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“I know a few things to be true. I do not know where I am going, where I have come from is
disappearing, I am unwelcome and my beauty is not beauty here. My body is burning with the
shame of not belonging, my body is longing. | am the sin of memory and the absence of
memory. | watch the news and my mouth becomes a sink full of blood. The lines, the forms,
the people at the desks, the calling cards, the immigration officer, the looks on the street, the
cold settling deep into my bones, the English classes at night, the distance | am from home.
But Alhamdulilah all of this is better than the scent of a woman completely on fire, or a
truckload of men who look like my father, pulling out my teeth and nails, or fourteen men
between my legs, or a gun, or a promise, or a lie, or his name, or his manhood in my mouth.
*

I hear them say go home, | hear them say fucking immigrants, fucking refugees. Are they
really this arrogant? Do they not know that stability is like a lover with a sweet mouth upon
your body one second; the next you are a tremor lying on the floor covered in rubble and old
currency waiting for its return. All I can say is, | was once like you, the apathy, the pity, the
ungrateful placement and now my home is the mouth of a shark, now my home is the barrel
of a gun. I’ll see you on the other side”.

Warsan Shire, trecho de Conversations about Home



RESUMO

ARCE, Andressa Santana. Integracao local como solucé@o duravel: analise sobre a
convergéncia entre o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos
Direitos Humanos. 2021. 119f. Dissertacdo. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul, 2021.

Este trabalho de investigacdo trata de uma das solugdes duraveis propostas pelo Alto
Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados para o problema dos refugiados: a integracéo
local. A questdo que se coloca é de que forma deve ser compreendida a integracdo local a partir
da convergéncia do Direito Internacional dos Refugiados e do Direito Internacional dos Direitos
Humanos. Assim, o objetivo geral do trabalho consiste em demonstrar quais oS contornos
juridicos deve ter a integracdo local para que se torne compativel com a ampla protecdo dos
direitos humanos das pessoas refugiadas, a luz da visao de Anténio Augusto Cancado Trindade
sobre a existéncia de convergéncia das vertentes da protecdo internacional dos direitos da
pessoa humana, bem como do entendimento de Vincent Chetail a respeito da necessidade de
reconhecimento da ocorréncia de uma fertilizacdo cruzada entre Direito Internacional dos
Refugiados e Direito Internacional dos Direitos Humanos. A pesquisa se justifica ndo apenas
em razdo do elevado numero de pessoas refugiadas em paises do Terceiro Mundo e em paises
vizinhos aos seus de origem, mas também porque poucos trabalhos de pesquisa na area juridica
foram encontrados na literatura brasileira a respeito das solugdes duradouras propostas pelo
ACNUR, em especial, acerca da integracdo local. O enfoque é tedrico-metodolégico
sociocritico do direito, uma vez que se recorre a autores que analisam de forma critica o
fendmeno da globalizacéo, a definicdo de refugiado contida na Convencéo de Genebra de 1951
e no Protocolo de Nova lorque de 1967, bem como as limitagdes da protecdo assegurada por
tais documentos, e que propdem uma abordagem mais universal — menos condicional — a
protecdo dos direitos dos refugiados. Ainda no que tange a metodologia, a pesquisa é, quanto a
forma, qualitativa, quanto aos fins, descritiva e exploratoria e, quanto aos meios, bibliografica
e documental. Utiliza-se o método dedutivo. Verificou-se que o direito de asilo deve ser
reconhecido como um direito humano e que deve ser afastada a discricionariedade estatal
quanto a implementacdo da integracdo local, visto que todas as soluc¢des tradicionais demandam
a voluntariedade por parte da pessoa em situacdo de reflgio, o que significa que, caso o
refugiado ndo opte nem pela repatriacdo voluntaria nem pelo reassentamento — mas, sim, pela
integracdo local no pais de acolhida — este ndo tera escolha sendo adotar as providéncias
cabiveis para sua implementagédo, sob pena de negar-lhe o acesso a direitos basicos e, desse
modo, violar direitos humanos.

Palavras-chave: Direito Internacional dos Refugiados; Direito Internacional dos Direitos
Humanos; Integracéo local.



ABSTRACT

ARCE, Andressa Santana. Local integration as a durable solution: analysis of the
convergence between International Refugee Law and Human Rights International Law. 2021.
119f. Dissertagdo. (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade Federal de Mato
Grosso do Sul, 2021.

This research is about one of the durable solutions proposed for the refugee problem by the
United Nations High Comissioner for Refugees: local integration. The question that is posed is
how should the concept of local integration be comprehended considering the convergence
between International Refugee Law and Human Rights International Law. Thus, the main
objective of this reasearch consists in demonstrating which are the legal frameworks that local
integration should have in order to become compatible with a broad protection of refugees’
human rights, in the light of Anténio Augusto Cancado Trindade's perspective about the
convergence of the axes of international protection of human rights, as well as Vincent Chetail’s
understanding about the need of recognition of the existence of a cross-fertilization between
International Refugee Law and Human Rights Law. The research is justified not only because
of the great number of refugees allocated in Third World Countries and neighbor Countries but
also considering that few researches regarding the durable solutions proposed by UNHCR were
found in Brazilian literature, specially, concerning local integration. The theoretical and
methodological focus of the research is sociocritical of law, considering that the referenced
authors in the study analyze critically the globalization phenomenon, the refugee definition
contained in the Geneva Convention of 1951 and the New York Protocol of 1967, as well as
the limitations of the protection guaranteed by these documents, and they propose a more
universal approach — less conditional — towards the protection of refugees’ rights. Still
concerning the methodology of the research, in terms of form, is qualitative, in terms of ends,
descriptive and exploratory and, in terms of means, bibliographic and documental. The
deductive method is the one utilized. It was verified that the right of asylum should be
recognized as a human right and that States’ discretion regarding the implementation of local
integration should be eliminated, as all traditional solutions have a volition component, which
means that, if a refugee does not choose neither voluntary repatriation nor resseatlement, opting,
therefore, for local integration in the host country, there will be no choice but to adopt suitable
measures to implement it, or else access to basic rights will be denied and human rights will be,
thus, violated.

Keywords: International Refugee Law; Human Rights International Law; Local integration.
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1 INTRODUCAO

Jean Cocteau, poeta, romancista, dramaturgo, desenhista, fotografo e cineasta francés,
no livro “A Dificuldade de Ser”, nos apresenta suas historias, devaneios e epifanias sobre sua
vida e obra. Ele diz que “no final das contas, para tudo se da um jeito, menos para a dificuldade
de ser, que nunca se ajeita”.

Esta afirmacdo, ao mesmo tempo sombria e esperancosa, paira, com sua delicadeza,
sobre todo o processo de escrita desta dissertagdo, cujo objeto é igualmente sensivel: a
integracdo local como solucdo duravel para pessoas refugiadas. Este trabalho de investigacédo
trata de como essas pessoas — as quais se encontram em terra estrangeira em razdo de um
deslocamento forcado — devem ser acolhidas e integradas no Estado de refagio, levando-se em
conta o que dispdem os tratados e as convencdes do Direito Internacional dos Refugiados e o
Direito Internacional dos Direitos Humanos.

O pensamento de Cocteau provoca a reflexdo sobre a existéncia, também, de uma
dificuldade de estar — no mundo, no pais de origem, no pais de refugio —, pois, como se vera,
h& desafios tanto no tocante ao reconhecimento do status de refugiado quanto em relacéo a
implementacdo das solugdes duradouras — cuja finalidade precipua consiste em dar fim ao ciclo
de deslocamento forcado —, em especial, da integracdo local, a qual tem lugar no pais de
acolhida onde se encontra a pessoa refugiada.

Elegeu-se a integracdo local como foco da pesquisa, por parecer ser a solucdo mais
acessivel para os refugiados, j& que ndo exige que se aguarde o fim da crise que levou a
migracdo forcada — caso da repatriacdo voluntaria — tampouco o deslocamento para um terceiro
Estado — que ocorre no reassentamento.

Ademais, entre as trés solu¢des duraveis tradicionais proposta pelo Alto Comissariado
das Nac¢Oes Unidas para Refugiados (ACNUR), a integracéo local soa, ao menos a priori, como
a mais compativel com as situac@es prolongadas de refugio e como a mais viavel, levando-se
em conta que sdo diminutas as vagas ofertadas pelos Estados para fins de reassentamento.

Embora a histdria seja marcada por constantes deslocamentos, ainda se compreende a
questdo migratdria como crise, havendo certa resisténcia, especialmente por parte dos Estados
mais desenvolvidos — do Norte Global — no acolhimento de pessoas, mesmo daquelas em
situacdo de reflgio. Isso, contudo, ndo impede que deslocamentos massivos de pessoas

continuem a ocorrer.



12

O relatorio da Organizagdo Internacional para as Migracdes (OIM) World Migration
2020 relaciona a migracao as transformacgdes econdmicas, sociais, politicas e tecnoldgicas
trazidas ou impostas pelos processos de globalizacdo. Em relagdo a 2018 e 2019, o relatdrio
destaca a ocorréncia de “major migration and displacement events”, como os conflitos na Siria,
no Iémen, no Congo, na Republica Centro-Africana, e no Suddo do Sul, a extrema violéncia
contra o povo Rohingya em Mianmar e a severa instabilidade politico-econdmica na Venezuela.

O relatdrio da OIM World Migration 2022 salienta, ademais, a instabilidade politico-
econémica do Afeganistdo e os desastres climaticos ocorridos, em 2020 e 2021, na China, nas
Filipinas, em Bangladesh, na India, nos Estados Unidos e no Haiti. De acordo com este
documento, em 2020, havia, no mundo, o total de 281 milhdes de migrantes internacionais
(3,6% da populagdo mundial).

O relatorio do Alto Comissariado nas Nagfes Unidas para Refugiados (ACNUR)
Global Trends in Forced Displacement in 2020 informa a existéncia de 26,4 milhdes de
refugiados no mundo. Desse total, 86% estdo em paises em desenvolvimento e 73%, em paises
vizinhos a seus paises de origem. Segundo esse documento, ha 5,4 milhGes de venezuelanos
deslocados de seu pais de origem.

A pesquisa se justifica ndo apenas em razdo do elevado nimero de pessoas refugiadas
em paises do Terceiro Mundo e em paises vizinhos aos seus paises de origem, mas também
porque poucos trabalhos de pesquisa na area juridica foram encontrados na literatura brasileira
a respeito das solucdes duradouras propostas pelo ACNUR, em especial, acerca da integracéo
local. Por esse motivo, foi necessario recorrer a doutrina estrangeira para que fosse possivel se
debrucar sobre o tema.

O problema fundamental a ser tratado na pesquisa é: De que forma deve ser
compreendida a integracéo local & luz da convergéncia do Direito Internacional dos Refugiados
e do Direito Internacional dos Direitos Humanos?

A hipétese principal que guia esta investigacdo é a de que a integracdo local somente
assegura a protecdo dos direitos humanos dos refugiados se compreendida em convergéncia
com o Direito Internacional dos Direitos Humanos. Sdo hipbteses secundarias: (a) de que se faz
necessario adotar um conceito mais amplo de refugiado do que aquele previsto a Convengéo
relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 e no Protocolo de 1967, a fim de que se atenda as
necessidades de protecdo impostas pelas migracdes forcadas na contemporaneidade; (b)
considerado apenas o Direito Internacional dos Refugiados, de que existe uma lacuna entre o
principio do non-refoulement e a discricionariedade dos Estados na aplicagdo de solugdes

durveis.



13

Diante disso, a pesquisa tem como objetivo geral demonstrar os contornos juridicos
que deve ter a integracdo local para que se torne compativel com a ampla protecdo dos direitos
humanos das pessoas refugiadas. Sao marcos tedricos a visao de Anténio Augusto Cangado
Trindade sobre a existéncia de convergéncia das vertentes da protecao internacional dos direitos
da pessoa humana e o entendimento de Vincent Chetail a respeito da necessidade de
reconhecimento da ocorréncia de uma fertilizacdo cruzada entre Direito Internacional dos
Refugiados e Direito Internacional dos Direitos Humanos, tendo em vista a natureza universal
do ultimo, que se contrapde ao carater condicional do primeiro.

Os objetivos especificos deste trabalho sdo: (a) discutir o conceito de refugiado
consagrado na Convencdo de Genebra de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados e no
Protocolo de Nova lorque de 1967; (b) analisar de que forma o Direito Internacional dos
Direitos Humanos interage com o Direito Internacional dos Refugiados para a protecdo das
pessoas refugiadas, para o fim de que eventuais lacunas de protecdo as pessoas em situacdo de
refugio sejam colmatadas; (c) compreender as estratégias do ACNUR de busca de solucdes
duraveis para a protecédo dos refugiados, de acordo com o Direito Internacional dos Refugiados.

A pesquisa tem enfoque metodoldgico sociocritico do direito, uma vez que recorrera
a autores que analisam de forma critica a definicdo de refugiado contida na Convencédo de
Genebra de 1951 e no Protocolo de Nova lorque de 1967, bem como as limitagdes da protecao
assegurada por tais documentos — marcados pela prevaléncia da soberania estatal —, e que
propdem uma abordagem mais universal — menos condicional — & protecéo dos direitos dos
refugiados.

A fim de instrumentalizé-la, com o escopo de alcangar o objetivo geral e os especificos,
investigar o problema e coletar os dados necessarios para a analise cientifica, sdo utilizados: (a)
quanto ao método, o dedutivo; partindo-se do geral para o particular; (b) quanto aos fins da
pesquisa, o tipo descritivo e exploratorio; (¢) quanto a forma de abordagem do problema, a
andlise qualitativa; e (d) quanto ao procedimento técnico, a pesquisa bibliografica e
documental.

Parte-se do geral para o particular, porquanto, primeiramente, compreender-se-a a
abrangéncia da protecdo internacional dos refugiados para, entdo, se verificar o papel da
integracdo local como solugéo durével para o problema dos refugiados.

Diz-se que se adota a analise qualitativa, uma vez que a pesquisa ndo sera centrada em
dados estatisticos. A pesquisa caracteriza-se como exploratoria, pois busca mais informacdes
sobre o tema por meio da pesquisa bibliogréafica; e descritiva, na medida em que registrara e

descrevera dados levantados.
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Por meio da pesquisa bibliogréafica, serd levantado o “estado da arte” quanto ao
conceito de refugiado no Direito Internacional, a abrangéncia da protecao do principio do non-
refoulement previsto no Direito Internacional dos Refugiados, as solugGes duradouras
tradicionais propostas pelo ACNUR e a integracao local como solucdo duravel. Por meio da
pesquisa documental, serdo levantados dados concernentes a migragdo forcada, além de
diretrizes concernentes as solugdes duraveis, em especial, a integracéo local. Serdo utilizados
relatorios e documentos, com destaque para aqueles produzidos pelo ACNUR.

No primeiro capitulo, serd discutido o conceito de refugiado consagrado na Convencéo
de Genebra de 1951 relativa ao estatuto dos refugiados e no Protocolo de Nova lorque de 1967.
Serdo examinados os elementos da definicdo de refugiado trazida nestes documentos, o
contexto historico de sua elaboracéo, bem com os desenvolvimentos do conceito de refugiado
nos sistemas africano e americano.

No segundo capitulo, seré analisado de que forma o Direito Internacional dos Direitos
Humanos interage com o Direito Internacional dos Refugiados para a protecdo das pessoas
refugiadas, a luz dos entendimentos de Antonio Cancado Trindade sobre a convergéncia das
vertentes de protecédo de direitos da pessoa humana e de Vincent Chetail a respeito da existéncia
de fertilizacdo cruzada entre as duas vertentes mencionadas. Sera investigada a abrangéncia do
principio do non-refoulement, previsto no Artigo 33 da Convencéo de Genebra de 1951, com o
intuito de verificar se ha lacunas de protecdo a serem preenchidas pelo Direito Internacional
dos Direitos Humanos.

No terceiro e derradeiro capitulo, serdo apresentadas as trés solugdes duraveis
tradicionais propostas pelo ACNUR para o problema dos refugiados, bem como as criticas que
Ihe sdo tecidas. Serd, ainda, demonstrado de que modo deve ser compreendida a integragédo
local ao lume da convergéncia do Direito Internacional dos Refugiados e do Direito

Internacional dos Direitos Humanos.



15

2 O DIREITO INTERNACIONAL DOS REFUGIADOS

Este capitulo tem por objetivo discutir o conceito de refugiado consagrado na
Convencéo de Genebra de 1951, relativa ao Estatuto dos Refugiados, e no Protocolo de Nova
lorque de 1967.

Serdo analisados o contexto historico a Convencao de Genebra de 1951, a necessidade
do abandono das clausulas temporal e geografica previstas neste documento para o fim de
ampliar o conceito de refugiado — a qual levou a elaboragdo do Protocolo de Nova lorque de
1967 — e os desdobramentos regionais no que tange a protecdo das pessoas refugiadas,
especialmente na Africa e na América Latina.

Jubilut e Apolinario (2010, p. 281) expdem que as migracdes podem ser classificadas
como forgadas ou voluntérias e que, a partir desta classificacdo, serd determinada a aplicagdo
de um determinado sistema internacional de protecdo. VVoluntarias sdo aquelas em que a decisao
de migrar é tomada livremente pela pessoa, sem a influéncia de um fator externo, ao passo que
as forgadas ocorrem quando a vontade de se deslocar é inexistente ou foi minimizada, sendo a
situacdo de reflgio um exemplo classico desta Ultima espécie.

Necessério esclarecer que o Direito Internacional dos Refugiados é considerado uma
das trés vertentes da protecdo internacional da pessoa humana, ao lado do Direito Internacional
dos Direitos Humanos e do Direito Internacional Humanitario (TRINDADE, 2003, p. 340;
RAMOS, 2013, p. 21).

Segundo Ramos (2013b, p. 21-22), ao Direito Internacional dos Direitos Humanos,
cabe a protecdo da pessoa humana em todos 0s seus aspectos, mediante a garantia de direitos
civis, politicos sociais, econdmicos e culturais; ao Direito Internacional Humanitario, compete
a protecdo dos individuos na situacao especifica de conflitos armados internacionais e néao
internacionais; o Direito Internacional dos Refugiados, por sua vez, visa a prote¢do das pessoas
refugiadas, desde a saida de seu local de residéncia, durante o transito de um pais a outro, até o
reconhecimento do status de refugiado no Estado de acolhimento e, ainda, a superacdo da

situacdo de reflgio. Sobre a convergéncia entre essas vertentes, tratar-se-a no proximo capitulo

2.1 HISTORICO

Segundo Bhabha (2018, p. 17), a mobilidade humana faz parte da historia e foi
determinante para a constituicdo das ideias de nacdo e nacionalidade, criando, assim, a
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dualidade excludente nacional/ndo nacional. A autora expde que, de meados do século XIX até
0 advento do fascismo, ocorreu um intenso fluxo migratério — o maior de que se tem noticia —
a partir da Europa, da China, com a saida de mais de 50 milhes de pessoas, da India, com a
saida de 30 milhGes de pessoas — e de outros paises asiaticos (BHABHA, 2018, p. 14).

Os fluxos migratorios nao sdo, portanto, novidade, o que leva ao questionamento sobre
a existéncia ou nao, na contemporaneidade, de uma crise migratdria, na medida em que apenas
3% da popula¢do mundial é composta por imigrantes internacionais (BHABHA, 2018, p. 14).

Sartoretto (2018, p. 36) aponta que — a despeito do grande numero de pessoas que
foram forgadas a se deslocarem em periodo anterior — o Direito Internacional dos Refugiados
surgiu de forma institucional somente na década de 1920, apds o fim da Primeira Guerra
Mundial (1914-1918), quando o continente europeu passou a ser afetado pela presenca de
estrangeiros que ndo contavam com a protecéo de seus Estados de origem.

Para que se possa compreender como emergiu a necessidade da criagédo de protecGes
juridicas as pessoas refugiadas, necessario verificar como a transposicao de fronteiras nacionais
pelas pessoas passou a ser regulamentada pelos Estados.

Torpey (2000, p. 2) argumenta que, & medida em que foram se consolidando os Estados
nacionais, surgiu a necessidade de “monopolizar”, isto €, controlar e regulamentar o movimento
de pessoas por meio da criagcdo de documentos que possibilitassem a distin¢do entre nacionais
¢ ndo nacionais, de modo a viabilizar o abraco (“the embrace”) de seus nacionais — seus
cidaddos — com o intuito de extrair-lhes recursos objetivando sua propria manutencdo ao longo
do tempo. Os Estados-nacdo monopolizaram, portanto, a autoridade para o fim de restringir o
movimento de pessoas por intermédio da invencdo do sistema moderno de passaporte
(TORPEY, 2000, p. 5).

Como Estados-nacdo — Estados de e para ‘povos’ determinados definiram como
mutuamente excludentes grupos de cidaddos —, Estados modernos se mostraram
avidos por abracar suas populaces e para regular os movimentos de pessoas dentro e
através de suas fronteiras quando assim desejarem. Seus esforcos para a
implementacdo dessa regulamentacdo direcionaram-nos para a criagdo de meios de
identificacdo de pessoas, seja como ‘seus’ seja como outros. Com o fim de
monopolizar os meios legitimos de movimentacdo, os Estados e o sistema estatal
foram compelidos a definirem quem pertence e quem ndo pertence, quem pode ir e
vir e quem ndo pode, bem como tornar essas distin¢fes inteligiveis e impositivas.
Documentos como passaportes e cartGes de identidade foram fundamentais para o
atingimento desses objetivos. Mais do que simplesmente anunciar definicdes e
categorias referentes a identidade, os Estados devem implementar essas distin¢des, 0
que demanda a exigéncia de documentos para analise dos casos individuais!
(TORPEY, 2000, p. 13, tradugdo livre).

L “As nation-states — states of and for particular ‘peoples’ defined as mutually exclusive groups of citizens —
modern states have typically been eager to embrace their populations, and to regulate the movements of persons
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Segundo Torpey (2000, p. 111), com o advento da Primeira Guerra Mundial (1914),
os Estados passaram a tratar os estrangeiros com desconfianca e suspeita — importando o fim
da era de liberdade de movimento nas fronteiras —, o que levou a consolidacdo dos métodos de
restricdo de movimento de vigilancia, como os controles de passaporte. A Alemanha, por
exemplo, em meados de 1916, passou a implementar controles de passaporte para nacionais e
ndo nacionais, dificultando a saida do territorio alem&o (TORPEY, 2000, p. 113).

Grandes fluxos migratorios se seguiram ap0s a Primeira Guerra Mundial. No periodo
entre guerras, cerca de 1,75 milhdes de refugiados deixaram a Russia em razdo da revolucdo
bolchevique e da fome russa (1919-1922). Para se vingar daqueles que se opuseram ao novo
regime, a Unido Soviética, por meio de um decreto de 15 de dezembro de 1922, ndo apenas
retirou a nacionalidade russa desses refugiados como tambem invalidou seus documentos de
viagem (TORPEY, 2000, p. 124).

De 1912 a 1922, a guerra dos Balcas também produziu um fluxo importante de
refugiados gregos e arménios, que se instalaram na Grécia apds o assalto da Turquia a Esmirna
em setembro de 1922. A Turquia, a qual pretendia se tornar um estado moderno e
ocidentalizado, sob a lideranca de Mustafa Kemal, tinha um projeto de homogeneizacao étnica
de sua populacgdo, o que culminou com o genocidio contra 0s arménios que se encontravam em
territorio turco, bem como com a negociacdo com a Grécia de uma troca massiva de gregos por
turcos, a qual afetou cerca de 1,5 milhdes de pessoas (TORPEY, 2000, p. 126).

Sob os auspicios da Liga das Nac¢des, tiveram lugar, em 1920 e 1921, conferéncias em
Paris e em Estocolmo, respectivamente, nas quais foi amplamente criticado o sistema de
passaporte vigente, o qual dificultava o0 momento de viajantes, emigrantes e refugiados
indocumentados ou que houvessem perdido sua nacionalidade (TORPEY, 2000, p. 127).

A Primeira Guerra Mundial, os conflitos dos Balcas (1912-1913), a guerra no Caucaso
(1918-1921), a guerra Greco-Turca (1919-1922) deram origem a um grande namero de

refugiados — entre um e dois milhdes de pessoas —, 0s quais, entre 1918 e 1922, deixaram, de

within and across their borders when they wish to do so. Their efforts to implement such regulation have driven
them toward the creation of the means uniquely and unambiguously to identify individual persons, whether ‘their
own’ or others. In order to monopolize the legitimate means of movement, states and the state system have been
compelled to define who belongs and who does not, who may come and go and who not, and to make these
distinctions intelligible and enforceable. Documents such as passports and identity cards have been critical to
achieving these objectives. Beyond simply enunciating definitions and categories concerning identity, states must
implement these distinctions, and they require documents in order to do so in individual cases” (TORPEY, 2000,
p. 13).
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forma involuntaria, a extinta Unido Soviética e os territorios da Europa e da Asia
(SARTORETTO, 2018, p. 41).

Em decorréncia dos fluxos de refugiados criados por esses conflitos, a comunidade
internacional?, sob os auspicios da Liga das Nagdes, passou a celebrar acordos que estabeleciam
como condigdes necessarias e suficientes para o reconhecimento do status de refugiado que o
individuo estivesse fora de seu pais de origem e que ndo contasse com a protecdo do governo
de tal Estado (SARTORETTO, 2018, p. 40-41).

A Liga das Nacdes ou a Sociedade das Nacdes foi criada em 1919, por meio do Pacto
da Liga ou Sociedade das Na¢oes, parte integrante do Tratado de Versalhes, o qual pos fim a
Primeira Grande Guerra, e “[...] tinha como finalidade promover a cooperagao, paz e seguranca
internacional, condenando agressdes externas contra a integridade territorial e a independéncia
politica de seus membros™ (PIOVESAN, 2012, p. 178).

Comparato, ao contrastar a Liga das NacGes com a Organizacéo das NagOes Unidas

(ONU), criada pela Carta das Nagdes Unidas de 1945, explica:

[...] enquanto a Sociedade das Nacfes ndo passava de um clube de Estados, com
liberdade de ingresso e retirada conforme suas conveniéncias proprias, as Nacdes
Unidas nasceram com a vocagdo de se tornarem a organizacao da sociedade politica
mundial, & qual deveriam pertencer, portanto, necessariamente, todas as nagdes do
globo empenhadas na defesa da dignidade humana (COMPARATO, 2019, ndo
paginado).

O primeiro 6rgdo que tratou da protecdo de pessoas refugiadas foi o Comité
Internacional da Cruz Vermelha (CICV), que, em 16 de fevereiro de 1921, propds a realizacao
de uma conferéncia, na qual Fridtjof Nansen foi apontado como Alto Comissario para elaborar
0 estatuto dos refugiados russos, bem como para assegurar a repatriacdo dessas pessoas e
organizar medidas para a assisténcia as pessoas refugiadas (SARTORETTO, 2018, p. 42-43).

Cabe notar que o CICV se originou da comissdo que esteve no nascimento da
Convencdo de Genebra de 1864, documento que, de acordo com Comparato (2019, nédo
paginado), inaugurou direito humanitario. Trata-se de “[...] uma organizacao imparcial, neutra
e independente, cuja missdo exclusivamente humanitaria é proteger a vida e a dignidade das
vitimas de conflitos armados e outras situacGes de violéncia, assim como prestar-lhes
assisténcia” (CICV, [2020], ndo paginado).

2 Sartoretto (2018, p. 31) utiliza a expressdo “comunidade internacional” para designar o conjunto de paises que
tém interesses em comum e que agem por meio de organizagdes internacionais. O conceito esta na nota de rodapé
n. 29.
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Em 1922, no auge da crise dos refugiados russos, o Alto Comissario da Liga das
Nacdes para Refugiados, Frijdtof Nansen, realizou em Genebra uma conferéncia para tratar do
problema, a qual culminou com o Acordo de 5 de julho de 1922 — instrumento de carater ndo
vinculante —, que criou o “passaporte Nansen”, um documento de viagem e de identificagdo,
com aceitacdo internacional, destinado aos refugiados de origem russa. A emissao do referido
documento por um dos Estados que participaram do acordo — dezesseis no total — ndo os
obrigava a conceder direitos inerentes a nacionalidade ao seu portador ou a admiti-lo em seus
territorios. O passaporte tampouco assegurava a seus portadores o direito de readmissdo no
territorio do Estado emissor. Até o fim da década de 1920, mais de cinquenta Estados aderiram
ao acordo (TORPEY, 2000, p. 127-128).

O passaporte Nansen, que tinha validade de um ano, foi, inicialmente, emitido para as
pessoas de origem russa — que, em realidade, eram apatridas, em decorréncia do decreto
soviético de desnacionalizacdo de dezembro de 1922 —; com o surgimento de novas crises de
refugiados no entre guerras, sua emisséo foi estendida a outros grupos: aos arménios, a partir
de 1924, que estiveram sob o jugo dos Impérios Otomano e Czarista; bem como aos assirios e
a outras minorias catolicas, a partir de 1933, provenientes de ex-territérios otomanos
(TORPEY, 2000, p. 128-129).

Em razdo de um acordo de 1928, o Alto Comissario da Liga das Nacdes para
Refugiados passou a ter autoridade para desempenhar funcbes consulares em beneficio dos
portadores do passaporte Nansen, por exemplo, certificar-lhes a identidade e recomenda-los a
governos e autoridades educacionais — estas fun¢des foram codificadas no Direito Internacional
em 1933, na Convengéo para Refugiados (TORPEY, 2000, p. 129).

A respeito dos refugiados da Alemanha nazista e das medidas adotadas pela Liga das

Nagcdes, conta Torpey:

Primeiramente, ja em 1933, a Liga criou o posto de Alto Comissario para Refugiados
da Alemanha, o qual foi ocupado pelo americano James G. McDonald de 1933 a 1935.
Como resultado da oposicdo da Alemanha as atividades do escritério, o Alto
Comissario ficou, contudo, relegado a uma instituicdo separada baseada em Lausanne,
e ndo em Genebra, onde a Liga tinha sua sede. Durante 0 mandato de McDonald, a
Liga debateu, por anos, se o sistema do passaporte Nansen deveria ser estendido aos
refugiados oriundos da Alemanha. No curso dessas discuss@es, ficou evidente que a
Franca e a Gra-Bretanha repudiavam a ideia de incomodar a Alemanha, com quem
buscavam se apaziguar, entdo a ideia foi engavetada. Com a questdo da emissdo de
documentos travada em uma querela infrutifera, McDonald concentrou seus esforgos
em assegurar a admissdo de refugiados. Ele facilitou a acomodacdo de
aproximadamente dois tergos dos 80.000 refugiados que deixaram a Alemanha de
1933 a 1935. Embora esse nimero seja impressionante, de acordo com os dados, cerca
de 27.000 potenciais refugiados findaram ser ter para onde ir.
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O sucessor de MacDonald, um britanico chamado Neill Malcolm, de 1936 a 1939,
insistiu na questdo da emissdo de documentos, desta vez, no entanto, a Liga adotou
um ‘Acordo’ em julho de 1936 que autorizou 0s governos a emitirem documentos
para alemaes e para apatridas oriundos da Alemanha que ndo contassem com a
protecdo do governo alemdo. Essas medidas foram aplicadas, primeiramente, aos
judeus que haviam perdido sua nacionalidade em razdo da adocdo das leis de
Nuremberg. Este acordo provisorio foi transformado na ‘Convencéo relativa ao
Estatuto dos Refugiados oriundos da Alemanha’ em fevereiro de 1938.
Posteriormente, esses arranjos foram estendidos aos refugiados provenientes da
Austria e da Checoslovéquia, & medida em que esses paises acederam ao ou cairam
sob o regime nazista® (TORPEY, 2000, p. 138).

Conforme Sartoretto:

Durante o periodo em que a Liga das NagBes existiu, entre 1921 e 1946, outras
instituicdes foram criadas com a intencdo de enfrentar a problemética do
deslocamento forcado: o Escritério Internacional Nansen para Refugiados (1931-
1938), a Convencéo relativa ao Status de Refugiados vindos da Alemanha (1933-
1938), o Escritério do Alto Comissariado da Liga das Nagdes para Refugiados (1939-
1946) e, finalmente, o Comité Intergovernamental sobre Refugiados (1938-1947).
Todas essas agéncias ou escritdrios tiveram campo de atuacdo limitado, mas foram
importantes organismos que precederam a implantacdo do Alto Comissariado da
ONU para Refugiados, que até hoje é responsavel por sua prote¢do. Em 1930, com a
morte de Nansen, a Liga das Nagdes autorizou a criacdo do Escritorio Internacional
Nansen para Refugiados, 6rgdo autdbnomo, porém sob a autoridade da Liga. Esse
6rgdo, durante oito anos, funcionou com o financiamento minimo da prépria Liga das
NacOes e com doagdes particulares, além de contar com o valor recolhido pela taxa
paga pelos refugiados pelo passaporte Nansen (SARTORETTO, 2018, p. 44-45)

A Convencéo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 28 de outubro de 1933 positivou,
pela primeira vez, a proibicdo do refoulement — ndo devolucédo do solicitante de reflgio ao pais
de origem — como principio internacional (SARTORETTO, 2018, p. 46). De acordo com Jubilut
(2007, p. 77), a elaboracdo desta convencao foi 0 maior mérito do Escritério Nansen para

Refugiados.

3 “First, already in 1933 the League created the position of High Commissioner for Refugees for Germany, a post
first held by an American, James G. McDonald, from 1933 to 1935. As a result of German opposition to the
office’s activities, however, the High Commissioner was relegated to a separate institution based in Lausanne
rather than in Geneva, where the League was headquartered. During McDonald’s tenure, the League debated for
years whether it should extend the Nansen passport system to refugees from Germany. In the course of these
discussions, it became apparent that France and Britain were loathe to annoy Germany, which they wish to appease,
and the idea was eventually shelved. With the issue of travel documents for refugees hung up in fruitless wrangling,
McDonald concentrated his efforts on securing the admission of refugees. He ultimately facilitated the placement
of approximately two thirds of the 80.000 refugees who left Germany between 1933 and 1935. While that record
is not unimpressive, according to these figures some 27.000 would-be refugees ended up without a place to go.
McDonald’s successor from 1936 to 1939, a Briton named Neill Malcolm, pressed the matter of travel documents,
however, with the result that the League adopted an ‘Arrangement’ in July 1936 authorizing governments to issue
travel documents to Germans and stateless persons coming from Germany who lacked the protection of the
German government. These provisions applied primarily to Jews who had been denationalized in the aftermath of
the adoption of the Nuremberg laws. This provisional agreement was transformed into a ‘Convention on the Status
of Refugees Coming From Germany’ in February 1938. In due course, these arrangements were extended to
refugees from Austria and Czechoslovakia as these countries acceded to or fell under Nazi rule” (TORPEY, 2000,
p. 138).
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Tanto a Convencao relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1933 quanto a Convengéo
Relativa ao Estatuto dos Refugiados oriundos da Alemanha de 1938 — a qual trazia o embrido
da definicédo de refugiado adotada na atualidade — serviram de modelo para a Convencéo de
Genebra de 1951 (SARTORETTO, 2018, p. 50).

Andrade (2006, p. 43-44) explica que, de inicio, ndo se vislumbrou que a Liga das
Nacdes se envolveria com o tema dos refugiados; ainda assim, como se viu, diversos acordos
foram concertados sob a sua égide, os quais beneficiaram grupos diversos — russos, arménios,

assirios, assirios-caudeus e refugiados provenientes da Alemanha e da Austria.

A Liga lidou com grupos especificos de refugiados e nunca tentou que fosse redigida
uma definicdo geral do termo ‘refugiado’. As defini¢bes grupais ou coletivas
enfatizavam a nacionalidade ou origem étnica, a falta de prote¢do do pais de origem
e a ndo-aquisicdo de uma outra nacionalidade (ANDRADE, 2006, p. 44).

O trabalho da Liga das NacGes em prol dos refugiados ndo pode, contudo, ser
qualificado como totalmente satisfatorio, uma vez que tinha natureza ad hoc e que aquela
somente financiava os custos administrativos concernentes a prote¢do juridica das pessoas em
situacdo de refagio, de modo que eventual ajuda econémica tinha de ser custeada pelos Estados
de acolhida ou por organizacdes voluntarias (ANDRADE, 2006, p. 44).

Fora do marco da Liga das NacGes, em 1938, foi criado o Comité Intergovernamental
sobre Refugiados (CIR), por iniciativa estadunidense, com os objetivos de facilitar a emigracéo
de refugiados judeus da Alemanha e da Austria e reassenta-los em outros paises (ANDRADE,
2006, p. 47). Interessante notar que, “diferentemente das organizagdes sobre refugiados da Liga
das Nacdes, o CIR tinha implicita na defini¢cdo dos beneficiarios de suas atividades, a prévia ou
atual existéncia de algum tipo de perseguicdo” (ANDRADE, 2006, p. 48).

A Agéncia de Apoio e Reabilitacdo das Nac¢bes Unidas (AARNU) foi a primeira
instituicdo criada para conceder assisténcia material as pessoas refugiadas. Instituida pelos
Aliados durante a Segunda Grande Guerra, que gerou 40 milhdes de refugiados, a AARNU
repatriou 7 milhdes de pessoas em 1945. Depois da Segunda Guerra, a ONU — sucessora da
Liga das Nacdes — criou a Organizacdo Internacional de Refugiados (OIR), a qual foi
substituida em 1951 pelo ACNUR (BHABHA, 2018, p. 80; SARTORETTO, 2018, p. 57-58).

A AARNU foi criada em 1943 com o intuito principal de prover aos deslocados de
guerra — 0s quais era considerados como refugiados (“deslocados de guerra” e “refugiados”
eram tratados frequentemente como sinbnimos) — assisténcia material, isto €, comida, vestuario

etc., e assegurar sua repatriacao sob supervisao militar (ANDRADE, 2006, p. 49).
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A OIR foi estabelecida em 1947 — ja sob a égide da ONU. Com a extin¢cdo da AARNU
e do CIR, a OIR tornou-se responsavel pelo lado operacional dos programas de ambas as
organizacbes no que tange a repatriagdo e ao reassentamento dos deslocados de guerra.
(ANDRADE, 2006, p. 50).

Vale notar que tanto a AARNU quanto a OIR se desenvolveram sob o marco na ONU,
portanto, no contexto de Guerra Fria. A tensdo internacional e os conflitos ideoldgicos — a
narrativa capitalista versus a narrativa comunista — entre o0s paises ocidentais e os da Europa
Oriental foram importantes para a formulacdo das politicas internacionais a respeito dos
refugiados (ANDRADE, 2006, p. 24).

Loescher, Betts e Milner (2008, p. 10) asseveram que a abordagem contemporanea a
respeito dos refugiados surgiu com a extincdo da AARNU e a criagdo da OIR, a qual foi
impulsionada pelos Estados Unidos, que haviam se tornado criticos as politicas de repatriagcdo
da organizacgéo extinta. A partir do estabelecimento da OIR, os Estados passaram a reconhecer
o direito dos refugiados de ndo serem repatriados de maneira involuntaria — pratica adotada pela
AARNU — e, pela primeira vez, a comunidade internacional adotou o conceito de refugiado que
traz a ideia de perseguicdo individualizada, ou de fundado temor de perseguicdo, em
decorréncia de raca, religido, nacionalidade ou opinido politica (LOESCHER; BETTS;
MILNER, 2008, p. 11)

De acordo com Andrade:

O objetivo da OIR, como 0 da UNRRA, era solucionar a questdo dos refugiados que
haviam surgido em conexdo com a Segunda Guerra Mundial — ndo a questdo dos
refugiados in toto. Este objetivo foi abandonado completamente quando os refugiados
tcheco-eslovacos solicitaram refligio nos paises ocidentais apds a tomada do poder
pelos comunistas em 1948. Ao liberalizar o critério de elegibilidade no final da década
de 1940, a OIR se encontrava em uma situacéo na qual tinha de auxiliar um nimero
de refugiados muito superior ao que inicialmente estava sob seu mandato. Havia
ficado claro para os principais atores que a questdo dos refugiados ndo terminaria
necessariamente com o fim do conflito, sendo portanto de natureza continua. Em
1949, planos comegaram a ser desenvolvidos, sob os auspicios da ONU, no sentido
de que fosse estabelecido um novo regime de refugiados. Como resultado, foi criado,
em dezembro de 1950, 0 ACNUR, que passou a funcionar a partir de janeiro de 1951;
e em julho do mesmo ano foi concluida a Convencéo de 1951. O mandato do ACNUR
estava baseado em uma definicdo do termo ‘refugiado’ que era similar a utilizada pela
OIR, mas o0 ACNUR tinha recursos limitados (ANDRADE, 2006, p. 262).

Como se veré a seguir, a criagdo do ACNUR foi um desenvolvimento do que se

iniciou, no plano internacional, com a OIR, no tocante a protecdo das pessoas refugiadas.
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2.2 0 ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REFUGIADOS

Andrade sustenta que a politica internacional para refugiados estabelecida no inicio da
década de 1950 foi fortemente influenciada pelo cenario da Guerra Fria que se estabeleceu ap6s

a Segunda Guerra Mundial:

A Guerra Fria dominou o cenario politico da era pos-Segunda Guerra Mundial. O
periodo em questdo testemunhou o inicio do Plano Marshall [iniciado em 1947,
consistia na proposta de destinar 17 bilhGes de dolares americanos para reconstrugédo
dos paises europeus ndo comunistas], a consolidacdo de governos comunistas na
Europa Oriental e o blogueio a Berlin. A Republica Popular da China e o conflito na
Coréia também entraram em cena, assim como a criacdo a OTAN [Organizacdo do
Tratado do Atlantico Norte] e o estabelecimento das republicas Federal e Democratica
alemas. Os Estados Unidos pareciam ser o Unico Estado que gozava do poder e da
riqueza necessarios para liderar o processo de criacdo de uma nova ordem mundial,
no qual um outro conflito mundial ndo viesse a ter lugar. A cultura liberal-
internacionalista da politica exterior estadunidense buscou universalizar os valores do
livre-mercado e da Democracia politica. Foi precisamente essa visdo de mundo que
estava por detras da Declaracdo das Nagdes Unidas, e que contribuiu para a criagdo
de regimes internacionais sobre refugiados (ANDRADE, 2006, p. 58).

Assim, ainda de acordo com este autor, 0 novo regime de refugiados estabelecido em
1950 pode ser compreendido como um desenvolvimento do que se iniciou com a OIR, quando
a questao dos refugiados passou a fazer parte da agenda internacional, com a criagdo de medidas
para o seu auxilio e protecdo, e se estipularam critérios para a determinacdo da condicdo de
refugiados, os quais findaram por se tornar norma (ANDRADE, 2006, p. 311).

Segundo Jubilut (2007, p. 27), a partir da criagdo do ACNUR, houve uma alteracdo
importante da definicdo de refugiado. Antes, utilizavam-se critérios coletivos para o
reconhecimento do status de refugiado, de modo que bastava que se demonstrasse
pertencimento a um determinado grupo perseguido, em razdo de etnia ou nacionalidade, por
exemplo; depois, passou-se a exigir a comprovacdo da existéncia de uma perseguicdo
individualizada.

O Estatuto do ACNUR foi adotado por meio da Resolugéo n. 428 da Assembleia Geral
das NacGes Unidas, de 14 de dezembro de 1950. Nele, foi estabelecido que a Assembleia Geral
deveria decidir se 0 ACNUR continuaria a desempenhar suas fungdes ap6s 31 de dezembro de
1953 (Capitulo I, Artigo 5).

De acordo com o Artigo 1 do Anexo, 0 ACNUR tem a fungéo de proporcionar protecéo
internacional aos refugiados, sob os auspicios das Nacdes Unidas, e encontrar solucdes
duradouras para este grupo de pessoas, “[...] prestando assisténcia aos governos e, com o

consentimento de tais governos, prestando assisténcia também a organizaces privadas, a fim
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de facilitar a repatriagdo voluntéria de tais refugiados ou a sua integracdo no seio de novas
comunidades nacionais” (ACNUR, 2021, ndo paginado).

Nos termos do Artigo 2, o trabalho do ACNUR tem carater totalmente apolitico,
humanitario e social.

Uma vez que ainda ndo havia sido elaborada a Convencdo de Genebra de 1951, o
Estatuto do ACNUR traz os seguintes conceitos de refugiados para o fim de bem delimitar o

seu mandato:

6. O mandato do Alto Comissariado deverd incluir:

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

(i) Qualquer pessoa que, em consequéncia de acontecimentos ocorridos antes de 01
de Janeiro de 1951, e receando, com razdo, ser perseguida em virtude da sua raga,
religido, nacionalidade ou opinido politica, se encontre fora do pais de sua
nacionalidade e ndo possa ou, em virtude daquele receio ou por outras razfes que ndo
sejam de mera conveniéncia pessoal, ndo queira requerer a protecdo daquele pais; ou
quem, ndo possuindo uma nacionalidade e estando fora do pais de residéncia habitual,
nédo possa ou, em virtude desse receio ou por outras razdes que ndo sejam de mera
conveniéncia pessoal, ndo queira retornar (ACNUR, 2021, ndo paginado).

Jubilut (2007, p. 151-152) esclarece que o ACNUR foi instituido como um orgéo
subsidiario da ONU, com base no Artigo 22 da Carta da ONU*, que pode atuar de forma
independente, embora tenha de seguir as diretrizes da Assembleia Geral e do Conselho
Econdmico e Social, ndo se confundindo com uma agéncia especializada, cuja criacdo se da por
tratado especifico. O ACNUR pode promover a conclusdo e a ratificacdo de tratados e
convencdes internacionais para a protecdo de refugiados, supervisionando sua aplicacdo e
propondo alteracdes (Artigo 8, alinea a).

Sartoretto sintetiza da seguinte forma as funcoes e os deveres do ACNUR:

No que se refere a atuacao, pode-se dizer que 0o ACNUR desempenha as fungdes e os
deveres descritos a seguir: (a) Facilitar a admissdo de refugiados nos territérios dos
Estados nos quais eles podem ser protegidos. A agéncia faz isso ao promover as
entrevistas de qualificacdo de refugiado durante o processo de elegibilidade na
solicitacdo de refligio juntamente com os 0rgdos estatais competentes. (b) Assegurar-
se de que os direitos dos refugiados serdo respeitados. A agéncia assim o faz ao
promover a conclusdo e a ratificagdo das convengdes internacionais para a protecédo
dos refugiados e ao supervisionar sua aplicacéo e evolucéo. (c) Trabalhar procurando
solugbes duradouras para os refugiados; nesse sentido auxilia os governos a
promoverem a repatria¢do voluntaria, a integracéo local (nas comunidades de destino)
e, mas recentemente, o reassentamento de refugiados em um terceiro pais seguro. (d)

4 De acordo com 0 Artigo 22: “A Assembleia Geral poderd estabelecer os 6rgdos subsididrios que julgar
necessarios ao desempenho de suas fungdes” (BRASIL, 2021a, ndo paginado).
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Atuar para a obtengéo de informacdes dos governos e trabalhar em coordenacdo com
os Estados, organizac@es intergovernamentais e privadas, assim como coordenar o
trabalho dessas organizac@es no sentido de colaborar com o cumprimento das demais
responsabilidades (SARTORETTO, 2018, p. 65).

A atuacdo do ACNUR ficou limitada a Europa durante um periodo, considerando que,
em razao de seu Estatuto e da Convencao de Genebra de 1951, seu mandato se estendia apenas
aos refugiados surgidos em decorréncia de eventos ocorridos em tal continente antes de 1° de
janeiro de 1951 (SARTORETTO, 2018, p. 65).

A respeito do carater eurocéntrico da atuagdo do ACNUR, contextualizam Loescher,
Betts e Milner:

Quando o ACNUR foi estabelecido em dezembro de 1950, a Europa era a principal
area de preocupacéo estadunidense e internacional em relacdo a refugiados & medida
em que a Guerra Fria se intensificada e novos fluxos de refugiados se moviam do
Leste para 0 Oeste. A orientagdo eurocéntrica do ACNUR refletia ndo apenas o
cenério politico internacional, mas também as prioridades de politica internacional
dos Estados Unidos e de outros governos ocidentais. Mais importante, a preocupacéao
norte-americana com os esforcos para a reconstrucao e a reabilitacdo na Europa depois
da Segunda Guerra Mundial e o desenvolvimento rapido da Guerra Fria afetaram de
forma critica as lentes pelas quais Washington via tanto sua politica para refugiados
guanto a do ACNUR. Os criadores de politicas dos EUA logo consideraram a questdo
dos refugiados dentro do mesmo quadro de politicas relativas a seguranca nacional.
A generosidade dos EUA em relacdo aos refugiados do Leste Europeu era em parte
motivada pelo desejo de reverter ou a0 menos conter 0 Comunismo, encorajando
cidaddos do Leste Europeu a deixarem suas terras natais. Refugiados também se
tornaram simbolos importantes da rivalidade ideoldgica no inicio da Guerra Fria.
Aqueles que haviam escapado em dire¢do ao Oeste haviam ‘votado com seus pés’ e
representavam um ativo politico e ideoldgico significativo para o Ocidente®
(LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, p. 20, traducéo livre).

Os conflitos descolonizatorios ocorridos na Africa na década de 1960 aumentaram o
numero de refugiados na regido, o que incentivou a adesdo a Convencdo de Genebra de 1951
por diversos paises africanos que haviam se tornado independentes. Em razéo da pressao desses

paises, 0 ACNUR criou a préatica que ficou conhecida como good offices, que consistia no

5 “When UNHCR was established in December 1950, Europe was the principal area of US and international
refugee concern as the Cold War intensified and new refugee flows moved from East to West. The Eurocentric
orientation of UNHCR reflected not only the international political environment but also the foreing policy
priorities of the United States and the other major Western governments. Most importantly, the American
preoccupation with the reconstruction and rehabilitation efforts in Europe after the Second World War and the
rapidly developing Cold War critically affected the lens through which Washington viewed both its own refugee
policy and UNHCR. US policy-makers soon considered refugee issues within the same policy framework as
national security. US generosity towards refugees from Eastern Europe was part motivated by the desire to “roll
back”™, or at least contain, Comunism by encouraging East European citzens to escape their homelands. Refugees
also became important symbols in the ideological rivalry of the early Cold War. ‘Escapees’ who crossed over to
the West ‘voted with their feet’ and represented a significant political and ideological asset for the West”
(LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, p. 20).
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oferecimento de protecdo as pessoas refugiadas que estavam fora de seu mandato
(SARTORETTO, 2018, p. 66-67).

A formula dos good offices envolvia a atribuicdo de autoridade ao ACNUR, pela
Assembleia Geral, para a arrecadacdo de fundos a serem destinados a programas de assisténcia
para operacOes fora de seu mandato usual, como ocorreu em relagdo a crise de refugiados
argelinos (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, p. 23).

Em maio de 1957, a Tunisia solicitou assisténcia material do ACNUR para os 85.000
refugiados argelinos que atravessaram a fronteira durante os dois anos e meio
anteriores. Esta foi a primeira ocasido em que a assisténcia emergencial do ACNUR
foi solicitada no Terceiro Mundo, consequentemente, marcou um passo importante
no desenvolvimento tanto nas condigdes politicas sob as quais a organizacéo tinha de
atuar quanto nas funcdes que lhe eram permitidas desempenhar (LOESCHER,;
BETTS; MILNER, 2008, p. 23, tradugéo livre)®.

Com o advento do Protocolo de Nova lorque de 1967 — o qual, como se vera mais
adiante, afastou as clausulas geografica e temporal do Artigo 1 da Convencdo de Genebra de
1951 e, por conseguinte, ampliou o conceito de refugiado — houve expansao da quantidade de
pessoas sob 0 mandato do ACNUR.

O mandato do ACNUR abrange, ademais, os deslocados internos’ e as pessoas
apatridas®, além daqueles que se adequam ao conceito de refugiado previsto apenas em
documentos regionais (UNHCR, 2021b, n&o paginado.).

Conforme o relatério Global Trends de 2019, do ACNUR, até o fim de 2019, 79,5
milhdes de pessoas haviam sofrido deslocamentos forgados — inclusive deslocamentos internos.
Desse total, 26 milhGes estdo em situacdo de reflgio — 20,4 milhdes estdo sob o mandato do
ACNUR e 5,6 milhdes, sob o mandato da Agéncia das Nagdes Unidas para os Refugiados
Palestinos no Oriente Proximo® (UNHCR, 2020, p. 2). O relatério Global Trends de 2020

6 “In May 1957, Tunisia requested material assistance from UNHCR for the 85,000 Algerian refugees who had
fled across the border during the previous two and a half years. This was the first occasion in which UNHCR
emergency assistance had been requested in the Third World, and consequently marked an important step in the
development both of the political condition under which the organization had to act and of the functions it was
permitted to perform” (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, p. 23).

"“Deslocados internos séo tradicionalmente definidos para incluir pessoas ou grupo de pessoas que foram forgadas
ou obrigadas a fugir ou sair das suas casas ou lugares de residéncia habitual, em particular como resultado ou com
0 objetivo de evitar os efeitos de conflitos armados, situacGes de violéncia generalizada, violagdes de direitos
humanos ou desastres naturais ou causados pelo homem, e que ndo cruzaram nenhuma fronteira reconhecida entre
estados” (CHETAIL, 2017, p. 310).

8 Uma pessoa apatrida, para o direito internacional é aquela que ndo é nacional de nenhum Estado segundo sua
legislacdo doméstica, definicdo que esté estabelecida na Convencdo da ONU de 1954 relativa ao Estatuto dos
Apatridas (WAAS, 2017, p. 99).

9 A Agéncia das NagGes Unidas para os Refugiados Palestinos no Oriente Préximo foi instituida pela Resolucéo
302, de 8 de dezembro de 1949, da Assembleia Geral da ONU, com a finalidade de promover assisténcia — nas
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informa que 82,4 milhdes de pessoas foram forgadas a se deslocarem até o final de 2020 e que,
dos 26,4 milhdes de refugiados, 20,7 milhdes estdo sob 0 mandato do ACNUR e 5,7 milhdes
sob o mandato da Agéncia para os Refugiados Palestinos (UNHCR, 20214, p. 2).

De acordo com este documento, 0 mandato do ACNUR em relacdo aos refugiados
inclui a promogéo de seguranca para que ndo sejam obrigados a retornarem para locais onde
suas vidas estejam ameacadas, que seja assegurado acesso a procedimentos justos e eficientes
de solicitagdo de reflgio e que seja garantida protecdo dos direitos dessas pessoas até que o
problema do refagio seja solucionado. Entre 2010 e 2019, o nimero de refugiados no mundo
dobrou, tendo passado de 10 para 20,4 milhdes de pessoas (UNHCR, 2020, p. 16).

Trindade (2003, p. 396) destaca que a estratégia do ACNUR no que concerne aos
refugiados abrange nao apenas a protecdo, mas também a prevencdo e a solucéo dos problemas
pertinentes a esse grupo de pessoas. Destaca a importancia dos direitos humanos na etapa

prévia:

92. [...] Os direitos humanos revestem-se de importancia na etapa ‘prévia’
precisamente para assegurar que se consiga o reflgio. A prevengdo compreende
distintos elementos, a comecar pela necessaria previsao de situacdes que possam gerar
fluxos de refugiados. O passo seguinte é o que hoje se reconhece como alerta
antecipado ou imediato (early warning). Diversos problemas ndo resolvidos, de cunho
distinto (politico, étnico, religioso, de nacionalidade), desencadeiam-se em conflitos
armados que geram éxodos e fluxos macigos de refugiados; indicios ou sintomas
significativos do risco de movimentos forcados de pessoas encontram-se na
constatacdo, por exemplo, de casos de violagdo dos direitos humanos, ou de
surgimento de apatridas, em ndmero crescente, ou de discriminagdo ou violéncia
sistematica contra determinados grupos (e.g., nacionais, étnicos, religiosos)
(TRINDADE, 2003, p. 396-397).

O ACNUR afirma que diversas crises de alta gravidade contribuiram para o
deslocamento massivo de pessoas na Ultima década, salientando, entre elas, os conflitos internos
em curso na Siria, na Ucrania, na regido africana do Sahel, no Afeganistdo, no Iraque, na Libia
e na Somalia, na Republica Centro-Africana e na Republica Democréatica do Congo (UNHCR,
2020, p. 6).

areas de educacdo, salde, infraestrutura e microfinanciamento — para os refugiados palestinos oriundos do conflito
arabe-israelense de 1948. (UNRWA, [2021], ndo paginado).
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2.3 CONVENCAO RELATIVA AO ESTATUTO DOS REFUGIADOS DE 1951 E
PROTOCOLO DE NOVA IORQUE DE 1967

A definicdo de refugiado esta delineada na Convencéo de Genebra relativa ao Estatuto
dos Refugiados de 1951° e no Protocolo Adicional de Nova lorque de 19672,

Segundo Bhabha (2018, p. 80), a Convencdo de Genebra de 1951, o Protocolo de Nova
lorque de 1967 e 0 ACNUR séo os elementos centrais da protecdo internacional de refugiados.

A Convencéo de Genebra de 1951 foi elaborada para atender as situacdes de migracao
forcada — de que é espécie o refagio (JUBILUT; APOLINARIO, 2010, p. 281) — ocorridas no
pos-Segunda Guerra Mundial no continente europeu.

O documento, em seu Artigo 1'2, o qual contém a definicdo de pessoa refugiada, traz
clausulas geografica— B.1, mencionando que deveriam ser levados em conta os acontecimentos
na Europa — e temporal — A.1 e A.2, que determina sua aplicabilidade apenas as situacdes
ocorridas até 1° de janeiro de 1951 —, o que Ihe evidencia o carater eurocéntrico.

Baggio e Sartoretto (2018, p. 112) explicam que a Convencdo de 1951 foi criada em
resposta as situacGes de migracdo forcada nascidas na Europa, durante a Segunda Guerra
Mundial. Assinalam que o continente europeu foi impulsionado a se engajar na discussdo a

respeito da criacdo de um arcabouco juridico para a protecao do direito dos refugiados em razao

10 Adotada em 28 de julho de 1951 pela Conferéncia das Nages Unidas de Plenipotenciarios sobre o Estatuto dos
Refugiados e Apatridas.

11 Convocado pela Resolugdo 1186 (XLI), de 18 de novembro de 1966, do Conselho Econémico e Social
(ECOSOC) e pela Resolucdo 2198 (XXI), da Assembleia Geral das Nagdes Unidas, de 16 de dezembro de 1966.
Assinado em 31 de janeiro de 1967.

12«art. 10- Definigdo do termo ‘refugiado’ A. Para os fins da presente Convencéo, o termo ‘refugiado’ se aplicara
a qualquer pessoa: 1) Que foi considerada refugiada nos termos dos Ajustes de 12 de maio de 1926 e de 30 de
junho de 1928, ou das Convencdes de 28 de outubro de 1933 e de 10 de fevereiro de 1938 e do Protocolo de 14
de setembro de 1939, ou ainda da Constituicdo da Organizacdo Internacional dos Refugiados; As decisfes de
inabilitacdo tomadas pela Organizacdo Internacional dos Refugiados durante o periodo do seu mandato, ndo
constituem obstéculo a que a qualidade de refugiados seja reconhecida a pessoas que preencham as condicGes
previstas no paragrafo 2 da presente se¢éo; 2) Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de
janeiro de 1951 e temendo ser perseguida por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opiniGes
politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-
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, ndo pode ou, devido ao referido temor, ndo quer voltar a ele. No
caso de uma pessoa que tem mais de uma nacionalidade, a expressdo ‘do pais de sua nacionalidade’ se refere a
cada um dos paises dos quais ela é nacional. Uma pessoa que, sem razéo valida fundada sobre um temor justificado,
ndo se houver valido da protecdo de um dos paises de que é nacional, ndo sera considerada privada da prote¢do do
pais de sua nacionalidade. B. 1) Para os fins da presente Convencao, as palavras ‘acontecimentos ocorridos antes
de 1° de janeiro de 1951°, do art. 1°, secdo A, poderdo ser compreendidas no sentido de ou a) ‘acontecimentos
ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa’; ou b) ‘acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de
1951 na Europa ou alhures’; e cada Estado Contratante fara, no momento da assinatura, da ratificacdo ou da adeséo,
uma declaracao precisando o alcance que pretende dar a essa expressdo do ponto de vista das obrigacdes assumidas
por ele em virtude da presente Convencdo” (ONU, 2021a, p. 2-3).
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do caos gerado pelos migrantes carentes de assisténcia de seus Estados de origem, seja em razao
de falta de protecdo diplomatica, seja por falta de acordos bilaterais de recepcao.

A definicdo de reflgio contida na Convengdo de 1951 é o minimo denominador
comum que os Estados conseguiram pactuar para proteger os refugiados europeus no pos-
Segunda Guerra (BAGGIO; SARTORETTO, 2018, p. 113).

O primeiro projeto de um documento para a protecdo de pessoas refugiadas, sob 0s
auspicios da ONU, foi elaborado por um Comité ad hoc para Apatridas e Problemas
Relacionados, criado pelo Secretario Geral da ONU, a pedido do Conselho Econdmico e Social
da organizacdo. O Comité contava com a presenca de 13 Estados-membros — Bélgica, Brasil,
Canada, China, Dinamarca, Franca, Italia, Pol6nia, Turquia, Unido Soviética, Reino Unido,
Estados Unidos e Venezuela — e se reuniu de 16 de janeiro a 16 de fevereiro de 1950. Esse
projeto foi submetido a Conferéncia de plenipotenciarios, os quais, em 1951, chegaram ao texto
final da convencéo, que substituiria todos os anteriores acordos existentes e cujo carater seria
universal. A Conferéncia teve lugar em Genebra, de 2 a 25 de julho de 1951, e contou com 26
representantes Estados (BAGGIO; SARTORETTO, 2018, p. 114-115).

Os trabalhos preparatorios (travaux préparatoire) da Convencao de 1951, de acordo
com Baggio e Sartoretto (2018, p. 116), relevam que a maioria das discussdes ocorridas antes
da Conferéncia de plenipotenciarios de 1951 referia-se a definicéo de refugiado, em especial a
respeito das limitacdes geogréaficas e temporais constantes do texto; esse debate foi retomado,
na década de 1960, por Estados do continente africano para a elabora¢do de um documento que
atendesse a realidade de deslocamento forcado da regido.

A despeito dessas discussdes, prevaleceu, pelo menos até 1967, a definigdo que “[...]
consagrava apenas refugiados europeus, oriundos de incidentes anteriores a 1951, bem como
aqueles que se enquadravam nas limitadas categorias de raga, nacionalidade, religido, grupo
social e opinido politica” (SARTORETTO, 2018, p. 80).

Sartoretto assinala:

Os elementos mais importantes da defini¢do ficaram sendo o ‘fundado temor de
perseguicdo’, elemento de carater subjetivo que importa a necessidade de o solicitante
de reflgio apresentar certas provas que justifiguem o temor, as clausulas limitadoras
geogréfica e temporal € as cinco categorias de pessoas protegidas pela convencao, ou
seja, pessoas perseguidas em funcdo de sua raca, nacionalidade, religido, grupo social
ou opinido politica (SARTORETTO, 2018, p. 80-81).

A respeito da adocéo do limite temporal adotado pela Convencédo de Genebra de 1951,

expbe Andrade:
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O limite temporal acabou sendo adotado pela Conferéncia de Plenipotencirios.
Pode-se dizer que esta restri¢do foi inserida com base no argumento de que permitiria
aos Estados-parte saber, a época de seu comprometimento, a extensdo de suas
obrigacOes. A maioria dos paises nao queria assumir obrigacOes vis-a-vis refugiados
que surgissem no futuro, cujo ndmero e origem eram desconhecidos. Esse
posicionamento indica que os atores tinham consciéncia de que a questdo dos
refugiados é de natureza continua, e que, portanto, novos fluxos envolvendo a
comunidade internacional, voltariam a surgir. A maioria dos Estados ndo queria,
contudo, se responsabilizar pela protecdo desses novos refugiados (ANDRADE,
2006, p. 270)

O Protocolo adicional de Nova lorque de 1967 revogou as clausulas geografica e
temporal da Convencéo de Genebra de 1951, com o fim de ampliar o conceito de refugiado
contido no Artigo 1. Assim, “considerando que, desde que a Convengao foi adotada, surgiram
novas categorias de refugiados e que os refugiados em causa podem ndo cair no ambito da
Convengdo” (ONU, 2021c, p. 1), passou a ser reconhecida como refugiada, nos termos do
Artigo 1, § 2°,

[...] qualquer pessoa que se enquadre na definicdo dada no artigo primeiro da
Convengéo, como se as palavras ‘em decorréncia dos acontecimentos ocorridos antes

de 1° de janeiro de 1951 e..’ e as palavras ‘... como consequéncia de tais
acontecimentos’ néo figurassem do 82 da se¢éo A do artigo primeiro (ONU, 2021c,
p.1).

A luz da Convencédo de Genebra de 1951 e do Protocolo de Nova lorque de 1967,

Jubilut explica que

[...] o status de refugiado € reconhecido a qualquer pessoa que sofra perseguicéo em
seu Estado de origem e/ou residéncia habitual, por for¢a de sua raga, nacionalidade,
religido, opinido politica ou pertencimento a determinado grupo social, enquanto o
asilo tem sua pratica limitada a perseguicao politica.

Os cinco motivos de reconhecimento supramencionados relacionam-se a direitos civis
e politicos assegurados na esfera internacional e que, no caso dos refugiados, ndo estao
sendo respeitados.

[-]

S8o elementos essenciais da definicao de reflgio a perseguicdo, o bem fundado temor,
ou justo temor, e a extraterritorialidade.

A perseguicéo, apesar de constituir elemento essencial do refugio, ndo é definida nos
diplomas internacionais sobre a matéria, fato que pode servir de catalisador de
problemas para a aplicagdo do instituto (JUBILUT, 2007, p. 44-45).

Assim, de acordo com a Convencdo de Genebra de 1951 e o Protocolo de Nova lorque
de 1967, reconhece-se como refugiada a pessoa que, por temer ser perseguida por motivos de

raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se encontra fora de seu pais de
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nacionalidade ou de residéncia habitual e ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer a ele
retornar. Estdo excluidas da protecdo da Convencédo, conforme o disposto no Artigo 1, F, as
pessoas as quais: tiverem cometido crime contra a paz, crime de guerra ou contra a humanidade;
tiverem praticado crime grave de direito comum fora do pais de refugio antes de terem sido
nele admitidas; ou tenham se tornado culpadas de atos contrarios aos fins e principios das
Nacdes Unidas.

S&o trés, destarte, os elementos essenciais para o reconhecimento do status de
refugiado: a perseguicdo; o bem fundado temor; e a extraterritorialidade (JUBILUT, 2007, p.
45).

Santos (2020, p. 40-42) expde que o Protocolo de Nova lorque de 1967 ndo pos fim a
discussdo sobre a defini¢do de refugiado no plano internacional, na medida em que, embora
tenha suprimido as clausulas geografica e temporal, ndo a ampliou suficientemente para abarcar
os problemas de deslocamento forcado das Américas e do continente africano; por isso, outros
documentos internacionais foram criados, como a Declaracdo de Cartagena de 1984, em
atencdo as peculiaridades da regido latino-americana, a Convenc¢éo da Organiza¢do da Unidade
Africana de 1969 e a Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos de 1989, os quais
preveem como motivos para o reconhecimento da condicdo de refugiado a violéncia em massa
e as violagdes a direitos humanaos.

Baggio e Sartoretto criticam o carater eurocéntrico da Convencdo de 1951 e apontam
que esta, mesmo com as alteracdes realizadas pelo Protocolo de 1967, adota uma no¢ao muito
estreita de reflgio, que ndo contempla todas as situacdes de deslocamentos forcados existentes

no mundo:

Como ja foi sustentado, a Convencéo de 1951 foi criada para responder as questdes
de reflgio ocorridas na Europa até a década de 1950. Em sua génese, esse instrumento
ndo considera questdes terceiro mundistas de deslocamento forgado. Tanto é assim,
gue os continentes Africano 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 protegéo.

Dos trabalhos preparatdrios da Convencdo de 1951 observa-se que a definigdo de
refugio elaborada representava um ténue equilibrio entre o ideario humanitério de
protecdo de refugiados europeus e o direito dos Estados em limitar a entrada de
estrangeiros em seu territorio

[-]

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
migratdrio em geral, desde sua génese, esse arcabouco juridico foi construido com
vistas a possibilitar certa discricionariedade, por parte dos Estados de destino, na
escolha do tipo de refugiado que receberiam. Essa escolha fundamenta-se tanto em
necessidades de mao-de-obra [sic] para o mercado de trabalho local, quanto em
aspectos referentes a origem dos refugiados, a sua vulnerabilidade, suas qualificagfes
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profissionais, seguranca nacional dentre outras questdes que misturavam principios
humanitarios e questfes de soberania (BAGGIO; SARTORETTO, 2018, p. 124-125).

Amaral, Calves e Flores também entendem ser problematica a concepcéo de refugiado
da Convengao de 1951 e do Protocolo de 1967 e afirmam que “o maior desafio enfrentado,
atualmente, no campo da protecdo dos migrantes reside na limitada definicdo do termo, tendo
em vista que o Estatuto Internacional dos Refugiados (1951) restringe as causas ensejadoras da
concessao do refugio” (AMARAL; CALVES; FLORES, 2017, p. 33).

Goodwin-Gill (2014, p. 38) salienta que a Convengéo de 1951 ndo traz o conceito de
perseguicao, conquanto seja ele central a definicdo de refugiado. O autor sustenta ser necessario
0 reconhecimento de que o medo de perseguicdo e a falta de protecdo estatal sdo elementos
intrinsecamente relacionados, na medida em que, para fins de reconhecimento do status de
refugiado, a comprovacdo da falta de protecéo por parte do Estado de origem do solicitante de
refugio podera dar inicio a presuncao de existéncia de probabilidade de perseguicao e de bem
fundado temor.

De acordo com Jubilut (2007, p. 47), o bem fundado temor de perseguicéo é o elemento
mais moderno na histéria do instituto do reflgio, pois ndo existia quando a verificacdo era
realizada de maneira coletiva, visto que bastava o pertencimento a um determinado grupo
compreendido como perseguido para que se reconhecesse a condicdo de refugiado.

Sustenta a autora que se deve utilizar a no¢do de temor objetivo como meio de
verificacdo da condicdo de refugiado, em vez da ideia de temor subjetivo — o qual passa, entdo,
a ser presumido —, a fim de possibilitar um tratamento mais equitativo aos solicitantes de
refugio, e que sejam avaliadas condi¢des objetivas do Estado de onde provem o solicitante, para
gue se possa averiguar que o temor é fundado (JUBILUT, 2007, p. 47).

Quanto ao terceiro elemento essencial da defini¢do de refagio — a extraterritorialidade
(alienage) —, trata-se da exigéncia de que o solicitante esteja fora de seu pais de origem ou
residéncia (JUBILUT, 2007, p. 48).

A narrativa do solicitante de reflgio, consoante Sartoretto (2018, p. 87-88), é
construida por fatores objetivos e subjetivos, 0s quais serdo analisados em conjunto para fins
de verificacdo da condicdo de refugiado; os objetivos referem-se, em geral, as condi¢des do
pais de origem — existéncia ou ndo de conflitos, respeito a democracia e aos direitos humanos
etc. —, ja os subjetivos se relacionam a perseguicdo sofrida pelo individuo no caso concreto, em

razdo de sua crenga contramajoritaria, por pertencer a um grupo perseguido etc.
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Como visto, os motivos de perseguicdo previstos no Artigo 1 da Convencdo de
Genebra de 1951 sdo raca, nacionalidade, opinides politicas religido e pertencimento a um
determinado grupo social.

No que tange a raca, necessario destacar que, de acordo com o preambulo da
Convencéo Internacional sobre a Eliminagdo de todas as Formas de Discriminacdo Racial de
1966, “[...] qualquer doutrina de superioridade baseada em diferencas raciais ¢ cientificamente
falsa, moralmente condendvel, socialmente injusta e perigosa, em que, ndo existe justificacdo
para a discriminagdo racial, em teoria ou na pratica, em lugar algum” (BRASIL, 2021d, ndo

paginado). Estabelece o Artigo 1(1) desta Convengéo:

1. Nesta Convencao, a expressdo ‘discriminacdo racial’ significard qualquer distincéo,
exclusdo restricdo ou preferéncia baseadas em raca, cor, descendéncia ou origem
nacional ou étnica que tem por objetivo ou efeito anular ou restringir o
reconhecimento, gozo ou exercicio num mesmo plano, (em igualdade de condicéo),
de direitos humanos e liberdades fundamentais no dominio politico econémico, social,
cultural ou em qualquer outro dominio de vida publica (BRASIL, 2021d, ndo
paginado).

A perseguicdo por raga apresenta-se como causa recorrente de deslocamento forcado,
como, por exemplo, o fluxo de mais de 500 mil refugiados gerado pelo genocidio dos Tutsi por
parte dos Hutus, em 1994. Mais de um milhdo de pessoas foram mortas (SARTORETTO, 2018,
p. 90-91).

Nacionalidade consiste no vinculo politico-juridico que liga o individuo a um
determinado Estado (JUBILUT, 2007, p. 119). Para Gyulai, “a nacionalidade ¢ um vinculo
legal entre uma pessoa e o Estado, que incorpora um conjunto de direitos e obrigacdes mutuas
e que normalmente — mas ndo indispensavelmente — representa uma variedade de fortes lagos
sociais, politicos, econdémicos e culturais” (GYULALI, 2017, p. 795).

Sartoretto (2018, p. 91-92) pondera que, a luz do Artigo 1.A(2) da Convencdo de
Genebra de 1951, cabe uma intepretacdo mais abrangente do termo nacionalidade para abrigar
grupos étnicos e culturais sem pais independente préprio, 0 que permitiria, para ilustrar, a
protecdo do povo curdo, perseguido pelos governos da Turquia e do lraque, e dos palestinos,
perseguidos pelo Estado de Israel.

Quanto a consagracao da opinido politica como fundamento para o reconhecimento do
status de refugiado, explana Jubilut (2007, p. 126-127), que a comunidade internacional

objetivou assegurar a pluralidade e a diversidade de ideias a respeito da organizagéo estatal ou
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de governo. Importante notar que o direito a liberdade de opinido e expressdo esta previsto na
DUDH (Artigo 19'%) e no Pacto de Direitos Civis e Politicos de 1966 (Artigo 18(1)%4).

A liberdade religiosa também esta prevista na DUDH (Artigo 18'°) e no Pacto de
Direitos Civis e Politicos de 1966 (Artigo 18(1)).

Acerca do Ultimo motivo cléssico para o reconhecimento da condicao de refugiado —
0 pertencimento a um determinado grupo social —, destaca-se sua maleabilidade, na medida em
que a definicdo de grupo social ndo é precisa, 0 que permite que seja utilizado como um motivo
residual (JUBILUT, 2007, p. 132). Sartoretto, a propdsito, esclarece:

De inicio, a categoria de ‘pertencimento a um grupo social’ presente na Convengao
de 1951, foi inserida no art. 1° para abranger situac6es que englobassem individuos
oriundos do regime socialista, mas que ndo podiam ser enquadrados nas defini¢Ges
anteriores, como € o caso dos donos de terra, dos comerciantes e dos representantes
da ideologia capitalista na Russia. Mas tarde, porém, essa categoria foi se
transformando em um conceito flexivel para o enquadramento de individuos em
outras situac@es nas quais a Convencao foi omissa.

Atualmente, alguns Estados ja reconhecem mulheres, homossexuais, portadores do
virus HIV, dentre outros grupos, como protegidos pela Convencdo (SARTORETTO,
2018, p. 92)

Conforme ja apontado, o Protocolo de Nova lorque de 1967 ndo resolveu o debate
acerca da definicdo de refugiado, o que levou os Estados do continente africano e da América

Latina a desenvolverem mecanismos de prote¢do mais adequados as suas realidades locais.

13«“Todo o individuo tem direito a liberdade de opinido e de expressao, o que implica o direito de ndo ser inquietado
pelas suas opiniGes e o de procurar, receber e difundir, sem consideracdo de fronteiras, informacdes e idéias por
qualquer meio de expressdo” (ONU, 2021b, ndo paginado).

14 “Toda pessoa tera direito a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido. Esse direito implicara a
liberdade de ter ou adotar uma religido ou uma crenca de sua escolha e a liberdade de professar sua religido ou
crenca, individual ou coletivamente, tanto pablica como privadamente, por meio do culto, da celebracédo de ritos,
de praticas e do ensino” (BRASIL, 2021c¢, ndo paginado).

15 “Toda a pessoa tem direito a liberdade de pensamento, de consciéncia e de religido; este direito implica a
liberdade de mudar de religido ou de convicgédo, assim como a liberdade de manifestar a religido ou convicc¢ao,
sozinho ou em comum, tanto em publico como em privado, pelo ensino, pela pratica, pelo culto e pelos ritos”
(ONU, 2021b, néo paginado).
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2.4 DESDOBRAMENTOS REGIONAIS RELATIVOS A PROTECAO DE
REFUGIADOS: CONVENCAO AFRICANA PARA REFUGIADOS DE 1969 E
DECLARACAO DE CARTAGENA DE 1984

Sartoretto (2018, p. 109-111) expBe que as criticas & definicdo classica de refugiado
prevista na Convencdo de Genebra de 1951 partem dos Estados do Sul global'®, os quais,
embora produzissem e recebessem fluxos de refugiados, pouca ou nenhuma influéncia tiveram
na elaboracdo e negociacdo desse instrumento internacional. Nesse contexto, foram
desenvolvidas a Convencédo Africana para Refugiados de 1969 e a Declaracdo de Cartagena de
1984, com o intuito de responder as realidades locais dos fluxos de refugiados. Esses
documentos, conforme se vera a seguir, ampliaram o conceito classico de refugiado, prevendo
novas hipoteses para o fim de reconhecimento do status de refugiado.

Discorrer-se-a acerca desses dois documentos, porque, refletindo os problemas do
continente africano e do continente americano, respectivamente, se propuseram a adotar uma
acepcao de refugiado mais abrangente e condizente com as questfes do Sul global, de modo a
chamar a atencdo da comunidade internacional para a insuficiéncia do conceito da Convencéo
de Genebra de 1951.

Segundo Jubilut e Madureira — referindo-se aos desdobramentos africano e americano
—, “tais inovagdes nao alteram o conceito internacional de refugiados, o que, por um lado gera
discrepancias no reconhecimento e aplicacéo do Direito Internacional dos Refugiados, mas que
por outro lado, permite a ampliagdo da protecao ainda que apenas regionalmente” (JUBILUT;,

MADUREIRA, 2014, p. 16).
2.4.1 Convencao Africana para Refugiados de 1969

Sartoretto (2018, p. 113) explica que a Convengdo da Organizagdo da Unidade
Africana que Rege os Aspectos Especificos dos Problemas dos Refugiados na Africa
(Convengéo Africana dos Refugiados) de 1969 nasceu em razdo da necessidade de se elaborar
um documento visando a protecdo das pessoas forcadas a migrar em decorréncia das crises e
dos conflitos armados ocasionados no contexto de descolonizacdo do continente africano

iniciada no comeco da década de 1960.

16 N&o necessariamente ha uma coincidéncia geografica, na medida em que as expressdes “Sul” e “Norte global”
sdo utilizadas, em oposicéo, para se referirem a aspectos econdmicos que 0s paises de cada regido tém em comum
(SARTORETTO, 2018, p. 97).
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De 1893 a 1910, o territério do continente africano foi partilhado entre Inglaterra,
Italia, Alemanha, Franca, Portugal, Bélgica, entre outros paises. O projeto colonizatorio foi
marcado pela forga e pela diviséo territorial que ndo levou em consideragdo a diversidade
cultural dos povos nativos, agrupando, destarte, em um Estado, grupos étnicos rivais
(SARTORETTO, 2018, p. 114-115).

Para justificar os conflitos ocorridos ap6s o periodo descolonizatério, alguns autores
afirmam que a razdo de tantas guerras ndo seria a influéncia do colonizador, mas a
grande diversidade étnica, religiosa e cultural daquelas regides. Todavia, estudos
recentes revelam que, em sociedades onde ha mais diversidade, os conflitos sdo menos
frequentes (SARTORETTO, 2018, p. 116).

No fim da década de 1980, as colbnias africanas ja haviam conquistado formalmente
sua independéncia, o que ndo impediu, contudo, que as antigas metrépoles continuassem a
explorar esses Estados e gerar crises no continente (SARTORETTO, 2018, p. 118). A

proposito:

Hoje, os longos conflitos étnicos que ocorrem em paises como a Republica
Democratica do Congo, Uganda, Costa do Marfim, Mali e guerras civis que
caracterizaram o que se convencionou chamar de ‘Primavera Arabe’ apresentam
tragos do sistema colonialista, principalmente ap6s a mudangas no cenario politico e
econdmico que ocorreram com a globalizagdo. [...]

A influéncia estrangeira na Africa, através de acordos e tratados comerciais, de
instrumentos universais de direitos humanos usados como ferramentas de dominagéo,
de intervengdes humanitérias que escondem agendas econdmicas, abalam o equilibrio
das frageis relagdes entre 0s povos nativos geradas pela anomia causada pelo processo
descolonizatdrio e contribuem para a deflagracdo de conflitos que geram fluxos
forcados de pessoas (SARTORETTO, 2018, p. 119).

Para Trindade (2006, p. 421), existe uma relagdo direta entre a globalizacdo da
economia e o aprofundamento das desigualdades sociais, o que leva ao incremento do processo
de exclusdo e marginalizacdo das pessoas em situacdo de vulnerabilidade. Segundo o autor, tal
globalizacao tem ocasionado a erosdo da capacidade dos Estados quanto a protecdo de direitos
humanos.

De acordo com Amaral, Carvalho e Félix (2013, p. 126), a globaliza¢éo consiste em
fendmeno de mudltiplas significacdes, podendo ser compreendida como a decorrente do
crescimento da interdependéncia internacional, constituindo tema de interesse global, com
enfoque nos Direitos Humanos; ou como uma realidade econdbmica que aprofunda as
assimetrias entre os paises ricos e os paises em desenvolvimento, que adota a logica de

reificagdo do ser humano, como se este fosse passivel de valoracéo.
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Torrado (2000, ndo paginado) afirma que ndo existe um conceito de globalizagdo com
aceitacdo geral na doutrina. Para o autor, a globalizacdo é um fendmeno gerador de situacdes
de desigualdade entre paises desenvolvidos e paises em desenvolvimento, na medida em que
empodera grandes corporacfes multinacionais, em detrimento dos Estados nacionais e,
especialmente, dos povos.

Assim, o autor entende que nédo se deve falar em processo de globalizagdo, mas em
processos de globalizagdo, pois hd um conjunto de processos intricados — e que interagem entre
si — provocando mudancas estruturais profundas nos contextos macropoliticos e macrossociais.
A globalizacdo produz fenbmeno oposto ao da integragdo e ocasiona severos desiquilibrios
econémico, social, juridico e politico, na medida em que € regida por um sistema de valores
contrario aqueles dos direitos humanos. Os valores de eficiéncia, competitividade e livre
mercado opdem-se aos valores de equidade, participacdo e solidariedade. Logo, o aparato
ideoldgico da globalizacdo é um dos obstaculos a serem removidos para a defesa dos direitos
humanos (TORRADO, 2000, n&o paginado).

Boaventura de Sousa Santos (1997, p. 14) sustenta que ndo ha globalizacdo, mas
globalizagBes, e que o discurso sobre a globalizacdo é, frequentemente, a histéria dos
vencedores. Define globalizacdo como “[...] processo pelo qual determinada condicdo ou
entidade local estende a sua influéncia a todo o globo e, ao fazé-lo, desenvolve a capacidade de
designar como local outra condicéo social ou entidade rival” (SANTQOS, 1997, p. 14).

A globalizacdo produz, destarte, efeitos deletérios, especialmente, nos paises do Sul
Global, gerando desequilibrios econdmicos, politicos e sociais nessas localidades, os quais
levam a crises que podem provocar fluxos importantes de migracdo forgcada, tal como tem
ocorrido no contexto africano.

No inicio da década de 1960, quando se iniciaram as tratativas da Organizacdo da
Unidade Africana para a criacdo de um documento para a protecdo de pessoas refugiadas no
contexto africano, estavam em vigor as clausulas geografica e temporal da Convencao de
Genebra de 1951, de modo que este instrumento tratava apenas do problema dos refugiados na
Europa (SARTORETTO, 2018, p. 119).

Mesmo depois do levantamento das clausulas geogréafica e temporal pelo Protocolo de
Nova lorque de 1967, a definigdo classica de refugiado ndo atendia as peculiaridades do
continente africano.

A Convencdo Africana dos Refugiados de 1969, que, diversamente da Declara¢do de

Cartagena de 1984, tem caréter vinculante, traz um conceito ampliado de refugiado:
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[...] a defini¢do expandida, além de consagrar as categorias presentes na Convengao
de 1951, utiliza um critério puramente objetivo focando nas condugdes gerais dos
paises de origem dos refugiados (agressdo, ocupag¢do externa, dominag&o estrangeira
Ou a acontecimentos que perturbem gravemente a ordem plblica em uma parte ou na
totalidade), ao invés de estabelecer critérios baseados em caracteristicas individuais e
subjetivas e na necessidade de perseguicdo, exclusivamente. Sendo assim, a definicéo
protege de forma mais efetiva fluxos massivos de refugiados, situagdo comum ndo sé
no continente africano, mas em todos os lugares onde ha ataques indiscriminados
contra a populacdo. Esses ataques indiscriminados, caracteristicos em conflitos
armados, muitas vezes ndo tém conotagdo étnica, religiosa, politica ou social, mas
raizes econdmicas (SARTORETTO, 2018, p. 124).

Segundo Jubilut e Madureira (2014, p. 15), a Convengéo Africana dos Refugiados de
1969 iniciou o debate acerca da ampliacdo da definicdo de refugiados, o qual, entdo, se
concretizou com o Coldéquio Internacional realizado na Colémbia e a elaboracdo da Declaracéo
de Cartagena de 1984.

2.4.2 Declaragdo de Cartagena e defini¢do latino-americana de refugiado

Antes de abordar os elementos da Declaracdo de Cartagena de 1984, necessario tratar,
de forma breve, da tradicdo latino-americana em relacéo ao instituto do asilo.

Para Jubilut (2007, p. 36) o direito de asilo lato sensu abrange o asilo diplomaético, o
asilo territorial e o refagio. Ela defende que ndo ha motivo para desatrelar o instituto do refugio
do instituto do asilo, porque ambos “[...] visam a protecdo do ser humano em face de
perseguicdo, geralmente realizada pelo Estado, sendo, portanto, similares em sua esséncia e,

dessa maneira, institutos assemelhados” (JUBILUT, 2007, p. 36). A autora ressalta que

[...] para alguns estudiosos do tema ndo ha distingdo entre asilo e refugio, devendo-se
sempre falar em asilo. Tal posicionamento é o encontrado na maioria dos Estados, em
especial nos de cultura anglo-saxa, com excecdo dos da América Latina, que mantém
a tradicdo da concessao do asilo combinada com o instituto mais moderno do refdgio,
diferenciando, portanto, as duas praticas.

Para os adeptos da unidade dos institutos, tem-se que os ‘buscadores’ de asilo séo
todos os seres humanos que deixam seu pais de origem e/ou de residéncia habitual e
buscam protecéo em outro Estado, e os refugiados sdo os que solicitam a protecdo de
outro Estado em funcdo de um bem fundado temor de perseguicdo. A protecdo
concedida a todos seria a do asilo (JUBILUT, 2007, p. 37).

Sartoretto (2018, p. 129-130) explica que a América Latina tem uma tradi¢do generosa
na concessao de asilo, tema regulamentado por quatro convencbes — Convencgdo de Havana
sobre Asilo (1928); Convencao sobre Asilo Politico de Montevidéu (1933); Tratado sobre Asilo
e Reflgio Politico de Montevidéu (1939); e Convencéo de Asilo Diplomatico e Territorial de

Caracas (1954) —, as quais formam o Sistema Interamericano de Asilo. Segundo esta autora, as



39

nogdes de asilo e de reflgio ndo se confundem, uma vez que o primeiro consiste em instituto
concedido de forma discricionéria pelo Estado receptor, conforme se pode extrair da Convencao
sobre Asilo Territorial de 19547, ao passo que o Ultimo tem carater declaratério, devendo ser
deferido ao individuo que se enquadrar nas hipoteses da Convencédo de Genebra de 1951 e no
Protocolo de Nova lorque de 1967, bem como naquelas previstas nas legislagdes nacionais.
Desse modo, na América Latina, a tradugcdo mais adequada para asylum seeker é solicitante de
reflugio, em vez de solicitante de asilo (2018, p. 131-132).

Em relacdo ao contexto gerador de refugiados na América Latina, merecem destaque
os conflitos instaurados, especialmente na América Central, contra 0s regimes autoritarios
impostos a varios paises da regido durante as décadas de 1960, 1970 e 1980, os quais
provocaram o deslocamento forcado massivo de pessoas (SARTORETTO, 2018, p. 134-135).

El Salvador, Nicardgua, Guatemala e Honduras foram palco de uma repressdo
sangrenta por parte de seus governantes. Além disso, sofreram com o crescimento do
crime organizado em seus territorios. As disputas entre as forcas dominantes do
Estado, o crime organizado e 0s movimentos de resisténcia causaram violéncia e
violagOes de direitos humanos. Essas violagfes se deram ndo apenas no campo dos
direitos civis e politicos, mas também com limitagdes econdmicas que colocaram a
populacdo em geral em condicBes de miserabilidade (SARTORETTO, 2018, p. 136).

Na América do Sul, a emigracdo se deu de forma individualizada, e ndo em massa
como ocorreu na América Central; a muitos desses individuos — artistas, lideres politicos e
intelectuais — foi concedido o asilo politico da tradicdo latino-americana (SARTORETTO,
2018, p. 135).

A exigéncia de comprovacdo de agente persecutdério e a complexidade das
caracteristicas dos migrantes forgados centro-americanos — que, por suas origens socioculturais
diversas, ndo se enquadravam como um grupo comum perseguido em razdo da raca,
nacionalidade, religido, grupo social ou opinido politica — ndo permitiam que essas pessoas
recebessem a protecdo prevista na Convencdo de Genebra de 1951 e no Protocolo de Nova
lorque de 1967; isso provocou os paises do continente a repensarem a abrangéncia da protecéo
oferecida por tais documentos (SARTORETTO, 2018, p. 141-142).

Em novembro de 1984, os Estados da América Central reuniram-se em Cartagena para
discutir sobre a criacdo de um documento de protecdo que atendesse ao problema da migracéo

forgada no continente. Essa reunido foi precedida por encontros e conferéncias que contaram

17 «“ARTIGO I. Todo Estado tem direito, no exercicio de sua soberania, de admitir dentro, de seu territorio as
pessoas que julgar conveniente, sem que, pelo exercicio desse direito, nenhum outro Estado possa fazer qualquer
reclamacdo” (BRASIL, 2021b, ndo paginado).
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com a participacdo do ACNUR e de membros dos governos de paises da América Latina
(SARTORETTO, 2018, p. 146).

A Declaracdo de Cartagena de 1984, adotada pelo Coléquio sobre Protecdo
Internacional dos Refugiados na América Central, México e Panama, recomendou a utilizacdo,
nas Américas, de conceito de refugiado que,

[...] além de conter os elementos da Convencéo de 1951 e do Protocolo de 1967,
considere também como refugiados as pessoas que tenham fugido dos seus paises
porque a sua vida, seguranca ou liberdade tenham sido ameacgadas pela violéncia
generalizada, a agressdo estrangeira, os conflitos internos, a violacdo macica dos
direitos humanos ou outras circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem

plblica  (COLOQUIO ~ SOBRE PROTEQAO INTERNACIONAL  DOS
REFUGIADOS NA AMERICA CENTRAL, MEXICO E PANAMA, 2021, p. 3).

Cuida-se, conforme ressalta Sartoretto (2018, p. 149), de instrumento ndo vinculante
(soft law), carecendo, portanto, de normatividade, visto que seu descumprimento ndo gera
possibilidade de responsabilizacdo, o que confirma a limitagdo da concepcdo da Convencéo de
1951 e do Protocolo de 1967 como um dos grandes desafios a protecdo dos direitos dos
refugiados. N&o ter sido adotada como um instrumento vinculante — tal qual foi a Convencéo
Africana sobre Refugiados de 1969 — é uma das principais criticas feitas a Declaracdo de
Cartagena de 1984 (SARTORETTO, 2018, p. 148-149). Todavia, de acordo com a autora, a
despeito da falta de normatividade, houve “[...] ganho em abrangéncia do escopo de protecéo
garantida aos refugiados. Os Estados incorporaram de forma geral a definicdo de refugiado da
Declaracdo de Cartagena, tornando, em seus territorios, vinculante a expansdo da defini¢do”
(SARTORETTO, 2018, p. 148-149). Adotaram, em suas legislacbes domésticas, a definicdo
expandida de refugiado: Belize; Brasil; El Salvador; Guatemala; Paraguai; Peru; Honduras;
Argentina; Uruguai; Nicaragua; Chile; México; Bolivia; Colémbia; Costa Rica; e Equador
(SARTORETTO, 2018, p. 149-154).

Jubilut e Madureira (2014, p. 21) também entendem como relevantes os nimeros
quanto a adocdo da Declaracdo de Cartagena, jA que quinze paises haviam, até entdo,
incorporado na integra ou com algumas modificagdes o disposto no documento.

O sucesso quanto a incorporacao das disposicGes da Declaracdo de Cartagena pode
ser, contudo, questionado. Schiemann e Silva (2020), por exemplo, ao analisarem a aplicacéo
desse documento no México, o qual foi um dos propulsores de sua criacdo, verificaram que, a
despeito das mudancas realizadas em seu ordenamento domeéstico — como a adogdo da Ley
sobre Refugiados, Proteccion Complementarias y Asilo Politico em 2011, que replicou o

conceito regional de refugiado, e a criacdo da Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados
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(COMAR), responsavel por conduzir o procedimento referente ao reconhecimento da condigdo
de refugiado — , tal pais, em verdade, ndo o aplica, em razdo da pressao politica que sofre dos
Estados Unidos da América para policiar fronteiras e impedir 0 acesso a territério norte-

americano.

O reflexo dessas questdes politicas adotadas pelo governo americano é o aumento das
solicitacdes de reflgio no México, que desde 2017, segundo dados do COMAR,
praticamente dobraram, de 14 para mais de 30 mil solicitacbes em 2019.

Néo obstante, a atuagdo incisiva da politica dos EUA no México tem transformado a
conjuntura e a trajetdria dos refugiados, uma vez que, impedidos de adentrar no
territério dos Estados Unidos, estes acabam ficando no México, passando este a ter
um carater de pais destino ou definitivo para milhares de pessoas que sdo barradas na
fronteira (SCHIEMANN; SILVA, 2020, p. 162).

A despeito da existéncia de um aparato legal e administrativo, ha diversos entraves
para o reconhecimento da condic&o de refugiado: morosidade do procedimento administrativo;
exigéncia de trinta dias no pais para que a solicitacdo de refugio possa ser apresentada;
interpretacdo restritiva dos dispositivos de lei que possibilitam o reconhecimento do status de
refugiado, a luz da Declaracdo de Cartagena de 1984, realizada pela COMAR; e tratamento
diverso concedido ao solicitante de refigio a depender de seu pais de origem — nacionais de
determinados paises tém mais chances de serem reconhecidos como refugiados do que de
outros, ainda que se encontrem em situacdes semelhantes (SCHIEMANN; SILVA, 2020, p.
167).

Feita a reflexdo sobre a incorporacdo do conceito regional de refugiado nos
ordenamentos domésticos, importante salientar que as hipdteses previstas na Declaragdo de
Cartagena apresentam caréater objetivo — ndo se limitando a subjetividade da nocdo de fundado
temor de perseguicdo — e interseccional com o Direito Internacional Humanitério e o Direito

Internacional dos Direitos Humanos. A proposito:

Quatro das cinco circunstancias objetivas apresentam carater humanitério, pois se
relacional a existéncia de conflitos armados na regido que produziram diversos tipos
de violagBes. Sdo elas: violéncias generalizada, agressdo estrangeira, conflitos
internos e outras circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica.
Esses elementos, de acordo com memoriais da Declaracdo, foram inseridos em seu
texto em funcdo das recorrentes situagdes de conflito armado que, principalmente a
parte central do continente americano, estava enfrentando desde a década de 80. O
outro elemento se relaciona com a prote¢do dos direitos humanos especificamente,
por prever a possibilidade de reconhecimento de reflgio com base na sua violagao
(SARTORETTO, 2018, p. 149-154).

Jubilut e Madureira (2014, p. 20) apontam que, com base na Declaracéo de Cartagena

de 1984, a situacao objetiva do pais de origem passa a ser um elemento essencial para a analise
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do temor individual de perseguicdo e, no caso de grave e generalizada violagdo de direitos
humanos, mostra-se como bastante por si sO. Sustentam estes autores que a Declaracdo de
Cartagena de 1984 demonstra o0 compromisso regional com a protecao dos direitos humanos.

Nesse sentido sdo as reflexfes de Lindgren-Alves (2018b, ndo paginado), para quem
a Declaragdo de Cartagena de 1984, ao recomendar que se estenda a definicdo de refugiado
para aqueles que fugiram de seus paises em decorréncia de violagGes graves e generalizadas de
direitos humanos, conecta diretamente o Direito Internacional dos Refugiados com o Direito
Internacional dos Direitos Humanos na Ameérica Latina.

Silva (2021, p. 143) sustenta que a Declaracdo de Cartagena de 1984 foi o primeiro
passo do que chama de Processo de Cartagena, considerando que tal documento foi sucedido
por outros: Declaragdo de San José de 1994 sobre Refugiados e Pessoas Descoladas — também
contempla, portanto, os deslocados internos (JUBILUT; MADUREIRA, 2014, p. 23) —; e
Declaracéo e Plano de Acdo do México (PAM) de 2004. Sobre o Plano, expdem Jubilut e
Madureira:

O PAM foi adotado por vinte paises e possui duplo objetivo. Por um lado, busca
aprimorar a prote¢do e a assisténcia humanitarias na regido e, por outro lado, tem a
finalidade de responder aos grandes fluxos de refugiados. Assim, o Plano divide-se
em dois componentes, o da prote¢do e o das solugdes duraveis. O componente de
protecdo do PAM, em um primeiro momento, apresenta quatro objetivos: (i)
fortalecimento do marco legal e operacional de protecdo dos refugiados e deslocados
internos na regido; (ii) fortalecimento das comissGes nacionais encarregadas da
determinacdo da condicdo de refugiado; (iii) fortalecimento das redes nacionais e
regionais de protecdo e (iv) capacitacdo e promocdo do Direito Internacional dos
Refugiados (pesquisa e desenvolvimento doutrinario). Em um segundo momento,
estabeleceu-se um quinto objetivo, qual seja, a melhoria da legislacdo destinada aos
grupos mais vulneraveis, particularmente no tocante a idade e ao género, tendo em
vista a estratégia do ACNUR referente ao eixo transversal ‘diversidade-idade-género’.
J& por meio do componente de solugdes duraveis o0 PAM inova e busca modificar a
I6gica de aplicacdo dessas agdes, incutindo a ideia de solidariedade nas atividades
coordenadas na regido. Tais atividades seriam as fronteiras solidarias, as cidades
solidarias e o reassentamento solidario (JUBILUT; MADUREIRA, 2014, p. 24-25).

Em 3 de dezembro de 2014, paises da América Latina e do Caribe, reunidos em
Brasilia para a comemoracdo do trigésimo aniversario da Declaracdo de Cartagena adotaram a
Declaragao do Brasil: “um marco de cooperagdo e solidariedade regional para fortalecer a
protecdo internacional das pessoas refugiadas, deslocadas e apatridas na América Latina e no
Caribe”, que também apresenta um plano de acdo. No que se referre as solugdes duraveis, este
plano de acdo propde os programas “Repatriacdo Voluntaria”, “Integracdo Local” — 0 qual visa
ao fortalecimento e a atualizagdo do programa “Cidades Solidarias” —, ¢ “Reassentamento
Solidario” (DECLARACAO, [2022a], p. 11-13).
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A luz de todo o exposto neste capitulo, conclui-se que a definicdo de refugiado da
Convencéo de Genebra de 1951 e do Protocolo adicional de Nova lorque de 1967 — que exige,
para fins de reconhecimento deste status, a perseguicdo, o bem fundado temor e a
extraterritorialidade — nédo reflete, destarte, os problemas da contemporaneidade, em que 0s
fluxos de refugiados sdo produzidos ndo apenas por perseguicfes motivadas por raca,
nacionalidade, religido, opinido politica ou pertencimento a determinado grupo social, mas
também por graves crises de generalizada violacéo de direitos humanos e por conflitos internos,
as chamadas guerras civis.

Cabe notar que, conforme observa Lindgren-Alves (2018a, p. 353), no pds-Guerra
Fria, a maioria das guerras sdo civis e ocorrem dentro das fronteiras estatais, as quais, alias,
provocaram o aumento do nimero de refugiados na Africa, Asia e Europa.

O relatdrio “World Migration” de 2022, da OIM, destaca a ocorréncia, nos ultimos
anos), de grandes eventos causadores — além de trauma e perda de vidas — de deslocamento e
migracdo, como os conflitos na Siria, no Iémen, no Congo, na Republica Centro-Africana e no
Suddo do Sul, a extrema violéncia contra o povo Rohingya em Mianmar, a severa instabilidade
politico-econdmica na Venezuela e no Afeganistdo, além dos desastres climaticos na China,

nas Filipinas, em Bangladesh, nos Estados Unidos e no Haiti (IOM, 2021, p. 2).
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3 CONVERGENCIA ENTRE DIREITO INTERNACIONAL DOS
REFUGIADOS E DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS
HUMANOS

Este capitulo tem por objetivo compreender de que forma o Direito Internacional dos
Direitos Humanos interage com o Direito Internacional dos Refugiados para a protecdo das
pessoas refugiadas.

Conforme se verificou, o Direito Internacional dos Refugiados traz condicionantes
para o reconhecimento do status de refugiado. Logo, a protecdo prevista na Convencao de
Genebra de 1951 e no Protocolo de Nova lorque de 1967 seré conferida, até certo ponto, aos
solicitantes de reflgio, enquanto aguardam analise quanto ao seu status, e aqueles devidamente
reconhecidos como refugiados, o que revela um carater condicional desta vertente de protecao
da pessoa humana.

O Direito Internacional dos Refugiados tem como pedra fundamental o principio do
non-refoulement, previsto no Artigo 33 da Convencdo de Genebra de 1951, que proibe a
devolucdo da pessoa refugiada ou solicitante de reflgio ao Estado onde esteja sofrendo
perseguicdo (definicdo classica) ou esteja ocorrendo situacdo de grave violacdo de direitos
humanos generalizada (definicdo expandida).

A luz dos entendimentos de Trindade e Chetail sobre a convergéncia e a interacio
entre o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos,
serdo analisadas as diferencas entre essas duas vertentes de protecdo e de que maneira podem
se complementar, a fim de evitar que eventual discricionariedade estatal se sobreponha aos

direitos dos individuos.

3.1 DECLARACAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS DE 1948 E
INTERNACIONALIZACAO DA PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS

A Carta da ONU de 1945 e a DUDH de 1948 inauguraram, no cenario internacional,
um corpo sistematizado de normas de protecdo de direitos humanos, com principios, objeto e
metodologia préprios (RAMOS, 2013a, ndo paginado). Ramos (2013b, p. 21) afirma que a
DUDH consiste em marco da universalidade e da ineréncia dos direitos humanos, pois dispde

que basta a condi¢do humana para a titularidade desses direitos.
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Piovesan (2012, p. 180-182), refletindo sobre os antecedentes do Direito Internacional
dos Direitos Humanos — especificamente sobre o direito humanitario, a Liga ou Sociedade das
Nac0es e a Organizacéo Internacional do Trabalho —, aponta que, até entdo, visava-se apenas a
protecdo dos arranjos e concessdes reciprocas entre os Estados; com o advento da Carta da
ONU e da DUDH, as obrigagdes internacionais deixaram de contemplar com exclusividade os
interesses dos Estados contratantes — passaram a ser coletivas — e a no¢édo de soberania nacional
absoluta foi superada, na medida em que as intervencdes no plano nacional em prol da prote¢édo
dos direitos humanos passaram a ser admitidas.

O Direito Internacional dos Direitos Humanos consolida-se apds os horrores da
Segunda Guerra Mundial; propde-se a reconstrucdo dos direitos humanos, que devem ser
protegidos ndo apenas pelos Estados e seus ordenamentos domésticos, mas também pela
comunidade internacional (PIOVESAN, 2012, p. 184-185).

A Segunda Guerra Mundial pode ser descrita como uma experiéncia totalitaria;
segundo Lafer (2009, p. 117), o totalitarismo consiste na proposta de organizacéo da sociedade
que tem por objetivo a dominacdo total dos individuos, por meio da eliminacdo da
espontaneidade, a manifestagdo mais elementar da liberdade humana, viabilizando-a pelo
isolamento e pela desolacdo. A eliminacdo da espontaneidade se viabiliza plenamente pelos
campos de concentracdo; no totalitarismo, os individuos sdo considerados supérfluos.

O autor pontua que essa ruptura totalitaria demonstra que os direitos humanos nao sao
um dado, mas um construido historico, ligado a uma comunidade politica organizada (LAFER,
2009, p. 134).

Em semelhante sentido, Bobbio sustenta que “[...] os direitos dos homens sdo direitos
historicos, que emergem gradualmente das lutas que o homem trava por sua propria
emancipacao e das transformagdes das condig¢des de vida que essas lutas produzem” (BOBBIO,
2004, p. 47).

Lafer (2009, p. 139) explica que, ap6s o término da Primeira Guerra Mundial, o padréo
de normalidade do sistema interestatal — isto €, a permanéncia de individuos em Estados de que
sdo nacionais — foi radicalmente alterado, em razdo do surgimento das displaced persons
(pessoas deslocadas, em traducéo livre), pessoas que perderam os seus lares, foram expulsas da
trindade Estado-Povo-Territério e, por isso, se tornaram o refugo da Terra.

A proposito, necessario questionar o carater eurocéntrico dessa afirmagdo. Conforme
se observou no capitulo anterior, de acordo com Bhabha (2018, p. 17), a mobilidade humana
faz parte da histdria. De meados do século XIX até o advento do fascismo, ocorreu o maior

fluxo migratério de que se tem noticia a partir ndo apenas da Europa, mas também da China —



46

com a saida de mais de 50 milhdes de pessoas —, da India — com a saida de 30 milhdes de
pessoas — e de outros paises asiaticos (BHABHA, 2018, p. 14).

O padrdo de normalidade do sistema interestatal de que trata Lafer h&a muito, portanto,
havia sido quebrado; a alteracdo do paradigma apenas tornou-se visivel, no entanto, quando se
tornou um problema europeu.

De toda forma, verifica-se que foram as agruras vivenciadas no continente europeu
que levaram a comunidade internacional a se mobilizar para a organizagdo de um corpo
sistematizado de normas para a protecdo dos direitos humanos.

Segundo Lafer, “¢ justamente para garantir que o dado da existéncia seja reconhecido
e ndo resulte apenas do imponderavel da amizade, da simpatia ou do amor no estado de
natureza, que os direitos sdo necessarios” (LAFER, 2009, p. 153-154). Assim, o pertencer,
pelo vinculo da cidadania a alguma comunidade juridica organizada para se beneficiar do
principio da legalidade somente pode ser assegurado por meio de acordos e garantias
construidos pela comunidade internacional (LAFER, 2009, p. 154).

Bobbio (2004, p. 43) defende que “a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem
pode ser acolhida como a maior prova histérica até hoje dada do consensus omnium gentium
sobre um determinado sistema de valores”. De acordo com o autor, ap6s a ado¢cdo da DUDH
pela maioria dos governos existentes, o problema referente a busca de um fundamento para o0s
direitos humanos perdeu interesse (BOBBIO, 2004, p. 39). O fundamento absoluto é, portanto,
uma iluséo, a qual foi sustentada por séculos pelos jusnaturalistas, de acordo com 0s quais 0s
direitos derivaram diretamente da natureza do homem (BOBBIO, 2004, p. 34). “Essa ilusdo ja
ndo é possivel hoje; toda busca do fundamento absoluto é, por sua vez, infundada” (BOBBIO,
2004, p. 35).

Ainda segundo Bobbio, “o problema fundamental em relagc&o aos direitos do homem,
hoje, ndo é tanto o de justifica-los, mas o de protegé-los. Trata-se de um problema néo
filosofico, mas politico” (BOBBIO, 2004, p. 40).

A DUDH foi aprovada em 10 de dezembro de 1948 sobre a forma de Resolucgéo da
Assembleia Geral da ONU, com fundamento no Artigo 10 da Carta das Nag¢Ges Unidas de 1945.

A Carta das Nacdes Unidas de 1945 prevé em seu Artigo 1:

Artigo 1. Os propésitos das Nagdes unidas sdo:

1. Manter a paz e a seguranca internacionais e, para esse fim: tomar, coletivamente,
medidas efetivas para evitar ameagas a paz e reprimir 0s atos de agressdo ou outra
qualquer ruptura da paz e chegar, por meios pacificos e de conformidade com os
principios da justica e do direito internacional, a um ajuste ou solugdo das
controvérsias ou situacdes que possam levar a uma perturbagdo da paz;
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2. Desenvolver relagbes amistosas entre as nagdes, baseadas no respeito ao principio
de igualdade de direitos e de autodeterminacgdo dos povos, e tomar outras medidas
apropriadas ao fortalecimento da paz universal,

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

4. Ser um centro destinado a harmonizar a a¢do das nagdes para a consecucao desses
objetivos comuns (BRASIL, 2021a, ndo paginado).

O Artigo 55, alinea “c”, estabelece que as Nac¢Oes Unidas devem favorecer “0 respeito
universal e efetivo dos direitos humanos e das liberdades fundamentais para todos, sem
distin¢do de raca, sexo, lingua ou religido) (BRASIL, 2021a, ndo paginado). Consoante o Artigo
62(2), compete ao Conselho Econdmico e Social, composto por cinquenta membros da ONU
eleitos pela Assembleia Geral, “[...] promover o respeito e a observancia dos direitos humanos
e das liberdades fundamentais para todos” (BRASIL, 2021a, ndo paginado).

Diversamente da Sociedade das NagOes (um clube de Estados), a ONU nasceu com a
vocacdo de mobilizar a sociedade politica mundial para defesa da dignidade humana
(COMPARATO, 2019, ndo paginado).

As poucas mengdes a direitos humanos na Carta das Nagdes Unidas de 1945 revelam
a auséncia de consenso sobre quais seriam esses direitos; esse rol somente foi explicitado com
o0 advento da DUDH, a qual traz ndo apenas direitos civis e politicos, como também direitos
econdmicos e sociais (RAMOS, 2013b, p. 17).

Comparato (2019, ndo paginado) esclarece que, tecnicamente, a DUDH é uma
recomendacdo da Assembleia Geral da ONU a seus membros, mas que peca por excesso de
formalismo, haja vista que os direitos nela definidos correspondem ao que 0 costume e 0s
principios juridicos internacionais reconhecem como jus cogens, isto €, como normas

imperativas de direito internacional geral.

Reconhece-se hoje, em toda parte, que a vigéncia dos direitos humanos independe de
sua declaracdo em constituicGes, leis e tratados internacionais, exatamente porque se
esta diante de exigéncias de respeito a dignidade humana, exercidas contra todos 0s
poderes estabelecidos, oficiais ou ndo. A doutrina juridica contemporanea, de resto,
como tem sido reiteradamente assinalado nesta obra, distingue os direitos humanos
dos direitos fundamentais, na medida em que estes Ultimos s&o justamente os direitos
humanos consagrados pelo Estado mediante normas escritas. E 6bvio que a mesma
distin¢do ha de ser admitida no ambito do direito internacional (COMPARATO, 2019,
n&o paginado).

Cabe notar que o processo de institucionalizacdo dos direitos humanos no plano
internacional apenas se completou com a adogéo pela Assembleia Geral da ONU, em 16 de

dezembro de 1966, do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos e do Pacto



48

Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais — documentos de natureza
vinculante —, tendo sido, ao primeiro, anexado um Protocolo Facultativo que atribui ao Comité
de Direitos Humanos — criado por tal pacto — competéncia para receber e processar dendncias
de violagbes a direitos humanos formuladas por individuos de qualquer Estado-parte.
(COMPARATO, 2019, n&o paginado).

Trindade (1997, p. 170) aponta para a necessidade de abandono da visdo atomizada
dos direitos humanos, a qual faz distingdo entre os direitos civis e politicos e os direitos
econdmicos, sociais e culturais, relegando a concretizacdo destes ultimos para um futuro
indefinido, a fim de evitar distor¢des no plano global, considerando as desigualdades sociais e
econdmicas existentes dentro dos Estados e entre eles, e de possibilitar a promocéo e a protecéo
dos direitos humanos a partir de uma concepgéo integral desses direitos, de sorte que sejam
assegurados os direitos civis, politicos, econdmicos sociais e culturais.

Sobre a importdncia da promocdo e protecdo integral dos direitos humanos,

objetivando a reducdo de desigualdades, salienta Amaral:

A protecdo do meio ambiente, o desenvolvimento humano e a prevaléncia dos direitos
humanos sdo desafios que devem ser perseguidos pela comunidade internacional. O
fendmeno da globalizacdo em suas diversas facetas pode ser um poderoso aliado para
a melhoria da vida de bilhdes de pessoas ou pode condena-las a extrema pobreza,
privacbes e morte prematura. A globalizacdo deve ser acompanhada de ética —
eliminacdo da violagdo dos direitos humanos; equidade —, menor disparidade dentro
e entre nacdes; inclusdo — reducdo da marginalizacdo de pessoas e paises; seguranca
humana — menos instabilidade das sociedades e menos vulnerabilidade das pessoas;
sustentabilidade — menos destruicdo ambiental; e desenvolvimento — menos pobreza
e privagdo (AMARAL, 2008, p. 382).

Para Ramos (2013b, p. 25), o desafio do seculo XXI € reconhecer a centralidade da
protecao dos direitos humanos na agenda internacional, o que se mostra fundamental na medida
em que o tema desempenha papel importante na transformacdo da realidade, visando ao
combate das desigualdades e da afirmagdo de um Direito dos povos, em detrimento de um
Direito dos Estados.

O desafio do século XXI, conforme Trindade (1997, p. 170), consiste no
aperfeicoamento da “jurisdicionalizacdo” dos direitos humanos, de sorte a garantir a paridade
de armas entre individuos demandantes e Estados demandados, na vindicacdo de direitos
humanos perante instancias internacionais. As Cortes Europeias e a Interamericana de Direitos
Humanos muito tem contribuido para o avango dessa “jurisdicionaliza¢do” (TRINDADE, 1997,

p. 171).
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3.2 DECLARACAO E PROGRAMA DE ACAO DE VIENA DE 1993 COMO
MARCOS DO ABANDONO DA VISAO COMPARTIMENTALIZADA DOS TRES
EIXOS DE PROTECAO INTERNACIONAL DA PESSOA HUMANA

A respeito da visdo compartimentalizada dos trés grandes eixos de protecdo

internacional da pessoa humana, expde Trindade:

Para contribuir a assegurar a protecdo do ser humano em todas e quaisquer
circunstancias, muito se vem impulsionando, em nossos dias, as convergéncias entre
o direito internacional dos direitos humanos, o direito internacional humanitério e o
direito internacional dos refugiados. Tais convergéncias, motivadas em grande parte
pelas proprias necessidades de protecdo, tém se manifestado nos planos normativo,
hermenéutico e operacional, tendendo a fortalecer o grau de prote¢éo devida & pessoa
humana. Face a proliferacdo dos atuais e violentos conflitos internos em tantas partes
do mundo, ja ndo se pode invocar a vacatio legis levando a total falta de protecdo de
tantas vitimas inocentes. A visdo compartimentalizada das trés grandes vertentes da
protecdo internacional da pessoa humana encontra-se hoje definitivamente superada;
a doutrina e a préatica contemporanea admitem a aplicacdo simultdnea ou
concomitante das normas de protegéo das referidas trés vertentes, em beneficio do ser
humano, destinatario das mesmas. Passamos da compartimentalizacdo as
convergéncias. Cabe seguir avancando decididamente nesta direcdo (TRINDADE,
1997, p. 174).

No plano normativo, verifica-se a adocdo de principios comuns entre as vertentes,
como 0s principios da inviolabilidade da pessoa, da ndo-discriminacdo e da seguranca da
pessoa, adotados tanto pelo Direito Internacional dos Direitos Humanos quanto pelo Direito
Internacional Humanitario (TRINDADE, 2003, p. 347).

A proposito, interessante notar que o principio do non-refoulement foi adotado, de
maneira explicita pelo Direito Internacional dos Direitos Humanos, tanto no &mbito global —
por exemplo, na Convencéo contra Tortura de 1984 (Artigo 3) e na Convencao para a protecao
de pessoas contra o desaparecimento forgado (Artigo 16) — quanto no regional — na Convengéo
Americana de Direitos Humanos de 1969 (Artigo 22(8)), na Convencédo Interamericana para
Prevencéo e Punicédo de Tortura de 1985 (Artigo 13(4)), na Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia (Artigo 19(2)) e na Carta Arabe de Direitos Humanos de 2004 (Artigo 28)
(CHETAIL, 2014, p. 34).

No plano hermenéutico, ressalta-se que “[...] a interagéo interpretativa dos tratados de
direitos humanos tem gerado uma ampliacdo do alcance das obrigagdes convencionais”
(TRINDADE, 2003, p. 353). Para fins de ilustracéo, € de se ver que os 0rgédos de supervisdo de

tratados internacionais pacificaram que as limitacGes ou restricdes ao exercicio de direitos
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garantidos devem ser interpretadas necessariamente de forma restritiva (TRINDADE, 2003, p.
354).

No plano operacional, a convergéncia entre as trés vertentes se evidencia na pratica
dos oOrgdos internacionais de supervisdo de direitos humanos — tanto no plano global, sob o
Pacto de Direitos Civis e Politicos, como no plano regional, sob a Conven¢do Americana de
Direitos Humanos —, que se ocupam, por exemplo, do problema dos refugiados no ambito de
seus respectivos mandatos (TRINDADE, 2003, p. 436).

Trindade (2003, p. 344-345) conta que, na Il Conferéncia Mundial de Direitos
Humanos, ocorrida em Viena, em junho de 1993, o ACNUR e o CICV jogaram luz sobre a
necessidade de reconhecimento de uma relacéo sistémica e integrada entre as trés vertentes, e
lograram éxito.

O autor ressalta que a convergéncia entre Direito Internacional Humanitario e Direito
Internacional dos Direitos Humanos evidencia-se pela atuacdo do CICV ao longo da historia, o
qual, ao dedicar-se a protecdo das vitimas de conflitos armados, também se ocupou de pessoas
refugiadas e deslocadas, ndo tendo deixado de exercer esse papel mesmo depois da criacdo do
ACNUR (TRINDADE, 2003, p. 344). Observa que

[...] o CICV tem prestado apoio aos ACNUR dede seus primeiros anos, e tal
cooperacgdo tem-se intensificado com o passar do tempo em relagdo a novas e
sucessivas crises em diferentes partes do mundo. Na verdade, diversas clausulas das
Convencdes de Genebra e seus Protocolos Adicionais lidam especificamente com
refugiados (e.g. Convencao IV, artigos 44 e 70(2), e Protocolo I, artigo 73), ou a eles
se relacionam indiretamente (Convencéo IV, artigos 25-26, 45 e 49, e Protocolo I,
artigo 33, e Protocolo II, artigo 17). Ademais, diversas resolucdes adotadas em
sucessivas Conferéncias Internacionais da Cruz Vermelha tém disposto sobre a
assisténcia a refugiados e deslocados (TRINDADE, 2003, p. 344).

A Conferéncia de Viena de 1993 deu-se no contexto do p6s-Guerra Fria, em que, a
despeito do fim das disputas ideoldgicas entre o capitalismo e o socialismo — tendo vencido a
narrativa capitalista —, remanesciam os conflitos entre o Ocidente e o Oriente, bem como as
divergéncias entre o Norte e o Sul global. Foi convocada pela Assembleia Geral das Nagdes
Unidas em 18 de dezembro de 1990, por meio da Resolugdo 45/155, com os objetivos, entre
outros, de reavaliar os avangos quanto aos direitos humanos desde a adocdo da DUDH e
aprimorar 0s mecanismos de implementagdo de instrumentos de direitos humanos
(TRINDADE, 2014, p. 19).

De acordo com Trindade (2014, p. 17-18), com o fim da Guerra Fria, as mudancas
extraordinarias ocorridas no Leste Europeu a partir de 1989, a reunificacdo da Alemanha, bem

como com a redemocratizacdo em curso em diversos paises da Africa e da América Latina,
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formou-se um cenario internacional propicio a elaboragdo de um novo consenso a respeito da
protecdo dos direitos humanos. Da Conferéncia de Viena participaram 171 Estados, mais que
0 dobro do que se teve na | Conferéncia Mundial de Direitos do Teerd de 1968 (TRINDADE,
2014, p. 51).

Lindgren-Alves (2018a, p. 108) explica que o Ocidente desenvolvido exigia controle
mais exigentes de protecdo dos direitos civis e politicos da tradicdo liberal, ao passo que o
Oriente assumia posturas defensivas em relagdo as questdes culturais; a Africa e a América
Latina se colocavam em posicdes intermediarias, primando pela busca de apoio econémico e
pela reivindicagdo de um ordenamento mais justo, respectivamente. O autor aponta outros

fendmenos especificos que afetaram a Conferéncia:

Com incidéncia ampla, afetavam substancialmente as quest@es de direitos humanos
para a Conferéncia de Viena outros fendbmenos especificos dos anos 90, como a
exacerbagdo do micronacionalismo nas areas antes pertencentes a estados socialistas
— com efeitos ja devastadores nos territérios da antiga lugoslavia — e o aumento
extraordinario do nimero de refugiados e de populagdes deslocadas, além dos fluxos
intensificados de emigrantes movidos pela falta de condi¢des econdmicas nos paises
de origem. Tendo por pano de fundo o desemprego crescente em todos os continentes,
dramatizado exponencialmente pelo desmonte neoliberal dos remédios da seguranca
social, esses fendbmenos eram acompanhados pelo ressurgimento, no Ocidente, de
partidos politicos ultranacionalistas, que cresciam eleitoralmente em paralelo as a¢6es
terroristas de grupos nazifascistoides. Estes representavam expressdes paroxisticas da
xenofobia e do racismo remanescentes nas respectivas sociedades (LINDGREN-
ALVES, 20184, p. 104).

A Conferéncia resultou no documento denominado Declaracdo e Programa de Acao
de Viena. Trata-se do primeiro documento internacional a conceder concordancia planetaria a
validade transcultural dos direitos humanos, uma vez que a DUDH foi elaborada sem o
consenso e a participacdo representativa de todas as culturas, tendo em vista que muitos dos
Estados ainda estavam sob o sistema colonialista (LINDGREN-ALVES, 2018a, p. 131). Em
seu preambulo, entre outras consideracGes, tem-se que todos 0s povos aspiram a construcdo de
uma ordem internacional baseada no encorajamento do respeito “[...] pelo principio da
igualdade de direitos e da autodeterminacdo dos povos, da paz, da democracia, da justica, da
igualdade, do Estado de Direito, do pluralismo, do desenvolvimento, de melhores padrées de
vida e da solidariedade [...]” (ONU, 2020, p. 2).

Trindade (2014, p. 54) expde que a Declaracao de Viena de 1993, ao reafirmar que séo
os direitos humanos inerentes a todos os seres humannos, perfilha o principio da legitimagédo
da comunidade internacional com a promocéo dos direitos humanos em toda parte do mundo;

assim, demanda pronta ratificacdo universal dos tratados de direitos humanos sem reservas,
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condena violagbes macicas de direitos humanos e conclama a erradicagdo da pobreza extrema

e da exclusao social.

A Declaracdo de Viena também se volta a necessidade de prontamente incorporar 0s
instrumentos internacionais de direitos humanos e de direito internacional
humanitario no direito interno dos Estados, de modo a assegurar-lhes a devida e plena
implementacdo. Ligada a este ponto encontra-se a questdo da construcdo e
fortalecimento das instituicdes diretamente vinculadas aos direitos humanos e ao
Estado de Direito, consolidando uma sociedade civil pluralista e a protecio especial
aos grupos vulneraveis (TRINDADE, 2014, p. 58).

Segundo Lindgren-Alves (2018a, p. 146), a aproximacdo entre Direito Internacional
Humanitario, Direito Internacional dos Refugiados e Direito Internacional dos Direitos
Humanos aprofundou-se na Conferéncia de Viena de 1993, em razdo da proliferacdo dos
conflitos bélicos de natureza ndo internacional no mundo. Merecem destaque, a propdsito, 0s
Artigos 23 e 29 da Declaracdo de Viena, relativos, respectivamente, a protecao das pessoas em
situacdo de reflgio e ao Direito Humanitario.

O artigo 23 reafirma a importancia da Convencédo de Genebra relativa ao Estatuto dos
Refugiados de 1951 e de seu Protocolo adicional de 1967 e reconhece “[...] que as violagdes
graves dos Direitos Humanos, nomeadamente em casos de conflito armado, se encontram entre
os multiplos e complexos fatores que conduzem a deslocacao de pessoas” (ONU, 2020, p. 7).

Transcreve-se a seguir a integralidade do Artigo 23:

23. A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos reafirma que todos, sem
distingdo de qualquer espécie, tém o direito de procurar e obter, noutros paises, asilo
contra as perseguicdes de que sejam alvo, bem como o direito de regressar ao seu
proprio pais. A este respeito, realga a importancia da Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem, da Convencdo de 1951 Relativa ao Estatuto dos Refugiados e
seu Protocolo de 1967, e de instrumentos de ambito regional. Exprime o seu
reconhecimento aos Estados que continuam a aceitar e a acolher um elevado nimero
de refugiados nos seus territérios, e ao Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para 0s
Refugiados pela dedicacdo demonstrada no cumprimento da sua missao. Expressa,
igualmente, o seu aprego a Agéncia de Obras Publicas e Assisténcia aos Refugiados
Palestinos no Préximo Oriente. A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos
reconhece que as violagdes graves dos Direitos Humanos, nomeadamente em casos
de conflito armado, se encontram entre os mdltiplos e complexos fatores que
conduzem a deslocacao de pessoas.

A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos reconhece que, face as
complexidades da crise global de refugiados e conformemente a Carta das Nagdes
Unidas, aos relevantes instrumentos internacionais e a solidariedade internacional, e
num espirito de partilha de responsabilidades, se torna necessaria uma abordagem
global por parte da comunidade internacional, em coordenacdo e cooperacdo com 0s
paises afetados e com as organizac@es relevantes, tendo presente 0 mandato do Alto
Comissariado das Nagbes Unidas para os Refugiados. Tal deverd incluir o
desenvolvimento de estratégias para abordar as causas remotas e os efeitos das
movimentacGes de refugiados e outras pessoas deslocadas, o refor¢o de mecanismos
de alerta e resposta em caso de emergéncia, a disponibilizacdo de protecdo e
assisténcia efetivas, tendo presentes as necessidades especiais das mulheres e
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criangas, bem como a obtencdo de solugBes duradouras, primeiramente através da
solucdo preferivel do repatriamento voluntario dignificante e seguro, e incluindo
solugdes tais como as adotadas pelas conferéncias internacionais sobre refugiados. A
Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos sublinha as responsabilidades dos
Estados, particularmente as que se relacionam com os paises de origem. A luz da
abordagem global, a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos realca a
importancia de se dar especial atencdo, inclusivamente através de organizagdes
intergovernamentais e humanitarias, e de se encontrarem solu¢fes duradouras para as
questdes relacionadas com pessoas internamente deslocadas, incluindo o seu regresso
voluntario e seguro e a sua reabilitagdo.

Em conformidade com a Carta das NagBes Unidas e os principios de Direito
Humanitario, a Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos realga ainda a
importancia e a necessidade da assisténcia humanitaria as vitimas de todas as
catastrofes, quer naturais quer causadas pelo ser humano (ONU, 2020, p. 7).

O Artigo 29, por sua vez, preve:

29. [...]

A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos est4 profundamente preocupada com
as violagBes dos Direitos Humanos que ocorrem durante os conflitos armados,
afetando a populacéo civil, sobretudo mulheres, criangas, idosos e pessoas com
deficiéncias. A Conferéncia apela, assim, aos Estados e a todas as partes em conflitos
armados para que respeitem escrupulosamente o Direito Internacional Humanitario,
conforme estabelecido nas Convencdes de Genebra de 1949 e noutras normas e
principios do Direito Internacional, bem como os padrdes minimos de protecdo dos
Direitos Humanos, conforme determinado em convencdes internacionais.

A Conferéncia Mundial sobre Direitos Humanos reafirma o direito das vitimas a
receberem assisténcia de organizagBes humanitarias, conforme estabelecido nas
Convengdes de Genebra de 1949 e noutros instrumentos relevantes de Direito
Internacional Humanitério, e apela ao acesso seguro e atempado a tal assisténcia
(ONU, 2020, p. 8).

Esses dois dispositivos — Artigos 23 e 29 — refletem bem as contribuic6es do CICV e
do ACNUR tanto durante a Conferéncia de Viena de 1993 quanto em seus trabalhos
preparatorios.

Trindade (2003, p. 388-389) expde que o CICV, na primeira e terceira sessdes do
Comité Preparatorio, exp0s que o Direito Internacional Humanitario tem numerosas interagdes
com o sistema internacional de direitos humanos, as quais podem ser verificadas nas
mobilizacGes contra a tortura, a discriminagdo racial, os desaparecimentos forcados e a
violéncia contra criancas. Na quarta sessdo, o CICV reforcou a existéncia de interacdo e
complementariedade, entre os sistemas, especialmente quando se trata da prevencdo de

violagdes macicas de direitos humanos. Ademais:

83. [...] Se, por um lado, reafirmou o CICV o ‘carater especifico’ do Direitos
Humanitario (voltado a situagbes de conflito armado internacional ou néo-
internacional — e suas consequéncias diretas, — nas quais o ser humano se encontra
extremamente wvulneravel), por outro lado sustentou serem as duas vertentes
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complementares, ao perseguirem o mesmo fim, i.e., 0 ‘respeito pelos seres humanos
e seus direitos fundamentais, tais como o direito a vida’.

[-]

86. Ao discursar na Conferéncia Mundial de Viena de junho de 1993, o Presidente do
CICV (Sr. Cornelio Sommaruga) ponderou que as piores violacbes de direitos
humanos ‘ocorrem em tempos de conflito armado’, e ao longo de 130 anos de acao
humanitaria tem o CICV ajudado a ‘defender alguns dos mais fundamentais direitos
humanos’. Face as violagBes do direito humanitario na atualidade, sustentou o
estabelecimento de um tribunal internacional para crimes de guerra, conclamou ao
respeito pelo menos ao nicleo dos direitos inderrogaveis, e concluiu que ‘a protecdo
dos direitos basicos pode resultar somente da convergéncia de varios enfoques
diferentes que, longe de serem mutuamente excludentes, devem apoiar-se uns aos
outros’ (TRINDADE, 2003, p. 390-392).

O ACNUR - conforme rememora Trindade (2003, p. 412) — participou de trés
Reunibes Regionais Preparatdrias, em que enfatizou as relages existentes entre o Direito
Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos. Na Reunido
Regional Preparatéria da América Latina e Caribe, que teve lugar em janeiro de 1993, o
ACNUR citou, de forma exemplificativa, os problemas de direitos humanos que afetam

diretamente os refugiados:

118. [...] o ‘elemento de coer¢do’ nos movimentos de refugiados, consistente em
obrigar as pessoas a sair de seu pais (buscando reflgio no exterior) e negar de fato o
direito de regressar a seu pais; a detencdo ou prisao ilegal de refugiados ou pessoas
que buscam refligio; os aspectos de direitos humanos nos éxodos em massa, real¢cando
o dever dos Estados de evitar fluxos macicos de pessoas eliminando as causas que 0s
geram (principios de prevencdo e alerta antecipado); a negagdo — de direito ou de fato
— da nacionalidade (ressaltando o dever dos Estados de reduzir a apatridia e dar
vigéncia ao direito a nacionalidade) (TRINDADE, 2003, p. 412-413).

Na quarta sessdo do Comité Preparatério da Conferéncia Mundial de Viena, o ACNUR

apresentou um estudo, o qual:

121. [...] sugeriu que a Conferéncia Mundial de Direitos Humanos encorajasse 0s
orgdos de direitos humanos a considerar as seguintes questdes, do ponto de vista da
prevencao e solucdo dos problemas de refugiados: prevencdo de fluxos macigos de
refugiados pela eliminagdo de suas causas; o “direito de permanecer’ (no proprio pais);
os problemas da apatridia, da privacao arbitraria da nacionalidade, e da denegacéo do
direito a uma nacionalidade; os problemas relativos ao deslocamento; a cooperacéo
em matéria de direitos humanos relacionada com os deslocados internos; os aspectos
de direitos humanos da assisténcia humanitaria (especialmente em situacBes de
conflito) (TRINDADE, 2003, p. 414).

Constata-se: nos Artigos 23 e 29 da Declaracdo e Programa de Acdo de Viena, ficou
registrada a preocupacdo da comunidade internacional com os deslocamentos forcados de

pessoas ocasionados por conflitos armados ndo internacionais, tanto que se conclamou o0s
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Estados a respeitarem, escrupulosamente, as normas do Direito Internacional Humanitario, bem
como os padr@es minimos de prote¢do aos direitos humanos.

Prevaleceu neste documento, portanto, um enfoque de convergéncia entre os trés eixos
de protecdo dos direitos humanos — Direito Internacional dos Direitos Humanos, Direito
Internacional Humanitério e Direito Internacional dos Refugiados — para que se evite a criacao
de situacdes de violagdo massiva desses direitos que possam provocar o deslocamento forgado

de pessoas.

3.3 INTERACAO ENTRE DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS
HUMANOS E DIREITO INTENACIONAL DOS REFUGIADOS PARA PROTECAO
DAS PESSOAS REFUGIADAS

Chetail (2014, p. 20-21) aponta a necessidade, especialmente em vista da onda
populista e dos sentimentos xenofébicos advindos da crise econdémica global, de analisar a
relacdo entre o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos
Humanos — que tem sido reconhecida como interativa pela doutrina — para o fim de bem

delimitar a obrigacdo dos Estados em relacdo aos refugiados e solicitantes de refugio.

Nesse contexto, compreender as relagdes entre o Direito Internacional dos Refugiados
e o Direito Internacional dos Direitos Humanos é essencial para o fim de identificar a
gama completa de obrigacGes estatais e, deste modo, adequar suas praticas em relacéo
aos refugiados e solicitantes de refigio. Embora o Direito Internacional dos
Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos tenham sido concebidos,
inicialmente, como ramos distintos do Direito Internacional, sua interagdo
multifacetada é reconhecida tanto pela pratica estatal quanto pela academia. A
doutrina, de maneira esquematica, evoluiu o longo de trés narrativas sucessivas.
Originariamente, a relacéo entre as duas vertentes era abordada como um elo casual,
depois, a violacdo de direitos humanos foi reconhecida como a causa principal de
fluxos de refugiados. Desde entdo, o entendimento dessa inter-relagdo mudou
gradualmente de uma abordagem preventiva para uma abordagem interativa'®
(CHETAIL, 2014, p. 20-21 traducéo livre).

18 «Against such a background, assessing the relations between refugee law and human rights law is essential in
order to identify the full range of states’ obligations and thereby inform their practice towards refugees and asylum
seekers. Although refugee law and human rights law were initially conceived as two distinct branches of
international law, their multifaceted interaction is now well acknowledged in both state practice and academic
writing. The literature has schematically evolved around three successive narratives.

Originally, the relationship between the two has been approached as a causal link, the violations of human rights
being acknowledged as the primary cause of refugee movements. Since then, the conceptualization of their
interrelationship has gradually shifted from a preventive approach to an interactive one” (CHETAIL, 2014, p. 20-
21).
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A méxima lex specialis derogat lex generalis, para o autor, ndo pode ser invocada para
a defesa da primazia do Direito Internacional dos Refugiados, em detrimento do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, na medida em que este critério hermenéutico se aplica
apenas em caso de conflito de normas (raramente ocorre entre as regras de uma e outra
vertente), e que o Artigo 5° da Convencdo de Genebra de 1951 determina que eventuais
conflitos deverdo ser resolvidos mediante a prevaléncia da norma mais favoravel ao individuo
(CHETAIL, 2014, p. 21-22).

Segundo Chetail (2014, p. 22), o Direito Internacional dos Direitos Humanos
transformou e informou os dogmas do Direito Internacional dos Refugiados de forma tdo
importante que o primeiro deve ser visto como fonte primaria de protecdo dos refugiados,

enguanto o ultimo, como secundéario e complementar.

Contrariamente ao entendimento comum, a Convencao de Genebra ndo é um tratado
de direitos humanos no sentido ortodoxo, por razdes historicas e legais. No entanto, o
Direito Internacional dos Direitos Humanos transformou radicalmente os distintos
dogmas da Convencdo de Genebra, tanto que o quadro normativo a respeito da
migracdo forcada foi deslocado do Direito Internacional dos Refugiados para o
Direito Internacional dos Direitos Humanos. Como resultado desta evolugdo
sistémica, os termos do debate devem ser invertidos: o Direito Internacional dos
Direitos Humanos deve ser a fonte primaria em relacédo a protecao de refugiados, ao
passo que a Convencdo de Genebra deve desempenhar um papel secundario®®.
(CHETAIL, 2014, p. 22, tradugéo livre).

A Convencéo de Genebra de 1951 prevé uma protecao que pode ser qualificada como
seletiva — uma vez que estabelece uma série de critérios para que uma pessoa possa Ser
reconhecida como refugiada —, suplementar, pois se aplica apenas quando um Estado falha em
proteger seu nacional, e temporaria, visto que deve durar apenas até quando for necessaria e

justificada.

A seletividade inerente a definicéo de refugiado é reforcada pela sua prdpria estrutura,
que é composta por trés diferentes niveis de requisitos, comumente nomeados como
as clausulas de inclusdo, excluséo e cessagdo. Os critérios de incluséo da definicdo de
refugiado estdo cautelosamente previstos no Artigo 1(A)(2) da Convengéo de Genebra
na forma de quatro condi¢des cumulativas: primeira, o refugiado deve estar foram de
seu pais de origem; segunda, ele/ela ndo pode ou ndo quer receber a protecdo de seu
pais; terceira, esta impossibilidade ou falta de vontade advém de um fundado temor
de perseguicdo; e, quarta, a perseguicdo € baseada em cinco fundamentos (raca,

19 «Contrary to conventional wisdom, the Geneva Convention is not a human rights treaty in the orthodox sense,
for both historical and legal reasons. However, human rights law has radically informed and transformed the
distinctive tenets of the Geneva Convention to such an extent that the normative frame of forced migration has
been displaced from refugee law to human rights law. As a result of this systemic evolution, the terms of the debate
should be inversed: human rights law is the primary source of refugee protection, while the Geneva Convention is
bound to play a complementary and secondary role” (CHETAIL, 2014, p. 22).
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religido, nacionalidade, pertencimento a um determinado grupo social e opinido
politica).

Esta definicdo ressalta as duas especificidades do Direito Internacional dos
Refugiados. De um lado, revela sua funcdo priméaria de protecdo subsidiéria, que
ocorre quando Estado de origem falha em uma obrigacdo de proteger seus cidadaos.
[...]. Essa postura restritiva foi claramente premeditada, pois os Estados estavam
cientes de que a definicdo da Convencdo de Genebra ndo incluiria todos os
refugiados® (CHETAIL, 2014, p. 24-25, traducéo livre).

Chetail (2014, p. 25) afirma que as clausulas de exclusdo (Artigo 1, A, D, E e F?})
confirmam a natureza seletiva da protecdo conferida pela Convencéo de Genebra de 1951.

Em relacdo as alineas A e E do Artigo 1 — na alinea A, existe a clausula temporal,
revogada pelo Protocolo Adicional de Nova lorque de 1967 e, por fazer mencao aos ajustes e
acordos celebrados sob os auspicios da Liga das Nac¢des, bem como a OIR, acaba por se referir

aos acontecimentos da Europa que levaram a criacdo de fluxos de refugiados; da alinea E,

2 “The selectivity inherent in the refugee definition is reinforced by its very structure, which is composed of three
different levels of requirements, commonly labelled as the inclusion, exclusion, and cessation clauses. Inclusion
criteria in the refugee definition are cautiously spelled out in Article 1(A)(2) of the Geneva Convention on the
basis of four cumulative conditions: first, a refugee is outside his/her country of origin; second, he/she is unable
or unwilling to avail himself/herself of the protection of his/her country; third, such inability or unwillingness is
attributable to a well-founded fear of persecution; and fourth, the persecution is based on five limitative grounds
(race, religion, nationality, membership of particular social group, and political opinion).

Such a composite definition highlights the two essential specificities of international refugee law. On the one hand,
it reveals the primary function of refugee law as a protection of substitution when the state of origin fails to fulfil
its duty of protection towards its own citizen. [...] Such a restrictive stance was clearly premeditated, for states
were aware that the definition under the Geneva Convention would not include every refugee” (CHETAIL, 2014,
p. 24-25).

2L «A, Para os fins da presente Convencdo, o termo ‘refugiado’ se aplicara a qualquer pessoa: 1) Que foi
considerada refugiada nos termos dos Ajustes de 12 de maio de 1926 e de 30 de junho de 1928, ou das Convencdes
de 28 de outubro de 1933 e de 10 de fevereiro de 1938 e do Protocolo de 14 de setembro de 1939, ou ainda da
Constituicdo da Organizacdo Internacional dos Refugiados; As decisBes de inabilitacdo tomadas pela Organizagéo
Internacional dos Refugiados durante o periodo do seu mandato, ndo constituem obstaculo a que a qualidade de
refugiados seja reconhecida a pessoas que preencham as condi¢des previstas no paragrafo 2 da presente secdo; 2)
Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 e temendo ser perseguida por
motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinifes politicas, se encontra fora do pais de sua
nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo 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, ndo pode ou, devido ao referido temor, ndo quer voltar a ele. No caso de uma pessoa que tem
mais de uma nacionalidade, a expressao ‘do pais de sua nacionalidade’ se refere a cada um dos paises dos quais
ela é nacional. Uma pessoa que, sem razdo valida fundada sobre um temor justificado, ndo se houver valido da
protecdo de um dos paises de que € nacional, ndo serd considerada privada da prote¢do do pais de sua
nacionalidade.

[...] D. Esta Convencdo ndo sera aplicivel as pessoas que atualmente se beneficiam de uma protecéo ou assisténcia
da parte de um organismo ou de uma institui¢do da Nagdes Unidas que ndo o Alto Comissario da Nagdes Unidas
para refugiados. Quando esta prote¢do ou assisténcia houver cessado, por qualquer razdo, sem que a sorte dessas
pessoas tenha sido definitivamente resolvida de acordo com as resolugdes a ela relativas adotadas pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas, essas pessoas se beneficiardo de pleno direito do regime desta Convencdo. E. Esta
Convencdo ndo sera aplicavel a uma pessoa considerada pelas autoridades competentes do pais no qual esta pessoa
instalou sua residéncia como tendo os direitos e as obrigac¢des relacionados com a posse da nacionalidade desse
pais. F. As disposicdes desta Convengao ndo serdo aplicaveis as pessoas a respeito das quais houver razbes sérias
para pensar que: a) elas cometeram um crime contra a paz, um crime de guerra ou um crime contra a humanidade,
no sentido dos instrumentos internacionais elaborados para prever tais crimes; b) elas cometeram um crime grave
de direito comum fora do pais de reflgio antes de serem nele admitidas como refugiados; c) elas se tornaram
culpadas de atos contrérios aos fins e principios das Na¢es Unidas” (ONU, 2021a, p. 2-4).
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consta a previsdao de exclusdo de pessoas que se instalaram em um determinado pais e
adquiriram-lhe a nacionalidade —, vale recordar que foi a Convencdo de Genebra de 1951
bastante influenciada pelo clima de Guerra Fria que se seguiu ao fim da Segunda Guerra
Mundial. A proposito, aponta Andrade:

Os regimes sobre refugiados [...] tinham em seu cerne um ponto de fundamental
relevancia na Guerra Fria, qual seja, os direitos individuais. Para a Unido Soviética,
ndo se tratava somente de criar uma zona de seguranga ou de prote¢do, mas também
de construir uma barreira ideoldgica contra os paises ocidentais. Para os Estados
Unidos, era importante difundir a ideologia e 0 modo de vida estadunidenses para os
outros paises. O direito das pessoas de fugir da opressdo politica — para os paises
ocidentais, sinnimo de fugir da ‘opressdo comunista’ — parece ter sido crucial para a
politica sobre refugiados dos Estados Unidos e da Grd-Bretanha a partir de 1945. E
foi essa a politica que foi definitivamente estabelecida no inicio da década de 1950
(ANDRADE, 2006, p. 294).

Afirma este autor que “a decisao do pais de refigio em brindar-lhe protecao é também
interpretada em termos politicos pelo pais de origem” (ANDRADE, 2006, p. 24). A Convencéo
de Genebra de 1951, constata-se, ja nasceu altamente seletiva, tendo sido esta caracteristica
amenizada pelo Protocolo Adicional de Nova lorque de 1967, mas ndo eliminada.

No que tange ao Artigo 1(5), Hathaway e Foster (2014, p. 500-501) explicam que esta
clausula de exclusdo foi incluida, de inicio, com o objetivo especifico de impedir a aplicacéo
da protecdo internacional aos refugiados alemédes da Europa Central e Oriental que
estabeleceram residéncia na Alemanha ap6s a Segunda Guerra Mundial, porém, prevaleceu a
redacdo mais genérica, sem qualquer referéncia a afinidade étnica ou cultural com o pais de
residéncia. Sustentam os autores que o Artigo 1(5) deve ser interpretado de modo a excluir da
protecdo internacional assegurada aos refugiados as pessoas que se tornaram nacionais, de facto
— 0u seja, tém acesso a direitos tal qual os nacionais daquele Estado — em um pais seguro no
qual, previamente, estabeleceram residéncia (HATHAWAY; FOSTER, 2014, p. 509).

Em vista do exposto, por conta de sua natureza seletiva, para Chetail (2014, p. 25-27),
a Convencéo de Genebra de 1951 deve ser interpretada a luz dos tratados de direitos humanos
que lhe séo posteriores, para que possa se adaptar aos novos desafios impostos pela migracéo
forcada.

A fim de melhor compreender o porqué de essa relacéo interativa entre as vertentes de
protecdo ser essencial para a protecdo das pessoas em situacao de reflgio, necessario investigar
o conteudo do principio do non-refoulement, pedra fundamental do Direito Internacional dos
Refugiados, de modo a identificar a extenséo das obrigagdes que impde aos Estados receptores

de refugiados.
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3.3.1 O conteudo do principio do non-refoulement no Direito Internacional dos

Refugiados, a discricionariedade estatal e a protecao das pessoas em situagdo de refagio

No Direito Internacional dos Refugiados, o principio do non-refoulement esta
positivado no Artigo 33, 8§ 1°, da Convengdo de 1951:

Art. 33[...]

§1. Nenhum dos Estados Membros 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 racga, da sua religido, da sua nacionalidade, do grupo
social a que pertence ou das suas opinides politicas (ORGANIZACAO DAS
NACOES UNIDAS, [2001a?], p. 15).

Goodwin-Gill explica que, “como estabelecido na Convengdo, o dispositivo prescreve,
de maneira ampla, que nenhum refugiado deve ser, de forma alguma, devolvido a qualquer pais
onde ele ou ela possa sofrer risco de persegui¢do” 22 (GOODWIN-GILL, 2014, p. 6, traducédo
livre).

Para o autor, o principio do non-refoulement, demais de fundamental ao Direito
Internacional dos Refugiados, integra o sistema de protecdo de direitos humanos e consiste em
regra costumeira de Direito Internacional. Jubilut (2007, p. 93) adverte, no entanto, que o
entendimento de que o principio do non-refoulement consiste em costume internacional é
minoritario.

Importante ressaltar que o Artigo 42 da Convencao de 1951 estabelece proibicéo de
reserva ao artigo 33, o que ratifica o carater inderrogavel do principio do non-refoulement.

Chetail (2019, p. 186-187) afirma que o principio do non-refoulement apresenta dupla
funcdo: assegura aos solicitantes de reflgio protecdo contra a devolugdo enquanto aguardam
analise para fins de reconhecimento ou ndo da condicdo de refugiado; e garante a estabilidade
do status de refugiado aqueles formalmente reconhecidos como tal. Segundo o autor, a
aplicabilidade do non-refoulement aos solicitantes de reflgio decorre da natureza declaratéria
do reconhecimento da condicéo de refugiado.

Lauterpacht e Bethlehem, ao examinarem o alcance e o contetdo do principio do non-
refoulement no Direito Internacional dos Refugiados, & luz da Convencdo de 1951, constataram

que este é composto essencialmente dos seguintes elementos:

22 «“as set out in the Convention, this prescribes broadly that no refugee shall be returned in any manner whatsoever
to any country where he or she would be at risk of persecution” (GOODWIN-GILL, 2014, p. 6).
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(a) Vincula os Estados parte da Convengao de 1951 e do Protocolo de 1967, incluindo
todas as subdivisGes e Grgdos e outras pessoas ou grupos exercendo autoridade
governamental.

[-]

(d) Proibe qualquer ato de devolugdo de qualquer forma, incluindo a ndo admissao na
fronteira, que possa ter como efeito a exposicdo de refugiados e solicitantes de asilo
a: (i) ameaca de perseguicdo em razdo de raca, religido, nacionalidade, participacéo
de um determinado grupo social ou opinido politica; (ii) risco real de tortura ou
tratamento cruel, inumano ou degradante ou punic¢do; (iii) risco a vida, integridade
fisica ou liberdade.

(e) Requer uma andlise das circunstancias individuais como uma condicdo para
qualquer negativa de protecéo.

(f) Proibe refoulement a qualquer territério onde o refugiado ou o solicitante de
reflgio possa estar sob risco, incluindo territ6rio onde o refugiado ou o solicitante de
reflgio possa ndo estar diretamente sob risco, desde que haja perigo de que possa ser
subsequentemente removido para territério onde exista risco”® (LAUTERPACHT;
BETHLEHEM, 2003, p. 127-128, traducdo livre)

Silva (2013, p. 78), por outro lado, assinala que a Convencdo de 1951 — reafirmando,
por consequéncia, a ideia de poder soberano estatal — ndo imp&e aos Estados a obrigacao de
admitir refugiados nem os impede de adotar medidas que objetivem impedir a chegada de
refugiados ou solicitantes de refugio as suas fronteiras. O autor pontua que alguns Estados
nacionais tém patrulhado suas aguas territoriais com o intuito de impedir a chegada de
imigrantes e devolvé-los, destarte, a seus paises de origem.

A proposito da realizacdo de patrulha em alto mar, Jubilut (2007, p. 100) rememora o
caso que, segundo ela, é o mais conhecido no Sistema Americano de Direitos Humanos

referente a tematica dos refugiados?*. Trata-se do caso dos barcos com haitianos que foram

2 «(a) It binds Contracting States to the 1951 Convention and States Parties to the1967 Protocol, including all
subdivisions and organs thereof and other persons or bodies exercising governmental authority.

[...]

(d) It precludes any act of refoulement, of whatever form, including nonadmittance at the frontier, that would have
the effect of exposing refugees or asylumseekers to: (i) a threat of persecution on account of race, religion,
nationality, membership of a particular social group or political opinion; (ii) a real risk of torture or cruel, inhuman
or degrading treatment or punishment; or (iii) a threat to life, physical integrity or liberty.

(e) It requires a review of individual circumstances as a condition precedent to any denial of protection.

(f) It is applicable to situations of mass influx and temporary protection.

(9) It prohibits refoulement to any territory where the refugee or asylumseeker would be at risk, including to a
territory where the refugee or asylum seeker may not be at risk directly but from which they would be in danger
of being subsequently removed to a territory where they would be at risk” (LAUTERPACHT; BETHLEHEM,
2003, p. 127-128).

24 N3o se ignora a inexisténcia de consenso na doutrina quanto ao reconhecimento dos haitianos como refugiados,
na medida em que, ndo se enquadram como tal, se considerada a defini¢ao classica da Convencao de Genebra de
1951. Zephyr e Amaral expdem que “em janeiro de 2010, ocorreu um terremoto de grande magnitude no Haiti,
que resultou na morte de aproximadamente 250 mil pessoas e um grande nimero de desabrigados, reduzindo a
escombros grande parte da infraestrutura habitacional e governamental” (ZEPHYR; AMARAL, 2016, p. 128).
Explicam que o governo brasileiro optou por conceder aos nacionais haitianos que estavam ingressando no pais a
partir de 2010 um visto de acolhida humanitaria: “A politica migratoria brasileira em relagdo a entrada e situacdo
juridica dos cidadaos haitianos demonstra preocupacdo com a questdo humanitaria, respeitando o enquadramento
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impedidos de ingressar no mar territorial dos Estados Unidos (caso 10.675). A autora narra que
0 caso, em um primeiro momento, foi levado a Suprema Corte Americana, que julgou em favor
do governo, e, entdo, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, a qual emitiu parecer
favoravel aos haitianos, sustentando que os Estados Unidos violaram, com tal conduta, o
principio do non-refoulement. Conforme Jubilut, “[...] a decisdo ndo se mostrou efetiva, tendo
sido, todavia, ao menos prova de que a teoria legal ¢ respeitada no continente americano”
(JUBILUT, 2007, p. 101).

Goodwin-Gill (2014, p. 7) assevera que nenhum tratado e nenhuma convencao
internacional trazem definicdo de asilo. Destaca que o Artigo 14.1 da Declaragdo Universal de
Direitos Humanos de 1948 prevé apenas que “todo ser humano, vitima de perseguicao, tem o
direito de procurar e de gozar asilo em outros paises”. Ele cita, ainda, o Artigo 1° da Declaragéo
das Nacdes Unidas sobre Asilo Territorial e expde que nenhum desses instrumentos cria
obrigacdes vinculantes aos Estados, concedendo-lhes, assim, consideravel discricionariedade
para o estabelecimento do conceito de asilo e de seus beneficiérios. Assinala, contudo, que, na
pratica, “[...] a liberdade de acdo dos Estados ¢, de forma significativa, influenciada pelas
restrigdes ‘externas’, que advém da definigdo de refugiado internacionalmente reconhecida, da
aplicagdo do principio do non-refoulement ¢ do geral impacto no direito de direitos humanos”
25 (GOODWIN-GILL, 2014, p. 7, traducdo livre).

Chetail (2019, p. 190-191) qualifica como ambigua a relacéo entre o principio do non-
refoulement e a concep¢do de asilo. Explana que, enquanto o primeiro é conceitualmente
negativo, pois proibe o Estado de adotar uma determinada conduta — a devolucao de qualquer
pessoa ao pais onde sofra perseguicdo —, 0 segundo consiste em conceito positivo, na medida
em que implica a admissdo do migrante e a concessao de protecdo em face da jurisdicdo de um
outro Estado. Ele sublinha que aquele é uma obrigacéo estatal, ao passo que este compde a
esfera de direitos dos Estados.

Ao discorrer sobre o que chama de hiato normativo entre a obrigacdo do non-
refoulement e o direito de asilo, Chetail (2019, p. 190-191) aponta que a Convencéo de 1951
foi cuidadosamente formulada para assegurar que aos Estados-partes ndo fosse imposta a

obrigacéo de conceder de asilo. No entanto, segundo Chetail, a obrigacdo do non-refoulement

juridico internacional, que ndo reconhece o instituto de refugiado ambiental e sim concedendo vistos por questdes
humanitarias. (ZEPHYR; AMARAL, 2016, p. 130).

%5 «[,..] states’ freedom of action is significantly influenced by ‘external’ constraints, which follow from an
internationally recognized refugee definition, the application of the principle of non-refoulement, and the overall
impact of human rights law” (GOODWIN-GILL, 2014, p. 7).
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acaba por estruturar e restringir o direito de asilo, de modo que, na prética, a distingdo entre os

dois Ihe parece altamente artificial:

Em outras palavras, o direito do Estado de concede ou negar asilo deve ser exercido
em consonancia com seu dever de ndo devolugdo. A partir deste angulo, a distincdo
entre o non-refoulement e o asilo parecem altamente artificial na pratica. Embora o
non-refoulement seja primariamente uma obrigacao de resultado, o asilo, geralmente,
é 0 Unico meio pratico de respeitar e garantir o Artigo 33. [...]

Na prética, o Estado tem duas opg¢Bes para cumprir o dever se non-refoulement:
conceder asilo temporario para examinar se o solicitante é refugiado de acordo com a
Convencdo de Genebra ou encaminha-lo a um outro pais onde ndo haja risco de
perseguicdo®® (CHETAIL, 2019, p. 192, tradug&o livre).

O principio do non-refoulement e o dever de ndo penalizacdo as pessoas que tenham
entrado no pais de forma irregular desafiam a discricionariedade estatal quanto ao controle
migratorio, visto que limita a liberdade dos Estados de negar admissdo de determinados
individuos em seu territorio, embora nao sejam obrigados a conceder asilo a essas pessoas
(CHETAIL, 2014, p. 30).

Na pratica, portanto os Estados ficam obrigados a conceder asilo temporario aos
solicitantes de reflgio, para que possam aguardar analise para o reconhecimento ou nao do
status de refugiado, ou encaminhéa-los — o0 que também pode ocorrer em relacdo aqueles com
status reconhecido — a um terceiro Estado.

Por conta da discricionariedade estatal originada por este hiato normativo, verifica-se
que o principio do non-refoulement do Direito Internacional dos Refugiados ndo se mostra
suficiente para assegurar a protecdo integral dos direitos dos refugiados e dos solicitantes de
refugio, revelando-se necessaria a convergéncia daquele com o Direito Internacional dos
Direitos Humanos, a fim de que seja assegurada protecdo juridica de maior amplitude para essas

[pessoas.

3.3.2 A condicionalidade da protecdo do Direito Internacional dos Refugiados e a
universalidade do Direito Internacional dos Direitos Humanos: ampliagdo da protecéo

das pessoas refugiadas

%6 “In other words, the right for a state to grant or refuse asylum shall be exercised in accordance with its duty of
non-refoulement. From this angle, the distinction between non-refoulement and asylum appears highly artificial in
practice. Although non-refoulement is primarily an obligation of result, asylum is generally the only practical
means to respect and ensure respect for Article 33. [...] In practice, states have two options for complying with
their duty of non-refoulement: granting temporary asylum in order to examine whether the asylum-seeker is a
refugee under the Geneva Convention, or sending him or her to a different country where there is no risk of
persecution” (CHETAIL, 2019, p. 192).
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Chetail, mencionando a convergéncia do Direito Internacional dos Refugiados com o
Direito Internacional dos Direitos Humanos no plano normativo em relacdo ao non-refoulement
— como ja se viu, varios documentos de direitos humanos adotaram o principio —, chama a

atencdo para a natureza inclusiva do ultimo, que contrasta com a condicionalidade do primeiro:

Primeiramente, o principio do non-refoulement dos direitos humanos ndo esta
subordinado as cinco hipoteses de perseguicdo contidas na definicdo de refugiado da
Convengdo de Genebra. No entanto, esta divergéncia ndo deveria ser superestimada,
pois pode ser contrabalanceada pela interpretacdo cogente das hipoteses de
perseguicdo em conformidade com o objeto e o propdsito da Convencéo de Genebra.
A segunda caracteristica distintiva é provavelmente mais evidente: ao passo que a
definicdo de refugiado se aplica apenas ao individuo ‘fora de seu pais de
nacionalidade’, nenhuma limitagdo geografica é requerida pelo direito internacional
de direitos humanos. Como resultado, o principio do non-refoulement dos direitos
humanos aplica-se a qualquer pessoa que esteja em missdo diplomatica, em uma area
controlada por missdes de manutencdo de paz ou de ocupacdo ou, entdo, que esteja
sob o controle de outro Estado dentro de seu proprio pais. A terceira e mais conhecida
caracteristica estd na natureza absoluta da proibi¢do da devolucdo a um Estado onde
haja risco real de tortura, tratamento desumano ou degradante. Aplica-se, pois, aos
solicitantes de refugio e refugiados que houverem sido excluidos da protecdo da
Convencdo de Genebra em razéo das clausulas de exclusdo da defini¢do de refugiado
ou pela aplicagdo do Artigo 33(2). Esta Gltima caracteristica recebeu maior atencédo
tanto dos Estados quanto dos doutrinadores em um contexto amplamente dominado
pela luta contra o terrorismo. Na pratica, contudo, deve-se observar que esta
caracteristica parece mais simbolica do que real, uma vez que se refere a um ndmero
pequeno de pessoas, se comparado com o total da populacéo refugiada e de pessoas
que precisam de protecdo. Permanece, entretanto, emblemaético o impacto do direito
internacional de direitos humanos sobre o direito internacional dos refugiados. Com
efeito, o equilibrio arquetipico entre a soberania estatal e os direitos humanos atingiu
um ponto de ruptura em favor do Gltimo. Isso revela a distinta légica que baseia cada
vertente: enquanto o direito dos refugiados garante protecdo apenas aqueles que
merecem, o direito dos direitos humanos é universal e inclusivo em sua esséncia?’
(CHETAIL, 2014, p. 36-37, traducdo livre).

27 “First, the human rights principle of non-refoulement is not subordinated to the five grounds of persecution
required by the refugee definition under the Geneva Convention. However, this divergence should not be
overestimated, for it can be counterbalanced by a cogent interpretation of the grounds of persecution with due
regard to the object and purpose of the Geneva Convention. The second distinctive feature is probably more
straightforward: whereas the refugee definition exclusively applies to a person who is ‘outside the country of his
nationality’, no such geographical limitation is required under human rights law. As a result, the human rights
principle of non-refoulement still applies to any person who is in a diplomatic mission, in an area controlled by
peacekeeping and occupying forces, or is otherwise under the effective control of another state within the territory
of his/her own country. The third and the most well-known characteristic relies on the absolute nature of the
refoulement prohibition in a state where there is a real risk of torture, inhuman, or degrading treatment. It thus
applies to asylum seekers and refugees who have been excluded from the protection of the Geneva Convention
under the exclusion clauses of the refugee definition or by application of Article 33(2). This last feature has
received most of the attention from both states and commentators in a context largely dominated by the fight
against terrorism. In practice, though, one should observe that this feature appears more symbolic than real, for it
concerns a highly marginal number of persons compared to the total population of refugees and other persons in
need of protection. It remains, however, emblematic of the impact of human rights law on refugee law. Indeed,
the archetypal balance between state sovereignty and human rights has reached its breaking point in favour of the
latter. This reveals in turn the distinctive rationale underlying each branch of law: whereas refugee law is bound
to grant protection only to those who deserve it, human rights law is universal and inclusive in essence”
(CHETAIL, 2014, p. 36-37).
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O Direito Internacional dos Direitos Humanos confere, portanto, uma protecdo mais
abrangente as pessoas refugiadas. Ha, pois, uma diferenca essencial entre o fundamento deste
e 0 do Direito Internacional dos Refugiados: enquanto neste prevalece a soberania estatal,
aquele logrou éxito na flexibilizacdo deste conceito, para o fim de garantir uma protecédo
juridica universal, e ndo apenas as pessoas que se enquadrarem em determinadas condicoes
(CHETAIL, 2014, p. 37). A protecdo da Convencdo de Genebra de 1951 é condicional, na
medida em que estabelece critérios cumulativos referentes a aplicabilidade da norma e ao
padrdo de tratamento a ser conferido ao individuo, ao passo que a do Direito Internacional dos
Direitos Humanos é universal (CHETAIL, 2014, p. 41).

Interessante notar que a Convencéo de Genebra de 1951 néo esta formulada como um
“bill of rights” — prevendo direitos individuais —, mas como um documento que estabelece
obrigacOes interestatais, de modo que as pessoas refugiadas ndo sao concebidas como sujeitos
de direito, e sim como beneficiarios da regulacdo de determinadas condutas estatais
(CHETAIL, 2014, p. 39-40). De todo modo, este documento da eco as demandas dos refugiados
(CHETAIL, 2014, p. 40).

Cumpre, a proposito, destacar que, em 1951, ainda ndo havia uma convencéo de
direitos humanos de alcance global, universal, ja que, apenas com a adocdo do Pacto
Internacional de Direitos Individuais e Politicos, os direitos previstos na DUDH passaram a ter
um fundamento convencional (CHETAIL, 2014, p. 40).

Para além da natureza condicional da Convencdo de Genebra de 1951, cabe salientar
que os direitos previstos no documento se ampliam a medida que aumenta a ligacdo do
refugiado e do solicitante de refugio com o Estado de acolhida. Chetail identifica trés niveis de
aplicabilidade da Convencdo de Genebra de 1951 no que tange a essa expansao de direitos

assegurados:

[...] os critérios de acesso a direitos sdo determinados em trés niveis distintos de
aplicabilidade. O primeiro nivel refere-se ao termo ‘refugiado’ sem nenhuma outra
qualificacdo. Refere-se ao nucleo basico de garantias que inclui a proibicdo de
discriminacdo (Artigo 3), o direito a aquisicdo de propriedade mével e imdvel e outros
direitos inerentes (Artigo 13), o acesso livre a Justica (Artigo 16(1)), o direito a
alimentacdo (Artigo 20), direito a educagdo priméaria (Artigo 22(1)), direito a
igualdade de tratamento em relacdo a despesas fiscais (Artigo 29), a transferéncia de
bens (Artigo 30), e a protecdo contra a devolucao. [...] Quanto ao segundo nivel, de
um lado, a mera presenga fisica no territdrio gera o direito a liberdade de religido
(Artigo 4), a documentagdo de identificacdo (Artigo 27) e a proibicdo de imposicao
de penalidades em raz8o de entrada irregular (Artigo 31(1)). De outro lado, a presenca
regularizada é requerida para o acesso ao trabalho (Artigo 18), para a movimentagao
livre dentro do territdrio de acolhimento (Artigo 26) e para o inicio da protecéo contra
a expulsdo (Artigo 32). No terceiro nivel de aplicabilidade, a Convencéo estabelece
subdivisdes adicionais baseadas na natureza da residéncia que implicam trés
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variacdes. Residéncia fisica da direito a assisténcia para 0 acesso a documentos de
status civil (Artigo 25). A regularizacdo migratéria no territério de acolhida é
requerida para o acesso ao direito de associacdo e sindicalizagdo (Artigo 15), ao
trabalho remunerado (Artigo 17), ao exercicio de profissdo liberal (Artigo 19), a
moradia (Artigo 21), a assisténcia e socorro publico (Artigo 23), a protecdo pela
legislacdo trabalhista e a seguridade social, e & emissdo de documentos de viagem
(Artigo 28). Finalmente, residéncia habitual garante aos refugiados acesso a
assisténcia legal (Artigo 16(2)), protecdo dos direitos artisticos e a propriedade
industrial (Artigo 14). Como resultado desse regime de aquisicao gradual de direitos,
a Convencdo de Genebra permite um continuum de protegdo crescente que depende
da intensidade da ligagdo territorial entre o refugiado e o Estado de acolhida®®
(CHETAIL, 2014, p. 41, tradugéo livre).

Essa nocdo do status de refugiado como um processo de assimilacdo, conquanto
atraente, ndo passa de uma reconstrucdo doutrindria, ja que os travaux préparatoires da
Convencéo de Genebra de 1951 ndo sdo claros nesse sentido e que a pratica tem demonstrado
que os Estados sdo relutantes quanto a aplicacdo do status de refugiado para os solicitantes de
refugio além do previsto nos Artigos 31 e 33 (CHETAIL, 2014, p. 43-44).

Para Chetail (2014, p. 44), o Direito Internacional dos Direitos Humanos — por adotar
uma logica de incluséo e universalidade, afastando-se, assim, da condicionalidade — modificou
dramaticamente o contetdo do status de refugiado, na medida em que complementa a

Convencéo de Genebra de 1951:

A aplicagdo continua do direito dos direitos humanos tem sido instrumental para
assegurar um conjunto adicional de direitos cruciais. A gama de direitos humanos
suplementando a Convengdo de Genebra é tanto expansiva quanto substancial.
Quando ao Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, incluem-se o direito a
remédio efetivo contra qualquer violagdo de direitos reconhecidos no Pacto (Artigo

28 «[,..] entitlement criteria are determined by reference to three distinct levels of applicability. The first level

refers to the term ‘refugee’ without any further qualification. This concerns a core set of basic guarantees which
includes the prohibition of discrimination (Article 3), acquisition of movable and immovable property and other
rights pertaining thereto (Article 13), free access to domestic courts (Article 16(1)), rationing (Article 20), primary
education (Article 22(1)), fiscal equality (Article 29), transfer of assets (Article 30), and protection against
refoulement (Article 33(1)).

[...]

Concerning the second level, on the one hand, mere physical presence within the territory triggers the benefit of
freedom of religion (Article 4), the delivery of identity papers (Article 27), and the prohibition of penalties on
account of illegal entry (Article 31(1)). On the other hand, lawful presence is further required for engaging in self-
employment (Article 18), for freely moving within the host territory (Article 26), and for being protected against
expulsion (Article 32).

As for the third level of applicability, the Convention envisions an additional subdivision based on the nature of
residence that entails three variants. Physical residence entitles one to administrative assistance for civil status
documents (Article 25). A lawful stay on the territory of the asylum state is required for the right of association
and to form trade unions (Article 15), access to wage-earning employment (Article 17), liberal profession (Article
19), housing (Article 21), and public relief (Article 23), protection of labour legislation and social security (Article
24), as well as issuance of travel documents (Article 28). Finally, habitual residence grants refugees access to legal
assistance (Article 16(2)) and the protection of artistic rights and industrial property (Article 14). As a result of
this progressive entitlement regime, the Geneva Convention provides for an incremental continuum of protection
that depends on the intensity of the territorial bond between a refugee and his/her state of asylum” (CHETAIL,
2014, p. 41).
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2(3)), o direito de igualdade entre homens e mulheres em relagdo ao gozo de todos
direitos civis e politicos estabelecidos no Pacto (Artigo 3), o direito a vida (Artigo 6),
a proibicéo de tortura e de tratamento ou pena cruel, desumana ou degradante (Artigo
7), liberdade contra escravizacao e trabalho forgado (Artigo 8), o direito a liberdade e
a seguranca pessoal (Artigo 9), o direito dos detentos ao tratamento com humanidade
(Artigo 10), a proibicdo de prender uma pessoa pelo descumprimento de obrigagdo
contratual (Artigo 11), o direito ao julgamento justo (Artigo 15), o direito de
reconhecimento de personalidade juridica (Artigo 16), o direito a vida privada e a vida
em familia (Artigo 17), o direito de opinido e a liberdade de expressdo (Artigo 19), 0
direito de reunido (Artigo 21), a protecdo das criangas (Artigo 24), o direito de
igualdade perante a lei (Artigo 26) es direitos culturais aqueles pertencentes a
minorias étnicas, religiosas ou linguisticas (Artigo 27) 2° (CHETAIL, 2014, p. 45,
traducdo livre).

A interpretacdo contextualizada dos direitos humanos — a fim de suprir as lacunas da
Convencdo de Genebra de 1951 — possibilitou, por exemplo, a garantia de dois direitos
essenciais as pessoas refugiadas: o direito de reunido familiar, com fundamento nos Artigos 17
e 23 do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos; e o direito de retorno, com base no
Artigo 12(4) deste Pacto (CHETAIL, 2014, p. 46).

A razdo para a cross-fertilization — fertilizacdo cruzada, em traducéo livre — entre o
Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacional dos Refugiados encontra-
se na prépria existéncia de tratados de direitos humanos, os quais tém, propositalmente ou nao,
contrabalanceado as fragilidades normativa e institucional da Convencéo de Genebra de 1951
(CHETAIL, 2014, p. 61-62). Para ilustrar, cabe notar a falta de previsdao de um mecanismo
independente de monitoramento dessa Convencéo que permita, e.g., a promogao de standards
de interpretagdo, o processamento de peti¢cGes interestatais ou individuais e o exame de
relatorios periodicos produzidos pelos Estados (CHETAIL, 2014, p. 65).

Mahlke (2017, p. 208), tal como Chetail, propde um paradigma juridico de protecéo
internacional de refugiados em que o Direito Internacional dos Refugiados deve ser
compreendido como parte do corpus juris do Direito Internacional dos Direitos Humanos, de

modo que as normas daquele deverdo ser interpretadas em harmonia com as normas do

29 «The continuing applicability of human rights law has been instrumental in ensuring an additional set of crucial
rights. The range of human rights supplementing the Geneva Convention is both expansive and substantial. As far
as the ICCPR is concerned, it includes the right to an effective remedy for any violations of the rights recognized
in the Covenant (Article 2(3)), the equal right of men and women to the enjoyment of all civil and political rights
set forth in the Covenant (Article 3), the right to life (Article 6), the prohibition of torture and cruel, inhuman, or
degrading treatment or punishment (Article 7), freedom from slavery and forced labour (Article 8), the right to
liberty and security of person (Article 9), the right of detainees to be treated with humanity (Article 10), the
prohibition of detention on the ground of inability to fulfil a contractual obligation (Article 11), the right to a fair
trial (Article 14), the prohibition of retrospective application of criminal law (Article 15), the right to recognition
as a person before the law (Article 16), the right to private and family life (Article 17), the right to hold opinions
and freedom of expression (Article 19), the right of peaceful assembly (Article 21), the protection of children
(Article 24), the right to equality before the law (Article 26), and the cultural rights of persons belonging to ethnic,
religious, or linguistic minorities (Article 27)” (CHETAIL, 2014, p. 45).
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derradeiro. Além disso, a perspectiva de protecdo do Direito Internacional dos Direitos
Humanos “[...] imprime a esséncia universal a garantia de determinados direitos que nao ficam
atrelados ao reconhecimento do status de refugiado para que sejam outorgados” (MAHLKE,
2017, p. 209).

Considerando que o Direito Internacional dos Refugiados ndo possui sistema proprio
de revisdo e controle, a autora aponta que “[...] a autuacao das Cortes [internacionais] coloca o
Direito Internacional dos Refugiados onde ele deve estar: na seara da protecdo internacional
dos Direitos Humanos e ndo na esfera de discricionariedade da politica estatal” (MAHLKE,
2017, p. 209).

Alias, Trindade (2003, p. 416-419) salienta a aproximacéo entre Direito Internacional
dos Direitos Humanos e o Direito Internacional dos Refugiados que tem ocorrido, no plano
operacional, no &mbito do Sistema Interamericano de Direitos Humanos, com destaque para a
atuacdo da a Comisséo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), que, no Relatério Anual
de 1993, desenvolveu as bases doutrinarias que devem guiar seu trabalho em relagdo as pessoas
em situacdo de refugio, realcando a imprescindibilidade de inclui-las sob o mandato do sistema
regional de direitos humanos, na medida em que, por sua prépria condi¢do, sdo mais vulneraveis

a violacgdes de direitos.

3.3.3 Protecédo dos refugiados no Sistema Interamericano de Direitos Humanos

A Convencdo Americana de Direitos Humanos (CADH) %, além de instrumentalizar
a CIDH, criou a Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH), 6rgdo que detém
competéncia contenciosa e consultiva.

Os Artigos 1.1%%, 232 ¢ 293 da CADH preveem a obrigatoriedade da adocédo de

medidas, pelos Estados que compdem o SIDH, a fim de tornar suas normas eficazes, com o

30 Assinada na Conferéncia Especializada Interamericana sobre Direitos Humanos, realizada em San José, Costa Rica,
em 22 de novembro de 1969.

8L «Art. 1.1. Os Estados Partes nesta Convengdo comprometem-se a respeitar os direitos e liberdades nela reconhecidos
e a garantir seu livre e pleno exercicio a toda pessoa que esteja sujeita a sua jurisdicdo, sem discriminacéo alguma por
motivo de raca, cor, sexo, idioma, religido, opinides politicas ou de qualquer outra natureza, origem nacional ou social,
posicdo econdmica, nascimento ou qualquer outra condicdo social” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANQOS, 2020, ndo paginado).

32 «Art. 2. Se o exercicio dos direitos e liberdades mencionados no artigo 1 ainda néo estiver garantido por disposicdes
legislativas ou de outra natureza, os Estados Partes comprometem-se a adotar, de acordo com as suas normas
constitucionais e com as disposi¢des desta Convengdo, as medidas legislativas ou de outra natureza que forem
necessarias para tornar efetivos tais direitos e liberdades” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2020,
ndo paginado).

33 «Art. 29. Nenhuma disposicdo desta Convencdo pode ser interpretada no sentido de: a. permitir a qualquer dos
Estados Partes, grupo ou pessoa, suprimir o gozo e exercicio dos direitos e liberdades reconhecidos na Convengéo ou
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intuito de proteger os direitos dos individuos da regido, havendo entendimento no sentido de
que os Estados devem nao so respeitar a CADH, como também a interpretacdo interamericana
realizada pela Corte IDH, a qual foi conferido o papel de intérprete auténtica daquela
Convencdo (CARVALHO; CALIXTO, 2019, p. 7-8).

O grande potencial de ampliacdo de direitos para as pessoas em situacdo de reflgio
por meio da fertilizagcdo cruzada entre o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito
Internacional dos Refugiados pode ser verificado na sentenca do caso Familia Pacheco Tineo
vs. Bolivia, de 25 de novembro de 2013, proferida pela Corte IDH, especialmente se se
considerar que os Estados da OEA, ainda que ndo tenham sido destinatarios de uma condenacéo
pela Corte nem sejam solicitantes de um parecer consultivo, veem-se obrigados a observarem
os stantards minimos de protecdo de direitos humanos estipulados pela Corte IDH, visto que,
caso ndo o facam, poderdo ser internacionalmente responsabilizados — 0 que € algo a se evitar.

A Corte IDH, na sentenca do caso Familia Pacheco Tineo vs. Bolivia — 0 primeiro caso
especifico da regido a respeito de refugiados, segundo Mahlke (2017, p. 104) —, reconhece o0
direito ao asilo como um direito humano, concede interpretacdo ampliada ao principio do non-
refoulement ou da ndo devolucdo, ao lume da CADH, e estabelece as garantias minimas do
devido processo para o reconhecimento da condicdo de refugiado.

O caso se refere a devolugdo dos membros da familia Pacheco Tineo ao Estado do
Peru, realizada pelo Estado da Bolivia em 24 de fevereiro de 2001, em decorréncia do
indeferimento sumario da solicitacdo de refligio apresentada por Rumaldo Juan Pacheco Osco,
visando a sua protecao e a de sua familia. Os integrantes da familia Pacheco Tineo solicitaram
reflgio ao Estado boliviano, pela primeira vez, em 1995, em raz&o de haver no Peru, seu Estado
de origem, mandados de prisdo contra Rumaldo Pacheco e Fredesvinda Tineo, em virtude da
anulagéo de sentenca absolutdria referente a pratica de atos de terrorismo. Foi-lhes reconhecida
a condicdo de refugiados em 1998. Em 21 de marco de 1998, a familia saiu do territorio
boliviano em direcdo ao Chile, onde também apresentou solicitagdo de refugio. O Chile
reconheceu-lhes o status de refugiados no mesmo ano. Em 2001, a familia retornou a Bolivia,
apoOs passagem pelo Peru — onde descobriram que os mandados de prisdo continuavam em

aberto —, com o intuito de obter documentos sobre estudos superiores realizados naquele pais.

limita-los em maior medida do que a nela prevista; b. limitar o gozo e exercicio de qualquer direito ou liberdade que
possam ser reconhecidos de acordo com as leis de qualquer dos Estados Partes ou de acordo com outra convencéo em
que seja parte um dos referidos Estados; c. excluir outros direitos e garantias que sdo inerentes ao ser humano ou que
decorrem da forma democrética representativa de governo; e d. excluir ou limitar o efeito que possam produzir a
Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e outros atos internacionais da mesma natureza”
(ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2020, no paginado).
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Nova solicitacdo de refagio foi feita ao Estado boliviano, o qual sumariamente a rechagou. A
familia, ademais, foi expulsa sob 0 argumento de violacdo da legislacdo migratoria nacional
(CORTE IDH, 2013, p. 22-25). A concluséo foi pela ocorréncia de violacdo, entre outros
dispositivos, aos Artigos 22.7 e 22.8 da CADH.

Em relagdo ao asilo, a Corte IDH (2013, p. 46-47) esclarece que ndo utiliza a defini¢éo
da tradicéo latino-americana, que se refere ao asilo diplomatico e territorial e a obrigacao de
ndo extradicdo por motivos politicos, de que cuidam a Convencéao sobre Asilo Territorial e a
Convencéo sobre o Asilo Diplomatico, ambas de 1954. Entende que, a partir da Convencéo de
Genebra de 1951 e do Protocolo de Nova lorque de 1967, o instituto do asilo assumiu,
globalmente, a forma e a modalidade do Estatuto dos Refugiados.

Com fundamento no Artigo 22.7 da CADH, o direito ndo apenas de buscar, mas
também de receber asilo, foi reconhecido como um direito humano (CORTE IDH, 2013, p. 47).
Nos termos desse dispositivo, “toda pessoa tem o direito de buscar e receber asilo em territorio
estrangeiro, em caso de perseguicdo por delitos politicos ou comuns conexos com delitos
politicos e de acordo com a legislacdo de cada Estado e com 0s convénios internacionais”
(ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2020, ndo paginado), o qual dever ser
interpretado em conjunto com o Artigo 22.8, que proibe expulsdo ou entrega de estrangeiro a
outro pais onde seus direitos a vida ou a liberdade estejam em risco, em razdo de sua raca,
nacionalidade, religido, condicdo social ou opinides politicas.

Na Opinido Consultiva OC-21/14, a Corte IDH reafirma esta posi¢éo, destacando que

[...] é da opinido de que o direito de buscar e receber asilo no marco do Sistema
Interamericano se encontra configurado como um direito humano individual de buscar
e receber protecdo internacional em territorio estrangeiro, incluindo com esta
expressdo o estatuto de refugiado segundo os instrumentos pertinentes das NacOes
Unidas ou as correspondentes leis nacionais, e o asilo, conforme as diversas
convencdes interamericanas sobre a matéria.

[-]

Em atencdo ao desenvolvimento progressivo do Direito Internacional, a Corte
considera que as obrigagdes derivadas do direito de buscar e receber asilo séo
operativas a respeito das pessoas que reinam os componentes da defini¢do ampliada
da Declaragdo de Cartagena, a qual responde nao apenas as dinamicas de
deslocamento forcado que a originaram, mas que também satisfaz os desafios de
protecdo que derivam de outros padrdes de deslocamento que ocorrem na atualidade.
Este critério reflete uma tendéncia a consolidar na regido uma defini¢do mais inclusiva
que deve ser levada em consideragéo pelos Estados a fim de conceder a protegdo como
refugiado a pessoas cuja necessidade de prote¢do internacional € evidente (CORTE
IDH, 2014, p. 31).
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Cabe notar que a concepcdo do direito ao asilo como um direito humano individual
ndo esta prevista nem na DUDH — cujo Artigo 14. 134 reafirma a discricionariedade do Estado
no que tange a concessao de asilo — tampouco na Convencéo de Genebra de 1951 ou em seu
Protocolo Adicional.

Verifica-se, pois, que a Corte IDH, ao reconhecer o direito ao asilo como um direito
humano individual, assegura protecéo internacional mais abrangente as pessoas em situacao de
refagio.

Importante sublinhar que o direito de buscar e receber asilo como direito humano no
marco do sistema interamericano foi reafirmado pela Corte IDH na Opinido Consultiva OC-
25/18 (CORTE IDH, 2020, p. 47).

Tanto na sentenca do caso Familia Pacheco Tineo quanto na Opinido Consultiva OC-
21/14, a Corte expde que o principio do non-refoulement, ao lume dos Artigos 22.7 e 22.8 da
CADH, apresenta carater mais amplo no sistema interamericano, na medida em que o Direito
Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos séo aplicados de
maneira complementar e em decorréncia do reconhecimento do direito de buscar e receber asilo
como um direito humano individual.

A Corte IDH (2013, p. 50) assinala que o principio do non-refoulement, demais de
pedra fundamental do Direito Internacional dos Refugiados, consiste em norma consuetudinaria

do Direito Internacional. Explana:

153. Isto necessariamente implica que essas pessoas ndo podem ser recusadas na
fronteira ou expulsas sem uma anélise adequada e individualizada de suas peticdes.
Antes de realizar uma devolucdo, os Estados devem assegurar que a pessoa que
solicita asilo se encontra na possibilidade de acessar uma protecéo internacional
apropriada mediante procedimentos justos e eficientes de asilo no pais para onde seria
expulsa. Os Estados também tém a obrigacao de ndo devolver ou expulsar uma pessoa
que solicita asilo para onde exista a possibilidade de sofrer algum risco de perseguicdo
ou de ser retornada ao pais onde sofre dito risco (a chamada ‘devolugdo indireta’)%®
(CORTE IDH, 2013, p. 50-51, traducdo livre).

Em vista do parégrafo transcrito, constata-se que, para a Corte IDH, o principio do

non-refoulement ndo se limita a uma obrigacgéo estatal negativa — obrigacdo de ndo rechacar a

34 «Art. 14. 1. Toda a pessoa sujeita a perseguigdo tem o direito de procurar e de beneficiar de asilo em outros
paises” (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2020, p. 3).

3 «153. Esto necesariamente implica que esas personas no pueden ser rechazadas en la frontera o expulsadas sin
un analisis adecuado e individualizado de sus peticiones. Antes de realizar una devolucidn, los Estados deben
asegurarse que la persona que solicita asilo se encuentra en la capacidad de acceder a una proteccién internacional
apropiada mediante procedimientos justos y eficientes de asilo en el pais a donde se le estaria expulsando. Los
Estados también tienen la obligacion de no devolver o expulsar a una persona que solicita asilo donde exista la
posibilidad de que sufra algun riesgo de persecucion o bien a uno desde donde el cual puedan ser retornados al
pais donde sufren dicho riesgo (la llamada ‘devolucidn indirecta’)” (CORTE IDH, 2013, p. 50-51).
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entrada na fronteira e de ndo devolver a pessoa ao pais de onde saiu ou de onde sofra alguma
espécie de risco —, pois também exige uma postura positiva estatal: ao Estado cabera, antes de
adotar qualquer medida que possa implicar na devolucdo, analisar de forma adequada e
individualizada as solicitacfes de refugio.

Ainda em relacdo ao Artigo 22.8 da CADH, a Corte IDH (2014, p. 82) salienta que

[...] a proibigdo de devolucéo estabelecida no artigo 22.8 da Convencéo oferece uma
protecdo complementar para estrangeiros que ndo sdo solicitantes de asilo ou
refugiados em casos em que seu direito a vida ou liberdade se encontre ameacado
pelos motivos indicados. [...]

218. Aprofundando-se nos componentes da proibicdo de devolucdo codificada no
artigo 22.8 da Convencao, a Corte entende que, a partir da interpretacéo do artigo 22
em seu conjunto, o termo ‘estrangeiro’, incluido no referido inciso 8° deve ser
entendido como toda pessoa que ndo seja nacional do Estado em questdo, ou que ndo
seja considerada como seu nacional pelo Estado conforme a sua legislagdo (CORTE
IDH, 2014, p. 82).

Além da protecdo conferida as pessoas em situacao de reflgio pelos Artigos 22.7 e
22.8 da CADH, a Corte IDH, no caso da Familia Pacheco Tineo, delineia as garantias minimas
decorrentes do principio do devido processo legal — conforme os Artigos 8% e 25%” da CADH

— nos procedimentos para o reconhecimento da condigéo de refugiado:

159. A Corte considera que, em conformidade com as garantias estabelecidas nos
artigos 8, 22.7, 22.8 e 25 da Convencéo, e levando em conta as diretivas e 0s critérios
do ACNUR, as pessoas solicitantes de refigio devem ter acesso a procedimentos para
aa determinac&o de tal condi¢do, que permitam um correto exame de sua solicitacéo,
de acordo com garantias que implicam as seguintes obrigacdes para os Estados: a)
devem ser garantidos ao solicitante as facilidades necessarias, incluindo os servigos

36 «Art. 8.1. Toda pessoa tem direito a ser ouvida, com as devidas garantias e dentro de um prazo razoavel, por um juiz
ou tribunal competente, independente e imparcial, estabelecido anteriormente por lei, na apuragcdo de qualquer
acusacdo penal formulada contra ela, ou para que se determinem seus direitos ou obriga¢es de natureza civil,
trabalhista, fiscal ou de qualquer outra natureza. 2. [...] Durante o processo, toda pessoa tem direito, em plena igualdade,
as seguintes garantias minimas: a. direito do acusado de ser assistido gratuitamente por tradutor ou intérprete, se
ndo compreender ou ndo falar o idioma do juizo ou tribunal; b. comunicacdo prévia e pormenorizada ao acusado da
acusacdo formulada; c. concessdo ao acusado do tempo e dos meios adequados para a preparacdo de sua defesa; d.
direito do acusado de defender-se pessoalmente ou de ser assistido por um defensor de sua escolha e de comunicar-se,
livremente e em particular, com seu defensor; e. direito irrenunciavel de ser assistido por um defensor proporcionado
pelo Estado, remunerado ou ndo, segundo a legislagdo interna, se o acusado ndo se defender ele préprio nem
nomear defensor dentro do prazo estabelecido pela lei; f. direito da defesa de inquirir as testemunhas presentes no
tribunal e de obter o comparecimento, como testemunhas ou peritos, de outras pessoas que possam lancar luz sobre 0s
fatos; g. direito de ndo ser obrigado a depor contra si mesma, nem a declarar-se culpada; e h. direito de recorrer da
sentenca para juiz ou tribunal superior. [...]” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2020, s/p).

37 «Ant. 25.1. Toda pessoa tem direito a um recurso simples e rapido ou a qualquer outro recurso efetivo, perante os
juizes ou tribunais competentes, que a proteja contra atos que violem seus direitos fundamentais reconhecidos pela
constituicdo, pela lei ou pela presente Convencdo, mesmo quando tal violagdo seja cometida por pessoas que estejam
atuando no exercicio de suas fung@es oficiais. 2. Os Estados Partes comprometem-se: a. a assegurar que a autoridade
competente prevista pelo sistema legal do Estado decida sobre os direitos de toda pessoa que interpuser tal recurso; b. a
desenvolver as possibilidades de recurso judicial; e c. a assegurar o cumprimento, pelas autoridades competentes, de
toda decisio em que se tenha considerado procedente o recurso” (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANOS, 2020, s/p).
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de um intérprete competente, assim como, no seu caso, a assisténcia e representacao
legal, para submeter sua solicitacdo perante as autoridades. Neste sentido, o solicitante
deve receber a orientacdo necesséria quanto ao procedimento a ser seguido, em uma
linguagem e de um modo que possa compreender, e, em seu caso, deve ser dada a
oportunidade de contato com um representante do ACNUR; b) a solicitacdo deve ser
examinada com objetividade, dentro no marco do procedimento estabelecido, por uma
autoridade competente claramente identificada, o qual requer a realizagdo de uma
entrevista pessoal; ¢) as decisdes adotadas pelos drgdos competentes devem estar
devidamente fundamentadas de forma expressa; d) com a finalidade de proteger os
direitos dos solicitantes que possam estar em risco, o procedimento de refligio deve
respeitar todas as suas etapas de protecdo dos dados do solicitante e da solicitacdo e
ao principio da confidencialidade; e) se ndo for reconhecida a condicao de refugiado,
ao solicitante se deve assegurar a informagdo sobre como recorrer e ser concedido um
prazo razoavel para tanto, segundo o sistema vigente, a fim de que possa ser
reconsiderada a decisdo formalmente adotada; e f) o recurso de revisdo ou apelacdo
deve ter efeitos suspensivos e deve permitir ao solicitante que permanega no pais até
gue a autoridade competente adote a decisdo sobre o caso, inclusive enquanto esta
pendente 0 meio de impugnacdo, a ndo ser que se demonstre que a solicitacdo é
manifestamente infundada® (CORTE IDH, 2013, p. 55-56, tradugo livre).

Ademais, a Corte IDH (2013, 49-51) ressalta que o reconhecimento, por um Estado,
do status de refugiado de uma pessoa concede-lhe protecdo juridica que ultrapassa fronteiras,
existindo, destarte, para os outros Estados onde esta pessoa venha a ingressar, o dever de levar
em conta a declaracdo daquela condicdo para o fim de adocéo de medidas de carater migratorio
em relacdo a tal individuo.

Constata-se, destarte, que a Corte IDH, no marco do sistema interamericano, assegura
as pessoas em situacdo de reflgio protecdo juridica mais ampla do que aquela garantida pela
Convencéo de Genebra de 1951 e pelo Protocolo de Nova lorque de 1967. A Corte fixa, desse

modo, um standard minimo de protecéo, no ambito do SIDH, que vai além do estipulado pelo

3 «159, La Corte considera que, de conformidad con las garantias establecidas en los articulos 8, 22.7, 22.8 y 25
de la Convencién, y tomando en cuenta las directivas y criterios de ACNUR, las personas solicitantes de asilo
deben tener acceso a procedimientos para la determinacion de tal condicion, que permitan un correcto examen de
su solicitud, de acuerdo con garantias implican las siguientes obligaciones para los Estados: a) deben garantizarse
al solicitante las facilidades necesarias, incluyendo los servicios de un intérprete competente, asi como, en su caso,
el acceso a asesoria y representacién legal, para someter su solicitud ante las autoridades. En este sentido, el
solicitante debe recibir la orientacion necesaria en cuanto al procedimiento que ha de seguirse, en un lenguaje y
modo que pueda comprender y, en su caso, se le debe dar la  oportunidad de ponerse en contacto con un
representante de ACNUR; b) la solicitud debe examinarse, con objetividad, en el marco del procedimiento
establecido al efecto, por una autoridad competente claramente identificada, lo cual requiere la realizacion de una
entrevista personal; c) las decisiones que se adopten por los 6rganos competentes deben estar debidamente
fundamentadas en forma expressa; d) con la finalidad de proteger los derechos de los solicitantes que puedan estar
en riesgo, el procedimiento de asilo debe respetar en todas sus etapas la proteccion de los datos del solicitante y
de la solicitud y el principio de confidencialidad; e) si no se reconoce al solicitante la condicion de refugiado, se
le debe brindar la informacion sobre como recurrir y concedérsele un plazo razonable para ello, segin el sistema
vigente, a fin de que se reconsidere formalmente la decision adoptada; y f) el recurso de revision o apelacion debe
tener efectos suspensivos y debe permitirse al solicitante que permanezca en el pais hasta que la autoridad
competente adopte la decision del caso, e inclusive mientras esté pendiente el medio de impugnacion, a menos que
se demuestre que la solicitud es manifiestamente infundada” (CORTE IDH, 2013, p. 55-56).
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Direito Internacional dos Refugiados, o que se da em razéo da aplicacdo e interpretacdo deste
em confluéncia com o Direito Internacional dos Direitos Humanos

Vé-se, pois, que, embora o Direito Internacional dos Refugiados preveja um
importante arcabouco juridico de protecdo as pessoas em situacao de refugio, ndo prescinde do
Direito Internacional dos Direitos Humanos para que ela seja mais efetiva, uma vez que apenas
a convergéncia dessas vertentes parece capaz de flexibilizar, de fato, as soberanias estatais em
prol da garantia dos direitos desses individuos.

Mahlke (2017, p. 114), contudo, embora reconheca que questdes importantes foram
tratadas pela Corte IDH no caso Familia Pacheco Tineo, assevera que esta deixou de assumir
posicao importante quanto ao cerne da discusséo sobre refugio ao ndo se posicionar claramente
sobre o dever do Estado de reconhecer o direito ao asilo. Isso porque, na sentenga, expds a
Corte IDH que o direito de buscar e receber asilo assegura que eventual solicitacdo de refugio
deva ser tramitada com as devidas garantias, € ndo que ao solicitante deva ser reconhecida a
condicdo de refugiado (MAHLKE, 2017, p. 114, nota de rodape 77).

Fora do sistema americano, Chetail (2014, p. 47-49) vé no principio da ndo
discriminacdo, previsto no Artigo 16 do Pacto de Direitos Civis e Politicos, 0 caminho mais
promissor para que a melhora da protecdo das pessoas por meio da aplicacdo do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, considerando que a proibi¢do de discriminacdo baseada
na nacionalidade elimina a tradicional distingdo entre nacionais e ndo nacionais, de modo a
impor aos Estados-partes a adocdo de medidas afirmativas para assegurar, as pessoas em
situacdo de refugio, o gozo efetivo e igualitario de direitos humanos.

A propdsito, interessante trazer o conceito de discriminacdo de acordo com Trindade:

Entende-se por discriminacdo uma distingdo arbitraria ou injustificavel (sem
justificacdo alguma), e portanto inadmissivel. Sua proibi¢do se d4 em relacdo ao
exercicio de todos os direitos consagrados como imanentes a pessoa humana, em
razdo do principio fundamental da igualdade e ndo-discriminagdo. A violacdo da
proibicdo de todo tipo de discriminagdo implica em violagdo dos préprios direitos
humanos protegidos, com todas as suas consequéncias juridicas. A insuficiente
atencdo dedicada pela doutrina juridica até o presente, ao principio basico da
igualdade e ndo-discriminagdo, encontra-se longe de guardar proporgdo com a
fundamental importancia de tal principio, tanto na teoria como na pratica do Direito
(TRINDADE, 2014, p. 99).

Por derradeiro, cumpre observar a Declaracdo de Nova lorque para Migrantes e

Refugiados de 2016, a qual, no item 66, reafirma que o Direito Internacional dos Refugiados,

39 Adotada pela Assembleia Geral em 19 de setembro de 2016. Segundo Chetail (2019, p. 323), o instrumento de
soft law — ou seja, ndo vinculante — mais abrangente a respeito da da protecdo de migrantes e refugiados, endossado
por todos 0os membros da ONU.
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o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacional Humanitario
estabelecem uma base juridica para o fortalecimento da protecdo dos refugiados (UN, 2016, p.
12).
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4 INTEGRACAO LOCAL COMO SOLUCAO DURAVEL PARA O
PROBLEMA DOS REFUGIADOS

Neste capitulo, partindo da premissa de que a convergéncia entre Direito Internacional
dos Refugiados e Direito Internacional dos Direitos Humanos se faz necessaria para que se
assegure protecdo mais robusta as pessoas em situacdo de reflgio, busca-se compreender o
conceito de integracdo local*® — uma das solugOes duraveis ou duradouras propostas pelo
ACNUR para o problema dos refugiados, a serem a seguir apresentadas — a luz dessas duas
vertentes de protecdo da pessoa humana.

Conforme examinado, ha uma lacuna normativa entre o principio do non-refoulement
e o direito estatal quanto ao asilo — Chetail (2019, p. 190-191) aponta que a Convencao de 1951
foi cuidadosamente formulada para assegurar que aos Estados-partes ndo fosse imposta a
obrigacdo de reconhecer o status de refugiado de um individuo (“to grant asylum”),
vislumbrando-se, pois, em um primeiro momento, um grau de discricionariedade —, 0 que impde
desafios a protecdo as pessoas em situacdo de refugio. Esta discricionariedade, como se vera,
ao menos a priori, também existe em relacdo a aplicacdo das solucdes duraveis, na medida em
gue néo estdo previstas em documentos internacionais com natureza vinculante.

Elegeu-se a integracdo local como objeto de pesquisa, por, a0 menos a primeira vista,
parecer a solucdo mais tangivel para as pessoas refugiadas — na medida em que ndo exige o
deslocamento para outro pais —, bem como considerando a existéncia de situacGes de refugio
por periodo prolongado (protracted refugee situation), quando os refugiados se veem

impossibilitados de retornarem a seus paises de origem ou de se deslocarem para um terceiro

40 Para que ndo haja duvida acerca da diferenca dos institutos, necessario destacar que a integrago local concebida
como solucdo duravel para refugiados nada tem a ver com o conceito de acolhida humanitaria. A acolhida
humanitaria foi recebida no Brasil a partir da ado¢do da Resolu¢do Normativa n. 97, de 12 de janeiro de 2012 pelo
Conselho Nacional de Migracdo (CNIg), para atender a situagéo dos haitianos, os quais, especialmente depois do
terremoto de 2010 que ocasionou a morte de 300 mil pessoas, passaram a migrar para este pais. Uma vez que ndo
se enquadravam nas situac@es ordinarias de visto previstas na Lei 6.815/1980 (Estatuto do Estrangeiro) — revogada
em pela 13.445/2017 (Lei de Migracao) —, os imigrantes haitianos solicitavam refugio com base na Lei 9.474/1997
(Estatutos dos Refugiados) (SARTORETTO, 2018, p. 186-189).Embora a Lei 9.474/1997 tenha adotado o
conceito ampliado de refugiados de que trata a Declaracdo de Cartagena de 1984 — abrangendo, pois, 0s casos de
migracGes forcadas ocasionadas por grave e generalizada violagdo de direitos humanos, entre outras hipoteses,
que prescindem da analise do requisito subjetivo de fundado temor de perseguicdo —, 0 governo brasileiro achou
por bem criar o visto humanitario através da resolugdo acima mencionada, isto é, um visto concedido com base
em razBes humanitarias. O instituto do visto humanitario foi consagrado pela Lei 13.445/2017, que o prevé em
seu artigo 14, “c”. Para Sartoretto (2018, p. 193), a adogdo do visto humanitario — instrumento que se alicergou
nos mecanismos de prote¢do complementar j& existentes no Norte global que visam a preencher as lacunas
deixadas pelos documentos de protecdo internacional as pessoas refugiadas — enfraquece e esvazia o instituto do
reflugio, em sua acepgdo ampliada, a luz do documento de protecédo regional citado, que poderia ter sido aplicado
no Brasil para o caso dos haitianos.
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pais dentro de um programa de reassentamento. Questiona-se se essas pessoas podem ser
privadas de direitos basicos assegurados aos nacionais de um pais de acolhida por estarem em
situacdo de refligio e em que medida isso estd ou ndo dentro da discricionariedade estatal,
considerando o que preveem o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional
dos Direitos Humanos.

A respeito da definicdo de situacdo prolongada de reflgio (protracted refugee
situation), apresenta-se o conceito elaborado pelo ACNUR no documento Protracted refugee

situations:

Para os propositos deste documento, uma situagdo prolongada de reflgio ocorre
quando refugiados se encontram em um estado de limbo duradouro e fora de controle.
Suas vidas podem ndo estar sob risco, mas seus direitos basicos e suas necessidades
econdmicas, sociais e psicoldgicas essenciais continuam sem satisfacdo depois de
anos no exilio. Um refugiado nesta situacdo estd frequentemente impossibilitado de
se livrar da dependéncia de assisténcia externa** (UNHCR, 2004, p. 2, tradugéo livre).

No documento Global Trends in Forced Displacement in 2020, encontra-se uma
definicdo mais concreta de situagdo prolongada de refugio: séo aquelas em que 25 mil ou mais
refugiados da mesma nacionalidade se encontram em exilio por mais de cinco anos
consecutivos em um determinado pais de acolhida (UNHCR, 2021a, p. 20). Até o fim de 2020,
cerca de 15,7 milhdes de refugiados se encontravam em situacao prolongada de reflgio; esses
numeros incluem, por exemplo, os afegdos 0s quais se encontram no Paquistdo e na Republica

Islamica do Ird, os sul-sudaneses, no Quénia, no Suddo e em Uganda (UNHCR, 2021a, p. 20).

4.1 SOLUCOES DURAVEIS PARA O PROBLEMA DOS REFUGIADOS

O ACNUR trabalha com trés solugdes duraveis para o fim de oferecer respostas aos
problemas das pessoas refugiadas: integracdo local; reassentamento; repatriacdo voluntaria.
Essas solugdes estdo previstas no Estatuto do ACNUR, o qual foi adotado por meio da
Resolucdo n. 428 da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, de 14 de dezembro de 1950.

Os Artigos 8(c) e 9 do Estatuto do ACNUR fazem meng&o as solugdes duraveis:

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

41 “For the purposes of this review, a protracted refugee situation is one in which refugees find themselves in a
long-lasting and intractable state of limbo. Their lives may not be at risk, but their basic rights and essential
economic, social and psychological needs remain unfulfilled after years in exile. A refugee in this situation is often
unable to break free from enforced reliance on external assistance” (UNHCR, 2004b, p. 2).
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c) Apoiando esfor¢os governamentais e privados para fomentar a repatriacdo
voluntaria dos refugiados ou a sua integracdo no seio das novas comunidades
nacionais;

[-]

9. O Alto Comissariado empreendera qualquer outra atividade adicional determinada
pela Assembleia Geral, incluindo a repatriacdo e o reassentamento de refugiados,
dentro dos limites dos recursos colocados a sua disposi¢cdo Capitulo Il do Anexo
(ACNUR, 2021, ndo paginado).

Considerando as duas fungdes primordiais do ACNUR — providenciar a prote¢édo
internacional as pessoas refugiadas e buscar solucdes duraveis para este grupo de pessoas —,
verifica-se que a primeira apresenta importancia primaria, uma vez que, sem que se assegurem
mecanismos essenciais de protecdo, como o principio do non-refoulement, ndo ha como se
implementarem solucgdes durdveis para o problema dos refugiados (MADUREIRA, 2015, p.
37).

O termo “protegdo”, segundo Madureira (2015, p. 37-38), deve ser compreendido de
forma ampla, de modo a néo se restringir aos direitos de que trata o Direito Internacional dos
Refugiados, devendo, portanto, abranger os direitos humanos de que cuida o Direito
Internacional dos Direitos Humanos, para que, entdo, se possa falar em protegéo integral desse
grupo de pessoas.

Nota-se a existéncia de uma preferéncia hierarquica entre as solugdes durdveis — em
primeiro lugar, a repatriacdo voluntaria, seguida da integracéo local e, entdo, do reassentamento
—, a qual, contudo, ndo reflete 0 melhor interesse das pessoas refugiadas, mas sim o fechamento
dos paises do Norte global a acolhida de refugiados (MADUREIRA, 2015, p. 44).

Essa preferéncia hierarquica estd expressa na Concluséo sobre Integracao Local n. 104,
adotada em 2005 pelo Comité Executivo do ACNUR, a qual estabelece que a repatriacdo
voluntéria, a se dar com seguranca e dignidade, € a solucdo preferencial para a maioria das
situacdes de refugiados, quando possivel, e que a integracdo local de pessoas refugiadas
consiste em decisdo soberana dos Estados, tratando-se de uma op¢do que deverd ser guiada
pelos principios de direitos humanos e por obrigacdes convencionadas em tratados
(EXECUTIVE COMMITTEE OF THE HIGH COMMISSIONER'S PROGRAMME, 2005,
ndo paginado).

Por intermédio do documento Framework for Durable Solutions for Refugees and
Persons of Concern, o0 ACNUR explicita a intencdo de tornar a resposta internacional ao
problema dos refugiados confidvel e efetiva, bem como de promover a divisdo de
responsabilidades entre os Estados quanto aos fluxos migratérios massivos e as solucbes

duraveis, destacando a necessidade de gque as pessoas em situacdo de refugio sejam incluidas
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nos planos de desenvolvimento dos paises de acolhida (UNHCR, 2003, p. 3-5). Por isso,

estabeleceu a abordagem Development Assistance for Refugees (DAR), cujos objetivos sdo:

- compartilhamento de encargos com o pais de acolhida;

- compensacao pelos encargos suportados pela comunidade de acolhida;

- desenvolvimento do pais de acolhida;

- desenvolvimento da comunidade de acolhida;

- igualdade de género, dignidade e melhor qualidade de vida para refugiados;

- empoderamento e melhoria na capacidade produtiva e na autossuficiéncia dos
refugiados, especialmente das mulheres, aguardando solugGes duraveis*> (UNHCR,
2003, p. 5, traducéo livre).

A DAR pode ser conceituada como uma ampla parceria entre governos, agéncias
humanitarias e agéncias de desenvolvimento. Trata-se de uma abordagem que prima pela
atuacdo integrada desses atores, a ser promovida e facilitada pelo ACNUR (UNHCR, 2003, p.
12).

O ACNUR aponta que os paises que acolhnem uma grande quantidade de pessoas em
situacdo de reflgio, em regra, sdo pobres ou em desenvolvimento, razdo pela qual necessitam
de apoio para que possam receber este grupo de pessoas, especialmente porque a acolhida de
refugiados por tempo prolongado pode ocasionar situacOes de conflito e problemas de
seguranga, caso 0S impactos econdmicos e sociais ndo sejam devidamente considerados
(UNHCR, 2003, p. 4).

Além da DAR, duas outras estratégias constam do documento Framework for Durable
Solutions for refugees and Persons of Concern: Repatriation, Reintegration, Rehabilitation and
Reconstruction (4Rs); e Development through Local Integration (DLI).

Os 4Rs sdo compostos pelos seguintes elementos:

Uma abordagem integrada (envolvendo atores, instituicGes e diferentes fases da
recuperacdo pos-conflito) para situacoes pos-conflito;

Um esforco para promover abordagens humanitéria, de transicdo e de
desenvolvimento de uma forma estruturada através de diferentes fases de um processo
de reintegracéo;

Uma estrutura para a colaboracéo institucional para a implementacdo de operacdes de
reintegracdo pos-conflito; e

42 «_purden sharing with the host country;

- compensation for the burden aspect of the host community;

- development of the host country;

- development of the host community;

- gender equality, dignity and improved quality of refugee life;

- empowerment and enhancement of productive capacities and self-reliance of refugees, particularly of women,
pending durable solutions “(UNHCR, 2003, p. 5).
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Uma ferramenta para maximizar a flexibilidade para opera¢6es de campo para buscar
abordagens especificas para cada pais*®* (UNHCR, 20044, p. 42, tradugéo livre).

Por sua vez, a estratégia DLI deve ser compreendida como uma abordagem
programatica a qual se aplica na hipotese de o Estado de acolhida optar pela integracéo gradual
de refugiados, baseada na ideia de que esse grupo de pessoas (caso nao seja cabivel sua
repatriacdo voltaria) tenha a possibilidade de encontrar uma solucdo durdvel na comunidade
onde se encontra (UNHCR, 2004a, p. 250).

Madureira (2015, p. 45) expde que o Direito Internacional dos Refugiados ndo obriga
0s paises a promoverem as solugdes durdveis e que tampouco os refugiados séo obrigados a
buscarem-nas como respostas a seus problemas. Alias, assinala a falta de base legal no Direito
Internacional dos Refugiados para a implantacdo das solu¢des duraveis propostas pelo ACNUR
como um dos grandes desafios a sua implementacdo (MADUREIRA, 2015, p. 76).

N&o existe obrigacao de adocdo das solugdes durdveis tradicionais — integracédo local,
reassentamento; e repatriacdao voluntaria —, na medida em que estdo previstas em documento
desprovido de forca vinculante — como se viu, no Estatuto do ACNUR, adotado pela Resolucédo
n. 428 da Assembleia Geral das NacGes Unidas, de 14 de dezembro de 1950 —; estdo, portanto,
consignadas em instrumento de soft law.

Segundo Chetail, a governanca global no que tange a migrantes e refugiados tem se

construido com base em hard e soft law. De acordo com o autor,

[...] governanca global da migracdo é um termo genérico e descritivo que tem por
objetivo capturar a soma das politicas e dos processos formais e informais, bem como
as normas sociais e regras legais que regulamentam as condutas e relagdes entre
Estados, organizacdes internacionais e atores ndo estatais* (CHETAIL, 2019, p. 280-
281, tradugdo livre.)

Soft law pode ser definida como o conjunto de instrumentos ndo vinculantes adotados
por Estados e organizagdes internacionais; trata-se de definicdo pautada pela forma

(instrumentum), e ndo pelo conteddo dos documentos (negotium) (CHETAIL, 2019, p. 284).

43 «“An integrated approach (involving actors, institutions and different phases of post-conflict recovery) to post-
conflict situations;

An effort to bring together humanitarian, transition and development approaches in a structured manner throughout
the different stages of a reintegration process;

A framework for institutional collaboration for the implementation of reintegration operations in post-conflict
situations; and

A tool to maximize flexibility for field operations to pursue country-specific approaches” (UNHCR, 20044, p. 42).

44 «[...] global migration governance is a generic and descriptive term aimed at capturing the sum of formal and
informal policies and processes, as well as social norms and legal rules that regulate the conducts and relation
among states, international organizations, and non-state actors” (CHETAIL, 2019, p. 280-281).
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Assim, um documento formalmente ndo vinculante pode ter contetido cogente, caso reforce ou
esclareca alguma regra do Direito Internacional formalmente prevista como vinculante
(CHETAIL, 2019, p. 285-286).

A soft law deve ser compreendida como um suporte da hard law:

[...] um instrumento de soft law pode ser o primeiro passo para a negociagdo ¢ a
conclusdo de um tratado multilateral, por facilitar consciéncia e consenso entre
Estados para fins de producéo de um instrumento vinculante. Embora esse nédo tenha
sido o caso para os tratados especializados de direito internacional sobre migragéo,
todas as convencGes de direitos humanos gerais aplicaveis a migrantes foram
precedidas pela adocéo de declarac6es ndo vinculantes.

Além do papel de percursora, a soft law complementa os tratados de duas formas
importantes: instrumentos ndo vinculantes podem elaborar standards préaticos para o
detalhamento de questbes especificas e para preencher as lacunas de uma determinada
convengao ou, como ocorre com mais frequéncia, podem fornecer uma interpretacdo
auténtica das previsdes do tratado*> (CHETAIL, 2019, p. 287-288, traducéo livre)

Sob esta Gtica, o Estatuto do ACNUR, ao abordar as solugdes duraveis, além de
complementar a Convencdo de Genebra de 1951 — ao estabelecer trés maneiras de
operacionalizar o fim da protecdo internacional sob o Estatuto dos Refugiados —, traz contetdo
de natureza vinculante, levando-se em conta que as pessoas refugiadas devem ser assegurados
os direitos humanos de que trata o Direito Internacional dos Direitos Humanos.

O ACNUR, todavia, nos documentos que contém as diretrizes para a aplicacdo das
solucBes duraveis, adota posturas conservadoras tanto em relagdo ao conceito de refugiado a
ser utilizado — adotando o da Convencao de Genebra de 1951 e do Protocolo de Nova lorque
de 1967, embora reconheca a necessidade de atualizacdo da definicdo, em face dos novos
desafios no cenario das migracdes — quanto ao grau de discricionariedade estatal para a
implantacéo de solugdo duradouras para refugiados, sublinhando a prevaléncia, no que tange
ao assunto, da soberania dos Estados.

Na sequéncia, apresentam-se as solugdes duraveis tradicionais — repatriagdo
voluntéria, integracdo local e reassentamento —, bem como algumas das criticas feitas pela

doutrina em relagéo a cada uma delas.

45 «I...] a soft law instrument may be the first step towards the negotiation and conclusion of a multilateral treaty,
by facilitating awareness and consensus among states to produce a binding instrument. Although this has not
always been the case for specialized treaties of international migration law, all recent general human rights
conventions that are applicable to migrants have been preceded by the adoption of non-biding declarations.
Besides its role of precursor, soft law complements treaty law in two important ways: non-biding instruments may
elaborate practical standards to detail specific issues and to fill gaps of a given convention or, as it happens more
frequently, they may provide an authoritative interpretation of treaty provisions” (CHETAIL, 2019, p. 287-288).
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Antes de prosseguir, importante sublinhar que os refugiados, de acordo com a
Convencéo de Genebra de 1951, ndo estdo obrigados a busca de uma solucdo duradoura, ou
seja, tém o direito de decisdo sobre optar ou ndo por uma das solugdes classicas (HATHAWAY,
2005, p. 914).

Segundo Hathaway (2005, p. 914),

Sob a Convengdo sobre Refugiados, o refugiado ou a refugiada, normalmente,
determina se uma solugéo para além do respeito de seus direitos de pessoa refugiada
deve ser buscada. De fato, a Gnica circunstancia em que uma solucéo para o status de
refugiado pode ser adotada legalmente sem o consentimento do refugiado ocorre
quando houve uma mudanca fundamental de circunstancias no Estado de origem do
refugiado, aa qual eliminou a necessidade de protegdo internacional. O status de
refugiado finda em tal caso e o ex-refugiado poderd ser obrigatoriamente repatriado
para o pais de origem. Desde que que o Direito Internacional dos Direitos Humanos
seja respeitado, ndo se exige que a repatriagdo nessas circunstancias seja voluntaria
(HATHAWAY, 2005, p. 915-916, tradugdo livre).

O autor esclarece que essa forma de repatriacdo ndo se confunde com a segunda
solucdo duravel, a repatriacdo, visto que os candidatos a Gltima ainda sdo reconhecidos como
refugiados pelo Direito Internacional (HATHAWAY, 2005, p. 916).

Logo, nenhuma solucéo duravel podera ser imposta a pessoa refugiada, isto €, a adogéo

de qualquer delas deve se dar de forma voluntéria.

4.1.1 Repatriacéo voluntaria

A repatriacdo voluntaria consiste no retorno da pessoa refugiada a seu pais de origem,
seguido de um processo de reintegracdo sustentavel, cabendo ao ACNUR facilitar e promover
sua efetivacdo, de acordo com os Artigos 1° e 8°(c) do Estatuto do ACNUR (MADUREIRA,
2015, p. 50).

Vale notar que o direito de uma pessoa retornar a seu pais de origem esta previsto nos
Artigos 13(2) da DUDH e 12 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos.

O ACNUR, no Handbook for Repatriation and Reintegration Activities, afirma que a

repatriacdo deve ser compreendida como um processo composto de quatro elementos essenciais

46 <“Under the Refugee Convention, the refugee himself or herself normally determines whether a solution beyond
respect for refugee rights is to be pursued. Indeed, the only circumstance under which a solution to refugee status
may be lawfully be undertaken without the consent of the refugee is where there has been a fundamental change
of circumstances in the refugee’s state of origin, which change has eliminated the refugee’s need for surrogate
proctection. Refugee status comes to an end in such case, and the former refugee may be mandatorily repatriated
to the country of origin. So long as the requirements of international human rights law are met, there is no
requirement that repatriation in such circumstances be voluntary” (HATHAWAY, 2005, p. 915-916).
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— fisico, legal, seguranca material e reconciliacdo —, cujo objetivo deve ser assegurar o retorno
sustentavel dos refugiados a seus paises de origem (UNHCR, 2004, p. one-3-4). Acerca dos

quatro elementos:

Seguranca fisica

) Declinio da violéncia e da intimidacéo;

o Passos para o restabelecimento da policia, do sistema judiciario e das
agéncias de direitos humanos;

o Auséncia de minas ou dispositivos explosivos ndo ativados; e

o Melhoria geral da seguranca.

Seguranca legal

o Remocéo das barreiras legais e administrativas para o retorno;

o Legislacdo relacionada com um quadro legal propicio a garantia, inter alia, de
cidadania/nacionalidade, anistia, propriedade, registro, documentacéo e retorno; e

o Existéncia de mecanismos de dentncia de abusos contra direitos humanos,

incluindo um judicidrio independente
Seguranca material

o Acesso a meios de sobrevivéncia e servicos barios nos estagios iniciais do
retorno (abrigo, 4gua, salde e educagdo) e acesso a oportunidades de emprego;

) Acesso ndo discriminatdrio a servigos (servigos de salde, educagdo etc.);
o Desenvolvimento da capacidade de absorcéo nas areas de retorno; e

o Promogdo da autossuficiéncia econdmica e de atividades que gerem renda.
Reconciliagéo

o Promocdo da equidade entre pessoas deslocadas e residentes locais; e

o Estruturas e mecanismos que promovam a criagdo de confianga e a

coexisténcia*’ (UNHCR, 2004, p. one-4, traducdo livre).

De acordo com o documento Global Trends in forced displacement in 2020, 0 ACNUR
ndo promove o retorno aos paises de origem, caso ndo haja condi¢des dignas e sustentaveis para
os refugiados (UNHCR, 2021a, p. 44).

47 “Physical safety

Ebb of violence and intimidation;

Steps taken towards re-establishment of police, judiciary and human rights agencies;

Absence of mines and unexploded ordinances; and

Improved overall security.

Legal safety

e Removal of legal and administrative barriers to return;

e Legislation related to enabling legal framework to ensure, inter alia, citizenship, amnesty, property,
registration, documentation and return; and

e Existence of mechanisms to redress human rights abuses, including independent judiciary.

Material safety

e Access to means of survival and basic services in early stages of return (shelter, water, health and education)
and access to employment opportunities;

e Non-discriminatory access to services (health services, education, etc.);

o Development of absorption capacity in areas of return; and

e Promotion of economic self-reliance and income-generating activities

Reconciliation

e Promotion of equity between displaced persons and local residents; and

e Structures and mechanisms to promote confidence building and co-existence” (UNHCR, 2004, p. one-4).
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Madureira explica que tanto o ACNUR quanto os Estados, de origem e de acolhida,
devem adotar as providéncias cabiveis para o fim de garantir que a repatriacdo €, de fato,

voluntéria:

Para assegurar que a decisao seja de fato voluntaria, o ACNUR e os Estados de origem
e acolhida devem trabalhar em conjunto, ndo apenas organizando campanhas de
informacdo a fim de esclarecer aos refugiados as condicGes do pais de origem e quais
desafios devem ser esperados, mas também promovendo visitas de refugiados — ou
até mesmo de representantes dessas pessoas — aos locais (MADUREIRA, 2015, p.52)

N&o raro, trata-se de uma escolha feita por falta de opcao: talvez o campo de refugiados
esteja sendo fechado e ndo exista alternativa para a permanéncia regular no pais de acolhida;
assim, a “escolha” ocorre entre permanecer de forma irregular naquele pais ou retornar a seu
pais de origem onde seu futuro é incerto (HAMMOND, 2014, p. 501).

A respeito, importante recordar que a Convencdo de Genebra de 1951 prevé no Artigo
1(C), itens 5 e 6, clausulas de cessacdo do status de refugiado. Para a invocagdo dessas
clausulas, o Estado deve observar o seguinte: “Em primeiro lugar, as mudancas no pais de
origem devem ter uma natureza fundamental. Em segundo lugar, essas mudancas precisam ser
duradouras. Ja o terceiro e ultimo requisito consiste na restauracdo da prote¢do no Estado de
origem” (MADUREIRA, 2015, p. 54).

Hammond (2014, p. 508) assevera que a repatriacdo, muito provavelmente, continuara
a ser a solucdo duravel favorita ndo apenas dos refugiados, mas também dos paises que 0s
acolhem, dos paises doadores de recursos e dos paises de origem. Para os paises de acolhida, o
retorno dos refugiados significa que estardo dispensados da responsabilidade e dos custos de
assegurar-lhes um local seguro de permanéncia; para os paises doadores, a repatriacdo é mais
barata se comparada com os custos da manutencdo de programas de assisténcia humanitaria e
evita que tenham de abrir vagas para reassentamento; ja para os paises de origem, o retorno de
refugiados tem um grande poder simboélico, uma vez que indica que chegou ao fim o motivo
que ocasionou o deslocamento forcado.

Apesar de ser a solucdo favorita dos proprios refugiados, apresenta muitos desafios,

especialmente quanto ao restabelecimento no pais de origem:

Para aqueles que sdo repatriados, os desafios de restabelecimento de seus meios
econdmicos de subsisténcia, de seu capital politico e de suas redes sociais de contato
sdo extremamente dificeis. Muitos poderdo enfrentar esta dificuldade através da
continuagdo da mobilidade, pelo menos durante algum tempo, a medida em que
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repartem o0s riscos e maximizam oportunidades em ambos o0s paises, de acolhida e de
origem*® (HAMMOND, 2014, p. 508, traduco livre).

Em 2020, estima-se que 251.000 refugiados retornaram a seus paises de origem, a
maioria deles, 122.000 sul-sudaneses, que estavam em Uganda, no Suddo e na Etidpia,
retornaram ao Sud&o do Sul de forma auto-organizada — sem a assisténcia do ACNUR e de seus
parceiros (UNHCR, 2021a, p. 45).

O ACNUR e seus parceiros, ao longo do ano de 2020, viabilizaram o retorno de 40.900
burundeses a Republica do Burundi, apos a realizacéo de elei¢es no pais (UNHCR, 20214, p.
45-46).

Foram reportados, em 2020, 38.600 retornos para a Siria. A maioria dos refugiados

sirios estavam na Turquia, no Libano e no Iraque (UNHCR, 20214, p. 46).

4.1.2 Integracéao local

A estratégia DLI — como ja se viu, Development for Local Integration — foi proposta
pelo ACNUR como uma opg¢éo — e ndo como uma obrigacéo — para os Estados de acolhida, a
qual deve ser alicercar na formacdo de parceria entre governos, organiza¢cdes humanitarias e
agéncias de desenvolvimento (UNHCR, 2003, p. 24).

A integracdo local é compreendida pelo ACNUR como um processo composto por
trés elementos chave: econémico, que se refere aos esforcos para que os refugiados possam ter
acesso a meios de subsisténcia sustentaveis, tornando-se gradualmente menos dependentes do
auxilio Estatal ou de assisténcia humanitaria; sociocultural, concernente a promocdo da
interacdo entre refugiados e comunidade local, de sorte que esta passe a vé-los como
colaboradores para o desenvolvimento comunitario; e legal, componente essencial para que aos
refugiados sejam assegurados, de forma progressiva, a gama de direitos garantidos aos
nacionais, incluindo liberdade de ir e vir, acesso a educacdo e ao mercado de trabalho, acesso
aos servigos publicos, abarcando os servigos de assisténcia social e de salde, a obtencdo de
documentos de identificacdo e de viagem e o direito a reunido familiar. Esse processo deve
levar & concessao de residéncia permanente e, quicd, a aquisicdo da nacionalidade do Estado de
acolhida (UNHCR, 2003, p. 24-25).

48 “For those who do repatriate, the challenges of re-establishing their economic livelihoods, political capital, and
social networks can be extremely difficult. Many may address this difficulty by engaging in continued mobility at
least for some time as the spread risk as maximize opportunities in both the country of asylum and that of origin”
(HAMMOND, 2014, p. 508).
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De acordo com a OIM, a residéncia permanente define-se como “direito concedido
por um Estado de acolhimento, a um estrangeiro, de viver e trabalhar nesse Estado, de forma
ilimitada e permanente” (OIM, 2009, p. 67).

Quanto ao direito a reuniao familiar, Beheran explica:

O direito a reunificagdo familiar baseia-se na necessidade de preservar a unido dos
membros das familias, para que por meio disso se pretenda garantir que 0s migrantes
possam reunir-se no pais de destino, geralmente com seu conjuge e filhos menores de
idade. Os requisitos para exercer esse direito, bem como outras variantes dele, sdo
particulares de regulamentacdo de cada Estado (BEHERAN, 2017, p. 962).

Hathaway (2005, p. 978-979) afirma que integracdo local significa, essencialmente,
que ao refugiado foi assegurada alguma espécie de status legal que lhe possibilita permanecer
do Estado de acolhida por tempo indeterminado, bem como participar da economia e da vida
sociocultural do local, o que ndo Ihe parece distinto do que a Convencéo de Genebra de 1951
reconhece simplesmente como respeito ao direito dos refugiados; por isso, ele entende que a
real solucdo seria a naturalizacéo.

Para Hovil (2014, p. 488), a integracdo local, quando considerada em seu sentido
amplo — levando-se em conta os esforgos dos Estados para evitar a naturalizacdo de refugiados
e as acOes destes visando a criagdo de uma integracao de fato na comunidade — ¢ dificil de se
definir, quantificar, categorizar e avaliar.

Crisp (2004, p. 1) assinala que néo existe uma definicao formal de integracéo local no
Direito Internacional e questiona a compreenséo restritiva no sentido de que a integracéo local
somente seria, de fato, uma solucdo duravel, ap6s a aquisicdo, pela pessoa refugiada, da
nacionalidade do Estado de acolhida, por entender ser possivel que assegure uma ampla gama
de direitos a pessoa em situacao de reflgio, independentemente de sua naturalizac&o.

No documento Conclusion on Local Integration n. 104, de 2005, o ACNUR reafirma
seu papel catalisador de apoio aos paises receptores de refugiados, especialmente aos paises em
desenvolvimento e com economias em transicdo, destacando a importancia da cooperacdo
internacional e o compartilhamento de responsabilidade, reconhece a integracao local como um
processo complexo o qual exige esforcos por parte dos refugiados, do Estado e da comunidade
de acolhida, ressaltando a necessidade de que as pessoas em situacao de reflgio sejam incluidas
nos planos e nas estratégias de desenvolvimento nacionais, e afirma a particular importancia do
componente legal da integracdo local, que deve assegurar o amplo acesso a direitos pelos
refugiados e, em Ultima instancia, a possibilidade de naturalizacdo (UNHCR, 2005, ndo

paginado).
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O ACNUR enfatiza, ainda, a necessidade de adotar no processo de integracdo local
uma abordagem sensivel a género e idade, a fim de que sejam atendidas as necessidades
especificas de determinados grupos, tais como as mulheres refugiadas, as criancas refugiadas e
os idosos refugiados (UNHCR, 2005, ndo paginado).

No que tange aos componentes econdmico e sociocultural, interessante salientar que o
ACNUR, respectivamente, estimula o reconhecimento de equivaléncia de diplomas académicos
e profissionais conquistados antes da entrada no pais de acolhida e conclama os Estados a
promoverem a implementacdo de programas para fins de combate contra a discriminacgéo, o
racismo e a xenofobia (UNHCR, 2005, ndo paginado).

Além disso, 0 ACNUR aponta circunstancias indicativas de que a integracao local sera

a solucdo duravel mais adequada para o caso concreto:

o refugiados nascidos nos paises de acolhida que podem, de outra forma, se
tornarem apatridas; e/ou

o refugiados que, devido as suas circunstancias pessoais, incluindo as razes
que motivaram seu deslocamento, provavelmente ndo conseguirdo ser
repatriados em um futuro préximo;

e e/ou refugiados que tenham estabelecido fortes ligagdes familiares, sociais,
culturais e econdmicas com o pais de acolhida, incluindo aqueles que ja tém
ou tém a capacidade de obter considerdveis grau de integracdo
socioecondmica*® (UNHCR, 2005, ndo paginado, tradugéo livre).

Acerca da discricionariedade da adocdo da integracdo local pelos Estados, pondera

Madureira:

Essa discricionariedade torna-se de dificil compreensdo ao se analisar as obrigagdes
aceitas pelos paises que ratificaram a Convengdo de 51. Com efeito, € possivel
encontrar na Convencgdo ndo apenas mencao implicita a necessidade de se facilitar a
integracdo local dos refugiados, mas ainda lhes é assegurada uma série de direitos,
como os direitos a educacdo e ao trabalho, que por concepcdo deveriam ser
respeitados nos primeiros paises de acolhida por meio da integracdo local.

N&o obstante, fato é que nenhum documento internacional contém obrigagdes em
relacdo a solucbes especificas, e a lacuna existente entre a obrigatoriedade do non-
refoulement e a discricionariedade da integracdo local — e das outras solugdes duraveis
— compromete a protecdo de milhGes de refugiados que acabam nédo vislumbrando um
fim para seu status (MADUREIRA, 2015, p. 46).

49 “refugees born in asylum countries who might otherwise become stateless; and/or refugees who, due to their
personal circumstances including the reasons prompting their flight, are unlikely to be able to repatriate to their
country of origin in the foreseeable future; and/or refugees who have established close family, social, cultural and
economic links with their country of asylum, including those who already have, or have the capacity to attain, a
considerable degree of socio-economic integration” (UNHCR, 2005, n&o paginado).
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Segundo o autor, a discricionariedade na aplicacdo da integracdo local como solucéo
duravel acaba conferindo carater de informalidade a maioria dos processos de integracao,
permitindo, assim, que se faga a distin¢do entre a integracdo de facto e a integracdo de jure.
(MADUREIRA, 2015, p. 47).

Entende-se por integracdo de jure o processo formal de obtencdo de cidadania — aqui
compreendida como nacionalidade — pelos refugiados com base em politicas definidas pelos
paises de acolhida. Por outro lado, compreende-se por integracdo de facto o processo de
integracdo informal de refugiados que ocorre a despeito das restricdes impostas pelos Estados
de acolhida, sendo, portanto, alicercado em acGes individuais que encontram abertura na
economia local e estabelecem relagfes sociais e culturais junto as comunidades locais
(MADUREIRA, 2015, p. 47). Em razao da discricionariedade estatal, “[...] a integracdo local
como solucdo duravel, no decorrer das ultimas décadas, tem-se feito muito presente na pratica,
restando ignorada, todavia, pela agenda politica dos Estados” (MADUREIRA, 2015, p. 47).

Quanto a integracdo de facto, Hovil (2014, p. 489) assevera que nao deve ser
romantizada, porquanto, a medida que demonstra a habilidade extraordinaria dos refugiados em
negociar seu pertencimento a comunidade local, deixa-os vulneraveis e desprovidos de
mecanismos de protecdo. Em relacdo a integracdo de jure, afirma que a naturalizacdo de
pessoas em reflgio tem sido a excecdo a regra e que deve ocorrer em ambas as instancias, local
e nacional (HOVIL, 2014, p. 489).

O documento Global Trends in forced displacement in 2020 informa que os dados
sobre integracdo local sdo inconsistentes, pois utiliza os numeros de naturalizagdo como
parametro, conquanto, comumente, os sistemas estatisticos nacionais ndo facam diferenciacao
entre os casos de refugiados e ndo refugiados. Estima-se que, em 2020, 33.800 refugiados de
126 paises foram naturalizados em 28 Estados — 85% das naturalizagcGes ocorreram em paises
europeus (UNHCR, 20214, p. 48-49).

No ambito do Processo de Cartagena, interessante observar que tanto o Plano de A¢éo
do México de 2004 quanto o Plano de Acdo do Brasil de 2014 tratam das solucdes duraveis
para refugiados e trazem propostas concernentes a integracéo local

No Plano de Acdo do México de 2004, tem-se 0 seguinte a respeito das solugdes

duraveis:

Reconheceu-se que a repatriacdo voluntaria € a solugdo 6tima para os refugiados,
como direito individual que ha de ser exercido de maneira voluntaria em condicdes
de seguranca e dignidade. Da mesma maneira, destacou-se as necessidades existentes
para facilitar a auto-suficiéncia [sic] e a integragdo local de um crescente nimero de
refugiados e o desafio que isto representa para os paises da América Latina.
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Reiterou-se a necessidade da cooperacdo internacional, de acordo com 0s principios
de solidariedade e responsabilidade compartilhada, para por em prética solugdes
duradouras efetivas, assim como para a difusdo de boas préticas de solugdes
duradouras na regido, propiciando a cooperacdo sul-sul, e o enfoque criativo da
Declaracdo de Cartagena dos Refugiados de 1984 (DECLARAGCAO, [2022b], ndo
paginado).

Mais uma vez, a repatriacéo voluntaria é compreendida como a solucdo primaria para
a questdo dos refugiados. O documento ndo fecha os olhos, porém, para as questdes referentes
aintegracéo local, como evidencia o Programa de Autossuficiéncia e Integragdo Local “Cidades
Solidarias™.

O Programa “Cidades Solidarias” destina-se aos refugiados urbanos que se assentam
nos centros das cidades, cuja integracdo socioecondmica se mostra como um grande desafio
para os Estados e para a sociedade civil, em vista das dificuldades econdmicas enfrentadas pelos
paises de acolhida (DECLARACAO, [2022b], ndo paginado). Verifica-se que as metas do

programa visam ndo apenas a integracao de facto, mas também a integracdo de jure:

As reunides preparatdrias indicaram que na elaboragdo deste Programa deveria se ter
em conta as realidades socioecondmicas da regido, em termos de indices de
desemprego, pobreza e exclusdo social, assim como o perfil socioecondmico dos
beneficiarios. Neste sentido, mencionou-se algumas metas indicativas:

-Propiciar a geracdo de fontes de emprego, em particular sugeriu-se o estabelecimento
de sistemas de micro-crédito [sic];

-Estabelecer mecanismos para uma entrega ativa de documentos e simplificacdo dos
tramites de validacdo e reconhecimento de certificados e diplomas; e

-Contemplar mecanismos de participacdo da sociedade civil organizada e do ACNUR
na elaboracéo, execucéo, seguimento e melhora dos projetos de integracao.

O Programa de Auto-suficiéncia [sic] e Integracdo ‘Cidades Solidarias’ pretende
evitar, na medida do possivel, os chamados ‘movimentos irregulares ou secundarios’,
mas sobretudo busca uma prote¢do mais efetiva que abarque os direitos e obriga¢Ges
sociais, econdmicos e culturais do refugiado. Tratar-se-ia de facilitar a execugéo de
politicas publicas, dentro de uma estratégia social integral, com a cooperacéo técnica
das Nagdes Unidas e das organizacbes da sociedade civil e o apoio financeiro da
comunidade internacional, para integrar um nimero de refugiados a ser determinado
em uma série de centros urbanos ‘piloto’ da América Latina (DECLARACAO,
[2022b], ndo paginado).

Por sua vez, o Plano de Agéo do Brasil de 2014 — o qual identifica a integracéo local
como a solucédo duravel que representa os maiores desafios aos governos do Estados —, propde
o Programa “Integra¢do Local” com o intuito de atualizar o Programa “Cidades Solidarias”,

cujos eixos de acdo seriam:

a) Impulsionar processos inclusivos para a formulagdo de politicas publicas e
correspondente adequacao da normativa interna para a integracdo dos refugiados.

b) Fortalecer a coordenagdo das instituicGes governamentais e ndo governamentais
relevantes para facilitar, dentro dos marcos juridicos vigentes, o acesso efetivo das
pessoas refugiadas a ‘servigos publicos solidarios’, como salde, educagdo, habitacdo
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e emprego, e aprender com as boas praticas sobre 0 acesso aos direitos que tém em
alguns paises da regiao.

¢) Construir politicas e um marco normativo regional para responder aos desafios da
situacdo das familias binacionais em matéria de integracdo local e & repatriacdo
voluntaria.

d) Formular politicas e programas a nivel local para promover a integracao
intercultural das pessoas refugiadas e as comunidades de acolhida, que reflitam a
contribuicdo dos refugiados ao desenvolvimento comunitario.

e) Ressaltar a importancia de documentos de identificacdo pessoal, sua emisséo e
renovacao, se possivel de forma rapida e gratuita, sem qualquer mengéo ou referéncia
a condicdo de refugiado, e promover o seu reconhecimento pelo sistema bancario
nacional.

f) Facilitar a mudanca do status migratério dos refugiados, de residentes temporarios
a residentes permanentes, e dos processos de naturalizagdo, quando assim solicitado,
através de procedimentos ageis, acessiveis e de baixo custo.

g) Fomentar, na medida do possivel, projetos de geragdo de renda ou meios de vida,
bem como de programas de capacitagdo profissional e vocacional, e a participagéo
ativa do setor puablico e privado na geracdo de empregos para os refugiados, por
exemplo, através de programas de responsabilidade social de empresas, 0 acesso a
projetos produtivos, ao microcrédito, aos programas sociais estatais e ao crédito
bancério (DECLARACAO, [2022a], p. 12-13).

Segundo Silva (2021, p. 153), o Plano de Acdo do México de 2004 assemelha-se a um
prelidio ao Pacto Global para Refugiados — documento de natureza ndo vinculante, elaborado
a partir da Declaracdo de Nova lorque de 2016 —, na medida em que incentiva a adogéo de
iniciativas criativas para a questao dos refugiados — tal como o Programa “Cidades Solidarias”
—, pautando-se pelos principios da responsabilidade compartilnada entre os Estados —
distribuicdo justa entre os custos e os beneficios de acolher refugiados — e da solidariedade
internacional. Nas palavras do autor, para quem as solucfes duradouras classicas ja se provaram

insuficientes para responder a questdo dos refugiados:

As diretivas estabelecidas no processo de Cartagena, através da Declaragéo e do Plano
de Acdo do México de 2004 ja pareciam apontar na direcdo do que seria estabelecido
posteriormente pelas iniciativas globais da Organizacdo das Na¢fes Unidas, no que
tange a alcangar iniciativas criativas para o problema dos deslocamentos forcados de
refugiados. Estas solugdes duradouras girariam em torno de executar programas de
sensibilizagao dirigidos a sociedade civil e populacéo local para prevenir sentimentos
adversos e todas as formas de discriminacéo local [...]. Procurar elaborar planos
estratégicos regionais de modo a suprir as necessidades basicas de prote¢do com um
enfoque territorial e diferenciado no sentido de promover o desenvolvimento social e
econdmico, beneficiando por igual as pessoas que requerem protecdo internacional e
as populacdes locais de acolhida. Assim como considerar o perfil especifico da
populacdo deslocada e a populacdo das comunidades locais que habitam zonas e
regides fronteirigas (SILVA, 2021, p. 154).

Os Planos de Acdo do México e do Brasil — diversamente do Pacto Global para
Refugiados, como se verd — parecem menos preocupados com caracterizar a integracao local

como decisdo soberana estatal mas como algo relacionado a protecéo de direitos humanos de
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pessoas refugiadas, em observancia ndo apenas ao Direito Internacional dos Refugiados mas

também ao Direito Internacional de Direitos Humanos.

4.1.3 Reassentamento

De acordo com Godoy (2017, p. 901), o reassentamento é a terceira solucdo duradoura
sob 0 mandato do ACNUR e consiste na realocacéo de pessoas refugiadas que estejam em um
primeiro pais de acolhida para um outro que as aceite receber em tal condi¢des — 0 que se mostra
fundamental para que seja assegurado o principio do non-refoulement —, tratando-se, assim, de
uma forma de interromper o ciclo de deslocamento forgado.

O reassentamento encontra previsao no Artigo 9° do Estatuto do ACNUR e, segundo
Godoy (2017, p. 902), ndo € um direito, uma vez que os Estados ndo tém a obrigacao de aceitar
as pessoas refugiados para fins de reassentamento; para sua concretizacdo, depende tanto dos
critérios de admissdo do pais de reassentamento quando da anuéncia do primeiro pais de
acolhida.

O reassentamento, historicamente, foi significativo durante a Guerra Fria,
especialmente nas décadas de 1970 e 1980, quando atingiu seu ponto alto, mediante a concessao
de protecdo a pessoas deslocadas em razéo do conflito na Indochina, que ficaram conhecidas
como “boat people”. Desde o fim da Guerra Fria, a utilizacdo do reassentamento como solu¢éo
durével tem se mostrado timida — visto que é muito pequeno o nimero de vagas ofertadas para
este fim — e flutuante, com a manutencdo, por alguns paises — Estados Unidos, Canada,
Australia, Nova Zelandia e paises nordicos —, de alguns programas tradicionais, que anualmente
oferecem vagas, por meio de processo seletivo criterioso (VAN SELM, 2014, p. 512-513).

Os programas de reassentamento variam de acordo com cada pais, porém, em regra,
incluem as seguintes etapas: identificacdo de candidatos, que costuma ser realizada pelo
ACNUR; andlise dos casos para verificagdo do status de refugiado e elegibilidade para o
reassentamento, realizada, em regra, por organiza¢Ges ndo governamentais ou pelo ACNUR,;
missao para fins de selecéo; preparacéo dos refugiados para a viagem e seu assentamento, em
regra, realizada pela OIM; transporte, geralmente feito pela OIM, e assisténcia para fins de
assentamento e integracdo, a qual envolve a participa¢do do governo local e, com frequéncia,
organizagdes ndo governamentais (VAN SELM, 2014, p. 514).

Sdo pré-requisitos para a elegibilidade para o reassentamento, o reconhecimento da

condicdo de refugiado pelo ACNUR e, em cotejo com as demais solucdes, mostrar-se o
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reassentamento a solugdo mais apropriada (UNHCR, 2011, p. 173). Segundo Godoy (2017, p.

903), sao circunstancias indicativas de que o reassentamento é solu¢do mais adequada ao caso:

a. necessidade de protecéo legal e/ou fisica do refugiado no primeiro pais de reflgio,
o qual inclui um risco de devolugo;

b. sobreviventes de tortura e/ou violéncia, nos casos em que a repatriacdo ou as
condigdes de integracdo local possam resultar na intensificagdo do trauma e/ou risco;
quando o tratamento adequado ndo estiver disponivel;

c. necessidades médicas, especialmente tratamento que possa salvar a vida do
refugiado e que ndo esteja disponivel no primeiro pais de refgio;

d. mulheres e meninas em risco, que apresentem desafios de protecdo especificos ao
Seu género;

e. reunido familiar, quando o reassentamento for a Gnica forma de reunir refugiados
membros da mesma familia;

f. criancas e adolescentes em risco, nos casos em que a avaliagdo do superior interesse
da crianca recomente o reassentamento;

g. auséncia de perspectiva de solugBes duradouras alternativas, quais sejam, a
integracao local ou a repatriacdo voluntaria (GODQY, 2017, p. 903).

Essas circunstancias estdo expressas no UNHCR Resettlement Handbook (2011).
Interessante notar que, de acordo com este documento, 0 reassentamento somente serd,
efetivamente, uma solucdo durdvel se oferecer apoio e oportunidades para a integragdo dos
refugiados no novo pais, o que demanda investimento em infraestrutura, cooperacao entre 0s
diversos atores envolvidos — governo local, organizagdes ndo governamentais, organizagdes
internacionais — e preparacdo da comunidade que os recebera (UNHCR, 2011, p. 7).

O reassentamento oferece status permanente a pessoa em situacdo de refugio, pois
chegara no pais de acolhida j& com sua condicdo de refugiado reconhecida, devidamente
documentada e com permissao para residéncia e trabalho (VAN SELM, 2014, p. 517).

Diante do exposto, verifica-se que a tonica desta solugdo duradoura é a ampla
discricionariedade estatal, na medida em que os Estados tém grande controle sobre a decisdo
de quais e de quantos individuos admitir para reassentamento.

O ACNUR, no documento Global Trends in forced displacement in 2020, informa
que, em razéo da reducéo significativa de vagas ofertadas e em decorréncia da pandemia de
COVID-19%, que ocasionou restricdes temporarias de entrada em diversos paises, 0 nimero de
reassentamentos em 2020 foi 0 menor das duas ultimas décadas, tendo sido reassentadas apenas
24.4000 pessoas em 21 paises — embora se estime que mais de 1,4 milhdes de refugiados
necessitassem de reassentamento —; em 2019, por exemplo, foram reassentados 107.700
individuos (UNHCR, 20214, p. 47).

50 A Organizagdo Mundial de Salde declarou em 11 de margo de 2020 a pandemia de COVID-19, doenca causada
pelo novo coronavirus SARS-CoV-2 (OPAS, [2021], ndo paginado).
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Dos casos submetidos a0 ACNUR para fins de reassentamento, 86% referiam-se a
sobreviventes de tortura ou violéncia e pessoas em situacdo de vulnerabilidade, com
necessidade de protecéo fisica e legal, particularmente mulheres e meninas; 51% dos pleitos de
reassentamento envolvem criancas (UNHCR, 2021a, p. 48).

Os Estados Unidos reassentaram 9.600 refugiados de 51 paises. O Canada recebeu
9.200 refugiados. Os paises europeus promoveram o0 reassentamento de 11.600 pessoas
refugiadas. Os nacionais da Siria comp&em 1/3 dos reassentados em 2020 (UNHCR, 20214, p.
48).

Constata-se, assim, que o reassentamento é uma solucéo durdvel pouco acessivel, ja

que sdo limitadissimos os nimeros de vagas ofertadas pelos Estados.

4.2 CRITICAS AS SOLUCOES DURAVEIS

Long (2014) faz uma série de criticas contundentes as solugdes tradicionais propostas
pelo ACNUR e aponta a imprescindibilidade com que devem ser repensadas.

Segundo a autora (LONG, 2014, p. 475), o Direito Internacional dos Refugiados foi
formatado néo apenas para proteger refugiados, mas também para solucionar o problema destes.
No entanto, as solu¢des duradouras convencionais falharam, razéo pela qual se deve discutir se
a migracao deve funcionar como uma quarta solucdo (LONG, 2014, p. 475).

A repatriacdo voluntéria, a qual continua a ocupar o posto de solucéo ideal para muitos
responsaveis pela elaboracéo de politicas puablicas, muitas vezes se mostra impossivel, em razdo
da ndo cessacao da situagdo de conflito ou de instabilidade, ou, entéo, indesejada, especialmente
para a segunda geracéo de refugiados que nem sequer conheceram os paises de origem (LONG,
2014, p. 476).

Para Long (2014, p. 477), as solucdes duraveis convencionais falharam pelos seguintes
motivos: adocdo do entendimento de que a repatriacdo é a Unica solucdo vidvel; falha em
atender as questdes mais amplas referentes ao desenvolvimento tanto nas regies produtoras
quanto nas receptoras de refugiados; tendéncia de atentar para os sintomas do deslocamento
forgado, em vez de suas causas politicas.

A autora afirma que, para repensar as solucdes duradouras, é preciso também repensar
o0 problema dos refugiados (LONG, 2014, p. 477-478). Necessario, portanto, abandonar a visdo
de que os refugiados sdo estrangeiros que ameacam a ruptura da ordem politica e social no

territério de acolhida por estarem competindo com os nacionais por recursos limitados;
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imprescindivel que o problema dos refugiados seja compreendido como um problema de
exclusao politico-social, e ndo como um problema de natureza fisica decorrente da presenca
dessas pessoas no Estado de acolhida, a ser solucionado com a remocéo desses individuos para
seu Estado de origem (LONG, 2014, p. 478). Long destaca:

O deslocamento fisico pode resultar em grande sofrimento real, mas é apenas um
reflexo de uma impossibilidade de acesso os direitos de cidadania. A visdo dos
refugiados sobre seu ‘problema’ acentua que, para a maioria dos deslocados, qualquer
‘solugdo’ ¢ mais bem compreendida em termos de direitos realizaveis, que propiciam
a possibilidade uma vida digna e autdbnoma: seguranca, meio de subsisténcia,
oportunidades de educagéo e desenvolvimento. A solugdo para os problemas dos
refugiados ¢, portanto, inclusdo politica, e ndo sua remocéo fisica® (LONG, 2014, p.
478-479, traducdo livre).

Long (2014, p. 480) propGe discussdo sobre como uma abordagem centrada em
mobilidade e migracdo — “mobility and migration-centred approaches” — pode oferecer
alternativas viaveis par a solucéo da crise de deslocamento for¢ado.

Uma abordagem centrada na mobilidade e na migracéo possibilita, por exemplo, que
a pessoa refugiada seja integrada no Estado de acolhimento como migrante ou, entéo, que, por
essa via, tenha total liberdade para decidir, mesmo ap0s a cessacdo da situacdo de deu azo ao
deslocamento forgado, quando retornar, de maneira sustentavel, a seu pais de origem (LONG,
2014, p. 480-481). Para Long, uma abordagem dessa espécie confere, portanto, maior liberdade

a pessoa em situacdo de refugio:

Migracdo e mobilidade podem ndo apenas melhorar as solucfes existentes: elas
oferecem meios de conecté-las, possibilitando aos refugiados que construam suas
proprias solucbes compostas que reflitam suas identidades complexas,
particularmente para aqueles refugiados que tenham passado tempo consideravel no
exilio e possam ter familia ou outros vinculos sociais na comunidade de acolhida, falar
o0 idioma, ter um negécio ou frequentar escola na localidade®® (LONG, 2014, p. 482,
traducdo livre).

A ideia de migracdo como quarta solu¢do ndo esta, porém, isenta de critica. De acordo

com Long (2014, p. 484), ha pesquisadores que demonstram preocupacdo quanto ao risco de

51 “Physical dislocation may result in very real suffering, but it is only a reflection [sic] a broader inability to access
the rights of citizenship. Refugees’ views of their ‘problem’ underline that, for the vast majority of displaced, any
‘solution’ is best understood in terms of realizable rights, providing the possibility of leading a dignified and
autonomous life: physical security, a livelihood, opportunities for education and development. The solution to
refugees’ problems, then, is political inclusion, rather than physical removal” (LONG, 2014, p. 478-479).

52 «“Migration and mobility may not only enhance existing solutions: they offer a means of connecting them,
allowing refugees to build their own composite solutions that reflect complex identities, particularly for those
refugees who have spent considerable time in exile and may have family or other social ties to their host
community, speak the language, own a business, or attend school there” (LONG, 2014, p. 482).
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diminuicdo da protecdo conferida aos refugiados, caso estes sejam tornados migrantes, pois
haveria a possibilidade de os Estados se esquivarem das responsabilidades impostas pelo
Direito Internacional dos Refugiados (LONG, 2014, p. 484). A autora assevera que esse risco
é real, mas que nao deve impedir que se pense em uma abordagem centrada na mobilidade e na

migracdo, especialmente, para os casos de deslocamento prolongado:

Na tentativa de abordar a questdo do deslocamento prolongado, o primeiro passo
talvez seja, entdo, parar de falar sobre solugdes e se concentrar, em vez disso, em
tornar o deslocamento melhor, fazer da mobilidade ndo um ponto final do
deslocamento, mas um componente integral dos esforgos internacionais para a
maximizacéo das escolhas dos refugiados

A dificuldade real, todavia, esta em persuadir os Estados de que os custos do
deslocamento prolongado — de falhar em resolver a crise de refugiados por geracoes
—néo sdo um preco aceitavel a se pagar pela ilusdo de controle migratério®® (LONG,
2014, p. 484-485, traducao livre).

A solucdo proposta por Long néo é o remédio para todos os males, contudo enfrenta
de forma interessante a questdo do deslocamento forcado, ao visar ndo a sua solucdo, mas a
melhoria da experiéncia como um todo, de modo que as pessoas refugiadas possam ter mais
opcBes, bem como mais liberdade de movimentagio. E necesséario que se lance mao de
iniciativas criativas para que sejam atendidos os interesses das pessoas refugiadas, haja vista
que, além das falhas de que padecem as solugdes cléssicas, ndo se pode olvidar de que ndo
existe obrigatoriedade quanto a busca de uma dessas trés.

A via da migracdo como quarta solucdo ndo se deve sobrepor, contudo, as solucoes
classicas, podendo, quica, ser abordada como uma possibilidade para refugiados, em
concomitancia com as demais. De todo modo, compreende-se que jamais se podera perder de
vista que se esta a tratar de pessoas refugiadas, isto €, individuos que se deslocaram de seus
paises de origem de maneira involuntéria, havendo, destarte, de ser-lhes reconhecida maior
situacdo de vulnerabilidade do que aos migrantes voluntarios.

A fim de ilustrar que a solucéo da questéo dos refugiados por meio da migracéo ndo é
uma panaceia, vale mencionar que a Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de
Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias (CPDTM), o primeiro

documento vinculante do sistema global a tratar especificamente de trabalhadores migrantes,

58 «“In attempting to address prolonged displacement, the first step may thus be to stop talking about solutions, and
concentrate instead on making displacement better, making mobility not and end point for displacement, but an
integral component of international efforts to maximize refugees’ choices.

The real difficulty, however, lies in persuading states that the costs of protracted displacement — of failing to solve
refugee crises for generations — are not an acceptable price to pay for the illusion of migration control” (LONG,
2014, p. 484-485).
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somente foi aprovada pela Assembleia Geral da ONU (Resolugéo 45/158) em 1990 — dez anos
depois da criacdo de um grupo de trabalho no ambito das Nac¢des Unidas para a elaboragéo de
uma convengao sobre os direitos dos trabalhadores migrantes, visando a tornar os direitos
previstos na declaracdo vinculantes (COSTA; AMARAL, 2018, p. 8). O documento téo
somente entrou em vigor em 1° de julho de 2003, quando foi depositado o vigésimo instrumento
de ratificacdo (COSTA; AMARAL, 2018, p. 4).

A Convencdo reitera direitos gerais, ja previstos em outros instrumentos
internacionais de protecdo aos direitos humanos — como o direito a vida, proibigéo
de tortura e liberdades de opinido e expressdo, dentre outros —, traz como seu
principio bésico a ndo discriminacdo (art. 7) e prevé direitos especificos dos
trabalhadores migrantes e membros de suas familias como, por exemplo:

A vedacédo de expulsdes coletivas (art. 22,1), direito a assisténcia consular (art. 23);
protecdo contra destruicdo de documentos (art. 21); direito a um tratamento nédo
menos favoravel que aquele concedido aos nacionais do Estado de emprego em
matéria de remuneracdo e outras condicOes de trabalho (art. 25, I, a) e emprego (art.
25, 1, b); igualdade em matéria de seguranca social em relacdo aos nacionais do Estado
(art. 27); o direito a uma identidade e nacionalidade (art. 29) e de acesso a educa¢édo
em condi¢des de igualdade com 0s nacionais aos filhos do imigrantes. Os filhos dos
imigrantes ndo poderdo ainda ter negado ou limitado o acesso a estabelecimentos
publicos de ensino (pré-escolar ou escolar) por motivo da situagao migratoria irregular
de seus pais ou sua propria.

[-]

Os Estados-Parte tém ainda o dever de enviar ao Comité para a Proteccdo dos
Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias,
instituido pelo art. 72 da CPDTM, relatorios periddicos sobre a implementacéo dos
direitos previstos pela Convencdo (COSTA; AMARAL, 2018, p. 8-9)

Ainda sobre a CPDTM, Costa e Amaral (2018) sublinham que ela traz em si um
paradoxo, pois, a0 mesmo tempo que assegura direitos, garante aos Estados liberdade para

decidirem sobre sua politica de controle migratorio:

A protecdo que a Convencdo confere as prerrogativas inerentes a soberania dos
Estados dificulta o exercicio dos direitos conferidos aos migrantes indocumentados
—que sdo 0s migrantes em situacdo de maior vulnerabilidade — que para reivindica-
los ficardo expostos a eventuais san¢des ou deportacdo por conta de sua situagdo
migratoria irregular.

N&o raro, esses migrantes deixam-se explorar devido a sua situacgdo irregular e o
empregador sente-se livre para explora-lo por essa mesma razao, amparando-se no
medo que tém de serem deportados e mantendo-0s sob controle com a ameaca de
entrega-los as autoridades migratorias (COSTA; AMARAL, 2018, p. 10).

Demais, disso, interessante notar que a Declaragdo de Nova lorque para Refugiados e
Migrantes de 2016 — instrumento de soft law que, segundo Chetail (2019, p. 323-324), se

caracteriza como 0 mais abrangente a respeito da protecéo de migrantes e refugiados endossado

pelos membros da ONU —, embora afirme que ambas essas categorias de deslocados sédo
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detentoras de direitos, ndo se esquivou da tensdo entre o acolhimento dessas pessoas e a
soberania dos Estados, conforme se constata no paragrafo 24% do documento.

As criticas as solucdes duraveis classicas sdo pertinentes. E imprescindivel que a
comunidade internacional pense ndo apenas em formas de pér fim ao ciclo de deslocamento,
por meio das solugdes duraveis classicas, mas também em tornar o deslocamento dessas pessoas
0 menos desagradavel possivel, o que, quica, podera ocorrer pela via da migracdo, como
proposto por Long. Todavia, como ja pontuado, entende-se que, em razdo da maior
vulnerabilidade das pessoas em situacdo de refugio, jamais poderdo ser tratadas como se

migrantes voluntarias fossem.
4.3 A INTEGRACAO LOCAL COMO SOLUCAO NEGLIGENCIADA

Como visto, 0 ACNUR reafirma em diversos documentos que a repatriacdo voluntaria
deve ser a solucao duravel a ser primeiramente buscada, havendo, assim, uma certa hierarquia
entre as trés espécies.

Crisp (2004) compreende esta visdo como contraproducente e propde que as solucbes
duraveis tradicionais sejam colocadas no mesmo patamar, devendo prevalecer a mais adequada
a cada caso concreto.

O autor explica que, embora o principio da integracdo local esteja bem estabelecido
no Direito Internacional dos Refugiados, em vista do disposto no Artigo 34% da Convencéo de
Genebra de 1951, a sua implementacao tem sido timida ao longo dos anos (CRISP, 2004, p. 4).

Da década de 1960 até meados da decada de 1990, os paises industrializados adotavam
a postura de acolhimento de solicitantes de reflgio, concedendo-lhes residéncia no territorio
por prazo indeterminado e um amplo conjunto de direitos; nas Ultimas décadas, porém, esta

pratica foi bastante limitada, tendo tais Estados passado a conferir formas temporarias de

54 “24. Recognizing that States have rights and responsibilities to manage and control their borders, we will

implement border control procedures in conformity with applicable obligations under international law, including
international human rights law and international refugee law. [...] We acknowledge also that, while upholding
these obligations and principles, States are entitled to take measures to prevent irregular border crossings” (UN,
2016, p. 5). Tradugdo livre: “24. Reconhecendo que os Estados tém direitos e responsabilidades de administrar e
controlar suas fronteiras, nés implementaremos procedimentos de controle de fronteira em conformidade com as
obrigacdes aplicaveis sob o Direito Internacional, incluindo o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o
Direito Internacional dos Refugiados. [...] Nés reconhecemos também que, a0 mesmo tempo em que devem
cumprir essas obrigagdes e principios, os Estados tém o direito de adotar medidas para evitar a transposicéo
irregular de fronteira”.

% “Art. 34 — Naturalizagdo. Os Estados Contratantes facilitardo, na medida do possivel, a assimilacdo e a
naturalizacdo dos refugiados. Esforcar-se-d0 notadamente para acelerar o processo de naturalizacdo e reduzir, na
medida do possivel, as taxas e despesas desse processo” (ONU, 20214, p. 16).
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protecdo as pessoas em situacdo de refligio, com a expectativa de que retornariam a seus paises
de origem eventualmente, por vontade prépria ou por determinacdo das autoridades — essa
abordagem foi implantada sistematicamente para os solicitantes de refagio oriundos da Bésnia
que buscavam asilo nos paises do oeste europeu durante as guerras na extinta lugoslavia
(CRISP, 2004, p. 4).

Em outras partes do globo, a implementacéo da integracao local tem sido ainda menor
— prevalecendo como favoritas as demais solu¢des duraveis —, com exce¢do do continente

africano, pelo menos nas décadas de 1960 e 1980:

Na Africa (e na América Central), as situacdes s&o mais diversas. Como indicado,
entre 1960 e 1980, muitos paises africanos admitiram grande nimero de refugiados,
concederam-lhes terra e auxiliaram seus esforcos para se tornarem autossuficientes.
Em um namero relativamente pequeno de casos, a abordagem de assentamento local
foi um prelldio para a integracdo local, com refugiados se tornando cidaddos dos
Estados em que obtiveram asilo.

Durante as duas Gltimas décadas, no entanto, estas oportunidades diminuiram. Cada
vez mais, os refugiados na Africa tém sido confinados em campos ou zonas
designadas, onde sdo desencorajados a se tornarem autossuficientes e sofrem pressao
para repatriacdo, mesmo nas situacfes em que as condi¢cBes no pais de origem
continuam inseguras e instaveis®® (CRISP, 2004, p. 4, tradugéo livre).

Hovil (2014, p. 491) expBe que, a partir da década de 1980, na Africa pds-colonial, os
Estados — influenciados pelas alteracGes na nocao de pertencimento trazidas pelo colonialismo

— tornaram-se mais protecionistas e hostis a ideia de integragéo.

A nocdo excludente de pertencimento formou a base da politica de acampamento, que
continua a ser a politica predefinida para ‘lidar’ com refugiados. Governos tém
repetidamente usado a retdrica da xenofobia para fundamentar suas politicas,
enfatizando que os refugiados sdo uma ameacga a seguranga e um dreno econémico de
recursos.

[-]

H& também a presuncdo de que os refugiados que recebem permissdo para se
integrarem s&o menos propensos a eventualmente retornarem ao pais de onde sairam.
Essas presuncdes que apoiam a incluséo de refugiados em acampamentos tém sido
desafiadas, mas com impacto limitado® (HOVIL, 2014, p. 491, tradugdo livre).

%6 «In Africa (and Central America) the situation has been more diverse. As indicated earlier, between the 1960s
and 1980s, many African countries admitted large numbers of refugees, provided them with land and facilitated
their efforts to become self-reliant. In a relatively small number of cases, the local settlement approach was a
prelude to local integration, with refugees becoming citizens of the states which had granted them asylum.
During the past two decades, however, such opportunities have diminished. Increasingly, refugees in Africa find
themselves confined to camps or designated zones, where they are discouraged from becoming self-reliant and
under pressure to repatriate, even in situations where conditions in the country of origin remain unsafe or unstable”
(CRISP, 2004, p. 4).

57 «“This exclusive notion of belonging formed the basis for the encampment policy, which continues to be the
default policy for ‘managing’refugees. Governments have repeatedly used the rhetoric of xenophobia to support
their policies, emphasizing the extent to which refugees are a security threat and an economic drain on resources.

[..]
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Para a autora, a politica de acampamento — isto &, de criacdo de campos de refugiados
— revela-se como um dos grandes obstaculos a integracdo local, uma vez que impede a

integracéo de facto:

Integracéo local — e, portanto, um grau de autossuficiéncia — somente pode ter lugar
se as pessoas tiverem liberdade de movimento e liberdade de fazerem suas préprias
escolhas sobre onde morar, como se sustentar, como melhor utilizar os limitados
recursos que tém e quais mercados acessar. Ndo surpreende, pois, que milhares de
refugiados escolheram ndo ingressar na estrutura de acampamento e se assentaram
junto a populacdo nacional, onde muitos atingiram um forte grau de integracao
econdmica, social e cultural® (HOVIL, 2014, p. 492, tradugdo livre).

No que tange a integracdo de jure, a barreira principal est& na falta de vontade politica
de conceder nacionalidade aos refugiados. Os Estados creem que a naturalizacdo, a qual tem o
condao de dar fim ao exilio, vai além do que deve significar a acolhida e, por isso, preferem
manter 0s custosos campos de refugiados, enquanto aguardam a ocorréncia da repatriagdo
(HOVIL, 2014, p. 493).

Para Crisp — que tem entendimento no sentido de que a integracdo de jure ndo se
restringe a naturalizagdo, mas possui posicdo semelhante & de Hovil quanto a politica de
acampamento —, a busca das solucdes duraveis para o problema dos refugiados deve ocorrer de

forma simultanea, sem qualquer no¢édo de hierarquia, considerando que:

[...] tornou-se claro que uma grande proporcdo dos refugiados do mundo esta
destinada a permanecer nos paises de asilo por periodos longos, devido a natureza
prolongada dos conflitos que forgaram essas pessoas a deixarem seus paises de
origem. E se tornou igualmente claro que simplesmente ‘armazenar’ [abrigar em
alojamentos coletivos ou espacos delimitados] refugiados por anos, privados do
direito de ir e vir e sem acesso a educacéo e as oportunidades geradoras de renda, tem
muitas consequéncias negativas.

Isso evita que os refugiados desenvolvam seu potencial humano e limita suas
habilidades de contribuirem positivamente para a economia e a sociedade do pais que
Ihes concedeu asilo®® (CRISP, 2004, p. 6, traducao livre).

There has also been an assumption that refugees who are allowed to integrate are less likely to eventually return
to the country they fled from. These assumptions underpinning the encampment of refugees have been challenged,
but with limited impact” (HOVIL, 2014, p. 491).

%8 «Local integration — and therefore, a degree of self-reliance — can only take place if people have freedom of
movement and freedom to make their own choices of where to live, how to support themselves, how to best utilize
the limited resources that they have, and which markets to access. It is not surprising, therefore, that thousands of
refugees have opted out of the settlement structure and have ‘self-settled” amongst the national population, where
many have reached a strong level of economic, social, and cultural integration” (HOVIL, 2014, p. 492).

59 «[...] it has become clear that a large proportion of the world’s the refugees are destined to remain in their
countries of asylum for very long periods of time, due to the protracted nature of the conflicts which have forced
them to leave their homeland. And it has become equally clear that simply ‘warehousing’ refugees for years on
end, deprived of the right to freedom of movement and without access to educational and income-generating
opportunities, has many negative consequences.

It prevents refugees from developing their human potential and limits their ability to make a positive contribution
to the economy and society of the country which has granted them asylum” (CRISP, 2004, p. 6).
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Importante destacar que, no Pacto Global para Refugiados, a integracdo local continua
a ser compreendida como uma solucgdo hierarquicamente inferior a repatriacdo voluntaria,
conforme se extrai de seu paragrafo 97%° (UNHCR, 2018, p. 19), embora a existéncia de
situacBes prolongadas de refugio seja de conhecimento geral. VVé-se, pois, que existe, ainda,
bastante resisténcia por parte dos Estados para a implementacdo da integracédo local para a

questdo dos refugiados.

44 INTEGRACAO LOCAL E AS EXPERIENCIAS EM UGANDA E NA
TANZANIA

A fim de trazer uma visdo mais concreta acerca dos contornos e dos problemas da
integracdo local como solucdo duravel para refugiados, serdo abordadas neste trabalho as
experiéncias que tiveram lugar em Uganda e na Tanzania, principalmente sob a 6tica de Hovil,
gue ha anos se debruca sobre o tema. Elegeram-se 0s casos desses paises, por serem 0s mais

mencionados pela autora — ao menos nos textos utilizados para a presente pesquisa.
4.4.1 O caso de Uganda

A despeito de a abertura das fronteiras de Uganda para a recepcdo e acolhida de
refugiados — postura que contrasta com a de paises mais ricos, como os Estados Unidos e alguns
paises europeus, 0s quais, a cada dia, criam mais barreiras para o ingresso de refugiados em
seus territorios — ser digna de aplausos, a resposta ugandense para refugiados ndo pode ser
idealizada, uma vez que tem se entrincheirado no modelo de assentamento, o qual dificulta a

integracdo dessas pessoas na comunidade de acolhida (IRRI, 2018, p. 3).

60 «97. While voluntary repatriation remains the preferred solution in the majority of refugee situations, it is also
important to support countries who elect to resolve a refugee situation locally. Local integration is a sovereign
decision and an option to be exercised by States guided by their treaty obligations and human rights principles. A
number of States have found it useful to move towards the local integration of refugees, including by providing
durable legal status and naturalization, where appropriate, without prejudice to the specific situation of certain
middle income and developing countries facing large-scale refugee situations” (UNHCR, 2018, p. 19). Traducéo
livre: “97. Embora a repatriacéo voluntaria continue como a solugao preferida na maioria das situagdes de reftgio,
é também importante apoiar paises que optam por resolver a situacdo de refigio localmente. Integracéo local é
uma decisdo soberana e uma opgdo a ser exercida pelos Estados guiada por obriga¢des convencionais e pelos
principios de direitos humanos. Um nimero de Estados achou Util prosseguir com a integracéo local de refugiados,
concedendo status legal durdvel e naturalizacdo, quando apropriado, sem prejuizo das situacGes especificas de
certos paises de médio porte a e paises em desenvolvimento que estejam lidando com situacdes de refligio de larga
escala”.
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Uganda tem uma longa histdria tanto na geracao quanto no acolhimento de refugiados,
especialmente, em relacdo a fronteira com o Sudéo — a qual somente foi formalmente criada em
1914 pela Secretaria britanica para as Colonias —, em raz&o dos conflitos civis em curso em
ambos os paises (IRRI, 2018, p. 4).

Ap0s sua independéncia, Uganda adotou o Control of Alien Refugees Act (CARA), em
1960, que era mais voltado a seguranca nacional do que a protecdo de pessoas refugiadas e com
base no qual o governo ugandense passou a adotar uma politica de campos de refugiados,
inicialmente para aqueles provenientes de Ruanda e, depois, para 0s sudaneses que estavam
fugindo dos conflitos e da violéncia cada vez maior no sudeste do Sudao (IRRI, 2018, p. 4).

Segundo Dryden-Peterson e Hovil (2004, p. 29), o CARA era incompativel com os
standards internacionais, porquanto visava ao controle dos refugiados — os assim reconhecidos
pelo governo ugandense —, os quais foram colocados em campos ou assentamentos. Enquanto
estes se encontravam sob o controle do governo nacional, os refugiados autoestabelecidos
(“self-settled”) tendiam a se utilizar das estruturas dos governos locais, integrando-se a
comunidade local por meio do pagamento de tributos e de suas contribuicGes para a economia,
apesar de sua fragil situacao legal perante o Estado — de refugiados prima facie, que facilmente
podem ser vistos como imigrantes em situacdo irregular.

Apenas em 1976, Uganda ratificou a Convencédo de Genebra de 1951 e seu Protocolo
Adicional de 1967, com diversas reservas; e, em 1969, ratificou a Convencao Africana sobre
Refugiados (IRRI, 2018, p. 4).

A ligacdo entre Suddo e Uganda — no que tange ao deslocamento de pessoas — se
intensificou com o advento do Lords’s Resistance Army (LRA), de Joseph Cony, a partir de
1986 — que controlou o nordeste do pais durante 19 anos —, haja vista que o LRA contava com
0 apoio do governo sudanés, enquanto o governo ugandense apoiava 0 Sudan People’s
Liberation Army (SPLA) (IRRI, 2018, p. 4).

Dryden-Peterson e Hovil explicam que o programa de assentamento em Uganda para

refugiados provenientes do Suddo comecou no inicio da década de 1990:

No nordeste de Uganda, o programa de assentamento local para refugiados sudaneses
comegou em 1992, quando a terra foi tornada disponivel para a producédo agricola.
Assentamentos sdo areas grandes e isoladas localizadas em regides rurais de Uganda,
tendo maior concentragdo na regido nordeste do pais. Estes assentamentos em teoria,
deveriam oferecer uma situagdo mais permanente do que os temporarios ‘campos de
transito’. Criadores de politicas publicas afirmam que o objetivo original da politica
de assentamento local era de promover algum nivel de autossuficiéncia para
refugiados. Na verdade, isso significou pouco mais do que conceder pequenos lotes
de terra para os refugiados usarem, dentro dos limites geograficos do assentamento.
No entanto, a localizacdo dos assentamentos, a falta de terra aravel suficiente e a
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inseguranca geral presente no nordeste de Uganda durante décadas prejudicaram as
tentativas de obtencio de autossuficiéncia na grande maioria dos casos®! (DRYDEN-
PETERSON; HOVIL, 2004, p. 29, tradugdo livre).

Jacobsen (2001, p. 32) expde que, em 1999, 0o ACNUR e o governo de Uganda criaram
0 plano estratégico, destinado aos refugiados sudaneses presentes na regido Oeste do Nilo,
denominado “From Local Settlement to Self-Reliance” — “Do Assentamento Local a
Autossuficiéncia”, em tradugdo livre —, também conhecido como “Self-Reliance Strategy”
(SRS), que se propunha a, em quatro anos (1999-2003), possibilitar que os refugiados se tornem
autossuficientes e integrar os servicos de assisténcia aos refugiados nos sistemas de servico
nacional.

O programa estabelecia que deveria haver ampla cooperacdo entre o governo de
Uganda e o ACNUR. O primeiro determinou duas linhas de assisténcia aos refugiados:
mediante a concessdo de terras e a criacdo de assentamentos; por meio da proposta de uma nova
legislagdo para refugiados com previséo, por exemplo, de liberdade de movimento e do
exercicio laboral (JACOBSEN, 2001, p. 32).

A SRS, na prética, contudo, se mostrou falha:

Na pratica, 0 SRS tentou atingir tudo isso [seus objetivos] enquanto mantinha
refugiados em campos, agora renomeado como ‘assentamentos locais’. A0S
refugiados em assentamentos foram concedidos pequenos lotes de terra e, no comeco,
comida. No entanto, as provisfes foram diminuindo a cada ano e se esperava que 0S
refugiados se tornassem autossuficientes dentro de quatro anos, periodo em que, pela
I6gica, eles ndo mais necessitariam de auxilio. Contudo, pesquisa realizada no inicio
dos anos 2000 mostrou que a implementacdo desta politica foi profundamente
problematica: como logo se evidenciou, o conceito de autossuficiéncia sem liberdade
de movimento (incluindo o acesso a mercados) era um anatema. Deu uma justificativa
para a comunidade internacional reduzir seu auxilio, todavia deixou os refugiados em
condicio de pobreza extrema®? (IRRI, 2018, p. 6, traducao livre).

61 “In northern Uganda, the local settlement program for Sudanese refugees started in 1992, when land was made
available for agricultural production. Settlements are large, isolated areas of land located in rural areas of Uganda,
the greatest concentration being in the northwestern region. These settlements are, in theory, supposed to offer a
more permanent departure from the temporary ‘transit camp’. Policy makers state that the original objective of the
local settlement policy was to promote a degree of self-sufficiency for refugees. In real terms, this has meant little
more than making small plots of land available for the refugees to use, within the geographical confines of the
settlement. However, the location of the settlements, the lack of sufficient arable land, and the general insecurity
that has characterized northern Uganda for decades have compromised attempts at self-sufficiency in most cases”
(DRYDEN-PETERSON; HOVIL, 2004, p. 29).

62 “In practice, the SRS attempted to achieve all of this while maintaining refugees in camps, now rehatted as ‘local
settlements’. Refugees in settlements were granted small plots of land and, in the beginning, food. However,
rations were decreased annually, and refugees were expected to have become ‘self-reliant” within four years, by
which time, as the logic went, they would no longer need to receive aid. However, research in the early 2000s
showed that the implementation of the policy was deeply problematic: as was soon evident, the concept of self-
reliance without freedom of movement (including access to markets) was anathema. It gave the international
community an excuse to reduce aid, but left refugees in conditions of terrible poverty” (IRRI, 2018, p. 6).
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A SRS foi transformada no programa “Development Assistance for Refugges-Hosting
Areas” (DAR) em 2003, o qual tinha objetivos semelhantes ao daquela primeira estratégia, mas
com foco maior na melhoria das capacidades dos stakeholders locais. Assim como a SRS, néo
apresentou solucdo para a falta de liberdade de movimento dos refugiados assentados,
tampouco para a situacao legal incerta daqueles que optaram por viver em areas urbanas (IRRI,
2018, p. 6-7).

O CARA foi revogado em 2006, com a aprovacgéo do Refugee Act, que entrou em vigor
em 2008 e trouxe as defini¢des de refugiados de acordo com a Convencao de Genebra de 1951
e com a Convencéo Africana sobre Refugiados, bem como previu estruturas administrativas
para lidar com a questdo dos refugiados no pais. Essa mudanca legislativa ndo impactou, no
entanto, a forma como Uganda trata a questdo dos refugiados, haja vista que a resposta primaria

no, agora, novo pais Sudao do Sul foi, mais uma vez, a politica de assentamento (IRRI, 2018,
p. 7).

Dryden-Peterson e Hovil (2004) sdo categdricos quanto a nocividade da adocéo da
politica de assentamento de refugiados sem a concessao de liberdade de movimento para além
de onde foram assentados. Explanam que a imposicdo de que a movimentagdo dos refugiados
ocorra apenas nos assentamentos consiste em um grande empecilho para o exercicio, por
exemplo, de atividade comercial; e apontam que os refugiados autoassentados, por outro lado,

encontram maior facilidade do exercicio dessa atividade:

Refugiados autoassentados, por outro lado, apresentam uma situacdo alternativa,
diametralmente oposta, quanto a atividade comercial. Esses refugiados,
deliberadamente, escolheram ficar fora da estrutura de assentamento, muito porque
viam vantagens comerciais nessa escolha, embora isso significasse ndo mais receber
alimentos, itens ndo alimenticios e terra. Em vez de receber doacfes ou tentar produzir
em pequenas fazendas de terras inadequadas, eles se engajaram no desempenho de
uma grande variedade de atividades comerciais®® (DRYDEN-PETERSON; HOVIL,
2004, p. 32, traducao livre).

A organizacdo ndo governamental International Refugee Rigts Initiative (IRRI) aponta
que € ampla a lacuna entre a retorica e a realidade no que toca as politicas progressistas adotadas

por Uganda em relacdo aos refugiados e destaca que estas foram, em verdade, perfilhadas por

8 «Self-settled refugees, on the other hand, presented an alternative, even diametrically opposed, picture of
commercial activity. These refugees had deliberately opted out of the settlement structure, often because they saw
the commercial advantages of doing so, even though it meant they did not receive basic allocations of food, non-
food items, and land. Instead of receiving handouts or trying to farm small parcels of inadequate land, they were
engaging in a wide variety of commercial activities throughout the district” (DRYDEN-PETERSON; HOVIL,
2004, p. 32).
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conta das circunstancias geogréaficas e diplomaticas que permitiram sua ado¢do sem que o pais
tivesse necessariamente de efetiva-las (IRRI, 2018, p. 15). Atenta, ainda, para a necessidade de
abandono da politica de assentamento local pelo pais, a qual isola os refugiados da comunidade
local e impede que, de fato, se tornem autossuficientes (IRRI, 2018, p. 16).

A experiéncia ugandense demonstra, destarte, que ndo basta a existéncia de uma base
legal progressista em relacdo a refugiados, para que se possa, realmente, falar em integracdo
legal, na medida em que esta deve ser pensada de modo a ndo confinar este grupo de pessoas
em assentamentos, limitando-lhes, assim, a liberdade de movimento.

Interessante notar que ndo foi ofertada ou facilitada a naturalizacdo das pessoas
refugiadas em Uganda. O pais optou por acolhé-los por intermédio da concesséo de pequenas
porces de terra em locais determinados — os assentamentos —, bem como de assisténcia
material. Essa politica somente se revelaria como compativel com o Direito Internacional, caso
ndo fosse a Unica solucdo prevista para os refugiados — como se viu, os refugiados urbanos
ficam em situacédo de grave inseguranca juridica, pois, quando muito, tém apenas reconhecidos
seu status legal — e fosse plenamente assegurada a liberdade de movimento para aqueles de
decidiram permanecer nos assentamentos. Somente nesse cenério se poderia falar em

integracdo local congruente com a protecdo de direitos humanos.

4.4.2 O caso da Tanzania

A experiéncia da Tanzéania revela, mais uma vez, a dificuldade dos governos de
acolhida em lidar com a liberdade de movimento, de ir e vir, das pessoas refugiadas.

Segundo Hovil (2014, p. 494), o processo relativo aos refugiados burundeses que
vivem na Tanzéania é o Unico exemplo recente de busca de solucdo por intermedio da
naturalizacdo em massa. Em 2008, o governo da Tanzéania, com o apoio do ACNUR, ofereceu
a concessdo de nacionalidade a, aproximadamente, 200.000 refugiados burundeses que se
encontravam no pais desde 1972; desse total, 162.000 burundeses solicitaram sua naturalizacéo.

A oferta de naturalizacdo significava a retirada desses refugiados de uma situagéo de
inseguranca e conferia-lhes uma esperanca quanto a legitimacéao de seu pertencimento, levando-
se em conta que muitos deles se encontravam em assentamentos, dos quais somente poderiam
sair com permissdo para tanto (HOVIL, 2014, p. 494-495)

Havia, no entanto, uma condicdo a finalizacdo do processo de naturalizacéo, a qual

criou um grande impasse:
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Entretanto, havia um sendo: uma vez que tivessem escolhido solicitar naturalizagéo,
eram informados de que, embora houvessem sido aceitos para naturalizagdo (tanto
que seus nimeros de identificacdo foram listados em um quadro, indicando que foram
aceitos), nao receberia, seu certificado de cidadania até que se realocassem na
Tanzania® (HOVIL, 2014, p. 495).

Esse impasse findou por ser solucionado, na medida em que o governo da Tanzania
deixou de exigir que a pessoa se realocasse (HOVIL; LOMO, 2015, p. 46).

Hovil e Lomo, refletindo sobre a solucdo de naturalizagdo em massa na Tanzania,
apontam a existéncia de distin¢do, aos olhos dos refugiados, entre cidadania e cidadania

empirica:

Embora a questdo tenha sido resolvida recentemente, de modo que o governo da
Tanzénia ndo mais esta condicionando a naturalizacéo a realocacéo, a discussao que
levou a esta decisdo revela que a tensdo entre o entendimento dos refugiados quanto
a cidadania e aquela das autoridades da Tanzania e levanta questdes politicas
fundamentais sobre a natureza da cidadania no contexto de multiplicidade de
identidades de ligacdes. Particularmente, demonstra que, enquanto os criadores de
politicas geralmente veem a naturalizagdo como um ponto final da integracdo, o0s
refugiados veem-na como algo distinto de sua ‘cidadania empirica’, a qual esta apenas
comecgando a ser estabelecida e é influenciada por, mas distinta, do oferecimento de
nacionalidade. Uma questdo que apareceu como critica para o estabelecimento da
cidadania empirica foi a necessidade de liberdade de movimento e residéncia. Nao
apenas essas liberdades s&o essenciais para permitir aos refugiados que busquem seu
lugar ou seus lugares onde tenham a maior possibilidade de assegurar seu
pertencimento local, mas também sdo portas para outros direitos. Por exemplo,
refugiados que podem se mover livremente mais provavelmente terdo acesso a meios
de vida. Esses principios sdo reforcados pelo Direito Internacional® (HOVIL; LOMO,
2015, p. 46-47, tradugdo livre).

Constata-se, pois, que 0s conceitos de naturalizacdo e integracdo local ndo podem ser
vistos como equivalentes. Outros elementos devem ser levados em considera¢cdo, como a
liberdade de movimento e a multiplicidade de identidades nacionais. Em outras palavras, a

naturalizagdo ndo importa, por si so, integracdo local de refugiados.

64 “However, there was a catch: once they had made their choice to apply for naturalization, they were informed
that, despite having been accepted for naturalization (in as much as their identification numbers had been listed on
a board indicating that they had been accepted), they were told that they would not receive their citizenship
certificates until they relocate elsewhere in Tanzania” (HOVIL, 2014, p. 495).

8 «Although the issue has recently been resolved, inasmuch as the government of Tanzania is no longer making
citizenship contingent upon relocation, the discussion that led to this decision reveals the tension between the
refugees’ understanding of citizenship and that of the Tanzanian authorities, and raises fundamental policy
questions about the nature of citizenship in the context of a multiplicity of identities and ties. In particular, it
demonstrates that while policy-makers generally see naturalization as the end point of integration, refugees see it
as distinct from their ‘empirical citizenship’, which is just beginning to be established and is influenced by, but
distinct from, the offer of national citizenship. One issue that came through as critically important in establishing
empirical citizenship was the need for freedom of movement and residence. Not only are such freedoms critical in
allowing refugees to seek out the place or places where they have greatest possibility to ensure their local
belonging, it is also a gateway to other rights. For instance, refugees who are able to move freely are more likely
to be able to access livelihoods. These principles are well reinforced by international law” (HOVIL; LOMO, 2015,
p. 46-47).
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4.5 COMPREENDENDO O CONCEITO DE INTEGRACAO LOCAL A LUZ DO
ENTENDIMENTO DE AMPLA PROTECAO DOS DIREITOS HUMANOS

Embora nédo exista definicdo formal no Direito Internacional para integragdo local,
considerando todo o exposto, verifica-se que deve ser compreendida como um processo
composto por trés elementos: econdémico, social e juridico. Nao necessariamente se realiza com
a naturalizacdo da pessoa em situacao de refugio, bastando que Ihe seja assegurada a gama de
direitos que se garantem aos nacionais do pais de acolhida.

Neste ponto da pesquisa, importante retomar a questdo referente a lacuna entre o
principio no non-refoulement e o direito estatal quanto ao asilo (CHETAIL, 2019, p. 190-191).

Concorda-se com a afirmacéo de Chetail (2019) no sentido de que a distin¢do entre o
non-refoulement e o direito estatal quanto ao asilo — a discricionariedade para reconhecer ou
ndo o status de refugiado a um individuo (“to grant asylum”) — parece artificial, pois o Estado,
vinculado ao dever de ndo devolucao do solicitante de refugio e do refugiado, terd de assegurar-
Ihe alguma espécie de protecdo em seu territdrio, a qual devera estar em plena consonancia com
o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos.

A propésito, vale lembrar que, no marco do Sistema Interamericano, prevalece o
entendimento no sentido de que o direito de buscar e receber asilo consiste em um direito
humano, conforme afirmado pela Corte IDH. Essa posicdo € a que se revela em maior
consonancia com a universalidade de protecdo dos direitos humanos, consagrada pela
comunidade internacional por meio da DUDH.

Partindo do pressuposto de que ocorre uma fertilizacdo cruzada entre o Direito
Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos — ndo se
aplicando a méaxima lex specialis derrogat lex generalis, uma vez que nao ha conflito entre as
vertentes, como explicado por Chetail (2019), devendo, destarte, prevalecer norma mais
favoravel ao individuo — e, na medida em que o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos estabelece, em seu Artigo 16, o principio da ndo discriminagdo — que inclui a proibigéo
de discriminacdo baseada na nacionalidade —, constata-se que aos refugiados devem ser
assegurados, de forma igualitria em relacdo aos nacionais —, 0s direitos civis, politicos,
econémicos e sociais, tais como direito a documentacao, direito de ir e vir, direito a saude,
direito a moradia, direito ao trabalho, direito a assisténcia e a previdéncia social, direito de

acesso a servicos publicos etc.
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Estendendo-se essa discussdo para a seara das solugdes durdveis — especificamente das
trés solucdes propostas pelo ACNUR —, sustenta-se que, em relacéo a integracéo local, deve ser
afastada a discricionariedade estatal quanto a sua implementacdo. Isso porque todas as solucgdes
tradicionais demandam a voluntariedade por parte da pessoa em situacdo de refugio, o que
significa que, caso o refugiado ndo opte nem pela repatriacdo voluntaria nem pelo
reassentamento, mas sim pela integracdo local no pais de acolhida, este ndo tera escolha sendo
adotar as providéncias cabiveis para sua implementacéo, sob pena de negar-lhe o acesso a
direitos basicos e, desse modo, violar direitos humanos.

Entende-se acertada a posicdo de Crisp (2004) a respeito de ndo ser a concessao de
nacionalidade do Estado de acolhida aos refugiados medida imprescindivel para fins de
implementacdo da integracdo local de jure, bastando que se lhes confiram residéncia e status
legal permanentes, que viabilizem a garantia e 0 gozo de direitos na maior extenséo de paridade
possivel com os nacionais do pais. Vale destacar que a integracdo local de jure de refugiados é
essencial para que ndo sejam relegados a uma situacdo ainda maior de vulnerabilidade.
Necessaria também para que possam ser incluidos nos planos e nas politicas publicas dos
Estados de acolhida.

Apbs a analise das experiéncias de Uganda e da Tanzania referentes aos refugiados
sul-sudaneses e burundeses, respectivamente, constatou-se a importancia de que as politicas de
integracdo local, a fim de que sejam compativeis com a protecdo dos direitos humanos, devem
sempre assegurar a liberdade de movimento, de ir e vir, das pessoas refugiadas, de modo que
ndo fiqguem restritas ao territorio de um assentamento nem que sejam, de algum modo,
obrigadas a se realocarem em troca de alguma contrapartida estatal — no caso da Tanzania, a
finalizacdo do procedimento de naturalizacdo, com a expedicdo dos documentos pertinentes.
Especialmente a experiéncia da Tanzénia revela a complexidade da ideia de busca de uma
solucdo duradoura para refugiados, haja vista que a tdo so concesséo da nacionalidade do pais
de acolhida ndo podera ser tida como equivalente a integracdo local. A naturalizacdo, por si,
ndo importa automatico pertencimento a comunidade local.

Atentos as complexidades da ideia de integragdo local, os Planos de A¢do do México
e do Brasil, no ambito do processo de Cartagena, propdem iniciativas criativas para o
acolhimento de refugiados, destacando-se os programas “Cidade Solidarias” e “Integragdo
Local”, 0s quais se preocupam com a formulacgdo de politicas publicas para facilitar o acesso a
servicos publicos e a promogdo da integracdo dos refugiados com as autoridades locais. Ambos
os documentos se guiam pelos principios da responsabilidade compartilhada entre os Estados e

da solidariedade internacional.
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Cumpre observar que, conquanto a Declaracdo de Nova lorque para Migrantes e
Refugiados de 2016, no item 66, reafirme que o Direito Internacional dos Refugiados, o Direito
Internacional dos Direitos Humanos e o Direito Internacional Humanitéario estabelecem uma
base juridica para o fortalecimento da protecdo dos refugiados (UN, 2016, p. 12), acabou por
adotar posi¢des conservadoras. Nas palavras de Chetail, “[...] o contetdo do CRRF
[comprehensive refugee response framework (CRRF), o quadro legal de resposta abrangente
ao reflgio que se encontra no anexo da Declaragdo] permanece genérico, conservador e
decepcionante, considerando os inlimeros desafios relativos a protecdo de refugiados™®®
(CHETAIL, 2019, p. 337).

A proposito do Pacto Global para Refugiados, Chetail (2019, p. 355) aponta que se
mostra mais especifico e menos inclusivo do que o Pacto Global para Migracédo, o qual adota
uma abordagem mais abrangente tanto no tocante ao envolvimento e a responsabilizacdo da
sociedade como um todo quanto em relagdo a protecédo de direitos dos migrantes em seus paises
de origem, durante o trénsito e no seu destino (CHETAIL, 2019, p. 330); e, embora mencione
o Direito Internacional dos Direitos Humanos, é evasivo até quanto a garantia dos direitos
béasicos previstos na Convencdo de Genebra de 1951 (CHETAIL, 2019, p. 336).

Verifica-se, pois, que a Declaracdo de Nova lorque de 2016 e o Pacto Global para
Refugiados ndo escaparam da tensdo entre protecdo de direitos humanos e soberania dos
Estados, tendo a ultima prevalecido no que tange a integracao local de refugiados, uma vez que
0 Pacto, em seu paragrafo 97, prevé que esta consiste em uma opgao a ser, ou nao, exercida
pelos Estados, tratando-se de decisdo soberana (UNHCR, 2018, p. 19).

N&o se ignoram, todavia, os aspectos positivos do Pacto Global para Refugiados, como
as previsdes a respeito das solugdes duradouras nos paragrafos 85, 99 e 100. No 85, Ié-se que
se deve lancar méo de mistura de solucGes adaptadas ao contexto especifico e levando em conta
as peculiaridades de cada pais, incluindo as solu¢bes duradouras classicas e outras solucoes
locais (UNHCR, 2018, p. 16). Essas soluges locais, consoante o pardgrafo 100, sdo adotadas
por cada pais de acolhida para facilitar a inclusdo sociocultural e econémica dos refugiados
(UNHCR, 2018, p. 20). O paragrafo 99, especificamente sobre a integracéo local, sublinha a
importancia da cooperacdo da comunidade internacional com as autoridades nacionais dos
Estados de acolhida (UNHCR, 2018, p. 19).

Por fim, conclui-se que a integracédo local como solucdo duravel para refugiados — para

que seja compativel com a ampla protecao dos direitos humanos — deve ser compreendida como

8 «[...] the content of the CRRF remains very general, conservative, and disappointing, given the numerous
challenges surrounding refugee protection” (CHETAIL, 2019, p. 337).
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um direito a ser garantido aqueles que se encontram no pais de acolhida e, por consequéncia,
um dever dos Estados, que, a fim de atender o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito
Internacional dos Direitos Humanos, devem promover programas de integracédo de jure e de

facto dessas pessoas.
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5 CONCLUSAO

No primeiro capitulo, verificou-se que a definicdo de refugiado da Convencédo de
Genebra de 1951 e do Protocolo Adicional de Nova lorque de 1967 — que exige, para fins de
reconhecimento deste status, a perseguicdo, o bem fundado temor e a extraterritorialidade — néo
reflete os problemas da contemporaneidade, em que os fluxos de refugiados séo produzidos néo
apenas por perseguices motivadas por raca, nacionalidade, religido, opinido politica ou
pertencimento a determinado grupo social, mas também por graves crises de generalizada
violacao de direitos humanos e por conflitos internos, as chamadas guerras civis. Por isso, foram
elaborados documentos regionais que ampliam o conceito classico de refugiado: no continente
africano, a Convencédo Africana sobre Refugiados de 1969; e, nas Américas, a Declaragdo de
Cartagena de 1984, documento de natureza ndo vinculante.

No segundo capitulo, com base na doutrina de Trindade, demonstrou-se que a
Declaragéo e Programa de Acédo de Viena de 1993 consiste em marco do abandono da viséo
compartimentalizada entre as vertentes de protecdo dos direitos humanos, reconhecendo-se,
assim, a convergéncia entre o Direito Internacional Humanitario, o Direito Internacional dos
Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos. Nos seus Artigos 23 e 29, aliés,
ficou registrada a preocupacdo da comunidade internacional com os deslocamentos forcados de
pessoas ocasionados por conflitos armados ndo internacionais, tanto que conclamou os Estados
a respeitarem, escrupulosamente, as normas do Direito Internacional Humanitario, bem como
0s padrdes minimos de protecdo aos direitos humanos.

Constatou-se, ademais, a luz da visdo de Chetail, que o Direito Internacional de
Direitos Humanos modificou dramaticamente o contetdo do status de refugiado, na medida em
que se fundamentou na logica de universalidade, em vez daquela de condicionalidade da
Convencdo de Genebra de 1951. Os tratados de direitos humanos, assim, findam por
contrabalancear as fragilidades normativa e institucional da Convencdo de Genebra de 1951
(CHETAIL, 2014, p. 61-62). Dai falar-se em cross-fertilization, ou fertilizacao cruzada, entre
Direito Internacional dos Direitos Humanos e Direito Internacional dos Refugiados.

No altimo capitulo, tratou-se das solu¢des duradouras para o problema dos refugiados:
repatriacdo voluntaria; integracdo local; e reassentamento, as quais estdo previstas no Estatuto
do ACNUR, documento de natureza ndo vinculante, ao menos sob a otica formal. Essas
solucdes tém por finalidade precipua findar o ciclo de deslocamento for¢ado, de modo que nao

mais haja necessidade de protecdo internacional sob a Convengéo de Genebra de 1951.
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Quanto a integracdo local, averiguou-se que inexiste uma definicdo formal de
integracdo local no Direito Internacional. Porém, de acordo com 0 ACNUR, cuida-se de solugéo
composta por trés elementos: econdémico, sociocultural e legal.

Com base na ideia de fertilizacdo cruzada ente o Direito Internacional dos Refugiados
e o Direito Internacional dos Direitos Humanos e no principio da ndo discriminacéo previsto
no Artigo 16 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos — que inclui a proibicao de
discriminacdo baseada na nacionalidade —, sustentou-se que aos refugiados devem ser
assegurados, de forma igualitaria em relacdo aos nacionais, os direitos civis, politicos,
econdmicos e sociais, tais como direito & documentacéo, direito de ir e vir, direito & saude,
direito & moradia, direito ao trabalho, direito a assisténcia e a previdéncia social, direito de
acesso a servigos publicos etc.

Defendeu-se, ainda, em relacdo a integracdo local, que deve ser afastada a
discricionariedade estatal quanto a sua implementacéao, porquanto todas as solu¢des tradicionais
demandam a voluntariedade por parte da pessoa em situacdo de reflgio, o que significa que,
caso o refugiado ndo opte nem pela repatriacdo voluntaria nem pelo reassentamento, mas sim
pela integracdo local no pais de acolhida, este ndo tera escolha sendo adotar as providéncias
cabiveis para sua implementacdo, sob pena de negar-lhe o acesso a direitos basicos e, desse
modo, violar direitos humanos.

Cabe notar que a concessdo de nacionalidade do Estado de acolhida aos refugiados
ndo consiste em medida imprescindivel para fins de implementagdo da integrac&o local de jure,
bastando que se Ihes confiram residéncia e status legal permanentes, que viabilizem a garantia
e 0 gozo de direitos na maior extensdo de paridade possivel com os nacionais do pais. A
integracdo local de jure de refugiados é essencial para que ndo sejam relegados a uma situagéo
ainda maior de vulnerabilidade e para que possam ser incluidos nos planos e politicas publicas
dos Estados de acolhida.

Por fim, concluiu-se que a integracdo local como solucdo duréavel para refugiados, a
fim de que seja compativel com a ampla protecdo dos direitos humanos, deve ser compreendida
como um direito a ser garantido aqueles que se encontram no pais de acolhida e, por
consequéncia, um dever dos Estados, que, de sorte a atender o Direito Internacional dos
Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos, devem promover programas de

integracgao de jure e de facto dessas pessoas.
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