados a nova Lei de Migracdo (projeto de lei 2516/15)
152, que substitui o Estatuto do Estrangeiro de 1980', criado
no ambito da ditadura militar. Ap6s apreciacdo no Senado
Federal, em maio de 2017, nova Lei de Migracao foi entao
sancionada como Lei n.13.445/2017"*, com vetos ao texto
original, trazendo mudancas para os estrangeiros no pais
que estdo em situagdo de migrante.

A situacdo dos migrantes oriundos da siria é diferen-
te da situacdo dos haitianos no Brasil. O Comité Nacional
para os Refugiados (CONARE), em setembro de 2013 (Re-

1 CORREA, Mariana Almeida Silveira et al. Op. cit., p. 230.

152 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei 2516/15. Institui a
Lei de Migragdo. Disponivel em: <http://www.camara.leg.br>. Acesso
em: 05 mar. 2017.

13 BRASIL. Lein. 6.815, de 19 de agosto de 1980. Define a situagio juridica
do estrangeiro no Brasil, cria o Conselho Nacional de Imigragio. Disponivel
em: <http:/ /www.planalto.gov.br>. Acesso em: 05 mar. 2017.

154 BRASIL. Lei n. 13.445, de 24 de maio de 2017. Institui a Lei de
Migragdo. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
At02015-2018/2017/ Lei/1.13445.htm>. Acesso em: 05 out. 2017.
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solucdo Normativa CONARE n. 17/2013), garantiu a con-
cessdo de visto especial também as pessoas afetadas pelos
conflitos armados na Siria e regido que desejavam chegar
ao Brasil em busca reftgio. A Siria passa por dura guer-
ra civil ha muitos anos dividindo o pais na esfera politica
e religiosa. Os Sirios podem solicitar o visto humanitario
nas embaixadas brasileiras localizadas nos paises vizinhos
a Siria e, ao chegarem ao Brasil, alteram este visto para
o status de refugiados. A crise humanitaria causada pela
guerra civil Siria expulsou cerca de dois milhdes de pes-
soas, deslocando-as também para paises vizinhos como o
Libano, Jordania, Turquia, Iraque e Egito.

Embora haja todo um amparo legal interno e interna-
cional, esforgos e mobilizacdao social envolvendo a entrada
de migrantes no Brasil, na sua grande maioria migrantes
forcados, a situacdo na pratica é diferente:

[...] apds cruzarem as fronteiras do pais, os
refugiados e migrantes humanitarios no Brasil
estdo a mercé da ajuda solidéria, do trabalho
realizado pelas Caritas e outras instituicoes
missionérias e religiosas, pelos servigos
prestados pelas poucas ONGs que atuam no
Brasil voltadas a acdes de acolhida e integragdo
local e pelos projetos de apoio e extensdo
desenvolvidos por algumas universidades.'”

%5 “Mas o aumento da demanda fomentou novas iniciativas. No que tange
arelacdo de emprego, foi criado o Programa de Apoio para a Recolocacao
dos Refugiados (PARR), iniciativa que conta com a participagdo do
Ministério do Trabalho e Emprego, o ACNUR, Céritas de Sao Paulo e
EMDOC. Esta tltima é uma empresa de consultoria especializada na 4rea
de imigragdo, transferéncia de }grasileiros para o exterior e recolocacao,
sendo a Unica patrocinadora do PARR. Assim, instituicdes como Caritas
e as Universidades oferecem cursos de portugués para os imigrantes,
uma vez que o idioma representa o principal obstaculo na integracdo
dos refugiados”. (ANNONI, Danielle; DEL CARPIO, David Fernando
Santiago Villena. O patrocinio privado de refugiados e o Brasil: o papel da
sociedade civil. In: Refiigio e hospitalidade. GEDIEL, Antonio Peres; GODOY,
Gabriel Gualano (Orgs.), p. 165-184. Curitiba: Kair6s Edicoes, 2016, p. 178).
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Espera-se que com a entrada em vigor da nova de
lei de migracao, a protecdo internacional do migrante seja
efetiva dentro da politica de migragdo nacional, com o
cumprimento do principio basico da dignidade da pessoa
humana e que v4 ao encontro das normas universais de
protecdo dos direitos humanos, pois “uma sociedade sem
imigrantes estd destinada a envelhecer nas suas crencas e
se isolar da sociedade global”*.

Conclusao

O presente texto buscou abordar as principais ques-
toes e conceituais relativas ao ato de migrar, tratando pon-
tualmente a questao da migracdo internacional forcada e
do status de reftgio, e utilizando o caso dos Haitianos e
Sirios para melhor contextualizar a principal diferenca en-
tre uma situacao e outra.

Sejam os migrantes forcados, ou voluntarios, inde-
pendentemente de conceitos e amparos legais especificos,
o que estes grupos buscam é a mesma coisa, tétm o mes-
mo objetivo comum, melhores condicdes de vida para si e
para suas familias.

Apesar das divergéncias conceituais pertinentes ao
tema, o crescente nimero de migrantes e refugiados no
Brasil gera uma preocupagdo por parte da sociedade ci-
vil ao compartilhar uma responsabilidade que é imposta
ao Estado para que essas pessoas sejam acolhidas no pais
com o minimo de dignidade que se espera.

15 Tbid, p. 181.
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A Definicao de Refugiado na Convencao de 1951:
limites e avangos na protecao internacional

Roberta Camineiro Baggio®
Laura Madrid Sartoretto™

Introducéo

A expressao “refugiado”, é um termo de arte, isso §é,
seu contetido é estabelecido de acordo com principios do di-
reito internacional, pelo consenso dos paises negociadores da
Convengao de 1951 Relativa ao Status dos Refugiados (Con-
vencao de 1951)™" e ndo fruto de ontologia. Esse termo tem
origens nos principios que inspiraram a Revolugdo Francesa:
liberdade, igualdade e fraternidade™®, pois todo o individuo,
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para ter uma vida plena, deveria gozar da protecdo de Es-
tados que respeitassem esses trés principios, para que seus
direitos fundamentais basicos fossem respeitados.

A construcao de um arcabougo juridico que proteges-
se o direito dos refugiados foi uma necessidade imposta ao
continente europeu, ja que o limbo no qual os migrantes
forcados se encontravam, ap6s a 2* Guerra Mundial, pre-
judicava a ordem desejada pelos Estados. O caos gerado
por migrantes ndo assistidos pelos proprios Estados, em
razdo da falta de protecdo diplomatica e da falta de acor-
dos bilaterais de recepcado, impulsionou o continente euro-
peu no engajamento da discussao acerca da construcdo de
um sistema de protecdo, aquela época, destinado apenas
a refugiados provenientes de paises europeus, através da
atuacdo da comunidade internacional e da Organizagdo
das Nagdes Unidas (ONU), recém criada para suceder a
Liga das Nagoes.

A propria criacao de um sistema legal que contivesse
uma definigdo limitada do conceito de refugiado daria aos
Estados a possibilidade de negar a entrada, em seus territo-
rios, de pessoas que nao se enquadrassem nessa definigao.
O discurso da comunidade internacional era de mais pro-
tecdo as pessoas em situacdo de migracao forcada, mas a
intencao dos Estados, desde o inicio, foi a de limitar e esco-
lher, através de uma definicdo estrita, quem poderia ou ndo
se estabelecer dentro das fronteiras de seus territorios™.

¥ HATHAWAY, James. A Reconsideration of the Underlying Premise
of Refugee Law. In: Helene Lambert (ed.). International Refugee Law,
London: Ashgate Publishing, 2010, 2005, p. 85.
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Nesse contexto, a definicdo de reftigio prevista na
Convencao de 1951 representa o minimo denominador co-
mum sobre o qual os Estados puderam pactuar para pro-
teger refugiados europeus, produzidos antes da 2? Guerra
Mundial. A definicdo clédssica de reftagio foi atualizada em
1967, com a adocao do Protocolo Adicional de Nova York,
que levantou as cldusulas temporal e geogréfica contida
em seu texto, ainda assim, essa definicdo é restrita e deixa
de fora a protegao de pessoas que sofrem novas formas de
deslocamento forcado no mundo.

Esse trabalho, a partir de uma analise dos travaux pre-
paratoires da Convencao de 1951, procura fazer uma ana-
lise do restrito contetdo da definicdo de refugiado nela
apresentada, principalmente no que se refere as categorias
protegidas pela definicdo, e demonstrar que existe espaco,
em decisdes recentes de admissibilidade de solicitacdes de
refagio, para uma interpretacdo ampliativa das categorias
protegidas pela Convencao.

1. Os Trabalhos Preparatérios e a Construgéo do Refugiado
na Normativa Internacional

De acordo com a Convencao de Viena sobre o Direi-
to dos Tratados, os trabalhos preparatorios (travaux pre-
paratoires) tém um papel subsididrio na interpretacao dos

tratados e convencgoes internacionais'®’, eles contam a his-

160 Convencao de Viena sobre o Direito dos Tratados. Artigo 32
“Meios Suplementares de Interpretacdo. Pode-se recorrer a meios
suplementares de interpretacdo, inclusive aos trabalhos preparatoérios
do tratado e as circunstancias de sua conclusdo, a fim de confirmar
o sentido resultante da aplicacdo do artigo 31 ou de determinar o
sentido quando a interpretagdo, 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”.
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toria e evidenciam contexto politico das conferéncias que
antecedem a adocao desses instrumentos. O direito inter-
nacional é construido através da negociagao por parte de
delegacdes e plenipotencidrios de paises que representam
valores e culturas muito diversas. Esses agentes devem
chegar a um consenso minimo para que a norma nego-
ciada possa vigorar em instrumentos que se pretendem
universais. Em razdo disso, o estudo da histéria da elabo-
racao de uma convencao ou tratado internacional, através
de seus trabalhos preparatorios, oferece uma rica imagem
da intencao dos negociadores a época da formulacdo do
instrumento em questdo, ou seja, da Convengdo de 1951,

A iniciativa de criar um 6rgao sob o auspicio da
ONU, para cuidar das questdes relacionadas ao fluxo for-
cado de pessoas, especificamente de refugiados, trouxe
a necessidade da elaboracao de um instrumento que pu-
desse conter defini¢des, garantias, procedimentos e outras
normas relativas a concessao de protecdo internacional as
pessoas em fuga.

Com essa incumbéncia, o Conselho Econdmico e
Social, instado pela Comissdao de Direitos Humanos da
ONU, solicitou que o Secretdrio Geral da Organizacao
produzisse estudos relacionados a protecdo de pesso-
as apatridas, através da formacdo de um comité ad hoc'.

11 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).

162 WALKER, Kirsten. Defending the 1951 Convention Definition on
Refugee. Georgetown Immigration Law Journal, v. 17, 2002-3, p. 591.
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Nesse estudo, o Secretario Geral pediu que se construisse,
a partir de um levantamento de observagoes feitas pelos
Estados, uma convengao que contivesse a definigao do ter-
mo refugiado.

Assim, o Comiteé ad hoc para Apéatridas e Problemas
Relacionados foi criado, com a presenca de 13 Estados-
-membros: Bélgica, Brasil, Canadd, China, Dinamarca,
Franga, Itdlia, Polonia, Turquia, Unido Soviética, Reino
Unido, Estados Unidos e Venezuela. Esse Comité se reu-
niu de 16 de janeiro a 16 de fevereiro de 1950. Desses en-
contros, nasceu o primeiro projeto de convencao relativa
ao status dos refugiados. Esse projeto foi analisado pelas
conferéncias de plenipotenciarios que, no final de 1951,
chegaram a um texto final de convencao. Essa convencao
substituiria todos os acordos existentes anteriormente so-
bre o assunto e teria, portanto, carater universal.

A definicao de refugiado, ainda no periodo ante-
rior a assinatura da Convencao de 1951, era a questao que
mais preocupava os membros do Comité ad hoc; tanto é as-
sim que o 6rgao recomendou expressamente aos governos
participantes da Conferéncia de Plenipotenciarios que, ao
analisarem o projeto da Convengao, levassem em conta,
“em particular, o texto da definicao de refugiado” produ-
zida no ambito do Comité. A conferéncia de plenipoten-
cidrios realizada em Genebra, de 2 a 25 de julho de 1951,
contou com a presenca de 26 representantes de Estados'®.

163 G50 eles: Australia, Austria, Bélgica, Brasil, Canadd, Colémbia,
Dinamarca, Egito, Franca, Alemanha, Grécia, Santa Sé, Iraque, Israel,
Italia, Luxemburgo, Moénaco, Holanda, Noruega, Suécia, Suica (que
também representou Liechtenstein), Turquia, Reino Unido, EUA,
Venezuela, Iugoslavia. Cuba e Ird participaram como observadores.

115



Em 25 de julho de 1951, a Conferencia adotou a Conven-
¢do de Genebra Relativa ao Status dos Refugiados'®.

Os trabalhos preparatérios da Convengdo de 1951
revelam que grande parte das discussdes ocorridas nas
conferéncias que precederam sua adogao se deu em torno
da definicao de refugiado, sobretudo no que se refere as
limitagdes temporais e geogréficas previstas no texto. Isso
antecipou a discussdo que o continente africano faria mais
tarde, em meados da década de 1960, em relacdo a ela-
boragdo de um instrumento de protecdo a refugiados que
abarcasse a realidade de deslocamento forcado daquela
regido. Na América Latina essa discussdao ndo foi neces-
séria, ja que em 1984, quando foi adotada a Declaragao de
Cartagena, o Protocolo de 1967, instrumento que levantou
as limitacoes geogréficas e temporais da Convencao de
1951, ja havia entrado em vigor ha mais de uma década'®.

O Comiteé ad hoc, ja no inicio do processo de discussao
sobre a definicao de refugiados, entendeu que os Estados nao
estavam dispostos a adotar um conceito amplo de refagio.
Em relatos dos encontros do Comité, é possivel encontrar
evidéncias claras dessa preocupacao. Apesar de a delegacao
italiana ter proposto uma definicdo mais ampla do conceito
de refugiado, delegdes como a do Egito e da Franca nao es-
tavam dispostas a assumir um compromisso vinculante no

164+ UNHCR. The Refugee Convention, 1951: The Travaux préparatoires
analysed with a Commentary by Dr. Paul Weis, 1990, p. 5. Disponivel em:
<http:/ /www.refworld.org/docid/53e1dd114.html>. Acesso em: 3
set. 2016.

165 Aspectos particulares referentes aos instrumentos regionais de
prote¢do acima mencionados, a Convencao dos Refugiados da OUA e a
Declaragdo de Cartagena, serdo discutidos no Capitulo II deste trabalho.
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plano internacional que estabelecesse uma definigao que lhes
parecia um cheque em branco no que se refere as categorias
de pessoas abrangidas pela Convencao'®.

Os representantes dos Estados tinham preocupagdes
com a capacidade de absor¢do dos refugiados em seus ter-
ritérios e com possiveis problemas de integracdo. Isso fica
claro nas intervengdes do delegado sueco, que ressaltou que
“a Suécia era um pais de refagio [...] mas o fato de que sua
capacidade de absorcao de refugiados em grandes nameros
era limitada, deveria ser lavado em consideracao”. Ja o
representante italiano referiu que “as intengdes, ainda que
boas e humanitarias, deveriam respeitar os limites das pos-
sibilidades politicas”'®. A delegacdo da Turquia afirmou
que “se a definigdo de refugiado fosse muito ampla, isso en-
volveria uma obrigagdo por parte dos Estados firmatarios
de admitir nos seus territérios refugiados os quais eles nao
estavam em posicdo de receber naquela época”®.

166 UNHCR. Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and
Stateless Persons, UN.GAOR, 19thmtg., at 16, U.N. Doc. A/Conf.2/SR.
19 (1951). Disponivel em: <http:/ /www.unhcr.org/3ae68cda4.html>.
Acesso em: 12 dez. 2015. Cf. também Conference of Plenipotentiaries on
the Status of Refugees And Stateless Persons, U.N. GAOR, 22nd mtg., at
II, U.N. Doc. A/Conf.2/SR.22 (1951). Disponivel em: <http://www.
unhcr.org/3ae68cdel0.html>. Acesso em: 12 dez. 2015.

17 UNHCR. Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and
Stateless Persons, UN. 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.

168 Tbid.

1UNHCR. 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.
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O Libano também defendeu a defini¢do limitada de
refagio, principalmente em funcdo da crescente migragao
de refugiados palestinos para aquele pais, depois da cria-
¢do 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
condig¢des de recep¢do em razdo da migracao palestina'™.
Interessante mencionar, porém, que passados mais de 60
anos da data dessa declaragao, o Libano, apesar do territo-
rio reduzido, da densa populagdo e das condigdes econo-
micas precarias, segue recebendo, de forma generosa, um
grande ntimero de refugiados, principalmente palestinos
e cidaddos oriundos da Siria colapsada. Cerca de vinte por
cento da populacao residente no Libano é imigrante, e esse
namero tende a crescer em funcao do deslocamento conti-
nuo de sirios para o pais'”.

Indo ao encontro do pensamento da esmagadora
maioria dos Estados, o presidente do Comité ad hoc, sus-
tentou que:

The Convention drawn up by the Committee
shall prove to be acceptable to the majority of
States. The current conditions of the world must
therefore be taken into account and a sense of
realism must be adopted in the choice of the most

appropriate proposal among those [proposals]
submitted. It does not appear that the world,

170 Em 2014, o Libano passou a ser o terceiro pais em numero de refugiados
recebidos, cerca de 1.15 milhdes, praticamente um quarto de sua populagdo
corresponde a migrantes (UNHCR. World at War: UNHCR Global
Trends Forced Displacement in 2014, p. 3. Disponivel em: <http://unhcr.
org/556725e69.html> Acesso em: 18 mar. 2015).

71 Tbid.
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as it now stands, is in a position to accept the
proposals submitted by the United Kingdom,
despite the highly humanitarian spirit that
motivated them'>.

Franca e Reino Unido propugnaram por uma defini-
¢do mais abrangente do termo refugiado. O representante
do Reino Unido na conferéncia de plenipotencidrios ale-
gou que seu pais era a favor de uma definicdo mais am-
pla possivel, ndo por uma razao egoista, ja que o Reino
Unido é um territério insular, [por isso de dificil acesso a
imigrantes], mas porque acreditava que todas as pessoas
perseguidas deveriam ser protegidas'.

Entretanto, Organizacoes Nao Governamentais
(ONGs) que participaram do processo alegaram que a im-
pressao que tinham é de que a Conferéncia estava sendo
realizada com a intencdo de proteger “a soberania dos po-
bres Estados” em detrimento dos “terriveis refugiados” .
Orepresentante das agéncias voluntérias que trabalhavam

172 “A Convengdo elaborada pelo Comité deve se provar aceitavel para a
maioria dos Estados. As condi¢des atuais do mundo devem, portanto, ser
levadas em conta ¢ um sentido de realismo deve ser adotado na escolha
da proposta mais adequada dentre aquelas [propostas] submetidas. Nao
parece que o mundo, como ele se mostra atualmente, esta em posi¢ao de aceitar
as propostas submetidas pelo Reino Unido, a despeito do espirito altamente
humanitario que as motivou (UNHCR. 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.). (traducao livre e grifo acrescido).

173 UNHCR. Conference of Plenipotentiaries on the Status of Refugees and
Stateless Persons, UN. GAOR, 19th mtg., at 16, UN. Doc. A/Conf.2/
SR. 19 (1951). Disponivel em: <http:/www.unhcr.org/3ae68cda4.
html> Acesso em: 12 dez. 2015.

7 UNHCR. ESCOR, at 5, U.N. Doc. E/CONF.2/SR.19 (1948) (discurso
de Sr. Rees). Disponivel em: <http:/www.unhcr.org/3ae68cda4.
html%3e%20>. Acesso em: 12 dez. 2015.
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com refugiados expressou a visdo de que quem assistisse
as conferencias para a formulagdo da Convengao de 1951
teria a impressao de que os refugiados seriam compara-
veis a um “a black marketeer in currency, a bankrupt, a dange-
rous criminal, an enemy agent, a menace to the labour market
and a person unfit for higher education” .

Muitas delegacdes e organizacdes se preocuparam
com as questdes de discriminagao, ja que as cldusulas geo-
grafica e temporal impunham a proibigdo da assisténcia a
refugiados provenientes de outros lugares do mundo, mas
a definicdo que prevaleceu, pelo menos até 1967, com a
adocgao do Protocolo de Nova York, foi aquela que consa-
grava apenas refugiados europeus, oriundos de incidentes
anteriores a 1951, bem como aqueles que se enquadravam
nas limitadas categorias de raca, nacionalidade, religido,
grupo social e opiniao politica'?.

Nesse contexto de limitacao e de desacordo entre os
Estados representados nas Conferéncias de Plenipotencia-

175#]...] traficante, ou um arruinado, um criminoso perigoso, um agente
inimigo ou uma ameaca ao mercado de trabalho e ndo apto a receber
uma educacado apropriada” (UNHCR. 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/3ae68cdad.html> Acesso em: 12 dez. 2015).

76 A delegagdo da Franga mencionou a situagdo dos refugiados
palestinos, que foram chamados de refugiados arabes. Importa o fato
de que a delegacao do Egito entendia que essas pessoas deveriam
fazer parte da definicdo de refugiado, excluindo-se o termo “na
Europa” da defini¢do. O Reino Unido estava de acordo com o Egito
e entendia que a definicao deveria ser mais abrangente. J4 a Franca e
os EUA eram contra. (UNHCR . Conference of Plenipotentiaries on the
Status of Refugees and Stateless Persons, UN. GAOR, 19th mtg., at 16,
U.N. Doc. A/Conf.2/SR. 19 (1951). Disponivel em: <http://www.
unhcr.org/3ae68cdad.html>. Acesso em: 12 dez. 2015.)
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rios para a elaboragao do texto da Convencao de 1951, foi
estabelecido um minimo denominador comum com o qual
todos os Estados poderiam acordar para a implementacao
da normativa internacional.

Os elementos mais importantes da definigao fica-
ram sendo o “fundado temor de perseguicdo”, elemento
de carater subjetivo que importa a necessidade de o solici-
tante de reftigio apresentar certas provas que justifiquem
o temor, as clausulas limitadoras, geografica e temporal, e
as cinco categorias de pessoas protegidas pela convencao,
ou seja, pessoas perseguidas em funcao de sua “raca, na-
cionalidade, religido, grupo social ou opinido politica”.

2. O Conceito de Fundado Temor de Perseguicao e suas
Limitacdes

Antes mesmo de se pensar em um instrumento univer-
sal e perene de protecdo a refugiados, a comunidade inter-
nacional ja se preocupava com a questdo de uma defini¢ao
que pudesse englobar aqueles que fugiam de seus Estados,
sem receber a protegao diplomatica'””. A internacionalizacao
de direitos fundamentais, que antes eram garantidos apenas

177 A protecdo diplomaética consiste no uso da agdo diplomatica ou de
outros meios pacificos de solucdo de conflitos por parte de um Estado
que toma para si a causa de um cidadao seu, referente a um dano
sofrido por esse cidadao em decorréncia de ato ilicito internacional de
outro estado (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Comissao
de Direito Internacional. Relatério da CDI sobre a 54° sessao, A/57/10,
p- 167). A protecdo diplomatica ndo é oferecida aos refugiados pois,
muitas vezes o agente de perseguicdo é o proprio Estado de origem do
individuo, ou seja, aquele que deveria lhe oferecer protegao. Outras
vezes o0 agente persecutério pode ser ndo estatal, ainda assim, a pessoa
se encontra em uma situacao na qual o seu Estado de origem nao quer
ou ndo tem condicdes de oferecer-lhe protecdo diplomatica.
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pelos ordenamentos juridicos internos dos Estados, passou a
ser uma realidade na década de 1950, e influenciou sobrema-
neira a elaboracdo de um arcabougo consistente para a pro-
tecdo dos direitos humanos como um todo e, consequente-
mente, do direito dos refugiados. O que houve, porém, como
sustentam muitos autores'’®, foi a internacionalizacao, uni-
versalizagdo e positivagdo de valores e principios europeus
através da implementacdo de um sistema de direitos huma-
nos ao resto do mundo, sobretudo aos paises periféricos, que
pouco puderam influenciar na elaboragdo desse novo marco
convencional. Assim se deu também com a normativa esta-
belecida para a protecao dos refugiados.

Em 1926, muito antes da elabora¢do de um tratado
de protecdo a refugiados de alcanc/e internacional, refu-
giados russos, foram definidos como “qualquer pessoa de
origem russa, que nao mais gozava da protecao do governo
da Unido das Reptblicas Soviéticas Socialistas e que nédo
tinha adquirido outra nacionalidade”'”. Com relacdo aos
refugiados arménios', vitimas de perseguicdo por parte
do Império Otomano e da Reptblica da Turquia, houve
uma expansao do mandato do Alto Comissariado da Liga
das Nagoes, em 1934, para atender a essa populacao, que
78 ANGHIE, Antony. Imperialism, Sovereingty anda the Making of
International Law, Cambridge: Cambridge University Press, 2004, p. 52.

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

180 “Muito antes dos tragicos eventos da Primeira Guerra Mundial,
as circunstancias no Império Otomano afetaram vérios grupos
etnoreligiosos - o0s arménios, vitimas mais frequentemente
mencionadas, bem como os assirios, caldeus e sirios jacobitas. Turcos,
curdos e outros grupos também sofreram.” (traducao livre) (JAEGER.
Gilbert. On the history of the international protection of refugees,
RICR, v. 83, n. 843, 2001. p. 732).
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foi definida como “refugiados de outras categorias” (bem
como 0s assirios, assirio-caldeus, sirios, curdos e um pe-
queno grupo de turcos)'®. Outros critérios foram adota-
dos na andlise da qualificacao de refugiado, dependendo
do pais de destino e do instrumento utilizado, ainda as-
sim, mesmo quando os critérios objetivos, relacionados a
revoltas sociais e politicas, foram adotados, a qualificacao
do individuo refugiado ficou circunscrita a situacdes pon-
tuais e ligadas a origens étnicas e nacionais'®.

Com relacao as pessoas que fugiam do Nazismo, na
Alemanha, uma abordagem similar foi adotada, no artigo
1° da Convengdo Relativa ao Status de Refugiados oriun-
dos da Alemanha, que previa que refugiados eram:

(a) Persons possessing or having possessed
German nationality and not possessing any
other nationality who are proved not to
enjoy, in law or in fact, the protection of the
German Government. (b) Stateless persons
not covered by previous Conventions or
Agreements who have left Germany territory
after being established therein and who are
proved not to enjoy, in law or in fact, the
protection of the Germany Government.'®.

181 bid, p. 735.

82 GOODWIN-GIL, Guy; MCADAM, Jane. The Refugee in International
Law. 3. ed. 2007, p. 45.

8 Traducdo livre: “(a) pessoas que possuam ou tenham possuido
nacionalidade alemd, ndo possuindo outra nacionalidade, de direito
nem de fato, nem a protecao do Governo Alemao. (b) apatridas,
nao cobertos por convengdes ou tratados anteriores, que tenham
deixado o territério Alemao depois de nele terem se estabelecido,
e que provaram ndo gozar, de direito nem de fato, da protecao do
Governo Alemao” (LEAGUE OF NATIONS. Convention concerning
the Status of Refugees Coming From Germany, 10 February 1938,
League of Nations Treaty Series, v. CXCII, No. 4461, p. 59. Disponivel
em: <http://www.refworld.org/docid/3dd8d12a4.html>.  Acesso
em: 5 jan. 2016).
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Essa definicdo foi ampliada para englobar pesso-
as provenientes da Austria, também perseguidas pelo
regime nazista. Desde cedo, portanto, percebe-se que as
defini¢des que atrelavam o reconhecimento do status de
refugiado a pessoas, em funcdo de alguma caracteristica
especifica, como raca, origem étnica ou nacionalidade, se
tornavam obsoletas muito rapidamente e frequentemente
necessitavam ser substituidas por critérios mais amplos,
que pudessem abarcar novos fluxos forcados.

Assim, observa-se que todos os instrumentos de pro-
tecdao, que antecederam a Convencdo de 1951, passaram
por atualizacdes na definicdo de refugiado em razado de
novas causas de deslocamento forcado ou de novos gru-
pos perseguidos, incorporados de acordo com a necessi-
dade e o contexto da época.

Como ja foi sustentado, a Convengao de 1951 foi
criada para responder as questdes de refagio ocorridas na
Europa até a década de 1950. Em sua génese, esse instru-
mento ndo considera questdes terceiro mundistas de des-
locamento forgado. Tanto é assim, que os continentes Afri-
cano e Latino Americano foram obrigados, anos depois,
ante a inércia da comunidade internacional frente as crises
de refugiados ocorridas em seus territorios, a desenvolver
e implementar seus proprios instrumentos de protecao.

Dos trabalhos preparatérios da Convencao de 1951
observa-se que a definicdo de reftigio elaborada represen-
tava 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 territério.'™

8 WALKER, Kirsten. Op. cit., p. 584.
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Hathaway afirma que:

current refugee law can be thought of as a
compromise between the sovereign prerogatives
of states to control immigration and the reality
of coerced movements of persons at risk. Its
purpose is not specifically to meet the needs of
the refugees themselves (as both humanitarian
and human rights paradigms would suggest),
but rather to govern disruptions of requlated
international migration in accordance with the
interests of state'™.

Essa visdo realista do direito internacional se encaixa
perfeitamente na forma com a qual os Estados conduzem
seus assuntos de regularizacdo migratoria e, apesar de a
questdo dos refugiados ndo se confundir com os aspectos
que envolvem o direito migratério em geral, desde sua ge-
nese, 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
mao-de-obra para o mercado de trabalho local, quanto em
aspectos referentes a origem dos refugiados, a sua vulne-
rabilidade, suas qualificagdes profissionais, seguranca na-
cional dentre outras questdes que misturavam principios
humanitarios e questdes de soberania.

% Traducao livre: “O direito dos refugiados atual [da Convencao de
1951] pode ser pensado como um compromisso entre a prerrogativa
dos Estados em controlar a imigracao e a realidade dos movimentos
de pessoas em situagdo de risco. Seu propdsito nao 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” (HATHAWAY, James C. Op. cit., p. 173).
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A grande controvérsia gerada pelo texto da Con-
vencao de 1951 é sua limitada e desatualizada definicao de
refugiado, que prevé critérios que ndo correspondem as
necessidades dos individuos que se refugiam atualmente.
A definicdo prevista no artigo 1° requer que a pessoa, para
ser considerada um refugiado, tenha “um fundado temor
de perseguicdo em func¢do de sua raca, nacionalidade, reli-
gido, grupo social ou opinido politica”.

Duas sao as questdes controvertidas nos elementos
que compdem essa definicdo. A primeira diz respeito a neces-
sidade da presenca de um agente persecutério nas razdes que
causam a fuga do individuo. E a segunda é a referéncia a cate-
gorias fechadas de pessoas protegidas internacionalmente.

A respeito da perseguicdo, sabe-se que hoje as pes-
soas migram de forma forcada em razdo de diversas cau-
sas, como sérias violacdes de direitos humanos, violéncia
generalizada, agressoes estrangeiras e até em funcdo de
catdstrofes ambientais e das consequéncias de mudancas
climéaticas, causas essas que nao apresentam um agente
persecutério personificado, como requer a Convencao.
Em razdo disso, ainda que sofram ameaga a suas vidas e a
liberdade, esses individuos nao gozam da protegao da co-
munidade internacional quando precisam fugir. A perse-
guicdo, portanto, segue sendo elemento essencial no reco-
nhecimento do status de refugiado, pelo menos no que diz
respeito a aplicagdo da Convengao de 1951 isoladamente.

Pontua-se, porém, que ndo existe, em nenhum ins-
trumento de direito internacional, definicao do termo per-
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seguicido. Os artigos 31 e 33 da Convengao de 1951'% referem
a necessidade de protecdo e de ndo-devolucdo a pessoas cujas
vidas estejam sendo ameagadas, ja a Convengdo contra a Tor-
tura, de 1984, prevé que os individuos devem ser protegidos de
qualquer tratamento ou pena cruel, desumana ou degradante,'®’
mas ndo estabelecem quais sdo os critérios a serem atendidos
para que uma pessoa possa ser considerada perseguida por um
agente estatal ou nao estatal.

Cabe aqui uma reflexdo acerca da expressao bem fun-
dado temor, que qualifica a perseguicao no artigo 1° da Con-

18 Artigo 31 - Refugiados em situagdo irregular no pais de reftgio: 1. Os
Estados Contratantes ndo aplicardo sangdes 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 artigo 1o, cheguem ou se encontrem no seu territério sem
autorizagao, contanto que se apresentem sem demora as autoridades e lhes
exponham razdes aceitdveis para a sua entrada ou presenga irregulares. 2.
Os Estados Contratantes ndo aplicardo aos deslocamentos de tais refugiados
outras restricdes que ndo as necessdrias; essas restricdes serdo aplicadas
somente enquanto o estatuto desses refugiados no pais de reftigio nao houver
sido regularizado ou eles ndao houverem obtido admissao em outro pais. A
vista desta dltima admissdo os Estados Contratantes concederdo a esses
refugiados um prazo razoavel, assim como todas as facilidades necessarias.
Artigo 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
ameacada 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 disposicao ndo poders, todavia, ser invocado por um refugiado que
por motivos sérios seja considerado um perigo para a seguranca do pais no
qual ele se encontre ou que, tendo sido condenado definitivamente por crime
ou delito particularmente grave, constitui ameaca para a comunidade do
referido pais.

187 Artigo 3° (1) Nenhum Estado-parte procedera a expulsao, devolucao
ou extradigdo de uma pessoa para outro Estado, quando houver razdes
substanciais para crer que a mesma corre perigo de ali ser submetida
a tortura.
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vencao. Esse temor pode se basear em uma chance real de
perseguicdo, que nao é remota, abstrata ou imaginativa'®®.
Os conceitos de perseguicao e a falta de protecdo por parte
do Estado de origem, estdo interligados. Goodwin- -Gill e
McAdam aduzem que a perseguicdo de uma pessoa presu-
me a falta de protecao do Estado de origem desse individuo,
mas sao mais cautelosos em sentido contrario, dizendo que
a falta de protecdo do Estado pode gerar uma presuncao
de perseguicao'®. Melhor entendimento é aquele que refe-
re que a falta de prote¢do vai, invariavelmente, gerar uma
perseguicdo ao individuo, em funcdo de um comportamen-
to omissivo por parte do Estado, partindo do pressuposto
mais ampliativo que entende que além da ameaga a vida, a
liberdade e a possibilidade de tortura e tratamento cruel ou
degradante, a perseguicao pode ser gerada por outras for-
mas de vulnerabilidade como: desvantagens econdmicas,
falta de emprego, de educacao e outras restricdes a direitos
garantidos em sociedades democraticas™”.

Ainda sobre o elemento bem fundado temor de per-
seguicdo, padrdo legal cuja aplicacdo depende tanto de as-
pectos objetivos (a situacdo do pais de origem e o agente
persecutdrio que identifica no individuo, ou no grupo de
pessoas do qual esse individuo faz parte, um alvo), como
de elementos subjetivos (temor individual de perseguicao),
a controvérsia é muito grande. Alguns autores sustentam
que a expressao “bem fundado” se refere a perseguicao, co-

88 GOODWIN-GILL, Guy; MCADAM,, Jane. Op. cit., p. 92.
1% Ibid.

1% GRAHL-MADSEN, Alte. The Status of Refugees in International Law,
v. 1, Sijthoff, Leyden, 1966 and 1972. p. 512.
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locando um peso maior na necessidade de prova concreta e
individual da existéncia de tal perseguicdo. Entretanto, da
interpretacdo do texto da Convencao de 1951, resta claro
que o adjetivo bem fundado se relaciona diretamente ao te-
mor e apenas indiretamente a perseguicao. Nesse sentido, é
o temor que deve ser bem fundado, ndo a perseguicao em
si, isso impde ao 6rgao decisorio que leve em consideragao
a impressao do solicitante de reftigio na avaliacdo da soli-
citagdo. Esses casos indicam o tipo de problema que cerca a
interpretacao restritiva dos critérios que governam o reco-
nhecimento do status de refugiado.™
Jubilut afirma que:

Durantemuitotempodiscutiu-seosignificado
da palavra temor constante da expressdo
bem fundado temor de perseguicao, 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 protecdo internacional. Falava-se
do temor subjetivo, enquanto sentimento
de cada individuo e que, portanto,
variava consideravelmente de uma pessoa
para outra impossibilitando a aplicagdo
homogénea do instituto. Em funcdo dessa
impossibilidade de tratamento equitativo
a todos os solicitantes de refagio, passou-
se a utilizar o temor objetivo como meio
de verificacao da condicao de refugiado.
Assim, adotou-se a posicao de que o temor
subjetivo deve ser presumido (no sentido de
que todos os solicitantes gozam dele a priori
somente por terem solicitado reftigio) e que

Y1 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.html>. Acesso 3 set.
2016. p. 8.
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se deve proceder a verificagdo das condigdes
objetivas do Estado do qual provém o
solicitante em relacdo a ele para se chegar a
conclusdo de que esse temor é fundado (no
sentido de comprovar que o temor subjetivo
daquele individuo deve realmente existir).
(grifo acrescido)'?

Nessa passagem, a autora se refere aos elementos que
compdem a construgao da narrativa do solicitante de refa-
gio e sua credibilidade frente ao processo de elegibilidade
pelo qual deve passar para ser considerado refugiado. O
critério objetivo se refere, geralmente, as condicdes apre-
sentadas pelo pais de origem do individuo, isso é, seus
padrdes democréticos, o respeito aos direitos humanos,
questdes que envolvem a presenca de conflitos nacionais
ou mesmo regionalizados, etc. Ja o critério subjetivo se re-
fere a perseguicao sofrida por um individuo em especial,
isso é, pelo solicitante no caso concreto, sua proximidade
com forgas politicas de oposicdo, sua crenga religiosa con-
tra majoritaria, seu pertencimento a algum grupo social
perseguido, etc.

Na pratica, esses fatores (objetivos e subjetivos) sdo
analisados em conjuncdo e quanto maior a presenca de
provas da existéncia de um deles, menor a necessidade de
evidéncias da existéncia do outro. Atualmente, solicitantes
oriundos da Siria, por exemplo, ndo precisam demonstrar
muitas evidéncias subjetivas de sua perseguicdo, ja que é
de conhecimento geral que a Siria estd em uma situagao
de colapso tao séria e generalizada, que é muito previsivel
que gere um grande ntimero de deslocados e refugiados.
192 JUBILUT, Liliana Lyra. Op. cit., p. 47.
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Em contrapartida, se pedidos de solicitantes desse mesmo
pais fossem analisados ha cerca de 5 anos, antes do colap-
so de grande parte de suas instituicdes daquele pais, os
solicitantes, muito provavelmente, teriam que apresentar
robustas evidéncias de perseguicao individual.

Embora muitos autores, e a pratica dos Estados, de-
monstrem a necessidade da presenca do agente persecu-
toério na qualificagdo do refugiado, como foi mencionado,
o termo perseguicio nao é definido nem na Convencdo de
1951, nem h4 mencdo a esse respeito em seus trabalhos
preparatorios. Essa omissao pode ter ocorrido para que
nao se limitasse ainda mais o escopo de protecao, preju-
dicando, assim, o espirito humanitirio da Convencdo. Em
realidade, a interpretagdo corrente parece ser a de que o
termo perseguicao deve ser visto como todo e qualquer
ataque aos direitos humanos de uma pessoa, no caso em
questao, a uma pessoa em situagdo de busca de reftigio."”

Shacknove alega, inclusive, que a perseguicao é
condicao suficiente, mas ndo necessaria, para a qualifica-
¢do do refugiado e que o mesmo direito garantido a pes-
soa perseguida por algum agente pode ser exercido por
pessoas que fogem por outras razdes, como a privacao de
seus direitos mais basicos'.

3. As Categorias Protegidas pela Convengéo de 1951

Os motivos de perseguicao previstos no artigo 1° da
Convencao de 1951 sdo a raca, a nacionalidade, a religido,

MUNHCR, 1990. Op. cit., p. 8.
19 SHACKNOVE, Andrew. Who is a Refugee? Ethics, v. 95,1985, p. 284.
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a opinido politica e a pertenca a determinado grupo social.
Importante repisar o fato de que, no momento da elabora-
cao da Convencao, essas categorias foram aquelas sobre as
quais houve um consenso entre os Estados na sua adogao.
De todas, a mais problematica foi a tiltima categoria, ou seja,
a pertenca a determinado grupo social, pois alguns paises
entendiam que poderia estar se abrindo demais o escopo de
protecdo. Ja outros, como o Reino Unido, viam nessa cate-
goria uma certa flexibilidade para o enquadramento de si-
tuagdes ndo determinadas pelos demais grupos protegidos.

No que se refere a raca'®®, nao houve muita divergén-
cia. Ressalte-se, porém, que a década de 1950, momento

195 “Ha atualmente duas discussdes em torno do conceito de raca
no Brasil: a discussao académica, que cada vez mais tende a considerar
a inexisténcia de diferencas raciais, esvaziando a ideia de raca como
conceito; e o imagindrio social, para o qual raca é uma realidade, ainda
que o discurso dominante nesse imagindrio seja o da miscigenagdo. Se
a ciéncia hoje tende a afirmar que s6 existe uma tinica raca humana, o
conceito de diferengas raciais esté 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 raca, afinal? Atingindo seu apogeu como conceito cientifico no
século XIX, a nocao de raga diz respeito a certo conjunto de atributos
biol6gicos comuns a um determinado grupo humano. O termo raca nao
era exatamente uma palavra nova nas linguas europeias 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 tnica raca humana
descendente de Abrado, e praticamente ndo havia ainda a ideia de
inferioridade racial. Isso ndo significa, no entanto, que nao houvesse
etnocentrismo e discrimina¢ao com base em caracteristicas fisicas. Além
disso, os judeus, por exemplo, eram perseguidos na Europa desde o
fim do Império Romano, sobretudo por consideracdes religiosas e
culturais que chamariamos hoje de étnicas”. (VANDERLEI, Kalina;
SILVA, Henrique Maciel. Diciondrio de Conceitos Historicos: RACA. - Ed.
Contexto, Sao Paulo, 2006).
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em que a Convencdo foi elaborada, sucedeu aos anos do
holocausto, em que pessoas foram segregadas e assassi-
nadas em funcgdo de sua raga. Esse fator teve grande in-
fluéncia na inclusdo do conceito de perseguicdo por raca
a definicdo. Atualmente, porém, parte-se do pressuposto
de que existe uma auto percepg¢ao individual com relacdo
ao pertencimento a determinada comunidade. Nesse sen-
tido, o Tribunal ad hoc para a Ex-lugoslavia entendeu, no
caso do Genocidio da Bosnia, que
collective identities, and in particular
ethnicity, are by their very nature social
constructs, “imagined” identities entirely
dependent on variable and contingent
perceptions, and not social facts, which are

verifiable in the same manner as natural
phenomena or physical facts '

Perseguicao por raga é causa comum de fluxos de refu-
giados, vide a situacdo que gerou o genocidio dos Tutsis por
parte dos Hutus em Ruanda, no ano de 1994, que produziu
mais de 500 mil refugiados cerca de 1 milhdo de mortos.””

Os conflitos em torno da religido sdo também cau-
sas de deslocamento forcado de individuos. Viu-se judeus

1% Tradugdo livre: “identidades coletivas e, em particular, etnias,
sdo por sua propria natureza uma construgdo social, identidades
“imaginadas”, inteiramente dependentes de percepg¢des contingentes
e varidveis”. VERIDIAME, G. The Genocide definition in the
jurisprudence of the Ad Hoc Tribunals. International Criminal Law
Quarterly, v. 49, p. 592.

197US 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.
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sendo perseguidos pelos nazistas, nas décadas de 1930 e
1940, bem como mugulmanos sendo perseguidos por cris-
tdos ortodoxos, no conflito na Bosnia®, dentre outras va-
rias situacOes em que a religido foi motivo, ou desculpa,
para que agentes de perseguicdo violassem direitos huma-
nos. E importante lembrar que o artigo 18 da Declaracao
Universal de Direitos Humanos prevé que todas as pesso-
as tém o direito a liberdade de pensamento, consciéncia e
religido, incluindo-se af a liberdade de manifestar publica-
mente sua crenga. Por terem tido a experiéncia do nazismo
préxima em termos temporais e geograficos, na elabora-
cdo da Convencao, os Estados, decidiram unanimemente
incluir a religido como categoria na definicao de refagio.
Goodwin-Gill e McAdam sustentam que a persegui-
¢do em funcdo da nacionalidade é um paradoxo, ja que é
contraditério pensar que um Estado persiga pessoas do seu
préprio grupo nacional. J4 os individuos residentes em
um Estado, mas nacionais de outro, fazem jus a protecao
diplomatica de seu Estado de nacionalidade, quando ocor-
re alguma violacdo. De qualquer forma, o artigo 1A(2) da
Convencgdo de 1951 proporciona uma interpretacdo mais
abrangente do termo nacionalidade, que pode ser a origem
ou pertenca a um grupo ou grupos étnicos, culturais ou lin-
guisticos especificos. Nessa interpretacao extensiva, os cur-
dos, populacdo sem pais independente préprio poderiam

1% Sérvios, de religido cristd ortodoxa e bosniaks, de fé mugulmana,
viviam em paz na Boésnia até o inicio da década de 90, entretanto,
as guerras de independéncia nos Balcas desencadearam conflitos
temperados por questdes religiosas.

% GOODWIN-GILL, Guy; MCADAM, Jane. Op. cit., p. 72.
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constituir uma nacionalidade perseguida pelos governos
da Turquia e Iraque. Os palestinos, perseguidos nos territ6-
rios colonizados por israelenses na Cisjordania também?*.

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

Os travaux preparatoires da Convencdo de 1951 nao
apresentam muita informagdo sobre a discussao do contet-
do da expressdo pertencimento a um grupo social determi-
nado, mas a delegagao da Suécia se manifestou no sentido
de que a experiéncia havia demonstrado que os refugiados
haviam sido perseguidos por fazerem parte de um determi-
nado grupo social e que o projeto de convencdo nao havia
incluido esses grupos em sua definicao de refagio”.

No caso Islam v. Secretary of State for the Home De-
partment o ACNUR, em sede de intervencdo, aduziu que:

Particular social group” means a group of
people who share some characteristic which

distinguishes them from society at large. That
characteristic must be unchangeable, either

20 Cf. nota 97 acerca da agéncia da ONU especializada em prestar
assisténcia a refugiados palestinos.

WGOODWIN-GILL, Guy; MCADAM,, Jane. Op. cit., p. 74.
22 UNHCR, 1990. Op. cit., p. 236.
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because it is innate or otherwise impossible
to change or because it would be wrong to
require the individuals to change it. Thus,
where a person holds beliefs or has values such
that requiring them to renounce them would
contravene their fundamental human rights,
they may in principle be part of a particular
social group made up of like-minded persons®®.

Atualmente, alguns Estados ja reconhecem mulheres
vitimas de violéncia doméstica, homossexuais, portadores
do virus HIV, dentre outros grupos, como protegidos pela
Convencao.” Em suma, nao ha caracteristicas determinan-
tes para enquadrar individuos em um determinado grupo
social, mas questdes, linguisticas, biologicas, psicoldgicas,
de género, valores comuns, dentre outras, podem represen-
tar uma vulnerabilidade comum entre certas pessoas.

A caracteristica de imutabilidade tem sido relativi-
zada, j& que atualmente, ja ha o entendimento dos érgaos
de protecdo e de algumas cortes nacionais, que veem a
questdo da violéncia contra mulher como fator que pode
gerar a necessidade de protecdo internacional através do

25 Tradugdo livre: “Grupo social particular “significa um grupo de
pessoas que compartilham alguma caracteristica que as distingue da
sociedade em geral. Essa caracteristica deve ser imutavel, seja porque
é inata ou de outra forma impossivel mudar, ou porque seria errado
exigir que os individuos a mudassem. Assim, quando uma pessoa
tem crengas ou tem valores tais que os renunciar violaria seus direitos
humanos fundamentais, eles podem, em principio, fazer parte de
um grupo social particular composto de pessoas de mentalidade
semelhante” (Islam v. Secretary of State for the Home Dept. and R.
v. Immigration Appeal Tribunal and Secretary of State for the Home
Dept. International Journal of Refugee Law, v. 11, 1999, p. 440).

204 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.
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refagio. O género é uma caracteristica relativamente es-
tavel, diferentemente da questdo da violéncia, situagao
mutavel, que atinge um grupo de mulheres. Essas pessoas
podem ser incluidas em na categoria de grupo social para
fins de protecao.

A Declaragao da ONU para a Eliminacdo da Violéncia
contra a Mulher (1993) prevé que todos os Estados tém o
dever de trabalhar para sua erradicagao. Nesse sentido, en-
tende-se que a conduta omissiva do Estado em nao prestar
protecdo a um grupo social especifico que sofre violagdes,
pode ser vista como perseguicao. No caso Islam and Shah*”,
a Camara dos Lordes, da Inglaterra, considerou pertinentes
as reivindicagdes de duas mulheres paquistanesas casadas
que foram sujeitas a grave abuso fisico por seus maridos e
forcadas a deixar suas casas. As requerentes alegaram ain-
da que o Estado seria incapaz ou nao estaria disposto a evi-
tar novos abusos se elas fossem retornadas ao Paquistao,
pais de origem das vitimas de violéncia.

Embora tenha dado azo a protecdo de grupos até
entdo fora do escopo de atuacdo do ACNUR, a categoria
de grupo social ndo passa sem criticas. Justamente porque,
como sua definicdo ndo é restrita como nos demais gru-
pos, existe inconsisténcia em sua interpretacao. Veja-se:

The vague elaboration of the definition of refuge
is unsatisfactory, since it allows the discretion of
local operators both to allow the adaptation of the

text to current realities, and to deny the requests
that do not fit into their archaic scenario. The

25 Islam v. Secretary of State for the Home Dept. and R. v. Immigration
Appeal Tribunal and Secretary of State for the Home Dept. International
Journal of Refugee Law, v. 11, 1999. P. 436.
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dangers posed by this uncertainty remain clear
in the decision-maker’s tendency to respond in a
non-harmonized way to the emerging demands
on [gender] social violence and by insisting
that non-state actors are unable to act in a
persecutory manner and yet reject demands of
victims of mass persecution®®.

Portanto, se por um lado, a categoria de grupo so-
cial, prevista pela definigdo classica, pode servir como um
grupo aberto a inclusdo de individuos que fogem em ra-
zao de circunstancias diferentes das estabelecida nos ou-
tros quatro grupos, por outro, deve-se ter em conta que
essa formulacdo estd a mercé da interpretacdo de 6rgaos
de decisao judiciais e administrativos nos Estados.

Conclusao

A Convencao de 1951 foi adotada com a intencao de
se proteger refugiados produzidos na Europa. A defini-
cao de refaigio presente nessa Convencao é extremamen-
te limitada quando se compara as categorias de pessoas
protegidas pelo instrumento as causas de deslocamento
forcado existentes no mundo. Ainda que tenham ocorrido

26 A elaboragdo vaga da definicdo de reftigio é insatisfatéria, pois
permite a discricionariedade de operadores locais tanto no sentido
de permitir a adaptacao do texto as realidades atuais, quanto para
negar as solicitacdes que ndo se enquadram no seu cenario arcaico.
Os perigos colocados por essa incerteza restam claros na tendéncia
dos orgdos de decisdao em responder de forma pouco harmonizada
as demandas emergentes sobre [grupos sociais] violéncia de género
e ao insistirem que atores ndo estatais sdo incapazes de agir de
forma persecutéria e ainda por rejeitarem demandas de vitimas de
perseguicdo em massa (FITZPATRICK. Joan. Revitalizing the 1951
Refugee Convention. Harvard Human Rights Journal, v. 9, 1996, p. 239.
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adaptagdes evolutivas na Convengado, como a adogao do
Protocolo de Nova York, em 1967, que elimina as limita-
¢Oes temporal e geografica do instrumento, fazendo com
que pudesse ser aplicado a solicitantes de reftagio prove-
nientes de qualquer pais do mundo, essa medida nao foi
suficiente para fazer com que o escopo de protegao inter-
nacional se tornasse adequado. Tanto é assim, que a Afri-
ca, em 1969, e a América Latina, em 1984, adotaram instru-
mentos de protecao préprios, que contemplavam causas
de deslocamento forcado frequentes em seus territdrios.
Em razao da estreiteza da definicdo de refagio da Con-
vencdo de 1951, a atuacao de cortes e tribunais nacionais
e internacionais acerca da interpretagdo dos elementos
constitutivos da definicdo é extremamente valiosa na am-
pliacao do escopo de protegao internacional aos solicitan-
tes de reftigio, sobremaneira na categoria mais eldstica da
definicao, ou seja a perseguicao por grupo social.
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Categorizacao de Refugiados: alguns limites das
abordagens atuais

Raul Felix Barbosa®
Viviane Mozine Rodrigues™

Introducéo

Em sua obra principal Lakoff observa que “a catego-
rizagdo ndo € uma questdo a ser tomada de animo leve”?",
A categorizagdo de conceitos que sdo ao mesmo tempo
descritivos, normativos e politicos seja, talvez, o mais
complicado. O “problema’ dos refugiados é, antes de mais
nada, um problema de categorizacdo, de fazer distincdes.
Nenhuma das discussdes no campo - entre politicos ou
académicos - pode prosseguir sem uma ideia de quem
exatamente estamos falando quando aplicamos o rétulo
de refugiado.

Além disso, os debates no campo dos estudos sobre
refugiados tém caracteristica multidisciplinar. O problema,
de fato, se torna em como definir um conceito que é rotula-
do de maneira diferente de acordo com o contexto e a dis-

" Doutorando em Sociologia pela Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (UFRGS). Mestre em Ciéncias Sociais pela Universidade Federal
do Espirito Santo (UFES), com periodo sanduiche pela Universita Ca’
Foscari di Venezia (UNIVE). Pesquisador do Laboratério de Estudos
do Movimento Migratério (LEMM).

” Doutora em Ciéncias Sociais pela Pontificia Universidade Catdlica
de Sao Paulo (PUC-SP). Professora do Programa de P6s-Graduacao em
Sociologia Politica da Universidade Vila Velha (UVV). Coordenadora
do Nucleo de Apoio ao Refugiado do Espirito Santo (NUARES).

27 LAKOFF, George. Women, Fire, and Dangerous Things. Chicago:
Chicago Univesity Press, 1987, p. 5. (tradugao livre)
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ciplina. Como nomear um conceito que desafia a defini-
¢do, uma vez que é impossivel fazer generalizacdes sobre
a vasta gama de eventos horriveis que for¢cam os individu-
os a se tornarem refugiados? Além disso, num campo li-
gado ao homem e ao sofrimento humano, como podemos
evitar que o refugiado seja simplesmente um instrumento
de investigacdo académica e, em vez disso, garantir que o
processo de defini¢do sirva ao préprio refugiado?

1. Da categorizagéo

A “selva impenetravel” da semantica que envolve o
refugiado observa Tabori, inclui uma série de sindnimos:
“deslocar, mandar, excluir, desalojar, despejar, expulsar,
deportar, expatriar, extraditar e excomungar”?®. O domi-
nio é ainda mais complicado pela abundancia de palavras
e rotulos usados na linguagem cotidiana, e na midia em
particular, para discutir refugiados e questdes associadas
ao asilo, palavras que se tornaram tao entrelagadas e con-
fundidas que se torna continuamente mais dificil tal do-
minio. Os migrantes econdmicos, os imigrantes ilegais, os
requerentes de asilo, as pessoas deslocadas, os refugiados
politicos, os falsos requerentes de asilo, os apatridas, os
refugiados de fato. A lista continua.

Na verdade, de acordo com Shacknove, a atual per-
sisténcia do “problema dos refugiados”®” na politica in-
ternacional e as tentativas mal sucedidas de responder a

28 TABORI, Paul. The anatomy of exile: a semantic and historical study.
Londres: Harrap, 1972, p. 3.

29 SHACKNOVE, Andrew E.. Who Is a Refugee? Ethics, [s.1.], v. 95, n.
2, p. 274-284, jan. 1985, p. 276. (tradugdo livre)
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ela é apenas parcialmente atribuivel a politica ou questdes
de recursos: “confusao conceitual - sobre o significado de
refagio, suas causas e sua gestdo - também contribui para
a miséria do refugiado e do hospedeiro e para o aumento
da tensao internacional”?".

Como em qualquer defini¢do, os contextos sdo cru-
ciais. Mas os contextos, observa Mayall, sdo carregados
“nasrelacdes humanas [...] tudo o que vale a pena conhecer
estd saturado de significados e significados especificos [...]
ndo existe tal coisa como conhecimento sem contexto”?".
O politico, por exemplo, preferiria uma definicdo mais res-
trita e pode agir para limitar o alcance de qualquer defini-
¢do, estreitando os requisitos processuais e substantivos
necessarios para que o individuo satisfaga os critérios para
receber o status de refugiado.

Uma definicdo ampla de quem se enquadra na cate-
goria ‘refugiado’ pode aumentar a carga potencial sobre
o Estado anfitrido, embora aceite uma maior insuficiéncia
por parte do Estado de origem. Uma definicdo restrita, por
outro lado, corre o risco de negar protecao e assisténcia
aos individuos necessitados e, portanto, ndo cumprir as
obrigacoes morais e humanitarias bésicas.

Por conseguinte, o reconhecimento do status de re-
fugiado significa que o asilo é mais um “direito” do que
“uma concessao discriciondria de graga politica”?'?. Como

20 Tbid. (traducdo livre)

2 MAYALL, James. Nationalism and International Society. Cambridge:
Cambridge University Press, 1990, p. 6. (tradugéo livre)

2 MARTIN, Denis. The refugees concept: on definitions, politics and
careful use of a scarce resource. In: ALDEMAN, Hiroshi (Org.). Refugee
policy. Toronto: York University Press, 1991. p. 30-71, p. 35. (tradugao livre)

144



observa Goodwin-Gill, “na pratica, satisfazer os critérios
pertinentes indicara o acesso aos direitos ou beneficios
pertinentes”?3. Como consequéncia, o status de asilo e de
refugiado®* é atualmente “um recurso escasso”, cuja es-
cassez €, no entanto, politica e nao fisica*”.

Seguindo a 1til discussao de Connolly em The Terms of
Political Discourse, o termo refugiado pode ser descrito como
um “conceito essencialmente contestado”?°. Isso causa de-
sacordo, primeiro porque é de carater avaliador e envolve
julgamentos de valor. Segundo, porque é internamente
complexo, compreendendo um conjunto variavel de ingre-
dientes que sdo eles proprios relativamente complexos e
abertos - perseguicdo, Estado, internacional, forcado e pro-
tegdo, por exemplo. E terceiro, porque as regras aplicaveis
a definicao do conceito sdo relativamente abertas, tornando
dificil uma “resolugao completa e definitiva”?".

O refugiado emerge de um universo mais amplo do
que apenas o Estado em que o fator causal, como a per-
seguicdo ocorre: “[e]ste universo contém vérias entidades

23 GOODWIN-GILL, Guy. The Refugee in International Law. Nova
York: Oxford University Press, 1983, p. 2. (tradugao livre)

14 Nesse artigo utilizamos de forma indistinta os termos asilo e
refugio, contudo, € necessario recordar a existéncia da instituigao
juridica do asilo politico.

215 MARTIN, Denis. The refugees concept: on definitions, politics and
careful use of a scarce resource. In: ALDEMAN, Hiroshi (Org.). Refugee
policy. Toronto: York University Press, 1991. p. 30-71. (tradugao livre)

216 CONNOLLY, William. The terms of political discourse. Princeton:
Princiton University, 1983, p. 10. (tradugdo livre)

27 1bid, p. 15. (tradugio livre)

145



politicas interagindo [...] controlando territérios e as pes-
soas que nele estdo e variam significativamente uns dos
outros com respeito a alguns elementos ideolégicos”%. O
resultado é que certos individuos sdo reconhecidos como
refugiados em certos momentos, em certos lugares, en-
quanto outros nao.

Devemos também considerar a questdo de agru-
par determinados critérios para formular uma definicao
de refugiado em primeiro lugar. O conceito ndo pode ser
compreendido sem a compreensao da prépria razdo por
trds da necessidade de tal conceito. Em outras palavras,
devemos ir além da descrigao e olhar para o propésito do
termo. Mas aqui, novamente, o propdsito da categoria re-
fugiado mudard de acordo com o ponto de vista moral a
partir do qual foi criado. E é uma apreciacao do fato de
que tais perspectivas morais influenciam a definicdo e,
portanto, a matéria, que nos permite avaliar e prever como
o conceito pode ser aplicado a novas situagoes.

Por exemplo, se afirmarmos que a finalidade da cate-
goria refugiado é proteger os desprotegidos, pode parecer
sensato estender os limites para incluir outros grupos de
pessoas na mesma posicdo qualitativa que os refugiados,
como pessoas deslocadas internamente. Na verdade, o
problema de refugiados contemporaneo envolve milhdes de
individuos em condigdes semelhantemente precarias, mas
que permanecem dentro das fronteiras de seu Estado.

218 7OLBERG, Aristide; SUHRKE, Astri; AGUAYO, Sergio. Escape from
Violence: Conflict and the Refugee Crisis in the Developing World. Nova
York: Oxford University Press, 1989, p. 6. (tradugéo livre)
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Por conseguinte, poderia ser oportuno rever ou
adaptar os ingredientes da definicdo de forma a conceder
protecao internacional a um grupo mais amplo de pesso-
as, o que s6 pode ser feito examinando o préprio objetivo
do conceito. Em outras palavras, “a atencao ao ponto do
conceito é assim requerida se quisermos aplica-la a novas
situacdes que se afastam de alguma maneira do caso ou
casos que ocasionaram sua formulagao”?".

E claro que, quando o Alto Comissariado das Nacoes
Unidas para os Refugiados (ACNUR) tenta rever os ele-
mentos que definem o conceito de refugiado, por exemplo,
os Estados protestam, pois muitas essas revisdes seriam
desnecessarias, garantindo que o conceito refugiado, conti-
nue sendo um conceito contestado. Neste ponto, portanto,
enfrentamos trés opgdes: revisar os critérios do conceito
para preservar seu ponto; revisar o ponto do conceito para
preservar seus critérios; ou “deixar os critérios, o ponto e
a teoria dentro dos quais o conceito esta embutido intacto,
mas depois tratar o conjunto como um sistema anacrénico
irrelevante para a era moderna” .

E a terceira opgao que os Estados continuamente pa-
recem propensos a favorecer, ignorando a estrutura inter-
nacional em mudancga dentro da qual o refugiado se move,
para manter as ideias de soberania territorial intactas.

Se o termo refugiado a primeira vista desafia a defini-
¢do, pode ser mais facil perguntar quem é um refugiado e
distinguir o refugiado de outros individuos em movimento.

29 CONNOLLY, William. The terms of political discourse. Princeton:
Princiton University, 1983, p. 28. (traducao livre)

20 Ibid, p. 32. (tradugdo livre)
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Primeiro, o refugiado ndo é um simples migrante. Teorica-
mente, um migrante escolheu se mudar e tomou a decisao
de fazé-lo: “é a relutancia de se arrancar e a auséncia de
motivacdes originais positivas para se estabelecer em ou-
tro lugar que caracterizatodas as decisdes de refugiados e
distinga o refugiado dos migrantes voluntarios”.

Os migrantes também podem ser distinguidos por
terem sido influenciados pela esperanca de uma vida me-
lhor, enquanto os refugiados estdo apenas tentando re-
construir a vida que perderam*?. Segundo, o refugiado
nao é simplesmente um individuo de um grupo minori-
tario. Minorias podem sofrer opressdo e perseguicao ou
podem desafiar a autoridade e a legalidade do Estado e
se esforcar coletivamente para desprender-se dela. Ambos
os cendrios podem levar a fluxos de refugiados - os refu-
giados podem naturalmente ser dissidentes politicos, bem
como minorias étnicas ou toda uma gama de outras coisas.

No entanto, até que tal desengajamento ocorra, o
grupo minoritario permanecera firmemente ligado a um
Estado. Refugiados nao tém tal relagao. Terceiro, o refu-
giado nao é ilegal. Os instrumentos juridicos internacio-
nais defendem o direito de requerer asilo. Reconhecer o
status de refugiado significa ser reconhecido legalmente
como um individuo que precisa de protecdo de acordo

21 KUNZ, E. F. The Refugee in Flight: Kinetic Models and Forms of
Displacement. International Migration Review, [s.l.], v. 7, n. 2, p. 125-
146, 1973, p. 130. (tradugéo livre)

22JOLY, Daniele. Odyssean and Rubicon Refugees: Toward a Typology

of Refugees in the Land of Exile. International Migration, [s.L], v. 40,
n. 6, p. 3-23, dez. 2002.

148



com o direito internacional. Por conseguinte, ndo ha lite-
ralmente nenhuma maneira de ser um refugiado ilegal.

Vernant observou hd meio século que a situagao
econdmica de um individuo “ndo é mais vista como um
fendmeno ‘natural’, mas como uma responsabilidade do
Estado. [...] Em muitos Estados, qualquer medida, qual-
quer que seja sua natureza, € um evento politico”?%. Politi-
cas perseguidoras concebidas por um Estado contra certos
setores da populacdo, como as dirigidas contra os judeus
russos no final do século XIX, podem minar sua posicao
econdmica, o que pode entdo tornar a sobrevivéncia im-
possivel e o reftgio a tinica alternativa®.

Da mesma forma, pode-se argumentar que mesmo
as catastrofes naturais, como a seca ou as inundagdes, s6
instiguem fluxos de refugiados se o Estado nao responder
adequadamente, assim a resposta (politica) do Estado aos
eventos que causam o fracasso econdmico estd mais uma
vez envolvida na criacdo de refugiados™. Consequente-
mente, as causas econdmicas e politicas de fuga estdo inex-
tricavelmente ligadas e a separacdo entre os migrantes vo-
luntérios e os refugiados (involuntérios), é insatisfatoria.

Em sua busca por uma definicdo sociolégica, Kuhl-
man propde rotular os refugiados como “migrantes in-

23 VERNANT, Jacques. The refugee in post-war world. Londres:
Allen, 1953, p. 5. (tradugdo livre)

24 ZOLBERG, Aristide; SUHRKE, Astri; AGUAYO, Sergio. Escape from
Violence: Conflict and the Refugee Crisis in the Developing World.
Nova York: Oxford University Press, 1989.

2 SHACKNOVE, Andrew E.. Who Is a Refugee? Ethics, [s.1.], v. 95, n.
2, p. 274-284, jan. 1985.
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ternacionais involuntarios”?. Os aspectos espaciais e
temporais da migracdo sdo menos importantes do que a
classificagdo ou o tipo de migracdo em relacao ao refugia-
do. Afinal, espacialmente o refugiado é assumido como
‘internacional’ e temporariamente o status de refugiado é
indefinido enquanto se aguarda uma mudanca nas cir-
cunstancias de volta para casa. Os refugiados entram, por-
tanto, na categoria de migracao forcada ou impelida, com a
compulsdo subjacente a fuga proveniente de uma ruptura
nas relagdes entre o Estado e o individuo.

Mas, mais uma vez, a distingdo entre migracao vo-
luntaria e involuntaria pode ser obscurecida. Com a mi-
gracao voluntdria as vezes tdo fortemente influenciada por
forcas externas que o individuo tem sido deixado com
pouca escolha além de mover-se. A resposta, entdo, per-
gunta Kuhlman, seria olhar para os fatores de atracao e re-
pulsao envolvidos em qualquer movimento? Os migran-
tes (voluntérios) talvez tomassem ambos em consideracao,
enquanto os refugiados sdo influenciados principalmente
pelos fatores de repulsao.

Como Kuhlman observa, “nao é algum paraiso na ou-
tra extremidade que eles buscam, mas apenas uma fuga do
inferno em que vivem”?. No entanto, aqui novamente os
conceitos sdo muitas vezes obscuros: fatores ‘push-pull’ nao
podem ser observados isoladamente. Em vez disso, é a di-

26 KUHLMAN, Tom. Towards a definition of refugees. Amsterdam: Vrije
Universiteit Amsterdam, 1991, p. 8. (traducao livre)

27 Ibid, p. 9. (traducdo livre)
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ferenca percebida entre o lugar de origem e o local de des-
tino que conta. A tnica solu¢do de acordo com Kuhlman §,
portanto, considerar os migrantes involuntarios em termos
de “perigo’: eles sdo fisicamente forcados a sair de casa ou
uma crise séria torna impossivel a sua permanéncia e seria
perigoso voltar enquanto essas condicdes persistirem.

2. Limites das Abordagens Atuais

A definicao juridica contida na Convencao de 1951
Relativa ao o Status dos Refugiados (Convencao de 1951)
constitui a pedra angular da atual politica de refugiados.
Segundo o especialista em direito dos refugiados, Goo-
dwin-Gill, “o principal objetivo de qualquer definicao ou
descrigdo da classe dos refugiados é facilitar e justificar a
ajuda e a protegao”**. A definicao da Convengao de 1951
descreve o refugiado como qualquer pessoa que:

temendo ser perseguida por motivos de
raga, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinides politicas, se encontra fora do
pais de sua nacionalidade e que ndo pode
ou, em virtude desse temor, nao quer valer-
se da protecdo desse pais, ou que, se nao
tem nacionalidade e se encontra fora do
pais no qual tinha sua residéncia habitual
em consequéncia de tais acontecimentos,
nao pode ou, devido ao referido temor, ndo
quer voltar a ele?.

28 GOODWIN-GILL, Guy. The Refugee in International Law. Nova York:
Oxford University Press, 1983, p. 2. (tradugdo livre)

29 Artigo 1 (A) da Convengdo Relativa ao Status dos Refugiados,
celebrada em Genebra em 1951.
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Desde a formulacdo da definicdo de 1951, “cresceu
uma flora terminoldgica ou conceitual consideravel, dentro
da qual as realidades dos refugiados confrontam a lingua-
gem da Convencao”?'. O conjunto de termos que foi acres-
centado a literatura juridica atua para confundir ainda mais
o conceito de refugiado. Desde o inicio da Convencao, os
refugiados mandatdrios eram pessoas que fugiam de um con-
flito generalizado e concordaram em ficar sob a prote¢ao do
ACNUR devido a necessidade de protecdo internacional,
apesar da auséncia de um perseguidor como tal.

Desde 1957, os oficios do ACNUR passaram a incor-
porar refugiados que ndo sdo da competéncia da ONU.
Em 1967, foi introduzido um protocolo de supressao das
restricOes eurocéntricas geograficas e temporais, fazendo
com que a Convengao de 1951 se tornasse verdadeiramen-
te universal®".

E importante ressaltar as definicdes ampliadas insti-
tuidas pelas convengdes regionais. A definicao da Organi-
zagao da Unidade Africana (OUA)

[...] reflete contextos historicos e politicos
dialeticamente opostos. A definicdo da

B0 SZTUCKI, Jerzyv. Who is a refugee? the convention definition:
universal or obsolete?. Cambridge: Cambridge University Press, 1999,
p. 64. (traducdo livre)

»1 O Protocolo adicional de 1967, remove as limitagdes geograficas
e de tempo contidas na convengao original pela qual na maioria dos
casos, apenas europeus envolvidos nos eventos até 1 de Janeiro de
1951 poderiam solicitar asilo. Como resultado, a convengdo tornou-
se um instrumento verdadeiramente universal que poderia beneficiar
os refugiados em qualquer lugar do globo. BARBOSA, Raul Felix.
Vidas refugiadas: integragdo de sirios ortodoxos no Rio de Janeiro.
Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Ciéncias Sociais, Universidade
Federal do Espirito Santo, Vitéria, 2017
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OUA, que é uma resposta a experiéncia
de uma Europa totalitaria, reconhece,
ao contrario das Nacdes Unidas, que a
relacdo normal entre o cidad&do e o Estado
pode ser cortada em muitos aspectos, e

a perseguicao é possivel. A perseguicdo
também é apenas uma manifestacao de
um fenémeno mais amplo. A auséncia
de protecio das mnecessidades basicas

2

dos cidaddos é o que constitui a plena e
completa negagdo da sociedade”*2

E também a declaracdo proposta pela Declaracdo de
Cartagena que amplia os conceitos de refugiados na Amé-
rica Latina, impulsionada pelos conflitos vividos na regiao
durante a década de 1980. A declaracdo contempla cinco
situagdes no pais de origem: 1) violéncia generalizada;
2) agressdo estrangeira; 3) conflitos internos; 4) violacao
massiva dos direitos humanos e 5) demais circunstancias
que possam perturbar a ordem publica. Além disso, fo-
ram incorporados elementos do direito humanitario que
refletem o fato de que os conflitos armados sao uma das
maiores causas do deslocamento de pessoas na regiao*”

A Declaracao de Cartagena além de ampliar o con-
ceito de refugiado, propds novas abordagens para as ne-
cessidades dos deslocados e refugiados da regido. A de-
claracdo incluiu questdes como as graves violaces aos

P2BARBOSA, Raul Felix. Vidas refugiadas: integracao de sirios ortodoxos
no Rio de Janeiro. Dissertacao (Mestrado) - Curso de Ciéncias Sociais,
Universidade Federal do Espirito Santo, Vitéria, 2017.

#5 DEMANT, Eva. 30 afios de la Declaraciéon de Cartagena sobre
Refugiados: Avances y desafios de la protecciéon de refugiados en
Latinoamérica. Agenda Internacional, Lima, v. 20, n. 31, p. 131-140, dez.
2013. Semestral.
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direitos humanos na definicdo de refagio. Além disso, fo-
ram destacadas no texto da declaragdo questdes de géne-
ro, dos menores desacompanhados na América Central e
a luta pelo fim da apatridia na América Latina
Em 1975, a ONU também acrescentou “pessoas des-
locadas” a sua lista, embora isso fosse aplicado na época
para deslocados externos que ndo se qualificassem como
refugiados da Convengdo de 1951%*. Em 1996, o ACNUR
alegou que o termo ‘refugiado” incluia:
I) os reconhecidos como tal pelos Estados
Partes na Convencdo e/ou no Protocolo;
II) os reconhecidos como tal nos termos
da Convencdo da OUA e da Declaracio
de Cartagena; III) os reconhecidos pelo
ACNUR como ‘refugiados mandatarios’;
(IV) os que foram autorizados a residir por

razdes humanitarias; e (V) os que receberam
protecdo temporaria em grupo®®.

O caminho para a definicao generalizada contida na
Convencgdo de 1951 era relativamente curto. A legislacao
nacional referente especificamente aos refugiados comecou
a ocorrer ja no século XVII, ao lado do crescente campo
das leis de nacionalidade?®®. No entanto, os instrumentos
juridicos internacionais que definem os refugiados s6 co-
megaram a aparecer no inicio do século XX. A definicao
da Convencao de 1951 é o culminar de uma série de tenta-

234 bid, p. 65.

25 ACNUR. The State of the Worlds Refigees: a humanitarian agenda.
1 jan. 1997. Disponivel em: <http:/ /www.unhcr.org/3eb789f42.pdf>.
Acesso em: 20 out. 2017.

26 GRAHL-MADSEN, Atle.The status of refugees in international law.
Leiden: A. W. Sijthoff, 1972.
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tivas diferentes de definir e categorizar varios grupos de
refugiado’” especificos no periodo entre guerras.

Hathaway e Fostes dividiram as defini¢des pré-1951
em trés grupos, segundo as quais afirmam ser possivel
identificar trés abordagens distintas para definir os refu-
giados: a abordagem juridica de 1920-35, em que a comuni-
dade internacional reconheceu que a determinado grupo
privou o refugiado da protecao governamental. A aborda-
gem social de 1935-9, que se concentrava em fornecer assis-
téncia internacional para garantir a seguranca do refugiado
- na maioria dos casos, aqueles que fugiam da persegui-
¢do nazista; e a abordagem individualista de 1938-50, que
abandonou um procedimento de determinacdo baseado
em categorias politicas ou sociais em favor de um exame
dos méritos do caso de cada um, com base numa injustica
percebida ou incompatibilidade fundamental com o Esta-
do de origem?>”.

E claro que os resquicios da abordagem individualis-
ta que servem de base a definicao da Convengao de 1951,
a definicdo que continua a dominar hoje os procedimentos
internacionais de determinacao do estatuto de refugiado.

As trés abordagens de Hathaway revelam muito so-
bre o que o conceito de refugiado significou para os Estados
e para a comunidade internacional como um todo em mo-
mentos diferentes. A aplicacdo de defini¢des especificas
relativas a grupos especificos de refugiados sugere a ideia
de que os Estados perceberam inicialmente que o problema
dos refugiados afeta grupos de pessoas muito identificaveis

7 HATHAWAY, James; FOSTER, Michelle. The Law of Refugee
Status. Cambridge: Cambridge University Press, 1991.
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por razdes particulares em certos locais e em determina-
dos momentos. Respondendo a tais fluxos de refugiados
numa base caso a caso, pensava-se, resolver o problema.

A medida que o nimero de refugiados em toda a Eu-
ropa cresceu e a comunidade internacional tornou-se mais
consciente das injusticas que estavam por tras da criacdao
de tdo vastos fluxos de refugiados, a resposta tornou-se
mais humanitéria.

Assim, diferentes abordagens para definir o refugia-
do em diferentes periodos podem ser ligadas aos debates
prevalecentes sobre os Estados-nacdo e seus interesses,
preocupacdes e identidades. Subjacente a todas as trés
abordagens, no entanto, estava a ideia de que o refugiado
era um problema temporario, um conceito provocado por
transformacoes especificas na sociedade internacional que
poderiam ser resolvidas assim que as condicOes interna-
cionais fossem estabilizadas.

Na verdade, as constituicdes das agéncias de refu-
giados neste periodo, desde o Alto Comissariado da Liga
das Nagoes para os Refugiados de 1921 até a Organizagao
Internacional para os Refugiados de 1946, definiram inter-
valos de vida especificos para suas respectivas organiza-
¢Oes com o objetivo de resolver o problema dos refugiados e,
em seguida, deixaram de ser necessarios. O ACNUR con-
tinuou esta tradigao até 2003: era um 6rgao temporario da
Organizacao das Nagdes Unidas cujo mandato devia ser
renovada de cinco em cinco anos. Tal fato foi alterado a
partir da mencionada datada, tendo o ACNUR desde en-
tdo mandato continuo.
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A importancia pratica da definicdo juridica contida
na Convencao de 1951 nao pode ser subestimada. Como a
pedra angular da resposta da comunidade internacional a
migracado forcada na era do pos-guerra, a defini¢do salvou
milhdes de vidas. Mas, como observa Zetter, “as préticas
intervencionistas e definicionistas dos Estados e seus in-
teresses politicos ilustram que a aparente simplicidade de
um rétulo legal se evapora rapidamente”*®.

Devido precisamente a possivel aplicacao da defi-
nicdo legal a tantos individuos, cada uma de suas pala-
vras tem sido, em algum momento, objeto de escrutinio
e sujeita a diferencas de interpretacdo. No entanto, uma
abordagem estritamente textual corre o risco de minar as
preocupagdes normativas importantes que a definigcao in-
corpora, ignorando o fato de que a Convengao de 1951 é
um produto da histéria e do contexto®.

Assim como acontece com tanta frequéncia nos tra-
tados internacionais, uma interpretacao da definicao da
Convencgdo de 1951 a luz do seu objeto e finalidade, tal
como confirmada pela Convengao de Viena de 1969 sobre
o Direito dos Tratados, parece ter um valor substancial-
mente mais elevado.

A definicao da Convencao de 1951 é amplamente
acusada de ser restritiva ao citar a perseguicao individual
como o Unico fator causal da aquisi¢ao do estatuto de refu-

»8 ZETTER, Roger. International perspectives on refugee assistance.
In: AGER, Andrew (Ed.). Perspectives on the Experience of Forced
Migration. Londres: Pinter, 1999, p. 177.

29 STEINBOCK, Daniel. The refugee definition as law: issues of
interpretation. In: NICHOLSON, Francis; TWOMEY, Patrick. Refugee
rights and realities. Cambridge: Cambridge University Press, 1999.
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giado. De fato, como Zolberg et al., demonstra o critério de
perseguigdo sugere que os fatores causais por tras de qual-
quer movimento de refugiados sdo inteiramente internos
aos Estados, mas isso negligencia o fato de que “a perse-
guicdo esta relacionada a amplos processos histéricos nos
quais interagem forcas complexas internas e externas”**.

A tese principal de Zolberg et al. ¢ que o elemento co-
mum e determinante em cada movimento de refugiados,
quer o refugiado seja visto como um ativista, um alvo ou
uma mera vitima, é um medo bem fundamentado da vio-
léncia. Tal violéncia pode ser direta ou indireta, a consequ-
éncia de conflitos externos ou internos, ou a imposigao de
condicOes que tornam o restante impossivel.

Devido a tal violéncia, os refugiados formam “uma
categoria de infelizes” cujo sofrimento s6 pode ser alivia-
do em outro Estado. A este respeito, afirmam Zolberg e
seus colegas, os refugiados sdo um grupo com “uma forte
reivindicagdo de uma forma muito especial de assisténcia,
incluindo o asilo temporario ou permanente no territério
de Estados dos quais ndo sao membros”?!. As dificulda-
des na definicao dos refugiados sao inevitaveis, uma vez
que o proprio ato de definicdo requer uma combinagao de
uma escolha politica e de uma motivagdo ética.

A interpretacdo de Loescher de defini¢des juridicas
observa o elemento de fronteira e enfatiza os direitos espe-
cificos recebidos pelo refugiado, como a protecao legal con-

#0 ZOLBERG, Aristide; SUHRKE, Astri; AGUAYO, Sergio. Escape from
Violence: Conflict and the Refugee Crisis in the Developing World.
Nova York: Oxford University Press, 1989, p. 25. (tradugdo livre)

#11bid, p. 30. (tradugéo livre)
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tra a deportagdo ou o retorno forcado ao pais de origem?2.
No entanto, ele sustenta que essa definicao é inadequada
para os movimentos de refugiados atuais e, portanto, ofe-
rece uma definicao de refugiado que inclui todas as pessoas
que foram violentamente arrancadas por causa de perse-
guicao ou violéncia, independentemente de terem deixado
seu pais de origem ou sejam eles reconhecidos pelos gover-
nos dos seus paises de acolhimento ou pelo ACNUR?%.

Para um exame conceitual aprofundado dos fatores
causais dos fluxos de refugiados, o trabalho de Shacknove
é esclarecedor. Ele identifica quatro suposigdes implicitas
subjacentes a definicdo da Convengdo de 1951: que um
vinculo de confianga, lealdade, protecdo e assisténcia en-
tre o cidaddo e o Estado constitui a base normal da socie-
dade**. Que no caso do refugiado esta ligacao foi cortada;
que perseguicao e alienacdo sdo sempre as manifestagdes
fisicas desse vinculo cortado; e que essas manifestagdes
sao condicOes necessarias e suficientes para determinar a
condicao de refugiado®®.

No entanto, perseguicdo e alienacdo sdo, segundo
Shacknove, suposi¢des que devem ser contestadas. A per-
seguicdo é uma condicao suficiente para a ruptura do vin-
culo normal entre o Estado e o cidadao®. E apenas uma
manifestacao de um fendmeno mais amplo da auséncia de

22 LOESCHER, Gil. Refugees and the Asylum Dilemma in the
West. University Park: Penn State University Press, 1992.
3 Ibid.

#4 SHACKNOVE, Andrew E. Who Is a Refugee? Ethics, [s.l.], v. 95, n.
2, p. 274-284, jan. 1985, p. 283.

25 Tbid.
26 Tbid.

159



protecao estatal das necessidades basicas do cidadao. Ou-
tras ameagcas a seguranca fisica do individuo virado igual-
mente de outra acdo, ou inacao, do estado.

A resposta de um estado a um desastre natural, por
exemplo, ou controle governamental e alocacdo de recur-
sos econdmicos em termos de politicas sociais e instituigdes
implementadas, afetara a capacidade de um individuo
de sobreviver. Mas para distinguir entre outras pessoas
privadas de suas necessidades bésicas, o refugiado deve,
além disso, estar ao alcance da comunidade internacional.
Em outras palavras, sugere Shacknove, aliens*’ também
faz parte de uma categoria mais ampla, ou seja, o acesso fi-
sico da comunidade internacional a pessoa desprotegida.

O refugiado nado precisa necessariamente atravessar
uma fronteira internacional para obter esse acesso, mas
deve estar em uma situagdo que lhe permita obter assis-
téncia internacional:

Se uma pessoa viaja dez milhas através de
uma fronteira internacional ou a mesma
distancia pela estrada para uma provincia
vizinha pode ser crucial para determinar
a acdo logistica e diplomatica [mas]
conceitualmente [..] o refdgio ndo esta
relacionado a migragao®®.

Shacknove conclui que o rétulo de ‘refugiado” deve
ser reservado a individuos cujo governo ndo proteja suas
necessidades bésicas, “que ndo tém outro recurso sendo
buscar a restituicdo internacional dessas necessidades e

#7.O termo alien em lingua inglesa é usado também para se referir a
estrangeiros. Apesar de polémico, ele ainda é utilizado pela academia
e por 6rgaos oficiais do governo estadunidente.

#8 SHACKNOVE, Andrew E. Op. cit., p. 283. (traducdo livre)
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que estdo situados de tal forma que a assisténcia interna-
cional é possivel”?¥.

A analise de Shacknove é importante para ampliar a
compreensdo um tanto limitada do conceito de refugiado
no uso atual. Isso nos obriga a examinar os fatores causais
por tras do surgimento de refugiados que geralmente nao
sao considerados e que sao induzidos pelo Estado, como
a fome. No entanto, a tentativa de elucidar quem pode ser
um refugiado pode ser problemaética. Ao insistir na pos-
sibilidade de o chamado ‘refugiado’ estar ao alcance da
assisténcia internacional, Shacknove continua a limitar
o ambito de aplicacdo de quem pode ou nao ser elegivel
para protecdo como ‘refugiado’ da mesma forma que a
Convencao de 1951.

Shacknove sustenta que as a¢des dos Estados e dos
lideres do Estado sdo os fatores causais por tras de cada
fluxo de refugiados™’. No entanto, ao colocar a importan-
cia no comportamento dos Estados, ele nao leva em conta
a propria estrutura do sistema internacional no qual os es-
tados atuam. Guerras ou perseguicdes podem ser os fato-
res que geram fluxos especificos de refugiados em locais
especificos em momentos especificos, mas o surgimento
de refugiados ndo seria possivel sem a existéncia prévia de
fronteiras politicas e de Estados.

Finalmente, Shacknove aceita a primeira suposigao
da definicdo da Convengao de 1951, de que um vinculo
Estado-cidadao constitui a base ‘normal” da sociedade. Ao

29 Ibid, p. 284. (tradugdo livre)
0 Ibid.
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fazé-lo, ele confirma a imagem generalizada do cidadao
como o modo normal de pertenga, o refugiado como exce-
¢do. Assim, ele reifica a importancia das fronteiras nacio-
nais de uma maneira em que parece que ele se propos a
evitar, e mesmo a corrigir.

3. Consequéncias do ‘rotulo’ de refugiado

Além das dificuldades em encontrar uma definicao ju-
ridica ‘adequada’ do termo refugiado, qualquer tentativa de
entender o conceito como uma categoria abrangente é proble-
matica desde o inicio, devido as imagens que tal rétulo tende a
retratar. Sociélogos e antrop6logos, bem como atores nao-go-
vernamentais que trabalham no campo para proteger os refu-
giados, sdo compreensivelmente criticos das defini¢des legais
e defini¢des propriamente ditas no ‘campo dos refugiados’.

Codificados na defini¢do de refugiado, eles susten-
tam que sdo “imagens de dependéncia, desamparo e
miséria”?". Isso é claramente evidenciado pela anélise de
Rajaram do projeto de caridade britanica Oxfam, Ouvindo
os Deslocados, que, segundo ele, resultou em uma imagem
despolitizada e nao historicizada dos refugiados:

A burocratizagdo do conhecimento sobre os
refugiados, a extrapolacdo da experiéncia
dos refugiados a partir de contextos sociais e
histéricos individuais e a criagdo de um verniz
de objetividade e deslocamento ocorre em
um texto destinado a transmitir informacgoes

PIHARRELL-BOND, B. E.; VOUTIRA, E. Anthropology and the Study
of Refugees.Anthropology Today, [s.L.], v. 8, n. 4, p. 6-10, ago. 1992, p. 7.
(tradugdo livre)
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exorbitantes sem problematizar - de fato,
tornando invisivel - a posi¢do do autor®2,

Assim, como argumenta Soguk, o paradoxo do “dis-
curso do refugiado” é que ele nado tem lugar para o pro-
prio assunto:

Quando o refugiado parece mostrar algum
sinal de intervencado no discurso, fosse como
uma espécie de ameaga ou como alguém
cuja agéncia se manifestava em sua vontade
de arrastar seu corpo entre distancias, quase
nunca figurava como pessoal, sendo que

formava parte de uma massa inerte, sem
rosto e sem palavras®.

Mas no regime humanitdrio o refugiado é tanto o
meio como o fim: é a prépria imagem do proprio refugiado
que trard o dinheiro para os programas de ajuda que en-
tao a ajudardo e a protegerao®*. Dai a definicao de vitima
é necessdria para a sobrevivéncia do conceito em teoria e
para a sobrevivéncia do individuo na pratica. A definicao
do refugiado, portanto, frequentemente, mas necessaria-
mente, torna-se meramente uma abstracdo, uma categoria
que qualifica uma pessoa para que possa se beneficiar da
ajuda do ACNUR.

»2 RAJARAM, Prem Kumar. Exile and desire: Refugees, aesthetics and
the territorial borders of international relations. Tese (Doutorado) -
Curso de Ciéncia Politica, University of London, Londres, 2002, p. 282.

23 SOGUK, Nevzat. States and Strangers: Refugees and Displacements of
Statecraft. Minneapolis: University of Minnesota Press, 1999. p. 242.
(tradugdo livre).

»* HARRELL-BOND, B. E,; VOUTIRA, E. Anthropology and the
Study of Refugees.Anthropology Today, [s.1.], v. 8, n. 4, p. 6-10, ago. 1992
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Ter um rétulo de refugiado para um grupo tao diver-
sificado de individuos pode ser dificil de justificar. Como
observa Lammers:

[...] com demasiada frequéncia o rétulo
de refugiado artificialmente constréi e
degrada as pessoas em uma categoria
unidimensional, homogénea [ainda], exceto
pela experiéncia comum de se sentirem

forcados a migrar, sdo uma categoria
extremamente heterogénea de pessoas®®.

Sem qualquer preocupacao, qualquer discussdo so-
bre o refugiado corre o risco de relegar o individuo por trés
do rétulo “a um mundo flutuante, além ou acima da poli-
tica, e além ou acima da histéria - um mundo em que sao
‘simplesmente vitimas’”#¢; e é este mundo flutuante sem
as gravidades da histéria e da politica que, em tltima ana-
lise, pode tornar-se um ambiente profundamente desuma-
nizante para os refugiados, mesmo que abrigue.

Malkki também deseja salientar que o termo refugia-
do ndo constitui um dominio naturalmente auto-delimita-
dor. E impossivel usar o termo como um rétulo para um
tipo generalizado de pessoa ou situacdo, uma vez que a
proépria ideia por tras do conceito é que “movimentos po-
pulacionais forcados tém causas historicamente e politicas
extraordinariamente diversas e envolvem pessoas que, en-
quanto todos os deslocados, encontram-se em situagdes e

» LAMMERS, Ellen. Refugees, gender and human security.Utrecht:
International Book, 1999, p. 22. (tradugdo livre)

»MALKKI, Liisa H. Refugees and Exile: From “Refugee Studies” to
the National Order of Things. Annu.Rev. Anthropol., [s.1.], v.24,n. 1, p.
495-523, out. 1995, p. 518. (traducao livre)
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situacoes qualitativamente diferentes”?’. Em outras pala-
vras, a partir de uma perspectiva antropolégica é impossi-
vel espremer diversas histdrias, experiéncias e pessoas sob
uma tnica posi¢do. Por conseguinte, a utilidade analitica
do termo refugiado s6 se estende na medida em que pode
ser utilizada como ampla rubrica juridica ou descritiva.

Além disso, as diferentes razdes para fugir influen-
ciam a vida de refugiado subsequente, perturbando ain-
da mais a busca de uma identidade unitaria de refugiado.
Joly examinou a posicao do refugiado dentro de seu pais
de origem como um fator determinante de quao integrada
ela vai se permitir tornar-se na comunidade de acolhimen-
to, e isso preenche uma lacuna importante entre as razdes
para sair e as condicoes de chegada®®. Ela afirma, que sado
individuos que estavam ativamente envolvidos em uma
luta (politica) em seu estado de origem, e que trazem seu
projeto com eles para o exilio®”.

Esses refugiados veem a sua permanéncia no Estado
de acolhimento como tempordria, com nds referindo-se a
todos os envolvidos na mesma luta politica e eles, signi-
ficando o regime e seus apoiadores em casa. Os refugia-
dos juridicos, por outro lado, ndo estavam envolvidos em
nenhuma dessas lutas e, portanto, conservam pouco ou
nenhum compromisso com seu estado de origem. Neste
caso, a vida no Estado de acolhimento é vista como per-
manente, com n0s referindo-se geralmente a comunidade
mais ou menos distinta que os refugiados agora consti-

57 Ibid, p. 496. (tradugdo livre)

»8 JOLY, Daniele.Haven or hell?: Asylum policies and refugees in
Europe. Basingstoke: Macmillan Press, 1996.

29 Ibid.
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tuem no pais de asilo, enquanto eles se tornam o resto da
sociedade de acolhimento.
Embora os rétulos sejam familiares e onipresentes
e muitas vezes passem despercebidos no mundo da bu-
rocracia, o rétulo de refugiado é muito mais do que uma
simples e in6cua ferramenta de linguagem. Zetter de-
monstrou como
Os refugiados habitam um mundo
institucionalizado de ONGs, agéncias
intergovernamentais e governos, nos
quais [..] os interesses e procedimentos
burocraticos sdo eles mesmos determinantes

cruciais na definicio de rétulos como
refugiados®®.

A imposicdo do rétulo torna o refugiado “vulnera-
vel a percepgdes institucionalizadas, uma identidade im-
posta baseada em crises e um programa prescritivo de
necessidades”*". O individuo é designado a uma certa cate-
goria de existéncia e torna-se assim distinto de outros indivi-
duos. Conformidade com a categoria de refugiado significa
inclusdo, mas ao aceitar o estatuto de refugiado, as circuns-
tancias de “histéria devem ser abandonadas aos ditames bu-
rocraticos do caso”??. Isso revela, naturalmente, até que pon-
to o refugiado é um sujeito de interesses estatais e de Estado
em primeiro lugar, e em segundo lugar uma consequéncia
das preocupagdes humanitarias e do cosmopolitismo.

20 ZETTER, Roger. Labelling Refugees: Forming and Transforming a
Bureaucratic Identity. Journal of Refugee Studies, [s.1.], v. 4,n.1, p. 39-62,
1991, p. 40. (tradugao livre)

%1 Tbid, p. 60.
2 Tbid, p. 47.
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O rétulo significa o humanitarismo, mas cria e impde
uma dependéncia institucionalizada; ele atribui uma iden-
tidade, mas essa identidade é estereotipada. E benevolen-
te e apolitica, mas ao mesmo tempo altamente politizada;
e tem o potencial de ameacar a soberania dos Estados e a
autonomia dos individuos designados, ao mesmo tempo
em que ajuda a proteger a soberania do Estado e a conce-
der os direitos individuais*®.

Mas talvez o mais importante, o termo ‘refugiado’ evo-
ca automaticamente uma suposicdo de mudanca em estru-
turas globais, nacionais e regionais “normais” e aceitas. Uma
vez que a aplicacao do termo ‘refugiado’ é imposta ao mi-
grante forcado pela atividade burocratica, o conceito pode
ser visto como uma forma de controle. O cliente refugiado é
obrigado a conformar-se ao estereétipo que o termo evoca,
renunciando a qualquer distingdo ou exclusividade*.

Um refugiado pode, portanto, ser visto como um in-
dividuo “que esta em conformidade com os requisitos ins-
titucionais”, com o rétulo agindo apenas como “taquigra-
fia linguistica” para politicas e exigéncias burocraticas®®.
O cliente deve ser leal ao etiquetador, pelo que o etiquetador
tem a liberdade de impor, através do processo de catego-
rizacdo, os valores (politicos) considerados importantes.
Consequentemente, um programa aparentemente huma-

23 ZETTER, Roger. International perspectives on refugee assistance.
In: AGER, Andrew (Ed.). Perspectives on the Experience of Forced
Migration. Londres: Pinter, 1999.

24+ ZETTER, Roger. Labelling Refugees: Forming and Transforming
a Bureaucratic Identity. Journal of Refugee Studies, [s.1.], v. 4, n. 1, p.
39-62,1991.

25 Ibid, p. 51. (tradugdo livre)
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nitdrio de ajuda aos refugiados da a aparéncia de neutrali-
dade no uso do termo refugiado, mas esconde o politico no
aparentemente ndo politico.

Os programas de ajuda alimentar e de ajuda as co-
munidades de refugiados sdo um exemplo disso. No inicio
dos anos 1980, varios governos doadores estavam dispos-
tos a estabelecer boas relacoes de trabalho com o regime
de Obote em Uganda e, assim, empurraram as estatisticas
oficiais do ACNUR a subestimar continuamente o ntimero
de refugiados ugandenses que vivem no sul do Suddo, de
modo a minimizar as criticas internacionais de um regime
conhecido por estar forcando seus proprios cidaddos a fu-
gir do pais®®.

Através do rétulo refugiado, as comunidades de refu-
giados adquirem sua propria consciéncia de refugiado que
pode ajudar a formar uma identidade particular. Com o
tempo, essa identidade pode criar uma solidariedade que
pode ser usada em favor dos refugiados para pressionar
os rotuladores - governos, organizacdes de refugiados e
trabalhadores humanitérios. Por exemplo, os refugiados
que desejam repatriar-se esforcar-se-ao por manter a sua
diferenciacdo como refugiados e assim evitar uma integra-
¢ao completa na sociedade de acolhimento: “se a assimila-
cao for alcancada com éxito, um rétulo sera desfocado e as
pressOes para a repatriacdo serdo perdidas””.

26 HARRELL-BOND, Barbara; VOUTIRA, Eftihia; LEOPOLD, Mark.
Counting the Refugees: Gifts, Givers, Patrons and Clients. Journal of
Refugee Studies, [s.1.], v. 5, n. 3-4, p. 205-225, 1992.

%7 ZETTER, Roger. Labelling Refugees: Forming and Transforming
a Bureaucratic Identity. Journal of Refugee Studies, [s.1.], v. 4, n. 1, p.
39-62, 1991, p. 53. (tradugao livre)
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O roétulo, portanto, permite aos refugiados perseguir
suas proprias agendas e interesses. A aplicacdo do rétulo
pode capacitar, pode permitir que o refugiado participe na
formacao de uma identidade politica e assim dar ao indivi-
duo algum grau de controle sobre sua vida. Assim, a posicao
ambigua do refugiado é ainda mais complicada por uma de-
finicdo que simultaneamente integra e procura criar indepen-
déncia, mas exclui e perpetua dependéncia e diferenciacao.

Em outras palavras, a imposicao de um rétulo afeta,
direta ou indiretamente, o comportamento da “comunida-
de de refugiados”, formando e transformando constante-
mente a identidade dos individuos e dando assim um im-
pulso préprio a um programa de assisténcia aos refugiados
aparentemente estavel e apolitico. O termo refugiado nao
é estatico, mas evolui para sempre. Rétulos sdo conceitos
dindmicos. De fato, existem “dificuldades conceituais se-
veras para estabelecer um significado normativo para um
rétulo tao maleédvel e dindmico quanto o refugiado”*®.

O termo refugiado esta longe de ser apenas uma des-
cricao burocratica. E intensamente politico e, uma vez em-
pregado, assumird uma identidade politizada, distinta e
transitoria. A categoria, portanto, se torna um instrumento
politico tanto para os categorizados quanto para os catego-
rizadores. Para o refugiado e o governo de acolhimento, o
rétulo de refugiado é uma “moeda politica”* valiosa que
pode ser “investida” para encorajar a assisténcia de doado-
res e agéncias. Na pratica, no entanto, interpretagdes confli-
tantes do que o termo ‘refugiado’ fazer com que o valor e

268 Ibid, p. 47. (tradugdo livre)
29 Ibid, p. 40. (tradug&o livre)
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a taxa de cambio da defini¢ao flutuem, e os interesses con-
correntes nos objetivos politicos subjacentes de empregar o
termo refugiado podem agir para desvalorizar a moeda.

Conclusao

Assim como cada refugiado tem uma histéria dife-
rente a contar sobre sua experiéncia em se tornar um refu-
giado, diferentes contextos e percepcdes envolvendo o re-
fugiado nem sempre podem ser compativeis: o refugiado,
embora categorizavel, ndo ultrapassa a categorizagao. As-
sim, o conceito de refugiado é limitado por consideragdes
normativas que o envolvem em controvérsia.

A politica é a esfera da perturbacdo, que causa um
choque inevitavel quando conceitos avaliadores sdao com-
partilhados amplamente, mas imperfeitamente, quando a
compreensao e interpretagdo mutua sdo possiveis, mas de
forma parcial e limitada, quando o argumento raciocinado
e a pressao coercitiva se misturam precariamente no pro-
cesso intermindvel de definir e resolver questdes.

A implicacao dessa compreensao da politica na qual
o conceito de refugiado esta situado é a consciéncia de que
diferentes definicdes sdo talvez ao mesmo tempo necessa-
rias e desejaveis e poderiam abrir uma nova e progressiva
maneira de olhar o refugiado e o problema dos refugiados. O
que esté claro é que a questao da definicdo no caso do re-
fugiado é mais do que apenas uma questao de semantica e
a questao de quem esta ou nao incluido na categoria pode,
para alguns individuos, ser uma questdo de vida ou morte.
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Assim como as defini¢des legais, sociais e antropo-
l6gicas atuais tém seus limites, parece que uma definicao
essencialista ndo é estritamente possivel, mas defini¢des
variadas tém usos diferentes e podem, portanto, coexistir
e se sobrepor. Diferentes defini¢des indicam tanto a ma-
leabilidade do conceito para se adequar aos propositos
de diferentes atores quanto a natureza transformadora e
mutdvel do proprio conceito. Os conflitos inerentes a de-
finicdo de refugiado serdo trazidos a luz mais a medida
que a comunidade internacional presencie cada vez mais
a necessidade de se discutir quem é (ou nao) refugiado.
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Os Refugiados Decidem Viver: a geografia da
desigualdade e a fuga como resisténcia’

Fabricio Toledo de Souza™

Introducéo

Diferentemente do que se costuma divulgar a respei-
to da crise global dos refugiados, sdo os paises pobres ou
“em desenvolvimento” que arcam com quase todo o 6nus,
embora a crise seja sempre anunciada como uma crise dos
estados ricos do norte: cerca de 14 milhdes de refugiados
e mais de 30 milhdes de deslocados internos estao distri-
buidos em diferentes paises da Africa Subsaariana e do
Oriente Médio. De outro lado, pouco menos de um milhao
de pessoas buscaram reftigio na Europa durante 2015,
Ao mesmo tempo, cresce, a cada ano, o nimero de pessoas
que se arriscam nas perigosas jornadas pelo Mediterraneo,
no Golfo de Aden, no Mar Vermelho e no Sudeste da Asia.

Em termos de custo econémico e social, a crise é so-
bretudo uma crise para os paises mais pobres. Se Turquia,

* Texto baseado na tese de doutoramento defendida em setembro de
2016, no Departamento de Direito da Pontificia Universidade Catdlica
do Rio de Janeiro, com o titulo “A crise dos refugiados e o refugiado
como crise”, tendo como orientadores os professores Francisco de
Guimaraens e Adriano Pilatti.

™ Doutor em Direito pela Pontificia Universidade Catélica do Rio de
Janeiro. Atua no Setor de Protecdo Legal do Programa de Atendimento
a Refugiados e Solicitantes de Reftagio da Céritas Arquidiocesana do
Rio de Janeiro. Membro da Rede Universidade Nomade.

70 SPLINDER, William. 2015: the year of Europe’s refugee
crisis, UHNCR, 2015. Disponivel em: < http://tracks.unhcr.
org/2015/12/2015-the-year-of-europes-refugee-crisis/>. Acesso em:
05 jun. 2016.
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Libano, Jordania e outros paises do Oriente Médio sofrem
com o pesado 6nus da chegada massiva de refugiados sirios,
paises pobres como Etiépia, Uganda, Reptiblica Democratica
do Congo, Chade e Quénia estdo entre os mais impactados
economicamente pela crise dos refugiados®'. A Eti6pia, com
400 mil criancas em situacdo de ma nutricdo aguda e mais de
10 milhoes de pessoas carentes de ajuda alimentar®?, é o pais
economicamente mais afetado pela chegada de refugiados.
As populagdes das partes mais pobres arcam com o
onus das guerras - sempre brutais e invisiveis - ao mesmo
tempo em que suportam o custo dos deslocamentos, com
a chegada massiva de pessoas fugindo de outras guerras
e perseguicdes. E quando uma parte insignificante deste
fluxo parte em busca da paz, da seguranca e dos direitos
humanos prometidos pelas na¢des democraticas da parte
mais rica do globo, eis entdo uma nova dimensao da crise
e também uma nova dimensdo da guerra: os refugiados
sao eles mesmos nomeados como crise e a guerra é movi-
da também contra eles, apenas e justamente porque ousa-
ram fugir da miséria que lhes era reservada como destino.

1. Os Refugiados e Migrantes: a excegdo como normalidade.

A crise dos migrantes - este outro nome que se deu
ao massacre contra as pessoas que decidiram atravessar a

71 UNHCR. Mid Year Trends, 2015. Disponivel em: <http://www.unhcr.
org/56701b969.html>. Acesso em: 07 abr. 2016.

72 STRATFORD, Charles. Ethiopia drought ‘as bad for children
as Syria’s war. Al Jazeera, 17 out. 2016. Disponivel em <http://www.

aljazeera.com/news/2016/01/ethiopia-drought-prompts-global-appeals-
aid-160117143110259.html>. Acesso em: 26 jan. 2016.
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fronteira entre o sul e o norte, sejam eles nomeados refu-
giados, migrantes ou deslocados, todos estes sujeitos em
fuga - ¢ o nome da crise em termos de excecdo e escassez,
através da produgdo de uma falsa imagem de invasao, ris-
co e inseguranca. Quando os préprios refugiados nao sao
diretamente criminalizados, nomeados como falsos solici-
tantes, migrantes ilegais ou indocumentados, a eles sdo asso-
ciadas a figura do coiote ou do traficante de pessoas. O fato
terrivel, sem que se faca qualquer segredo quanto a isso, é
que eles passaram a ser perseguidos em razao de sua fuga,
isto é, sdo perseguidos justamente por terem desejado fu-
gir. A perseguicdo contra os refugiados - os sujeitos em
fuga - é também uma perseguicdo motivada por critérios
raciais*”: um mecanismo biopolitico que nado apenas dis-
tingue racialmente, mas que pretende marcar e criar inces-
santemente novas distin¢des, de forma que hoje o migrante
e o refugiado ja sejam consideradas classificagdes raciais. O
refugiado e o migrante ndo apenas sdo figuras associadas
as minorias raciais, como se tornam, elas mesmas, novas
representagoes raciais.

As fronteiras entre o refugiado, o solicitante de refa-
gio e o migrante sao hoje os tracos desta crise. Nao faltam
criticos a apontar as terriveis consequéncias dessa crise,
mas elas se limitam, em geral, a acusar a insuficiéncia de
recursos e direitos ou uma suposta distor¢do ou corrup-
¢ao do sistema, como se ele estivesse contaminado por dis-

273 FASSIN, Didier. “La economia moral del asilo. Reflexiones criticas
sobre la ‘crisis de los refugiados’ de 2015 em Europa”. Revista de
Dialectologia y Tradiciones Populares, v. LXX, n.2, p. 277-290, julho-
dezembro 2015.
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tarbios externos ou influéncias exteriores. Em vez disso,
trata-se de criticar exatamente o seu sucesso: o que cha-
mamos de falhas fazem parte essencial do funcionamento
ambiguo e ambivalente do sistema de reftigio, como parte
da gestdo dos dispositivos.

A nomeacdo e a decisdo sobre quem é e quem nao é
refugiado demonstra de maneira clara como o regime de
“excecdo” é a outra face da governabilidade do biopoder.
A excecao tornada regra e normalidade. E a guerra, em vez
de excecdo, transformada em condicdo geral de existéncia,
assim como a exploracao, a sujeicdo e a distribuigao desi-
gual de bens e direitos. A crise é a normalidade do regime
de governo do biopoder. E ndo é preciso acreditar que a
distingdo seja parte de um sistema regular, estdvel e orga-
nizado rigidamente e de modo vertical: mesmo nos paises
do sul, como o Brasil - onde o ntimero de refugiados e de
solicitantes de reftigio, a despeito do enorme crescimen-
to nos ultimos anos, é irrelevante em termos absolutos e
relativos®* - os dispositivos de distin¢gdo podem ser tao ri-
gidos, brutais e arbitrdrios quanto na Turquia, no Reino
Unido ou na Franca.

Nas nuances e ambivaléncias da crise, a fuga é o
enigma a disputar. A fuga da vitima inocente, forcada a
deixar sua casa, absolve o sujeito com o estatuto juridico
e moral de refugiado. Maculados pelo desejo de uma vida
melhor, os rnigrantes, por sua vez, sao tratados como ame-
aca. Ao lado do refugiado como vitima inocente, o Gnico

7*ACNUR. Dados sobre reftigio no Brasil, ACNUR, 2016. Disponivel
em: <http:/ /www.acnur.org/ portugues/recursos/ estatisticas/
dados-sobre-refugio-no-brasil/>. Acesso em: 09 dez. 2017.
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absolvido por fugir, de acordo com as regras da economia
moral®® de cada tempo, ha o refugiado mentiroso e os mi-
grantes. A despeito de se declarar refugiado e a despetido
das infinitas nuances que habitam a fronteira entre as clas-
sificagdes, fugir é o nome do crime: fugir e desejar uma
vida melhor.

A crise é renovada de tempos em tempos, atualiza-
da, de modo a recompor as relagdes de subordinagao, de
modo que o status de refugiado - o direito subjetivo de ser
reconhecido refugiado e, portanto, a ter cidadania no pais
de acolhida _ apareca como ato de outorga e gesto benevo-
lente, capaz de retomar a normalidade e resolver a excegao.
Se entdo se assume que os refugiados nunca deixardo de
existir e se entdo o sistema de reftigio é cada vez mais apri-
morado, com novos protocolos de protegdo, com incremen-
to normativo e com discursos mais consistentes, isso nao
muda muito as coisas e, portanto, a excegdo continua sendo
a regra e a normalidade do governo do biopoder.

A contraposicao entre os grandes fluxos de refugia-
dos no sul, de um lado, e o fluxo misto de refugiados ur-
banos no norte marcam as novas fronteiras do refagio e a
forma de sua gestdo. Sul e norte, no entanto, ndo sdo exa-
tamente localizacdes geograficas, mas, antes, indicacdes
para novas demarcacdes geopoliticas e biopoliticas.

75 Referéncia ao conceito de “economia moral”, que Didier Fassin
desenvolveu. Ele define economias morais como a “producdo,
circulacdo e apropriagdo de normas e obrigacGes, valores e afetos
relativos a um problema especifico em um tempo e espago especificos”
(FASSIN, Didier. La economia moral del asilo. Reflexiones criticas
sobre la ‘crisis de los refugiados’ de 2015 em Europa, Revista de
Dialectologia y Tradiciones Populares, v. LXX, n. 2, p. 277-290, julho-
dezembro 2015).
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A fronteira entre o sul e norte se atualiza inclusive
dentro do territério de um mesmo pais e poderiamos dizer
que a fronteira - aquela que determina dois diferentes tipos
de regime de reconhecimento de refugiados - é também a
fronteira vinculada a diferenciacdo e desigualdade racial e
social: fronteiras biopoliticas que se afirmam com base na
distingao racial, para reforcar o abismo entre brancos e nao-
-brancos e entre ricos e pobres. Ou, ainda, criando novas
classes e racas inferiores, pelo acréscimo do status de migran-
tes ou refugiadas a sua condicao ja minoritaria, acentuando
as percepcoes de ilegalidade, risco ou ameaca. Marcando
na pele e no rosto cansado o status juridico. Na economia
moral do mundo atual, o refugiado é representando como
o ilegal que consegue um acesso excepcional pela fronteira
e, desta forma, ele é a origem de uma nova ragca menor e seu
corpo é ele mesmo tornado o lugar da fronteira.

A defini¢ao das fronteiras do reftgio obedece a mes-
ma légica da soberania pés-moderna: a gestdo do sistema
de reftigio, a despeito das particularidades regionais, das
particularidades dos fluxos, das condi¢des histéricas, de-
mograficas, geogréficas e politicas de cada historia, é ar-
ranjada de modo global e descentralizada. Funciona como
os dispositivos de poder, isto €, rizomaticos, fluidos e com
verticalidades eventuais, ocupando o conjunto das relacdes
das sociedades de um modo global. Mesmo situado na
parte que se convém chamar de sul, o Brasil, por exemplo,
como parte integrante da gestdo global do sistema de refa-
gio, participa das defini¢des da fronteira do norte. Assim
como a Turquia, por meio dos acordos com a Comunidade
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Europeia, adiciona-se, de modo concreto e material (e mi-
litar) as fronteiras da Europa. O norte e o sul convivem no
mesmo territério e em diferentes corpos da populacao.

A retérica da escassez é utilizada pelos que defen-
dem o rigor na analise nos pedidos do refagio. Este con-
senso em torno da rarefacao do reftigio é compartilhado
globalmente, com aquiescéncia de todos os atores. A “pre-
servacgao do instituto” significa, em tltima instancia, man-
té-lo como excepcionalidade. Eis a crise: o direito como
escassez e excepcionalidade. E com base nesta l6gica que
agem os organismos dos estados e também as agéncias
humanitérias; e é defendida até mesmo por um grande
numero de especialistas e académicos. O fundamento des-
ta retdrica situa-se numa ideia simples: a falta de rigor na
eleicdo (e na distincao) dos refugiados pode fragilizar a
credibilidade do instituto e romper o supostamente fragil
consenso (entre os Estados), colocando em risco a vida dos
proprios refugiados.

O argumento expressa uma 6bvia chantagem: o con-
senso global que sustenta a protecdo aos refugiados esta
baseado naquele regime de escassez, em que é preciso
constantemente produzir a distincdo arbitréria entre os
que merecem e 0s que ndo merecem o status de refugiado.
A arbitrariedade, neste caso, ndo incidental. Ela é a peca
fundamental. No fundo, se trata de conceber a cidadania
e o pertencimento ao Estado como uma escassez. E ainda
mais ao fundo, se trata de conceber a vida mesma como
escassez. A cidadania somente é possivel quando a vida
estd no limite de sua rarefagdo. O consenso que permite a
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protecdo é o consenso em torno de um conceito de vida.
E, ao final, disso que se trata: a definigdo do que é a vida.

Separar, classificar e distinguir os migrantes dos refu-
giados é um modo de garantir prote¢do aos que foram obri-
gados a fugir, mas a distincao também sanciona os refugia-
dos verdadeiros, as perseguicOes e guerras realmente graves
e, enfim, as vitimas que merecem protecao. Nesta operacdo,
os refugiados verdadeiros, os refugiados falsos, os refugiados
que fracassaram (failed asylum seeker), os migrantes por razoes
humanitdrias, os migrantes ambientais e os migrantes econo-
micos sdo classificados em hierarquias por ordem de mérito,
e a todos eles resta algum tipo de subjugacao.

Aos que merecem o refigio e aos que ndo merecem
sdo distribuidas diferentes cidadanias, ligadas ndo ape-
nas a uma determinacdo juridica, mas de acordo com cer-
ta economia moral: quem é vitima e quem ndo é e dentre
eles, quem é mais vitima e quem é mais inocente. A crise,
deste ponto de vista, ndo pode ser narrada como mera in-
suficiéncia das institui¢des ou do direito frente a proble-
mas concretos. A crise € a governanga com caracteristicas
de excepcionalidade.

A crise de refugiados nao é apenas um modo de dis-
tinguir entre refugiados inocentes e refugiados falsos, ou
entre refugiados e migrantes, mas é também um modo de
fazer da distincdo um dispositivo permanente e continuo
de producdo de verdade (saber e poder). Nao se trata tam-
pouco de incluir alguns (os refugiados) em prejuizo de
outros (os migrantes, por exemplo), mas de incluir todos,
de modo diferenciado. E se trata principalmente de fazer
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incluir de uma determinada maneira. Operacdo de positi-
vidade do poder, produzindo subjetividades.

A retodrica da crise é o pretexto para a ampliagao dos
investimentos em seguranga e repressdo nas fronteiras,
mas, principalmente, para a construgao e ampliacdo das
fronteiras: os tracos de “anormalidade” também justifi-
cam a ampliacao da definicao do que é risco e de quais sao
as figuras que hoje representam riscos. A crise é a propria
retdrica, ou melhor, o recrudescimento da violéncia. Nes-
te sentido, é a justificativa para ampliar a prépria defini-
¢ao de migrante, de refugiado ou de terrorista, ou melhor,
da anormalidade que tais figuras portam e das linhas de
anormalidade presentes em tantas outras formas de insu-
bordinacao. E preciso, contudo, insistir que ndo se trata
apenas de criar barreiras, mas produzir saber e verdade.

A demarcacdo do limite entre refugiados e migran-
tes, vitimas e mentirosos, nacionais e estrangeiros, por
exemplo, ndo funciona apenas para que se faga aplicar so-
bre estes altimos uma repressao especifica ou um poder
diferenciado. Trata-se de criar condi¢des para que se soter-
rem alteridades “ameacadoras” e potenciais irrupgdes de
insubordinacdo, mesmo no interior do que talvez se possa
chamar de subjetividade do “normal” ou do “nacional”. E
ainda assim, mesmo que a acdo de poder ndo seja capaz de
neutralizar completamente a insurgéncia dos sujeitos, ele
serd capaz de manter o jogo de forma a incluir em seus cal-
culos a forca desta resisténcia, driblando-a ou capturando-
-a, produzindo conhecimento e verdade.
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2. A outra Dimenséo da Crise: a fuga como resisténcia.

A crise é 0o modo que se convencionou dar a recompo-
si¢do reativa do biopoder, ou seja, a tentativa de domesticar
a poténcia que a fuga possui de desestabilizar as hierarquias
de poder, as identidades e os pontos fixos das relagdes de
dominacao. Neste sentido, ela é apenas negatividade e
medo; confirmagdo de toda dor e, mais grave, anuncia a im-
poténcia frente a dor. Contudo, a crise é também criacdo e
positividade. Neste sentido, a crise é a fuga em si mesma, a
criacdo que se realiza na desestabilizacdo e a producdo de
novas subjetividades. Uma crise que se faz ndo sem dor,
mas ainda assim se faz como afirmacao e produgdo de vida.
E que tem a liberdade dos sujeitos - ou sua luta por liberta-
cao - como projeto, mas também como motor.

Somente porque sdo livres os refugiados e sujeitos
que fogem, e justamente porque lutam por sua libertacao,
é que a crise pretende se impor contra eles com o nome de
escassez. As relacdes de poder e dominagao, de um lado,
e a insubmissao da liberdade, de outro, ndo estdo nunca
separadas. Somente sobre sujeitos livres e enquanto livres
se pode exercer o poder, entendido como forma de gover-
no ou governabilidade. A liberdade aparece sempre como
condicao de existéncia do poder, ao mesmo tempo em que
as lutas e a resisténcia surgem como antecedente a ele, ndo
exatamente no sentido do tempo, mas no sentido da pro-
ducao e da constituicao do ser.

Por isso dizemos que h4 uma crise que é determina-
da pelos sujeitos em fuga e por isso dizemos que esta crise
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é ndo apenas afirmacao dos sujeitos, mas é constituinte,
porque é no desenrolar da crise que eles se constituem, na
produgao de sua liberdade - ou melhor, libertacao - e na
sua propria producgdo como sujeitos. A crise diz respeito
a uma ontologia. E quanto a isso, a producdo dos sujeitos
em sua luta, dizemos que se trata de uma producdo que
conjura qualquer comiseracdo, qualquer negatividade e,
sobretudo, qualquer utopia.

Assumimos, no entanto, aquilo que mais nos interes-
sa: a crise em sua dimensao positiva e constituinte, isto é,
a crise em seu sentido mais profundo e em sua poténcia
criativa. Eis a crise como uma crise determinada pelos su-
jeitos em fuga, conduzida pelo esvaziamento que as di-
asporas, os éxodos e as fugas provocam, ao mesmo tem-
po em que fecundam novas comunidades e territérios. A
crise é uma abertura determinada pelos sujeitos em fuga,
gracas a producdo subjetiva que a fuga, prenhe pelo dese-
jo e pela afirmacao, é capaz de criar.

Insistiremos, assim, que a fuga, movimento simulta-
neamente negativo e positivo, como recusa e afirmacao,
deve ser considerada em sua forca extraordinaria de criar
vida, em sua capacidade de produzir excedentes. Pois,
como forma de resisténcia contra a opressao, tirania e ex-
ploragao, é a brecha para a ampliacdo da prépria vida. Em
vez de escassez e excecdo, producao de mais-vida. E, por
isso, a fuga é resisténcia e criagdo. H4 uma crise, portanto,
que é pura afirmagdo; uma crise de excedente de vida.

E do que é entao feita esta resisténcia que constitui a
fuga dos refugiados? Se ndo uma reagdao, como a resistén-
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cia pode determinar uma crise constituinte? Em primeiro
lugar, é preciso ver que em toda relacao de poder - in-
clusive as relagdes que determinaram o “deslocamento
forcado” ou que fecharam as fronteiras - ha resisténcia.
No cerne nas relacdes de poder e como condicao de sua
existéncia, ha uma insubmissao que persiste e, portanto,
nao existe relagdo de poder sem escapatdria ou sem revi-
ravolta eventual®®.

Toda relagdo de poder implica, ao menos virtual-
mente, uma estratégia de luta, desde que nao se trate de
uma luta de morte, em que um dos lados seja totalmente
massacrado ou inviabilizado. Para cada relacdo de poder,
a estratégia de luta constitui uma fronteira, em que a indu-
¢do calculada das condutas entre os outros ndo pode mais
ir além da réplica a sua propria acdo”’. Entre relacdo de
poder e estratégia de luta ha sempre encadeamento e in-
versao, um jogo constante de enfrentamento. Quase nunca
se trata de uma luta simétrica, pois a situacdo de poder
nao é sempre a mesma e a relacdo entre poder e luta é
sempre em termos desiguais.

E correto porém dizer que ha inversdes e que se trata
de um jogo dindmico, em que ora um leva vantagem sobre
o outro, determinando-se reciprocamente em suas condu-
tas, mas sem que isso seja uma dialética. Sempre é possi-
vel mudar a situagdo. Se nao houvesse resisténcia, nem se-
quer haveria relagdes de poder, porque tudo se resumiria
a uma questao de pura dominagdo. Da mesma forma que

76 FOUCAULT, Michel. Genealogia da Etica, Subjetividade e Sexualidade.
Ditos & Escritos IX. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2014, p. 138.

77 Tbid, p. 139.
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nao se pode tomar o poder sempre como um negativo, em
termos de repressao e fechamento, a resisténcia ndo quer
dizer simplesmente algo reativo, um dizer ndo.

Ela é também um processo de criacdo. A resisténcia,
na verdade, vem em primeiro lugar, é anterior ao poder que
ela enfrenta; é coextensiva a ele e absolutamente contem-
poranea®; esta superior a todas as forcas do processo, na
medida em que ela obriga, sob seu efeito, as relagdes de po-
der a mudar®®. Dizer nao constitui a forma mais simples e
minima de resisténcia, ainda que, em certos momentos, seja
0 necessario ou o possivel. Quanto a isso, ndo ha um lugar
fora desta relagdo, ndo ha lugar fora das relagdes de poder.

Por isso, em relagdo aos refugiados e aos que fogem,
é a fuga em si mesma, seja nomeada como deslocamento
voluntério ou ndo, e justamente pelo desejo que a consti-
tui, que se torna objeto dos dispositivos de controle: fugir
é o pecado que cometem. Insubordinaram-se contra a vio-
léncia em seu pais e contra as barreiras que os queriam
retidos num determinado territério ou numa determinada
identidade. O poder ndo é capaz de impedir completa-
mente os deslocamentos, éxodos e didsporas, mas investe-
-se de forma a desativar o potencial subversivo que faz
parte da fuga. Ou seja, os efeitos de poder dizem respeito
a uma préatica de dociliza¢do dos sujeitos que pretenderam
subverter a l6gica das fronteiras. Logica essa que se remete
a conjunto de normas, saberes e poderes que governam os
dispositivos de seguranga, os territérios e as populagoes.

78 FOUCAULT, Michel. Microfisica do Poder. Graal, 2004, Sao Paulo, p 241.

29 FOUCAULT, Michel. Genealogia da Etica, Subjetividade e Sexualidade.
Ditos & Escritos IX. Op. cit., p. 257.
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A fuga dos refugiados e migrantes denuncia um
mundo todo em colapso, uma guerra generalizada e des-
centralizada, de diferentes intensidades - ocupagao militar
pacifica e repressdo de manifestantes com armas ndo letais,
de um lado, bombardeio com armas quimicas, de outro -
indicam também a crise convulsiva do estado-nacao e das
tradicionais formas de exploragdo e opressao. Tais deslo-
camentos, movidos ndo pela falta, mas pelo desejo e pela
afirmacao da vida - ainda que deixando para tras a mais
brutal violéncia - sdo capazes de criar novas comunida-
des, novas formas de relacdo, novos sentidos, novas terras
imaginadas e, enfim, novos sujeitos.

Na relagao entre poder e resisténcia, ha uma diferen-
ca de qualidade entre as forcas ativas e as forgas reativas.
Enquanto as forcas reativas incidem sobre a realidade
como ela é, constituidas em um movimento secundario de
adaptacao ou de negacdo, as primeiras sdao forgas plasti-
cas que procuram constituir uma realidade, determinan-
do, sobretudo, a diferenca de um novo lugar. As forgas
reativas ndo possuem poténcia afirmativa e portanto nao
podem ser duplicadas ou dobradas, enquanto que as for-
cas ativas, mesmo quando contidas em um movimento
aparentemente de retirada - como ¢é a fuga - sdo capazes
de criar excedéncia de ser e de vida. Esta é a capacidade
constituinte da resisténcia.

Mesmo diante das fronteiras, dos mares e abismos,
ou mesmo frente a uma imensa rede de poder que tam-
bém nomadizou, as formas de resisténcia continuam atu-
ando, sempre produzindo excedentes, em termos de uma
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vida mais ampla, de uma vida coletiva com mais conexdes
e cooperacdo e com inteligéncia. Toda fronteira é também
o conjunto de outras vozes e narrativas dissonantes, ir-
rupgdes dissidentes, enunciadas por mulheres, pelos lou-
cos, pelos colonizados, pelos tragos e grupos minoritarios,
incluindo aqueles que portam sexualidades e comporta-
mentos constantemente policiados. Por tudo isso, Homi
Bhabha diz que a

demografia do novo internacionalismo
¢ a historia da migracdo pés-colonial, as
narrativas da didspora cultural e politica,
os grandes deslocamentos sociais de
comunidades camponesas e aborigenes,
as poéticas do exilio, a prosa austera dos
refugiados politicos e econdmicos.

Conclusao

O estatuto politico e juridico dos sujeitos que fogem
nao é definido pelo soberano: a cidadania e o direito sao
terrenos de luta e os refugiados e migrantes afirmam-se
como sujeitos e cidadaos quando exercem seu direito de
resisténcia. Neste sentido, é preciso pensar a justica como
terreno atual das lutas e da forca dos movimentos, ou
da producgao biopolitica da resisténcia. Assumimos, en-
tdo, que a resisténcia antecede o poder, no sentido que
é o poder que se reorganiza para bloquear a resisténcia.
Trata-se, portanto, de pensar um direito que se produz
na materialidade das lutas e da vida. O fundamento des-
te direito ndao estd em um modelo transcendente, mas sim

20 BHABHA, Homi apud PELBART, Peter Pal. Vida Capital. Ensaios de
biopolitica. Sao Paulo: lluminuras, 2003, p. 124.
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no proprio exercicio do direito, como expressao de uma
poténcia singular.

E preciso afirmar entéo, no caso dos sujeitos em fuga,
a forca constituinte e ontoldgica de sua fuga. Isso significa
sustentar o carater antecedente e constituinte da fuga, e,
em seguida, o direito como terreno imanente as lutas dos
refugiados, de onde emergird, assim, uma nova narrativa
sobre o direito e sobre a justica. Neste terreno de lutas, a
fuga dos refugiados é producao de resisténcia, de subjeti-
vidades: producao do ser. E o direito surge como fruto da
poténcia constituinte.

Isso quer dizer que o direito dos refugiados tem como
origem a producao de que é capaz o proprio éxodo dos re-
tugiados, considerando sua poténcia constituinte de fazer
emergir novas subjetividades. A normatividade baseada
no contratualismo ou no paradigma positivista da lugar,
portanto, ao direito fundado na ontologia do éxodo e dos
deslocados. Uma normatividade que segue a imanéncia
da produgao ontolégica dos novos sujeitos constituidos
em sua luta por uma vida maior. E de uma vida maior que
trata este direito e de um direito mais forte que se trata.

Distantes tanto da complacéncia da vitimizacao,
quanto da romantiza¢do do heréi o gesto da fuga é um
processo de éxodo em busca da liberdade e, simultanea-
mente, é esta mobilidade que compde a base de muitos
movimentos sociais, mesmo aqueles com os quais a mi-
gracao nao tem uma relagao direta. O direito de fugir ndo
estd preso a perspectiva biopoder, mas no sentido de pra-
ticas sociais concretas, que envolvem, ao mesmo tempo, a
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busca de igualdade e a recusa de integra¢do ou assimila-
cdo. Trata-se de uma recusa da cidadania subordinada, em
nome da construcdo de uma cidadania que Mezzadra®
denomina “cidadinizacdo”, isto é, uma cidadania de fron-
teira. O desafio é, portanto, perscrutar a vida nao no li-
miar, mas no terreno onde ela emerge constitutivamente,
isto é, na materialidade ontolégica da resisténcia, ainda
que na forma da recusa, da fuga ou da negacao.

Em vez da vida no limiar ou da existéncia sob risco,
o direito do refugiado esté situado na resisténcia. E a dig-
nidade da vida, fundada no humano como generalidade
e na vida como abstracado, tem a fuga como fundamento.
No caso das pessoas que atravessam fronteiras em busca
de segurancga, paz, justica e melhores condicdes de vida, a
fuga é a propria dignidade. Deste ponto de vista, é a vida
como resisténcia que é objeto de protecdo e é justamente
este movimento - de fuga e resisténcia - que constitui a
dignidade da vida e a propria vida. O direito de fugir da
violéncia, de resistir a opressao, de desejar uma vida sem
miséria, tudo isso é o que constitui o direito origindrio,
aquele que precisa de protecio. E a vida em seu esforgo
de resistir que faz constituir a vida; é o que define a on-
tologia do humano. E a resisténcia - e o desejo subjacente
a resisténcia - que cria, garante e amplia todos os demais
direitos, inclusive o que se chama direito a vida.

O direito de reftigio se afirma, portanto, em ato. Nao
apenas a partir de uma perspectiva do estado acolhedor,
mas do ponto de vista da pessoa que foge, pois fugir, neste

#1 MEZZADRA, Sandro. Derecho de fuga, Madrid: Traficantes de
Suefios, 2005. p. 107.
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caso, aponta ndo apenas para a violéncia como um fato e
uma causa. Aponta também para o desejo em resistir, as-
sim como o desejo em constituir - apesar e através da fuga
- novas relagdes, novas comunidades, novos mundos. O
direito, assim, deve ser entendido como a capacidade, o
desejo e a poténcia de fazer o proprio direito existir.
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Infancia Como Categoria de Perseguicao? Criangas
Refugiadas e Prote¢ao Internacional

Patricia Nabuco Martuscelli’

Introducéo

As criancas migram pelas mais diversas razoes de
maneira voluntaria e forcada e esse fendmeno tem se tor-
nado mais evidente nos tltimos anos. De acordo com da-
dos do Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia (UNI-
CEF), 1 em cada 70 pessoas com menos de 18 anos vivia
fora dos paises em que nasceu no ano de 2016*2 Isso cor-
responde a cerca de 50 milhdes de criangas que cruzaram
fronteiras internacionais e 28 milhdes dessas para fugir de
violéncia e inseguranca. Ademais, soma-se as 17 milhoes
consideradas deslocadas internas, ou seja, que tiveram de
se deslocar dentro do territério de seus Estados nacionais,
ndo conseguindo transpor uma fronteira internacional.

Um refugiado, de acordo com o artigo 1° da Conven-
¢do de 1951 Relativa ao Status dos Refugiados (Convencao
de 1951) é qualquer pessoa que

" Doutoranda em Ciéncia Politica pela Universidade de Sdo Paulo.
Bolsista CAPES. Mestre e Bacharel em Relagdes Internacionais pela
Universidade de Brasilia (UnB). Membro do Ntcleo de Pesquisa
em Relagdes Internacionais (NUPRI/USP), do Ntcleo de Estudos e
Pesquisas sobre Deslocados Ambientais (NEPDA /UEPB) e do Grupo
de Pesquisa “Direitos Humanos e Vulnerabilidades” da Universidade
Catolica de Santos (UNISANTOS).

%2 UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND (UNICEF). Uprooted:
The Growing Crisis For Refugee And Migrant Children, set. 2016.
Disponivel —em:  <http://www.unicef.org/publications/files/Uprooted_

growing_crisis_for_refugee and migrant children.pdf>. Acesso em: 16
set. 2016.
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temendo ser perseguida por motivos de
raga, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinides politicas, se encontra fora do
pais de sua nacionalidade e que ndo pode
ou, em virtude desse temor, nao quer valer-
se da protecdo desse pais, ou que, se ndo
tem nacionalidade e se encontra fora do
pais no qual tinha sua residéncia habitual
em consequéncia de tais acontecimentos,
nao pode ou, devido ao referido temor, nao
quer voltar a ele?®.

Por essa definicdo, uma crianca, ou seja, qualquer
pessoa menor de 18 anos, conforme classificacdo presen-
te na Convencao das Nacdes Unidas sobre os Direitos da
Crianga (1989) também pode ser considerada um refugia-
do. No entanto, a Convengao de 1951 juntamente com seu
Protocolo de 1967 e os Estados nao estavam preparados
para lidar com o fenémeno de criancas que saiam de suas
casas e cruzavam fronteiras internacionais em busca da
protecdo do refuigio sozinhas. Para analisar essa situacdo,
o Comité das Nagoes Unidas sobre os Direitos da Crianca
definiu os termos menor desacompanhado e menor separado.
Um menor desacompanhado é uma crianca que migra
sozinha porque foi separada de seus pais e outros paren-
tes e ndo esta sob a supervisao de um adulto que seja seu
responsavel por lei ou costume. Ja um menor separado é
uma crianca que nao se encontra completamente sozinha
por estar acompanhada de um adulto que nao é por ela

25 ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS
REFUGIADOS (ACNUR). Convengio de Genebra sobre o Estatuto dos
Refugiados de 1951. Disponivel em: <http://www.acnur.org/t3/
fileadmin/Documentos/ portugues/BDL/Convencao_relativa_ao
Estatuto_dos_Refugiados.pdf>. Acesso em: 12 out. 2016.
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legalmente ou tradicionalmente responsével, tendo sido
separada de seus pais ou prévios representantes legais®*.

Nesse sentido, o Alto Comissariado das Nagoes Uni-
das para Refugiados (ACNUR) reconhece que 51% dos
21,3 milhdes de refugiados em 2015 eram criancas, sendo
que essa populagao representava 41% do ntimero total de
refugiados em 2009. Além disso, houve um crescimento
no numero de menores desacompanhados ou separados
nos dltimos 3 anos. Em 2013, foram registrados 25.300, em
2014, 34,300 e, em 2015, 98.400 menores. A maior parte
deles originarios do Afeganistao, Eritreia, Siria e Somalia.
Esse namero pode ser ainda maior, como reconhece o AC-
NUR, porque grande parte dos paises nao registra estatis-
ticas de criancas sozinhas®>. O UNICEF também ressalta
que, entre 2005 e 2015, o nimero de criangas refugiadas
mais do que dobrou chegando a mais de 11 milhdes de
refugiados e solicitantes de reftigio. Assim, 1 em cada 3
criancas migrantes é refugiada o que se traduz em 1 em
cada 200 criancas em todo o globo, sendo que as sirias e as
afegas correspondem a quase metade da populacgao refu-
giada infantil *°.

Ainda que cerca de 86% dos refugiados estejam em
paises em desenvolvimento, também a Europa e os Esta-

4+ ABRAMOVICH, Victor; CERNADAS, Pablo Ceriani e
MORLACHETTI, Alejandro. Migration, Children and Human Rights:
Challenges & Opportunities. Human Rights Centre National University
of Lantds, UNICEF. June, 2010, p. 6-7.

#5 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES
(UNHCR). Global Trends Forced Displacement in 2015, 2016. Disponivel
em: <http://www.unhcr.org/576408cd7.pdf>. Acesso em: 16 set. 2016.

%6 United Nations Children’s Fund (UNICEF). Op. cit.
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dos Unidos da América (EUA) tém documentado um au-
mento expressivo na chegada de menores desacompanha-
dos. Na Europa, no ano de 2015, mais de 1,3 milhoes de
pessoas pediram refagio e cerca de 33% desses pedidos
foram feitos por criancas®”. Dentre os que chegaram pela
Espanha, Italia e Grécia, 25% eram criangas®®. Nos 28 pai-
ses membros da Unido Europeia, a Eurostat somou 88.330
menores desacompanhados que chegaram no ano de 2015,
91% do sexo masculino e 51% vindos do Afeganistao®’.
Nos EUA, o nimero de criangas desacompanhadas
que atravessaram a fronteira sul do pais com o México au-
mentou mais de 300% entre os anos de 2011 e o de 2014*".
Apenas no ano de 2014, estimativas do Ministério de Se-
guranca Nacional calculam que mais de 90.000 criangas
entraram nos EUA, incluindo aquelas que o fizeram de
maneira irregular®!. Entre outubro de 2008 e julho de 2009,

%7 INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION (IOM).
2015 Global Migration Trends Factsheet, 2016. Disponivel em: <https://
publications.iom.int/system/files/global migration trends 2015 factsheet.
pdf>. Acesso em: 16 set. 2016.

%8 United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCR). Op. cit.

B EUROSTAT. Asylum applicants considered to be unaccompanied minors
Almost 90 000 unaccompanied minors among asylum seekers registered in
the EU in 2015, 87/2016, 2 May 2016. Disponivel em: <http://ec.europa.
eu/eurostat/documents/2995521/7244677/3-02052016-AP-EN.pdf/>.
Acesso em: 16 set. 2016.

20 CERNADAS, Pablo Ceriani; GARCIA, Lila e SALAS, Ana Gémez.
Nifiez y adolescencia en el contexto de la migracién: principios,
avances y desafios en la proteccion de sus derechos en América Latina
y el Caribe. Remhu, Ano XXII, n. 42, jan.jul/2014, p. 9.

#1 SISTERS OF MERCY OF THE AMERICAS. Crisis en la frontera:
Nifios migrantes no acompariados. Preparado por El Equipo de Justicia
del Instituto de las Hermanas de la Misericordia de las Américas, 2014.
Disponivel em: <http://www.sistersofmercy.org/files/documents/resources/
Justice/6-23-14-Backgrounder-Unaccompanied-Migrant-Children_spanish.
pdf>. Acesso em: 12 set. 2016.
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as autoridades de fronteira apreenderam cerca de 3.300
criancas desacompanhadas ou separadas oriundos de El
Salvador, Honduras e Guatemala. Esse niimero aumentou
para 52.000 entre outubro e junho de 2014*2 A situagao
de emergéncia humanitaria na regido foi reconhecida pelo
ACNUR*? que estima que cerca de 58% dessas criancas
se qualificariam para a protecdo do reftgio e pela Anis-
tia Internacional que explica como os trés paises falham
ao proteger seus cidaddos da violéncia, o que motiva esse
deslocamento forcado®*.

A titulo de comparagdo, observam-se dados sobre
criancas refugiadas e solicitantes de reftigio no Brasil di-
vulgados pelo Comité Nacional para os Refugiados (CO-
NARE) - ¢rgdo tripartite formado pelo governo, socieda-
de civil e ACNUR responsavel por analisar os pedidos de
refagio no pais. Entre 2010 e 2015, o Brasil registrou 2.108
pedidos de reftigio de criangas entre 0 e 12 anos de idades e
772 de adolescentes entre 13 e 17 anos. Até abril de 2016, ha-

#2 United Nations Children’s Fund (UNICEF). Op. cit.

5 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES
(UNHCR). Children on the Run: Unaccompanied Children Leaving
Central America and Mexico And The Need For International Protection.
A Study Conducted by the United Nations High Commissioner for
Refugees Regional Office for the United States and the Caribbean
Washington, D.C., 2014. Disponivel em: <http:/www.unhcrwashington.
org/sites/default/files/1 UAC_Children%200n%20the%20Run_Full%20
Report.pdf%3e.%20Report.pdf>. Acesso em: 16 set. 2016.

24 AMNISTIA INTERNACIONAL. ;Hogar Dulce Hogar? El Papel
De Honduras, Guatemala Y El Salvador En La Creciente Crisis De
Refugiados, 2016. Disponivel em: <https://anistia.org.br/wp-
content/uploads/2016/10/ Central-American-Refugees-Report-SPA.
pdf>. Acesso em: 16 set. 2016.
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via 599 (12,3% do total) criancas refugiadas entre 0 e 12 anos
de idade e 217 (4,8% do total) entre 13 e 17 anos de idade*®.

Criangas, por serem consideradas seres humanos em
formacao, vulneraveis e com necessidade de protecao de
adultos, muitas vezes nao tém seus direitos reconhecidos,
principalmente o de expressar e ter suas opinides conside-
radas, incluindo em contextos de migragao forcada. Essa
negacao € extremamente importante porque muitas vezes
a questao etaria, ou seja, o fato de ser menor de 18 anos é
0 que motiva a perseguicdo sofrida tanto individualmente
quanto por suas familias. Ainda assim, as criancas refu-
giadas aparecem como um grupo que recebe pouca aten-
¢do em estudos académicos sobre migracdo e que tem sua
imagem utilizada para atrair a atengdo da comunidade in-
ternacional (entendida como Estados, organizacdes inter-
nacionais e organizacoes da sociedade civil) para a chama-
da Crise dos Refugiados. Dessa forma, o tema das criancas
refugiadas demanda maior atencao académica.

Esse capitulo tem como objetivo analisar o tema das
criancas refugiadas por meio de perspectivas das Relacdes
Internacionais e trabalhos que abordem a migracdo infan-
til e de uma andlise critica de como os principais tratados
internacionais sobre o tema (Convencdo das Nagdes Uni-
das sobre os Direitos da Crianca (1989), Convencao Rela-

2 COMITE NACIONAL PARA REFUGIADOS (CONARE). Sistena
de Refiigio Brasileiro: Desafios e perspectivas, 2016. Disponivel em: <http://
www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/
portugues/Estatisticas/Sistema_de Refugio_brasileiro - Refugio em_
numeros_-_05 05 2016http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.
php?file=fileadmin/Documentos/portugues/Estatisticas/Sistema_de_
Refugio_brasileiro_- Refugio_em numeros - 05_05_2016>. Acesso em:
28 jul. 2016.
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tiva ao Status dos Refugiados e Convencao Internacional
sobre a Protecao dos Direitos de Todos os Trabalhadores
Migrantes e dos Membros das suas Familias) entendem
a questdo das criangas refugiadas. Ademais, a segunda
secdo apresenta situagdes que afetam particularmente as
criangas e que motivariam a sua busca por protegdo in-
ternacional em um Estado que ndo seja o seu. Por fim, sao
feitas algumas consideragdes criticas sobre a aplicacdo do
léxico mais especifico do reftigio envolvendo o tema das
solugdes duradouras e da reunido familiar para criangas
refugiadas e sdo apresentados os principais argumentos e
as conclusodes desse capitulo.

1. Criangas Refugiadas: perspectivas das Relacoes
Internacionais e do Direito Internacional

As criancas tendem a nao ser reconhecidas como ato-
res das Relag¢des Internacionais (RI) por causa de sua natu-
reza vulneravel e em necessidade de protecdo. Para Wat-
son, as criancas tendem a nao ser visiveis nas RI porque
elas ndo sdo consideradas atores em nenhuma das esfe-
ras publicas com as quais a disciplina estd preocupada®®,
contudo essas criangas impactam o sistema internacional
e devem ser analisadas como atores das RI*”. Isso ocor-
re porque o campo internacional é considerado publico e

a infancia (uma construgao histérica e social como anti-

26 WATSON, Allison M. S. Child in International Political Economy: a
Place at the Table. RIPE Studies in Global Political Economy. New
York: Routledge, 2008.

27WATSON, Alison M. S. Children and International Relations: a new
site of knowledge? Review of International Studies, 32, p. 237- 50, 2006.
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tese da vida adulta) deveria se desenvolver em espagos
privados e domésticos. Sendo assim, criancas refugiadas
que agem no espaco publico cruzando fronteiras interna-
cionais em busca de protecao devem ser consideradas pri-
meiro como atores de seu processo migratério dando-lhes
possibilidade de participacao®® e, em seguida, como agen-
tes que impactam os calculos dos Estados e organizagdes
internacionais, especialmente quando estas se deslocam
de maneira desacompanhada ou separada.

Novos estudos sobre a infancia (Childhood Studies)
tém desconstruido a visao tradicional que temos de crian-
gas como seres sem capacidade de participacdo, consci-
éncia e agéncia que devem ser protegidos por adultos®”.
Ainda na area das RI, em estudos de seguranca, as crian-
cas tém recebido maior atencao com o tema de criancas
em conflitos armados e criancas soldados. Brocklehurst
argumenta que ha a construgdo de uma imagem da crian-
ca soldado que justificaria intervencdes internacionais®”.
Assim, a crianca soldado clédssica seria uma crianga afri-
cana que justificaria a necessidade de o Ocidente salvar

# BOYDEN, Jo. Children’s participation in the context of forced
migration. PLA Notes, Issue 42, p. 52-6, 2001.

2 Cf., por exemplo, VOLK, Anthony. The Evolution of Childhood.
The Journal of the History of Childhood and Youth, 4 (3), p. 470-94, 2011;
SCHAPIRO, Tamar. What Is a Child? Ethics, 109 (4), p. 715-38, 1999;
DUBINSKY, Karen. Children, Ideology, and Iconography: How
Babies Rule the World. The Journal of the History of Childhood and Youth,
5 (1), p. 5-13, 2012; JEFLERESS, David. Neither Seen Nor Heard: The
Idea of the “Child” as Impediment to the Rights of Children. TOPIA:
Canadian Journal of Cultural Studies, p. 75-97, 2012.

30 BROCKLEHURST, Helen. Childhood in Conflict: Can the Real
Child Soldier Please Stand Up?. Ethics, Law and Society, IV (259), p.
259-70. 2009.
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esse “continente perdido em que a infancia desses meno-
res esta sendo roubada”®!. Dentro das RI, também ha uma
literatura que se foca no tema do trabalho infantil, abor-
dando a questdo das criangas.

Outros conceitos interessantes para pensar o tema das
criancas refugiadas dentro do arcabougo teérico das teorias
das RI seria o de agéncia invisivel de Enloe*®, que, ainda
que pensado originalmente para analisar as mulheres na
disciplina, poderia também ser aplicado no caso das crian-
cas. Essa autora feminista argumenta que o problema das
RI nado seria que as mulheres ndo agiriam, mas que essa
agéncia nao seria visibilizada por causa da maneira como as
RI sdo estruturadas. Nessa l6gica, as criangas refugiadas se-
riam invisibilizadas dentro das RI porque o campo interna-
cional é publico e, portanto, do dominio adulto, enquanto
que criancas sdo agentes tradicionais de espacos privados e
domésticos, excluindo-as do campo migratorio.

Na mesma linha de Brocklehurst sobre o uso politi-
co e estratégico da imagem das criangas soldado, pode-se
destacar o argumento de Wilcox sobre a importancia dos
corpos nas RI e o uso estratégico e politico que se faz dos
corpos®®. Ainda que ndo esteja dentre os casos analisados
na obra da autora, as imagens de corpos de criancas refu-

01 Tbid.

32 ENLOE, Cynthia. Bananas, Beaches and Bases: Making Feminist Sense
of International Politics. Berkeley: University of California Press, 1990.

3 WILCOX, Lauren B. Bodies of Violence: Theorizing Embodied
Subjects in International Relations. New York: Oxford University
Press, 2015.
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giadas rondaram a midia internacional e se tornaram um
dos simbolos da crise dos refugiados decorrente da Guer-
ra na Siria. Destaca-se o caso do menino sirio Aylan de trés
anos que, em 2015, apareceu morto por afogamento em
uma praia na Turquia enquanto tentava chegar na Europa
com sua mae e irmao que também faleceram®* e do meni-
no Omran Dagneesh®® sobrevivente de um bombardea-
mento em Aleppo todo sujo e coberto de sangue em uma
ambulédncia em agosto de 2016.

Se por um lado essas imagens comoveram o publico
internacional, elas ndo foram suficientes para que os go-
vernantes tomassem medidas que protegessem e garantis-
sem os direitos das criangas, principalmente das refugia-
das. Assim, pode-se entender também, nesse contexto, a
ideia de ambivaléncia de Jacqueline Bhabha®®*. Para a au-
tora, os Estados adotariam um discurso ambivalente para
lidar com o tema das criangas migrantes em que eles se
comprometeriam a proteger essas criancas, mas na pratica
eles as tratariam de maneira tdo dura como um adulto que
queira entrar de maneira irregular no territério de um Es-
tado. No caso das fotos dos meninos sirios, a comoc¢ao dos

34 ELGOT, Jessica. Family of Syrian boy washed up on beach were
trying to reach Canada. 3 September 2015. The Guardian. Disponivel
em: <https://www.theguardian.com/world/2015/sep/03/refugee-
crisis-syrian-boy-washed-up-on-beach-turkey-trying-to-reach-
canada>. Acesso em: 17 out. 2016.

%5 NARAYAN, Chandrika. Little boy in Aleppo a vivid reminder of
war’s horror, CNN. Updated 2018 GMT (0418 HKT) August 18, 2016.
Disponivel em: <http://edition.cnn.com/2016/08/17/world/syria-
little-boy-airstrike-victim/>. Acesso em: 17 out. 2016.

%6 BHABHA, Jacqueline. Child Migration & Human Rights in a Global
Age. Princeton e Oxford: Princeton University Press, 2014.
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governantes estaria apenas no discurso, enquanto que, na
prética, eles adotariam medidas securitarias para dificul-
tar cada vez mais a entrada de refugiados, incluindo de
menores desacompanhados e lidando com essa populacao
infantil por meio de detencdes arbitrarias e deportacdes
para locais onde suas vidas e direitos estdo ameagados.
Corrobora essa informacdo o fato de que mais de 100 pa-
ises além dos EUA possuirem legislacbes que permitem
prender criangas por situacdes relacionadas a migracao®”.

Interessante observar que o tema das criangas de-
sacompanhadas e separadas tem recebido maior atengao
académica mais recentemente, principalmente com o ad-
vento da Guerra na Siria. Até entdo, os estudos migrato-
rios analisavam as criangas em trabalhos sobre 2* geracao
(filhos) e 3* geragdo (netos) de imigrantes em familias
imigrantes; ou entdo nos chamados bebés-ancora, ou seja,
criancas que nasciam nos paises de destino de pais imi-
grantes indocumentados, de modo que, por causa do bebé
que se torna cidadao, a familia toda poderia residir legal-
mente no pais®®.

Ademais, muitas vezes a crianga ndo consegue ter
acesso ao pedido de reftigio e ao devido processo legal por
nao poder ser a principal aplicante, mas apenas um mem-
bro anexo de um processo de um adulto®”. Em muitos lo-
cais de fronteira, quando as autoridades recebem criancas
sozinhas, ha uma tendéncia de que elas sejam diretamente

%7 United Nations Children’s Fund (UNICEF). Op. cit.
3% Sobre esses temas cf., por exemplo, BHABHA, Jacqueline, 2014. Op. cit.

3 BHABHA, Jacqueline. Un “Vide Juridique”? - Migrant Children: The
Rights and Wrongs. Realizing the Rights of the Child, 2007, p. 206-207.
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retornadas para seus paises de origem visto que se consi-
dera que a reunido familiar seria o melhor para esses me-
nores. Nao se faz nenhum tipo de andlise sobre qual seria
o interesse superior dessas criancas, qual seria sua opinido
ou vontade ou se elas correriam algum tipo de risco de
perseguicao ou de vida se voltassem para os locais de ori-
gem’'’. Muitas vezes considera-se que a crianga em si ndo
possa sofrer perseguicao.

Juffer argumenta que é muito dificil uma crianca ser
reconhecida como refugiada em uma corte nos EUA porque
0s juizes ndo consideram que a crianca possa ser persegui-
da por causa de sua raga, religido, nacionalidade ou opiniao
politica (perseguicdes sofridas por adultos) e que também
0 grupo criancas seria muito heterogéneo e difuso para ser
considerado como um grupo social especifico®™. Contudo,
como serd mostrado na préxima segdo, criancas sofrem per-
seguicdes especificas por causa de sua idade que nao sdo ex-
perimentadas da mesma maneira pelos adultos. Além disso,
as criangas, principalmente as mais novas, possuem difi-
culdades de identificar o medo, violéncia ou a perseguicao
que elas sofriam porque essas situacdes se tornam parte de
sua rotina. Assim, a visdo infantilizada que juizes fazem das
criancas e a auséncia de procedimentos judiciais e ambientes
pensados para atenderem criancgas (child-friendly) impedem
que as cortes reconhecam a credibilidade e as narrativas de
perseguicdo dessas criangas como verdadeiras e motivado-
ras do pedido de reftigio®.

310 JUFFER, Jane. Can the Children Speak?: Precarious Subjects at the US-
Mexico Border. Feminist Formations, v. 28, n. 1, Spring, p. 94-120, 2016.

11 Ibid.
312 Tbid.
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A propria Convengdo de 1951 nao menciona especifi-
camente a questdo da crianga, ou seja, inicialmente ndo se
pensava que menores de 18 anos teriam que buscar protecao
internacional sozinhos. Contudo, com base em seus dois prin-
cipios fundamentais: o da ndo-discriminacdo quanto a raga,
religido ou pais de origem (artigo 3°), e o da nao-devolucao
(non-refoulement - artigo 33) para um local em que sua vida
e direitos estejam ameacados mesmo que o refugiado tenha
entrado no pais de maneira irregular e que ele ndo devera
ser punido por isso, interpreta-se que ela se aplica a qualquer
refugiado independentemente de sua idade. Em diversos ar-
tigos, menciona-se a garantia de mesmo tratamento dado aos
nacionais como a respeito de educacao priméria (artigo 22),
que se aplicaria especificamente as criangas.

Por outro lado, a Convencao das Nacoes Unidas sobre
os Direitos da Crianca (1989) reconhece, em seu artigo 22,
que os Estados “adotardo medidas pertinentes para asse-
gurar que a crianca que tente obter a condicao de refugiada
[...] seja considerada como refugiada [...], receba [...] a pro-
tecdo e a assisténcia humanitaria adequadas” e para “prote-
ger e ajudar a crianca refugiada, e [...] localizar seus pais ou
outros membros de sua familia a fim de obter informacdes
necessdrias que permitam sua reunido com a familia”. Ade-
mais, todos os outros direitos (a vida, educacdo, convivio
familiar, satide, condi¢oes adequadas de vida, liberdade de
expressao, de associacdo, ao lazer entre outros) presentes
na Convencao, que entende a crianga como um sujeito de
direitos, se aplicam a criangas migrantes e refugiadas inde-
pendente de sua condi¢do migratéria ou de sua familia.
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Esse tratado, ratificado por 196 paises com a excecdo
dos EUA®S, esta fundamentado em trés principios: o da
nado-discriminagao (artigo 2°), o do interesse superior da
crianca (artigo 3°) e o da participacdo da crianca de acor-
do com sua maturidade (artigo 12 - direito a expressar
suas opinides livremente e té-las levada em consideracdo).
Sendo assim, é fundamental que a crianca seja ouvida em
todo o processo de reftgio, incluindo no percurso consi-
derando sua capacidade de escolha, decisdo e agéncia e
que seu melhor interesse seja respeitado e garantido em
todas as etapas.

Dentre outros artigos que se relacionam mais direta-
mente com o tema das criangas refugiadas, destaca-se o arti-
go 9° que versa contra a separacao de criancas dos seus pais
contra sua vontade com excecao por decisdo judicial; 0 10 que
reconhece o direito a reunido familiar de maneira positiva,
humanitéria e rdpida; 0 19 sobre protecao contra todo tipo de
violéncia fisica e moral; o artigo 34 que trata da protecao das
criangas contra todas as formas de exploragdo e abuso sexual,
o artigo 35 que versa sobre proibi¢do da venda, sequestro e
trafico de criancgas; o artigo 36 sobre protecao das criangas
contra outros tipos de exploracao e o artigo 37 proibindo a
tortura, tratamentos desumanos e detencao arbitraria. Mes-
mo assim, durante o percurso migratério, muitas criancas,
sdo vitimas de violéncias, abusos e violacdes dos direitos
presentes na Convencao perpetrados por agentes estatais e

%13 Essas informagoes estdo disponiveis em OFFICE OF THE UNITED
NATIONS HIGH COMISSIONER FOR HUMAN RIGHTS (OHCHR).
Status of Ratification Interactive Dashboard - Convention on the Rights of the Child.
Disponivel em: <http://indicators.ohchr.org/>. Acesso em: 20 out. 2016.
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privados, principalmente com o fechamento das fronteiras e
a dificuldade de realizar os percursos migratorios.

Por meio da interpretagdo dessa Convengao, assim
como reconhece Bhabha®, os menores migrantes devem
ser tratados primeiro como criangas que possuem direitos
e precisam de protecdo como as criancas nacionais que nao
estejam sob cuidados parentais e depois como migrantes.
Contudo, o que acontece na realidade, é que elas sdo trata-
das de maneira tdo severa como um adulto que tente entrar
de maneira irregular em algum territério de um Estado.

Por fim, a Convencao das Nacdes Unidas sobre os Di-
reitos dos Trabalhadores Migrantes e suas Familias (1990)
considera a crianga como um membro da familia do trabalha-
dor migrante e que, por isso deve ter seus direitos protegidos
sem qualquer tipo de discriminagdao. Ndo se reconhece, por
meio desse tratado internacional, a possibilidade de a crian-
ca empreender o movimento migratério sozinha, inclusive
em busca de trabalho. Além do mais, como contido em seu
artigo 3°, essa Convengdo nao se aplica a refugiados. Contu-
do, optou-se por apresentar brevemente a ideia central desse
documento para mostrar como a visao da crianca migrante
como um apéndice do adulto estd presente em um dos prin-
cipais tratados internacionais sobre o tema de migracao, vi-
sao essa que continua a permear a midia e os tomadores de
decisao tanto em nivel nacional como internacional. Se essa
invisibilidade ja ocorre com criangas refugiadas, as meninas
refugiadas sao duplamente invisibilizadas por serem crian-
cas e mulheres. Elas tendem a ndo aparecer nas estatisticas

14 BHABHA, Jacqueline. “Not A Sack of Potatoes”: Moving And
Removing Children Across Borders. Public Interest Law Journal, v. 15,
p. 197-217, 2006.
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sobre o tema e ficam inseridas sem receber destaque dentro
das categorias de mulheres e criangas™.

2. Crianga Como Categoria de Perseguicao

O proprio fato de ser uma crianca pode oferecer per-
seguigOes especificas a esse grupo, algumas das quais se-
rao abordadas nessa se¢do. Em primeiro lugar, menores
de 18 anos podem sim ser perseguidos por causa de sua
opinido e ativismo politicos. A paquistanesa Malala You-
safzai foi perseguida e baleada na cabeca pelo Taliba em
09 de outubro de 2012 por defender o direito das meni-
nas a educagao e continuar estudando mesmo quando o
grupo fundamentalista advertia o contrario. Malala sofreu
uma perseguicao especifica por ser menina e defender seu
direito a educacdo tendo sido vitima de um ataque terro-
rista quando tinha apenas 15 anos. Sua luta rendeu-lhe o
Prémio Nobel da Paz junto com o indiano Kailash Satyar-
thi em 2014, quando tinha apenas 17 anos™‘. Além dessas,
outro caso de perseguicdo envolvendo direito a educagao
de meninas acontece na Nigéria, onde desde 2014, mais
de 2 mil delas teriam sido sequestradas pelo grupo extre-

35 Sobre esse tema cf. UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND
(UNICEF). Harnessing the Power of Data for Girls: Taking stock and
looking ahead to 2030, UNICEF, New York, 2016b. Disponivel em:
<https://data.unicef.org/wp-content/uploads/2016/10/Harnessing-the-
Power-of-Data-for-Girls-Brochure-2016-1-1.pdf>. Acesso em: 18 out.
2016; PARK, Augustine S. J. “Other Inhumane Acts’: Forced Marriage,
Girl Soldiers and The Special Court For Sierra Leone. Social & Legal
Studies, v. 15, n. 3, Sage Publications, p. 315-337, 2006.

316 G1. Saiba quem é Malala Yousafzai, a paquistanesa que desafiou os talibds,
10 out. 2014. Disponivel em: <http://gl.globo.com/mundo/noticia/2014/10/

saiba-quem-e-malala-yousafzai-paquistanesa-que-ganhou-nobel.html>.
Acesso em: 14 de out. 2016.
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mista Boko Haram. Essa perseguicao recebeu maior visi-
bilidade da midia em 2015 quando mais de 200 meninas
foram sequestradas em uma escola em Chibok no norte
do pais®. Reforca-se que, ao redor do globo, 62 milhdes
de meninas estdo fora da escola, sendo que mais de 32 mi-
lhdes estao fora do ensino primario e mais de 29 milhdes
fora do ensino secundério®®.

Estimativas da Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) calculam que existam mais de 300 mil criangas sol-
dado em todo o mundo®”. Criancas soldados®’ incluem
qualquer menor de 18 anos que desempenhe qualquer
atividade em um grupo ou forca armada incluindo como
combatentes, mensageiras, espids, cozinheiras e servas se-
xuais®®'. No entanto, esse nimero pode ser ainda muito

" MAZUMDAR, Tulip. Meninas sequestradas na Nigéria ‘sdo forgadas
amatar em nome do Boko Haram’. BBC News, 30 junho 2015. Disponivel
em: <http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2015/06/150630
nigeria_chibok hb>. Acesso em: 12 out. 2016.

18 UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND (UNICEF), 2016b. Op. cit.

319 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Children and armed
conflict. Report of the Secretary-General. General Assembly Security Council
Sixty-sixth session Sixty-seventh year. Agenda item 65 (a): Promotion
and protection of the rights of children. A/66/782-S5/2012/261,
26 April 2012. Disponivel em: <http://reliefweb.int/report/
world/children-and-armed-conflict-report-secretary-general-
a66782%E2%80%93s2012261>. Acesso em: 01 dez. 2014.

30 Sobre o tema de criancas soldado, cf., por exemplo: Patricia
Nabuco Martuscelli, Criancas Soldado na Colombia: a Construcdo de um
Siléncio na Politica Internacional. Dissertacdo (Mestrado) defendida na
Universidade de Brasilia em 29 de maio de 2015, Brasilia. Disponivel
em: <http:/ /repositorio.unb.br/bitstream/10482/18991/1/2015
Patr%C3 % ADciaNabucoMartuscelli.pdf>. Acesso em: 18 out. 2016.
321 UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND (UNICEF). Cape Town
Principles and Best Practices. Cape Town, South Africa, 27-30 April,

1997. Disponivel em: <http://www.unicef.org/emerg/index
childsoldiers.Html.>. Acesso em 22 ago. 2016.
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maior porque a grande parte dos grupos que recruta me-
nores ndo divulga essa pratica, por ser considerada um
crime de guerra punivel pelo Tribunal Penal Internacio-
nal. Em alguns grupos, meninas podem ser até 50% das
criancas soldados e essas sao recrutadas tanto para desem-
penhar atividades sexuais quanto para ser combatentes.
De acordo com o ACNUR, criancas soldado neces-
sitam de protecdo internacional, de modo que nao devem
ser automaticamente excluidas de acordo com artigo 1F
da Convencao de 1951°* que afirma que pessoas que co-
meteram crimes de guerra, contra a humanidade, genoci-
dio dentre outros ndo podem se beneficiar da protecao do
refagio. Ademais, existe uma clara relagdo entre desloca-
mento forcado e recrutamento, ou seja, familias se deslo-
cam para evitar que seus filhos sejam recrutados em um
conflito armado. Ao mesmo tempo, por terem se deslo-
cado e ndo terem tantas redes de protecao nos novos lo-
cais, essas mesmas criancas se tornam mais vulneraveis ao
recrutamento. Campos de refugiados, por serem despro-
tegidos, estarem perto de regides de fronteira e reunirem
um grande ntimero de criangas, sao locais utilizados por
grupos que empregam criancas soldado. Na Colombia,
por exemplo, 59% das criangas que participaram da pes-
quisa de Springer tinham se deslocado de maneira forcada

2 ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA OS
REFUGIADOS (ACNUR). Manual De Procedimentos E Critérios
Para A Determinacio Da Condigio De Refugiado De Acordo Com A
Convencio De 1951 E O Protocolo De 1967 Relativos Ao Estatuto Dos
Refugiados, s. d. Disponivel em: <http://www.acnur.org/t3/
fileadmin/Documentos/portugues/Publicacoes /2013 /Manual de
procedimentos e criterios_para a determinacao_da_condicao _de
refugiado.pdf>. Acesso em: 17 out. 2016
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dentro do territério nacional antes de serem vinculados ao
conflito armado™®.

Criancas também sao forcadas a se casar e a passar
por procedimentos tradicionais como a mutilacdo genital
feminina (MGF). Em todo o mundo, mais de 700 milhdes de
mulheres se casaram antes de completar 18 anos e mais de
um terco delas (cerca de 250 milhdes) antes de ter 15 anos.
Anualmente, 15 milhdes de meninas se casam antes de com-
pletar 18 anos. Em 147 paises, em 2014, era legal o casamen-
to de pessoas com menos de 18 anos e 54 deles permitiam
que meninas se casassem mais cedo do que os meninos. O
casamento infantil é mais comum no Sul Asiatico e na Afri-
ca Subsaariana (onde 4 em cada 10 meninas se casam antes
dos 18 anos e uma em cada 8 antes dos 15 anos)**!. Niger é o
pais que possui maior taxa de casamento infantil no mundo
e Bangladesh é o que possui a mais alta taxa de casamento
envolvendo meninas menores de 15 anos*>.

3 SPRINGER, Natalia. Como Corderos entre Lobos: Del Uso y Reclutamiento
de Niiias, Niiios y Adolescentes en el Marco del Conflicto Armado y la
Criminalidad en Colombia. Bogotd: CODHES, 2012. 167 p. Disponivel em:
<http:/ /www.centrodememoriahistorica.gov.co/descargas/informe
comoCorderosEntrel obos.pdf>. Acesso em: 06 out. 2016.

324 Mais informacdes podem ser encontradas em UNICEF DATA.
Child Protection - Child Marriage. Disponivel em: <https://data.
unicef.org/topic/child-protection/child-marriage>. Acesso em: 17
out. 2016.

5 UNITED NATIONS CHILDREN'S FUND (UNICEF). A Statistical
Snapshot of Violence against Adolescent Girls. UNICEF, New York:
2014a. Disponivel em: <http://www.unicef.org/publications/files/A_
Statistical Snapshot_of Violence Against Adolescent Girls.pdf>.
Acesso em: 18 out. 2016; UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND
(UNICEF). Ending Child Marriage: Progress and prospects, UNICEF,
New York, 2014b. Disponivel em: <http://www.unicef.org/media/files/
Child Marriage Report 7 17 LR..pdf>. Acesso em: 18 out. 2016.
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Ainda que proibida em muitos paises, segundo o
UNICEF, ao menos 200 milhdes de meninas e mulheres
em 30 paises onde ha dados sofreram MGEF. Isso corres-
ponde a pelo menos uma em cada trés meninas entre 15
e 19 anos em locais que realizem essa pratica. Na maior
parte dos paises, as meninas sao mutiladas com apenas 5
anos de idade. A maioria dos paises que ainda pratica a
MGF esta na Africa, mas o procedimento também ocor-
re no Oriente Médio e no Sul Asidtico’®. Em paises como
Djibuti, Guiné, Serra Leoa e Somadlia, cerca de 90% das me-
ninas e mulheres entre 15 e 49 anos sofreram MGF. Cerca
de 30 milhdes de meninas correm o risco de ser mutiladas
genitalmente na proxima década®”.

Criangas albinas também sofrem perseguicdo e sdao
mortas porque alguns grupos tradicionais acreditam que
as partes dos seus corpos possuem poderes magicos em
locais como na Africa Subsaariana®®. Ha varios relatos de
criangas albinas que foram assassinadas em paises como
Burundi, Tanzania, Costa do Marfim, Reptblica Democra-
tica do Congo, Quénia, Zimbéabue e Senegal. Muitas vezes,

326 Mais informagdes podem ser encontradas em UNICEF DATA. Op. cit.

%7 SAVE THE CHILDREN UK. Every Last Girl: Free to live, free to
learn, free from harm, 2016. Disponivel em: <http:/www.ansa.it/
documents/1476177351544_img314_b.pdf>. Acesso em: 18 out. 2016;
UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND (UNICEF). Female genital
mutilation/cutting: a global concern, New York, 2016a. Disponivel em:
<www.unicef.org/media/files/FGMC_2016_brochure_final UNICEF_
SPREAD.pdf>. Acesso em: 12 out. 2016.

328 UNITED NATIONS CHILDREN’S FUND (UNICEF). Children
Accused of Witchcraft: An anthropological study of contemporary
practices in Africa, Apr. 2011. Disponivel em: <http:/ /www.refworld.
org/docid/4€97£5902.html>. Acesso em 20 out. 2016.
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as partes de seus corpos sdo comercializadas por serem
consideradas magicas e trazerem protecdao. Ainda que
adultos albinos também sejam perseguidos, dificilmente
um albino consegue chegar a idade adulta, porque ele seré
morto quando crianca por ser mais facilmente identificado
nesses paises em que a maioria da populacao é negra. Nes-
sas regides, criancas também podem ser consideradas bru-
xas e serem perseguidas por isso. As mais vulneraveis a
essa acusacdo sao criancas 6rfas, com alguma necessidade
especial (autistas, com Sindrome de Down ou deficientes
fisicas), criancas que estdo constantemente doentes, crian-
cas superdotadas ou com algum comportamento anormal.
Essas criangas sdo acusadas de bruxaria por Igrejas e lide-
res politicos para explicarem situacdes de crises em seus
paises. Essas criancas tendem a ser perseguidas, excluidas,
discriminadas e mortas em rituais de sacrificio.

Para as criangas, é muito dificil ir contra essas pra-
ticas tradicionais e, se decidirem nao se casar, nao ser re-
crutadas ou ndo realizar a MGF, terdo que fugir de suas
casas e poderdo sofrer perseguicdo de suas familias e co-
munidades, podendo inclusive ser assassinadas. Nesse
caso, fica claro que as criangas sofrem uma perseguigao
por pertencerem ao grupo social especifico criangas. Em
paises que aceitam a generalizada violagao de direitos hu-
manos como motivadora do reftigio (como varios paises
da América Latina em suas legislagdes nacionais sobre re-
tagio), deve-se pensar ainda que criancas tém seus direi-
tos mais facilmente violados durante conflitos armados e
emergéncias humanitarias, ou seja, em uma situacdo de
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total ruptura dos direitos humanos, esse grupo sera mais
atingido. Além disso, criangas, especialmente as refugia-
das, sdo mais passiveis de sofrer exploracdo e abuso se-
xual, segundo pesquisa da Save the Children UK**. Essas
sdo ainda mais vulneraveis a cair em redes de trafico inter-
nacional de pessoa e serem vitimas de trabalho escravo e
exploracado sexual comercial. A Organizagao Internacional
das Migragdes (OIM) calcula que um tergo das vitimas de
trabalho forcado no mundo sao criangas, sendo a maioria
(11,4 milhdes) mulheres e meninas. Além disso, 98% das
vitimas de trafico sexual (cerca de 4,5 milhdes de pessoas)
sao do sexo feminino®*. Também, em situa¢des de genoci-
dio e limpeza étnica, criancas ndo estardo a salvo especial-
mente quando o objetivo é eliminar qualquer vestigio de
um grupo em questao.

Nessa secado, foram evidenciadas algumas situagdes
em que as criangas sofrem perseguicdes especificas decor-
rentes de sua idade e vulnerabilidade. Isso ndo significa
que criancas ndo sofram violacdes de direitos, persegui-
¢Oes e carecam de protecdo em outras partes do mundo ou
por outras razdes. Nota-se que, apesar de na maior parte
das vezes o agente perseguidor ser privado, seus Estados
ndo possuem capacidade de garantir a protecao dessas
criancas, o que as motiva a realizar um percurso migrato-

9 CSAKY, Corinna. No One to Turn To: The Under-reporting of Child
Sexual Exploitation and Abuse by Aid Workers and Peacekeepers.
United Kingdom: Save the Children, 2008.

30 INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION (IOM).
2015 Global Migration Trends Factsheet, 2016. Disponivel em: <https://

publications.iom.int/system/files/global_migration_trends 2015 factsheet.
pdf>. Acesso em: 16 set. 2016.
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rio for¢ado, acompanhadas de suas familias ou sozinhas.
Sendo assim, deve-se considerar que as criancas formam
um grupo social especifico que sofre risco de perseguicao
de serem recrutadas em contextos de conflitos armados,
serem forcadas a se casar ou passar por procedimentos
tradicionais como a MGF, serem mortas e perseguidas se
forem albinas ou tiverem alguma caracteristica que lhes
conceda o titulo de criancas bruxas.

Conclusao

De acordo com informacdes do ACNUR, a média de
tempo que um refugiado passa em um campo de refugia-
dos (local em que héd condicdes precérias de seguranca,
satde, educacao e alimentagao) é cerca de 17 anos™. Isso,
para uma crianga significa toda a sua infancia em um local
onde seus direitos ndo serdo protegidos, garantidos e asse-
gurados. Dessa forma, especial atencao deve ser dada para
as criangas refugiadas ao se pensar nas solu¢des duradou-
ras. O ACNUR argumenta que existam trés principais so-
lugdes duradouras: a integracdo local (no qual o refugiado
é inserido na comunidade de acolhida e essa esta aberta
para receber essa pessoa, de modo que esse é um processo
de mao-dupla); o reassentamento (que é quando um re-
fugiado vai para um terceiro pais porque nao conseguiu
obter protecdo e integracdo no primeiro pais de acolhida)

B1VIBES, John. Average Stay ina Refugee Campis17 Years, UN Expert
Says Camps are “The Cities of Tomorrow”, November 30, 2015. The
Free Thought Project. Disponivel em: <http:/ /thefreethoughtproject.
com/average-stay-refugee-camp-17-years-expert-camps-the-cities-
tomorrow/#173pOOukDCKHaL]4.99>. Acesso em: 20 out. 2016.
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e a repatriagdo voluntéria (que ocorreria quando as con-
digdes que causaram a perseguicdo do refugiado termina
e esse tem a opcao de retornar para seu pais de origem se
assim o quiser).

Em cada uma dessa alternativas, o interesse superior
da crianca refugiada tem que ser priorizado, considerando
sua capacidade de participacdo e decisdo e sua condigao
migratoria, ou seja, se ela estd com sua familia ou sozinha.
Ademais, ainda que haja expressa mencao na Convencao
sobre os Direitos da Crianga para que a crianga obtenha
a reuniao familiar de maneira rapida, positiva e humani-
taria, em muitos paises esse procedimento é dificultado e
essas criancas permanecem sem o convivio com seus fa-
miliares. A familia é a principal unidade de protecao das
criancgas e a presenga dos pais é fundamental para o desen-
volvimento dessa crianga®®.

Sendo assim, deve-se reconhecer que a vulnerabili-
dade das criancas pode levar a perseguigdes especificas
por causa da sua idade, mas, ao mesmo tempo, é neces-
sério reconhecer sua capacidade de agéncia e participagao
mesmo em contextos de migragdo forcada. Promover a vi-
sibilidade e o empoderamento das criangas refugiadas co-
mega com a garantia do acesso delas ao procedimento do

32 Sobre o tema de reunido familiar cf. MARTUSCELLI, Patricia
Nabuco. Reunido Familiar Como Alternativa de Protecdo: Desafios E
Avancos Na Realidade Brasileira. In Anais do Semindrio “Migracoes
Internacionais, Reftgio e Politicas”, realizado no dia 12 de abril de
2016 no Memorial da América Latina, Sdo Paulo. Disponivel em:
<http://www.nepo.unicamp.br/publicacoes/anais/arquivos/15_PNM.pdf>.
Acesso em 16 out. 2016.
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refagio mesmo estando desacompanhadas ou separadas e
a criagdo e implementacdo de ambientes e procedimentos
child-friendly juntamente com o devido processo legal. Re-
conhecer que as criancas fazem parte de um grupo social
especifico que pode ser perseguido por causa da condi-
¢do de infancia é um primeiro passo rumo a garantia de
sua protecdo internacional. Além disso, criancas também
podem ter um fundado temor de perseguicdo por causa
de sua nacionalidade, opinido politica, raca e religido. Ao
mesmo tempo, é fundamental garantir que as criancas
possam participar e que suas narrativas de perseguicao
sejam consideradas criveis e legitimas pelas autoridades
nacionais responsaveis por reconhecer o status de reftagio.

Finalmente, retomando o entendimento de Bhabha,
é importante reconhecer as criancas migrantes primeiro
como criancas com as mesmas necessidades de protecao
das nacionais que nao sejam protegidas por suas familias e
depois como migrantes. A garantia, respeito e salvaguarda
dos direitos das criancas é uma obrigagdo assumida uni-
versalmente que se aplica independentemente da condi-
¢do migratdria da crianca e das suas familias. Sendo assim,
politicas de detencao arbitréria, fechamento de fronteiras e
criacdo de dificuldades para a entrada de criangas em bus-
ca de protecdo nos territérios nacionais violam os direitos
da crianca e contribuem para que essas sofram abusos e
violéncias durante trajetos migratorios cada vez mais pe-
rigosos. Como ha uma tendéncia ao aumento da migracao
infantil no mundo, especialmente de menores desacompa-
nhados e separados, a comunidade internacional tem que
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estar preparada para lidar com esse fluxo migratério por
meio de trés acdes: visibilidade desse fluxo migratério em
estatisticas e relatorios oficiais e estudos académicos; ado-
¢do de uma perspectiva de protecdo dos direitos da crian-
ca considerando prioritariamente o interesse superior da
crianga e reconhecimento da capacidade de participagdo e
agéncia das criangas em todas as etapas do projeto migra-
torio sem deixar de considerar sua vulnerabilidade decor-
rente da situacdo de deslocamento forcado.
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O papel das empresas na integracao dos refugiados’

Vanessa Celano Tarantini™

Introducéo

A crise humanitaria que o mundo vem passando esté
chamando a atengdo do setor privado. O tema de refugiados
foi eleito como um dos dez assuntos mais importantes para
o ano de 2017 no campo de direitos humanos e empresas
pela organizagdo Institute for Human Rights and Business™'.
Segundo a organizacgdo, o ano de 2017 parece estar destina-
do ao aumento do nimero de refugiados e novos niveis de
coordenacdo sdo necessdrios entre varios atores que devem
compartilhar a responsabilidade de assegurar trabalho de-
cente, treinamento e educacdo para apoiar meios de vida
sustentaveis para refugiados. Neste cendrio, a organizacao
afirma que o setor privado é um ator fundamental***.

" Este artigo é oriundo do trabalho de dissertagdo “A integragao local
dos refugiados no Brasil e os direitos humanos: o papel das empresas”
(Universidade de Sao Paulo, 2016), e conta com atualizacdes de
acontecimentos relevantes ocorridos até janeiro de 2017.

" Bacharel em Relacdes Internacionais pela Universidade Estadual
Paulista (UNESP). Mestre em Administracdo de Organiza¢des nao
Lucrativas pela Universidad Auténoma de Madrid. Mestre em
Direitos Humanos pela Universidade de Sdo Paulo (USP).

33 O Institute for Human Rights and Business (IHRB) é um centro global
de exceléncia e especializagdo, do Reino Unido, sobre a relacdo entre
as empresas e direitos humanos. Seu objetivo é moldar politicas,
praticas e reforcar a responsabilizacado, para garantir que as atividades
das empresas ndo contribuam para violagdes dos direitos humanos.
Disponivel em: <http:/ /www.ihrb.org>. Acesso em: 20 dez. 2015.

34 Disponivel em: <https://www.ihrb.org/library/top-10/top-ten-
issues-in-2017> Acesso em: 19 fev. 2017.
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Este texto apresenta a intersegdo entre empresas, refa-
gio e migracdes internacionais, com o foco no respeito e na
promocao dos direitos humanos dos refugiados e solicitan-
tes de refagio e traz exemplos praticos de agdes que estao
sendo tomadas por empresas, tanto internacional quanto
nacionalmente, em resposta a crise atual dos refugiados,
ilustrando que o setor privado é um importante aliado para
a integracdo dos refugiados nos paises de acolhida.

1. O Setor Privado e as Migracgdes Internacionais

O setor privado geralmente é excluido do debate
internacional a respeito de migracdo e refagio. Para con-
tribuir com o tema, a organizacdo holandesa The Hague
Process on Refugees and Migration®* publicou um relatério
intitulado Migrants, cities and the business sector (Migran-
tes, cidades e o setor empresarial), cujo autor é Alfons
Fermin, que oferece uma fotografia da investigagao acer-
ca de migracdo, cidades e setor privado a partir da ana-
lise de estudos atuais (de 2005 a 2011), no idioma inglés,
tratando de assuntos relevantes para os negocios e para
as cidades em migracdo internacional. Apesar desses
dois atores, empresas e cidades, serem extremamente re-
levantes para o campo da migracao, eles geralmente sao

%5 The Hague Process on Refugees and Migration é uma organizacao
independente, sem fins lucrativos, que retne diversas partes
interessadas a fim de buscar solucdes para os desafios da migracao e
dos refugiados, levando em consideracao com nexos cidades e setor
privado. Disponivel em: <http://thehagueprocess.org/about-us/>.
Acesso em: 26 dez. 2015.

225



negligenciados em estudos e debates significativos para
as politicas internacionais®®.

Orelatorio conclui que os principais assuntos discuti-
dos para o setor privado com relacdo aos temas de refagio
e migracdes enquadram-se nas seguintes dreas: estratégias
de recursos humanos e mobilidade de trabalho interna-
cional, gestdo de recursos humanos em um ambiente de
trabalho com diversidade, responsabilidade social corpo-
rativa e tratamento justo a trabalhadores imigrantes em
cadeias de suprimentos e engajamento do setor privado
na integracdo de imigrantes e, por fim, participacao no
mercado de trabalho. A maioria dos estudos analisados
foca-se em desafios enfrentados pelos governos e ndo nos
desafios relacionados ao setor privado. As empresas re-
lacionam-se com o tema de migracdes principalmente a
partir de dois vieses: o de direitos humanos e responsabi-
lidade social corporativa e o de recursos humanos e gestao
da diversidade de seus funcionarios®”.

As migracOes internacionais implicam em oportuni-
dades tanto para empresas quanto para os imigrantes. No
entanto, elas também implicam em riscos para as empre-
sas como exploracdo de mdo de obra e fuga de cérebros.
Na perspectiva de direitos humanos e responsabilidade
social corporativa, a literatura aborda temas como a res-

%6 FERMIN, Alfons. Migrants, cities and the business sector. A global
review of research-based evidence for policy making by cities and
businesses on migration State of Play Review. The Hague Process on
Refugees and Migration. (2011). Disponivel em: <http://thehagueprocess.
org/wordpress/wp-content/uploads/2015/03/2-THP-State-of-Play-
Review-2011.pdf>. Acesso em: 02 dez. 2015.

%7 Ibid.
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ponsabilidade de respeitar os direitos humanos principal-
mente com relagdo ao papel da empresa em ter uma cadeia
de fornecimento livre de exploragdo de mao de obra por
seus fornecedores. O relatério cita que muitas empresas,
especialmente as multinacionais, comprometeram-se com
iniciativas voluntdrias, como o Pacto Global da Organiza-
¢do das Nagoes Unidas (ONU)*® e passaram a dar mais
atencao ao tratamento justo dos trabalhadores envolvidos
em suas cadeias™.

Outro fator relevante para as empresas é o engaja-
mento do setor na integracdo dos imigrantes na socieda-
de. O estudo mostra que o setor privado tem se envolvido
com a integragdo para o mercado de trabalho, ndo apenas
por sua motivagdo como um ator socialmente responsa-
vel, mas também por suas estratégias de recursos huma-
nos para eventualmente se beneficiar dessa mao de obra.
A pesquisa ainda afirma que as empresas que estdo se en-
gajando nesse tema, com agdes como treinamento de imi-
grantes e melhoramento das condi¢des sociais e da satide
dessas pessoas, podem fortalecer sua competitividade ao
criar um bom relacionamento com a comunidade onde
operam e também com os governos locais*’.

38 Em 1999, o entdo secretdrio-geral da ONU, Kofi Annan, lancou o
United Nations Global Compact (Pacto Global das Nagdes Unidas),
planejado como um férum de aprendizagem, compartilhamento de
melhores praticas e promogdo de acdes socialmente responsaveis nas
areas de direitos humanos, meio ambiente e combate a corrupgcao.
RUGGIE, John. Just business: multinational corporations and human
rights. New York: W. W. Norton & Company, 2013.

39 Ibid.
40 Ibid.
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Fermin reconhece que essas atividades estao bem ali-
nhadas com o conceito de responsabilidade social corpo-
rativa estratégica e valor compartilhado de Porter e Kra-
mer**!, no qual a responsabilidade social ndo é um custo
nem um fardo, e sim uma fonte de oportunidade, inova-
¢ao e vantagem competitiva.

O estudo aponta que a literatura relativa ao tema
também se relaciona muito com a perspectiva de recursos
humanos e gestao da diversidade*? nas empresas. Diver-
sidade tem sido um tema ao qual as empresas vém dedi-
cando muita atencdo, dentro de suas estratégias de recursos
humanos e também de responsabilidade social corporativa.

31 Porter e Kramer introduziram o conceito do shared value (valor
compartilhado), no artigo “Creating Shared Value: Redefining Capitalism
and the Role of the Corporation in Society” (Criando valor compartilhado:
redefinindo o capitalismo e o papel da corporacao na sociedade), para
a revista Harvard Business Review, em 2011. Segundo os autores, as
empresas ainda estdo presas ao conceito de responsabilidade social
corporativa que ndo estd relacionada ao coragdo de seus negdcios.
As empresas devem ter a habilidade de conectar o negécio com a
sociedade. A solugao seria o principio do valor compartilhado, que
envolve a criacdo de valor econdmico de uma forma que também
se crie um valor para a sociedade ao enderecar suas necessidades e
desafios. PORTER, Michael e KRAMER, Mark. Creating Shared Value:
Redefining Capitalism and the Role of the Corporation in Society. Harvard
Business Review; Jan/Feb2011, v. 89, 1/2, p. 62-77.

2 A nogdo de diversidade é a inclusdo, dentro do quadro de
funcionarios, de diferentes tipos de pessoas, em maiores condigdes
de vulnerabilidade, baseada em ragca, religido, nacionalidade, género,
orientacdo sexual, idade e deficiéncia. FERMIN, Alfons. Migrants,
cities and the business sector. A global review of research-based evidence for
policy making by cities and businesses on migration State of Play Review.
The Hague Process on Refugees and Migration. (2011). Disponivel
em: <http:/ /thehagueprocess.org/wordpress/wp-content/
uploads/2015/03 / 2-THP-State-of-Play-Review-2011.pdf> Acesso em
02 de dezembro de 2015.
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A diversidade tem sido tratada como uma promessa
de que equipes diversas, bem geridas, produzirdo resul-
tados melhores e oferecerdo uma vantagem competitiva
para a empresa. O relatério traz dados de uma publicagao
do World Economic Forum (Férum Econdmico Mundial)
que elenca diversas vantagens da diversidade nas empre-
sas: atracdo mais facil de talento e de retencao, maximiza-
cao do talento, desenvolvimento da criatividade e diver-
sidade intelectual, melhor capacidade de tomar decisao,
uma melhor conexao da empresa com os clientes e melho-
ra da reputagdo da companhia®®.

A diversidade requer que as diferencas individu-
ais sejam reconhecidas, valorizadas e consideradas. No
entanto, a fim de criar um ambiente de trabalho mais in-
clusivo, os gestores devem levar em consideragdo essas
diferencas e as necessidades especiais dos imigrantes. O
relatério aponta que ferramentas de apoio para dar supor-
te a esses funcionarios na sua contratacao e sua retencao
sao um ponto de partida importante®*.

O estudo conclui que o papel do setor privado no
debate a respeito das migracdes internacionais e o refa-
gio ainda é pouco explorado. Em algumas areas, existe um
conhecimento consideravel acerca de temas mais gerais,
como direitos humanos e empresas, responsabilidade so-
cial corporativa e gestdo da diversidade, apesar de haver
menos informagao concernente a questdes especificas da
acdo empresarial referente a migracdo laboral e a empre-
gados imigrantes potenciais**.

3 Ibid.

34 Tbid.
5 Tbid.
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Na agenda especifica do reftgio, as interacdes com
o setor privado sdo ainda menores. Apesar de ser um ator
importante na integracdo dos refugiados, quando o as-
sunto é tratado, as empresas raramente sdao incluidas na
discussdo. No caso brasileiro, é a triplice alianca a que se
faz referéncia ao tratar-se o tema de integracdo: governo,
sociedade civil (muito representada pela organizacdo nao
governamental Caritas) e o Alto Comissariado das Nagodes
Unidas para Refugiados (ACNUR).

Naohiko Omata afirma que a questao de como enten-
der e apoiar a subsisténcia de refugiados tem sido um dos
assuntos mais urgentes no debate acerca da migragao for-
cada devido ao grande ntimero de situacdes prolongadas
de refugiados em todo o mundo. Em face desses desafios,
o regime internacional dos refugiados tem percebido a ne-
cessidade de dar condigdes para que os refugiados sejam
autossuficientes e coloca uma nova énfase na capacidade
econdmica dos refugiados. Enquanto muitas pesquisas
abordam estratégias de subsisténcia dos refugiados, mui-
to pouco se investiga a respeito do papel do setor privado
como um instrumento essencial para melhorar as ativida-
des econdmicas dos refugiados. A partir de um estudo de
caso de Kampala, na Uganda, Omata buscou entender as
estratégias de subsisténcia de refugiados e seu engajamen-
to com o setor privado do pais®®.

¥6 OMATA, Naohiko. Refugee livelihoods and the private sector:
Ugandan case study. Refugee Studies Centre, Oxford, v. 86, Working
Paper Series, nov. 2012. Disponivel em: <http://www.rsc.ox.ac.uk/
publications/refugee-livelihoods-and-the-private-sector-ugandan-case-
study>. Acesso em: 01 dez. 2015.
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Omata atribui as trés razdes para a falta de literatu-
ra relativa ao papel do setor privado na subsisténcia dos
refugiados. Em alguns paises, como a Taildndia, os refu-
giados ndo podem trabalhar, e desta forma promover a
subsisténcia dos refugiados por meio do setor privado
seria ilicito. Em segundo lugar, existem as altas taxas de
desemprego nos paises de acolhida, principalmente os pa-
ises em desenvolvimento. Por dltimo, o autor afirma que
a questao dos refugiados é comumente entendida como
uma matéria de ajuda humanitaria ao invés de uma ajuda
ao desenvolvimento. O setor privado ndo é considerado
como um fornecedor de solugdes para o campo da assis-
téncia aos refugiados.

Omata considera como altamente problemaética a fal-
ta de reconhecimento do potencial do setor privado em
fortalecer a subsisténcia dos refugiados. Ele argumenta
que até em paises onde os refugiados ndo tém autoriza-
¢do para trabalhar, eles acabam se engajando em peque-
nos comércios ou sao empregados por pequenas ou mé-
dias empresas. Além disso, existem evidéncias de que a
maioria dos refugiados se auto-empregam e ainda criam
empregos e novos mercados nas sociedades de acolhida.
Finalmente, o autor sustenta que a linha que separa a as-
sisténcia humanitaria e a assisténcia ao desenvolvimento
¢ muito fragil e as agéncias humanitarias estao cada vez
mais reconhecendo a importancia das parcerias com o se-
tor privado, inclusive o ACNUR, que em sua politica re-
ferente a refugiados urbanos considera as organizagdes
de microfinangas, os bancos e o setor privado como atores
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importantes para se realizar parceria ao buscar que refu-
giados sejam autossuficientes.

Entre as conclusdes de sua pesquisa de campo em
Kampala, Omata reafirma que as tentativas que buscam
o entendimento de atividades econémicas de refugiados
ndo podem estar divorciadas das demandas do setor pri-
vado e do mercado:

Many scholars highlight the significance of
situating refugee life vis-a-vis the social, political
and economic environment in which refugees find
themselves. Similarly, in order to comprehend
the nature of refugees” livelihoods, it is essential
to situate them in the markets in which their
economic activities take place. Especially in urban

settings where refugee livelihoods are inevitably
linked to the private sector®.

Outro estudo que visa entender as conexdes do se-
tor privado com refugiados em cidades é o Migrant and
Refugee Integration in Global Cities: The Role of Cities and Bu-
sinesses, da organizacao The Hague Process on Refugees and
Migration, com o apoio da Universidade das Nagdes Uni-
das (UNU-MERIT) e autoria de Teressa Juzwiak, Elaine
McGregor e Melissa Siegel. O estudo analisou a integra-
¢do econdmica e social de imigrantes e refugiados em oito
cidades globais: Sdo Paulo, Lisboa, Roterda, Auckland,

%7 Tradugdo livre: “Muitos estudiosos destacam a importancia de
situar a vida dos refugiados vis-d-vis aos ambientes social, politico e
econdmico nos quais os refugiados se encontram. Da mesma forma,
a fim de compreender a natureza dos meios de subsisténcia dos
refugiados, é essencial situd-los nos mercados em que suas atividades
econdmicas ocorrem. Especialmente em areas urbanas, onde os meios
de subsisténcia de refugiados estdo inevitavelmente ligados ao setor
privado”. (Ibid, p. 24).
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Buenos Aires, Chicago, Kuala Lumpur e Nair6bi. A pes-
quisa focou-se nos esforgos do setor privado, e também
das prefeituras, em dar a essas pessoas maior protecdo e
oportunidades de trabalho.

Com relacdo ao papel do setor empresarial, o estudo
reconhece que esse ator ndo tem sido considerado relevan-
te para politicas de integracdo de imigrantes e refugiados.
No entanto, reconhece-se que o setor privado tem sido
visto como um ator com certas responsabilidades sociais.
Esta tendéncia é observada devido ao crescimento de em-
presas que seguem principios de responsabilidade social
corporativa, por meio das quais elas sdo capazes de in-
fluenciar a sociedade. Outro fator relevante identificado é
a diversidade. Além destes fatores, as empresas cada vez
mais reconhecem que as migragdes internacionais melho-
ram a competitividade global e permite que as empresas
respondam a escassez de trabalho e de necessidades de
competéncias especificas, além de criar novas oportunida-
des de mercado™®.

2. Empresas e Refugiados: o respeito aos direitos humanos

As empresas tém a responsabilidade de respeitar os
direitos humanos e esta responsabilidade foi reconhecida
internacionalmente pelos Estados através dos Principios

8 JUZWIAK, Teressa; MCGREGOR, Elaine; SIEGEL, Melissa. Migrant
and Refugee Integration in Global Cities: The Role of Cities and Businesses.
The Hague Process on Refugees and Migration. 2014. Disponivel em:
<http://thehagueprocess.org/migrant-refugee-integration-global-cities-role-
cities-businesses/>. Acesso em: 10 nov. 2015.
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Orientadores Sobre Empresas e Direitos Humanos, que
foram aprovados pelo Conselho de Direitos Humanos da
ONU, em 2011. Em 31 principios, apresentam-se os trés
pilares sobre direitos humanos e empresas: o Estado deve
proteger seus cidadaos de violagdes de direitos humanos
realizadas por empresas, as empresas devem respeitar os
direitos humanos® e tanto Estado, quanto as empresas,
tém o dever de reparar as vitimas, em caso de violagao.

A principal intersecdo entre os refugiados e as em-
presas certamente ¢ o mundo do trabalho. Os refugiados
e os solicitantes de refagio tém o direito ao trabalho ga-
rantido no Brasil gracas a Lei n. 9.474/97, que define os
mecanismos para a implementagao da Convencao de 1951
Relativa ao Status dos Refugiados (Convencao de 1951)*" e
contam com os direitos relacionados ao trabalho por meio
de outros instrumentos internacionais de direitos huma-
nos, sendo o principal a Convencao de 1951 que trata do
tema do trabalho em seus artigos 17, 18 e 19.

9 Segundo o Principio 11: “As empresas devem respeitar os
direitos humanos. Isso significa que devem se abster de infringir
os direitos humanos de terceiros e enfrentar os impactos negativos
sobre os direitos humanos nos quais tenham algum envolvimento”
(CONECTAS DIREITOS HUMANOS. Principios Orientadores sobre
Empresas e Direitos Humanos: Implementagdo dos Pardmetros da ONU para
“Proteger, Respeitar e Reparar. Mar.2012, p. 10. Disponivel em:<http://
conectas.org/arquivos/editor/files/Conectas_Princ%C3%ADpiosOrientadore
sRuggie mar2012(1)(2).pdf>. Acesso em: 15 set.2015.

%0 A Convengdo constitui o marco institucional para o Direito
Internacional dos Refugiados e foi adotada em 28 de julho de 1951,
no ambito da ONU e do ACNUR. Ela fornece a mais compreensiva
codificacdo dos direitos dos refugiados em nivel internacional e
estabelece padroes basicos para o tratamento de refugiados. Disponivel
em: <http://www.acnur.org/portugues/informacao-geral/o-que-e-
a-convencao-de-1951/>. Acesso em: 27 fev. 2017.
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Enquanto a Convencao de 1951 continua sendo o
principal instrumento referente aos direitos dos refugiados,
o Direito Internacional dos Direitos Humanos oferece um
complemento cada vez mais importante para a Convengao.
Os direitos humanos aplicam-se a todos, independente-
mente do status legal das pessoas. Neste sentido, a evolucao
do Direito Internacional dos Direitos Humanos permitiu o
complemento, ou até a substituicdo por direitos mais gene-
rosos, dos padrdes da Convencao de 1951. Quando este é o
caso, os Estados devem aplicar o padrdao mais benéfico aos
refugiados entre os instrumentos legais que foram ratifica-
dos. Alguns destes instrumentos regionais e internacionais
também adicionaram aspectos e direitos que nao foram ela-
borados na Convencdo. Vale ressaltar que instrumentos de
direitos humanos®' desempenham um papel fundamental
em ampliar tanto a definicdo quanto a protecao dos direitos
de integragao dos refugiados®®.

Um instrumento de soft law importante para o cena-
rio de empresas e direitos humanos relativo aos direitos
dos imigrantes e refugiados sao os Dhaka Principles for

%1 Entre esses instrumentos internacionais, tem-se o Pacto Internacional
sobre os Direitos Econoémicos, Sociais e Culturais, em seu sexto artigo
e a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, no artigo 23. As
convengoes sobre os direitos da mulher (Convengdo sobre a Eliminacao
de Todas as Formas de Discriminac¢ao contra a Mulher, de 1979) e contra
a discriminagdo racial (Convengdo Internacional sobre a Eliminagdo de
Todas as Formas de Discriminacao Racial, de 1968) também reafirmam o
direito ao trabalho de todos os seres humanos em igualdade de condigoes.

2 COSTA, Rosa da. Rights of Refugees in the Context of Integration:
Legal Standards and Recommendations. In: UNHCR, DIVISION OF
INTERNATIONAL PROTECTION SERVICES. Legal and Protection
Policy Research Series. POLAS/2006/02, June 2006. Disponivel em: <
http://www.unhcr.org/44bb90882.pdf>. Acesso em:16 nov. 2015.
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Migration with Dignity (Principios de Daca para Migragao
com Dignidade). Estes principios foram langados em 2012,
pelo Institute for Human Rights and Business e visam forne-
cer uma ferramenta para o negdcio responsavel com rela-
¢do aos trabalhadores imigrantes.

Os Principios de Daca sdo baseados em padrodes
internacionais de direitos humanos e trabalho, como os
Principios Orientadores sobre Empresas e Direitos Huma-
nos e as principais convengdes da Organizagdo Internacio-
nal do Trabalho (OIT). Os trabalhadores imigrantes estao
presentes em cadeias de fornecimento globais e servigos
de vérios tipos de indtstria e, apesar de sua imensa con-
tribuicdo econdmica, eles estdo vulnerdveis a exploracao
e discriminacdo de seus empregadores e nao existe um
mecanismo intergovernamental para assegurar a protecao
transfronteirica destas pessoas®*.

Esses principios visam combater as principais viola-
¢Oes de direitos relacionadas ao trabalhador imigrante. O
documento elenca os principais tipos de violagdes sofridas
por eles: menores salarios, jornada extensiva de trabalho,
horarios de trabalho ndo favoraveis, pouco ou nenhum
acesso a treinamento ou promocao, alocacao desfavoravel
de tarefas, menos acesso aos cuidados de satude e prote-
¢do social, discriminacdo devida a raca, cultura, religido,
orientacao sexual, entre outros.

No caso especifico dos refugiados, alguns dos prin-
cipais obstaculos que enfrentam no mercado de trabalho

% Disponivel em: <http://www.ihrb.org/es/news/launch-of-
dhaka-principles-for-migration-with-dignity. html>. Acesso em: 20
dez.2015.
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brasileiro sdo a discriminacdo e o ndo reconhecimento do
seu direito ao trabalho. Apds o pedido de reftigio no Bra-
sil, a Policia Federal é encarregada de emitir um protocolo
que autoriza a estadia do solicitante até o fim do processo.
A posse deste Protocolo de Reftigio permite ao refugiado a
expedicao de uma carteira de trabalho temporaria. No en-
tanto, os solicitantes de reftigio enfrentam muitas dificul-
dades no reconhecimento deste protocolo, ja que muitas
empresas nao o aceitam como um documento valido para
a contratagdo, por desconhecimento dos direitos destas
pessoas. Além disto, sofrem discriminacdo no ambiente
de trabalho®*.

3. Empresas e Refugiados: a promocgao de direitos humanos

Durante o langamento da nova agenda de desenvol-
vimento da ONU, em setembro de 2015, diversos repre-
sentantes de empresas reuniram-se no Private Sector Forum
(Férum do Setor Privado), e, em seu discurso de abertura,
o secretario-geral da ONU, Ban Ki-moon, reforcou a impor-
tancia do Pacto Global da ONU e de seus dez principios e
afirmou que o Pacto Global é o ponto de partida para que as

%4 O Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, em seu
artigo 26, proibe qualquer forma de discriminagdo: “Todas as pessoas
sdo iguais perante a lei e tém direito, sem discriminacdo alguma, a
igual protecdo da Lei. A este respeito, a lei devera proibir qualquer
forma de discriminagdo e garantir a todas as pessoas protecao igual
e eficaz contra qualquer discriminagdo por motivo de raca, cor,
sexo, lingua, religido, opinido politica ou de outra natureza, origem
nacional ou social, situacdo econdémica, nascimento ou qualquer
outra situagdo” (BRASIL. Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e
Politicos. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/
decreto/1990-1994/D0592.htm>. Acesso em: 02 jan.2016).
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empresas avancem em dire¢do aos Objetivos de Desenvol-
vimento Sustentavel (ODS). O secretario-geral pediu que as
empresas contribuam com o desenvolvimento e compro-
metam-se, a partir de parcerias, com os desafios mais ur-
gentes do planeta, como a grave crise dos refugiados:

Now I call for even stronger commitment to
partnership, especially on our most pressing
challenges. [....] On the grave refugee crisis,
companies are making critical pledges beyond
philanthropy, using their business to help through
hiring, supply chains, technology and more 3.

Neste contexto, o Pacto Global da ONU, em parceria
com o ACNUR, lancou um chamado a agdo para as em-
presas em resposta a crise dos refugiados, em 2015. Por
meio da iniciativa Business Action Pledge in Response to the
Refugee Crisis™ (Compromisso de acdo empresarial em
resposta a crise dos refugiados), as duas organizagdes pe-
dem que as empresas tomem agdes para diminuir o sofri-
mento das pessoas forcadas a fugir de conflitos e apoiem
solucdes que visem ajudar essas pessoas.

A iniciativa reconhece que a responsabilidade para a
paz esta nas maos dos governos, mas a urgéncia da crise
global dos refugiados requer o apoio de todos os atores

5 Tradugdo livre: “Agora eu conclamo para um compromisso ainda
mais forte para a parceria, em especial para os nossos desafios mais
intensos. [...] Na grave crise dos refugiados, as companhias estdo
fazendo solicitagGes criticas além da filantropia, utilizando seus
negocios para ajudar através de contratacdo, cadeia de fornecimento,
tecnologia e mais”. (UNITED NATIONS. Secretary-General’s remarks
at the United Nations Private Sector Forum. 26 set. 2015. Disponivel em:
<http:/ /www.un.org/sg/statements/index.asp?nid=9020>. Acesso
em: 10 dez. 2015).

%6 Disponivel em: <https:/ /business.un.org/pledge_refugee_crisis>.
Acesso em: 01 nov.2015.
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da sociedade, incluindo o setor privado. Nao é apenas por
intermédio de doagdes que as empresas podem ajudar. A
iniciativa pede mais das empresas: elas podem promover
os direitos humanos a partir de quatro tipos de ativida-
des: negocios centrais (como contratacdo de refugiados e
desenvolvimento de produtos de baixo custo para solu-
cionar problemas enfrentados por refugiados, etc.), inves-
timentos sociais estratégicos (em questdes humanitérias,
por exemplo), advocacy (como o engajamento em politicias
publicas e conscientizacao de funciondrios) e parcerias.

Durante o ano de 2016, o tema ganhou ainda mais es-
paco na agenda corporativa e diversas empresas anuncia-
ram seu compromisso com a causa dos refugiados, a partir
de outras iniciativas, como o Call to Action®” (chamado a
acdo) da Casa Branca do governo dos Estados Unidos, que
buscou o engajamento de empresas por ocasido da confe-
réncia Leaders Summit on Refugees, convocada pelo entdao
presidente dos Estados Unidos, Barack Obama, que acon-
teceu em setembro de 2016.

O governo norte-americano convidou o setor priva-
do para apoiar seus esforcos e comprometer-se com ini-
ciativas de impacto positivo e duravel para os refugiados
globalmente e também para os que residem nos Estados
Unidos, como um pais de reassentamento®®.

%7 WHITE HOUSE. Fact Sheet: White House Launches a Call to Action
for Private Sector Engagement on the Global Refugee Crisis.30 jun. 2016.
Disponivel em:<https://obamawhitehouse.archives.gov/the-press-
office/2016/06/30/fact-sheet-white-house-launches-call-action-
private-sector-engagement>. Acesso em: 17 fev. 2017.

8 No lancamento deste Call to Action, que aconteceu em junho de 2016,
quinze empresas, que ja estavam tomando medidas significativas em
resposta a crise de refugiados, juntaram-se ao chamado da Casa Branca:
Accenture, Airbnb, Chobani, Coursera, Goldman Sachs, Google, HP,
IBM, JPMorgan Chase & Co., LinkedIn, Microsoft, Mastercard, UPS,
TripAdvisor e Western Union.
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Segundo o Cuall to Action, existem inimeras formas
para que as empresas apoiem a causa dos refugiados.
No entanto, esta iniciativa estava focada em gerar com-
promissos em trés dreas principais: educacao (assegurar
que criangas, jovens e adultos tenham acesso a escolas de
todos os niveis e criar programas de educacgao a distan-
cia de qualidade); emprego (aumentar oportunidades de
trabalho para refugiados, de forma assistida, e fomentar
empreendedorismo) e ajuda humanitaria (aumento do fi-
nanciamento, melhora das infraestruturas etc). Durante a
conferéncia Leaders Summit on Refugees, mais de 50 empre-
sas ja haviam se somado as quinze empresas fundadoras.

QOutra iniciativa relevante, criada em 2016, é a alema
We Together, onde trinta e seis empresas uniram-se para
promover a integracdo de refugiados no pais. A iniciativa
conta um website onde os projetos de integracdo sdo incor-
porados a fim de criar transparéncia, fornecer orientagao e
motivar outras empresas a contribuirem para o tema. Se-
gundo Heinrich Hiesinger, presidente da ThyssenKrupp,
uma das empresas fundadoras do We Together: “E uma ini-
ciativa de longo prazo para ajudar a integrar os refugiados
na sociedade e no mercado de trabalho”*°. De acordo com
o website*® da plataforma, We Together ja mobilizou mais de
cem empresas para promover a integracao de refugiados e
as principais agdes relatadas sdo relacionadas a oferta de es-
tagios, vagas de trabalho, treinamento e ensino de idiomas.

B THYSSENKRUPP. We-together” German industry integration initiative. 10fev.
2016. Disponivel em: <https://www.thyssenkrupp.com/en/newsroom/
press-releases/ press-release-48656.html>. Acesso em 17 fev 2017.

%0 Disponivel em: <http://www.wir-zusammen.de/home>. Acesso
em 17 de fevereiro de 2017.
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Além destas iniciativas, podemos apontar outras, re-
sultantes da pesquisa de Mestrado realizada,*! em que a
autora analisou relatérios de responsabilidade social, no-
tas de imprensa e realizou entrevistas com algumas em-
presas que tém contribuido para a integracdo de refugia-
dos em seus paises de acolhida.

Entre as empresas analisadas no ambito internacio-
nal, foram identificadas boas praticas das seguintes com-
panias: Ikea (Suécia), Fast Retailing / UNIQLO (Japao),
Banco ANZ (Austrélia) e das seguintes empresas alemas:
Siemens AG, Lanxess, Deutsche Post DHL, Grupo BMW e
Deutsche Telekom.

De forma geral, estas empresas estdo promovendo
acoes de apoio a integracdo de refugiados em seus pai-
ses, através de parcerias com o ACNUR ou com ONGs e
governos locais, e estdo oferecendo nao apenas recursos
financeiros, mas também trabalhando na conscientizacao
do tema do refagio, através de campanhas de sensibiliza-
¢do para funciondrios, clientes, parceiros e populagdo em
geral com o objetivo de combater o preconceito. Também
incentivam o voluntariado corporativo para causas rela-
cionados ao tema, oferecem vagas de estdgio e trabalho
especificas para refugiados, oferecem locais para acolhi-
mento de refugiados e incluem refugiados e solicitantes
de refigio em seus programas educacionais e sociais. Em

361 TARANTINI, Vanessa Celano; ALMEIDA, Guilherme Assis de. A
integragdo local dos refugiados no Brasil e os direitos humanos: o papel das
empresas. [s.n.], Sdo Paulo, 2016.
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um dos casos analisados (Ikea), a empresa desenvolveu
produtos que visavam melhorar a vida de refugiados=.

No Brasil, o tema do reftigio vem ganhando um am-
plo espaco na midia devido a crise atual de refugiados e
o aumento do ntimero de solicitacdes de reftigio no pais.
Na agenda empresarial, o tema também vem ganhando
espaco, ainda que de forma timida. Os exemplos brasilei-
ros analisados pela autora sao orindos das seguintes em-
presas: Emdoc, Fox Time Recursos Humanos, Gesplan,
Grupo Carrefour, Lojas Renner e Sodexo.

Os exemplos ilustram agdes como contratacdo de
refugiados e solicitantes de reftigio flexibilizacdo de pro-
cessos internos de contratagao, conscientizacao de funcio-
narios e da populacdo sobre o tema, oferta de capacitacao
profissional e orientagdo de carreira para refugiados e so-
licitantes de reftgio. Os casos trazidos enquadram-se em
agoes de responsabilidade social corporativa, diversidade
e promogao de direitos humanos.

Os beneficios relatados por todas estas empresas sao
maultiplos: melhoria da imagem corporativa, maior enga-
jamento de funciondrios e incremento do saldrio emocio-

%2 A Ikea trabalhou junto com o ACNUR no desenvolvimento de
lampadas de rua solares para os campos de refugiados. A empresa
também apoia a organizacao Better Shelter, que visa construir casas
de refugiados durdveis com um custo inferior (ABENOZA, Sira;
CARRERAS, Ignasi; SUREDA, Maria. Colaboraciones ONG y empresa
que transforman la sociedad. Instituto de Innovacion Social de ESADE y
PWC. Septiembre 2015 (Spanish). Disponivel em: <https://www.
pwec.es/es/fundacion/assets/programa-esade-liderazgo-social-2015.
pdf>. Acesso em 20 dez. 2015.
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nal*?, aprendizado junto a um novo tipo de mercado (caso
da IKEA), aumento da credibilidade dentro da comuni-
dade onde a empresa se encontra e desenvolvimento de
habilidades de lideranca para os funcionarios que atuam
como mentores de refugiados. Quando empregados, as
empresas relatam que os refugiados sdo altamente com-
prometidos, humildes, trazem diversidade para o ambien-
te de trabalho, motivam seus colegas e costumam ficar
mais tempo em seus cargos do que os brasileiros (menores
taxas de turn over’®*)*>,

Conclusao

Os refugiados e solicitantes de refagio encontram
diversas barreiras para sua efetiva integracao no pais de
acolhida, e a busca por um trabalho formal e decente cer-
tamente estd entre seus principais desafios. O trabalho é

%3 Segundo Danielle Pieroni, da Fox Time: “O saldrio emocional
é basicamente composto por trés pilares: oportunidade de
desenvolvimento, vida equilibrada, bem-estar psicolégico. Para o
funciondrio ter bem-estar psicolégico é necessdrio que ele tenha
reconhecimento, autonomia e transcendéncia na comunidade. Por
essa possibilidade de transcendéncia é que sentimos que a percepgao
dos funcionarios em relacao a marca melhorou. Aumentou o orgulho
de pertencer e o engajamento do funciondrio em relagdo a empresa”
(PIERONI, Danielle. Atuacdo Fox Time Refugiados. [mensagem
pessoal]. Mensagem recebida por <danielle.pieroni@foxtime.com.br>
em 10 dez.2015).

%4 Turn over é “um conceito frequentemente utilizado na area de
Recursos Humanos (RH) para designar a rotatividade de pessoal
em uma organizagdo, ou seja, as entradas e saidas de funcionarios
em determinado periodo de tempo” (Disponivel em: <http://www.
significados.com.br/turnover/>. Acesso em: 05 jan.2016).

35 TARANTINI, Vanessa Celano; ALMEIDA, Guilherme Assis de.
Op. cit.
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uma condicdo essencial para a afirmagdo da autonomia
dessas pessoas e para a conquista da independéncia eco-
nomica, aspectos que compde a dignidade humana. Ade-
mais, o trabalho desempenha um papel chave na integra-
cdo local ao melhorar as habilidades linguisticas, criar
lagos de amizade e contatos profissionais, melhorar a situ-
acao emocional e a autoestima.

A integracdo local de refugiados est4 ligada de modo
intrinseco ao acesso ao trabalho. Deste modo, é primor-
dial que o setor empresarial seja conhecedor dos direitos
dessas pessoas e esteja sensibilizado com o tema, a fim de
nao criar barreiras para contraté-las e ndo discriminéa-las,
garantindo, deste modo, o respeito aos seus direitos hu-
manos. Quando sensibilizadas com a questdo do reftagio,
as empresas podem ainda ir além, atuando como um ator
que promove os direitos humanos a partir de uma postura
proativa e voluntaria.

Cada vez mais reconhece-se o business case dos di-
reitos humanos e da responsabilidade social corporativa.
Além de minimizar riscos que podem trazer prejuizos
para as empresas (como a interrupgdo de atividades por
greves, protestos e boicotes etc.), a atuagdo corporativa
responsavel oferece protecdo de sua reputagdo, aumenta a
atratividade para funciondrios e significa o reconhecimen-
to de que é a coisa certa a se fazer**. A¢des voluntarias de
responsabilidade social também significam ganhos para
as empresas ao fazerem com que elas se preparem para
uma possivel e futura regulamentacdo, ao incentivarem o

%6 CLAPHAM, Andrew. Human Rights Obligations of Non-State Actors,
Oxford University Press, 2006.
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aprendizado mutuo quando envolvem diversas partes in-
teressadas para discutir problemas e resolvé-los de forma
conjunta e ao inspirarem funcionarios que buscam traba-
lhar em locais onde se identificam com os valores.

Com o exposto, pode-se concluir que as empresas
tém capacidade de atuar como um ator importante na in-
tegracdo dos refugiados e solicitantes de reftigio no Brasil
e em outros paises - seja por intermédio do respeito aos
direitos humanos, a partir da ndo violagao de seus direitos
enquanto parte interessada de seu negécio (como funcio-
nérios, consumidores ou membros de uma comunidade)
- seja por intermédio da promocgao de direitos humanos, a
partir de uma postura proativa e ética, ao fazer a coisa certa,
e ser um importante suporte para essa populacao que se
encontra em uma situacao de vulnerabilidade ainda maior
que os nacionais e outros tipos de imigrantes.
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Sem Teto, Sem Terra, Sem Nome e Sem Tutela: os
deslocados ambientais internacionais

José Carlos Loureiro da Silva’

Introducéo

As mudancas climaticas, nas ultimas décadas, tém
forcado mais pessoas a deixarem seus locais de origem do
que as guerras®”’, havendo estimativas que até meados do
século XXI o ntmero dos deslocados ambientais, também
denominados “refugiados ambientais”, seja de 1 bilhao de
individuos®®, o que aumentara, de forma substancial, a
pressao migratéria mundial.

A questao dos refugiados sempre esteve afeta a razdes
politicas, religiosas, de nacionalidade, mas o surgimento de um
problema causado pelo meio ambiente que obriga individuos a
abandonarem seus paises de origem causou perplexidade nos
estudiosos do tema. A tutela desses deslocados pelo Estatuto dos
Refugiados se revela inadequada, inexistindo, até 0 momento,

* Doutor em Direito Ambiental Internacional pela Universidade
Catolica de Santos (UNISANTOS). Membro do Grupo de Pesquisa
“Direitos Humanos e Vulnerabilidades”, da Universidade Catoélica
de Santos (UNISANTOS). Membro do Grupo de Pesquisa “Direitos
Humanos e Desenvolvimento Sustentavel”, da Universidade Santa
Cecilia (UNISANTA).

%7 AB'SABER, Aziz Nacib; LOPES, Adelirian Martins Lara;
HOSSNE, William Saad. O conceito de Refugiado Ambiental - é
uma questdo bioética? Revista Bioethikos, Sao Paulo, 6(4), p. 409-415,
2012, p. 409. Disponivel em: <http://www.saocamilo-sp.br/pdf/
bioethikos/98/05.pdf>. Acesso em: 30 set. 2017.

3% INTERNATIONAL ORGANIZATION FOR MIGRATION.
Migration, environment and climate change: assessing the evidence.
Geneva: International Organization for Migration, 2009, p. 43.
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reconhecimento e protegao especificos no Direito Internacional,
em escala global, a essas pessoas, que nem mesmo dispdem de
designacao capaz de conceder-lhes status especifico.

Esse vazio juridico facilita a rejeicao dos Estados a tutela
dos deslocados ambientais. E, quando ela ocorre, o improviso
tem sido a regra, como aconteceu no Brasil em relagao aos “re-
fugiados” ambientais haitianos. Estes foram acolhidos sob o
status de “imigrante por razdes humanitarias” por intermédio
de Resolucdes Normativas, traduzindo que o Brasil considera-
va a imigracao haitiana como uma concessao, ndo um direito.
E sendo tais Resolugdes simples normas administrativas, de-
pendentes exclusivamente de decisdes das autoridades gover-
namentais, podem deixar de existir a qualquer tempo.

Apontar as variadas locu¢des que procuram nomear
os deslocados ambientais, identificar as formas de protecao
para os mesmos e propor solugdes especificas para a tutela
dessas vitimas constituem os objetivos deste trabalho.

1. O Meio Ambiente Determinando Migracdes

O relatério de 2014 do Painel Intergovernamental
para Mudancas Climéticas (IPCC) reconheceu que “clima-
te change poses risks to human and natural systems and that
climate change has the potential to impose additional pressures
on the various aspects of human security, including environ-
mental migration”*. Ocorre que, buscando melhora na sua

%9 Tradugdo livre: “a mudanca climatica impde riscos para os sistemas
humanos e naturais e que a mudanga do clima tem o potencial de impor
pressoes adicionais nos vérios aspectos da seguranga humana, incluindo
a migragdo”. (RUPPEL, Oliver C. Intergovernmental Panel on Climate
Change (IPCC) Calls for More Attention on Human Mobility. Geneva:
International Organization for Migration, apr. 2014. Disponivel em:
<https:/ /weblog.iom.int/intergovernmental-panel-climate-change-
ipcc-calls-more-attention-human-mobility>. Acesso em: 08 out. 2017).
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qualidade de vida, o homem explora desenfreadamente
o meio ambiente através de praticas insustentaveis. Essa
conduta criou o que Ulrick Beck denomina “sociedade de
risco”, na qual os riscos sdo distribuidos de forma igualita-
ria, atingindo indiscriminadamente a todos e em qualquer
parte do nosso planeta. Afirma o citado autor:

Contido na globalizacdo, e ainda assim
claramente distinto dela, ha um padrdo de
distribuicdo dos riscos no qual se encontra
um material politicamente explosivo:
cedo ou tarde, eles alcancam inclusive
aqueles que os produziram ou que
lucraram com eles. Em sua disseminacao,
o0s riscos apresentam socialmente um efeito
bumerangue: nem os ricos e poderosos estdo
seguros diante deles. Os anteriormente
‘latentes efeitos colaterais’ rebatem também
sobre os centros de producao. Os atores da
modernizagao acabam, inevitavel e bastante
concretamente, entrando na ciranda dos
perigos que eles préprios desencadeiam e
com os quais lucram®”°.

O deslocamento de pessoas por questdes ambien-
tais, fendmeno que vem se agravando em decorréncia das
constantes agressdes a natureza, tem potencial para atin-
gir a todos sem distingdo, como o risco citado por Beck.
Constata-se a veracidade dessa afirmacdo com o ocorrido
no final do més de agosto de 2017, ocasidao na qual o fura-
cdo Harvey devastou a cidade de Houston, a quarta maior
cidade dos Estados Unidos da América®’ e cuja economia

370 BECK, Ulrich. Sociedade de Risco: rumo a uma outra modernidade. Sao
Paulo: Editora 34, 2010, p. 43-44.

1 MUNDO. Tempestade tropical Harvey deixa 6 mortos no Texas.
G1, 27 ago. 2017 Disponivel em: <https://gl.globo.com/mundo/
noticia/inundacoes-atingem-houston-e-40-barcos-sao-usados-em-
resgates-de-desabrigados.ghtml>. Acesso em: 02 out. 2017.
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a coloca como uma das 25 cidades mais ricas do mundo®??,
estando situada no mais poderoso pais do planeta. Alj,
ricos e pobres, indistintamente, sofreram as consequén-
cias do fendmeno climatico, tendo suas casas destruidas e
sendo obrigados a se mudaresm para outras localidades.
A imprensa noticiou: “A cidade foi palco da maior inun-
dagdo da histéria dos EUA. E a 4gua ndo discrimina nin-
guém. Ha bairros de mansdes submersos, do mesmo jeito
que conjuntos de apartamentos mais humildes”*">.
Apesar das evidéncias, ainda ha muitas pessoas que
negam que furacdes ndo guardam qualquer relagdo com o
aquecimento global. Em artigo para o periédico The Guar-
dian, o cientista Michel Mann afirma que as atividades
antrépicas influenciam, sim, no agravamento dos eventos
climaticos extremos, asseverando que no caso do furacao
Harvey, a elevacdo da temperatura na superficie mariti-
ma naquela regido aumenta a umidade do ar. E que com
isto, “de acordo com a equacdo de Clausius-Clapeyron,
ha uma elevacdao de aproximadamente 3% no teor médio
de umidade atmosférica para cada 0.5° C de aquecimento
da superficie dos oceanos”, tendo essa enorme umidade o
potencial de criar chuvas muito intensas e maiores inun-

72 ALVES, José Eustaquio Diniz. O Furacdo Harvey e os desastres
climéticos no Antropoceno. EcoDebate. 4 set. 2017. Disponivel em:
<https:/ /www.ecodebate.com.br/2017/09/04/ o-furacao-harvey-
e-os-desastres-climaticos-no-antropoceno-artigo-de-jose-eustaquio-
diniz-alves/ Acesso em: 10 out. 2017.

% SANDOVAL, Pablo Ximénez de. A tultima esperanca dos
“sem documentos” vitimas do Harvey. El Pais, 3 set. 2017.
Disponivel em: <https://brasil.elpais.com/brasil/2017/09/03/
internacional /1504453219_529207.html>. Acesso em: 07 out. 2017.
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dacoes®. Dessa forma, a combinacdo de chuvas fortes e
as inundacdes da costa foi a causadora da catéstrofe que
Houston sofreu, sendo um dos inimeros e danosos resul-
tados do aquecimento global.

Kirk Smith, professor da Universidade de Berkeley,
na Califérnia, afirma que “climate change the world’s biggest
regressive tax: the poorest pay for the behaviour of the rich”".
E o diretor da instituicdo “Movimento pelo Desenvolvi-
mento do Mundo” (WDM, na sigla em inglés), Benedict
Southworth, afirma que “os paises mais pobres do mun-
do, com 738 milhdes de pessoas, ndo contribuem para as
mudangas climaticas, mas sao estas mesmas pessoas que
irdao encarar as piores consequéncias”*”¢. Entendemos que,
face as recentes catastrofes no Golfo do México, tais afir-
macdes merecem ser revistas. Pois o que se constata é que,
gradativamente, os mais ricos estdo deixando de possuir
condi¢des de enfrentar os eventos ambientais extremos,
vindo a sofrer as mesmas consequéncias que os mais po-
bres. Nao constitui mero exercicio de futurologia afirmar
que, em poucos anos, se ndo forem tomadas medidas ap-
tas a conter o aquecimento global, pessoas milionarias se-

74 ALVES, José Eustaquio Diniz. Op. cit.

% Traducdo livre: “as mudancas climdticas sdo o imposto mais
regressivo do mundo: os pobres pagam pelo comportamento dos
ricos”. (THE ROAD TO THE HORIZON. Climate change: the struggle
of the poorest. Disponivel em: <http://www.theroadtothehorizon.
org/2008/09/news-climate-change-struggle-of-poorest.html >,
Acesso em: 13 out. 2017).

% AMBIENTE BRASIL. Paises pobres sofrem com as emissoes
abusivas dos ricos. Disponivel em: <http://noticias.ambientebrasil.
com.br/clipping/2007/01/09/28816-paises-pobres-sofrem-com-as-
emissoes-abusivas-dos-ricos.html>. Acesso em: 12 out. 2017.
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jam obrigadas a abandonar suas mansdes e atravessar as
fronteiras dos seus paises, deslocadas que foram por ra-
z0es questdes ambientais.

2. Definicdes e Nomenclatura

De acordo com o Dicionario de Direitos Humanos,
refugiado ambiental é a pessoa que fugiu da sua residén-
cia devido a mudancas ambientais que tornaram sua vida
ameacada ou insustentavel, sendo algumas vezes obriga-
da a mudar para outro pais®”. Individuos forcados a sair
dos seus paises por motivos politicos, religiosos, raciais,
de nacionalidade ou por pertencer a determinado grupo
social existem, h& longo tempo, na histéria da humanida-
de, possuem denominagdo especifica - refugiados - e sdo
tutelados no Direito Internacional pela Convencao Relati-
va ao Estatuto®® do Refugiado, de 1951, modificada pelo
Protoclo de 1967. O que ha de novo é o aparecimento des-
ses milhares de pessoas obrigadas a sairem dos seus pai-
ses por causas relacionadas ao fator climatico®”.

377 DERANI, Cristiane. Dicionario de Direitos Humanos. ESPMUL.
Disponivel em: <http://escola.mpu.mp.br/dicionario/tiki-index.
php?page=Refugiado+Ambiental>. Acesso em: 04 out. 2017.

8 Liliana Jubilut afirma que tal diploma, em inglés, é denominado
Convention on the Status of Refugees, cuja traducao correta é Convengdo
sobre o Status dos Refugiados, e nao Convengdo sobre o Estatuto do
Refugiado. JUBILUT, Liliana Lyra. O direito internacional dos refugiados
e sua aplicagdo no ordenamento juridico brasileiro. Sao Paulo: Método,
2007, p. 43. Mantemos esta dltima terminologia por se tratar da
traducéo oficial.

79 AB’'SABER, Aziz Nacib; LOPES, Adelirian Martins Lara; HOSSNE,
William Saad. Op. cit.
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Ressaltamos que existem os denominados deslocados
internos, individuos que também foram forcados a deixar
seus lugares de morada habitual por problemas ambien-
tais, mas que ndo transpdem as fronteiras dos seus paises
de origem, continuando sob a égide das leis destes. De tal
categoria de deslocados nao trataremos no presente estudo.

Sao complexos os motivos que causam deslocamen-
tos humanos afetos a questdes ambientais, o que dificulta
a unanimidade quanto a definicdo dessas pessoas. Nao
existe, até o0 momento, um conceito oficial para essa ca-
tegoria de migrantes, que foi pioneiramente descrita por
Lester Brown, em 1976, mas somente adquiriu projecao
internacional através de Essam El-Hinnawi, do National
Research Centre, do Cairo, em um trabalho que publicou
em 1985 pelo Programa das Nagdes Unidas para o Am-
biente**’, e que assim dispoe:

In a broad sense, all displaced people can be
described as environmental refugees, having been
forced to leave their original habitat (or having
left voluntarily) to protect themselves from harm
and/or to seek a better quality of life. However, for
the purpose of this book, environmental refugees
are defined as those people who have been forced
to leave their traditional habitat, temporarily or
permanently, because of a marked environmental
disruption (natural and/or triggered by people)
that jeopardized their existence and/or seriously
affected the quality of their life. By “environmental
disruption” in this definition is meant any physical,
chemical and/or biological changes in the ecosystem

%0 BRITO, Brigida. Refugiados ambientais ou pessoas ambientalmente
deslocadas. Conjuntura Internacional, Janus 2015-2016, p. 52-53, 1.22, p.
53. Disponivel em: <http:/ /janusonline.pt/images/anuario2015/1.22_
Brigida_Brito_Refugiados.pdf>. Acesso em: 11 out. 2017.
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(or the resource base) that render it, temporarily or
permanently, unsuitable to support human life*!.

Stephen Castles critica o termo “refugiados ambien-
tais” por considera-lo uma expressao “bastante simplis-
ta”, j& que leva em conta somente a questdo ambiental
como razao suficiente para forcar pessoas a se deslocarem,
pois acredita que a presenca de apenas uma tnica razao
dificilmente exista na prética’:. J4 Norman Myers, por sua
vez, mencionando a relacdo existente entre fatores ambientais e
econdmicos, assegura:

In particular, it is sometimes difficult to
differentiate between refugees that are driven by
environmental factors and those that impelled
by economic problems. In certain instances,

people with moderate though tolerable economic
circumstances at home feel drawn by the

381 Tradugdo livre. “Em um sentido amplo, todas as pessoas deslocadas
podem ser descritas como refugiados ambientais, dado que foram
forcadas a sair de seu habitat original (ou sairam voluntariamente)
para se protegerem de danos e/ ou para buscar uma melhor qualidade
de vida. Entretanto, para a finalidade deste livro, refugiados
ambientais sdo definidos como aquelas pessoas forcadas a deixar seu
habitat natural, temporéria ou permanentemente, por causa de uma
marcante perturbacdo ambiental (natural e/ou desencadeada pela
acdo humana), que colocou em risco sua existéncia e/ou seriamente
afetou sua qualidade de vida. Por “perturbacao ambiental”, nessa
definicao, entendemos quaisquer mudangas fisicas, quimicas, e/
ou biolégicas no ecossistema (ou no recurso base), que o tornem,
tempordria ou permanentemente, improprio para sustentar a vida
humana”. (EL-HINNAWI, Essam. Environmental refugees. Nairobi:
United Nations Environment Programme (UNEP), 1985, p. 4-5).

2 CASTLES, Stephen. Environmental change and forced migration:
making sense of the debate. Refugees Studies Centre, Oxford, Working
Paper n. 2, 2002. Disponivel em: <http://www.unhcr.org/research/
working/3de344fd9/environmental-change-forced-migration-
making-sense-debate-stephen-castles.html>. Acesso em: 09 out 2017.
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opportunity for a better livelihood elsewhere.
[...] But those people who migrate because they
suffer outright poverty are frequently driven also
by root factors of environmental destitution®.

A questao é tao controversa que os “refugiados am-
bientais” tém uma vasta sinonimia. Entre elas temos “re-
fugiados do clima”, “refugiados da conservacgao”, “re-
fugiados dos grandes projetos de desenvolvimento”?*,
“refugiados ambientais”, “migrantes ambientalmente
forcados”, “refugiados climaticos”, “migrantes ambien-
talmente induzidos”® etc, o que gera confusao conceitual
sempre que referidos de forma indiferenciada. Todos es-

ses termos ndo se mostram aptos a nomea-los e inexistem

3 Tradugdo livre: “Em particular, as vezes é dificil diferenciar entre
refugiados que sdo motivados por fatores ambientais e aqueles que
sao impelidos por problemas econdémicos. Em certos casos, pessoas
com uma moderada, embora toleravel, situacdo econdmica em
casa, sdo atraidas pela oportunidade de uma vida melhor em outro
lugar. [...] Mas essas pessoas que migram porque sofrem por causa
de uma pobreza total sdo frequentemente impulsionadas também
por fatores originados de destitui¢do ambiental”. (MYERS, Norman.
Environmental refugees: a growing phenomenon of the 21st century.
Philosofical Transaction Royal Society London B, n. 357, p. 609-613, 2002,
p. 610. Disponivel em: <https://www.ncbinlm.nih.gov/pmc/
articles/PMC1692964/>. Acesso em: 10 out 2017.

%+ CLARO, Carolina de Abreu Batista. Refugiados do Clima: Quem sao
e o que fazer por eles? Revista Pré-Univesp, n. 51, out. 2015. Disponivel
em: <http:/ /pre.univesp.br/refugiados-do-clima#.Viffx36rTIU>.
Acesso em: 01 out. 2017.

385 RAMOS, Erika Pires. Refugiados ambientais: em busca do
reconhecimento pelo Direito Internacional. Tese (Doutorado). Sao
Paulo: Universidade de Sdo Paulo, 2011, p. 74. Disponivel em: <http:/ /
www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/eventos/
Refugiados_Ambientais.pdf?view=1>. Acesso em: 01 out. 2017.
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mecanismos juridicamente vinculantes para tutela-los®s,
continuando os experts do tema a procura de uma locucao
apta a conferir-lhes status peculiar, bem como a expor a
complexa situagdo na qual eles se acham, visando encon-
trar instrumento capaz de protegé-los.

Entendendo que o termo reftigio pode ser emprega-
do em outros contextos e ndo somente no Estatuto dos Re-
fugiados, Carolina Claro defende a utilizacao do vocabulo
“refugiados ambientais” para esses individuos, afirmando
que sao eles refugiados “ndo convencionais” por inexistir
tutela especifica para os mesmos no Direito Internacional e
por estarem excluidos do &mbito da Convencao de Genebra
de 1951, que limitou o conceito de refugiado apenas “para
os fins da presente Convencao”*. E que poderao vir a ser
chamados de “refugiados ambientais”, sem a utilizacao de
aspas, quando houver uma Convencao especifica que lhes
outorgue respaldo juridico a nivel internacional®®.

De outra banda, ha os criticos da denominacao desse
grupo como “refugiados ambientais” por considera-la da-
nosa aqueles tidos como refugiados conforme o Estatuto
de 1951, porque minam a forca do instituto e criam confu-

%6 LEHMAN, Jessica. Environmental Refugees: The Construction of a
Crisis, p. 1. Disponivel em: <https://uofahsmun.files.wordpress.
com/2012/06/jamesmorrissey_academypaper-1.pdf>. Acesso em: 03
out. 2017.

%7 CLARO, Carolina de Abreu Batista. A protecao dos “Refugiados
Ambientais” no Direito Internacional. Tese (Doutorado). Sdo Paulo:
Universidade de Sao Paulo, 2015, p. 72. Disponivel em: <http://
www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2135/tde-08042016-155605/
pt-br.php>. Acesso em: 09 out. 2017.

%8 Ibid.
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sdes quanto ao mesmo®*’, e também porque leva a busca

de uma abordagem de tutela dos migrantes ambientais
que se revela ineficiente e inadequada®’. Gaim Kibread
defende que tal denominagao foi criada visando despoli-
tizar os motivos das didsporas humanas e que o seu uso
enfraquecerd a protecao dos “verdadeiros” refugiados®”,
tutelados pelo Estatuto de 1951.

Michel Prieur propde que, ao invés de “refugiado
ambiental”, seja usada a locucao “deslocados ambientais”,
definindo-os da seguinte forma:

On appelle «déplacés  environnementaux»
les personnes physiques, les familles et les
populations confrontées a un bouleversement
brutal ou insidieux de leur environnement
portant  inéluctablement atteinte a leurs

conditions de vie et les forcant a quitter, dans
l'urgence ou dans la durée, leurs lieux habituels

%9 GUTERRES, Antonio. Climate change, natural disasters, and human
displacement: a UNHCR perspective. Genebra: ACNUR, 2009, p. 7.

¥ MAYER, Benoit. Pour en finir avec la notion de “réfugiés
environnementaux”: Critique d'une approche individualiste
et universaliste des déplacements causés par des changements
environnementaux. Revue Internationale de Droit et Politique du
Développement Durable de McGill, v. 7, n. 1, p. 33-58, 2011, p. 37.

¥ KIBREAD, Gaim. Environmental causes and impact of refugee
movements: a critique of the current debate. Disasters, 21(1), p.
20-38, 1997, p. 21. Disponivel em: <https://s3.amazonaws.com/
academia.edu.documents /41399641 /Environmental_causes_and_
impact_of_refug20160122-30106-3qnl2n.pdf? AWSAccessKeyld=
AKTAIWOWYYGZ2Y53UL3A&Expires=1509681528&Signature=
0% 2FvxcGhKCIPATTcqPnSYNeAn9uM %3D&response-content-
disposition=inline % 3B %20filename %3DEnvironmental_Causes_
and_Impact_of_Refug.pdf>. Acesso em: 01 out. 2017.
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de vie et conduisant a leur réinstallation et a leur
relogement™?.

Prieur esclarece a opcao do seu grupo de pesquisado-
res pela nomenclatura “deslocados ambientais” ao invés
de “refugiados ecolégicos” ou “refugiados ambientais”
se deve ao fato de entenderem que o termo “deslocados”
reflete melhor a variedade de formas e de causas dessa
espécie de migragdo, bem como o seu carater ndo espon-
taneo e coletivo™®. Ademais, defendem que a expressao
“refugiados” pode causar confusdo com a situagao daque-
les previstos no mencionado Estatuto dos Refugiados®*. E
que a preferéncia pelo vocdbulo “ambientais” ao invés de
“ecolégicos” tem por objetivo reforcar a percepgdo que os
mencionados deslocamentos ndo sdo provenientes apenas
de fendmenos naturais, mas sobretudo da acdao antrépica

%2 Tradugdo livre: “Chamamos “deslocados ambientais” as pessoas
fisicas, as familias e as populacdes confrontadas com um desastre
brutal ou gradual em seu ambiente, afetando inelutavelmente suas
condicdes de vida e lhes forcando a deixar, em caso de emergéncia
ou no seu decorrer, seus lugares habituais de vida e requerendo
sua relocacdo ou realojamento”. (PROJET DE CONVENTION
INTERNATIONALE, Artigo 2°, 2. Projet de Convention Relative au
Statut International des Déplacés Environnementaux, p. 468. Disponivel
em:  <https://www.usherbrooke.ca/droit/fileadmin/sites/droit/
documents/RDUS/volume_39/39-12-convention.pdf>. Acesso em:
05 out. 2017.

3 SPAREMBERGER, Raquel Fabiana; VERGANI, Vanessa. (2010).
Migracdo, vulnerabilidade e (in)justica ambiental: desafios e
perspectivas. Revista do Direito UNISC, Santa Cruz do Sul, n. 33, p.
130-147, jan-jun 2010, p. 139. Disponivel em: <https://online.unisc.
br/seer/index.php/direito/article/ viewFile/1452/1586>.  Acesso
em: 05 out. 2017.

¥ MENDES, Joao. (2010). Congresso Internacional “O novo no direito
ambiental por Michel Prieur”. Ntcleo de Estudos Internacionais, Sdo
Paulo, 3 set. 2010. Disponivel em: <https://neiarcadas.wordpress.

com/2010/09/03/congressointernacionalmichelprieur/>.  Acesso
em: 05 out. 2017.
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e da influéncia por esta exercida na degradacao dos meios
de sobrevivéncia®”. Ademais, entende Prieur que como o
Estatuto dos Refugiados é aplicado apenas a individuos e
ndo a grupos de pessoas, ser este documento improprio
para a protecao dos deslocados ambientais®®.

Entendemos que a expressao “deslocados ambien-
tais”, até o momento, revela-se a mais apropriada para a
designacao dos individuos forcados a atravessar as fron-
teiras dos seus paises por problemas naturais ou antrépi-
cos, afetos ao meio ambiente, que tornem dificil ou im-
possivel a sobrevivéncia dos mesmos nos seus locais de
origem. Ademais, considerando que o refagio exige, entre
outras, a condicao do individuo ter fundado temor de per-
seguicao, esta sempre contara com um agente persecuto-
rio. E resta impossivel sustentar que o meio ambiente seja
tal agente e que esteja a forcar o individuo a deixar seu
local de residéncia habitual por “motivos de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas”, como
exige a Convencdo de Genebra de 1951.

3. A Tutela Internacional dos Deslocados Ambientais

Transcorridas mais de quatro décadas do surgimento
da locucao “refugiados ambientais”, esses migrantes con-
tinuam sem status legal proprio e, em ambito internacio-
nal, nenhuma espécie de tutela especifica é juridicamente
obrigatoria em relagdo aos mesmos, havendo se revelado

%5 PROJET DE CONVENTION INTERNATIONALE. Op. cit., p. 463.

3% PRIEUR, Michel. Quel statut pour les déplacés environnementaux?
In: TOURNEPICHE, Anne-Marie (org.). La protection internationale et
européenne des réfugiés. Paris: Editions Pedone, 2014, p. 130.
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infrutiferas as tentativas de protegé-los através de docu-
mentos ja consagrados pelo Direito Internacional.

A Convencao Arabe Para Regular o Status de Refugia-
dos em Paises Arabes é um tratado que adota, de maneira
expressa, e desde 1994, a nocdo de deslocados ambientais,
dispondo, no seu artigo 1°, considerar refugiados nao somen-
te os que correspondem a definicdo da Convencao de 1951,
mas também aquele que, contra sua vontade, se vé forcado
a deixar seu pais de origem em consequéncia de desastres
naturais. Porém, pelo fato de ndo haver sido ratificada por
Estado algum, é despida de qualquer forga vinculante, além
dessa inexisténcia de ratificagdes impossibilitar a sua utiliza-
¢do como “meio de comprovacdo de um costume regional
no sentido do reconhecimento de refugiados ambientais”>”.

A tutela dos deslocados ambientais pelo Estatuto
dos Refugiados de 1951 nao se mostra adequada. Citamos,
como exemplo, o caso do quiribatiano loane Teitiota, que
reivindicou ao governo neozelandés o status de refugiado
com base no citado Estatuto, sob a alegagdo de que o aque-
cimento global deixou sua familia sem opgdo de retorno
e que a sua vida, a de sua esposa, além das dos seus trés
filhos, estes nascidos na Nova Zelandia, corriam risco na
sua terra natal, Kiribati*®. Este pais, situado a menos de

%7 SALIBA, Aziz Tuffi; VALE, Mariana Ferolla Vallandro do. A
protecao internacional dos migrantes ambientais. Revista de Informagio
Legislativa, Brasilia, v. 54, n. 213, p. 13-37, jan/mar 2017, p. 17-18.
Disponivel em: <https:/ /www12.senado.leg.br/ril/edicoes/54/213/
ril_v54_n213_p13.pdf>. Acesso em: 03 out. 2017.

¥ FRANCE PRESSE. Nova Zelandia expulsa 1° solicitante de asilo por
motivos climaticos. G1, 04 set. 2015. Disponivel em: <http://gl.globo.
com/mundo/noticia/2015/09/nova-zelandia-expulsa-1o-solicitante-
de-asilo-por-motivos-climaticos.html>. Acesso em: 04 out. 2017.
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dois metros do nivel do mar, é um dos mais vulneraveis
do mundo, devido a elevacao do nivel dos oceanos causa-
do pelo aquecimento global*®, correndo o risco de desa-
parecer. Alegou o requerente, cujo visto de trabalho havia
se expirado, que caso a deportacao de sua familia para Ki-
ribati se consumasse, seria maléfica a satide de seus trés
filhos, que poderiam sofrer os efeitos da poluigao e sali-
nizagdo da dgua, além da inundacao de terrenos. Michael
Kidd, advogado de Teitiota, declarou que “o acesso a 4gua
potavel é um direito humano bésico”, mas que o governo
quiribatiano ndo pode garanti-lo devido ao fato de a situ-
acao ja se encontrar fora de seu controle. Acrescentou que:
“Teitiota foi perseguido de forma passiva pelas circuns-
tancias nas quais vive e o governo de Kiribati ndo tem o
poder de melhora-las”*®. O solicitante recebeu o apoio de
muitos neozelandeses, inclusive do reverendo losefa Sua-
malie, que afirmou na radio New Zealand: “ A mudanca cli-
matica é uma forma de perseguicdo e tentamos salvar estas
familias pedindo asilo na Nova Zelandia”*".

Porém, apesar do comovente apelo, a acao restou in-
frutifera, entendendo a Suprema Corte da Nova Zelandia,
em julho de 2015, que Teitiota ndo se adequava aos crité-
rios para obter o status de refugiado pelo fato de o mesmo
ser concedido apenas aos individuos que se encontram
sob ameaca de perseguicdo no seu pais de origem, segun-

%9 TERRA. Cidaddo de Kiribati pede asilo a Nova Zelandia como
refugiado climatico. Ciéncia, 17 out 2013. Disponivel em: <https://
noticias.terra.com.br/ciencia/cidadao-de-kiribati-pede-asilo-a-nova-
zelandia-como-refugiado-climatico,74022771f56c1410VgnCLD200000
0ec6eb0aRCRD.html>. Acesso em: 04 out. 2017.

400 Thid.
41 FRANCE PRESSE. Op. cit.
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do dispde a Convengao de Genebra de 1951. Apesar de
reconhecer que Kiribati enfrenta “incontestavelmente de-
safios” climaéticos, o tribunal entendeu que “Teitiota nao
corria um grave risco” em Kiribati*?. E o requerente e a
sua familia acabaram deportados.

Com efeito, pessoas obrigadas a se deslocar por ra-
zdes climaticas ndo se identificam com os refugiados clas-
sicos. Como afirma Liliana Jubilut, o surgimento do insti-
tuto do reftigio estd relacionado a Revolugao Bolchevique,
ocasido em que milhares de pessoas se viram obrigadas
a fugir da Unido Soviética por motivo de perseguicao, o
que causou preocupacgdo da Liga das Nagoes. Esta criou,
em 1921, o Alto Comissariado para os Refugiados Rus-
sos, que foi a semente da tutela internacional aos refugia-
dos*®. Atualmente, o 6rgao incumbido da protecao a estas
pessoas é o Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para
Refugiados (ACNUR), criado em dezembro de 1950 pela
Assembleia Geral da ONU, cuja missao é a de promover
acoes e buscar solugdes para a tematica dos refugiados.

Em 28 de julho de 1951 a Conferéncia das Nagdes
Unidas de Plenipotencidrios sobre o Estatuto dos Refugia-
dos e Apatridas, adotou a denominada Convencao Relati-
va ao Estatuto dos Refugiados, que dispde, no seu artigo
1° A, 2, que refugiado é a pessoa que:

temendo ser perseguida por motivos de
raga, religido, nacionalidade, grupo social
ou opinides politicas, se encontra fora do

pais de sua nacionalidade e que ndo pode
ou, em virtude desse temor, nao quer valer-

02 Thid.
403 JUBILUT, Liliana Lyra. Op. cit., p. 75.
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se da protegdo desse pais, ou que, se ndo
tem nacionalidade e se encontra fora do
pais no qual tinha sua residéncia habitual
em consequéncia de tais acontecimentos,
nao pode ou, devido ao referido temor, nao
quer voltar a ele.

Constata-se, pois, que desde os seus primoérdios, o
instituto do refagio ndo guarda qualquer relacao com pro-
blemas afetos ao meio ambiente. Adepto deste entendi-
mento, Julien Bétaille assegura que:

L'inadéquation de la Convention de Genéve
aux déplacements environnementaux constitue
manifestement un point de consensus au sein
de la doctrine frangaise. Ainsi, aucun auteur
ne plaide en faveur de l'interprétation de la
Convention de Genéve dans le but d’inclure

dans son champ d’application les “réfugiés
écologiques” ™.

Ademais, para os defensores da tutela dos deslocados
ambientais pelo Estatuto dos Refugiados, valido mencionar
o alerta de Stephen Castles no sentido de que, no contexto
da crise migratéria contemporanea, isso representaria gran-
de risco, pois quaisquer alteragdes nesse documento poderia
torna-lo ainda mais restringente ja que existem aqueles que

44 Tradugdo livre: “A inadequacdo da Convencdo de Genebra para
os deslocamentos ambientais constitui manifestamente um ponto
de consenso no seio da doutrina francesa. Assim, nenhum autor
defende a interpretacdo da Convengao de Genebra, a fim de incluir
no seu ambito de aplicacdo os “refugiados ecolégicos”. (BETAILLE,
Julien. Des “réfugiés écologiques” a la protection des “déplacés
environnementaux” éléments du débat juridique en France.
Migrations et environnement. Hommes & Migrations, n. 1284, p. 144-155,
2010, item 10. Disponivel em: <https://hommesmigrations.revues.
org/1257#abstract>. Acesso em: 07 out. 2017).
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entendem ser muito amplo o conceito tradicional de refugia-
do, exigindo seja 0 mesmo mais restrito, entre os quais Jack
Straw, ex-Ministro do Interior do Reino Unido.*”

Existem vérios outros documentos que buscam tu-
telar os deslocados ambientais. Entre eles citamos a pro-
posta do governo maldivo, de 2006, para adogao de um
novo Protocolo a Convencdo Relativa ao Estatuto dos
Refugiados de 1951, com o objetivo de englobar novas si-
tuacdes de refagio decorrentes de desastres e catastrofes
ambientais*®; a Convencao para Pessoas Deslocadas pe-
las Mudangas Climaticas*”, de pesquisadores australianos
liderados por David Hodgkinson*®, Convencdo esta que
reconhece o efeito das alteracoes climaticas nas migragdes
internacionais*” e visa o estabelecimento de um regime in-
ternacional para as pessoas com status de ambientalmente
deslocadas, bem como para o tratamento dos efeitos das

45 CASTLES, Stephen. Op. cit.

406 LIPPSTEIN, Daniela; GOMES, Daniela. A protegio politico-juridica do
refugiado ambiental, p. 183. Direito em debate. Revista do Departamento
de Ciéncias Juridicas e Sociais da Unijui, Ano XXIIL, n. 40, jul.-dez., p.
155-192, 2013. Disponivel em: <https:/ /www.revistas.unijui.edu.br/
index.php/revistadireitoemdebate/article/ view/1724>. Acesso em:
06 out. 2017.

47 A CONVENTION FOR PERSONS DISPLACED BY CLIMATE
CHANGE. Disponivel em: <http://www.ccdpconvention.com/>.
Acesso em: 06 out. 2017.

408 Thid.

49 REI, Fernando; SILVA, José Carlos Loureiro da. Invisiveis: a
rejeicdo ao Estatuto do Refugiado Ambiental, Leopoldianum, Ano 39,
n.107/108/109, p. 105 - 122, 2013, p. 117. Disponivel em: <periodicos.

unisantos.br/leopoldianum/article/download/476/437>.  Acesso
em: 07 out. 2017.
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mudancas climaticas*?; o Projeto de Convencédo sobre o
Estatuto Internacional dos Deslocados Ambientais*!!, de
autoria de pesquisadores franceses de Limoges, e que se
trata de uma Convencdo-Quadro que tem como objetivo
contribuir para a garantia dos direitos dos deslocados am-
bientais, organizacao da sua acolhida, bem como do seu
eventual retorno, e no qual cada parte contratante se com-
promete em acolher tais deslocados, conferindo-lhes direi-
tos estabelecidos no préprio texto da Convengao*?.

A Convencao Africana da Organizacdo da Unida-
de Africana, de 1969, que rege Aspectos Especificos dos
Problemas dos Refugiados na Africa, e a Declaracao de
Cartagena sobre Refugiados, de 1984, sao instrumentos
regionais que possibilitam uma definicdo mais ampla de
refugiados, nela incluindo, como fundamento para o reco-
nhecimento desse status, o deslocamento com a finalidade
de fugir de “eventos que perturbam seriamente a ordem
publica”*?®. Em que pese o fato de os desastres ambientais
poderem ser encarados como eventos que preenchem esse
requisito, a opinio juris dos Estados ndo se coaduna com tal
entendimento*!.

40 HODGKINSON, David; BURTON, Tess. Towards a Convention
for Persons Displaced by Climate Change. Seminar presentation at the
Grantham Research Institute on Climate Change, 6, London: LondonSchool
of Economics, 2009. Disponivel em: <http://www.ccdpconvention.

com/ documents/DH %20TB%20LSE %20presentation.pdf>. Acesso
em: 07 out. 2017.

1 PROJET DE CONVENTION RELATIVE AU STATUT
INTERNATIONAL DES DEPLACES ENVIRONNEMENTAUX. Op. cit.

42 Thid.
3 SALIBA, Aziz Tuffi; VALLE, Mariana Ferolla Vallandro do. Op. cit.

414 McADAM, Jane. Environmental migration governance. UNSW Law
Research Paper, n. 1, 2009, p. 18-19.
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Desse modo, ndo ha qualquer instituto juridico inter-
nacional tornando possivel que os deslocados ambientais
internacionais tenham o direito de serem reconhecidos
como refugiados ou que lhes assegure direitos especificos.
Nenhum dos citados documentos possui forga vinculante
nesse sentido. Assim, situados num limbo juridico, os des-
locados pelo meio ambiente continuam a espera de uma
convengdo internacional que os reconhega e socorra.

Conclusao

Embora recorrentes os debates a respeito dos desloca-
dos ambientais, até 0 momento poucos resultados praticos
foram obtidos em prol dessas pessoas. Numa época em que
aumenta exponencialmente o nimero desses deslocados, a
politica de “portas fechadas” faz paises como Estados Uni-
dos, Franga, Inglaterra, Hungria, Austria e Italia construi-
rem muros nas suas fronteiras para impedir a entrada de
imigrantes*, expondo a enorme dificuldade para se encon-
trar solucdes duradouras para tal problema na atualidade.

O improviso continua a ser a tonica na protegdo dos
deslocados ambientais, tal como ocorreu no Brasil em relacao
aos haitianos. Foram estes acolhidos sob o status de “imigran-
te por razdes humanitérias”, o que traduz uma concessao,
nao um direito, modificavel, portanto, a qualquer tempo.

Uma solugdo convencional para esses deslocados
implicaria no reconhecimento de uma defini¢ao vinculan-

#5 ]G SAO PAULO. Além dos EUA: veja os muros que tentam
barrar imigrantes pelo mundo. Ultimo Segundo, Sdo Paulo, 30
jan. 2017. Disponivel em: <http://ultimosegundo.ig.com.br/
mundo/2017-01-30/ muro-fronteira.html> Acesso em: 01 out. 2017.
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te a um vocabulo ainda controverso e um tratado nesse
campo, com certeza, mereceria a rejeicdo da maioria dos
Estados receptores de migrantes, o que o tornaria inefi-
caz. Supondo um eventual consenso entre varios paises
que possibilitasse a adogdo de um conceito tinico de des-
locados ambientais, a resposta que os Tribunais de muitos
Estados tém dado nessa matéria expde a dificuldade de
aceitacdo de uma protecao mais ampla desses migrantes.

Apesar desse cendrio radicalmente desfavoravel aos
imigrantes, ndo vemos outra solucao para o problema dos
deslocados ambientais sendo a elaboracdao de um docu-
mento juridico internacional capaz de estabelecer, além de
uma defini¢ao do vocédbulo, critérios autonomos para a tu-
tela desta novel categoria de pessoas. A esperanca é que o
fato de os paises ricos estarem sofrendo danos resultantes
do aquecimento global, como recentemente ocorreu com
os furacoes do Golfo do México, estimule gestos de anteci-
pacao a situagdes mais extremas, compelindo os Estados a
criarem instrumentos internacionais buscando solucionar
a questao dos deslocados ambientais.

Mas nem tudo sao espinhos. Nao podemos deixar
sem registro o enorme avango que representou o Acordo
de Paris ao recomendar, no seu artigo 50, “abordagens
integradas para prevenir, minimizar e abordar o desloca-
mento relacionado aos impactos adversos da mudanca do
clima”.*® Apesar de ndo estabelecer direitos especificos
aos individuos que fazem esse tipo de deslocamento, o

46 ONU BRASIL. Adocao do Acordo de Paris. Acordo de Paris sobre
o Clima. 12 dez. 2015. Disponivel em: <https://nacoesunidas.org/
acordodeparis/> Acesso em: 03 out. 2017.
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relevante Acordo reconheceu a existéncia dos deslocados
ambientais, o que representa importante ganho. E esse re-
conhecimento tem uma relevancia terminoldgica pelo fato
de colocar fim ao debate acerca da utilizacdo do regime de
refugiados para tutelar os deslocados ambientais, conso-
lidando que o caminho é o dos deslocados, que o regime
deve ser outro, o que estimulara os pesquisadores do tema
a se concentrarem nessa linha.

Catherine Wihtol de Wenden indaga se os desloca-

dos ambientais sdo os migrantes do amanha*”. A resposta
que se impde é negativa, pois sdo eles, sem dtavidas, mi-
grantes contemporaneos, necessitando de urgente ampa-
ro. E nessa categoria qualquer um de nés, e a qualquer
momento, podera ser incluido, pois vivemos todos na so-
ciedade de risco que Beck*® anunciou.
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Politicas de Protecao aos Deslocados Ambientais
no Sistema Internacional: reflexdes sobre o papel
da soberania estatal

Paula Pimenta Matoso Nunes’

Introducéao

Atualmente, o foco das anélises e estudos sobre mi-
gragoes forcadas tem sido apontado especialmente para a
questdo dos refugiados em virtude dos grandes fluxos mi-
gratorios decorrentes de conflitos nos taltimos cinco anos.
No entanto, as migragdes de cardter compulsorio englobam
também o grupo daqueles que se deslocam involuntaria-
mente por razdes relativas ao meio ambiente. Em média,
cerca de 19 milhdes de pessoas migram interna ou exter-
namente por conta de eventos ambientais anualmente*” e
para o ano de 2050, estima-se que a quantidade de pessoas
deslocadas por conta da degradagdo do meio ambiente po-
dera ultrapassar 100 milhdes de individuos*. Apesar do
expressivo nimero, no que tange as migragdes ambientais
no ambito internacional, ndo ha até o momento nenhum

* Doutoranda em Migracoes na Universidade de Lisboa. Mestra em
Relagdes Internacionais pela Universidade Federal da Bahia (UFBA).
Bacharela em Relagdes Internacionais pelo Centro Universitario Jorge
Amado (UNIJORGE).

419 INTERNAL DISPLACEMENTS MONITORING CENTRE (IDMC),
Global Estimates 2015. Genebra, 2015. Disponivel em: <http://www.
internal-displacement.org/assets/library/Media/201507-global Estimates-
2015/20150713-global-estimates-2015-en-v1.pdf>. Acesso em 15 out. 2017.
2UNITED NATIONSUNIVERSITY (UNU). As Ranks of “Environmental
Refugees” Swell Worldwide, Calls Grow for Better Definition, Recognition,
Support. Conference Paper, 2005.
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tipo de instrumento internacional normativo que garanta a
protecdo dos direitos desses individuos.

A dindmica das migragdes ambientais ndo é recente
assim como o debate em torno do tema. Desde a década
de 1970 discute-se a importancia de incluir o deslocamen-
to por motivacdes ambientais na seara de regimes inter-
nacionais de direitos humanos. No entanto, o debate em
torno das migracdes forcadas ambientais segue repleto
de discordéancias. O primeiro ponto de controvérsia esta
centrado na definicdo. Migrantes ambientais, refugiados
climaticos, eco-refugiados, sdo algumas das expressdes
designadas para denominar esses individuos. Neste texto,
o termo utilizado serd deslocado ambiental*?!. Essa esco-
lha se deve ao fato de que ndo podem ser considerados
refugiados de acordo com a definicdo da Convencao Rela-
tiva ao Status dos Refugiados da Organizacdo das Nagoes

21O termo “deslocamento” no ambito das migra¢des conota o
sentido de migracdo forcada tal como classificado pela Organizacao
Internacional para as Migracoes (OIM). O autor Michel Prieur também
utiliza a expressdo para designar a criacdo de um documento que
possa diferenciar as migracdes forcadas ambientais de reftigio. Cf. em:
ORGANIZACION INTERNACIONAL PARA LAS MIGRACIONES.
Derecho Internacional Sobre Migracion: Glosario Sobre Migracion, n.7,
Genebra, 2006; PRIEUR, Michel. Draft Convention on the International
Status of Environmentally-Displaced Persons, 2015. Disponivel em: <https://
unfccc.int/files/adaptation/groups _committees/loss_and damage executive
committee/application/pdf/prieur-convention_on_the international status
of environmentally.pdf>. Acesso em: 15 out. 2017.
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Unidas (ONU) de 1951*2, porém pretende-se ressaltar o
carater forgoso desse tipo de migracao*”.

Outro elemento desafiador esté nas circunstancias que
desencadeiam as migra¢des ambientais. Os eventos climati-
cos podem ser repentinos (tsunamis, furacdes, terremotos)
ou graduais (acidificacdo dos oceanos, elevacao do nivel do
mar, extingdo de ecossistemas), resultarem em deslocamen-
tos de carater temporario ou permanente, serem oriundos
de desastres naturais ou antropogénicos (construgdes de
barragens, represas). A falta de consenso no que tange a
classificacdo dos motivadores de deslocamentos ambientais
resulta em maiores esforcos internacionais em relacido aos
eventos climaticos de impacto imediato como furacdes, ter-
remoto e tsunamis. Por conseguinte, as migragdes forcadas
devido aos processos de degradacao ambiental graduais es-
barram em ainda mais obstaculos.

Diversas acOes tém sido desenvolvidas ao longo dos
altimos anos em torno do tema mas ainda assim demons-

42 As motivagbes para o reconhecimento do status de refugiado
consideram toda e qualquer pessoa que se encontra “[...] perseguida
por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e que nao
pode ou, em virtude desse temor, nao quer valer-se da protegdo
desse pafs[...]”. Cf. em: ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS.
Convengido Relativa ao Estatuto dos Refugiados. 1951, p. 2. Disponivel
em: <http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/
Documentos/portugues/BDL/Convencao_relativa_ao_Estatuto_dos__
Refugiados>. Acesso em: 15 out. 2017.

42 A descrigdo dos deslocamentos ambientais como categoria de
migracao forcada esta contida na definicao do termo pela OIM. Cf. em:
ORGANIZACION INTERNACIONAL PARA LAS MIGRACIONES.

Derecho Internacional Sobre Migracion: Glosario Sobre Migracion, n.7,
Genebra, 2006.
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tra estar longe da conformacdo de um instrumento inter-
nacional de protecdo. Para além de questdes estruturais,
semanticas e de definicao, a principal barreira esta na von-
tade politica dos Estados de se comprometerem em um
acordo vinculante que possa acarretar responsabilidades
e deveres. Diante disso, o objetivo desse texto é refletir em
que medida a soberania estatal e a protecao de direitos hu-
manos resultam em uma relagdo antindémica e apresentar
as medidas criadas no plano internacional, sobretudo sob
a égide da ONU, no que se refere ao tema da protecao dos
deslocados ambientais e as principais barreiras.

1. Soberania e suas Transformacdes a Partir do Século XX

No intuito de embasar a discussdo acerca da prote-
cao dos deslocados ambientais, serdao adotadas as visoes
de autores que se debrucam sobre o tema da soberania en-
quanto objeto utilizado no sistema internacional para de-
finir os limites dos direitos humanos como Robert Walker,
Seyla Benhabib e Jean Cohen.

Desde meados do século XX, diversos eventos altera-
ram a configuragao do sistema internacional. A maior inci-
déncia de conflitos - vide as duas grandes guerras - susci-
tou o surgimento de tratados e acordos internacionais em
torno da protecdo do individuo. O marco histérico desse
processo esta na Declaracao Universal dos Direitos Huma-
nos de 1948 (DUDH). A partir do final da Segunda Guerra
Mundial, com o surgimento da ONU, os direitos humanos
passaram a integrar de maneira universal a agenda do di-
reito internacional.
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A DUDH, apesar de ndo ser um tratado, se tornou
um importante instrumento no tema de direitos humanos,
servindo como base ideolégica no desenvolvimento de re-
gimes internacionais em prol da manutencao de direitos
essenciais ao ser humano. Consequentemente, a visdo até
entdo preponderante no sistema internacional de que a
violacdo dos direitos dos cidaddos nacionais eram assun-
tos internos de cada Estado ndo sendo passivel de inter-
vencao externa - alicercada no conceito de soberania - deu
lugar a um ambiente de coordenacdo de a¢des orientadas
pela DUDH na ONU, explicitando a inclusdao do tema na
agenda internacional como elemento relevante nas rela-
¢Oes entre os Estados. Desse modo, a soberania a partir do
século XX ganhou novos contornos, diferentes dos quais
se originou. Sem duvidas, o periodo de guerras marcou
essa transformagao assim como a inclusao de novos temas
na agenda internacional.

Ainda assim, a soberania institucionaliza um espa-
¢o politico que delimita a aplicacdo de principios éticos
comuns no ambito internacional e pode exercer a dupla
funcado de solugao de problemas bem como de barreiras as
questdes pertinentes a comunidade internacional**. Essa
ambiguidade do principio da soberania estatal cria 16gicas
de inclusdo e exclusao que sao consolidadas por meio da
legitimacao de especificas formas espaciais de discrimina-
¢do onde as mesmas podem ser autorizadas no tempo e
espago. Os novos contornos da soberania reproduzem for-
mas especificas de desenhar literalmente as linhas através

24+ WALKER, Robert. Inside/Outside: Relacdes Internacionais como Teoria
Politica. Rio de Janeiro: Editora PUC Rio, 2013.
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de aspectos territoriais (fisicos) e expressdes de principios
legais. Limites no espaco e territério expressam limites nas
leis e estes manifestam demarcagdes de poder, autoridade,
comunidade, responsabilidade e liberdade*®.

A vida politica nem sempre dependeu de especificas
formas de discriminagdo como as praticadas no sistema de
Estados soberanos. Essas discriminac¢des nao sao naturais
ou universais, mas foram concebidas culturalmente, legal-
mente e consequentemente universalizadas. A soberania,
nesse caso, é utilizada para justificar a autoridade sobre
determinado territério, decidindo sobre o que é legitimo e
o que constitui uma excepcionalidade**.

Desse modo, o principio da soberania se baseia so-
bretudo na distincao constitutiva entre legitimidade/ile-
gitimidade, insiders/outsiders, uma dicotomia que legi-
tima e autoriza espacos de exclusdo que se estabelecem
acima dos direitos humanos:

Estruturado dentro de uma metafisica
espacial do Mesmo e do Outro, de cidaddo
e inimigo, de identidade e diferenca, o
principio da soberania expressa uma ética
da exclusao absoluta. [...] A reivindicagao
ética e politica de um monopdlio estadista
sobre a identidade humana, a comunidade
politica e a autoridade legitima é suficiente
para justificar a alegagdo de que a agdo
humana no &ambito espacial especifico
das relagdes internacionais ndo pode ser
orientada por principios éticos.*?”

42 WALKER, Robert. After the Globe, Before the World. Nova Iorque:
Routledge, 2010.

426 WALKER, Robert. Inside/Outside: Relacdes Internacionais como Teoria
Politica. Op. cit.

27 Ibid, p. 111.
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Os discursos e tratados acerca dos direitos humanos
tém como funcdo desabilitar ou limitar o argumento da
soberania no que concerne as medidas de jurisdigao do-
méstica, imunidade governamental e o principio da néo-
-intervencdo em casos de violagdo da prerrogativa de pro-
tecdo do individuo**.

Aslogicas de inclusao e exclusao estdo essencialmen-
te alicercadas na ideia de pertencimento politico através
da nacionalidade. Nesse contexto, os migrantes represen-
tam a imagem do Outro, a possivel representacao de uma
ameaca. O ponto basilar do principio da soberania estatal
encontra-se justamente no monitoramento e protecao das
fronteiras e, para tanto, sdo aplicadas medidas para obsta-
culizar a entrada de estrangeiros, refugiados e requerentes
de asilo em geral. Esse processo cria um espaco de tensao
entre a garantia dos direitos humanos e a manutencao do
elemento crucial de fronteiras; o controle da migragao*”.

A autora Seyla Benhabib questiona a delimitacao
desse direito dentro do espago do Estado-nacdo e ao in-
cluir os migrantes e refugiados nesse cendrio politico
global, Benhabib questiona a ideia de participagao estri-
tamente nacional, ressaltando a importancia do direito a
cidadania como forma de acesso a direitos basicos. Dessa
forma, o argumento de que a violacdo dos direitos dos ci-
dadaos nacionais deva restringir-se ao dmbito doméstico
de cada Estado apoiada no conceito de soberania deve ser

48 COHEN, Jean. Rethinking Human Rights, Democracy, and Sovereignty in
the Age of Globalization. In: Political Theory, v. 36, n. 4, 2008, p. 578-606.

49 BENHABIB, Seyla. The Rights of Others: Aliens, Residents and Citizens.
New York: Cambridge University Press, 2004.
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conciliada com a inclusao do individuo na agenda inter-
nacional como elemento relevante nas relacdes entre os
Estados. No entanto, o modelo estatal Westphaliano em
muitas ocasides nado se adequa as demandas da sociedade,
sendo questionado quanto a sua eficacia na garantia dos
direitos humanos frente a um contexto de globalizagdo em
que as fronteiras tornam-se cada vez mais fluidas.

A questdo da nacionalidade, sob o prisma da sobe-
rania estatal, tem a funcdo de respaldar a criacao de nor-
mas e regras por parte de grupos especificos dentro do
conceito de nacao principalmente no que tange aos temas
de migracao e reftigio, ndo considerando o impacto dessas
normas aos individuos as quais elas se referem, excluin-
do-os ainda mais da comunidade politica que define seus
direitos e isentando os Estados de compromissos com os
direitos dos que teoricamente ndo pertencem aquele terri-
torio especifico*®.

Benhabib, contudo, frisa que ndo defende o fim do
Estado mas critica as bases em que este foi concebido no
ambito da modernidade estabelecendo fronteiras defini-
das entre o ambito doméstico e externo e ignorando con-
flitos que permeiam esses dois lados ja que as interagdes
entre comunidades humanas sao perenes e demonstram a
interdependéncia entre os individuos na sociedade global.
Por ser muitas vezes compreendida como um conceito ar-
raigado ao territério nacional, a soberania politica do indi-
viduo se vé fragmentada diante da exacerbacao do nacio-
nal. De forma similar, Walker defende que a soberania dos

0 Ibid.

280



Estados deve adaptar-se as transformacgdes e novos desa-
fios correspondentes no mundo sobre territorios, direitos
humanos e mobilidade®!.

A soberania e os direitos humanos podem ser consi-
derados principios legais distintos, porém diretamente re-
lacionados e, portanto, devem ser moldados entre si para
a conducdo de um Estado mais justo e eficaz na execugdo
das diretrizes dos direitos humanos. O equilibrio na rela-
cdo entre soberania e direitos humanos pressupde igual-
dade soberana entre territério e individuo*2.

Entretanto, por se tratar de um aspecto de carater
mais politico do que legal, os avancos dos instrumentos
que visam a protecao dos deslocados ambientais esbarram
na pouca disposicdo dos Estados em aderirem a maiores
COMPromissos.

Diferentemente de eventos climaticos que resultam
somente em movimentacdes dentro da fronteira nacional
como no caso do rompimento da barragem de Mariana em
Minas Gerais no ano de 2015 e do furacao Katrina que atin-
giu o sul dos Estados Unidos em 2005, as migracdes am-
bientais internacionais relacionam-se diretamente com o
principio da soberania estatal. Os deslocamentos internos,
por estarem sob a égide da jurisdicdo doméstica, reque-
rem da comunidade internacional essencialmente acdes

#1 WALKER, Robert. After the Globe, Before the World. New York:
Routledge, 2010.

42 COHEN, Jean. International Human Rights, Sovereignty and Global
Governance: Toward a New Political Conception. In: ID. Globalization
and Sovereignty. Rethinking Legality, Legitimacy and Constitutionalism.
Cambridge: Cambridge University Press, 2012, p. 159-222
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de cooperacdo de carater humanitarios. Ao transpassarem
os limites do espaco nacional, a soberania e a gestdo terri-
torial passam a ser confrontados com a entrada desses mi-
grantes. Dessa forma, para os Estados é mais conveniente
tratar do tema como excecao, como circunstancia nao co-
mum dentro do &mbito das migracdes forcadas ainda que
as evidéncias mostrem o contréario.

Tratar de um tema referente a protecao do ser hu-
mano como questdao humanitaria faz com que os Estados
se coloquem na condi¢do de doadores por meio de atos
solidarios sem que isso implique em uma obrigacdo por
parte dos mesmos quando na verdade o direito a protecao
de vitimas de desastres deveria ser considerado um direi-
to humano uma vez que esses individuos ao cruzarem as
fronteiras do seu pais sao privados dos direitos a saude,
servicos sociais basicos, moradia, entre outros*?,

A resisténcia em conceber instrumentos de protecao espe-
cificos para os deslocados ambientais torna-se uma forma de
minar a possibilidade de reivindicac¢do de responsabilidades aos
Estados receptores de acolher e proteger. A auséncia de uma ca-
tegoria ou status especfico acaba por situar os migrantes am-
bientais em um limbo normativo, concedendo a cada Estado a
funcdo de decidir sobre a entrada desses migrantes em seus ter-
ritorios e seus direitos de pertencimento aquela sociedade. Con-
sequentemente, as discussdes sobre as migracdes forcadas
por razdes ambientais estdo pautadas em instrumentos
nao vinculativos e recomendacdes de prevencao.

4% JAKOVLJEVIC, Bosko. Right to Humanitarian Action and
State Sovereignty. In: INTERNATIONAL INSTITUTE OF
HUMANITARIAN LAW. Humanitarian Action and State Sovereignty.
San Remo: Edizioni Nagard, 2001, p. 95-101.
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2.Instrumentos de Protecado aos Deslocados Ambientais: Entre
Avancos e Recuos

A inclusao do meio ambiente como tépico de rele-
vancia na agenda internacional se deu ap6s a partir dos
anos setenta com a Conferéncia de Estocolmo e culminou,
nessa mesma década, na criacdo de um 6rgao da ONU:
Programa das Nacdes Unidas para Meio Ambiente (PNU-
MA). As discussdes surgidas a partir desse periodo em
torno das questdes ambientais tiveram como foco prin-
cipalmente a dindmica de intervengdo do homem como
forma de expor os danos causados ao meio ambiente por
meio de contaminagdes quimicas, vazamentos de 6leo e
principalmente, desperdicio de recursos naturais**.

Desde entdo, diversos acordos e tratados sdo elabo-
rados a fim de minimizar os efeitos da acdo humana no
meio ambiente. Na Conferéncia da Organizacdo das Na-
¢oes Unidas Rio 92, chegou-se a um consenso sobre a ne-
cessidade de se assinar uma convengdo especifica para o
problema das mudancas climaticas. Nesse contexto, foi
criada a Convencdo-Quadro das Nacodes Unidas sobre
Mudangas Climéaticas (CQNUMC). Em relacdo as migra-
¢Oes decorrentes de eventos ambientais, o debate também
se originou durante a década de 1970, no entanto a criagao
de acdes mais consistentes voltadas para a questdo se in-
tensificou somente a partir dos anos 2000. Os principais
instrumentos atualmente sdo o Mecanismo de Perdas e

#4 DALBY, Simon. What happens if we don’t think in human terms?
In: ZEHFUSS, Maja; EDKINS, Jenny (Org.). Global Politics: A New
Introduction. New York: Routledge, 2009. p. 45-69.
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Danos (pertencente 8 CQNUMC), a Iniciativa Nansen e a
Declaragao de Nova lorque para Refugiados e Migrantes

(OND).
2.1. Mecanismo de Perdas e Danos

O Mecanismo de Perdas e Danos foi desenvolvi-
do em 2012 durante a Conferéncia das Partes de Doha
(COP18) visando a criagao de um dispositivo institucional
de compensagdo com o objetivo de minimizar as perdas e
danos dos Estados mais afetados pelas mudancas clima-
ticas e diretamente afetados pelas alteracdes do nivel do
mar, eventos repentinos furacdes e tsunamis, e a acidifica-
¢do dos oceanos. A elaboracdo do instrumento partiu do
fato de que as medidas de adaptagdo aos desastres natu-
rais ndo podem responder a todos os desafios advindos
das mudancas climéticas, culminando na inabilidade de
uma resposta adequada tanto nos aspectos econdmicos
quanto nos ndo econdmicos.***

As perdas nao econdmicas abrangem setores da socie-
dade e também do meio ambiente e podem ser entendidas
como perdas relacionadas a vida, satde, deslocamentos e
mobilidade humana, territério, heranca cultural, conheci-
mento local/indigena, biodiversidade e ecossistemas**.

5 INSTITUT DE LA FRANCOPHONIE POUR LE DEVELOPPMENT
DURABLE (IFDD). Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio
Climatico - Guia para Negociadores. Lima, 2014.

#6 UNITED NATIONS. Framework Convention on Climate Change.
Non-Economic Losses in the Context of the Work Programme on Loss
and Damage. Technical Paper, 2013. Disponivel em: <http://unfccc.int/
resource/docs/2013/tp/02.pdf>. Acesso em: 18 out. 2017.
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O tema das migrac¢des dentro do contexto das mudancgas
climaticas ja havia sido abordada durante a COP 16 em 2010
na cidade de Cancun, frisando a necessidade de medidas para
coordenar ag¢des no que diz respeito a esses deslocamentos nos
niveis nacional, regional e internacional*’, porém apenas no
contexto do dispositivo de Perdas e Danos a mobilidade
humana como consequéncia de questdes ambientais foi
incluida como fator de perda ndao econdmico.

No processo que antecedeu as negociagdes da Confe-
réncia de Paris (COP20) em 2015, foram apresentadas duas
propostas para a questao dos deslocamentos ambientais.
A primeira contemplava o principio das responsabilida-
des comuns, porém diferenciadas e o estabelecimento de
uma coordenacdo para tratar de acdes relativas aos des-
locamentos ambientais resultantes dos impactos das mu-
dancas climaticas. A segunda opcao consistia em ndo fa-
zer nenhuma mencio ao Mecanismo de Perdas e Danos,
suprimindo-o do documento final*®.

O acordo resultante determinou a criacdo de uma
forga-tarefa com o intuito de desenvolver cooperacao de
informacdes para minimizar os impactos dos efeitos dos
deslocamentos ambientais. Por fim, o artigo referente ao
Mecanismo de Perdas e Danos explicitou que este instru-

#7 UNITED NATIONS. Framework Convention on Climate Change.
Report of the Conference of the Parties on its sixteenth session. Technical
Paper, 2010. Disponivel em: <http://unfccc.int/resource/docs/2010/cop16/
eng/07a01.pdf>. Acesso em: 18 out. 2017.

8 UNITED NATIONS. Draft Agreement and draft decision on workstreams
1 and 2 of the Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced
Action. Technical Paper, 2015. Disponivel em: <http://unfccc.int/files/
bodies/application/pdf/wsland2@2330.pdf>. Acesso em: 18 out. 2017.
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mento ndo deve envolver qualquer tipo de responsabili-
dade ou compensacado por parte dos Estados**. Atualmen-
te, a forga-tarefa criada no ambito da COP21 prevé a entrega de
relatorios com recomendagdes de prevencao e adaptacdo para o
ano de 2018. De acordo com a organizagdo, o engajamento dos
membros esta disposto da seguinte forma*:

Perspectivas Regionais dos Membros

o
e ‘.
[T, .
&~ o0 Op

v @ o

® Conhecimento
@ Diilogo, Cooperacio
® Acées

%9 UNITED NATIONS. Framework Convention on Climate Change.
Adoption of Paris Agreement. Technical Paper, 2015. Disponivel em:
<https:/ /unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/109r01.pdf>.
Acesso em: 18 out. 2017

0 UNITED NATIONS. Framework Convention on Climate Change.
Regional Perspectives of the Members of the Task Force, 2017. Disponivel
em: <http://unfccc.int/files/adaptation/groups_committees/loss_
and_damage_executive_committee/application/pdf/tfd1_regional-
perspectives.pdf>. Acesso em: 18 out. 2017.
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O mapa acima, que demonstra a disponibilidade em se
comprometer em agdes voltadas para os deslocados ambien-
tais, revela maior interesse de comprometimento por parte
dos Estados mais afetados, localizados principalmente na
Asia e na regido do Oceano Pacifico (Estados Insulares).

Os Estados insulares encontram-se mais vulneraveis
aos desastres ambientais e efeitos das mudancgas climati-
cas devido a caracteristicas geograficas e econdmicas. O
alcance limitado dos recursos fisicos disponiveis para es-
ses paises lidarem com os problemas climaticos influen-
cia diretamente nas opcoes para lidar com o processo de
degradacdo ambiental. Ademais, eles costumam ter ativi-
dades econdmicas restritas, relacionadas principalmente
a agricultura, pesca e turismo, altamente suscetiveis aos
efeitos e variagdes do meio ambiente, que limitam a capa-
cidade de responder a situacdes em que ha necessidade de
evacuagao de pessoas.

O contexto de negociag¢do para os deslocamentos am-
bientais demanda a acdo conjunta dos Estados insulares,
principais afetados e pouco influentes nos embates politicos
internacionais. Por conta disso, sdo estes os principais pai-
ses a se posicionarem em prol da criagdo de um instrumen-
to legal internacional para os deslocamentos ambientais.

2.2. Iniciativa Nansen

A criacao da Inicitativa Nansen em 2012 representou
o mais significativo instrumento liderado por Estados em
torno do tema das migragoes forcadas ambientais. Trata-
-se de um processo consultivo idealizado pelos Estados da
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Suica e Noruega que busca discutir e consolidar medidas
para a protecao dos deslocados ambientais. Nao existe a
pretensao de criagdo de uma convengdo ou instrumento
de “soft law”, mas de promover medidas internas de pre-
vencao e de solidariedade internacional através da cons-
trugdo de consensos para o recebimento de migrantes for-
cados por razdes ambientais*'.

O surgimento dessa instituicdo foi motivado pelo re-
conhecimento da migracdo ambiental como consequéncia
das mudancas climaticas no ambito da COP16, em 2010.
O Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para Refugiados
(ACNUR) suscitou a criagao de féruns de discussao so-
bre o tema que pudessem gerar a elaboracdo de compro-
missos entre os Estados no que se refere aos movimentos
migratérios oriundos de mudancas climdticas na ocasido
da comemoracdo do 50° aniversario da Convencao para
Refugiados em 2011. No entanto, o documento final ma-
nifestou rejeigdo por parte dos Estados em firmar acordos
enderecados aos deslocamentos ambientais principal-
mente pelas questdes de soberania; a ndo consideracao do
tema como prioritario na agenda internacional e a rechaca
do papel do ACNUR como lider nesse processo*?. Diante
dessas dificuldades, a solucao encontrada foi a de imple-
mentar um instrumento consultivo liderado por Estados e
nao por uma organizacao internacional.

“1 NANSEN INITIATIVE. Global Consultation Report. Technical
Paper, 2015. Disponivel em: <https://nanseninitiative.org/wp-content/
uploads/2015/02/GLOBALCONSULTATION-REPORT.pdf>. Acesso em:
17 out. 2017

2 KALIN, Walter. From the Nansen Principles to the Nansen
Initiative. Forced Migration Review, n. 41, 2012, p. 48-49.
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Em 2015, a Iniciativa Nansen apresentou a Agenda
de Protecao Nansen, resultante dos processos consultivos
com recomendacdes e aspectos prioritarios na gestao dos
impactos climéticos sobre a mobilidade humana. Por nao
se tratar de um documento vinculativo, a Agenda contou
com a adesdo de cerca de 110 paises. O Brasil, assim como
Alemanha, Franca, Australia, Canad4, China, Chile, Afri-
ca do Sul sdo alguns dos exemplos de paises que mani-
festaram apoio, enquanto Estados Unidos, Russia, India,
Argentina e Reino Unido estdo entre os que nao aderiram
a Agenda Nansen*”.

A Iniciativa Nansen foi concebida como um férum
de discussdes entre os Estados de carater temporario e,
portanto, apds a conclusdo da Agenda Nansen, foi cria-
da em 2016 a Plataforma sobre Desastres Ambientais; um
mecanismo que tem como objetivo dar seguimento aos es-
forgos desenvolvidos pela Iniciativa Nansen e estimular a
aplicacao de medidas no ambito regional e internacional
para os deslocamentos ambientais**.

A Iniciativa Nansen exerceu um importante papel
ao prover as bases para discussdes a respeito dos desloca-
mentos ambientais entre os Estados. Ainda assim, esse ins-
trumento é considerado uma forma de manter a protegao
dos direitos dos deslocados ambientais como uma agao

3 INTERNAL DISPLACEMENTS MONITORING CENTRE (IDMC).
Human Mobility in the Context of Climate Change. Technical Paper, 2015.
Disponivel em: <http://internal-displacement.org/assets/Uploads/201510-
human-mobility-advisory-group-bonn.pdf >. Acesso em: 18 out. de 2017.
“4 MCADAM, Jane. From the Nansen Initiative to the Platform on
Disaster Displacement: Shaping International Approaches to Climate
Change, Disasters and Displacement. University of New South Wales
Law Journal, v. 39, n. 4, 2016, p. 1517-1546.
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voluntaria. As posicoes tomadas pela Agenda priorizam
medidas de carater humanitario e ignoram as responsabi-
lidades dos Estados no processo de mudangas climaticas,
deixando a cargo dos paises mais vulneraveis a funcao de
resolver a questao desses processos migratérios*.

2.3. Declaragéo de Nova lorque para Refugiados e Migrantes

Considerando os grandes fluxos migratérios dos ul-
timos anos por motivagdes diversas, a ONU elaborou a
Declaragao de Nova lorque para a gestdo da migracao de
forma segura e ordenada. Esse documento visa a criagao
de um Pacto Global para as Migracdes em 2018 através de
principios, recomendagdes, compromissos a serem aplica-
dos pelos Estados membros no que diz respeito aos movi-
mentos migratérios em seus mais diversos ambitos; desde
o ponto de origem até o destino final**.

No que diz respeito aos deslocamentos ambientais,
a Declaracdo de Nova lorque reitera a importancia da
cooperacgao internacional em relacdo a prevencdo de de-
sastres e mitigacdo dos efeitos. Ademais, ressalta que os
compromissos firmados no contexto da COP21 devem ser

45 CENTER FOR PARTICIPATORY RESEARCH AND
DEVELOPMENT (CPRD). Climate-Induced Displacement and Migration:
Policy Gaps and Policy Alternative, 2015. Disponivel em: <http://unfccc.
int/files/adaptation/groups_committees/loss_and damage executive
committee/application/pdf/briefing_paper climate induced displacement
and_migration.pdf>. Acesso em 20 out. de 2017

446 UNITED NATIONS. New York Declaration for Refugees and Migrants.
Technical Paper, 2016. Disponivel em: <https://www.iom.int/sites/
default/files/our_work/ODG/GCM/NY_Declaration_ENG.pdf>.
Acesso em: 25 out. 2017.
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implementados pelos paises signatarios bem como sugere
a aplicagdo das recomendagdes da Agenda Nansen inclu-
sive pelos Estados nao aderentes a iniciativa*”.

O documento afirma que serdo aceitos principios e
diretrizes de carater nao vinculantes que estejam em con-
sonancia com os tratados de direitos humanos e solicita a
boa vontade dos Estados em prover protecao temporaria
aos migrantes forcados que nao estejam qualificados para
o status de refugiado.

O Pacto Global para Migracoes 2018 serd provavel-
mente o principal norteador das medidas adotadas no que
tange as migracdes forcadas nos préximos anos. Embora
seja improvavel a elaboracdo de um acordo vinculante de
protecao aos deslocados ambientais, a discussao e inser-
¢do do tema na agenda das migracdes internacionais se
faz importante e este documento pode ser a ponte para
futuros instrumentos internacionais sobre o tema.

Conclusao

As migracoes forcadas sempre foram um assunto
altamente controverso. A construcio de instrumentos es-
pecificos, como no caso dos refugiados, demandou gran-
des esforcos ao longo de décadas. Em relacdo aos deslo-
camentos ambientais, a situacdo parece seguir o mesmo
caminho. H4 cerca de quatro décadas surgiram as primei-
ras manifestacdes em torno do assunto e, até entdo, nao

“7 UNITED NATIONS. New York Declaration for Refugees and Migrants.
Technical Paper, 2016. Disponivel em: <https://www.iom.int/sites/
default/files/our_work/ODG/GCM/NY_Declaration_ENG.pdf>.
Acesso em: 25 out. 2017.
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se vislumbra a adogdo de uma referéncia universal para a
categoria. Isso se deve ao fato de que, uma vez estabeleci-
da, a definicdo carrega responsabilidades e obrigacdes aos
Estados signatarios e organizagdes internacionais.

Nesse sentido, os obstaculos a conformacao de um
instrumento de protecdo aos deslocados ambientais se
enquadram mais no aspecto politico do que meramente
nominal. Partindo dessa visao, se faz salutar refletir sobre
o papel da soberania na conformacao de acordos de direi-
tos humanos. A soberania estatal se estabelece em mui-
tas circunstancias como justificativa para a delimitacdo
de compromissos no ambito dos direitos humanos. Com
efeito, esse argumento reflete a vontade politica dos Esta-
dos em avangar ou ndo determinados topicos da agenda
internacional e manter a autoridade suprema sobre seus
territérios. Sendo assim, por mais adequados que sejam os
instrumentos dispostos nos féruns e organizacdes inter-
nacionais, o fator que viabiliza a possibilidade de discutir
a construcao de acordos, suas estruturas e execucgao esta
pautado na vontade politica. Sem esse importante aspecto,
a soberania prevalece e tem maior peso que as questdes
concernentes ao tema dos direitos humanos.

Ao longo dos ultimos anos, os mecanismos desenvol-
vidos para a protecao dos deslocados ambientais vem apre-
sentando uma dindmica de avancos e recuos demonstrando
que dificilmente, a curto prazo, sera elaborado algum ins-
trumento legal voltado para esse grupo de migrantes for-
cados. Dessa forma, outras possibilidades devem ser aven-
tadas para abranger a protecao dos deslocados ambientais.

292



Uma alternativa pode estar através dos concertos regionais,
partindo de uma ldgica inversa, ou seja, partindo do pla-
no regional para posteriormente abrir as possibilidades no
campo internacional. Consolidar arranjos regionais pode
estreitar o didlogo entre Estados que sao impactos de forma
semelhante pelas alteragdes climaticas e, posteriormente,
abrir canais de cooperagao multilaterais.

O fortalecimento de instrumentos regionais, no en-
tanto ndo dispensa os esforgos internacionais e torna-se
imprescindivel que a comunidade internacional responda
a este fendmeno de uma forma ajustada e abrangente. Sao
necessarias respostas de protecao assentadas em estraté-
gias solidas e duradouras, observando os desafios ineren-
tes a cada situacao.

Sem uma definicdo clara das diretrizes a serem exer-
cidas conjuntamente pelos paises perante os deslocamen-
tos induzidos por problemas ambientais, a protegao desses
individuos a cargo da decisdo de cada Estado dificilmente
poderé ser feita de forma justa e eficaz.
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Deslocamentos no Contexto dos Desastres:
diretrizes internacionais para o Direito da Gestao
de Riscos e Desastres e politicas correlatas

Fernanda de Salles Cavedon Capdeville”
Christiana Galvao Ferreira de Freitas™

Introducéo

Os desastres*® sao um dos principais vetores de desloca-
mentos** por fatores ambientais. No ano de 2015, 19,2 milhdes de

* Doutora em Direito Ambiental pela Universidade de Alicante
(Espanha). Pés-doutorado em Direito Ambiental na Universidade
de Limoges (Franca). Membro do Centro Internacional de Direito
Comparado do Ambiente (CIDCE - Franca) e da Rede Sul-Americana
Para as Migragdes Ambientais - RESAMA.

** Doutora em Direito pela Universidade de Brasilia. Mestre em
Assisténcia Humanitaria Internacional (NOHA) pela Rithr Universitét
Bochum, Alemanha. Mestre em Ciéncia Politica pela Unicamp.
Especialista em Direito Internacional dos Conflitos Armados pela UnB.

8 A serious disruption of the functioning of a community or a_society at
any scale due to hazardous events interacting with conditions of exposure,
vulnerability and capacity, leading to one or more of the following: human,
material, economic and environmental losses and impacts.” Resultam da
combinacgdo entre exposicdo ao risco, condi¢des de vulnerabilidade
e capacidades/medidas insuficientes para reduzir/enfrentar suas
consequéncias. UNITED NATIONS INTERNATIONAL STRATEGY
FOR DISASTER REDUCTION (UNISDR). 2009 UNISDR Terminology on
Disaster Risk Reduction. United Nations, 2009. (Uma séria interrupgao do
funcionamento de uma comunidade ou sociedade em qualquer escala
devida a eventos perigosos que interagem com condi¢des de exposicao,
de vulnerabilidade e de capacidade, levando a um ou mais das seguintes
perdas e impactos: humano, material, econémico e ambiental).

#9O deslocamento forcado ou deslocamento, é “the involuntary
movement, individually or collectively, of persons from their country or
community, notably for reasons of armed conflict, civil unrest, or natural
or man-made catastrophes”. INTERNATIONAL ORGANIZATION
FOR MIGRATION (IOM). Migration, Environment and Climate
Change: Evidence for Policy (MECLEP) - Glossary. 2014. (0 movimento
involuntario, individual ou coletivo, de pessoas de seu pais ou
comunidade, especialmente em consequéncia de conflitos armados,
instabilidade civil ou desastres naturais ou de origem humana).
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pessoas foram deslocadas em 113 paises em consequéncia de de-
sastres, mais do que o dobro dos deslocamentos provocados por
conflitos*’. De 2008 a 2015, os desastres provocaram uma média
de 26,4 milhdes de novos deslocamentos por ano®'. Estes niimeros
indicam os novos deslocamentos internos causados por desastres
naturais, nao englobando deslocamentos externos ou provocados
por degradagdes lentas do ambiente*? ou pela agdo humana.

Identifica-se um aumento na frequéncia e intensida-
de dos desastres, motivado por distintos fatores, dentre os
quais a mudanga climatica. Do total de deslocamentos por
desastres entre 2008 e 2014, 86% foram provocados por
desastres ligados ao clima.** O Painel Intergovernamental
Sobre Mudangas Climaticas (IPCC) reconhece que as mu-

0 INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE (IDMC);
NORWEGIAN REFUGEE COUNCIL (NRC). Global Report on Internal
Displacement - GRID 2016. Disponivel em: < http://www.internal-
displacement.org/assets/publications/2016/2016-global-report-internal-
displacement-IDMC.pdf>. Acesso em: 5 jan. 2017.

#1 IDMC Global Internal Displacement Database. Disponivel em:
<http:/ /internal-displacement.org/database/>. Acesso em: 21 fev. 2017.

2% A slow-onset disaster is defined as one that emerges gradually over time.
Slow-onset disasters could be associated with, e.g., drought, desertification,
sea-level rise, epidemic disease. [...] A sudden-onset disaster is one triggered
by a hazardous event that emerges quickly or unexpectedly.” UNISDR,
pagina de atualizacdo da Terminologia: <https://www.unisdr.org/
we/inform/terminology>. Acesso em: 21 fev. 2017. (Um desastre
de inicio lento é definido como aquele que emerge gradualmente ao
longo do tempo. Desastres de inicio lento podem estar associados,
por exemplo, a seca, desertificacdo, aumento do nivel do mar,
doengas epidémicas. [...] um desastre de inicio repentino é aquele
desencadeado por um evento perigoso que emerge rapidamente ou
inesperadamente).

3 INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE (IDMC).
Global Estimates 2015: People displaced by disasters. 2015. Disponivel
em: <http://internal-displacement.org/assets/library/Media/201507-
globalEstimates-2015/20150713-global-estimates-2015-en-v1.pdf>. Acesso
em 21 fev. 2017.
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dangas do clima podem impactar a mobilidade humana
pelo aumento do risco de deslocamentos forcados ou pela
impossibilidade de migrar de forma planejada, provocan-
do maior exposicdo aos eventos climaticos extremos**.
Como exemplo, a inundagao ocorrida na China na bacia
do rio Yangtze em 2016, considerada um desastre relacio-
nado ao clima, causou 1.999.000 deslocamentos*®.

Em que pese estes dados, inexistem normas obriga-
torias internacionais que reconhegam e protejam os deslo-
cados ambientais e, de maneira geral, as normas e politi-
cas nacionais sobre Reducao de Risco de Desastres (RRD)
ndo incorporam esta questao. Constata-se um descompas-
so entre a gravidade dos impactos dos desastres sobre a
mobilidade humana e a inexisténcia de respostas juridicas
especificas ou insuficiéncia daquelas existentes, e falta de
articulacdo entre politicas e normas de RRD, mudanga cli-
matica e migragoes.

Por outro lado, houve significativos avangos no cendrio
internacional para promover uma melhor articulagdo entre
agendas consolidadas visando dar visibilidade e propor di-
retrizes em matéria de deslocamentos ambientais, principal-
mente através da Agenda Global P6s-2015 e da criagdo de
novos espagos de governanca dos deslocamentos no contex-
to dos desastres e da mudanca climatica. Tais diretrizes ne-

#* INTERGOVERNMENTAL PANEL ON CLIMATE CHANGE
(IPCC). Climate Change 2014 Synthesis Report - Summary for
Policymakers. 2014. p. 16. Disponivel em: <http://ipcc.ch/pdf/assessment-
report/ar5/syr/AR5_SYR_FINAL SPM.pdf>. Acesso em: 21 fev. 2017.

> Segundo dados do IDMC’s Global Internal Displacement Database.
Disponivel em: <http://internal-displacement.org/database/>.
Acesso em: 21 fev. 2017.
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cessitam ser incorporadas pelos Estados, seja pela adaptacao
e melhor coordenacdo das politicas e normas existentes ou
pela adocao de novos marcos juridicos, potencializando os
instrumentos e mecanismos ja disponiveis.

O objetivo do texto é verificar as possibilidades de
incorporacdo destas diretrizes internacionais no Direito
da Gestao de Riscos e Desastres** e politicas correlatas,
com énfase nas politicas climatica e migratéria. Para tan-
to, apresenta-se um cendrio dos desastres no Brasil e sua
configuragdo como vetores de deslocamento, chamando a
atencao para a insuficiéncia do Direito Brasileiro da Gestao
dos Riscos e Desastres face aos deslocamentos ambientais.
Sdo apresentadas as principais diretrizes internacionais
sobre deslocamento no contexto de desastres, analisando-
-se as possibilidades de incorporacdo destas diretrizes no
contexto politico e normativo brasileiro, indicando instru-
mentos para tanto.

1. Os Desastres Como Vetores de Deslocamento no Brasil

Os desastres, sejam naturais ou provocados pela
acdo humana, sdo um importante vetor de deslocamentos

#6 Adota-se o termo “Direito da Gestdo de Riscos e Desastres” ao
invés do termo “Direitos dos Desastres” por considerar que o dltimo,
além de ser mera traducao do termo inglés “Disaster Law”, ndo guarda
relacdo com o bemjuridico a ser tutelado por esse novo ramo do direito,
a saber: a redugdo e prevencdo de riscos e desastres e a resposta a esses
eventos. O desastre ndo é um bem juridico a ser tutelado, mas sim a
gestdo de riscos e desastres que, em ultima andlise, visa a preservar
vidas e 0 meio ambiente saudavel. Ao contemplar normas que versam
sobre todas as fases do ciclo de gestao de desastres, considera-se
mais adequado o emprego do termo “Direito da Gestao de Riscos e
Desastres” (N.AA.).
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internos*” no Brasil. Em 2015, o Brasil foi o tinico pais das
Américas a compor a lista dos 10 paises com a maior pro-
porcao de pessoas afetadas por desastres (sobre a popula-
cdo total), nos ultimos vinte anos: 51 mil habitantes a cada
100.000 habitantes*®. Neste mesmo ano, o Brasil também
figurou entre os paises com o maior nimero de desloca-
dos por desastres: 59.000 pessoas em apenas um ano*”.
Em 2012, o Atlas Brasileiro de Desastres Naturais
(1991-2010) mapeou a ocorréncia de 31.909 desastres en-
tre as décadas de 1990 e 2000*°. Embora, historicamente,
o Sistema de Defesa Civil ndo tenha mantido registros e

#7 O conceito de deslocado interno adotado é o dos Principios
Orientadores Relativos aos Deslocados Internos: “deslocados internos
sao pessoas, ou grupos de pessoas, forcadas ou obrigadas a fugir
ou abandonar as suas casas ou seus locais de residéncia habituais,
particularmente em consequéncia de, ou com vista a evitar, os efeitos
dos conflitos armados, situagdes de violéncia generalizada, violacdes
dos direitos humanos ou calamidades humanas ou naturais, e que ndo
tenham atravessado uma fronteira internacionalmente reconhecida de
um Estado”. UNITED NATIONS. United Nations Guiding Principles
on Internal Displacement. 1998. Disponivel em: <http:/ /www.ohchr.
org/Documents/Issues/IDPersons/GPPortuguese.pdf>. Acesso em:
28 fev. 2017.

%8 CENTRE FOR RESEARCH ON THE EPIDEMIOLOGY OF
DISASTERS (CRED); UNITED NATIONS OFFICE FOR DISASTER
RISK REDUCTION (UNISDR). The human cost of weather related disasters
1995-2015. 2015. Disponivel em: <http://www.unisdr.org/2015/
docs/climatechange/ COP21_WeatherDisastersReport_2015_FINAL.
pdf>. p. 17-18. Acesso em: 08 mar. 2016.

% INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE (IDMC);
NORWEGIAN REFUGEE COUNCIL (NRC). Global Report on Internal
Displacement. Op.cit., p. 96.

40 UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA. CENTRO
UNIVERSITARIO DE ESTUDOS E PESQUISAS SOBRE DESASTRES.
Atlas brasileiro de desastres naturais 1991 a 2010: volume Brasil. Centro

Universitario de Estudos e Pesquisas sobre Desastres. Floriandpolis: CEPED
UFSC, 2012.
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informac0Oes atualizadas sobre a ocorréncia de desastres
no pais, dados apontam para um aumento da frequéncia
e intensidade de desastres em seis vezes entre ambas as
décadas*’. O Atlas aponta um total de 96.220.879 pessoas
afetadas por tipo de desastres diferentes. A estiagem e a
seca sdo os que mais afetam a populagao brasileira devido
a sua recorréncia (50,34%). As inundagdes bruscas somam
29,56% dos afetados, mas sao responsaveis pelo maior na-
mero de mortes (43,19%)*

O Anuario Brasileiro de Desastres Naturais 20124°
revela que os desastres naturais ocorridos no Brasil em
2012 tiveram um impacto significativo. Nesse periodo
ocorreram 376 desastres naturais, que causaram 93 6bitos
e afetaram 16.977.614 pessoas**. 3.781 municipios foram
afetados em razdo dos desastres em todas as regides do
pais. A Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais apon-
ta o perfil de risco de desastres nos municipios, estados e
regides brasileiras, contemplando as seguintes categorias
de eventos: alagamentos e processos erosivos, enchentes
ou inundacgdes graduais, deslizamentos ou escorregamen-
tos nas encostas*®.

1 Ibid, Gréfico 3, p. 28.

*2Tbid, Grafico 4. p. 28-29.

43 BRASIL. MINISTERIO DA INTEGBACAO NACIONAL,
SECRETARIA NACIONAL DE PROMOCAO E DEFESA CIVIL.
CENTRO NACIONAL DE GERENCIAMENTO DE RISCOS E
DESASTRES. Anudrio Brasileiro de Desastres Naturais 2012. Brasilia, 2013.

4 Tbid, p. 33.

“5 BRASIL. INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA. Pesquisa de Informagées Bdsicas Municipais (Munic,
2013). Brasilia, 2013. Disponivel em: <ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil
Municipios/2013/munic2013.pdf>. Acesso em: 2 fev. 2017.
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Apesar da variedade de dados sobre a ocorréncia
de desastres no Brasil, ainda sdo escassas as informacoes
acerca dos deslocamentos provocados por estes eventos.
Ou seja, embora haja dados sobre tipos de desastres, fre-
quéncia de ocorréncia, nimero de pessoas afetadas, faltam
informagdes mais precisas sobre deslocamentos. O termo
pessoas afetadas pode ser considerado como género do qual
deslocados internos seria uma espécie. Em relatorios, estatis-
ticas e estudos sobre desastres recentes no Brasil, encon-
tram-se as categorias de desalojados e desabrigados dentre as
pessoas afetadas, mas ndo ha mencdo propriamente dita
sobre os deslocamentos.

O Atlas Brasileiro de Desastres Naturais (1991 a 2010)
é um dos tnicos documentos que utiliza a categoria deslo-
cadas, destacada das de desabrigadas e desalojadas, em todos
os graficos sobre danos humanos por tipo de desastres por
regido. No entanto, ndo explicita a distincdo entre essas
categorias, tampouco explica a metodologia utilizada para
encontrar dados sobre pessoas deslocadas*®®.

Verificada essa lacuna na pesquisa e nos dados ofi-
ciais sobre o tema no Brasil, consideram-se deslocadas as
pessoas afetadas por desastres categorizadas como desalo-
jadas ou desabrigadas em dados oficiais e relatdrios especifi-
cos. Destaca-se, a titulo exemplificativo, desastres naturais
e provocados pela acdo humana e seus impactos huma-
nos: Santa Catarina (2008-2009), divisa dos estados de Per-
nambuco e Alagoas (2010); Regido Serrana do estado do

6 UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA. CENTRO
UNIVERSITARIO DE ESTUDOS E PESQUISAS SOBRE DESASTRES.
Op. cit.

303



Rio de Janeiro (2010-2011) e Rompimento da Barragem de
Fundao em Mariana - MG (2015). A tabela abaixo é de
producao propria, a partir da compilagao de dados de fon-
tes diversas.

Feridos / Desabrigado Total de
Desastres Afetados Mortos Desalojados Deslocados
Enfermos s deslocados
Santa
1.462.59
Catarina 6 110 7.552 82.770 38261 | e 121.031
(2008-2009)*"
740.001
Divisa estados
(PE) 20 4.495 19.520 24.015 (PE)
Pernambuco’® 4 -
Alagoas’” J—
2010) 269.651 36 2524 28.577 44.052 55.379 (AL)
(AL)
Regido
Serrana (RJ, 304.562 865 2351 16.450 22.479 e 38.929
2010-2011)*"
Mariana (MG,
P 10.482 17 536 644 716 e 1.360
2015)

47 BANCO MUNDIAL. Avaliacio de Perdas e danos. Inundacées
Bruscas em Santa Catarina - Novembro de 2008. Brasilia, 2012. p. 15-16.
% BRASIL. MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL.
SECRETARIA NACIONAL DE PROTECAO E DEFESA CIVIL.
Relatorio de Gestao. 2011.

49 BANCO MUNDIAL. Avaliacdo de Perdas e danos - Inundagdes
Bruscas em Pernambuco - Junho de 2010. Brasilia, 2012. p. 21.

0 BANCO MUNDIAL. Avaliacdo de Perdas e danos - Inundacoes
Bruscas em Alagoas - Junho de 2010. Brasilia, 2012.

1 BANCO MUNDIAL. Avaliagdo de Perdas e danos - Inundagdes e
Deslizamentos na Regido Serrana do Rio de Janeiro - Janeiro de 2011.
Brasilia, 2012. p. 16.

2 GOVERNO DO ESTADO DE MINAS GERAIS. SECRETARIA
DE ESTADO DE DESENVOLVIMENTO REGIONAL, POLITICA
URBANA E GESTAO METROPOLITANA. Relatério: Avaliacdo dos
efeitos e desdobramentos do rompimento da Barragem de Funddo
em Mariana - MG. Belo Horizonte, 2016. Tabela 19. p. 62 e Tabela 5
“Danos Humanos Diretos e Indiretos”, p. 249.

304




A insuficiéncia de informacodes e bases de dados so-
bre deslocamentos por desastres e sua categorizagao por-
menorizada, como género, idade, grupos vulneraveis,
dentre outros, merece maior atengdo. Além disso, apesar
do panorama apresentado, todas as suas fontes apontam
a dificuldade de mensuragao dos impactos e custos totais
socioecondmicos e ambientais (imediatos, diretos e indi-
retos) desses eventos devido a falta de uma metodologia
comum de coleta e de registros de dados especificos mais
precisos. Em consequéncia, a falta de dados detalhados e
do reconhecimento da categoria de deslocado ambiental
no Brasil sdo obstaculos ao reconhecimento do problema
e a construcao de respostas a longo prazo e que abarquem
todo o ciclo do desastre, da prevencdo a reconstrugao.

2. O Direito Brasileiro da Gestao de Riscos e Desastres:
insuficiéncias face aos deslocamentos ambientais

No Brasil, o0 marco juridico dos desastres estd em
constante desenvolvimento e concentra a maior parte de
sua legislacdo especifica sobre desastres e defesa civil. Em
razdo da natureza de seu objeto, o Direito da Gestao de
Riscos e Desastres possui intrinseca relagdo com o Direito
Ambiental, especificamente em relacdo a responsabilidade
por danos ambientais, com o Direito Urbanistico, no que
se refere ao direito a moradia adequada e com os Direitos
Humanos, quanto ao respeito e a dignidade da pessoa hu-

mana, como explicita o desenho que segue:*”
47 FREITAS, Christiana Galvao F. Perspectivas e Desafios a Gestio de

Riscos e Desastres: uma Andlise sobre a Configuragdo do Direito de Desastres
1o Mundo e no Brasil. Tese (Doutorado). Universidade de Brasilia, 2014.
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DIREITO CONSTITUICAO
AMBIENTAL AMBIENTAL

DIREITO DIREITOS

URBANISTICO URBANISTICO
DIREITO DE
GESTAO DE
DESASTRES

O Direito da Gestao de Riscos e Desastres tem como
objetivo regular o ciclo de gestdo de desastres para que
todas as suas fases sejam efetivamente cumpridas, tendo
como finalidades: i) prevencdo, reducdo de riscos e mitiga-
¢do; ii) preparagao; iii) resposta (assisténcia humanitaria);
iv) compensacao pelos danos ao meio ambiente, as viti-
mas, as propriedades atingidas e; v) recuperagao e recons-
trucao das éreas atingidas**.

A principal norma sobre a temaética é a Politica Nacio-
nal de Protecdo e Defesa Civil (PNPDEC) que dispde sobre
o Sistema Nacional de Protecao e Defesa Civil, o Conselho
Nacional de Protecao e Defesa Civil, autoriza a criacdo de
sistema de informagdes e monitoramento de desastre*”>. O

4“4+ FARBER, Dan; CHEN, Jim; VERCHICK, Robert; SUN, Lisa. Disaster
Law and Policy. Aspen Publishers: New York, 2010. p. 3-7.

475 BRASIL. Lei 12.608, de 10 de abril de 2012 - Institui a Politica
Nacional de Protegdo e Defesa Civil - PNPDEC; dispde sobre o Sistema
Nacional de Protecio e Defesa Civil - SINPDEC e o Conselho Nacional
de Protecado e Defesa Civil - CONPDEC; autoriza a criacdo de sistema
de informacg6es e monitoramento de desastres; altera as Leis n. 12.340,
de 1° de dezembro de 2010, 10.257, de 10 de julho de 2001, 6.766, de 19
de dezembro de 1979, 8.239, de 4 de outubro de 1991, e 9.394, de 20 de
dezembro de 1996; e da outras providéncias. Disponivel em: <http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12608.
htm>. Acesso em: 5 mar. 2017.
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termo “protecao” reforca a importancia das agdes preven-
tivas, em conformidade com o Marco de Acao de Sendai
(2015-2025)*¢. O Decreto 7.257 de 2010 trouxe importantes
defini¢Oes para o Direito da Gestao de Riscos e Desastres
brasileiro (artigo 2°) *7. O dispositivo diferencia as fases
da gestdo de risco de desastres, divididas em agdes de so-
corro, assisténcia, restabelecimento de servigos essenciais,
reconstrucao e prevengao*’®.

A PNPDEC prevé o dever da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios de adotar as medidas
necessdrias a reducdo de desastres (artigo 2°). Compreen-
de agdes de prevengdo, mitigacdo, preparacgdo, resposta e

46 UNITED NATIONS. Sendai Framework for Disaster Risk Reduction
2015-2030. 2015. Disponivel em: <http://www.unisdr.org/
files/43291_sendaiframeworkfordrren.pdf>.

47 “1 - defesa civil: conjunto de agdes preventivas, de socorro,
assistenciais e recuperativas destinadas a evitar desastres e minimizar
seus impactos para a populacdo e restabelecer a normalidade
social; II - desastre: resultado de eventos adversos, naturais ou
provocados pelo homem sobre um ecossistema vulneravel, causando
danos humanos, materiais ou ambientais e consequentes prejuizos
econdmicos e sociais; III - situacdo de emergéncia: situacdo anormal,
provocada por desastres, causando danos e prejuizos que impliquem
o comprometimento parcial da capacidade de resposta do poder
publico do ente atingido; IV - estado de calamidade ptiblica: situagdo
anormal, provocada por desastres, causando danos e prejuizos que
impliquem o comprometimento substancial da capacidade de resposta
do poder ptblico do ente atingido”. (grifos acrescidos)

48 BRASIL. Decreto n. 7.257, de 4 de agosto de 2010 - Regulamenta a
Medida Proviséria n° 494 de 2 de julho de 2010, para dispor sobre o
Sistema Nacional de Defesa Civil - SINDEC, sobre o reconhecimento
de situacdo de emergéncia e estado de calamidade publica, sobre
as transferéncias de recursos para agdes de socorro, assisténcia as
vitimas, restabelecimento de servicos essenciais e reconstru¢do nas
areas atingidas por desastre, e dd outras providéncias. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/
Decreto/D7257.htm>. Acesso em: 5 mar. 2017.
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recuperacao voltadas a protecao e a defesa civil (artigo 3°)
para a promogao do desenvolvimento sustentavel e se da
de forma multissetorial, em todas as esferas de governo e
com a participacdo da sociedade.

Devido a natureza multidisciplinar das causas e dos
efeitos dos desastres, a PNPDEC deve articular-se com
politicas correlatas, como de ordenamento territorial e de-
senvolvimento urbano, meio ambiente e mudanca climati-
ca (artigo 3°, paragrafo tinico). Nesse sentido, o Direito da
Gestdo de Riscos e Desastres deve pautar-se pela interdis-
ciplinaridade e integrar outros ramos do Direito.

A PNPDEC é uma politica ampla, norteada por dire-
trizes*” (artigo 4°) que se refletem em objetivos (artigo5°) a
serem realizados pela implementacdo de acdes (artigo 6°).
Os objetivos se baseiam no ciclo de gestdo de desastres,
enfatizando a prevencao, reducao de riscos e mitigacao de
desastres, mas deixando de prever a fase da compensagao
e indenizagao (artigo 5°).

Apesar dessa lei ser considerada um avango em re-
lagdo as legislacdes anteriores, a PNPDEC possui entraves
quanto a sua aplicabilidade e lacunas de contetido face a na-
tureza de seu objeto: a reducdo de riscos e desastres. Quan-
to a sua aplicabilidade, a efetiva implementagao da PNP-
DEC depende de regulamentacdo, em fase de elaboracao.

479 Lein. 12.608 /2012, artigo 3° : i) atuagdo articulada entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios para reducdo de desastres
e apoio as comunidades atingidas; ii) abordagem sistémica das fases
e acdes que compdem o ciclo de gestdo de desastres; iii) prioridade
as agOes preventivas; iv) adocao da bacia hidrografica como unidade
de analise das acdes de prevencdo de desastres; v) planejamento
com base em pesquisas e estudos sobre areas de risco e incidéncia de
desastres no territério nacional e; vi) participagdo social
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De acordo com a Lei, ato do Poder Executivo federal deve
estabelecer as defini¢des técnicas para sua aplicagdo (artigo
1°, paragrafo tinico). Os prazos para elaboragdo e revisao do
Plano Nacional de Protecao e Defesa Civil devem ser defini-
dos em regulamento (artigo 6°, paragrafo 2°). Portanto, ndo
é de se surpreender que, na auséncia de regulamentacao, a
Unido ainda esteja na fase de elaboragao do Plano Nacional
de Protecao e Defesa Civil, enquanto alguns estados e mu-
nicipios ja elaboraram seus respectivos planos*’.

Outro desafio reside na forma federativa de organi-
zacao do Estado Brasileiro. Desastres ndo conhecem fron-
teiras geograficas e podem atingir diversos Estados e Mu-
nicipios. Causas podem ser geradas em uma determinada
localidade e o evento ocorrer em outro. Alguns entes fe-
derados podem ser incapazes de eficientemente gerir ris-
cos de desastres, enquanto outros adotam politicas mais
eficazes. Estados e Municipios afetados, muitas vezes por
falta de recursos financeiros e humanos, sdo incapazes
de responder a esses eventos até que sejam reconhecidos
como situagdes de emergéncia ou de estado de calamida-
de ptublica pelo Poder Executivo Federal. A lei também fa-
lha por ndo prever a responsabilidade por danos ao meio
ambiente, as vitimas e a propriedade*.

40 Exemplos de boas praticas nesse sentido sdo os Planos Estaduais de
Protecao e Defesa Civil dos Estados do Espirito Santo, do Parana e do
Rio de Janeiro. No &mbito municipal, vale citar Planos de Contingéncia
de Protecao e Defesa Civil de Morretes (PR) e Itatiba (SP). (N.A)

1 Para Carvalho e Damacena, “a compensacdo das vitimas adquire
uma posicdo central no Direito de Desastres. A funcdo do Direito
neste momento consiste em fornecer um entrelacamento de métodos
provenientes dos setores publicos e privados para a compensagao
das pessoas atingidas”. CARVALHO, Délton Winter; DAMACENA,
Fernanda Dalla Libera. Direito dos Desastres. Livraria do Advogado:
Porto Alegre, 2013. p. 86-88.
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Embora a PNPDEC atribua ao CONPDEC propor
procedimentos para atendimento a grupos vulneraveis
(artigo 12, IV), ndo incorpora a gestdo de deslocamentos
humanos e a protecdo das pessoas deslocadas e estas nao
sdo contempladas no rol de grupos vulneraveis.

Em resposta aos deslizamentos de terra ocorridos
na Regido Serrana do estado do Rio de janeiro em 2011,
adotou-se o Protocolo Nacional Conjunto para Protegao
Integral a Criancas e Adolescentes, Pessoas Idosas e Pes-
soas com Deficiéncia em Situacdo de Riscos e Desastres
(2012)*2. O Protocolo prevé acdes preventivas, de resposta
e de recuperacao, visando a protecao integral destes gru-
pos vulneraveis face aos desastres. Apesar de prever o
atendimento e a protecdo aos grupos vulneraveis, os pro-
cedimentos previstos ndao abordam a questdao dos deslo-
camentos em decorréncia de desastres e ndo inclui entre
os grupos vulnerdveis os migrantes. Além de ter status
normativo de mera portaria interministerial, o Protocolo
é pouco conhecido e divulgado em dmbito nacional e, ao
carecer de maior atencdo e visibilidade, padece de efetiva
implementagdo. Além disso, se aplica a situacao humani-
taria imediata, sem uma visdo mais abrangente de todo o
ciclo do desastre.

42 BRASIL. Portaria Interministerial n. 2 de 06 de dezembro de 2012
- Institui o Protocolo Nacional Conjunto para Protecdo Integral a
Criancas e Adolescentes, Pessoas Idosas e Pessoas com Deficiéncia
em Situacdo de Riscos e Desastres. Disponivel em: <http://www.
lex.com.br/legis_24042581_PORTARIA_INTERMINISTERIAL _N_2_
DE_6>. Acesso em: 2 fev. 2017.
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3. Diretrizes Internacionais Sobre Deslocamento no Contexto
de Desastres

Mesmo se inexistem normas internacionais obri-
gatérias em matéria de reconhecimento e protecdo dos
deslocados ambientais, diferentes agendas reconhecem o
problema, propdem diretrizes e criam espagos de gover-
nanca. A Agenda Global P6s-2015 estabelece diretrizes
sobre temas indissocidveis de relevancia global. Os deslo-
camentos ambientais ganharam destaque na Agenda, que
é uma estratégia para incorporar a questdao em agendas ja
consolidadas e orientar as a¢des e politicas nacionais.

A Agenda Global P6s-2015 é composta pelos seguin-
tes documentos: Marco de Agao de Sendai para a Reducao
de Riscos de Desastres*®, Agenda Nansen para a Protecao
de Pessoas Deslocadas entre Fronteiras no Contexto dos
Desastres e da Mudanca Climatica*®, o Acordo de Paris*®,
os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel e a Agenda
2030 para o Desenvolvimento Sustentavel*¢, a Conferéncia
Humanitaria Mundial e sua Agenda 2030 para a Humani-

4 UNITED NATIONS. Sendai Framework for Disaster Risk Reduction
2015-2030. 2015. Disponivel em: <http://www.unisdr.org/
files/43291_sendaiframeworkfordrren.pdf>.

¢ THE NANSEN INITIATIVE. Agenda for the protection of cross-
border displaced persons in the context of disasters and climate change. v.
1, 2015. Disponivel em: <https://www.nanseninitiative.org/ global-
consultations/>. Acesso em: 2 fev. 2017.

%5 UNITED NATIONS. Paris Agreement. 2015 (UN Doc. FCCC/
CP/2015/L.9/Rev.1). Disponivel em: < https:/ /unfccc.int/resource/
docs/2015/cop21/eng/109r01.pdf>. Acesso em: 2 fev. 2017.

8  ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Transformando
Nosso Mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel.

2015. Disponivel em: <http:/ /www.pnud.org.br/Docs/
Agenda2030completo_PtBR.pdf>.
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dade* e a Declaragdo de Nova lorque sobre Migrantes e
Refugiados®®. Estes documentos criaram uma oportunida-
de historica a fim de fortalecer a preparagdo e resposta para
proteger e assistir as pessoas em risco de deslocamento em
consequéncia de desastres e mudanca climatica®.

O Marco de Acao de Sendai para a Reducdo de Ris-
cos de Desastres, adotado por 187 paises na Terceira Con-
feréncia Mundial Sobre Reducao de Riscos de Desastres
em 2015, e endossado pela Assembleia Geral da ONU, es-
tabeleceu a Agenda 2015-2030 para a RRD. Representa um
importante passo para a consideracao da mobilidade hu-
mana** como um elemento central da RRD. Seu predeces-
sor, o Marco de Acdo de Hyogo de 2005 fazia apenas uma

7 UNITED NATIONS. One humanity: shared responsability — Report
of the Secretary-General for the World Humanitarian Summit. 2016
(UN Doc. A/70/709). Disponivel em: <https://consultations2.
worldhumanitariansummit.org/ bitcache/e49881ca33e3740b5f371
62857cedc92c7c1e354?vid=569103&disposition=inline&op=view>.
Acesso em: 2 fev. 2017.

#8 UNITED NATIONS. New York Declaration for Refugees and Migrants
- Resolution 71/1 adopted by the General Assembly on 19 September
2016. 2016 (UN Doc. A/RES/71/1). Disponivel em: < http:/ /www.
unhcr.org/events/conferences/57e39d987 /new-york-declaration-
refugees-migrants.html>. Acesso em: 2 fev. 2017.

% UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. International
cooperation on humanitarian assistance in the field of natural disasters, from
relief to development — Report of the Secretary-General. 2016 (UN Doc.
A/71/329). Disponivel em: <https:/ /documents-dds-ny.un.org/doc/
UNDOC/GEN/N16/257/46/PDF/N1625746.pdf?OpenElement>.
Acesso em: 28 fev. 2017.

0 Para uma visdo detalhada da abordagem do deslocamento
no Marco de Acdo de Sendai cf.. INTERNAL DISPLACEMENT
MONITORING CENTRE (IDMC). Positioned for Action — Displacement
in the Sendai Framework for disaster risk reduction, Briefing Paper.
2017. Disponivel em: <http://internal-displacement.org/assets/
publications/2017/20170216-idmc-briefing-paper-drr.pdf>.  Acesso
em: 28 fev. 2017.
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mencdo ao deslocamento*'. O Marco de Ac¢do de Sendai
integrou a mobilidade humana considerando o desloca-
mento como uma consequéncia ou risco dos desastres e
os migrantes como atores a serem integrados nas politi-
cas, planos e normas de RRD*2. O documento traz reco-
mendacdes especificas em trés de suas quatro prioridades
de agdo: (2) fortalecer a governanca do risco de desastres
para melhor gerenciar*”, (3) investir na RRD para a resi-
liéncia**, e (4) melhorar a preparagdo aos desastres para
proporcionar uma resposta eficaz e reconstruir melhor*”.

“1UNITED NATIONS INTERNATIONAL STRATEGY FORDISASTER
REDUCTION (UNISDR). Hyogo Framework for Action 2005-2015:
building the resilience of nations and communities to disasters. 2005.
Disponivel em: <http://www.unisdr.org/2005/wcdr/intergover/
official-doc/L-docs/Hyogo-framework-for-action-english.pdf>.
Acesso em: 28 fev. 2017. A referencia é feita no paragrafo 19 (ii) (i).

N

2 A mengdo a contribuicdo dos migrantes é feita no preambulo,
paragrafo 7, e no paragrafo 36 (a) (vi) do Marco de Agdo de Sendai.

4% Nivel global e regional, paragrafo 28 (d): “Promover a cooperagdo
transfronteirica em politicas e planejamento para a implementacdo de
abordagens baseadas no ecossistema, no que diz respeito a recursos
compartilhados, para aumentar a resiliéncia e reduzir o risco de desastres,
incluindo riscos de epidemias e deslocamento.” (grifo acrescido)

#4 Nivel nacional e local, paragrafo 30 (1): “Incentivar a adogdo de
politicas e programas relacionados a mobilidade humana induzida
por desastres, para aumentar a resiliéncia das pessoas afetadas e das
comunidades que as recebem.” (grifo acrescido)

#5 Nivel nacional e local, paragrafo 33 (h) “Promover exercicios
regulares de preparagdo a desastres, resposta e recuperacao, [...],
para assegurar uma resposta rapida e eficaz aos desastres e aos
deslocamentos relacionados, incluindo acesso a abrigo seguro,
alimentos essenciais e suprimentos ndo alimenticios de ajuda.” (j)
“Integrar a reconstrugdo pds-desastre ao desenvolvimento econémico
e social sustentavel das dreas afetadas. Isso também deve ser
aplicavel aos assentamentos temporarios para pessoas deslocadas
por desastres.” (m) “Reforcar a capacidade das autoridades locais
para evacuar as pessoas que vivem em dreas propensas a desastres”.
(grifo acrescido)
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Destacam-se medidas para reduzir riscos de deslocamen-
to, adotar politicas e programas sobre mobilidade huma-
na induzida por desastres, assegurar resposta rapida aos
deslocamentos, assentamentos temporarios para pessoas
deslocadas e reforgo da capacidade para evacuar pessoas
em areas propensas a desastres.

A Agenda Nansen para a Protecdo de Pessoas Des-
locadas além das Fronteiras de seus Paises no Contexto
dos Desastres e Mudanca Climatica, adotada em 2015 e
endossada por 110 paises, traz recomendagdes e praticas
efetivas para prevenir, se preparar e melhor responder aos
deslocamentos no contexto dos desastres e da mudanca
climatica, especialmente quanto a protecao das pessoas
deslocadas e ao gerenciamento do risco de deslocamen-
to por desastres no pais de origem. A Plataforma Sobre
Deslocamentos por Desastres**, lancada durante a Con-
feréncia Humanitaria Mundial em 2016, d4 seguimento
a implementacdo da Agenda, configurando-se como um
espago de governanca dos deslocamentos por desastres.
Participantes da Conferéncia solicitaram a criagdo de um
mecanismo internacional e um marco juridico para a pro-
tecao dos deslocados por desastres e mudanga climatica®”.

O Acordo de Paris, adotado durante a 21* Confe-
réncia das Partes a Convencao Quadro das Nacoes Unidas
sobre Mudanca do Clima em Paris em 2015, é primeiro do-
cumento obrigatério sobre o clima a integrar a mobilida-

#6 Para mais informagdes sobre a Plataforma, consultar: <http://
disasterdisplacement.org/>.

7 UNITED NATIONS. One humanity: shared responsibility - Report of
the Secretary-General for the World Humanitarian Summit. Op. cit.
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de humana*®. A mobilidade humana é abordada em trés
aspectos: i) sob a 6tica dos direitos humanos, solicita aos
Estados que respeitem, promovam e levem em conta suas
obrigacdes em matéria de direitos humanos dos migrantes
em suas agOes para enfrentar as alteragdes do clima; ii) refe-
réncias a protecao das pessoas, a resiliéncia das comunida-
des e a importancia dos meios de subsisténcia que, para o
Alto Comissariado das Nacdes Unidas para os Refugiados
(ACNUR), sao pontos de entrada essenciais para enfrentar
as causas de deslocamentos relacionadas a fatores ambien-
tais**’; iii) criacdo pelo Comité Executivo do Mecanismo In-
ternacional de Varsovia Para Perdas e Danos de uma forca
tarefa para desenvolver recomendacdes sobre abordagens
integradas para prevenir, minimizar e enfrentar os desloca-
mentos relacionados a mudanca climatica®®.

As migracoes, a RRD e a mudanga climatica foram re-
lacionadas no contexto dos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentavel. O objetivo 11 “Tornar as cidades e os assenta-
mentos humanos inclusivos, seguros e resilientes” traz me-
tas especificas em matéria de RRD e de reducdo dos impac-

%8 A questdo ja havia sido abordada em outros documentos nao
obrigatérios da Agenda do Clima: Acordo de Cancun (Decisao 1/
CP.16), paragrafo 14 (f) e Decisdo 3/CP.18 da COP 18 de 2012 em
Doha, paragrafo 7 (a) (vi).

9 UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES
(UNHCR). Policy Brief: Displacementat COP22. UNHCR, 2016. Disponivel
em: <http://disasterdisplacement.org/wp-content/uploads/2016/11/UNHCR-
COP22-Policy-Brief-1.pdf>. Acesso em: 23 jan 2017.

S0 UNITED NATIONS FRAMEWORK CONVENTION ON CLIMATE
CHANGE. Decision 1/CP.21 - Adoption of the Paris Agreement. 2015
(UN Doc. FCCC/CP/2015/10/ Add.1). Disponivel em: <http://unfccc.
int/resource/docs/2015/cop21/eng/10a01.pdf>. Acesso em: 23 jan 2017.
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tos humanos dos desastres. O combate a mudanca climatica
é contemplado no Objetivo 13, que prevé a integracdo da
mudanca do clima em politicas, estratégias e planejamen-
tos nacionais. A migracdo foi abordada na Declaracao da
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel™, que
solicita a cooperacao dos Estados para garantir uma migra-
¢do segura, ordenada e regular e o adequado tratamento
dos deslocamentos forcados e crises humanitéarias.

Quanto a agenda migratoria, a Declaracdo de Nova
Iorque para Refugiados e Migrantes de 2016 aponta a mu-
danca climética e os desastres naturais como vetores das
migragdes, convidando os Estados a resolver os fatores
que provocam ou exacerbam grandes movimentos popu-
lacionais com respostas efetivas aos desastres e mudanga
climatica. O documento prevé para 2018 um Pacto Glo-
bal para a migracdo segura, ordenada e regular, que deve
também se configurar como um espago de discussao sobre
deslocamentos ambientais.

Além da Agenda Global P6s-2015, destacam-se os
Principios Orientadores Relativos aos Deslocados Inter-
nos>? de 1998, considerados como principal referéncia so-
bre o tema e norma consuetudindria, contemplando pes-
soas deslocadas por desastres naturais ou provocados pela
acao humana. No Encontro Mundial da Organizagao das
Nacgoes Unidas em 2005, que reuniu mais de 170 Chefes de
Estado, os Principios foram considerados como um marco

01 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Transformando Nosso
Mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel. Op. cit.

%2 UNITED NATIONS. United Nations Guiding Principles on Internal
Displacement. Op. cit.
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internacional importante para a protecao das pessoas des-
locadas, fixando-se o engajamento dos Estados em adotar
medidas concretas para reforcar esta protecao™”.

4. Incorporacgao de Diretrizes Internacionais no Direito da
Gestéo de Riscos e Desastres e Articulacdo com Normas e
Politicas Correlatas

Como destacado, o Direito da Gestao dos Riscos e
Desastres no Brasil ndo dispde de medidas para prevenir e
gerir os deslocamentos provocados por desastres e garan-
tir a protecdo das pessoas deslocadas. Verifica-se, portan-
to, a necessidade de alinha-lo ao Marco de Agado de Sen-
dai, principalmente de sua recomendacdo de adocdo de
politicas e programas relacionados a mobilidade humana
induzida por desastres. Este alinhamento poderia ser feito
na regulamentacdo da PNPDEC, que ainda estd pendente,
assim como na atualizacdo do Protocolo Nacional Conjun-
to para Protecdo Integral a Criancas e Adolescentes, Pes-
soas Idosas e Pessoas com Deficiéncia em Situacao de Ris-
cos e Desastres, que poderia incluir os migrantes entre os
grupos protegidos e considerar a situagdo destes grupos
vulneréveis vitimas de deslocamento. Este processo de re-
visdo e atualizacdo deve também se inspirar nas recomen-
dagdes da Agenda Nansen de Protecdo, especialmente no
que se refere ao gerenciamento do risco de deslocamento
por desastres no pais de origem.

%8 UNITED NATIONS. 2005 World Summit Outcome. 2005 (UN Doc
A/RES/60/1). Disponivel em: <http:/ /www.un.org/en/ga/search/
view_doc.asp?symbol=A/RES/60/1>. Acesso em: 20 mai. 2014.
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Para o International Displacemente Monitoring Centre
(IDMC), a inclusao dos riscos e impactos do desloca-
mento na politica nacional de RRD pode promover maior
coeréncia entre distintos mandatos/ politicas uma vez que
abrange acoes emergenciais e de longo prazo, assim como
o refor¢o nos resultados e eficiéncia na coleta de dados so-
bre deslocamento por desastres. A aplicacdo do Marco de
Sendai no nivel nacional requer ainda a melhoria ou o de-
senvolvimento de novas bases de dados sobre os impac-
tos dos desastres e de metas e indicadores nacionais, que
devem incluir o deslocamento, além da coleta de dados
sobre gestao de deslocamentos e relocagao.

Outro aspecto a considerar é a integracao dos Princi-
pios Orientadores Relativos aos Deslocados Internos. Tan-
to a ONU como a Organizagdo dos Estados Americanos
(OEA) tém solicitado aos Estados que incorporem estes
principios no ambito interno e o utilizem como base para
suas politicas em matéria de deslocamento interno. Em
sua resolucao de 2014 sobre o tema, a Assembleia Geral da
OEA solicita o desenvolvimento do marco normativo na-
cional para prevenir e combater o deslocamento interno,
a satisfacao das necessidades dos deslocados internos no
contexto dos desastres e a inclusao das necessidades dos
deslocados internos nas normas e politicas de RRD**. Em
consequéncia, a incorporacao dos Principios Orientadores

%4 INTERNAL DISPLACEMENT MONITORING CENTRE (IDMC).
Positioned for Action - Displacement in the Sendai Framework for
disaster risk reduction, Briefing Paper. Op. cit.

%5 ASAMBLEA GENERAL DE LA OEA. Desplazados Internos. 2014
(OEA Doc. AG/RES. 2850 (XLIV-O/14). Disponivel em: <http:/ /www.
oas.org/es/sla/docs/ AG06712504.pdf>. Acesso em: 5 mar. 2017.

318



pode se realizar por duas vias: i) como base e fundamento
para integrar os deslocamentos internos por desastres em
normas e politicas existentes, especialmente em matéria de
RRD; ii) a adogdo de norma especifica sobre deslocamento
interno, que integre o marco juridico da RRD. Exemplos
podem ser identificados nas normas especificas sobre des-
locamento interno do Peru®® e México®”, que integram os
deslocamentos por desastres.

No que concerne a primeira possibilidade, o Brasil
ainda nao integrou a perspectiva dos Principios Orienta-
dores em suas politicas e normas de RRD. Tendo em vista
os casos alarmantes de deslocamento interno provocado
por desastres no Brasil e a falta de reconhecimento da ca-
tegoria de deslocado interno, com todas as consequéncias
em matéria de protecdo que ela acarreta, é urgente o de-
senvolvimento de um marco juridico especifico que incor-

56 PERU. Reglamento de la Ley sobre Desplazamientos Internos
Decreto Supremo n° 004-2005-MIMDES de 23 febrero 2005. Diario
Oficial El Peruano, 24 febrero 2005. Disponivel em: <http://
www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/BDL/2012/8853.
pdf?view=1>. Acesso em: 5 mar. 2017.

%7 As normas em questdo sdo normas estaduais, dos Estados de
Chiapas e de Guerreiro: MEXICO. Ley para la Prevencién y Atencion
del Desplazamiento Interno en el Estado de Chiapas de 14 febrero 2012.
Diario Oficial del Estadon®355, 22 febrero 2012. Disponivel em : <http://
webcache.googleusercontent.com/search?g=cache:|19LC5mImyrwl:www.
sgg.chiapas.gob.mx/compilador/archivos/descargas.php%3Ff%3DLEY%25
20PARA%2520LA%2520PREVENCION%2520Y%2520ATENCION%2520DEL
%2520DESPLAZAMIENTO%2520INTERNO%2520EN%2520EL%2520ESTAD
0%2520DE%2520CHIAPAS.doc+&cd=4&hl=fr&ct=cInk&gl=fr&client=firef
ox-b-ab>. Acesso em 5 mar. 2017. MEXICO. Ley n. 487 para Prevenir
y Atender el Desplazamiento Interno en el Estado de Guerrero de 3
julio 2014. Periédico Oficial del Gobierno del Estado n°® 58, 22 julio
2014. Disponivel em: <http://www.brookings.edu/~/media/Projects/idp/
laws-and-policies-added-after-2012/Mexico_Guerrero_2014.pdf?la=en>.
Acesso em: 5 mar. 2017.
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pore e atribua carater de norma obrigatoria aos Principios
Orientadores no ordenamento juridico brasileiro.

4.1 Articulagao com as Politicas Climaticas

Enquanto se aguarda as recomendacdes da Forca Ta-
refa sobre deslocamentos, alguns instrumentos nacionais
de politica climética podem ser utilizados para articular as
questdes de mudanca climatica, RRD e mobilidade huma-
na, como os Planos Nacionais de Adaptacdao (PNAs)™® e
as Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (CNDs)>®.
O Advisory Group on climate Change and Human Mobility
considera que os PNAs e as CNDs sao relevantes veiculos
nacionais para prevenir, minimizar e enfrentar os desloca-
mentos!’. Distintos Estados estdo engajados no processo
dos PNAs"'. O PNA do Brasil aborda a mobilidade huma-

%8 Os PNAs foram estabelecidos no Marco de Acdo de Cancun de
Adaptagdo, adotado em 2010, paragrafos 11 a 35. UNITED NATIONS
FRAMEWORK CONVENTION ON CLIMATE CHANGE. Decision
1/CP.16 The Cancun Agreement: Outcome of the work of the Ad
Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action under
the Convention. Disponivel em: <http://unfccc.int/resource/
docs/2010/copl6/eng/07a01.pdf#page=4>. Acesso em: 30 jan 2017.

59 As NDCs foram previstas no artigo 4, paragrafo 2 do Acordo de Paris.
10 ADVISORY GROUP ON CLIMATE CHANGE AND HUMAN
MOBILITY. Warsaw International Mechanism, Executive Committee
(WIM ExCom) Work Plan Action Area 6 on Migration, Displacement
and Human Mobility - Submittion of the Advisory Group on Climate
Change and Human Mobility. Disponivel em: <http:/ /www.internal-

displacement.org/assets/events/ Advisorygroupsubmission-unfccc-
aa6-final-16May2016.pdf>. Acesso em: 30 jan 2017.

1 Para uma visdo dos Estados que iniciaram o processo do PN A e os estdgios
em que se encontram, 0 UNFCCC disponibiliza uma tabela informativa,
ultima atualizagdo de 22 de setembro de 2016: <http://unfccc.int/files/
adaptation/workstreams/national_adaptation_plans/application/pdf/
expanded_table_1_summary_of measures_undertaken_by_developing
countries.pdf>. 2016. Acesso em: 30 jan. 2017.
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na em dois aspectos: (i) os deslocamentos e novos fluxos
migratérios como consequéncias da mudanga climatica e
(ii) a migracdo como possivel estratégia de adaptacao™=
O Plano adota como estratégias a gestdo de risco de de-
sastres naturais, que demonstra um esforgo de articulagao
com o Direito da Gestao de Riscos e Desastres, e os povos
e populacdes vulneraveis a mudanca climatica, na qual
podem se inserir migrantes e populacdes deslocadas ou
em risco de deslocamento. As CNDs representam os com-
promissos dos Estados para alcancar os objetivos globais
de reducdo de emissdes. Até agosto de 2016 a mobilidade
humana havia sido referenciada em 33 CNDs", em trés
dimensoes: (i) prevenir e adotar medidas quanto aos mo-
vimentos migratorios relacionados ao clima; (ii) migracao
como estratégia de adaptacao e (iii) contribuicdo da trans-
feréncias de recursos entre migrantes e didspora para a
acao climatica®.

Os PNAs e as CNDs podem ser instrumentos fun-
damentais para incorporar as diretrizes internacionais so-
bre mobilidade humana e RRD nas politicas climaticas e
orienta-las neste sentido. Na COP 22 em 2016 os Estados
foram encorajados a incorporar ou a continuar incorpo-

°2 A mobilidade humana é abordada pelo PNA na Estratégia de Povos
e Populacoes Vulneraveis. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE.
Plano Nacional de Adaptagio a Mudanga do Clima - Estratégias Setoriais
e Tematicas. v. II. 2016. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/
images/arquivo/80182/LIVRO_PNA_Plano%20Nacional _V2.pdf>.
Acesso em: 28 fev. 2017.

13 A pesquisa esta disponivel em: <https:/ /environmentalmigration.
iom.int/sites/default/files/INDC%20Research_0.pdf>. Acesso em:
30 jan 2017.

514 Informacdo obtida de: OIM ENVIRONMENTAL MIGRATION
PORTAL. Migration in the INDCs/NDCs. Op. cit.
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rando o deslocamento, a migragao e a mobilidade humana
nos seus planos e agdes’™.

4.2 Articulacdo com a Politica Migratoria

Instrumentos que permitam reconhecer, acolher
e proteger pessoas deslocadas para além das fronteiras
de seu pais em consequéncia de desastres, assim como a
protecao dos migrantes vitimas de desastres no pais de
acolhida, sdo fundamentais para adequar as politicas mi-
gratorias nacionais as diretrizes internacionais. Por outro
lado, as medidas de RRD sao essenciais para prevenir des-
locamentos no pais de origem, como enfatiza a Agenda
Nansen de Protecdo. Na América do Sul®'®, mecanismos
de acolhida humanitéria de deslocados por desastres sdo

5 UNITED NATIONS FRAMEWORK CONVENTION ON CLIMATE
CHANGE. Decision x/CP.22 Warsaw International Mechanism for Loss
and Damage Associated with Climate Change. 2016. Op. cit.

16 As informacgOes sobre mecanismos de acolhida de deslocados
ambientais por desastres na América do Sul foram obtidas de:
RESAMA. Migracion, medio ambiente y cambio climdtico: agenda 2030,
buenas practicas y desafios para la region suramericana - Documento
de Referencia. Conferencia Suramericana Sobre Migraciones, 2016.
Disponivel ~em:  <http://csm-osumi.org/Archivos/ConfCSM/
Documento %20de %20referencia % 20-%20Migraci% C3 % B3n, %20
medio %20ambiente %20y %20cambio %20clim % C3 % Altico.pdf>.
Acesso em: 30 jan 2017.
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identificados na Argentina®’, Peru™® e Bolivia®, que pre-
vé a admissao de populacdes deslocadas por efeitos clima-
ticos e desastres ambientais.

No Brasil*®, a previsdo de acolhida humanitdria em
casos de desastre foi integrada ao ordenamento juridi-
co brasileiro pela Lei 13.445 de 24 de maio de 2017 que
institui a Lei de Migracao e que prevé o visto temporario
para acolhida humanitéria nas situacoes de calamidade de
grande proporcao e de desastre ambiental (artigo 14, para-
grafo 3°). Sua regulamentagao, atualmente em curso, seria
o momento ideal para incorporar diretrizes internacionais

7 ARGENTINA. Decreto 616/2010 de 6 de mayo de 2010 - Reglamentacién
de la Ley de Migraciones n°® 25 971 y sus modificaciones. Boletin
Oficial n°® 31.898, Primera Seccién, 6 mayo 2010. Disponivel em :
<http://www.migraciones.gov.ar/pdf_varios/residencias/
Decreto_616_2010.pdf>. Acesso em: 5 mar. 2017. Artigo 24, inciso (h).
“Residentes transitdrios especiais”: pessoas que transitoriamente nao
podem retornar ao seu pais de origem em consequéncia de condigdes
humanitarias provocadas por desastres naturais ou ambientais
provocados pela acao humana.

58 PERU. Decreto Legislativo n. 1 236 de 2015. Diario Oficial El
Peruano, 26 septiembre 2015. Disponivel em: <http://www.acnur.
org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=t3/fileadmin/Documentos/
BDL/2015/10203>. Acesso em: 5 mar. 2017. Artigo 59.2. “Migragdo
temporaria por razoes humanitdrias” para aqueles que migraram em
razao de desastres naturais ou ambientais.

9 BOLIVIA. Ley de Migracién n. 370 de 8 de mayo de 2013. Gaceta
Oficial n°® 0523, 8 mayo 2013. Disponivel em: <http://www.acnur.
org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=t3/fileadmin/ Documentos/
BDL/2014/9556>. Acesso em: 5 mar. 2017. Artigo 65.

20 Para uma visdo geral sobre a migracao ambiental no Brasil, aspectos
da politica migratdria, iniciativas e coordenagao com politicas de RDD
e mudanga climética cf.: RAMOS, E. P. et al. Environmental migration
in Brazil: current context and systemic challenges. Migration,
Environment and Climate Change: Policy Brief Series, n. 5, v. 2, 2016.
Disponivel em: <https://publications.iom.int/system/files/pdf/
policy_brief_series_vol2_issue5_en.pdf>. Acesso em: 5 mar. 2017.
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e melhorar a coordenagdo com as politicas correlatas. O
Brasil ja se configura como um pais de destino de deslo-
cados por desastres, a exemplo dos haitianos que vieram
ao Brasil apos o terremoto de 2010, aos quais concedeu-
-se visto permanente por razdes humanitarias®. Em que
pesem as iniciativas em matéria de acolhida humanitéria,
elas se limitam a um momento especifico (acolhida), ndo
abarcando todo o ciclo do deslocamento. Medidas com-
plementares precisam ser estabelecidas nas politicas mi-
gratorias relativas as fases de instalagdo, integracao e re-
torno com seguranca e dignidade. Ja o marco juridico de
RRD deve considerar a situacdo dos migrantes expostos a
riscos e efeitos dos desastres no pais de acolhida, que se
configuram como um dos grupos vulnerdveis que exigem
especial protecao®>.

Conclusao

Os deslocamentos provocados por desastres naturais
e provocados pela agdo humana é uma realidade no Brasil,

%21 Diante da auséncia de mecanismos de acolhida humanitaria
nas normas migratérias brasileiras, a situacdo foi regulamentada
pelo Conselho Nacional de Imigracao (CNIg) através da Resolugdo
Normativa do n°® 97 de 2012, modificada pela Resolugdo Normativa n.
102 de 2013, que considera como razoes humanitarias as resultantes
do agravamento das condicoes de vida dos haitianos em consequéncia
do terremoto de 2010.

22 Sobre a questdo dos migrantes afetados por desastres no pais
de acolhida cf.: CANTOR, David James. Migrants and natural
disasters: national law, policy and practice in the Americas. Migration,
Environment and Climate Change: Policy Brief Series, n. 2, v. 2, 2016.
Disponivel em: <https://publications.iom.int/system/files/pdf/
policy_brief vol2_issue2.pdf>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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o que faz destes eventos um importante vetor de deslo-
camentos ambientais. Além disso, o Brasil é um pais de
destino e de acolhida de deslocados por desastres. Dian-
te destes dois fatores, é preciso intensificar a reflexdo e a
construcao de respostas juridicas, politicas e institucionais
para prevenir e gerenciar deslocamentos e para o reco-
nhecimento e protecao das pessoas deslocadas no contex-
to dos desastres. Para tanto, a mobilidade humana deve
ser integrada e efetivamente considerada nas politicas de
RRD e outras politicas correlatas, especialmente em maté-
ria de mudanca climatica e migragao.

Constatou-se uma evoluc¢do no contexto internacio-
nal no sentido de melhorar a coordenacao entre as distin-
tas agendas que incidem sobre os deslocamentos provoca-
dos por desastres e para a inclusao da mobilidade humana
nas mesmas. Os deslocamentos no contexto dos desastres
e da mudanca climética passam a ser um dos temas cen-
trais da Agenda Global P6s-2015, que traz diretrizes inter-
nacionais a serem incorporadas nas normas e politicas in-
ternas a fim de que estas se alinhem a esta Agenda Global
e deem respostas mais eficazes para o reconhecimento e
protecao dos deslocados ambientais.

O Direito Brasileiro da Gestao de Riscos e Desastres
nao integrou a mobilidade humana nesta agenda. Além
deste vazio juridico, constata-se igualmente a insuficién-
cia ou quase inexisténcia de dados especificos e detalha-
dos sobre os deslocamentos provocados por desastres
no Brasil, o que traz maiores dificuldades para dar visi-
bilidade ao problema e construir respostas adequadas. E
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necessario ainda aprimorar os mecanismos institucionais
de identificacdo de &reas de risco de desastres e de popu-
lagdes vulnerdveis aos mesmos no pais, de prevencdo e
gestao de deslocamentos humanos e de cooperacdo inter-
governamental. O Direito Brasileiro da Gestdo de Riscos
e Desastres é hoje insuficiente para prevenir e gerenciar
os deslocamentos no contexto dos desastres e proteger as
pessoas deslocadas.

Apesar dos avangos normativos no que concerne ao
Direito da Gestdo dos Riscos e Desastres, eles ainda sdo
recentes, evidenciando os desafios a implementacao efe-
tiva da legislacao e das politicas nesta drea. Muitas inova-
¢Oes desse novo aparato juridico-institucional dependem
de futura regulamentacgdo para serem efetivamente imple-
mentadas. E necessario que a Unido regulamente a Politica
Nacional de Protecao e Defesa Civil e aprove o Plano Na-
cional correspondente. Este processo de regulamentagao e
de aprovagao do Plano Nacional pode ser potencializado
no sentido de incorporar as diretrizes internacionais so-
bre RRD e mobilidade humana, a fim de alinhar o Direito
Brasileiro da Gestdo de Riscos e Desastres ao Marco de
Acdo de Sendai em especial e a Agenda Global P6s-2015
em geral.

As diretrizes internacionais sobre deslocamento no
contexto de desastres também devem ser incorporadas
em politicas correlatas, especialmente aquelas referentes a
mudanga climética e migragao, potencializando-se os ins-
trumentos ja existentes e adotando-se outros especificos.
Uma melhor coordenagdo e articulacao entre estas politi-
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cas e o Direito da Gestdo de Riscos e Desastres se faz ne-
cessdrio para uma abordagem integrada dos deslocamen-
tos por desastres e protecao dos deslocados ambientais.

Tem-se, assim, trés grandes desafios: i) aprimorar
a legislacdo brasileira acerca da gestao de riscos e desas-
tres, incorporando elementos que possam contribuir para
a prevencao e gestdo dos deslocamentos provocados por
desastres, adequando-a as diretrizes internacionais; ii) im-
plementar tal legislacdo de maneira mais efetiva, o que
passa pela producao de dados mais detalhados e confia-
veis sobre deslocamentos por desastres; iii) promover uma
melhor articulacdo entre o Direito da Gestdao de Riscos e
Desastres com outras politicas correlatas, especialmente
as migratorias e as climaticas.
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Migrantes Humanitarios: algumas perspectivas

Jonathan Percivalle de Andrade”

Introducéo

O deslocamento em massa de pessoas é fendmeno
frequente na historia e que se origina por diversos fatores;
desde a simples busca das pessoas por um lugar onde ha
mais perspectivas de emprego ou qualidade de vida, até
por situagdes extremas, como a existéncia de conflitos no
pais de origem.

Além disso, e como coloca Franck Duvell, a migra-
cdo gera inimeros reflexos, tanto nos préprios individuos,
assim como nos Estados envolvidos com o fendmeno, in-
cluindo a modificacao da estrutura nacional dos paises®*,
até com as consequéncias tidas como mais evidentes, es-
pecialmente na economia. Portanto, ndo se pode deixar de
descartar, independentemente do angulo que se analise a
questdo (seja do prisma estatal ou dos individuos), a rele-
vancia do debate e a necessidade de aprofundamento na
questdo migratéria.A partir da antiguidade®*, alias, ja é

* Mestre em Direito Internacional pela Universidade Catélica de
Santos. Professor da Faculdade de Peruibe.

% In International Relations and Migration Management: The Case of Turkey.
Insight Turkey. Volume: 16. 2014. Disponivel em <https://www.
insightturkey.com/international-relations-and-migration-management-
the-case-of-turkey/articles/1396>. Acesso em: 15 dez. 2017.

2SANTOS, Isabelle Dias Carneiro. Refugiados ambientais: um desafio
para o sistema de Direito Internacional Pablico. Anais do III Congresso
Internacional de Direito Ambiental Internacional; 28-31 de outubro de
2014; Santos, SP. Santos: Editora Universitaria Leopoldianum, 2014.
P.118.
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possivel notar frequentes fluxos de pessoas, por motivos
de perseguicdo religiosa, politica ou social. Atualmente,
porém, o fendmeno da migracdo forcada tem ganhado
cada vez mais espaco, haja vista a intensidade de desastres
ambientais e conflitos bélicos com os quais a humanidade
tem se deparado.

Por conta disto, é possivel identificar dentro do con-
texto das migragdes, além de outros grupos, os migrantes
assim denominados como “humanitarios”, cuja definicao,
ainda sinuosa, engloba, para o presente trabalho, os refu-
giados de guerra, deslocados ambientais e aqueles atin-
gidos por crises humanitdrias (migrantes de sobrevivén-
cia®®, segundo Alexander Betts).

Para esta categoria de migrantes, entretanto, ndo ha
regime juridico especifico; ndo é possivel, alids, sequer pre-
tender a aplicacdo das normas existentes, por verdadeira
vedacgao estampada nas normas de Direito Internacional,
como se verd adiante®®.

O presente trabalho tem por objetivo analisar a ca-
tegoria dos migrantes humanitarios, delimitando-a como
um conceito abrangente, que abarca grupos especificos de
pessoas; destacar a necessidade de criagdo de um regime
internacional que lhes garanta direitos minimos, como se
observa, por exemplo, na Convencdo Relativa ao Estatuto

% BETTS, Alexander. Survival Migration: A New Protection
Framework, Global Governance: A Review of Multilateralism and
International Organizations, July-September 2010, v. 16, n.. 3. P. 361-
382, 2010.

26 Em razdo, especialmente, da impossibilidade de aplicacdo
extensiva dos tratados internacionais, em razao do disposto no artigo
31 Convencao de Viena sobre Direitos dos Tratados de 1969.
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dos Refugiados de 1951 (Convengdo de 1951), para os que
se enquadram nesta categoria.

1. Consideragoes Iniciais Sobre o Conceito de
Migrantes Humanitarios

Os migrantes, sdo pessoas que se deslocam dentro
de seu pais ou de um pais para outro. O presente texto,
contudo, objetiva analisar os migrantes humanitérios, cujo
termo, é necessario destacar desde logo, tende a estabele-
cer certa confusdo em razao da existéncia do Direito Inter-
nacional Humanitario (DIH).

O DIH, por seu turno, corresponde a uma vertente
de protecdao do ser humano, tal como o Direito Internacio-
nal dos Direitos Humanos (DIDH) e o Direito Internacio-
nal dos Refugiados (DIR), aplicado, contudo, apenas no
contexto de guerras.

O suigo Jean-Henri Dunant (1828-1910), apds se de-
parar com a falta de assisténcia aos combatentes da Bata-
lha de Solferino (1859), empreendeu esforcos para que a
Sociedade Internacional reconhecesse a necessidade de se
estabelecer regras a fim de resguardar a integridade dos
envolvidos nas hostilidades. A partir de seus esforcos, foi
criada a Cruz Vermelha Internacional, bem como a pri-
meira Convencao de Genebra (1864).

Hodiernamente, o Direito Humanitario é composto
por 4 (quatro) convencdes internacionais, sendo a tltima
e que revisou todas as demais, de 1949, bem como por 3
(trés) protocolos, 2 (dois) deles de 1977 e o ultimo de 2005.
A partir destas normas, reconhece-se, por exemplo, o de-
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ver de respeito a integridade dos combatentes, de civis,
bem como a Cruz Vermelha Internacional e seus membros.

Logo, por forca das normas de DIH, muitas vezes o
adjetivo humanitdrio, atrai para si uma ideia - nem sempre
correta - de beligerancia. Entretanto, ndo necessariamente
os migrantes humanitarios deslocam-se de seus paises de
origem por forca de conflitos bélicos.

O termo, para os fins ora trabalhados, deve ser ana-
lisado sob a 6tica mais ampla, justamente para conceder a
maior protecdo possivel a todos que se encontram em situa-
¢do de crise humanitaria (inclusive, por guerra ou desastres
naturais). Ndo se pretende considerar aqui todo migrante
como humanitdrio, mas, sim, utilizar o termo de forma a nao
correr o risco de lancar a propria sorte determinados gru-
pos que necessitam de protecdo mas nao estdo contempla-
dos em documentos internacionais como pertencentes a um
grupo que demandaria uma protegdo. Por isso, entende-se
como migrantes humanitérios os deslocados ambientais,
refugiados de guerra e deslocados por crises.

Sendo assim, serd considerado o termo humanitirio
em seu sentido mais amplo, qual seja, de humanitarismo,
que, na perspectiva juridica tem por finalidade resguardar
o ser humano e sua dignidade.

O tema posto em debate, portanto, gira em torno do
DIDH, ramo do Direito Internacional Pablico (DIP), que
deve ser utilizado como meio para estimular a criacdo de
um regime juridico aos migrantes humanitarios.

Portanto, a primeira proposta que se faz é pela cria-
¢ao de um regime juridico, no tradicional modelo umbrella
treaty, assim definido por Guido Soares como,
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tratado amplo, de grandes linhas
normativas, sob cuja sombra outros tratados
se encontram e que, em principio, ou
foram elaborados em complementagdo aos
dispositivos daquele, ou foram assinados
entre alguns Estados-membros daquele
mais geral, com objetivos especiais por eles
permitidos™.

Independentemente de conceitos ja consolidados,
como ocorre, v. g., com os refugiados, é necessario que a
Sociedade Internacional esboce a normatizacdo dos des-
locamentos humanitarios garantindo aos individuos os
direitos mais basicos, como o de ao menos chegar noutro
pais e por ele ser recebido, assim como a garantia do non-
-refoulement>®. A garantia de protecdo eficaz, inevitavel-
mente, passa pela codificacdo da matéria por intermédio
de tratado internacional.

Consequentemente, a partir da criacdo de uma regra
geral, podem ser criadas normas especificas ou atualiza-

57 SOARES, Guido Fernando Silva. Curso de Direito Internacional
Piiblico. Sdo Paulo: Atlas, 200, p. 62.

% Talvez o principio mais basico dos Direitos Humanos, relativamente
ao fluxo de pessoas, seja o do non-refoulement (ndo-devolucdo), que
“consiste na proibicdo da devolugdo do solicitante de reftigio e/ou do
refugiado para territério no qual sua vida ou integridade fisica corram
perigo” (JUBILUT, Liliana Lyra. O Direito Internacional dos refugiados
e sua aplicacio no ordenamento juridico brasileiro. Sdo Paulo: Método,
2007, p 76). Neste sentido, Bruna Vieira de Paula destaca uma série
de tratados internacionais nos quais o principio é reconhecido, como,
por exemplo, além da Convengdo de 1951, a Convengdo Americana
de Direitos Humanos de 1969 e a Convencdo Contra a Tortura e
Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanas ou Degradantes de
1984 (VIEIRA DE PAULA, Bruna. O Principio do Non Refoulement,
sua Natureza Jus Cogens e a Protecdo Internacional dos Refugiados.
Revista do Instituto Brasileiro de Direitos Humanos, [S.1.], n. 7, p. 51-68,
jul. 2016. ISSN 1677-1419. Disponivel em: <http://revista.ibdh.org.
br/index.php/ibdh/article/view/94>. Acesso em: 13 out. 2016).
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das as normas existentes, a fim de que passem a estar em
consondancia com o umbrella treaty.

E necesséario ressaltar que, no mesmo sentido de
Alexander Betts, no caso dos refugiados, o regime inter-
nacional foi criado para um periodo especifico, para cir-
cunstancias especificas™® e, atualmente, pelos termos da
Convencdo de 1951, ndo abarca todos os tipos de migran-
tes forcados, limitando-se aqueles que se encaixam na de-
finicdo esposada no tratado. Como dito anteriormente, o
deslocamento em massa de pessoas é marca que a huma-
nidade leva consigo e que, dificilmente deixara de existir;
as atuais persegui¢des ocorrem pelos motivos de outrora
e por novos fatores, até entdo ndo pensados pela Socieda-
de Internacional, como é o caso, por exemplo, do desloca-
mento por catastrofes ambientais.

Logo, a proposta objetiva a criacdo de tratado inter-
nacional que reconheca o deslocamento de pessoas por
outros motivos além daqueles previstos na Convengao de
1951, inaugurando, consequentemente, um guarda-chuva
de protecdo, a qual podera, evidentemente, ser melhor
estruturada por normas especificas para cada espécie de
migrantes humanitarios.

Sendo assim, partindo-se da premissa de que mi-
grantes humanitarios sao pessoas que se deslocam de seu
pais para resguardar sua integridade, em razao de proble-
mas ambientais, crises e guerras, necessario agora vislum-
brar quais sdo as espécies vinculadas a este género.

%9 BETTS, Alexandre. Op. cit., p. 363.
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2. Quem sao os Migrantes Humanitarios?

2.1. Refugiados de guerra

Neste caso especifico, o termo “humanitario” é utili-
zado sob a luz do DIH para designar aquelas pessoas que
se deslocam do seu pais ou em seu pais por motivo de
estado de beligerancia.

Com a evolugdo do reconhecimento juridico dos flu-
x0s migratérios, culminando em 1948 com a adocdo da
Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), o
direito de buscar asilo foi definitivamente reconhecido
pelo DIDH. O artigo 14 da DUDH estabelece que “toda
pessoa sujeita a perseguicao tem direito de procurar e de
beneficiar de asilo noutros paises”.

O direito de asilo se perfaz por intermédio de dois
institutos: pelo asilo politico e pelo reftagio.

O asilo politico presta-se a proteger pessoas que se
deslocam entre diferentes territérios, seu ambito de atu-
acdo é restrito e ndo atinge perseguicoes discriminatorias
promovidas pelos Estados. O instituto do asilo objetiva a
protecao por Estado do qual o individuo ndo é nacional®®
, cuja liberdade ou vida estd ameacada por seu Estado pa-
trial, do qual ndo é nacional, em razdo do cometimento de

0 Relevante destacar que o asilo podera ter territorial, quando
materializado no territério do Estado asilante, ou diplomitico, quando
efetivado na embaixada do Estado asilante. Sendo este tiltimo, o asilo
devera ser convertido em territorial, com a concessao, pelo Estado no
qual se localiza a embaixada do asilante, de salvo conduto, a fim de que
o asilado possa se dirigir ao Estado asilado, com garantia de que nao
tera sua integridade fisica ou liberdade aviltada.
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crime politico ou de opinido.”!. E relevante destacar que o
asilo politico é essencialmente costumeiro™ e a sua concessao
pelo pretenso Estado asilante ¢ ato meramente discricionario.

De outro lado, o refaigio, instituto inserido nos eixos de
protecao do ser humano pelo DIR**, muito mais recente que
o asilo politico, “possui abrangéncia maior e tipificada”>*,
dada a sua natureza estritamente convencional.

O DIR foi inaugurado pela Convencdo de 1951, cuja
protecdo foi ampliada pelo Protocolo sobre o Estatuto dos
Refugiados de 1967 (Protocolo de 1967), ao expurgar as
limitagdes geograficas e temporais estabelecidas pela pri-
meira. Ademais, no dmbito da Organizacao dos Estados
Americanos, fora concluida a Declaracdo de Cartagena de
1984, que acrescentou a definicdo de refugiados, a hipétese
de “graves e generalizadas viola¢oes de direitos humanos”.

Logo, hodiernamente, “refugiado” é qualquer pes-
soa que

temendo ser perseguida por motivos de
raga, religido, nacionalidade, pertencimento

a grupo social ou opinides politicas [ou
grave e generalizada violagdo de direitos

51 ACCIOLY, H., NASCIMENTO E SILVA, G. E., CASELLA, P. B.
Manual de Direito Internacional Piiblico. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2011,
p. 510.

%2 Conforme decisdo da Corte Internacional de Justica (CIJ), no
julgamento do Caso Haya de la Torre (1950-1951), embora haja
previsdo origindria pelo Tratado de Direito Penal de 1889.

3 A protecdo da pessoa humana, no Direito Internacional, é dividida
em trés sub-ramos especificos: Direito Internacional dos Direitos
Humanos (DIDH), Direito Internacional Humanitario (DIH) e o Direito
Internacional dos Refugiados (DIR) (RAMOS, André de Carvalho.
Curso de Direitos Humanos. Sao Paulo: Saraiva, 2014. P. 143)

4 JUBILUT, Liliana Lyra. Op. cit., p. 42.
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humanos, no ambito americano], se
encontra fora do pais de sua nacionalidade
e que ndo pode ou, em virtude desse temor,
nao quer valer-se da protecao desse pais, ou
que, se nao tem nacionalidade se encontra
fora do pais no qual tinha sua residéncia
habitual, ndo pode ou, devido ao referido
temor, ndo quer voltar a ele™.

No caso em questdo, considera-se refugiado de guer-
ra aquela pessoa que, no seu pais de origem, passa pelas
instabilidades oriundas do estado de beligerancia e que,
nao suportando mais ali permanecer, reputa necessaria a
sua saida do Estado patrial.

Nesta hipétese, o refugiado encontra-se, nos termos
da definicdo, enquadrado na hipétese de “grave e genera-
lizada violacdo de direitos humanos” (conforme os termos
da Declaracao de Cartagena de 1984), ndo porque o reco-
nhecimento do estado de beligerancia tende a restringir,
com fundamento juridico e dentro da legalidade, o gozo
de certos direitos, mas, sim, em razdo da fragilidade que
toma, em regra, os Estados, tornando-os absolutamente
ineficazes quanto a manutencdo de um padrao minimo de
vida para a sua populacdo.

Deste modo, a protecdo para os refugiados de guerra
pode ser construida a partir da légica adotada pela Decla-
racao de Cartagena de 1984, por intermédio da “grave e
generalizada violacdo de direitos humanos”, naturalmen-
te verificada em estados de beligerancia.

% HATHAWAY apud MAZZUOLI, Valerio de Oliveira. Curso de
Direito Internacional Piblico. 6. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012, p. 762
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Finalmente, ha que se ressaltar que a hip6tese nao se
confunde com a protecao conferida pelo DIR; em que pese
as 5 (cinco) causas que justificam o “bem fundado temor
de perseguicao” e, consequentemente, o reconhecimento
do status de refugiado (se verificados os demais requisi-
tos) sejam potencializadas pela guerra, a pretensao migra-
toria pode existir a despeito deles, ou seja, simplesmente
pelo estado de beligerancia. Por isso, o reconhecimento de
refugiados de guerra, que ndo se encaixam na definicao
conferida pelo DIR, mostra-se relevante e atual.

2.2. Deslocados Ambientais

Em razao do significativo aumento de desastres am-
bientais no século passado e neste, passou-se a verificar o
intenso deslocamento humano entre diversas regides do
planeta Terra; estes fluxos em massa, além das evidentes
questdes politicas e econdmicas que passam a ser observa-
das, levantam, também, a existéncia de um sério problema
juridico: ha algum status juridico que possa ser atribuido
a estas pessoas?

Depreende-se que o cerne do conceito de refugiado
paira sobre o problema da perseguicdo e, consequente-
mente, sobre os motivos que levam a persecucdo destas
pessoas. Nota-se, portanto, que nenhuma destas hipdteses
contempla as questdes ambientais.

Em que pese nao exista um regime juridico aplica-
vel as pessoas que se deslocam por motivos de desastres
e catastrofes ambientais, muito tem se falado sobre a exis-
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téncia de refugiados ambientais, ou, a fim de se pautar na
melhor técnica, deslocados ambientais.

Nao bastassem os problemas ambientais que origi-
nam o deslocamento em massa de pessoas, tem-se uma
questdo preliminar, sobre a impossibilidade de aplicagao
das normas do DIR aoss que se deslocam por este motivo.

Como ponderam Silva e Annoni, o grande proble-
ma para os deslocados ambientais, é “o fato de que, por
nao estar[em] devidamente alocad[os] em uma definicao,
desmerecem protecdo juridica global, j4 que ndo sdo con-
siderados nem refugiados, nem asilados, nem trabalhado-
res imigrantes”>*. Em verdade, a definicdo de deslocados
ambientais é singela; podem ser definidos como “pessoas
forcadas a deixar seu habitat tradicional, de forma tempo-
raria ou permanente, por causa de um desastre ambiental
(natural ou desencadeado por humanos) que prejudica ou
afeta seriamente sua qualidade de vida”>¥.

Como bem apontado pelas autoras acima indicadas, o
problema “preliminar” aos fluxos de pessoas oriundos dos
desastres ambientais, é a impossibilidade de enquadrar estas
pessoas a alguns daqueles regimes juridicos ja existentes.

Ainda que muito se fale em “refugiados ambien-
tais”, tal nomenclatura carece de técnica e ndo observa o
Direito Internacional.

%6 SILVA, J. A. S; ANNONI, D. A aplicagdo do principio do non-
refoulement aos deslocados ambientais desafios presentes e futuros.
Anais do III Congresso Internacional de Direito Ambiental Internacional;
28-31 de outubro de 2014; Santos, SP. Santos: Editora Universitaria
Leopoldianum, 2014, p. 146.

%7 EL-HINNAWI, Essam. Environmental Refugees. Nairobi: UNEP,
1985, p. 04.
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Em primeiro lugar, ndo h4, na definicdo de refugia-
dos, a hipotese de perseguicdo por motivos ambientais ou
qualquer outra situacdo semelhante; ha, na Convengao de
1951, um rol exaustivo de hip6teses e que ndo autoriza am-
pliacdo a margem do contetido previsto nesta convencgao
e no Protocolo de 1967 (além da Declaracao de Cartagena
de 1984, aplicavel ao continente americano).

Esta impossibilidade de aplicagao é o segundo proble-
ma. Ao contrario do direito interno, no qual se vislumbram
algumas hipoteses de interpretacdo da lei, por vezes impli-
cando na ampliacdo das hipéteses de aplicagdo da norma,
em Direito Internacional, a interpretacdo das convengdes
internacionais fica restrita aos termos do artigo 31, 32 e 33
da Convencao de Viena sobre Direito dos Tratados de 1969.
Além da premissa basica de interpretacao de tratados, a
boa-fé, admite-se a interpretacdo com base no preambulo
e anexos do tratado, além de acordos relativos a interpre-
tacdo dos tratados; ndo se desprezam, ainda, os trabalhos
preparatorios e as circunstancias de sua conclusao.

Contudo, em nenhum dos meios colocados a dispo-
sicdo pela Convengdo de Viena de 1969, ha autorizagao
da aplicacdo das convencdes sobre refugiados, as hipote-
ses de deslocamento por questdes ambientais. E relevante
destacar que, a época da conclusao da Convengao de 1951
e do Protocolo de 1967, tais questdes ainda ndo saltavam
aos olhos, haja vista as atengdes estarem voltadas, espe-
cialmente, para a Guerra Fria e o processo de descoloniza-
cdo da Africa.
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A inexisténcia de normas aplicaveis aos deslocados
ambientais agrava a ja complexa situacdo na qual estdo
alocados. Em meio aos frequentes desastres ambientais
com os quais a humanidade tem se deparado, deixar estes
individuos jogados a propria sorte configura medida que
nao condiz com as normas de Direitos Humanos adotadas
pela Sociedade Internacional.

Nesta toada, é relevante destacar as hipoteses que
originam os deslocamentos por questdes ambientais, a fim
de que, em seguida, se possa apresentar medidas (preven-
tivas e repressivas), para superacao destes problemas.

Para Hatrick, sdo cinco as causas: “(1) degradacao
de terra agriculturdvel, (2) desastres ambientais, (3) des-
truicdo de ambientes pela guerra, (4) deslocamento in-
voluntédrio na forma de reassentamento e (5) mudancas
climaticas”>®. Dentre estas hipdteses, destaca-se a altera-
cao substancial do meio ambiente, como se observa nos
desastres, na destruicdo pela guerra e nas mudancas cli-
maéticas, que impedem qualquer tomada de medida ime-
diata, que nado o rapido deslocamento das pessoas para
areas nao atingidas.

Porém, em ultima instancia, com excecdo a raras hi-
poteses, a ocorréncia destes problemas ambientais é oriun-
da da prépria acdo humana. A situagdo mais cristalina é
da degradacdo de terra agriculturavel, reflexo da mé ad-
ministragao, pelo ser humano, de terras a sua disposicao
para a propria subsisténcia: neste caso, alids, hd o perigo
do grupo deslocado manter suas praticas, levando a des-

38 HATRICK apud JUBILUT, Liliana Lyra. Op. cit., p. 169.
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truicdo as terras em que passarem. A atuacdo humana,
contudo, ndo é privilégio desta situacdo. Inevitavelmente,
ndo restam duvidas de que desastres ambientais e mudan-
cas climéticas sdo fruto da atuagdo humana; a grande cir-
cunstancia é, todavia, a destruicdo do meio ambiente pela
guerra, como se vé atualmente nos intensos fluxos migra-
torios resultantes da guerra (ainda que, aparentemente,
sem relacdo com o meio ambiente).

Para exemplificar, pode-se utilizar o caso da vinda dos
haitianos ao Brasil, em razdo do desastre ambiental ocorri-
do naquele Estado, o que evidencia a existéncia dos deslo-
camentos ambientais e, consequentemente, a urgéncia des-
tes fluxos migratorios, ante a fragil situacdo que se encontra
aquele pais, que sofre com o lento processo de reconstrugao.

2.3. Migrantes de Sobrevivéncia

Um novo conceito, que, em tese, ndo se enquadra
com os que ja foram analisados e configura outra espécie
de migrantes humanitarios, ¢ o de migrantes de sobrevi-
véncia, conforme formulacao de Alexander Betts, que os
define como, “persons outside their country of origin because
of an existential threat to which they have no access to a domes-
tic remedy or resolution”>.

Desta forma, a defini¢dao de Alexander Betts sobre mi-
grantes de sobrevivéncia gira em torno da “ameaca exis-
tencial”, ou seja, a um perigo de morte que estdo expostos,

%9 Tradugdo livre: “pessoas que estdo fora de seu pais de origem
devido a uma ameaca existencial a qual ndo tém acesso uma solugao
ou remédio no d&mbito doméstico”.
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caso permanecam em seu pais de origem. Na verdade, o
autor separa a definicdo em trés partes™’: a primeira, re-
ferente a extraterritorialidade, como se observa no direito
dos refugiados; a segunda, relativa a ameaca existencial;
e a terceira, sobre a impossibilidade de se encontrar solu-
¢do nos tribunais nacionais, como ocorre, mutatis mutandis,
com o esgotamento das vias internas na Comissao Intera-
mericana de Direitos Humanos™.

O principal ponto, portanto, que foge a regra do que
comumente se observa, é a “ameaga existencial”, a qual
o autor relaciona com o conceito de dignidade (humana),
assim entendida como “qualidade intrinseca e distintiva
de cada ser humano, que o protege contra todo tratamen-
to degradante e discriminacdo odiosa, bem como assegura
condi¢des materiais minimas de sobrevivéncia”>%,

Entretanto, como bem asseverado por Alexander
Betts, a ameaca existencial ndo se limita, apenas, a pers-
pectiva relativa ao direito a vida, mas, sim, aos basic rights,
conceito desenvolvido originalmente por Henry Shue e,
posteriormente, no contexto dos refugiados, por Andrew
Shacknove®?, assim entendidos como os direitos minimos
que devem ser garantidos a todo o ser humano.

Esses direitos basicos - que garante respeito ao mini-
mo existencial - sdo os direitos sociais, reconhecidamente
%0 BETTS, Alexandre. Op. cit., p. 365

51 PIOVESAN, Flavia. Direitos Humanos e o Direito Constitucional
Internacional. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 338

2 RAMOS, André de Carvalho. Curso de Direitos Humanos. Sao Paulo:
Saraiva, 2014, p. 74

3 BETTS, Alexandre. Op. cit., p. 365
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direitos de 27 geracao, os quais dependem da prestacao es-
tatal para sua consecugao®*. Exemplificativamente, pode-
-se citar o direito a saude, educacao, lazer, etc., conforme
rol previsto no artigo 6° da Constituicao da Republica Fe-
derativa do Brasil.

Desta forma, é a espécie migrantes de sobrevivéncia
(ou de crises), que possibilita a ampliacdo da protecao até
entdo conferida pelo Direito Internacional, aproximando-
-se da proposta de criacdo de um umbrela treaty, que pode-
ra abarcar as hipéteses ja arroladas, que nao sao objeto de
protecdo pelas normas ja existentes.Ainda neste ponto, é
necessario destacar a proposicdo de Alexander Betts que,
por um diagrama, entende que os refugiados se encaixam
no conceito de migrantes de sobrevivéncia, os quais estao
englobados no conceito de migrantes internacionais. De
fato, assiste razao ao autor, afinal, da definicdo de refugia-
do, que consiste naquele que por “um bem fundado temor
de perseguicao”, encontra-se fora do seu pais de origem e
nado pode ou ndo quer a ele retornar. Evidentemente, essa
perseguicao ameaca, no minimo, a integridade do refugia-
do, seja a sua integridade fisica ou psiquica. Logo, a licdo
de Betts mostra-se razoavel.

Noutro lado, ainda que razoavel, a 16gica de Alexan-
der Betts deve ser questionada, pois, a nosso ver, desestimu-
la a criacdo de um regime internacional para os migrantes
de sobrevivéncia (ou até mesmo para os migrantes humani-
tarios, tidos em aspecto mais amplo que os primeiros), haja
vista, naquele conceito, haver grupo ja protegido por nor-

5 DIMOULIS, Dimitri. MARTINS, Leonardo. Teoria Geral dos Direitos
Fundamentais. 3. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais. 2012, p. 60-61.
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mas internacionais (os refugiados). Por isso, entendemos
mais adequado, ter os migrantes humanitarios como géne-
ro composto pelas espécies refugiados de guerra (os quais
nao sdo adjetivados por Alexander Betts em seu diagrama),
deslocados ambientais e migrantes de sobrevivéncia.

A nogao de migrantes de sobrevivéncia, em razao
de seu conceito amplo, poderia atingir um maior nimero
pessoas, do que ocorre, especialmente, com os refugiados
de guerra e os deslocados ambientais, encaixando todos
estes na protecdo (que se espera ser) conferida aos migran-
tes humanitarios.

O significado do termo cunhado por Alexander Bet-
ts é semelhante ao significado atribuido a expressao mi-
grantes de crise, utilizada para descrever todos aqueles
que se deslocam e necessitam de recolocacao no contexto
das crises humanitarias®”. Para arrematar e demonstrar a
congruéncia entre as duas nomenclaturas, crise humani-
taria é qualquer situacdo em que existe uma ameaca ge-
neralizada a vida, seguranca fisica e satide, que esta além
da capacidade de enfrentamento dos individuos e das co-
munidades residentes em um Estado®. Logo, verifica-se
a notavel consonancia entre as expressdes “migrantes de
sobrevivéncia” e “migrantes de crise”, os quais represen-
tam pessoas em situacdo de vulnerabilidade e que, por-
tanto, necessitam se deslocar dentro de seu pais ou para
fora dele.

5 MARTIN, Susan; WEERASINGHE, Sanjula; TAYLOR, Abbie
(ed.). Humanitarian Crises and Migration: causes, consequences and
responses. New York: Routledge, 2014.

%46 Tbid.
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3. AlIncipiente Regulamentagao Sobre o Tema: a necessidade
de criagcado de um regime internacional para os migrantes
humanitarios

Como analisado até entdo, o conceito de migrantes
humanitérios é amplo e abarca individuos que se encon-
tram em situacdo de deslocamento por motivos de guerra,
desastres ou porque ndo conseguem sobreviver no seu pais
de origem, por exemplo, por situacdo de pobreza extrema.

O aporte juridico mais genérico é verificado na
DUDH que, em seu artigo 14, garante o direito de asilo,
ou seja, o direito de um individuo pedir protecao a outro
pais, do qual nao é nacional e em seu artigo 13, item 2, o
direito de deixar qualquer pais e nele regressar.

Relativamente as migracdes, como menciona Jodo
Carlos Jarochinski Silva, a Organizacao Internacional do
Trabalho (OIT), foi quem primeiro se ocupou do tema, ao
consigna-lo na Convengao 97 de 1939, conhecida como
Convencgdo Relativa ao Trabalho de Migrantes e na Con-
vencao de 143 de 1975, conhecida como Convencao sobre
Previsdes Complementares Relativas a Trabalhadores Mi-
grantes, além da Recomendagao n. 86 de 1949

Nota-se, entretanto, que a tematica foi tratada a luz
do Direito Internacional do Trabalho, garantindo em fa-
vor dos migrantes, especificamente neste caso, o reco-
nhecimento de direitos trabalhistas. Ainda que em maté-
ria especifica, trata-se de um primeiro passo em favor da
construcdo de um regime internacional para os migrantes.

7 SILVA, Jodo Carlos Jarochinski.Migragdes internacionais e os seus
impactos. In: JUBILUT, Liliana Lyra (coord.), Rio de Janeiro: Elsevier,
2014, p. 328-329.
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Ato continuo, em 1951 e 1967, foram criadas as con-
vengdes internacionais que regulam a tematica dos refu-
giados e que, até os dias atuais, materializam a base juridi-
ca da protecdo a eles concedida.

Ademais, em 1966 é aberto para ratificacao o Pacto In-
ternacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP), o qual,
em seus artigos 12 e 13, garantem protecao juridica aos imi-
grantes contra a sua expulsdo e a participagdo na vida po-
litica do Estado. Contudo, desde entao, pouco se avangou
na protecdo dos migrantes, especialmente, os humanitarios.

Por todo o exposto até entdo, verifica-se que o con-
ceito de migracdo humanitdria tem sido construido por
intermédio dos conceitos até entao analisados, carecendo,
no entanto, de aporte juridico que lhe confira precisa de-
finicdo e garanta aqueles, certos direitos minimos; dentre
esses direitos, inevitavelmente, deve fazer parte o amplo
direito de ir e vir, inclusive em Estados estrangeiros, assim
como o principio mais bésico, o do non-refoulement.

A protecdo que se pretende erigir, deve funcionar
como um umbrella treaty, a fim de abarcar todas as hipote-
ses previstas e que, se necessério for, podem passar a ter
especifica regulamentacao.

Para argumentar, é vélido trazer o entendimento
de Martin, Weerasinghe e Taylor, que, ao se referirem ao
guarda-chuva da migracdo de crise, ressaltam ser uma
“lente deliberadamente ampla” e consideram os pontos
em comum, as diferencgas e as necessidades de protegao
daqueles que se deslocam™s. E exatamente o que se pre-

> MARTIN, Susan; WEERASINGHE, Sanjula; TAYLOR, Abbie (ed.).
Op. cit.
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tende no presente trabalho: a luz de pontos correntes entre
os grupos de migrantes acima indicados, estabelecer um
amplo regime de protecdo, com normas gerais, no modelo
“umbrella treaty”.

Conclusao

A migracao, inclusive humanitaria, é questdo que ha
tempos desafia a humanidade e que, enquanto nao for re-
gulamentada pela Sociedade Internacional, lancara, lamen-
tavelmente, individuos nesta condicdo a prépria sorte.

A normatizacao existente - as regras de DIR - mostra-se,
como analisado, ineficiente para solucionar a celeuma, pois
inaplicavel aos outros grupos de migrantes humanitérios.

Sendo assim, s6 cabe aos Estados, com base nas nor-
mas de Direitos Humanos existentes, realizarem verda-
deira governanca para criar regulamentacao juridica ade-
quada, assim como politicas publicas para o recebimento
de pessoas na condigdo de migrantes humanitarios.

O modelo proposto é o umbrella treaty com a criagao
de norma geral, a qual pode ser complementada por nor-
mas especificas, como, por exemplo, ja aconteceria em re-
lagao aos refugiados, ante a existéncia da Convencao de
1951 e do Protocolo de 1967.

A categoria de migrantes humanitarios, como é pos-
sivel notar, ainda encontra-se em construcao e depende ne-
cessariamente da vontade dos Estados para se solidificar.
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Migrac¢oes Transnacionais de Refugio: o refagio
humanitario para a imigracao haitiana no Brasil

Rosana Baeninger’

Introducéo

A insercdao do Brasil na rota das migracdes interna-
cionais contemporaneas traz a necessidade de se identi-
ficar os diferentes contingentes de imigrantes internacio-
nais que aqui adentram no século XXI: com ou sem raizes
histéricas, com ou sem qualificagdo profissional, com ou
sem pretensdes de permanéncia definitiva, com ou sem a
garantia de direitos humanos.

Nesse contexto, o cendrio recente da imigracao inter-
nacional no pais contempla, dentre outros fluxos, a imi-
gracdo haitiana a partir de 2010. Considero que, se de um
lado, esta nova imigracdo representa a posicao geopolitica
e o lugar do Brasil na divisao internacional do trabalho, de
outro lado, tal fluxo compde o processo emigratorio histo-
rico do Haiti’*, ao mesmo tempo que revela o papel do Brasil
no caminho dos “periféricos na periferia”>°.

O aporte tedrico para a compreensao desse fluxo de
imigrantes do Caribe para o pais se assenta na perspectiva

* Departamento de Demografia/Nucleo de Estudos de Populagdo
Elza Berqué - UNICAMP

9 LAGUERRE, Michel. Homeland political crisis, the virtual diasporic
public sphere, and diasporic politics. Journal of Latin American
Anthropology, v. X(1), p. 206-225, 2005.

S0BASSO, Pietro. Sviluppo diseguale, migrazioni, politiche migratorie.
In: BASSO, Pietro. PEROCOO, Fabio (A cura di). Gli imigrati in Europa:
desiguaglianze, razzismo, lotte. Parte Prima. Milano: Franco Angeli,
p- 82-117, 2003.
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das migracoes transnacionais e na necessidade de se rom-
per com o nacionalismo metodolégico™ para as analises
referentes as distintas modalidades migratérias que emer-
gem a partir da configuracdo de processos migratérios
que atravessam as fronteiras de Estado-Nacao.

A discussao acerca do transnacionalismo para o es-
tudo das migrac¢des internacionais se apresenta como uma
das perspectivas tedricas para o entendimento do contexto
migratorio, em especial a partir dos anos 1990, em contra-
posicdo as teorias da assimilacdo de popula¢des imigran-
tes>2. Wimmer e Glick-Schiller argumentam que as expli-
cagdes para 0s processos migratorios atuais atravessam
o ambito do nacional. Levitt e Glick-Schiller apontam a
emergéncia de processos sociais que cruzam as fronteiras
geograficas, culturais e politicas dos paises de origem e de
destino, a partir do envolvimento simultaneo dos migran-
tes, ou ainda, “transmigrantes”, nessas duas sociedades>®.
Portanto, enfatizam a necessidade de uma mudanca no

%1 De acordo com Wimmer e Glick-Schiller, o nacionalismo
metodolégico se refere as interpretacdes e andlises pautadas em
explicagdes advindas unicamente dos contextos nacionais, sem
considerar os impactos e reflexos de transformacdes mais amplas
em ambito global (WIMMER, Andreas; GLICK-SCHILLER, Nina.
Methodological nationalism and beyond: nation-state building,
migration and the social sciences. Global Networks, v. 4, n. 2, p. 303-
334, 2002).

2 LEVITT, Peggy; JAWORSKY, B. Nadya, Transnational Migration
Studies: Past Developments and Future Trends, Annual Review of
Sociology, 33(1), p. 129-156, 2007.

3 LEVITT, Peggy; GLICK-SCHILLER, Nina. Conceptualizing
simultaneity - a transnational social field perspective on society. In
SAHOO, Ajaya Kumar e MAHARA], Brij. Sociology of Diaspora - a
reader. India: Rawat Publications, p. 156-193, 2007.
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paradigma dos estudos sobre as migracdes internacionais:
da assimilagdo para o do transnacionalismo™*.

Assim, o desafio tedrico e metodolégico dos estu-
dos acerca das migracOes internacionais se impde pela
diversidade de fluxos, de situagdes, de permanéncia, de
seletividade, de afinidades eletivas, da nao-formacao de
comunidades, de idas-e-vindas, de reemigracao, de rever-
sibilidades®*®, em multiespacialidades®™® e em um campo mi-

gratorio®’ que transcendem as fronteiras do Estado-Nagao.

1. Migragdes Transnacionais de Refugio: elementos tedricos®*®

O estudo das migra¢des transnacionais para e do Brasil
demonstra a complexidade e heterogeneidade da imigracao

internacional neste século. Denotam os desafios tedrico-

%4 Para as autoras, as interpretacdes assimilacionistas estdo baseadas
no nacionalismo metodolégico, sendo que a perspectiva transnacional
para os estudos da migracao internacional incorpora o cendrio global,
incluindo as praticas sociais (Ibid.).

% DOMENACH, Hervé; PICOUET, Michael. El caracter de
reversibilidad en el estudio de la migracion. Notas de Poblacion. Ano
XVIIL, n. 49, 1990. Cf. também COURGEAU, Daniel. “Nuevos enfoques
para medir la movilidad espacial interna de la poblaciéon”. Notas de
Poblacion. Santiago de Chile: CELADE, n. 50, 1990.

%6 ARIZZA, Marina; VELASCO, Laura (Coord.). Métodos cualitativos
y su aplicacion empirica. Por los caminos de la investigacion sobre
migracién internacional. México: El Colegio de la Frontera Norte,
UNAM, 2012.

»7 SCHAEFFER, Merlin: Inter-ethnic Neighbourhood Acquaintances
of Migrants and Natives in Germany. On the Brokering Roles of Inter-
ethnic Partners and Children. Journal of Ethnic and Migration Studies, v.
39, n. 8, S. 1219-1240, 2013.

%% Este item apresenta versdao ampliada de BAENINGER, Rosana. et al
(org.). Imigracdo Haitiana no Brasil. Jundiai: Paco Editorial, 2016.

357



metodoldgicos para explicagdes e andlises das migracdes vindas
do Haiti, China, Paquistao, Coréia do Sul, Bolivia, Peru, Paraguai,
Venezuela, Coldmbia, de imigracdes internacionais qualificadas,
de imigrantes internacionais indocumentados, de imigrantes
refugiados, dentre tantas modalidades presentes nos espacos
migratorios construidos a partir de nexos transnacionais no

Brasil do século 21.

Desse modo, o cenario das migracoes transnacionais
é composto por circulacdes migratdrias, rotatividades, re-
versibilidades, restrigdes migratdrias, trazendo diferentes
modalidades migratérias™ nas novas légicas da migra-
¢ao’®. Este cendrio reflete e (re)configura condicionantes
que ocorrem fora das fronteiras nacionais e que tém im-
pactos na conformagao da imigracdo transnacional no am-
bito nacional.

Assim, a compreensdo da migragdo refugiada como
uma modalidade migratéria - no contexto mais amplo das
migragdes transnacionais e suas novas logicas requer que
se considere o aumento do deslocamento de refugiados
no mundo®!; o debate acerca do nacionalismo metodolo-
gico’®; a imigragdo de paises periféricos para a periferia

B WENDEN, Catherine Wihtol de. Un essai de typologie des nouvelles
mobilités. Hommes & migration, n. 1233, p. 5-12, 2001.

0 DUMONT, Gérard-Frangois. Les nouvelles logiques migratoires au
XXle siecle. Outre-Terre, n. 17, p. 15-25, 2006.

1 SIMON, Gildas. Géodynamique des migrations internationales dans le
monde. Paris: PUF, 1995. Cf. tmbém CLOCHARD, Olivier. Les réfugiés
dans le monde entre protection et illégalité. EchoGéo, v. 2, p. 1-17,2007.

%2 WIMMER, Andreas; GLICK-SCHILLER, Nina. Op. cit.
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do capital®®; e a insercdo do pais na rota dessa modali-
dade migratéria. Tais elementos se interconectam para o
entendimento da migracao transnacional de refagio.

A populagdo refugiada e deslocada interna, em funcao
de conflitos e violéncias, tém se acirrado no mundo, alcan-
cando 65,6 milhdes, em 2016, de acordo com a Organizacao
das Nagdes Unidas (ONU)>**. Do ponto de vista tedrico, a
migracdo de crise é uma vertente de andlise que permite
analisar as causas da saida da populacdo dos seus locais de
origem. De acordo com Simon, a migra¢do de crise se an-
cora em fendmeno condicionado socialmente e que reflete
problemas econdmicos, politicos, civis, religiosos, ideologi-
cos e humanitarios, forcando populagdes a se refugiarem e
se deslocarem internamente em muitos paises™.

De acordo com os autores a migracao de crise é so-
cialmente construida na origem, mas acrescento também
que esta migracdo anuncia a crise migratéria no destino,
que se manifesta através dos regimes de controle migrato-
rio e Das restri¢des a imigracao™® e suas formas de regu-
lamentagao. Ampliando o conceito de migracao de crise
e incorporando as etapas e destinos migratorios na con-
formacdo da migracdo transnacional de reftgio, considero

%3 BASSO, Pietro. Op. cit.

¢ UNHR. Global Trends 2016. United Nations High Commissioner for
Refugees, 2017.

%5 CLOCHARD, Olivier, Op. cit.

% DE HASS, Hein. Migration and development: a theoretical
perspective. International Migration Review, v. 44, n. 1, p. 227-264, 2010.
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que a migracado de crise corresponde um campo social®”’
da migragao, entre origem, etapas e destino.

Esse campo social da migracao reflete um microcos-
mo dentro do espaco global e da geopolitica mundial; é
marcado como um espaco de disputas e de poder entre os
diferentes agentes da estrutura social, bem como revela a
circulacdo de capital econdmico, politico, simbdlico, social
e humano. O campo social dessa migragao transnacional
de refagio denuncia a crise migratoria, a crise humanita-
ria, a crise social, a crise ambiental.

Nesse cenario, Basso (2003) argumenta que a migra-
¢do internacional tende a ser, cada vez mais, de paises pe-
riféricos em direcdo a periferia do capitalismo, em especial
pelas politicas restritivas a imigracao nos paises centrais.
As migracOes transnacionais de reftigio no Brasil, de fato,
trazem esta marca: até 2010 eram em torno de 70 naciona-
lidades que demandavam solicitacdes de reftigio no Bra-
sil, passando para mais de 120 nacionalidades em 2015, de
acordo com os registros do Sistema de Trafego Internacio-
nal/Policia Federal.

No escopo tedrico-metodolégico das migragdes
transnacionais de reftigio entende-se que a compreensao
do fendmeno migratério incorpora imigrantes com ou
sem a condicdo juridica de refugiado. As migracoes de re-
fagio constituem uma modalidade das migracdes transna-
cionais em seu conjunto e, portanto, incluem movimentos
migratoérios de imigrantes solicitantes de reftgio, imigran-
tes com visto humanitario, imigrantes que se deslocam

%7 BOURDIEU, Pierre. Questdes de Sociologia. Tradugdo Miguel Serras
Pereira. Lisboa: Editora Fim de Século, 2003.
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por catastrofes ambientais - muito embora este evento am-
biental seja mais um elemento na sobreposicao de carén-
cias e desigualdades desta localidade. Assim a migracao
transnacional de reftigio revela a presenca da crise na ori-
gem do fluxo migratério, com conotagao de uma migragao
forgada e que requer instrumentos juridicos no pais de des-
tino para a solucdo da crise migratoria.

Mas é importante destacar que essas diferentes mo-
bilidades espaciais de reftigio , como acima elencadas, es-
tao absolutamente articuladas com imigrantes>®, retratan-
do o funcionamento do mercado global e o mercado de
trabalho imigrante dentro de relacées hierarquicas®®.

Do ponto de vista teérico, o conceito de refugiado
tem enfatizado as diferencas entre migragdao forcada e o
imigrante voluntario. O debate estd preocupado em apre-
ender a natureza da migragdo forcada, uma vez que esta
se confunde em alguns aspectos com a migragdo volunté-
ria®”. Lubkemann propde considerar o conceito de espaco
de vida para a compreensdo dos movimentos migratorios
de populacdes refugiadas, com énfase nas redes sociais e
no mundo social dos sujeitos. Essa abordagem propde nao
limitar a algum lugar especifico ou a fronteiras territoriais
as relagdes sociais a que os sujeitos respondem e nos quais
estdo imersos. Além da questdo espacial, a dimensao tem-
poral compde essa perspectiva de analise, uma vez que os

8 LUBKEMANN, Stephen C. Embedded Time and disperced place:
Displacement and gendered Differences in mozambican “Lifespace”.
Paper presented at the XXIV IUSSP Congress in Salvador, Brazil, 2001.

%9 BASSO Pietro, Op. cit.
7 LUBKEMANN, Stephen C. Op. cit.
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espagos de vida pressupdem certos horizontes comuns or-
ganizados por representacdes coletivas, isto é, culturalmen-
te compartilhados. Os espagos de vida, portanto, também
apresentam relacOes sociais e hierarquicas que compdem o
campo social das migragdes transnacionais de reftagio.

Os espagos da migracdo transnacional de reftgio sao
portadores de trajetérias, etapas e conformagdes sociais
que nao se limitam ao considerar apenas a condicao juridi-
ca de refugiado no pais de destino. Em Culturas Viajantes,
Clifford chama a atengdo para a mobilidade real e a mo-
bilidade simbodlica: a circulagao por diferentes espacos e
suas articulagdes em termos de relacao social se descola da
condi¢do de morador, o local fixo de destino dos refugia-
dos. O mundo social da imigracao de refugiados adquire
novas interpretacoes ao se considerar seus espagos de mi-
gracdo, ampliando o debate e demonstrando a necessida-
de de se contemplar a complexidade desse fendmeno nos
instrumentos juridicos de protegao e acolhimento a popu-
lagao refugiada.

2. Migragao Transnacional de Refugio: entre solicitagdes
e concessdes

O caso da imigracao haitiana para o Brasil é em-
blemético da migracao transnacional de refagio, enten-
dendo-a no ambito do campo social da migracao: um
campo de forgas e disputas que perpassam espacos mi-
gratorios entre origem-etapas-destino-transito, agentes
e atores institucionais, relagdes socioecondmico-politi-
cas transnacionais.
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Tais processos estdo engendrados na conformacao
social dessa migracdao. Na origem migratdria, a emigragao
para o Brasil teve como ponto de partida o terremoto de
2010, mesmo sendo a emigragdo componente histérico da-
quele pais”'. A presenca militar brasileira no Haiti, fator
importante para compreensao da migracgao de crise na ori-
gem do fluxo migratério, contribuiu também para a vinda
de haitianos ao pais®”2.

O Brasil, como destino migratério para a emigragao
do Haiti, acrescenta a migragdo transnacional de refagio
humanitério dimensdo importante: a presenca militar
brasileira na origem do fluxo migratorio. Este fator é de-
terminante para que - no destino migratério - o Governo
Brasileiro criasse resolucdoes normativas e documentacao
de imigrantes do Haiti com o visto humanitario e cartei-
ra de trabalho para entrarem, permanecerem e circularem
de forma regularizada no pais. Nesse campo social dessa
migracdo transnacional de reftigio humanitario as rela-
¢Oes de poder se estabelecem fortemente também entre os
Estados-Nacao.

A entrada dessa imigracdo no pais iniciou-se em
2010, com grupos de estudantes haitianos, e se reforcou

1 HANDERSON, Joseph. Didspora, Sentidos Sociais e Mobilidades
Haitianas. Horizontes Antropoldgicos. Porto Alegre, v. 21, n. 43, p. 51-
78, 2015.

72 Cf. SEGUY, Franck. A catdstrofe de janeiro de 2010, a “Internacional
Comunitdria” e a recolonizagio do Haiti. Tese (Doutorado em Sociologia)
- Universidade Estadual de Campinas, Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas. Campinas, 2014, FERNANDES, Duval (Coord.).
Projeto “Estudos sobre a Migragio Haitiana ao Brasil e Didlogo Bilateral”.
Belo Horizonte: TEM/IOM-OIM/PUC Minas/GEDEP, 2014;
HANDERSON, Joseph. Op. cit.
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nos anos subsequentes com diferentes contingentes de
imigrantes haitianos e haitianas. Fernandes aponta que os
vistos podem ser concedidos na Embaixada Brasileira em
Porto Principe ou no Brasil®”. As dificuldades de conse-
guir o visto no Haiti, até meados do segundo semestre de
2015, gerou uma trajetéria migratéria que saindo do Hai-
ti, passou por paises da América Latina e adentrou pelas
fronteiras do norte do Brasil.

A fronteira brasileira, espago predominante, até entdo,
de transito entre paises vizinhos, se tornou porta-de-entrada
da imigracdo transnacional haitiana e, posteriormente, se-
negalesa. Chegar pela fronteira indicava o ndo recebimento
do visto no Haiti, implicando solicitar o reconhecimento da
condigdo de refugiado para receber a carteira de trabalho e, se
autorizado, ter a concessao do visto humanitario.

A vinda da imigracao haitiana para o Brasil e demais
nacionalidades em busca de refagio reflete o fato de que
nas ultimas décadas, em especial, a Europa e os Estados
Unidos tém restringido fortemente a entrada de solicitantes
de reftigio, assim como tém feito com os imigrantes econo-
micos da periferia. O Brasil, porém, ap6s a Constituigao de
1988 permitiu a entrada de refugiados de outros paises nao
europeus’*, com uma definicdo mais abrangente de refu-
giado. Como ressalta Moreira , sem o compromisso seletivo
do reconhecimento do estatuto de refugiado somente para
europeus, baseado no contexto de guerras na Europa”.

% FERNANDES, Duval (Coord.). Op. cit.

7 MOREIRA, Julia Bertino. Politica em relagdo aos refugiados no Brasil
(1947-2010). Tese (Doutorado). Campinas: UNICAMP, 2012. Cf.
também MILESI, Rosita (org.). Refugiados - realidade e perspectivas. Sdo
Paulo: Edicoes Loyola, 2003.

57 Ibid.
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Assim, o Brasil entra na rota da imigracdo transna-
cional refugiada do mundo no século XXI. De acordo com
o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), as so-
licitacoes de reftgio, que inclui também a solicitacao de
imigrantes vindos do Haiti, passou de 966 casos em 2010
para 28.670 em 2015, 10.308 em 2016 e alcancando 33.865
pedidos em 2017, com um estoque superior a 127 mil soli-
citagdes de refigio em sete anos.

Como afirma Moreira, esses dados denotam a abran-
géncia da definicdo para o reftigio no Brasil, a qual ndo
passa necessariamente pelo reconhecimento do status de
refugiado pelo Comité Nacional para os Refugiado (CO-
NARE) para todos os seus solicitantes, convivendo ao
mesmo tempo com o crescente nimero de solicitacdes e o
crescente ntimero de indeferimentos™®.

Entre janeiro de 2010 e abril de 2016 foram realiza-
das 89.554 solicitacdes de reftigio no Brasil, de acordo com
o CONARE Considerando que as 48.371 solicitacdes feitas
por imigrantes do Haiti foram encaminhadas ao Conselho
Nacional de Imigracao/Ministério do Trabalho para o vis-
to humanitario, o estoque de solicitagdes de reftigio baixou
para 41.183. Desse total, 32.320 foram indeferidas (78%),
restando o estoque dos 8.863 imigrantes com a condicao ju-
ridica de refugiados vivendo no Brasil, até abril de 2016. E
de se destacar o elevado namero de solicitagdes pendentes,
que chegaram a 48 mil em 2014 e 25 mil em 2015.

Ressalte-se, ademais, que o estoque de imigrantes
com o status de refugiado era de 4.274 em 2010 com um

acréscimo de 4.589 refugiados nos altimos 5 anos; ou seja,
576 Tbid.
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foram reconhecidos como refugiados apenas 12% do total
de solicitagdes de refagio entre 2010-2015 (37.892 solicita-
¢oes), excluindo-se os haitianos que nao terdo a condicao
juridica de refugiado. Caso estes tltimos fossem compu-
tados, a proporgao dos reconhecimentos da condicao de
refugiado no pais diminuiria para 5,1% do total das solici-
tacdes de reftigio no pais entre 2010-2015. Este é um forte
componente para que as redes migratorias se fortalecam
entre imigrantes da periferia em diferentes partes do mun-
do, reforcando a modalidade da migracdo transnacional
de refagio. Ao mesmo tempo, o Brasil passa a se confi-
gurar, provavelmente, também como um pais de transito
para solicitantes de refagio.

Os principais paises dos imigrantes com solicitagdes
de reftaigio, de 2010-2016, de acordo com o CONARE fo-
ram: Haiti, Senegal, Siria, Bangladesh, Nigéria, Angola,
Congo, Gana, Libano, Venezuela, que juntos totalizaram
74.794 solicitagdes no periodo. Chama atengdo também o
fato de 14.760 solicitacdes de refaigio estarem agrupadas
na categoria Outros paises, revelando a diversidade dos
fluxos migratoérios. De fato, quando se observa o estoque,
até abril de 2016, dos imigrantes reconhecidos como re-
fugiados (8.863 imigrantes), o maior grupo é da Siria, se-
guido por Angola, Colombia, Congo, Palestina, Libano,
Iraque, Libéria, Paquistdo, Serra Leoa: fluxos migratérios
Sul-Sul, compostos por “periféricos na periferia”>”.

Na Tabela 1 pode-se verificar o estoque de vistos
humanitarios concedidos a haitianos e haitianas no Brasil.
Foram um total de 45 mil, entre 2010-2015, que representou

77 BASSO, Pietro. Op. cit.
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no total de vistos concedidos, 49.981 entre refugiado e hu-
manitario, 90% das concessdes de vistos. Entre 2011 e 2013,
os vistos humanitarios concedidos a imigrantes do Haiti re-
presentaram a totalidade dos vistos de refagio (refugiado
e humanitério). Esta situacdo se altera levemente em 2014
e 2015, quando da chegada mais expressiva da imigracao
Siria - com o reconhecimento da condicao de refugiado-,
mas mesmo assim as concessoes de visto humanitario cor-
respondiam a 88% do total dos vistos nos respectivos anos.

Tabela 1. Migragdoes Transnacionais de Refugio: total de vistos de
refugiados e vistos humanitarios. Brasil, 2010-2015

Participagdo
Visto
Total de Visto Visto | Humanitario
de Refugiado ou| Humanitirio no total dos
Humanitario HAITI vistos(%)
Total 2010-2015 49.981 45.002 90,00
2010 843 453 53,74
2011 2.605 2.474 94,97
2012 3.529 3.280 92,94
2013 12.559 11.868 94,50
2014 19.726 17.439 88,40
2015 10.719 9.488 88,51

Fonte: CONARE. Sistema de Refugio Brasileiro, 2016.

Conclusao

Os vistos humanitérios continuam, apds seis anos,
se baseando nos fatores relacionados ao terremoto, como
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causa da emigracdo haitiana para o Brasil. Na condicao
de imigrante-trabalhador, os haitianos e haitianas tém en-
frentando uma dura trajetdria, justamente para sua inser-
¢do laboral no pais.

O acolhimento desta imigragao haitiana em Sao Pau-
lo somente tem sido possivel gracas ao intenso trabalho
da Igreja Catélica na Missao Paz, que em parceria com a
Pastoral do Migrante, se constitui como o principal cen-
tro de assisténcia aos haitianos e haitianas que chegam ao
municipio. E de se ressaltar que este atendimento ao imi-
grante a partir de uma “organizacao doméstica”>"®, reflete
a politica do Estado brasileiro frente a questdo migratoria.

A migracdo transnacional de refagio em seu campo
social da migracao é reveladora de praticas sociais na so-
ciedade de destino. O modo como a sociedade receptora
constréi a nocdao do outro e sua insercio nesta sociedade,
demonstra a hierarquia das nacionalidades: aqui no Brasil
os imigrantes haitianos e haitianas sdo imigrantes-traba-
lhadores, com documentagao (visto e carteira de trabalho)
e, portanto, sdo bragos para o trabalho. E necessario que a
discussao acerca dos direitos humanos paute o atendi-
mento e acolhida dessa imigracdo transnacional de refa-
gio humanitario no pais.

No contexto das forcas propulsoras dessa migracao
transnacional de refagio, e no caso do visto humanitério
para imigrantes do Haiti, estd presente o mito da recepti-
vidade migratéria no Brasil. A construcdo da imagem de
um pais de vocagdo imigratéria e acolhedora, em funcao

7 HAMMAR, T. Democracy and the Nation State: Aliens, Denizens and
Citizens in a World of International Migration. Aldershot: Avebury, 1990.
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da imigracao estrangeira do final do século XIX branca, eu-
ropeia e civilizada®”, impoe aos sujeitos migrantes da peri-
feria a experiéncia com uma sociedade xendfoba e racista:
a nova imigragdo para o Brasil, se refere a uma imigragao
internacional ndo-branca e oriunda de paises periféricos.

Assim, esse mito contribui na contemporaneidade
para reforcar a identidade de um pais acolhedor®, com
a seletividade entre os “desejados e indesejados” e com a
negacao da presenca de preconceitos e xenofobias®!. A re-
ceptividade dos brasileiros - como uma caracteristica na-
cional - compde o discurso normativo, usado para negar
os preconceitos e discriminagao frente as diferentes com-
posicdes de imigrantes presentes hoje no Brasil. A presen-
¢a negra dos imigrantes haitianos e haitianas delimita for-
temente o n0s e os outros, mesmo que se esteja diante de
um visto humanitério.
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A Educacao Para os que Vivem em Tempos de
Guerras

Vanessa Vasques Assis’

Introducéo

Desde 1948, com a Declaracao Universal de Direitos
Humanos (DUDH) como alicerce ideoldgico para se alcan-
car a paz, que a educacao vem sendo defendida pela Orga-
nizacdo das Nagdes Unidas (ONU) como um dos direitos
fundamentais de todo ser humano.

Os Estados Membros ja se reuniram em intmeras
Assembleias Gerais, Convengdes e Conferéncias para dis-
cutir maneiras de preservar a educagao® e evitar a evasao
escolar ou para alcancar meios de fazer com que as crian-
cas nao deixem de ser matriculadas na escola, buscando
um tratamento igualitario para todos.

Em 1960 a Assembleia Geral da Organizagao das Na-
¢oOes Unidas para a Educacao, a Ciéncia e a Cultura (UNES-
CO), reunida em Paris, passou a considerar a discriminagao

no campo de ensino como violagdo aos direitos humanos®®.

* Mestranda em Direito Internacional pela Universidade Catdlica
de Santos (Unisantos). Graduada em Fonoaudiologia pelo Centro
Universitario Lusiada. Graduada em Direito pela Unisantos. Membro
do Grupo de Pesquisa em Educacdo: praticas pedagogicas, pesquisa e
formacdo, da Unisantos.

%2 Nesse trabalho, utilizamos a palavra Educagdo, com inicio em letra
maitscula, para referenciar a Educagdo como um sistema global.

%3 UNESCO. Convencdo relativa a Luta contra a Discriminagao
no campo do Ensino. Paris, 2003 [1960]. Cédigo: ED/2003/
CONV/H/1. Disponivel em:  <http://unesdoc.unesco.org/
images/0013/001325/132598por.pdf>. Acesso em: 04 abr. 2017.
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Em 1990, mais de 40 anos ap6s a assinatura da DUDH,
os participantes da Conferéncia Mundial sobre Educagao
para Todos, reunidos em Jomtien, Tailandia, relembraram
que a educacdo é um direito fundamental de todos, e rea-
firmaram que a educagao pode contribuir para conquistar
um mundo melhor e pacifico, proclamando para esse fim
a Declaracao Mundial sobre Educagao para Todos™.

Em 1995, os Ministros da Educacao, reunidos na 44*
sessao da Conferéncia Internacional sobre Educagdo, em
Paris, apresentaram um Plano de Ac¢do que permitia aos
Estados-membros e a UNESCO integrarem uma politica
coerente que vislumbrasse a educacdo para a paz, para os
direitos humanos e para a democracia, na perspectiva do
desenvolvimento sustentavel*®.

O Plano de Acao apresentou como uma de suas finalida-
des o desenvolvimento da capacidade de reconhecer e aceitar
os valores que existem na diversidade dos individuos®*.

Em 2000 a Capula Mundial de Educacao, reuni-
da em Dakar avaliou os avancos, as aprendizagens e os
retrocessos da década de 1990, ficando desapontada ao
constatar que os objetivos fixados em Jomtien, Tailadndia,
nao foram alcancados.

¥t UNESCO. Declaracao Mundial sobre Educagdo para Todos:
Satisfacdo das necessidades basicas de aprendizagem. Jomtien, 1998
[1990]. Cédigo: ED/90/CONEF/205/1. Disponivel em: <http://
unesdoc.unesco.org/images/0008/000862/086291por.pdf>. Acesso
em 04 abr.2017.

%5 UNESCO. Declaragdo e Plano de Agdo Integrado sobre Educacao
para a Paz, os Direitos Humanos e a Democracia. Genebra, 1995.
Codigo: BR/1995/P1/H/1. Disponivel em: <http://unesdoc.unesco.
org/images/0011/001128/112874por.pdf>. Acesso em: 04 abr. 2017.

5 UNESCO. Op. cit., p. 8.
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Concluiu-se, dentre outras coisas, que nao é possivel
alcancar uma educacdo para todos sem que haja um siste-
ma democrético e uma estrutura que entenda e escute as
reais necessidades dos interessados, respeitando e se base-
ando na cultura e nas necessidades locais®’.

Criaram-se entdo metas educacionais que deveriam
ser cumpridas até 2015. O analfabetismo foi identificado
como limitador dos direitos humanos e da cidadania dos
individuos, e como obstaculo ao aprendizado dos filhos™®.

Em 2015 um Férum Mundial de Educacao, reuni-
do na cidade de Incheon, Coreia do Sul, verificou que as
metas tragadas para 2015 também nao foram alcancadas.
Sendo assim, reafirmou o movimento global “Educacao
para Todos”, iniciado em 1990, buscando, que no item 4
da agenda global busca “assegurar a educacao inclusiva
e equitativa de qualidade, e promover oportunidades de
aprendizagem ao longo da vida para todos”*¥, tracando
um novo marco para 2030.

Para alcangar um planeta sustentavel a ONU criou um
novo plano de a¢do tracando 17 objetivos com foco nas pessoas,

%7 UNESCO. Educagio para Todos: O Compromisso de Dakar.
Dakar, 2001 [2000]. Disponivel em: <http://unesdoc.unesco.org/
images/0012/001275/127509porb.pdf >. Acesso em 04 abr. 2017

%8 UNESCO. Declaracion de Cochabamba y recomendaciones sobre politicas
educativas al inicio del siglo XXI. Cochabamba, 2001b. Disponivel em:
<http:/ /www.educacionespecial.sep.gob.mx/pdf/doctos/3Interna
cionales/12Declaracion_Cochabamba.pdf>. Acesso em 04 abr. 2017.

9 ONU. Agenda 2030. Traduzido pelo Centro de Informagdo das
Nagdes Unidas para o Brasil (UNIC Rio). On-line, 2015. Disponivel

em: <https://nacoesunidas.org/pos2015/agenda2030/>. Acesso em
04 abr. 2017.
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no planeta e na prosperidade, buscando a paz e a erradicagdo da

pobreza através de parcerias.

O discurso da ONU faz crer que a agenda 2030 é uma
jornada coletiva onde ninguém sera deixado para tras e o
objetivo sustentavel namero 04, visa exatamente assegu-
rar a educagdo inclusiva, equitativa e de qualidade, e pro-
mover oportunidades de aprendizagem ao longo da vida
para todas e todos™.

E no item 4.5 da agenda encontramos definindo como obje-
tivo a ser alcancado até 2030, a eliminacao das disparidades
de género na educagdo, garantindo a igualdade de acesso a
todos os niveis de educagao e formacao profissional para os
mais vulneraveis, incluindo as pessoas com deficiéncia, po-
vos indigenas e as criancas em situacao de vulnerabilidade™'.

E, enquanto firmamos metas e postergamos os prazos
para que essa educacao para Todos seja alcangada mundial-
mente, nos deparamos aos 24 de marco de 2017, com o jornal
de Angola que publica, em seu caderno Mundo, matéria jor-
nalistica com a seguinte manchete: “A organizagao nao go-
vernamental de defesa dos direitos humanos Human Rights
Watch (HRW) acusa num relatério divulgado ontem grupos
armados e até mesmo “capacetes azuis” da ONU de ocupa-
rem, saquearem e danificarem escolas na Reptblica Centro
Africana, impedindo deste modo o ensino das criangas”*>.
>0 Ibid.

1 Ibid.

¥ JORNAL DE ANGOLA. Capacetes Azuis dificultam ensino:
Reptublica Centro Africana criancas deixam de estudar porque
rebeldes e forcas da ONU ocupam escolas. On-line, 2017. Disponivel
em: <https:/ /www.pressreader.com/angola/jornal-de-ango
la/20170324/281655369900162>. Acesso em: 04 abr 2017.
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A manchete do jornal de Angola traz consigo enor-
me desanimo quanto as metas firmadas mundialmente
com relacdo a educacao.

Se até aqueles que tem o dever de proteger ja estao vio-
lando os direitos humanos de quem estavam protegendo,
ocupando escolas e condenando aquelas criangas a perma-
necerem sem estudos durante o conflito na Republica Cen-
tro Africana, como acreditar que algum dia daremos a im-
portancia necessaria a educagdo e alcangaremos os objetivos
para um desenvolvimento sustentavel sugerido pela ONU?

E o desanimo aumenta ainda mais quando ao con-
sultar a pagina da organizagdo ndo governamental HRW,
citada na matéria jornalistica, lemos os informes e reporta-
gens, elaborados ou publicados recentemente pela organi-
zagdo e constatamos que a manchete do jornal de Angola
é apenas a unha do dedo minimo de um sistema Educa-
cional mundial que possui um corpo enorme amplamente
violado quando se trata de criancas que ja tém as vidas
mutiladas pelos conflitos que acontecem ao seu redor, ou
em razao de um deslocamento forcado.

Tudo o que foi por anos e anos pactuado pelos diver-
sos Estados Membros da ONU, para que se obtivesse uma
educacdo para Todos, democratica, humana e igualitaria,
pautada principalmente pelo respeito muatuo entre todos
os seres humanos, é dia ap6s dia estragcalhado pelas guer-
ras e deslocamentos forcados.

A dificuldade de se obter uma educagao de qualida-
de expde os migrantes a uma situacdo de vulnerabilidade
desde o inicio do processo, quando escolas sdo ocupadas,
ou até mesmo bombardeadas, durante os conflitos, e per-
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duram durante o transito, nos campos, quando resta clara
a dificuldade para sair desses espagos em busca de estudo.
Mesmo quando conseguem ser recebidos como re-
fugiados em outro pais, muitas destas criancas e adoles-
centes se veem cerceadas de seu direito a educacao pela
imposicdo de barreiras burocraticas como a exigéncia de
documentos dificeis de se obter naquela situagdo especi-
fica, e, quando, devidamente matriculados, ndo sao con-
sideradas condicdes culturais e de idioma, essenciais para
o sucesso educacional e impedimento da evasao escolar.
Nao resta duvida de que o acesso a educagao é meio
de desenvolvimento para os paises de destino. Nesse sen-
tido, os relatérios internacionais tracam diretrizes que
orientam praticas para o acolhimento e integracao local de
refugiados no plano da educagao. Neste trabalho o nosso
objetivo é demonstrar a presenga destas sugestdes no pla-
no local a partir de um caso especifico ocorrido, em San-
tos, Brasil, anteriormente a existéncia dessas diretrizes. As
préticas adotadas pelo Instituto Sao Vladimir entre 1958 e
1968 aplicaram instintivamente regramentos que vieram
a ser posteriormente positivados no plano internacional
no ambito da agenda para a educacdo aqui descrita. As
préticas adotadas tiverem éxito nas suas propostas de in-
tegragdo, comprovando que as orientagdes hoje existentes
e difundidas pela ONU e a HRW>*>** podem ser efetivas
593 STAUFFER, Brian. Human Rights Watch (HRW). Informe mundial
2017 - Los afios perdidos: Educaciéon secundaria para nifios en situaciones
de emergencia. On-line, 2017. Disponivel em: <https://www.hrw.

org/es/world-report/2017/country-chapters/298624 >. Acesso em
04 de abr. de 2017.

54 O relatorio referenciado acima trabalha tanto com diretrizes
mundiais da agenda Educacional da ONU e UNESCO como sugere
procedimentos a serem adotados, de autoria da HRW.
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na pratica. Nao pressupomos, tampouco buscamos tragar
de um ponto de vista cientifico, uma relacao de causali-
dade entre o surgimento das diretrizes escritas e o caso
analisado. Buscamos sim investigar como é dada a presen-
ca dessas orientacdes em um caso que obteve resultados
satisfatorios para a integracdo Educacional.
Com o aporte dos relatérios e documentos da ONU
e HRW, que tracam orientagdes sobre a tematica descrita,
investigamos se no caso do Instituto Sao Vladimir ha pre-
senca ou vestigios do que hoje é posto por escrito no plano
internacional e entendido como essencial para a educacao
de Refugiados. Utilizamos como referéncia do caso con-
creto o artigo “A forca da educacao na integracao de refu-
giados no Brasil: criancas russas na cidade de Santos”>*.
O referido trabalho investiga como as criangas refu-
giadas russo-chinesas foram acolhidas na cidade de Itu e
posteriormente na cidade de Santos, ambas no estado de
Sao Paulo, tornando evidente que a acolhida humanizada
e a preocupacdo com as diferengas sociais e culturais foram
fundamentais para o processo de hibridacado cultural. Esse
conceito é entendido como “[...] processos socioculturais
nos quais estruturas ou praticas discretas, que existiam de
forma separada, se combinam para gerar novas estrutu-
ras, objetos e praticas”>®. Ou seja, podemos entender que

55 VIEIRA, Marina Tucunduva Bittencourt Porto; MENEZES, Fabiano
Lourengo de; SILVA, Barbara Higa. A forca da Educacéo na integragao
de refugiados no Brasil: criancas russas na cidade de Santos (1958-
1968). Revista Didlogo Educacional, Curitiba, v. 17, n. 51, p. 41-59, jan./
mar. 2017. DOI: http://dx.doi.org/10.7213/1981-416X.17.051.DS02

5 CANCLINI, Néstor Garcia. Cultura Hibridas. Sdo Paulo: EDUSP,
2013. p. XIX.

380



é um processo de integracao cultural onde as pessoas re-
fugiadas nao perdem suas identidades culturais mas agre-
gam a elas estruturas culturais do pais de acolhida. Nesse
caso concreto as pessoas refugiados também conseguiram
se posicionar na sociedade brasileira e no mercado de tra-
balho, passando a ser agentes de transformacao.

1. Os Artigos e os Relatérios da HRW

A HRW ¢é uma organizacao internacional nao-gover-
namental, sem fins lucrativos, fundada em 1978 e voltada
para os direitos humanos. E reconhecida por suas investiga-
¢des aprofundadas acerca de violagdes de direitos humanos
e pela documentacao dessas violagdes através de relatorios
imparciais. Em 1997 a Instituicdo compartilhou um prémio
Nobel como uma das idealizadoras de uma campanha in-
ternacional para eliminacdo de minas terrestres.

Bede Sheppard, diretor da Children’s Rights Division of
Human Rights Watch, publicou um artigo onde retrata exata-
mente o quanto é nociva a presenca de militares dentro das
escolas que se encontram em zonas de protecao®’. Relata a
sua experién7cia e conta sobre a entrevista com o Diretor
de uma escola na India, a qual esta ha quatro anos receben-
do soldados que dormem nas classes e passam o tempo na
escola enquanto realizam operacdes de contra-ataque a um
grupo guerrilheiro ativo nos arredores do colégio.

¥7SHEPPARD, Bede. Las escuelas en zonas de guerra necesitan proteccion.
Human Rights Watch, New York, online, 20 mar. 2017. Disponivel
em <https://www.hrw.org/es/news/2017/03/20/las-escuelas-en-
zonas-de-guerra-necesitan-proteccion>. Acesso em: 04 de abr. 2017
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Segundo ele a Kasma Middle School passava por difi-
culdades para manter os meninos que abandonavam a es-
cola para trabalhar e as meninas que se evadiam porque se
casavam precocemente. O governo chegou a dar dinheiro
para 200 bolsas de estudo visando incentivar as meninas
a voltarem a estudar, mas os pais temiam que elas retor-
nassem e fossem molestadas pelos soldados que estavam
realizando a suposta seguranca de dentro da escola™®.

Sheppard esclarece que ao ver aquela situacdo ficou
claro para si que o governo com um braco fazia todo o
possivel para manter as criancas na escola e com o outro
braco o mesmo governo frustrava seus proprios esforcos.

Conclui que em todo o mundo as escolas sdo ataca-
das por grupos que querem acabar com a educacao ou que
tentam minar os alvos do governo. Cita como exemplos os
ataques do Taliban no Afeganistao e no Paquistdo; Boko
Haram na Nigéria e Al-Shabab na Somalia. Ressalta que as
escolas também estdo em perigo quando se tornam bases
militares e centros de detencdo e interrogatério, como tem
ocorrido nas ultimas décadas em pelo menos 38 paises.
Para Sheppard (2017) uma forca armada dentro de uma
escola a transforma em um alvo para ataque inimigo, fa-
zendo com que escolas sejam danificadas ou destruidas e
em casos graves, os alunos e professores feridos e mortos.

Deduz que os soldados raramente tomam uma esco-
la com a intengdo de interromper a educagao das criangas,
apenas buscando uma localizacdo estratégica, ou um lu-
gar mais comodo para dormirem, mas que é preciso uma

% Tbid.
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maior compreensdo das consequéncias negativas para a
seguranca e educacdo das criancas nesses casos, devendo
esses fatores ser sopesados para a tomada de uma decisao
militar, clamando pela aderéncia de uma maior quantida-
de de paises a Declaracdo das Escolas Seguras, com prote-
¢Oes explicitas para as escolas.

Segundo o artigo, até agora 59 paises aderiram a De-
claragcdo das Escolas Seguras, dentre os quais a maioria
dos Estados-membros da OTAN, e muitos destes paises
estdo ou estavam em guerra até pouco tempo atras®”, o
que de certo modo nos deixa claro que a adesao a esta De-
claracdo nao demonstra uma efetiva vontade de se cum-
prir o combinado.

Na péagina da organizacdo HRW ha também outro
artigo datado de 27 de marco de 2017 sob o titulo: Dre-
ams Turned into Nightmares: Attacks on Students, Teachers,
and Schools in Pakistan, fazendo referéncia a um relatério
composto por 71 paginas, e baseado em 48 entrevistas com
professores, estudantes, pais e administradores de escolas
das provincias paquistanesas relatando a destruicao de
edificios escolares no periodo de janeiro de 2007 até outu-
bro de 2016°°. Estes ataques foram dirigidos especialmen-
te as estudantes meninas impedindo a educagao delas.

Segundo o relatério, no periodo compreendido entre
2007 e 2015 houve 867 ataques a instituicdes de ensino no

9 Ibid.

80 HUMAN RIGHTS WATCH. Dreams Turned into Nightmares: Attacks
on Students, Teachers, and Schools in Pakistan. New York, on-line, 27 mar.
2017. Disponivel em: <https://www.hrw.org/report/2017/03/27/
dreams-turned-nightmares/attacks-students-teachers-and-schools-
pakistan >. Acesso em: 04 abr. de 2017.
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Paquistao, resultando em 392 mortes e 724 feridos. E em
razdo dos ataques muitos pais acabaram impedindo que
seus filhos fossem as escolas com medo de perdé-los®.
Outro dado relevante é que o governo paquistanés sequer
levantou dados sobre os ataques, o que impede a preven-
cao e reconstrucao desses locais.

Na pagina da HRW, também ¢é possivel encontrar o
informe anual de 2017 intitulado: “Os anos perdidos: edu-
cacdo secunddria para criancas em estado de emergén-
cia” que denuncia a dificuldade das criancas refugiadas
para cursar a escola, especialmente o ensino secundario
(que no Brasil seria equivalente ao ensino fundamental 2
e médio)*”.

Segundo o informe, em decorréncia dos conflitos,
quando os pais refugiados ndo conseguem legalizar sua
situacdo nos paises para onde fugiram acabam exigindo
que seus filhos, que estariam em idade de cursar a edu-
cacdo secundéria, auxiliem a economia familiar, forcando
o abandono da escola para que se dediquem ao trabalho.

A HRW estima que cerca de dezessete mil criancas
fugiram de suas casas diariamente em 2015 devido a per-
seguicao e conflitos, perdendo, em consequéncia, o acesso
a educacado, que seria essencial tanto para que tivessem
uma rotina didria normal, como para que tivessem uma
melhor perspectiva econdmica no futuro.

501 Thid.

82 STAUFFER, Brian. Informe mundial 2017 - Los afios perdidos:
Educaciénsecundaria paranifios ensituaciones deemergencia. Human
Rights Watch, New York, on-line, 2017. Disponivel em: <https://
www.hrw.org/es/world-report/2017/country-chapters/298624  >.
Acesso em: 04 abr. 2017.
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Utilizando dados fornecidos pelo 6rgdao da ONU
para Refugiados (Alto Comissariado das Nagdes Unidas
para Refugiados - ACNUR), o informe constata que apenas
metade das criancas refugiadas frequenta a escola prima-
ria, e apenas um quarto destas chega a escola secundaria,
sendo a situagdo ainda pior em relacdo as meninas, que
sofrem por normas sociais restritivas, violéncias sexuais e
casamentos precoces e aos deficientes fisicos, que muitas
vezes sdo completamente excluidos das escolas.

O relatério destaca a necessidade de assegurar que
essas criangas deslocadas possam se matricular na escola,
e condena as ajudas humanitdrias de concentrarem seus
esforcos no ensino primdario e ndo na escola como um
todo, sendo certo que globalmente menos de 2% do apoio
doado destina-se a educacao em situacdes de emergén-
cia. Ademais, chama a atencao para as politicas internas
dos paises que recebem esses refugiados, que dificultam
0 acesso a escola secundaria, muitas vezes prejudicando a
transicao para a adolescéncia®®.

Menciona que alguns paises que acolhem os refugia-
dos simplesmente se recusam a matricular os adolescentes
em escolas situadas fora dos campos de refugiados.

Segundo Stauffer, a educacao de qualidade negada a
essas criangas poderia ser, inclusive, uma solugdo para o
problema, pois criancas com ensino secundéario geralmen-
te sdo melhores remuneradas quando adultos e sdo mais
saudaveis, aumentando a produtividade e reduzindo os
custos de satide, além da maior probabilidade de conse-
guir um emprego e sair da zona de pobreza.

59 Thid.
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Outros obstaculos apresentados para a continuidade
da educacao incluem trabalhos perigosos, casamento in-
fantil, violéncia sexual, assédios pelas forcas de seguranca
e o recrutamento desses jovens por grupos armados.

O relatorio reconhece que a educagao promove a es-
tabilidade proporcionando cuidado, apoio e ferramentas
para que as criangas resolvam as disputas de maneira pa-
cifica e com aumento da produtividade. Acrescenta ainda
que a educagdo secundaria promove a tolerancia e fomen-
ta a crenca na democracia, ajudando os jovens a resistirem
as tentativas de recrutamento. Pelo que, se deduz que um
alto nivel de alunos matriculados na escola secundaria po-
deria reduzir a probabilidade de guerra civil, ao mesmo
tempo em que a falta de prestacao educacional aos jovens
deslocados em situagdes de conflito podera obstaculizar
os esforcos de reconstrucao e induzir a novos conflitos, ci-
tando um relatério da UNESCO de 2014 cujo estudo indi-
cou que se os paises pudessem duplicar o percentual dos
jovens com educacdo secundéria se reduziria pela metade
o risco de novos conflitos®™.

De acordo com o relatério anual, algumas respostas
do governo pioram a situacao dos refugiados e das pessoas
deslocadas internamente, exemplificando a situacdo com
um caso descrito em um relatério de 2015 da HRW, que
relata que ap6s um ataque pelo grupo militante paquista-
nés Tehreek-i-Taliban em dezembro 2014, onde morreram
132 estudantes do ensino médio em Peshawar, a hostilida-
de para com os afegaos que vivem no Paquistao intensifi-

604 Thid.
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cou e as autoridades restringiram o acesso de refugiados
afegaos para servigos sociais, incluindo a educacéo.

Outro exemplo citado no relatério foi a falta de pro-
tecdo do governo da Nigéria aos ataques do grupo Boko
Haram contra criangas em idade escolar e o sequestro de
mais de 200 meninas de uma escola secundaria em abril
de 2014 em Chibok, que acabaram por afastar os alunos
da escola pelo medo dos ataques, caindo drasticamente o
numero de matriculas.

Esta constatado que a educacdo é uma necessidade
para os refugiados, sendo fundamental nas emergeéncias,
mas as doacdes destinadas a educacado sao insignificantes
e cada vez mais reduzidas.

Outro fator alarmante constatado no relatério é que
nao ha ajuda financeira para os paises que recebem esses
refugiados e algumas subvengdes perduram por apenas 12
meses, embora os problemas persistam em data posterior.

O relatério® ainda chama a atengdo para uma de-
sigualdade quanto ao financiamento da educagdo, afir-
mando os paises que sofrem crises por longos prazos sao
penalizados permanentemente com a escassez de fundos,
sendo certo que o sistema de financiamento humanitario
tende a dar mais importancia para emergéncias recentes
e que tenham maior visibilidade pelos meios de comu-
nicacdo, voltando a destacar que nao existem tantos pro-
gramas e fundos para a educacdo secunddaria como para a
educacdo primaria.

59 Tbid.
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No Libano o ACNUR estabeleceu a meta de matricu-
lar no ano passado quase duzentas mil criangas refugiadas
sirias nas escolas primarias, mas apenas duas mil e oitenta
criangas nas escolas secundarias.

As barreiras burocrédticas sdo outro obstdculo ao
acesso a educagao secundaria. Alguns paises impedem a
matricula na educagdo secundéria de criangas e jovens que
nao possuam documentos oficiais, e esses documentos po-
dem ser demasiadamente dificeis de serem obtidos.

Porém, enquanto se desenvolve uma campanha de
sensibilizacdo com registro gratuito e facil para ajudar os
refugiados e criancas libanesas a retornarem as escolas
primadrias publicas, o mesmo esfor¢o ndo inclui os refugia-
dos com idade para cursar a escola secundéria.

Também inexiste um sistema de provas, elaboradas
na lingua dos refugiados, que comprovem seu grau de
instrucdo e permitam sua matricula na série adequada in-
dependente de apresentacao de diplomas.

E descrita a situacdo de adolescentes sirios na Jor-
dénia que se deram por vencidos no intento de reingres-
sarem para a escola secundaria depois de passarem anos
tentando cumprir requisitos inflexiveis para obter a certifi-
cacao escolar. Esses refugiados ndo possuiam documentos
originais que comprovassem 0s anos anteriormente cur-
sados, e o pais exigia como pré-requisito para a matricula
a apresentacdo de documentos originais impossiveis de
serem obtidos, ndo aceitando nem mesmo o documento
recebido via fac-simile.
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Além das dificuldades burocréticas em alguns casos
ainda sdo cobradas taxas que acabam sendo um empeci-
lho para que esses refugiados se matriculem na escola.

O informe anual faz ainda referéncia a resposta glo-
bal diante essa situacdo e sugere caminhos para avangar-
mos em relacao a educacao.

Para a HRW a comunidade mundial vem demoran-
do em reconhecer a importancia da educagdo como uma
resposta humanitéria, e acredita que a perda educacional
poderia ser freada se as promessas feitas pelos paises fos-
sem mantidas.

O relatorio®® faz mengdo também ao fundo global
destinado ao programa A educagio nao pode esperar, firma-
do em maio de 2016, no qual os doadores humanitarios e
agéncias da ONU tem por objetivo apoiar a educacao de
setenta e cinco milhdes de criancas e adolescentes afetados
por emergéncia mediante a arrecadacao de trés milhdes
oitocentos e cinquenta mil délares até o ano de 2020.

Em setembro de 2016 uma capula da ONU sobre re-
fugiados, nos Estados Unidos, reuniu participantes que se
comprometeram a melhorar o acesso ao trabalho legaliza-
do para um milhao de refugiados e acesso a educacdo para
um milhdo de criangas refugiadas.®”

Além disso, a Comissao Global para a Educagao esta-
beleceu metas para se alcangar até 2030 uma educagao se-

69 Thid.

%7 UNITED NATIONS. United Nations Summit on Refugees and
Migrants. UN: New York, 2016. Disponivel em: <http://www.
un.org/en/development/desa/population/migration/events/
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cundéria de qualidade. Ao mesmo tempo, as recomenda-
¢Oes pedem cautela na andlise positiva dessas promessas.
E relembrado que em anos anteriores j4 houve reducao
dréstica de doagdes e desvio de fundos para outros seto-
res. As organizacOes internacionais e ndo governamentais
ao elaborarem seus relatorios e recomendac¢des clamam
por uma maior transparéncia para assegurar que os doa-
dores cumpram com o prometido.

Em 2016 os doadores prometeram mais de onze mi-
lhdes de dolares em apoio ao conflito na Siria, incluindo
matricula escolar universal até 2017 nos paises de acolhi-
mento de refugiados, porém, em agosto de 2016, um rela-
tério acabou demonstrando que a maioria dos doadores
nao havia cumprido sequer os critérios mais basicos exigi-
dos pelo principio da transparéncia.

Esse temor relatado pela HRW foi confirmado em
julho de 2017, com um comunicado de imprensa feito
pelo Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF)
afirmando que a falta de financiamento esté efetivamente
comprometendo a educacdo de milhdes de criangas afeta-
das por catastrofes e conflitos®®.

As vésperas da cimeira do G20 em Hamburgo a UNI-
CEF chamou a atencdo do mundo para a necessidade de
obter 932 milhdes de ddlares esse ano para os programas
de educacdo em paises em situacdo de emergéncia, ten-
do as contribuicoes voluntarias recebidas somado apenas

6% UNICEF. Comunicado de Imprensa: falta de financiamento ameaga a
Educagio das criangas que vivem em zonas de conflito e catdstrofe. Online:
UNICEEF, 2017. Disponivel em: <http://www.unhcr.org/59b696f44
>. Acesso em: 31 out. 2017.
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115 milhoes de délares, o que impedird a concretizacdao do
Projeto Educacao de Qualidade para Todos.

Para a Human Rights Watch existem algumas manei-
ras de se avangar em direcdo a uma Educacao para Todos,
cumprindo assim o plano de acao proposto pela ONU, des-
tacando: 1) Protecdo da educacdo secundéaria pelos gover-
nos em crises, com criacao de alternativas seguras e acessi-
veis enquanto perdurar a violéncia e garantindo que suas
proprias forcas se abstenham de uso da forga militar nas
escolas; 2) Diminuicdo das barreiras burocraticas que im-
pedem os avancos dos estudos, pelos governos e pelos ato-
res humanitérios; 3)Atencdo as necessidades das criancas
portadoras de deficiéncia e apoio aos alunos que precisem
estudar em uma lingua estrangeira diversa da sua; 4) Fi-
nanciamento educacional através de programas transpa-
rentes e plurais para educacdo das criancas e adolescentes,
em especial para as meninas, visando a conclusao do ensi-
no médio; 5) Permissdo ao refugiados de acesso a trabalhos
legalizados por parte dos paises anfitrides; 6) Sistema de
controle das doacdes que assegurem que os valores doados
cheguem aos refugiados impedindo que recorram ao tra-
balho infantil; 7) Compromisso dos governos anfitrides de
receberem os refugiados em condi¢des de igualdade com os
nacionais, garantindo em sua legislacdo interna um menor
rigor quanto as exigéncias para matricula desses alunos; 8)
Realizacao de testes que comprovem a capacidade do aluno
para a progressao dos estudos, no caso de impossibilidade
de apresentar a certificacdo, garantindo que esses alunos
nao sejam excluidos no ensino secundario®”.

%9 STAUFFER, Brian. Op. cit.
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E indiscutivel que a falta de um sistema educacional
que acolha as criangas e adolescentes que vivem em meio
aos conflitos ou como refugiadas em outros paises dificul-
ta a obtencdo de paz, ao mesmo tempo em que as deixa
em situacdo de vulnerabilidade e facilita o aliciamento por
grupos armados, a exploracdo sexual, o trabalho infantil e
0 casamento precoce.

Algumas medidas precisam ser tomadas em carater de
urgéncia para evitar o agravamento dessas situagdes e ga-
rantir ndo apenas que essas criancas e adolescentes se ma-
triculem na escola, dos niveis infantil ao universitario, mas
que consigam concluir seus estudos sem evasdo, aumentan-
do seu potencial de trabalho e auxiliando para que saiam da
zona de pobreza em que muitas vezes se encontram.

2. ACNUR e o Relatdrio Sobre a Crise na Educagéao de
Refugiados

O dultimo relatério apresentado pelo ACNUR aos 12
de setembro de 2017, intitulado Left Behind: Refugee Edu-
cation in Crisis®’, conta algumas historias das 6,4 milhdes de
criangas e adolescentes refugiadas com idade escolar entre 5 ¢ 17
anos e compara seus dados estatisticos com os dados obtidos pela
UNESCO comprovando tudo o que foi relatado anteriormente
pela Organizacao nao-governamental Human Rights Watch.

Segundo este relatério, globalmente, 91% das crian-
cas estdo matriculadas na escola, porém, apenas 61% das
criancas refugiadas frequentam uma instituicdo de ensi-

810 GRADDI], Filippo. Left Behind.: refugee education in crisis, Introduction.
Genebra: UNHCR, online, 2016. Disponivel em: <http:/ /www.unhcr.
org/left-behind/ >. Acesso em: 31 out. 2017.
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no, sendo que esse percentual é ainda menor do que 50%
quando o pais de assentamento é de baixa renda. O dis-
curso da HRW de que a situacdo se torna pior quando se
trata de refugiados que deveriam estar cursando o ensino
médio fica evidente quando observamos no relatério do
ACNUR que mostra que apenas 23% dos adolescentes re-
fugiados estdo matriculados no ensino médio em compa-
racao com 84% dos alunos analisados globalmente.

Do mesmo modo que no ensino fundamental, o per-
centual de 23% mencionado anteriormente também é re-
duzido para 9% quando o pais de assentamento é de baixa
renda. No ensino superior dos 36% de pessoas que global-
mente alcancam o ensino superior, apenas 1% dos refugia-
dos tém essa oportunidade, mesmo com investimentos em
bolsas e outros programas®!!,®',

Segundo Felippo Grandji, o relatério ndo se trata apenas
de ntmeros. Segundo ele a educagdo é capaz de dar a estas
criancas e adolescentes refugiados um lugar de seguranca em
torno do tumulto do deslocamento, equivalendo a um inves-
timento para o futuro, criando e nutrindo profissionais que
irdo desenvolver o lugar que os acolherem e reconstruindo e
revitalizando seus proprios paises quando forem capazes de
retornar, garantindo assim a paz e a sustentabilidade®”.

1 ACNUR. Mais de 3,5 milhdes de criangas refugiadas estdo fora da
escola. Online: ACNUR, 2017. Disponivel em: <http://www.acnur.
org/portugues/noticias/noticia/ mais-de-35-milhoes-de-criancas-
refugiadas-estao-fora-da-escola-novo-relatorio-do-acnur-aponta-
crise-e-alerta-para-que-a-educacao-dos-refugiados-seja/ >. Acesso
em 31 out. 2017.

62 UNHCR, 2016, p. 5
6 Ibid, p. 4
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Apesar dos baixos indices, é fato que o percentual
de criancas refugiadas matriculadas na escola primaéria
aumentou de cinquenta para sessenta e um por cento de
2015 para 2016. Esse aumento é vinculado aos anfitrides
europeus que impdem a educacdo como obrigatéria para
as criancas Sirias recebidas por 14.¢*

O relatério do ACNUR também confirma o desfavo-
recimento das meninas no processo educacional. Para cada
10 meninos matriculados na escola hd menos de 8 meninas
em situagao similar, caindo para menos de 7 meninas para
cada 10 meninos quando se trata do ensino médio®".

Para o ACNUR o caminho mais sustentavel para se
conseguir ampliar o sistema educacional é garantir que os
refugiados sejam sistematicamente incluidos nos progra-
mas nacionais de desenvolvimento e nos planos do setor
educacional, em seus orcamentos e sistemas de monitora-
mento®’.

3. Instituto S&o Vladimir: um exemplo a ser seguido

Depois da leitura dos artigos e relatérios, da analise
dos dados apresentados, resta claro que ndo basta cuidar
das escolas que se encontram nas zonas de conflito, nem
basta assegurar matriculas para as criancas e adolescen-
tes refugiados, é preciso mais. E preciso da estrutura e da
infraestrutura da escola, é preciso de professores capaci-
tados para receber esses alunos, seja pela dificuldade de

%4 Ibid, p. 6
9 Tbid, p. 9
¥ Tbid, p. 25.
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uma lingua diversa da sua, seja pelos traumas que tra-
zem da situacdo singular em que se encontram. E preci-
so transpor barreiras burocréticas e trabalhar a sensacdo
de pertencimento sem aniquilar com as memorias e rai-
zes dessas criangas. E é preciso cuidar para que depois de
matriculadas ndo se evadam da escola, seja porque ela foi
tomada por guerrilheiros ou capacetes azuis, seja porque
se sentiram excluidas, seja porque ndo foram colocadas
com a turma adequada e ndo conseguiram acompanhar
os ensinamentos, ou por qualquer outra razdo que tenham
sentido medo, ou vergonha, ou simplesmente porque nao
tiveram condicdes financeiras de continuarem a estudar.

Entdo nos perguntamos se ha uma férmula possivel
para isso, se de alguma maneira conseguiremos aplicar as
diretrizes repetidas tantas vezes pela HRW, ou pela ONU
através de seus 6rgaos para Refugiados ou para a educa-
¢do, e se elas trariam algum resultado realmente eficaz.

E a resposta para esse questionamento vem no arti-
go A forca da educagio na integracio de refugiados no Brasil:
criangas russas na cidade de Santos (1958-1968), publicado na
Revista Didlogo Educacional de Curitiba, que nos traz um
claro exemplo de como poderemos agir em relagao aos re-
fugiados que sao deslocados de seu pais natal, utilizando
a educacao como instrumento para a adequacao desses
menores, respeitando a cultura dos refugiados e favore-
cendo o processo de hibridagao social®"’.

617 VIEIRA, Marina Tucunduva Bittencourt Porto; MENEZES, Fabiano
Lourengo de; SILVA, Barbara Higa. A forca da Educacao na integragdo
de refugiados no Brasil: criangas russas na cidade de Santos (1958-
1968). Revista Didlogo Educacional, Curitiba, v. 17, n. 51, p. 41-59, jan./
mar. 2017. DOL: http:/ /dx.doi.org/10.7213 /1981-416X.17.051.DS02.
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O artigo foi baseado em uma pesquisa historica so-
bre o Instituto Sdo Vladimir entre os anos de 1958 a 1968,
periodo em que este esteve localizado na cidade de San-
tos, no prédio do antigo mosteiro beneditino, local em que
hoje funciona o Museu de Arte Sacra de Santos, onde fo-
ram recebidas as criangas russas-chinesas refugiadas pro-
venientes da Manchdria (nordeste da China) em razao de
outro deslocamento.

Tracando um paralelo entre a forma como essas
criancas foram recebidas em nosso pais na década de 1950,
com base na pesquisa citada, e as maneiras indicadas pela
Human Rights Watch para se avangar em direcdo a uma
Educacao para Todos, conforme relatério anual de 2017,
bem como com as colocagdes do ACNUR no relatério Left
Behind: Refugee Education in Crisis, percebemos que intuiti-
vamente essas orientagdes foram cumpridas e o resultado
foi amplamente satisfatério, servindo como modelo para
se alcancar o objetivo nimero 04 do desenvolvimento sus-
tentavel com relagdo as criangas refugiadas que sao deslo-
cadas para outros paises.

No caso em questdo houve uma protecao das crian-
cas pelos governos que as tiraram das zonas de confli-
to como uma alternativa segura, e garantiram que essas
criancas continuassem seus estudos, inclusive na educa-
cao secundaria.

Segundo revisao bibliografica feita por Vieira, Mene-
zes e Silva a origem do Instituto deveu-se ao intenso fluxo
imigratoério russo para o Brasil durante a década de 1950,
principalmente ap6s a II Guerra Mundial (1939-1945) e a
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Revolucdo Chinesa de 1949. Dentre estes imigrantes esta-
vam os “russo-chineses”. Sdo russos que imigraram para
a regido da Manchuria devido a construcao da Ferrovia
Transiberiana (final do século XIX) e posteriormente fami-
lias russas foram forcadas a deixar seu Estado de origem e
irem a China em busca de protegao apds a Revolugao Bol-
chevique de 1917. Estima-se que mais de cento e cinquenta
mil russos tenham se dirigido para a regido da Manchria.

Porém, esses refugiados ndo encontraram protecao
no local, ao contrério, passaram a ser perseguidos pelos
chineses por conta da Revolu¢ao Comunista de 1949, a
China ficou sob um cenério conturbado, considerando a
sua reestruturagdo politica, razdo pela qual aproximada-
mente dois mil, duzentos e vinte e quatro russos se refu-
giaram no Brasil.

Denota-se da leitura de alguns depoimentos citados
no artigo que nao houve barreiras burocraticas para a con-
tinuidade dos estudos aqui no Brasil, havendo uma real
preocupacao com as criangas que teriam que estudar em
um local com um idioma muito diferente da sua lingua-
gem natal, enquanto os pais puderam buscar um trabalho
no pais.

O artigo narra que o Instituto surgiu exatamente da
necessidade dessas familias se reestruturarem, ndo haven-
do quem cuidasse das criangas, com lingua e cultura diver-
sa, para que os pais pudessem recomegar uma nova vida.

O Vaticano, tomando ciéncia dessa problematica en-
viou ao Brasil sacerdotes formados no Colégio Russicum
para apoia-los.
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O ex-diretor do Instituto prestou depoimento nesse
sentido, afirmando que os pais iam em busca de emprego
e moradia enquanto os padres cuidavam das criangas com
a ajuda de uma organizacao®.

Da leitura do artigo se denota ainda que a Instituicdo,
enquanto funcionou na cidade de Santos, proporcionava as
criangas atividades que preservavam a identidade delas ao
mesmo tempo em que buscava integra-las a cultura local.

O estabelecimento sofreu adaptagdes e foi instalada uma
capela ortodoxa para a realizacdo de missas no rito bizantino,
conforme se observa nos relatos transcritos no artigo®”.

No pétio foram colocadas imagens que remetiam ao
pais natal das criangas. E os depoimentos dos alunos des-
critos no artigo mostram a preocupagao da Instituicdo com
a preservacao da cultura natal. Havia uma sala repleta de
livros, com enciclopédias britanicas e russa, vitrola com
musicas russas. Os alunos faziam aulas de danca que os re-
metia a sua cultura, além do acesso a literatura e artes em
diversas expressoes e da preservacao da cultura religiosa®.

E ao mesmo tempo que a cultura natal era preserva-
da dentro do Instituto, eles eram enviados a escolas locais
onde podiam aprender a cultura do pais anfitriao®'.

Por fim, o artigo deixa claro que os alunos ndo se sentiam

discriminados em nosso pais e que houve um financiamento por
parte da Igreja Catolica para que essa estrutura fosse mantida®?.
5 Ibid, p. 45.
# bid, p. 48.
0 Tbid, p. 50.
1 Tbid, p. 49
622 Thid.
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Baseando-se nos depoimentos prestados por ex-alu-
nos do Instituto, ex-diretor e visitante do local, o artigo
conclui que o Instituto Sao Vladmir foi um marco a inte-
gracao local de russos no Brasil, tendo ocorrido verdadei-
ra hibridacao cultural.

As criancas que vieram para o Brasil como refu-
giadas, hoje, com idades entre 60 e 80 anos, falam como
russos-brasileiros, tendo permanecido em nosso pais e
contribuindo para o nosso desenvolvimento. Dentre os
refugiados que foram ouvidos se destaca um regente de
corais, vencedor de prémios na area musical, que atua
também como tradutor juramentado de russo/portugués,
além de ter formagdo em quimica e ter trabalhado muito
tempo como pesquisador®®. Outro refugiado se tornou um
profissional de grande destaque em sua area, sendo dispu-
tado pelos Ministérios de Brasilia e integrando o Conselho
Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento (CNPD), e atu-
ando como consultor de universidades, imputando suas
conquistas profissionais a educagdo adquirida no Instituto
Sao Wladimir®.

Sob tal perspectiva, a historiadora Barbara Higa
Silva, uma das autoras do referido artigo, em entrevista
concedida para a elaboragao deste texto®”, parafraseia em
relacdo ao processo de hibridagado cultural, afirmando que
o Instituto Sao Vladimir proporcionou consequéncias na
vida dos alunos a partir das a¢des desenvolvidas, como

2 Tbid, p. 55.
 Tbid, p. 56.

625 SILVA, Barbara Higa. Entrevista concedida a Vanessa Vasques Assis.
(Local) Museu de Arte Sacra de Santos: Santos, 10 set. 2017.
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aulas de dangas e musicas tipicas russas, idioma russo,
histéria da Russia, literatura russa e teologia, refeicdes
com caracteristicas russa e brasileira, além das Divinas
Liturgias, o que favoreceu o processo de hibridacdo cul-
tural que permitiu que permanecessem vivendo no Brasil.

Afirmou a autora que o Instituto promoveu agdes
referentes a preservacdo e a difusdo da identidade cultu-
ral russa, sendo esta a cultura primaria dos refugiados, no
entanto, as relagdes sociais vivenciadas fora do Instituto,
como as escolas e passeios, foram determinantes para o
processo circunstancial de hibridacdo. Para Silva, os re-
fugiados participantes deste contexto carregam de forma
relativa e indeterminada, em suas praticas culturais, como
alimentacao, religiao, idioma e costumes, caracteristicas
de matriz russa e brasileira.

Conclusao

E impossivel pensar em Educagdo para Todos sem
incluir todos indistintamente. A meta de se alcancar uma
educagao igualitaria e de qualidade até 2030, sem deixar
ninguém para trds, somente serd alcancada se além da
preocupacao com as politicas internacionais de educacao,
também tivermos uma preocupagao de incluir as neces-
sidades das criancas refugiadas em politicas internas de
cada Estado, mantendo um olhar atento para as criangas e
adolescentes que tiveram que ser deslocadas de seus pai-
ses natais.

Quando a importancia da educagao for reconhecida
como fundamental para o nosso desenvolvimento, e os
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direitos humanos de cada crianca for respeitado em sua
plenitude poderemos acreditar que a meta tracada pela
ONU possa ser efetivamente vidavel, como ja ocorreu no
caso concreto apresentado.

Quanto as escolas situadas em zonas de conflitos,
acreditamos que além de clamar pela aderéncia de outros
paises a “Declaracao das Escolas Seguras”, com protegdes
explicitas para as escolas, como meio de evitar a tomada
de escolas por militares ou por forcas de seguranca, como
faz Bede Sheppard, devemos também reconhecer que ha
necessidade de maior pressdo publica interna e interna-
cioanl para que os Estados de fato coloquem em pratico os
compromissos reiteradamente assumidos.

Os documentos internacionais representam, nesse
sentido, importantes marcos para o comprometimento
publico dos Estados frente a esses principios. Todavia, o
reiterado comprometimento ndo implica, necessariamen-
te, que hoje haja uma adesdo pratica ou aplicacdo relevan-
tes desses principios e diretrizes dentro dos paises.

A subscricao®® dos paises aos tratados ou diretri-
zes, a titulo de comprometimento publico internacional
apoia, em nossa andlise, uma perspectiva que entende
que as motivagdes para a adesdo - mesmo sem aplicagao
- podem ser traduzidas como um posicionamento politico
internacional que visa, por meio do comprometimento a
préaticas de defesa dos direitos humanos, balizar uma po-
sicdo internacional mais favoravel em outras areas. Toda-

2 .

626 Sentido juridico da palavra, subscri¢do é aqui entendida como
assinatura representando declaracdo de comprometimento.
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via, estd além da proposta deste trabalho desenvolver essa
perspectiva além dessa consideragao especifica®.

As recomendacdes da HRW para alcancar uma edu-
cacdo inclusiva para os refugiados podem ser um caminho
ideal para resolver o problema, como comprovou o estudo
de caso junto ao Instituto Sdo Vladmir, mas a sua funciona-
lidade depende da pratica na contemporaneidade. A tnica
forma de conseguir a hibridacao cultural de pessoas refu-
giadas hoje é realmente preservando sua proépria cultura e
respeitando as diferencas existentes, fazendo com que aos
poucos se sintam parte do local que estdo habitando.

O proprio relatério do ACNUR nos demonstra que
ha muito a ser melhorado para que essas criangas tenham
direito a uma educacdo de qualidade, especialmente em
relagdo a educagao secundéria que nao recebe sequer um
financiamento adequado para esse fim.

E importante que os paises percebam que manter
essas criancas e adolescentes estudando tratara uma me-
lhoria para o desenvolvimento econémico do pais que as
recebe e trara sustentabilidade, vez que estes jovens esta-
rao capacitados para reconstruirem seus proprios paises
quando puderem retornar. Ou, ainda, permanecendo no
pais de acolhida poderdo contribuir com o desenvolvi-
mento local, algo também observado no caso do Instituto
Sao Vladimir.

627 Para melhor desenvolvimento dessa perspectiva a autora sugere o
texto: HATHAWAY, Oona A. Why Do Countries Commit to Human
Rights Treaties? Journal of Conflict Resolution, v. 51, n. 4, p. 588-621,
aug. 2007 DOI: 10.1177/0022002707303046. Disponivel em: <http://
journals.sagepub.com/doi/pdf/10.1177/0022002707303046 >,
Acesso em: 27 nov. 2017.
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Também podemos pressupor que a grande procura
dos refugiados pelos paises europeus decorra da garantia
de uma educacdo de qualidade para suas criancas. Tal-
vez o acordo entre alguns paises para o reassentamento
de refugiados necessitasse incluir a criagdo e manutengao
de Escolas com uma equipe pedagogica capacitada para
trabalhar com essas criancas.

Se cada um dos paises se prontificar a respeitar as
diferengas, se todos olharem para as escolas como templos
sagrados, impedindo a sua invasao ainda que estejam em
pontos estratégicos para a guerra e recusando-se a lancar
bombas e misseis em estabelecimentos educacionais, se
0s paises anfitrides abrirem suas portas sem barreiras bu-
rocraticas para as criancas que estdo vindo de uma zona
de conflito, garantindo ndo apenas vagas nos ensinos
fundamental e médio, mas uma estrutura que permita a
manutencdo dessas criancas e adolescentes na escola, en-
tdo poderemos acreditar que a educacdo para as criancas
e adolescentes em zonas de conflitos ou em situacao de
refagio possa ter alguma esperanga de melhora.

Do contrario, ao chegarmos em 2030 postergaremos
mais uma vez essa meta com discursos bonitos e muitos
analfabetos, excluidos e mortos em nossas estatisticas.
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