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Os refugiados simbolizam, personificam nossos medos.
Ontem, eram pessoas poderosas em seus paises.

Felizes. Como n6s somos aqui, hoje.

Mas, veja 0 que aconteceu hoje.

Eles perderam suas casas, perderam seus trabalhos.

O choque esta apenas comegando.

(Zygmunt Bauman, na animagdo On the Fear of Refugees).



RESUMO

A problemética dos deslocamentos de fluxos de refugiados pode ser considerada como um dos
principais fenémenos da atualidade, uma vez que, simultaneamente, demanda a acdo dos atores
internacionais e desafia a capacidade dos paises em elaborar e executar politicas publicas inclusivas,
que proporcionem o acolhimento digno das populacfes deslocadas. Ademais, o deslocamento dos
migrantes e refugiados ¢ um fenbmeno complexo por questionar o conceito de cidadania e
participacdo politica conforme compreendido pela Ciéncia Politica, Sociologia e Relagdes
Internacionais. Esta pesquisa se insere no estudo das movimentagOes de refugiados no mundo
contemporaneo e das respostas dos Estados nacionais & essa dindmica sociopolitica. A énfase desta
investigacdo recai no exame da legislacdo e das politicas elaboradas, visando & integracéo social dos
refugiados que se deslocaram para o Brasil e aqui vivem, no periodo histérico situado entre 1997 e
2018. Partindo da hipdtese de que esses individuos ndo possuem participacdo ativa no Regime
Internacional para os Refugiados, o objetivo principal é analisar a legislacéo e a politica do Brasil para
tal populacdo, elaboradas como desdobramento da instauracdo do Regime Internacional para sua
protecdo. A tese defendida é de que a condigdo de heteronomia imposta aos refugiados desde o
Regime Internacional se reflete tanto nos tratados e diretrizes internacionais sobre o tema, assim como
nas legislagdes e politicas publicas nacionais do Brasil concernentes a essa questdo. Assim, a partir do
exame dos diversos aspectos do regime internacional e das leis e politicas brasileiras referentes aos
refugiados, buscou-se conceber um modelo deliberativo (e alternativo ao existente) de participacdo
politica, democracia e cidadania, que proporcione a inclusdo e a emancipacao desses individuos, com
base no paradigma e na linguagem dos Direitos Humanos. Nessa ldgica, nossa pesquisa tem como
referencial tedrico e metodolégico a teoria critica proposta por Jurgen Habermas. O estudo de caso das
politicas publicas para refugiados da prefeitura de Sdo Paulo ird complementar a discussao teorica e
conceitual sobre esse modelo alternativo de democracia deliberativa, cidadania e participagdo politica.
O desenvolvimento da pesquisa busca alcancar maior entendimento critico a respeito dos limites e das
potencialidades imanentes de emancipacdo dos refugiados que vivem no Brasil, no que se refere ao
quadro de diretrizes, normas e politicas existentes para essa populagao.

Palavras-chaves: Refugiados. Regime Internacional. Politicas Publicas. Brasil. Emancipagao.
Habermas.



ABSTRACT

The problem of displacement of refugees can be considered as one of the main phenomena of
the present time, since it, simultaneously, demands the action of the international actors while
challenging the capacity of the countries to elaborate and execute inclusive public policies, that
provide the adequate and dignified reception. In addition, the displacement of migrants and
refugees is a complex phenomenon because they question the concept of citizenship and
political participation as understood by Political Science, Sociology and International Relations.
This research is inserted in the study of refugee movements in the contemporary world and of
the responses of the national states to this sociopolitical dynamics. The emphasis of this
investigation is on the examination of the legislation and the policies elaborated for the social
integration of refugees who have moved to Brazil and have been living here, in the historical
period between 1997 and 2018. Assuming that the refugees do not have an active participation
in the International Refugee Regime, the main objective is to analyze the Brazilian legislation
and policy for them, developed as a result of the establishment of the International Regime for
the protection of this population. The thesis defended is that the condition of heteronomy
imposed on refugees by the International Regime is reflected both in the international treaties
and guidelines on the subject, as well as in the national legislations and public policies of Brazil
regarding this issue. Thus, based on the examination of the various aspects of the international
regime and of the laws and policies of Brazil concerning refugees, a deliberative (and
alternative to the existing) model of political participation, democracy and citizenship was
designed to provide for the inclusion and emancipation of refugees, based on the paradigm and
language of Human Rights. In this logic, our research has as theoretical and methodological
reference the critical theory proposed by Jurgen Habermas. The case study of the public policies
for refugees of the city of Sdo Paulo will complement the theoretical and conceptual discussion
about this alternative model of deliberative democracy, citizenship and political participation.
The development of the research seeks to achieve a greater critical understanding regarding both
the limits and the immanent potential of emancipation of the refugees living in Brazil, regarding
the framework of guidelines, norms and policies existing for this population.

Keywords: Refugees.International Regime. Public policy. Brazil. Emancipation. Habermas.
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INTRODUCAO

Os eventos de 11 de setembro de 2001 foram um momento de ruptura na politica
mundial, no qual os Estados Unidos redefiniram a sua relacdo com a ordem global, e essa
redefinicdo influenciou os demais paises da comunidade internacional. Conforme ponderou o
embaixador do Brasil nos Estados Unidos a época, Rubens Barbosa, o 11 de setembro
acarretou a transformacdo da agenda mundial, de forma que se pode constatar mudancas na
“world politics as usual”, isto ¢, a politica mundial passou por readequagdes, ja que a
“direcdo dos ventos” do cendrio internacional havia mudado significativamente “nesses novos
tempos”. (BARBOSA, 2002, p.80-82).

Uma transformacdo que se tornou mais evidente apds os atentados foi a crescente
dificuldade para a consolidacdo de um ambiente internacional de multilateralismo, de respeito
aos principios do Direito Internacional e de comprometimento com a protecdo dos Direitos
Humanos.

De acordo com Bogus e Fabiano (2015), a guerra ao terror empreendida pelos
Estados Unidos a partir do ano de 2001 favoreceu a disseminacdo de uma interpretacdo que
compreende os individuos oriundos de outros paises como ameacas aos paises que recebem
essa populacdo. Essa interpretacdo foi bastante influente notadamente nos paises da Europa,
gue passaram entdo a adotar politicas migratdrias mais austeras.

No que diz respeito as migracGes internacionais e aos deslocamentos de pessoas, essa
mudanca de postura verificou-se por meio da multiplicacdo dos encarceramentos arbitrarios
de estrangeiros e imigrantes considerados suspeitos, sem a exigéncia de provas para tanto, das
deportacGes sigilosas de suspeitos de conexdo com o terrorismo, dos julgamentos de
estrangeiros acusados de terrorismo por comissdes militares e sem instrumentos de defesa.
(ALVES, 2005; BARBOSA, 2002; SILVA, 2013).

A eleicdo de Donald Trump para a presidéncia dos Estados Unidos em 2016 veio
potencializar esses efeitos do pds-11 de setembro. Ja em sua campanha eleitoral, Trump
anunciava medidas radicais e discriminatérias em relagdo aos estrangeiros, imigrantes e
refugiados, e, ainda assim, o candidato recebeu amplo apoio de diversos setores da sociedade
norte-americana.

Diversos outros paises seguiram essa tendéncia anunciada pela elei¢cdo de Trump, com
a ascensdo de parlamentares e partidos com discurso ofensivo a respeito dos imigrantes,

estrangeiros e refugiados.
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No ano de 2017, diversas elei¢cbes importantes ao redor do mundo confirmaram o
crescimento de partidos anti-imigracdo no panorama politico mundial, em paises como
Franca, Alemanha, Austria e Holanda.

Na Holanda, o Partido da Liberdade (PVV), do conservador Geert Wilders,
denominado por muitos como o “Trump holandés” se tornou em 2017 a segunda forga do
Parlamento holandés.

No mesmo ano, na Franga, Marine Le Pen, presidente da Frente Nacional e
representante da extrema direita, logrou chegar ao segundo turno das elei¢fes presidenciais
com um discurso discriminatorio relativo a estrangeiros e migrantes.

O partido Alternativa para Alemanha (AfD), partido de direita nacionalista, obteve um
sucesso inédito ao eleger deputados para o Parlamento Aleméo com 13,2% dos votos. Com o
resultado das eleicBes de 2017, a Alemanha, pela primeira vez desde a Segunda Guerra Mundial,
passou a ter deputados de um partido que possui uma plataforma nacionalista e anti-imigracao. O
partido defende, por exemplo, a reintroducéo do controle das fronteiras alemés e o fechamento total
das fronteiras externas da Unido Europeia.

Também em 2017, a Austria elegeu o candidato conservador Sebastian Kurz (OVP),
apoiado por uma coligagdo entre o Partido Popular (OVP) e o Partido da Liberdade (FPO),
politico hostil ao tema das imigracGes e defensor de um endurecimento da politica de
acolhimento aos refugiados.

Wolkenstein (2017), ao analisar os resultados das elei¢cdes austriacas, destaca que 0s
temas da imigracao e da integracdo sao tdo mobilizadores da opinido publica europeia que ndo
podem ser evitados por politicos que disputam o poder nos paises do continente. O pensador
enfatiza que a imigracdo foi o nlcleo medular da campanha politica dos principais partidos
que venceram as elei¢cdes dos paises da Europa nos Gltimos anos.

Em 2018, nas elei¢des ocorridas na Italia, o partido que obteve mais votos na Camara
e no Senado foi o Movimento Cinco Estrelas (M5E), partido critico a integragdo europeia. O
novo governo italiano foi formado a partir de alianca entre o eurocético M5E e o partido
nacionalista Liga, este ultimo com discurso bastante similar a Frente Nacional francesa e a
AfD alema. Nas elei¢des municipais, a Liga, partido com programa anti-imigracdo, confirmou
a sua popularidade e elegeu diversos prefeitos. Uma das pautas de destaque da coligagédo que
estd no poder na Italia séo as criticas a chegada de imigrantes na costa do pais.

Em mais de 60 paises ao redor do mundo estdo previstas elei¢cGes gerais, parlamentares
ou presidenciais para o ano de 2019, a exemplo de El Salvador, Bolivia, Guatemala,

Argentina, Panama, Uruguai, Portugal, Grécia, Pol6nia, india, Canadd, Ucrania e lsrael.
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Outrossim, os cidaddos da Unido Europeia serdo convocados para votar em novos
representantes para o Parlamento Europeu, entre os dias 23 e 26 de maio de 2019. (LARSEN,
2019).

Muitas dessas disputas reinem partidos e politicos que sustentam medidas e diretrizes
discriminatorias relativas a refugiados e imigrantes, entre os candidatos mais influentes que
disputam os votos.

Poggio (2017, p.01) confirma o crescimento de forcas politicas e movimentos no
mundo atual que advogam ‘“a ideia de que os interesses dos habitantes nativos de um
determinado pais devem se sobrepor aos interesses de imigrantes, por exemplo, que sao vistos
COmMOo uma ameaca ndo apenas econdmica, mas também cultural”.

A ascensdo desses lideres, partidos e grupos politicos que ameacam a democracia
moderna, para Poggio, relaciona-se as transformacdes econémicas, as novas formas de
comunicacdo e de difusdo da informagdo (como as redes sociais) e, principalmente, as
mudangas demograficas em curso em que “maiorias” aos poucos se tornam ‘“‘minorias”,
devido as baixas taxas de natalidade e ao aumento dos fluxos de imigracdo no mundo
contemporaneo.

Segundo o professor, esses movimentos aproveitam-se do sentimento de deslocamento
social, de fragmentacdo cultural e de perda de vinculos identitarios nas sociedades que
enfrentam essas transicdes demograficas, estimulando a percepcdo do estrangeiro como
inimigo.

Silva (2013) enfatiza que a complexidade dessas reconfiguraces da ordem mundial
no século XXI resultou em um cenério de descumprimento dos Direitos Humanos, uma vez
que a seguranga do ser humano (Direitos Humanos) e a seguranca do Estado (Sseguranca
nacional, soberania nacional) sdo construidas a partir de concepcdes e logicas que colidem.

A partir desse diagnostico, surge a necessidade de reconsiderar o papel dos Direitos
Humanos na nova sociedade politica contemporanea.

A dindmica do paulatino fechamento das fronteiras nos paises europeus e nos
Estados Unidos associada com a conjuntura de uma maior insercdo internacional do Brasil
desde a década de 1990" coadjuvou para o aumento e a diversificacdo dos fluxos migratérios
em direcdo ao territorio brasileiro neste inicio do século XXI.

Conforme Bdgus e Fabiano (2015), entre os estrangeiros que cruzam as fronteiras

brasileiras na contemporaneidade, hd os imigrantes originarios de paises vizinhos que

'O tema da inserco internacional do Brasil sera mais bem explorado no capitulo dois da tese.
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enfrentam situagBes de crise econdmica, politica, social, ou mesmo humanitaria; além de
estrangeiros e refugiados procedentes de paises e regides que, em um contexto anterior,
raramente migravam para 0 nosso pais. Diversos e complexos sdo os desafios que esses
imigrantes e refugiados encontram ao chegarem ao Brasil.

De acordo com dados disponibilizados pelo Ministério da Justica (2018), o0 ano de
2017 foi o que apresentou 0 maior numero de pedidos de reflgio no Brasil. Foram 13.639
pedidos de reconhecimento de reflgio em 2017, 6.287 em 2016, 13.383 em 2015 e 11.405 em
2014. Se considerarmos também as solicitacbes de refagio feitas por haitianos e
venezuelanos?, 33.866 pessoas solicitaram o reconhecimento da condicdo de refugiado no
Brasil somente no ano de 2017. Os venezuelanos representam mais da metade dos pedidos de
refugio realizados no ano de 2018, com 17.865 solicitagdes. Na sequéncia estdo os cubanos
(2.373), os haitianos (2.362) e os angolanos (2.036). (BRASIL, 2018).

O relatério apontou ainda que, nos ultimos sete anos, o Brasil recebeu 126.102
solicitagcbes de reconhecimento do status de refugiado, sublinhando que 86.007 dessas
solicitacbes permanecem pendentes de analise. (BRASIL, 2018).

Fundamental destacar que, na Gltima década, a sociedade civil e o governo brasileiro
foram confrontados com ondas migratérias volumosas, diante das quais ndo dispunham de
legislacdo, politicas e respostas adequadas.

Soma-se a essa conjuntura brasileira a eleicdo de Jair Bolsonaro em 28 de outubro de
2018. O politico, que se declarou representante da direita no Brasil, foi eleito para governar o
pais com uma agenda nacionalista e conservadora, que até 0 momento ndo poupou 0S
imigrantes e refugiados.

J& nos primeiros dias do novo governo, com a declaragdo “O Brasil é soberano para

decidir se aceita ou ndo migrantes” (GONCALVES, 2019, p.01), o presidente aprovou a

2 Devido as crises em seus respectivos paises, haitianos e venezuelanos migraram em massa para o Brasil e
outros paises da regido. Os fluxos de haitianos no Acre deram-se a partir de 2010, ap6s um terremoto que
devastou 0 pais. A crise que atinge o pais, entretanto, é anterior ao terremoto, tendo o Haiti enfrentado ha mais
de uma década instabilidade politica e violéncia generalizada em seu territorio. Entre os anos de 2010 e 2016,
49.581 imigrantes haitianos migraram rumo ao Brasil. J4 os venezuelanos ingressaram pelo estado de Roraima a
partir de 2013, em decorréncia da acentuada crise econémica e politica que assola a Venezuela e que tem
provocado denuncias de perseguicdo politica e violagdo de Direitos Humanos, além de causar a escassez de itens
basicos de alimentacdo, higiene e remédios em todo o pais. Cerca de 40 mil imigrantes venezuelanos entraram
no Brasil até o final de 2017. As autoridades do Brasil interpretaram que tanto haitianos quanto venezuelanos
ndo se enquadravam no conceito de refugiados, mas, apesar disso, existia a urgéncia de uma resposta para 0s
fluxos que ndo paravam de chegar as nossas fronteiras. O governo brasileiro decidiu adotar, entdo, um novo
procedimento, considerado um improviso legal para viabilizar a estadia dessa popula¢do no Brasil. Trata-se da
concessdo de vistos humanitarios aos individuos oriundos desses paises. Conforme discutiremos ao longo do
trabalho, essa saida legislativa adotada pelo Brasil tem sido muito criticada pelos especialistas no tema e pelas
organizagOes de Direitos Humanos. (CHARLEAUX, 2018;CREVILARI, 2017; LIMA, 2012).
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revogacdo da adesdo do Brasil ao Pacto Global para Migracao Segura, Ordenada e Regular®
da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). O pacto de natureza ndo vinculativa prevé a
cooperacdo Internacional no acolhimento de imigrantes e refugiados, a partir do respeito aos
Direitos Humanos, e havia sido negociado e ratificado pelos paises membros da organizacao
entre os anos de 2016 e 2018, no ambito da Assembleia Geral da ONU. O Brasil havia
participado ativamente das discussoes.

A despeito desse diagnostico de alastramento da xenofobia no Brasil e no mundo, este
trabalho pondera sobre o fenbmeno positivo representado pelas migracgdes, e, dessa forma,
optamos por esquadrinhar o fenémeno migratério contemporaneo e suas consequéncias, a
partir da chave normativa dos Direitos Humanos.

Entendemos que a problematica das migragdes internacionais constitui um desafio de
fato, o qual inclui além de aspectos estatais, policiais e de controle, primordialmente, uma
questdo social, a ser pensada sob o paradigma dos Direitos Humanos. Conguanto as leis e 0s
governos possam se tornar cada vez mais intransigentes em relagdo aos refugiados e
imigrantes, o ser humano continuara sendo impulsionado e até mesmo obrigado a deixar o seu
pais de origem, em razdo de inumeros fatores. Essa mobilidade ndo deve justificar qualquer
violéncia aos direitos desses seres humanos. (ANGELICO; POKER, 2017; MARINUCCI;
MILESI, 2005).

Para Marinucci e Milesi (2005), a mobilidade humana ao redor do globo produz um
ambiente de intensa diversidade, de mudancas e de renovacgoes, podendo gerar a solidariedade
ou a discriminacdo; os encontros ou 0s choques; a acolhida ou a marginalizacao; o dialogo ou
o fundamentalismo.

Ramos (2009) discute que a pluralidade e a heterogeneidade proporcionadas pelos
movimentos migratérios contemporaneos demandam que experimentemos a multiplicidade de
pertencas e de referéncias ndo a partir da 6tica de dicotomias, de exclusividade e de excluséo;
antes, atraves de uma perspectiva plural e de incluséo.

Torna-se urgente repensarmos 0 mundo n&o a partir da competitividade econdmica e
do fechamento das nagOes, mas a partir da compreensdo, da solidariedade e cidadania
cosmopolitas.

A comunidade internacional tem o dever de atuar de maneira a converter as
renovacdes e mudancas originadas pelas migracGes internacionais em potencialidades de

aprendizado e de enriquecimento mutuo entre os individuos e povos.

® O Pacto Global para Migracdo Segura, Ordenada e Regular da ONU sera analisado mais detidamente ao
longo do desenvolvimento do trabalho.
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Na esfera estatal, sdo essenciais politicas e diretrizes que considerem a colaboracéo
positiva trazida pelos refugiados e imigrantes, reconhecendo os multiplos beneficios que as
migracdes engendram para as sociedades acolhedoras.

Tanto o poder publico dos Estados nacionais como os cidaddos sdo responsaveis pela
promocdo de politicas publicas e de boas préticas que coibam as inferiorizagbes e
discriminagdes e que propiciem a inclusdo e integracdo dos refugiados e imigrantes que
adentram as suas fronteiras.

Tendo em conta esse breve panorama a respeito da problematica das migracdes
internacionais e dos refugiados no mundo contemporaneo, esta pesquisa busca alcangar maior
entendimento critico a respeito da possibilidade de emancipacdo dos refugiados no territorio
brasileiro no que se refere ao quadro de diretrizes, normas e politicas existentes para essa
populacéo.

O tema foi escolhido devido a contemporanea crise imigratéria desencadeada em
escala mundial. Os fluxos migratorios podem ser vistos como um movimento que traz a
potencialidade de provocar questionamentos de validade, eficacia e eficiéncia dirigidos aos
fundamentos do Estado de Direito democréatico, sobretudo quanto a capacidade de estes
fundamentos proporcionarem politicas e a¢fes para inclusdo das populacdes deslocadas, com
vistas a garantia do respeito a diversidade, sendo esta uma das expressGes possiveis da
emancipacao na atualidade. (ANGELICO; POKER, 2017).

O objeto do nosso estudo abarca a legislacdo e as politicas do Brasil, elaboradas tendo
em vista a integracdo social dos refugiados que adentraram o territério brasileiro e vivem em
nossa sociedade, no perfodo histérico situado entre 1997 e 2018*.

A partir da hipétese de que os refugiados ndo participam ativamente do Regime
Internacional para os Refugiados, a tese da pesquisa é que essa situacdo de heteronomia
influencia os tratados e diretrizes internacionais sobre o tema, as legislacbes internas dos
Estados nacionais e as politicas publicas domesticas relativas ao refugio.

A pesquisa tem como objetivo principal analisar a politica do Brasil concernente ao
tema, desenvolvida a partir do estabelecimento do Regime Internacional de protecdo aos
Refugiados.

Partindo do exame dos diversos aspectos do Regime Internacional para Refugiados e

da dinamica de compliance da politica externa brasileira em relacdo ao regime, perscrutamos

* O recorte temporal foi estabelecido considerando-se o objetivo de desenvolver um estudo contemporaneo sobre
a tematica dos refugiados no Brasil. Dessa forma, o estudo inicia-se no ano de 1997 (ano da promulgacéo da lei
brasileira sobre o reflgio) e se estende até o periodo contemporaneo, mais precisamente, até o ano de 2018.
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as limitacdes e as possibilidades da legislacdo e das politicas publicas domésticas do Estado
brasileiro.

Levando em consideracdo as deficiéncias e as potencialidades encontradas,
delineamos, com base no referencial tedrico e metodolégico da teoria critica proposta por
Jurgen Habermas, um modelo deliberativo de participacdo politica, democracia e cidadania,
capaz de oportunizar a incluséo e a emancipacao dos refugiados, alicer¢cado no paradigma e na
linguagem dos Direitos Humanos.

Finalmente, a analise das politicas publicas para refugiados da prefeitura de S&o Paulo
apresenta um caso concreto que contribui para a reflexdo a respeito de um modelo critico e
alternativo de democracia deliberativa, cidadania e participacao politica.

A perspectiva metodologica empregada para a realizacdo da pesquisa € a
metodologia da reconstrucdo racional, a partir dos conceitos de inclusdo e emancipacdo nos
pardmetros do Estado democratico de Direito, conforme a teoria concebida por Jirgen
Habermas. A metodologia e os conceitos sdo utilizados em nosso trabalho com base em sua
contextualizagdo nas obras: “A constelacdo pds-nacional: Ensaios Politicos” (2001) ¢ “A
inclusdo do outro: estudos de teoria politica” (2002). (HABERMAS, 2001; HABERMAS,
2002).

Esta pesquisa constitui-se em um trabalho tedrico, de analise de teses e revisdo de
conceitos. Assim sendo, o trabalho busca responder a alguns questionamentos sobre as
politicas do Brasil referentes aos refugiados.

Neste sentido, 0s questionamentos centrais® de nossa investigacdo s&o: como o Brasil
internaliza as normativas internacionais do Regime Internacional para Refugiados e as
positiva em seu ordenamento juridico? Seguindo esse raciocinio, de que forma essas diretrizes
internacionais que foram positivadas na legislacdo nacional brasileira se efetivam na prética,
ou seja, concretizam-se através de politicas publicas para os refugiados? Ainda, com base nos
parametros normativos oferecidos pela teoria critica habermasiana, podemos avaliar essas
politicas publicas do Brasil relativas aos refugiados como politicas emancipatorias? Levando
em consideracdo a perspectiva de um refugiado, a legislacdo e as politicas que temos no
Brasil servem ao proposito de viabilizar a sua emancipacdo? Por fim, como avaliar as
politicas publicas no &mbito do municipio S&do Paulo em relacdo ao panorama nacional das

politicas relativas aos refugiados?

® Apresentamos aqui 0s questionamentos de maneira resumida, a fim de situar o leitor, uma vez que todas as
questdes que o trabalho buscara responder estéo elencadas exaustivamente no capitulo um.
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Com o intuito de responder a essas questdes e seguir o encaminhamento proposto em
nossa pesquisa, a discussao foi estruturada em cinco capitulos, os quais foram organizados da
sequinte forma: 1) Aportes e subsidios criticos de Jirgen Habermas para a pesquisa; 2) O
Regime Internacional para Refugiados e os Direitos Humanos na politica externa do Brasil; 3)
A politica externa do Brasil relativa ao refugio e sua compliance com o Regime Internacional
para Refugiados; 4) O Brasil e a prote¢do nacional aos refugiados: uma anélise da legislacdo
brasileira sobre o tema; 5) As politicas publicas brasileiras para refugiados sob a perspectiva
habermasiana com enfoque nas politicas municipais de Séo Paulo.

A seqguir, apresentamos brevemente a organizagdo dos capitulos do trabalho.

No capitulo um, foi delineada uma apresentacdo do objeto de estudo, objetivos e
guestionamentos da pesquisa. Também esbogcamos 0s aspectos centrais das principais teorias
da Escola de Frankfurt, com especial desenvolvimento da teoria de Jirgen Habermas, ja que
esta serd a teoria que servird de suporte tedrico para debatermos a questdo da emancipacao
dos refugiados frente a legislacdo e politicas brasileiras. O capitulo um é um capitulo
introdutério, que buscou elencar a hipotese, as perguntas e os objetivos da pesquisa, bem
como apresentar a metodologia e o referencial teérico do trabalho.

J& nos capitulos dois e trés, buscou-se realizar uma analise acerca da ocorréncia de
compliance da politica externa do Brasil em relacdo ao Regime Internacional para
Refugiados. A partir da revisdo bibliogréfica e da anélise documental do tema no ambito
internacional, foi tracada uma analise comparativa com a politica externa do Brasil relativa
aos refugiados.

O estudo da tematica no contexto internacional foi realizado por meio de uma revisao
da literatura sobre Regimes Internacionais, sobre a Teoria Construtivista e sobre a abordagem
transnacional de Compliance e com o auxilio da analise documental dos tratados e
convencdes internacionais acerca dos refugiados que estdo em vigor.

O exame do tema na politica externa brasileira desdobrou-se por meio da reviséo
bibliografica a respeito da insercéo internacional do Brasil e também da analise documental
da politica externa brasileira (investigacdo dos discursos presidenciais sobre o tema no
periodo estudado e anélise dos documentos, oficios e discursos do Ministério das Relagdes
Exteriores).

O capitulo quatro retrata a historia do refagio no Brasil a fim de compreendermos a
protecdo nacional aos refugiados, a partir de uma revisdo bibliogréfica sobre o tema e de uma

anélise documental da legislacédo brasileira relativa aos refugiados.
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Finalmente, no capitulo cinco, a partir dos critérios normativos disponibilizados pelo
referencial tedrico critico de Jirgen Habermas, avaliamos as politicas publicas para
refugiados no Brasil, tracando um paralelo entre as politicas publicas para refugiados
brasileiras de forma geral e as politicas publicas deliberativas da prefeitura de S&o Paulo sobre
o0 tema.

Por meio da anélise dos dados e relatérios de duas importantes pesquisas® sobre a
legislacdo e as politicas publicas do Brasil para imigrantes e refugiados, identificamos as
principais limitacdes a serem superadas pela lei e politicas pablicas brasileiras, bem como as
potencialidades imanentes, inscritas na realidade social.

Em seguida, com base nos dados oficiais’ disponibilizados pela Prefeitura de S&o
Paulo, discutimos as possibilidades emancipatorias das politicas publicas para refugiados que
foram implementadas na esfera municipal de S&o Paulo a partir do ano de 2013.

Portanto, a partir da elaboracdo das questBes de pesquisa ja elencadas acima, e
partindo da hipotese de que os refugiados ndo possuem participacdo no Regime Internacional
para 0s Refugiados, o objetivo principal do trabalho constitui-se na analise da legislacdo e da
politica do Brasil para os refugiados, no periodo entre 1997 e 2018, por meio do percurso
metodoldgico da reconstrucdo racional habermasiana. A tese que iremos defender é de que a
condi¢do de heteronomia imposta aos refugiados desde o Regime Internacional se reflete
tanto nos tratados e diretrizes internacionais sobre o tema, assim como nas legislacdes e

politicas pablicas nacionais do Brasil concernentes aos refugiados.

®As pesquisas em que nos apoiamos no capitulo cinco sdo: “Migrantes, apétridas e refugiados: subsidios para o
aperfeicoamento de acesso a servicos, direitos e politicas publicas no Brasil”, realizada pelo Ministério da
Justica (MJ) do Brasil em parceria com o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) no ano de 2015 e
também a pesquisa “Politica de Migracdo e Reflugio do Brasil Consolidada”, conduzida em 2017 pela
Organizacao Internacional para as MigracGes (OIM). Maiores detalhamentos sobre as pesquisas consultadas
estdo disponiveis no capitulo cinco do trabalho.

" Os dados foram obtidos principalmente a partir dos relatérios e documentos publicados pelo poder piblico
municipal, entre estes destacamos o relatério “Coordenacdo de Politicas para Migrantes da Prefeitura de S&o
Paulo”, publicado no ano de 2016, e a “Versdo Final Participativa do Programa de Metas 2013-2016 da
Cidade de Sdo Paulo”, disponivel no site da prefeitura desde o ano de 2013. Maiores detalhamentos sobre o0s
documentos e dados oficiais consultados estdo disponiveis no capitulo cinco do trabalho.
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1. APORTES E SUBSIDIOS CRITICOS DE JURGEN HABERMAS PARA A
NOSSA ANALISE

1.1.  SITUANDO O OBJETO DE ESTUDO

Algumas causas do fenbmeno migratorio atual sdo: - as mudancgas trazidas pela
globalizacdo econémica, que engendram a exclusdo dos povos e regides e motivam uma
efetiva luta pela sobrevivéncia, - a transformagdo demografica vigente nos paises de
industrializacdo mais antiga; o crescimento das disparidades entre Norte e Sul,- as barreiras
protecionistas que impedem a concorréncia leal dos produtos dos paises em desenvolvimento
com os produtos dos paises desenvolvidos,- a formacdo de mercados integrados; o
alastramento das guerras e dos conflitos localizados; o avanco do terrorismo,- 0s processos de
disputas étnico-religiosas, - a urbanizacao, - a demanda por melhores condi¢des de vida junto
aos paises mais desenvolvidos,- a violéncia estrutural e o crime organizado,- as dindmicas
sazonais associadas a agricultura,- a construcdo civil e a outros servigos,- 0s desastres
ambientais,- a evolucdo tecnoldgica e o aumento de excedentes de mao-de-obra.
(ANGELICO; POKER, 2017; RIBEIRO, 2008).

A temética das migracdes, observada do ponto de vista tedrico-conceitual, ao
contrario da atencdo crescente que atrai atualmente, foi praticamente esquecida pelos
principais autores e estudiosos das Ciéncias Sociais e Humanas. Somente no cendrio europeu
do findar do século XIX e comeco do século XX, as correntes migratorias passaram a ser
consideradas como fendmenos humanos importantes, tanto devido aos deslocamentos internos
do contexto rural em direcdo as cidades, quanto as migracfes que se tornaram mais frequentes
entre paises e continentes. Apesar desse destague crescente, o tema das migracdes apareceu
somente de maneira pontual nas diversas obras e estudos do periodo. (ANGELICO; POKER,
2017; PEIXQOTO, 2004).

A problematica dos refugiados, por sua vez, apresenta caracteristicas e
particularidades préprias em relacdo aos movimentos migratorios de forma mais geral, devido
ao fato de o deslocamento de refugiados constitui um género® especifico no interior do

fendmeno migratario.

® De acordo com o Alto Comissariado das NacBes Unidas para Refugiados (2016), embora seja comum a
utilizagdo dos termos “refugiado” e “migrante” como sindnimos na midia e nas discussdes publicas, existe uma
distingao legal crucial entre os dois. N&o existe em nivel internacional uma definicdo legal uniforme para o
termo “migrante”. Alguns formuladores de politicas, organizagdes internacionais e meios de comunicagdo
entendem e empregam o conceito “migrante” como um termo generalista que engloba tanto os migrantes como
os refugiados. Entretanto, nos debates publicos, essa pratica pode gerar confusdo e pode também acarretar
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Enquanto as migragdes internacionais possuem uma gama de causas bastante ampla e
podem ocorrer de formas distintas ao redor do planeta, o fator primordial e caracteristico do
conceito de refugiado é precisamente atravessar as fronteiras internacionais por motivo de um
fundamentado receio de perseguicao.

Conforme estudaremos mais detalhadamente ao longo deste trabalho, a Convengéo
sobre o Estatuto dos Refugiados das Nacgbes Unidas foi deliberada no ano de 1951 e
constituiu um marco para a instituicdo de um Regime Internacional para a protecdo dos
refugiados. (SALLES; GONCALVES, 2016).

Segundo a definicdo apresentada pela Convencgéo de 1951, refugiados seriam todas
aquelas pessoas que, como consequéncia de fatos sucedidos anteriormente a 1.° de janeiro de
1951, e em razdo de legitimos receios de perseguicdo em funcdo de raca, religido,
nacionalidade, pertencimento a grupo social ou opinides politicas, encontrando-se distantes do
pais de nacionalidade, ndo consigam ou, por conta dos aludidos receios, ndo queiram valer-se
da protecdo de tal pais; ou ainda, sendo desprovidos de nacionalidade e, por motivo dos
eventos citados, achem-se distante do pais onde possuiam a sua residéncia usual, ndo sejam
capazes, ou, por motivo de fundados temores, ndo queiram voltar a seu pais de residéncia.
(BARRETO, 2010).

De acordo com Barreto, a Convencdo de 1951, como produto da sua época,
apresentava duas limitacdes: a geografica e a temporal. Diferentemente do se presumia

naquele momento, a problematica dos refugiados permaneceu como um tema relevante na

consequéncias ndo benéficas para a vida e seguranca dos refugiados, porque “migra¢do” é comumente
compreendida como pressupondo um processo voluntario; por exemplo, alguém que cruza uma fronteira em
busca de melhores oportunidades econdmicas. Este ndo é o caso dos refugiados, que ndo podem retornar as suas
casas em seguranga e, consequentemente, tém direito a protecdes especificas no &mbito do Direito Internacional.
Misturar os conceitos de “refugiados” e “migrantes” tira a atengdo da protegdo legal especifica que os refugiados
necessitam, debilitando o apoio a refugiados e ao reflgio institucionalizado. Embora garantir os Direitos
Humanos dos migrantes seja uma necessidade, é fundamental uma resposta legal e operacional apropriada aos
refugiados, em razdo de sua situacdo especifica e a fim de evitar que se diluam as responsabilidades estatais
assumidas em relacdo a eles. Refugiados séo especificamente definidos e protegidos pelo Direito Internacional
como pessoas que estdo fora de seus paises de origem por fundados temores de perseguicéo, conflito, violéncia
ou outras circunstancias que perturbam a ordem publica e que, em decorréncia disso, carecem da protecéo
internacional. As situacles enfrentadas sdo frequentemente tdo insustentaveis que essas pessoas precisam
atravessar as fronteiras nacionais para buscar protecdo em outros paises, sendo internacionalmente reconhecidos
como “refugiados” e passando a ter acesso a assisténcia dos paises, do ACNUR e de outras organizacdes. O
regime legal que protege os direitos dos refugiados é conhecido como “protecéio internacional dos refugiados” ou
como “regime internacional para refugiados”. A logica que sustenta a necessidade desse regime repousa no fato
de que os refugiados sdo pessoas em uma situacdo especifica de vulnerabilidade, que exige salvaguardas
adicionais. Conforme sera detalhado ao longo deste trabalho, a Convengédo da ONU de 1951 e seu Protocolo de
1967 sdo os pilares desse regime de protecdo de refugiados no mundo moderno. Eles estabelecem uma definicéo
universal de refugiado e constituem o padrdo internacional para o julgamento de qualquer medida para a
protecdo e para o tratamento dos refugiados. (ACNUR, 2016).
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agenda internacional e o Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados continuou a se
consolidar devido aos novos acontecimentos internacionais. Um esforgo para corrigir as
vicissitudes presentes na Convencao de 1951 foi o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados
de 1967, o qual omitiu a expressao “como resultado de acontecimentos ocorridos antes de 1.°
de janeiro de 19517, suprimindo as reservas temporal e geografica do texto original da
Convencdo de 1951 e, tornando, portanto, seus procedimentos admissiveis a conjuntura
posterior.

A questdo dos refugiados no mundo subsiste na contemporaneidade como uma das
problematicas mais complexas com que a comunidade internacional se defronta. O tema é
objeto de intensos debates tanto no a&mbito doméstico quanto na esfera internacional, em
busca de solucdes e meios para proteger esses individuos em situacdes vulneraveis, que
sofrem violacGes dos seus direitos (dos Direitos Humanos) de forma sistematica.

A migragdo transnacional — e para 0 estudo aqui proposto o deslocamento dos
refugiados em destaque — € um fendmeno complexo, por desafiar a nogdo de cidadania e
participacdo politica, como concebidas pelos estudos convencionais da Ciéncia Politica e da
Sociologia e como operacionalizadas pelo Estado em sua relacdo com a comunidade politica.
Nas democracias ocidentais, como o Brasil, as normas de multiculturalismo provocam
transformacdes das relacbes ndo somente entre os Estados receptores e de origem, mas
também e entre os préprios individuos. Nesse sentido, a migracdo problematiza também a
capacidade do Estado de gerir sua populacdo no contexto doméstico e também na ordem
internacional. No entanto, nem todos os Estados respondem a esses desafios do mesmo modo,
pois isso depende de como esses processos histéricos criam os desafios e como o0s paises
elaboram as suas respostas e politicas.

Levando em consideracdo essa breve contextualizacdo a respeito das migragdes
internacionais e dos refugiados, a presente proposta de pesquisa se insere no estudo das
movimentagGes de refugiados no mundo contempordneo e das respostas dos Estados
nacionais a essa dinamica sociopolitica. A énfase do estudo esta na analise da legislagéo e das
politicas elaboradas visando & integracdo dos refugiados que se deslocaram para o Brasil e
aqui tém vivido, no perfodo histdrico situado entre 1997 e 2018°.

A tese tem como objetivo principal analisar a politica do Brasil para refugiados,
elaborada como desdobramento da instauracdo do Regime Internacional de protecdo aos

% O recorte temporal foi definido a partir do objetivo de desenvolver um estudo atual sobre o tema dos refugiados
no Brasil e no mundo. Dessa forma, o estudo concentra-se entre 0 ano da publicacdo da lei brasileira de refgio
(1997) até o periodo atual (2018).



23

Refugiados: a partir do exame dos diversos aspectos do regime internacional e da politica
brasileira referente aos refugiados, buscou-se conceber um modelo deliberativo de
participacdo politica, democracia e cidadania, que proporcione a inclusdo e a emancipacéao
dos refugiados, com base no paradigma e na linguagem dos Direitos Humanos.

Nesta ldgica, nossa pesquisa tem como referencial tedrico e metodoldgico a teoria critica
proposta por Jurgen Habermas.

O estudo de caso das politicas publicas para refugiados da prefeitura de Sdo Paulo ira
complementar a discussdo tedrica e conceitual sobre democracia deliberativa, cidadania e
participacao politica.

Assim, considerando os conceitos de reconhecimento e incluséo do filésofo alemao
Jurgen Habermas, a pesquisa busca perscrutar as politicas publicas elaboradas pelo Estado
brasileiro que visam a integracdo social dos refugiados. Consideraremos, para tanto, a
emancipacao- nos termos em que é proposta por Habermas - tanto como ideal a ser buscado
guanto como um critério de analise dessas politicas publicas.

A hipotese gque norteou a construcdo dessa investigacdo foi a de que os refugiados
ndo tém participacdo na construgdo normativa e na dinamica de funcionamento do Regime
Internacional para Refugiados, o que se reflete tanto na formulagdo das diretrizes e
normativas internacionais, quanto na elaboracao das legislacdes nacionais sobre os refugiados
e na estruturacdo e implementacédo das politicas publicas no ambito doméstico.

Esta pesquisa remete a um trabalho teérico, de estudo de conceitos e exame de teses.
Por conseguinte, buscaremos esclarecer alguns questionamentos a respeito das politicas
referentes aos refugiados, elaboradas e postas em préatica pelo Estado brasileiro: como o Brasil
acolhe as convenc0es e tratados internacionais que versam sobre os direitos dos refugiados e
0s positiva em seu ordenamento juridico interno? Em outras palavras, como o Estado
brasileiro absorve as diretrizes provenientes do regime internacional para refugiados e como
essas normativas sdo internalizadas e transformadas em leis nacionais em nosso ambito
doméstico? Ainda, como essas convencoes internacionais que foram positivadas em forma de
legislacdo nacional se efetivam, isto €, como sdo elaboradas as politicas puablicas para
refugiados a partir dessa legislagéo?

Nessa perspectiva, como a teoria habermasiana pode contribuir para a analise e a
avaliacdo das politicas publicas do Estado brasileiro relativas aos refugiados? Ou ainda, quais
0s critérios normativos oferecidos pela critica habermasiana para avaliarmos essas politicas
publicas? A partir dos parametros normativos de Habermas, podemos avaliar essas politicas

publicas como politicas emancipatorias?
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Considerando a perspectiva de um refugiado, o que seria a emancipacdo e como uma
politica publica poderia propiciar essa emancipacdo? Os refugiados poderiam alcancar a
emancipacao por meio da legislacdo? A legislacéo e as politicas que temos no Brasil servem a
esse proposito, ou seja, possibilitam a emancipacao?

Por fim, as politicas publicas municipais de S&o Paulo relativas aos refugiados sdo
exemplos de politicas publicas emancipatérias? Como avalia-las em relagdo ao quadro geral
das politicas publicas do Brasil para os refugiados?

Com a finalidade de responder a essas questbes, a argumentacdo da tese foi
engendrada a partir da analise de duas obras de Jirgen Habermas: “A constelacdo pés-
nacional: ensaios politicos” (HABERMAS, 2001), e “A inclusdo do outro: estudos de teoria
politica” (HABERMAS, 2002). Apds a leitura minuciosa dessas obras, constatou-se a
necessidade de ler também outras publicacdes do referido autor, a fim de alcancar uma
compreensdo mais abrangente do quadro tedrico-conceitual formulado. Desse modo, foram
também consultadas as obras “Consciéncia Moral e Agir Comunicativo” (HABERMAS,
1989) ¢ “Direito e Democracia: entre facticidade e validade” (HABERMAS, 1997).
Entretanto, as duas primeiras obras permaneceram como 0s referenciais centrais para a
elaboracdo da argumentacao da pesquisa.

Complementar a discussdo preconizada por Habermas, foram significativos para a
nossa investigacdo os debates propiciados pela leitura do trabalho de Seyla Benhabib,
notadamente os livros “The Rights of Others: Aliens, Residents, and Citizens” (BENHABIB,
2004) e “Another Cosmopolitanism” (BENHABIB, 2006).

Os principais aspectos tedrico-conceituais elaborados por Habermas e Benhabib
serdo desenvolvidos no tdpico a seguir, de maneira a apresentar o arcabouco tedrico que

sustenta a nossa investigacao.

1.2. A TEORIA CRITICA E A METODOLOGIA DA RECONSTRUCAO RACIONAL
HABERMASIANA

A Teoria Critica surgiu no ambito do estabelecimento do Instituto de Pesquisa Social
em Frankfurt, em meados de 1920. Conforme assinala Schumacher (2008), a composicgéo e
evolucéo da Teoria Critica incluiu distintos problemas de pesquisa e de investigacao, diversos
periodos histdricos e, até 0 momento, trés geracdes de intelectuais.

O advento da Teoria Critica correspondeu a um momento de forte abalo na histéria
da Alemanha, durante a Republica de Weimar. Os principais tedricos da primeira geracao
dessa escola (Friedrich Pollock, Herbert Marcuse e Theodor Adorno, dentre outros)
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disseminaram 0s pressupostos da teoria para uma segunda geracdo de pensadores, da qual
Jurgen Habermas foi o representante mais influente. A tradicdo teorica iniciada na época da
Republica de Weimar permanece como uma andlise interpretativa fundamental no
pensamento de uma terceira geracao de criticos, a exemplo de Axel Honneth.

Rush (2008) destaca que a Teoria Critica pode ser considerada uma orientagdo
tedrica vital e influente no contexto intelectual do continente europeu durante o século XX.

Ainda segundo o autor:

A Teoria Critica desenvolveu-se primeiramente na Alemanha, durante um periodo
de extraordinaria e complexa atividade intelectual. Se tomarmos o ano de 1930 —
quando Horkheimer se torna diretor do Instituto de Pesquisa Social de Frankfurt —
como um marco e olharmos para a década anterior aquela data, encontraremos
varios dos mais importantes movimentos filosoficos do século XX em suas formas
mais vibrantes: a fenomenologia hermenéutica de Heidegger; o empirismo l6gico do
Circulo de Viena e o jovem Wittgenstein; diversas correntes do neokantismo e o
marxismo humanista de Luké&cs. Em teoria politica e social, psicologia,
historiografia e economia, a situacdo dificilmente é diferente. No periodo de
Weimar, cada uma dessas visdes ou escolas, algumas vezes combinadas com
elementos de outras, rivaliza por predominancia. Além disso, cada um dos
participantes toma o cuidado de incorporar em cada uma delas a critica das outras.
(RUSH, 2008, p.31).

A Teoria Critica ndo foi concebida de maneira a rivalizar ou a disputar com a ciéncia
denominada tradicional. Assumindo que a teoria tradicional, ao pretender uma explicacédo
totalizante da sociedade, incidiria em uma interpretacdo parcial da realidade, a Teoria Critica
postula a necessidade de uma andlise mais complexa da sociedade e da racionalidade, que
leve em conta as suas multiplas dimensdes. No entanto, o tedrico critico pode sim valer-se do
conhecimento viabilizado por meio da teoria tradicional, na medida em que, ao conjugar
perspectivas distintas de interpretacdo sobre as sociedades modernas, a abordagem critica
demonstra a unilateralidade e as limitagOes da teoria tradicional. (REPA, 2008).

A Teoria Critica entende o tempo presente como objeto do conhecimento. Assim, a
perspectiva critica afirma a sua intencdo de auxiliar para uma transformacdo pratica da
realidade da sociedade. Essa abordagem € uma abordagem pratica em um sentido moral, isto
é, a abordagem almeja contribuir para a emancipacdo humana das situacdes de dominacgéo e
de opressao. (SCHUMACHER, 2008).

A Teoria Critica é caracterizada por uma agenda normativa. Dessa forma, a Teoria
Critica trabalha com a construcdo de um diagnostico de época, explicitando formas de
alienacdo existentes na sociedade e potenciais de emancipacdo da humanidade em relacdo as
injusticas. (REPA, 2008; RUSH, 2008).

Para Schumacher (2008), ao explicitar os potenciais de emancipacgdo inseridos na

vida social, a Teoria Critica tem o objetivo implicito de emancipar os atores sociais das
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condigdes e circunstancias que os dominam. Logo, ndo fica restrita apenas aos componentes
descritivos da sociedade, instituindo bases normativas na investigagéao social.

Nesse sentido, por serem reflexivas e se posicionarem como guias para a acao
humana, buscando direcionar os atores sociais a posicionamentos politicos e normativos, as
teorias criticas nao devem deixar a sua fonte normativa implicita, mas sim revelar a sua “base
normativa”, os seus fundamentos criticos.

Conforme destaca o autor, uma Teoria Critica deve satisfazer a trés requisitos
primordiais: essa teoria deve ser normativa, pratica e explicativa. Ou seja, a analise
empreendida pela critica deve salientar as incongruéncias da sociedade existentes em certo
periodo histdrico, detectar os agentes que possuem potencial para alterar essa realidade e
viabilizar normas e objetivos praticos, respectivamente, para o exercicio da critica e para a
transformacéo social.

Segundo Rush (2008), a elaboracdo da primeira Teoria Critica destacou o carater
divergente dessa escola em relacdo as demais correntes e abordagens teoricas e filoséficas. O
seu desenvolvimento deu-se entre 1930 e 1940. Duas perspectivas centrais da Teoria Critica
foram entdo desenvolvidas: uma delas ligada ao tedrico Horkheimer, principal influéncia
nesse momento de surgimento da escola critica; e a outra abordagem associada a Adorno e
Walter Benjamin, que neste primeiro momento permaneceu embrionéria, mas posteriormente
tornou-se preponderante na Escola de Frankfurt.

A primeira Teoria Critica foi fortemente inspirada pelo pensamento marxista.
Portanto, ndo possuia apenas um carater descritivo, mas visava a mudanca social e
considerava a teoria concatenada, na préatica, ao seu objeto de estudo. Logo, essa primeira
Teoria Critica buscava tornar evidentes as forcas de dominacdo e de desigualdade social, a
fim de possibilitar uma acédo politica rumo a emancipacao.

O autor assinala ainda que outra influéncia significativa para a primeira Teoria
Critica foi o pensamento kantiano. A filosofia critica de Kant é dirigida para a razéo e
considera como razdo também aquilo que a critica realiza. Em outras palavras, a percepcao
kantiana a respeito da critica aponta o objeto da critica e também viabiliza um entendimento
sobre 0 sujeito da critica. Apesar de essa primeira Teoria Critica distanciar-se de alguns
fundamentos importantes do quadro conceitual kantiano, ela conservou essa estrutura auto
reflexiva proveniente do pensamento de Kant, que afirmava a ndo equivaléncia entre o
pensamento e o Seu objeto.

No ano de 1937, Horkheimer publicou seu ensaio intitulado “Teoria Tradicional e

Teoria Critica”. Além de ser a primeira manifestagdo da expressdo ‘Teoria Critica’ em sua
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obra, Horkheimer sinalizou com sua publicacdo uma significativa alteracdo na orientacdo
tedrica e filosdfica pretendida pela Escola de Frankfurt. Seu objetivo era conceber uma
ciéncia social distinta da entdo existente na Europa, com caracteristicas multidisciplinares e
ancorada em fundamentos filosoficos. Na elaboracao de Horkheimer (1937, apud Rush 2008),
a natureza da teoria social é marcada por essa oposi¢cdo entre teoria tradicional e Teoria
Critica e também pelas dicotomias entre idealismo e materialismo, entre racionalismo e
irracionalismo.

Adorno (1996, apud Rush 2008), por sua vez, possuia uma preocupacdo semelhante a
de Horkheimer a respeito do ‘fim da filosofia’ e da disciplina que surgiria em seu lugar.
Segundo o autor, a teoria que surgiria seria um composto formado pelo materialismo dialético
e pela ciéncia social. Adorno enfatiza as diferencas entre a filosofia e a ciéncia: ao passo que a
ciéncia considera suas conclusbes como irrevogaveis e solidas, sujeitas a confirmacdo, a
filosofia possui uma percep¢do mais cética de suas deducdes e resultados. Por fim, ressalte-se
que a concepcdo de Teoria Critica de Adorno é relacionada as herancas tedricas deixadas pelo
idealismo.

Com esse panorama em mente, o diagnéstico produzido por Horkheimer e Adorno a
respeito da contradicdo tornou-se cada vez mais abrangente, de maneira que romper com a
l6gica de dominagdo parecia uma tarefa impossivel de ser feita. Como consequéncia disso,
Horkheimer e Adorno ndo elaboraram planos de acdo politica: a acdo politica autbnoma seria
inexistente, toda acdo no mundo seria afetada pela l6gica da dominacdo. Assim, as Unicas
politicas verdadeiras para esses autores seriam a retiddo pessoal e a critica moral, através das
quais o individuo poderia evidenciar preocupagdo com a sua comunidade. (RUSH, 2008).

Herbert Marcuse passou a fazer parte do Instituto de Pesquisa Social de Frankfurt no
periodo em que era liderado por Horkheimer, em 1933. O pensamento de Marcuse relaciona-
se com o de Horkheimer no seu conceito de dialética permanente, isto é, da existéncia de uma
correspondéncia mutua entre praxis e teoria; e, ainda, na importancia da interdisciplinaridade
das ciéncias sociais e da filosofia. As elaboracgdes iniciais de Marcuse revelam uma disposicéo
do autor em encontrar “respostas absolutas para os problemas filosoficos e sociais.” O
diagnostico elaborado por Marcuse sinalizou para um novo tipo de totalitarismo em vigor,

contra o qual a resisténcia deveria ser pessoal e exercida na forma da Grande Recusa.

A Grande Recusa envolvia uma recusa a ser engolido na vida do capitalismo tardio.
E isso incluia, e decerto significava especialmente, ndo ser arrastado na politica
reformista. Marcuse rejeitou, e continuou a rejeitar até o final de sua vida, a ideia de
que a transformacéo pode ser realizada, promovida ou mesmo auxiliada pela atuagdo
no interior das institui¢des democraticas existentes. Assim, a Grande recusa foi uma
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recusa a se engajar na politica democratica liberal. Mas também parecia ser uma
recusa a engajar-se em qualquer tipo de politica ou a¢do. (RUSH, 2008, p.270).

Conforme Rush discute, apesar do notorio pessimismo de Marcuse no que tange a
acdo politica (intercalado por breve periodo de escritos um pouco mais otimistas em razao das
acbes do movimento estudantil & época), o autor foi uma inspiracdo teorica para diversos
movimentos sociais. Entretanto, Marcuse permaneceu desconfiando de que a teoria pudesse
ser diretamente aplicada a préatica, assim como outros pensadores da Escola de Frankfurt.

O filésofo Jurgen Habermas - autor mais influente vinculado a segunda geracdo da
Teoria Critica - realizou uma revisdo da teoria critica e rejeitou esse diagnostico de critica
total elaborado e defendido por Horkheimer e Adorno. Nessa logica, o diagnostico de
Habermas sobre a modernidade e as suas perspectivas estiveram desde o inicio de sua
formulacdo sob a sombra de dois paradigmas aparentemente contraditdrios: a teoria critica de
Marx e os ideais liberais. (JOHNSON, 2005; RUSH, 2008).

Habermas amadureceu filosofica e politicamente nos anos posteriores a Segunda
Guerra Mundial. Em toda a sua carreira, sua preocupacdo foi impedir o retorno do caos
politico e moral que havia entdo dominado a Alemanha. Para isso, ele buscou um caminho de
reformismo radical e tentou criar uma teoria adequada para justificd-lo. O autor partiu da
critica da razdo cientifica do contexto anterior a guerra como ponto de partida para
desenvolver uma teoria mais completa da racionalidade. Um ponto central para o
desenvolvimento da tese habermasiana € a sua conviccdo na capacidade humana de
aprendizado. (JOHNSON, 2005; WHITEBOOK, 2008).

Até o fim da década de 1960, Habermas corroborava com os diagndsticos criticos
elaborados pela geracdo anterior da Escola de Frankfurt. A partir de entéo, o filésofo passou a
questionar as bases normativas dessa tradicdo tedrica. Evidenciou, assim, que a perspectiva
adotada em obras como “Dialética do Esclarecimento”, publicada por Adorno e Horkheimer,
desembocaria em uma conjuntura contraditoria. Conforme Schumacher (2003), o resultado
contraditério seria uma critica baseada na razdo que denunciava a prépria razdo. Desse modo,
Habermas passou a perscrutar um fundamento normativo distinto para a sua construcéo
teorica.

Nesse sentido, Habermas ponderou um esgotamento das possibilidades de critica
dentro do paradigma da consciéncia, em voga no periodo. Habermas perseguiu, entdo, uma
nogdo de racionalidade mais ampla para servir como base normativa de sua teoria. Esse
conceito mais amplo de racionalidade foi encontrado no uso cotidiano da comunicagéo, ou

seja, na intercompreensdo linguistica: a racionalidade comunicativa. Essa perspectiva tedrica
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foi denominada de pragmatico-formal. Pragmatica porque é oriunda da tradi¢do das teorias de
linguagem, e formal em razdo de se relacionar a reconstrugdo de capacidades humanas em
sentido geral. (SCHUMACHER, 2003; SCHUMACHER, 2008).

Schumacher enfatiza que, desde a década de 1970, Habermas passou a formular um
projeto de teoria da sociedade baseado na comunicagdo. Diversas teorias e teses foram
examinadas e reconstruidas pelo autor a fim de elaborar essa teoria social.

Por sua vez, Whitebook (2008) aponta que Habermas refutou a dialética do
esclarecimento ja que, segundo ele, o impasse de Horkheimer e Adorno seria consequéncia de
sua tentativa de explicar o desenvolvimento histérico em termos de um Unico aspecto, a saber,
a racionalidade instrumental. Com o intuito de se opor a esse monismo de Horkheimer e
Adorno, Habermas agregou ao seu trabalho uma segunda dimensdo: a racionalidade
comunicativa.

Segundo Whitebook, essa distingéo entre racionalidade instrumental e racionalidade
comunicativa tornou possivel explicitar os fundamentos tedricos e normativos da Escola de
Frankfurt, algo que a primeira geracdo de tedricos criticos ndo esteve preocupada em fazer.
Ademais, ao invés de resultar no blogueio que se seguiu a dialética do esclarecimento, a
analise dualista de Habermas propiciou a elucidacdo dos elementos regressivos e também dos
componentes progressivos da modernidade. Isto, por sua vez, permitiu-lhe pensar formas de
intervencéo politica na realidade social.

Apesar das alteracdes realizadas e das diversas versdes da sua teoria ao longo de sua
carreira, Habermas firmou-se com notavel constancia em suas intuicdes basicas concernentes
a comunicac¢do. De acordo com Habermas, a lingua seria o Unico lugar onde a normatividade
poderia ser instituida. (WHITEBOOK, 2008).

Conforme a andlise de Johnson (2005), Horkheimer e Adorno fizeram uma analise
sombria acerca das trajetérias da modernizacao: o resultado seria um mundo administrado por
acordos entre os poderes econdmicos e politicos, que haviam produzido um publico
complacente. A partir da contestacdo desse diagnostico de Horkheimer e Adorno, Habermas
passa a elaborar o seu diagndstico relativo as possibilidades de um futuro democratico para o
Ocidente.

Ainda segundo Johnson, a Teoria Critica proposta por Jirgen Habermas respalda-se
tanto nas exigéncias normativas e constitucionais atingidas, quanto na compreensdo das
necessidades culturais ndo realizadas, cuja satisfacdo demandaria uma reconstrugéo radical
das prioridades, arranjos e imperativos que governam as democracias liberais existentes. Em

seu raciocinio, Habermas reforca que um empenho contemporaneo em prol da
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democratizagdo do Estado de Bem Estar Social sinaliza para uma interpretacdo da
normatividade ndo realizada de uma esfera publica, cuja realizacdo iria exigir uma
reestruturacdo das sociedades democraticas liberais.

Em outras palavras, Habermas queria investigar a hipdtese de que as sociedades
contemporaneas dos Estados de Bem Estar Social pudessem ser reformadas a partir de uma
reapropriacdo critica do conceito de “publico democratico”, o qual havia surgido na fase de
desenvolvimento das sociedades burguesas. (JOHNSON, 2005).

Johnson afirma que a obra “A transformagdo estrutural da esfera publica”
(HABERMAS, 1962), foi o inicio do estudo de Habermas acerca da esfera publica. Nela, o
filésofo alemdo examina a transformacdo e o desmantelamento dos ideais da esfera publica
racional, ocorridos ao longo dos séculos XIX e XX. Esses ideais haviam surgido no contexto
das instituicbes culturais burguesas do século XVIII na Inglaterra, Franca e Alemanha.
Habermas passa a examinar os legados deixados pela esfera publica burguesa. Ele procura
compreender as possibilidades para efetivamente reconstituir o ideal de um raciocinio
publico. Esse ideal havia sido uma realizacdo europeia alcancada durante o seculo XVIII, sob
condicgdes culturais, politicas e socioecondmicas bastante distintas. Portanto, o esforco de
Habermas seria reconstruir analiticamente as origens politicas, sociais e culturais da ideia de
uma esfera publica burguesa.

Johnson discute que, para Habermas, a expectativa de que individuos privados
poderiam produzir os termos de um entendimento matuo a partir da argumentacao se iniciou
com o surgimento da burguesia europeia. Aberta a uma nova no¢do de multiplicidade de
personalidades concretas e disposta a delinear solidariedades capazes de contestar a
autoridade dos lagos tradicionais, 0s burgueses envolveram-se em variadas instituicoes
culturais.

Habermas percebeu, nesse cenario do surgimento da esfera pablica burguesa, um
conjunto de expectativas para tratar as reivindicagdes de outros, que posteriormente estariam
presentes nas instituicdes politicas das democracias liberais. Esse lugar publico novo e
emergente insistiu nos principios da abertura e da inclusdo e, paulatinamente, essa esfera
publica passou a ser concebida como um principio complementar de autoridade em relacéo

aos poderes estabelecidos. Conforme Johnson (2005):

A autoridade distinta de um publico formado por individuos privados articulou-se
em torno de trés normas. Primeiro, a argumentagdo fundamentada, e ndo o status ou
a autoridade do falante seria o arbitro do debate. Como descri¢do de uma interacao
comunicativa que reconhecia apenas a autonomia compartilhada de seus
participantes, a esfera plblica ndo tinha interesse em qualquer apelo & autoridade.
Segundo, nada seria protegido da critica. Uma vez que as opinides fundamentadas
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de individuos privados foram autorizadas a competir com a autoridade da igreja e da
corte, areas anteriormente inquestionaveis foram problematizadas. Finalmente,
constituindo-se como uma forma de associacdo, baseada em um interesse
compartilhado na autonomia dos individuos privados, as normas da esfera publica
eram intolerantes a todas as inclinages clichés nas quais interesses meramente
privados poderiam buscar afirmar seu peso e influéncia. As questbes discutidas
tornar-se-iam gerais ndo apenas em sua importancia, mas também em sua
acessibilidade: todos tinham que ser capazes de poder participar. (JOHNSON, 2005,
p.24, traducdo nossa).

Johnson explica que, paulatinamente, esse entendimento iria se transformar em uma
nova interpretacdo das fontes a partir das quais as estruturas formais de decisdao politica e
juridica extrairiam a sua legitimidade. Essas novas normas discursivas forneceram as bases
para um novo principio de autoridade legitima.

Conforme explana Habermas (2002):

Pelo fato de o processo democratico, gragas as suas caracteristicas procedimentais,
garantir legitimidade, ele pode, quando necessério, preencher as lacunas da
integragdo social. Porque, na medida em que garante uniformemente o valor de uso
das liberdades subjetivas, ele cuida de que a rede da solidariedade cidadd ndo se
rompa. [...] A formagdo da opinido e da vontade politicas ndo se realiza apenas na
forma dos compromissos, mas também segundo o modelo dos discursos publicos,
que visam a aceitabilidade racional das regras, a luz de interesses generalizados, de
orientacBes de valor compartidas e de principios fundamentados. Desse modo, esse
conceito ndo instrumental de politica apoia-se no conceito da pessoa que age
comunicativamente. HABERMAS (2002, p.157-158).

Habermas assinala que o significado dessa esfera burguesa esta relacionado aos
valores articulados por meio de suas normas processuais. Ou seja, a hipotese de Habermas é
que as normas procedimentais da esfera publica burguesa sdo isentas de qualquer contetido
ideologico.

Conforme Johnson (2005), a esfera pablica burguesa se constituia como um publico
de pessoas privadas reunidas a fim de organizar as reivindicagdes da sociedade diante do
Estado. Por isso, era considerada parte do dominio privado. A partir do momento em que as
populacdes em situacdo menos favorecida aceitaram o convite do acesso a esfera publica, a
autonomia privada parou de aparecer como um atributo ja atingido, e surgiu como uma
demanda frustrada. A transformacao estrutural da esfera pablica, que de um lugar de debate
racional critico passou a ser um forum para a divulgacdo de necessidades, fez surgir uma
pressdo crescente para uma renegociacao dos termos da diviséo entre sociedade e Estado.

No decorrer dos séculos XIX e XX, o Estado liberal burgués expandiu as suas
atividades, assumindo uma série de novas funcdes. Além da tarefa de manutencdo da ordem, o
Estado passou a assumir também funcbes normativas. Um Estado poés-liberal passou a

influenciar e guiar as mudancas na estrutura da sociedade. Uma esfera social repolitizada ou
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refeudalizada foi constituida, e ndo era mais possivel a distin¢do entre o publico e o privado.

Johnson (2005) explica esse processo:

Paradoxalmente, o projeto liberal de fornecer protecdo para a autonomia privada deu
lugar a um Estado intervencionista que erodiu o poder dos dominios da vida
burguesa que eram as bases sobre as quais uma individualidade privada e auto
interpretada se formava. A familia foi arrastada para a autotransformacdo da
sociedade burguesa. O papel distintivo da familia em prover educacdo, cuidado,
protecdo e orientacdo perdeu seu poder para as novas autoridades publicas, e a sua
importancia como um agente de socializacdo foi seriamente debilitado. No lugar,
uma familia funcionalmente enfraquecida tornou-se incapaz de oferecer estruturas
de orientacdo para subjetividades fortes, que seriam capazes de misturar-se em um
debate publico acerca de interesses comuns. A "tranquila felicidade do lar" de uma
familia foi transformada em consumidores de renda e lazer, auxiliando a caracterizar
o trabalho de produzir psicologias dependentes dos diversos 6rgaos burocraticos e
administrativos de uma sociedade cada vez mais administrada por aliancas entre
Estado e empresas. (JOHNSON, 2005, p.29, tradugdo nossa).

Para o autor, com o auxilio das estratégias de propaganda e publicidade produzidas
para as grandes massas, os individuos e cidaddos antes aptos a argumentacdo racional
tornaram-se cada vez mais consumidores passivos. J& no final do século X1X, a transformacéo
estrutural da esfera publica descrita por Habermas havia se consolidado.

A descricdo de Habermas do cenério de decadéncia da esfera publica burguesa é
interrompida pelos propdsitos de seu projeto: Habermas procura encontrar uma tendéncia
capaz de conter as totalidades ruins que haviam extinguido a separacdo estrutural entre o
privado e o publico, pois esse seria 0 pré-requisito para a configuracdo de uma esfera publica
na contemporaneidade. O desafio para Habermas seria descortinar uma predisposi¢ao
imanente a sociedade moderna rumo a uma reinstitucionalizacdo da esfera publica.
(JOHNSON, 2005).

Assim, na analise de Johnson, o projeto habermasiano € justificado pelo autor na
medida em que a legitimidade do poder estatal nas sociedades de bem-estar contemporaneas
subsiste se alicercando na existéncia (ainda que ficcional) de uma esfera publica na sociedade
civil. Habermas ressalta que a opinido publica permanece como o Unico fundamento aceito
para uma legitimacao da dominag&o politica.

Este primeiro empreendimento tedrico de Habermas referente a tarefa de resgatar a
esfera publica deixou em evidéncia um contraste entre o passado da esfera publica burguesa e
um presente no qual essa esfera publica encontrava-se distorcida. A procura por bases
normativas para uma teoria critica da sociedade contribuiu para que Habermas reconsiderasse
0 seu projeto teorico, resultando na elaboracdo da Teoria da Agcdo Comunicativa. Sua obra
“Teoria da A¢do Comunicativa” (HABERMAS, 1981) foi descrita pelo pensador como um
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produto de mais de vinte anos de reflexdes e pesquisas, e seria destinado aos interessados nos
fundamentos da teoria social.

Em uma movimentacéo tedrica conhecida como virada linguistica, Habermas mudou
o foco de sua analise reconstrutiva em direcdo a uma reconstrucdo dos pressupostos que
fazem possivel 0 uso cotidiano da linguagem para se comunicar, em uma tentativa de assim
fundamentar a normatividade de uma teoria social critica.

Por meio da renuncia da filosofia do sujeito e da adesdo a descricdo de uma
intersubjetividade pensada de maneira idealizada, Habermas quer resgatar a teoria critica
contemporanea como uma perspectiva normativa objetivamente justificada e com motivacoes
préticas.

Segundo Johnson (2005), a emancipacdo de um potencial humanizador para o
autodesenvolvimento é concebida por Habermas ndo como um projeto dirigido para a
liberacdo da subjetividade autoafirmativa, mas sim como um compromisso de realizar os
potenciais das interacbes comunicativas entre o0s sujeitos. A reconceitualizacdo dos
fundamentos normativos da Teoria Critica realizada em “Teoria da Acdo Comunicativa”
guiou o projeto de pesquisa social de Habermas desde entdo.

O principio do discurso é a base normativa vital da teoria de Habermas, que
preconiza que terdo legitimidade somente as normas de acdo com as quais todos 0s possiveis
atingidos possam dar o seu consentimento em um processo deliberativo de argumentacéo, de

discurso racional. Como explica Schumacher:

Essa base normativa tem o status de um “pressuposto pragmatico necessario da
argumentacdo”. Em qualquer lugar ou tempo, nos orienta quando nos esfor¢gamos
para garantir que: todas as vozes relevantes sejam ouvidas; os melhores argumentos
com gue contamos no presente sejam trazidos em apoio; 0 acordo ou desacordo
entre participantes resulte sé da forca do melhor argumento. O contetdo normativo
de tais pressupostos ndo equivale a forca obrigatoria de normas de interagdo, mas ao
sentido geral de suposi¢cdes que antecipam e constituem a argumentacédo [...]: ao
invés de imporem obrigac6es de agir racionalmente, tornam possivel a pratica que
0s participantes compreendem como argumentacdo. (SCHUMACHER, 2003, p.154-
155).

O modelo habermasiano de comunicagdo vai além da nocéo de que a linguagem é
uma descri¢cdo do mundo. Na pragmatica de Habermas, a linguagem € o meio através do qual
0S sujeitos que participam da interagdo comunicativa partilham entendimentos
intersubjetivamente. (SCHUMACHER, 2008).

Conforme Schumacher, a pragmatica formal de Habermas afirma a viabilidade de
uma reconstrucdo racional tanto das caracteristicas semanticas de frases e enunciados, quanto

dos aspectos pragmaticos dessas emissdes. A sua pragmatica € denominada universal na



34

medida em que busca explicitar os pressupostos gerais de toda situagcdo de comunicacéo
humana racional.

A pragmatica formal busca expor o sistema fundamental de regras que 0s sujeitos
capazes de comunicacdo conhecem. Em outras palavras, a pragmatica formal origina-se da
reconstrugdo sistematica das estruturais gerais presentes em toda situacdo de fala.

A partir dessa reconstrugdo da competéncia comunicativa, surge um conceito mais
abrangente de razdo: a racionalidade comunicativa, a qual sera utilizada como fundamento
critico na teoria social.

As regras gerais existentes nas situacdes de fala séo denominadas de infraestrutura
pragmaética das situaces de fala. Para Habermas, essa infraestrutura seria universal, isto é,
comum a todos os seres humanos em situacdes de acdo comunicativa; e, portanto, a teoria da
comunicacdo deveria ser a disciplina central das ciéncias sociais. No ambito socioldgico, a
caracteristica primordial da pragmatica formal estd em possibilitar relagdes interpessoais.

Schumacher (2008) destaca ainda o vinculo entre linguagem e o entendimento, a
saber, um nédo pode ser explicado sem recorrermos ao outro. Sao conceitos cooriginarios. Em
sua utilizacdo normal, a linguagem esta necessariamente orientada para o entendimento. Isto
ndo significa que a linguagem orientada para o entendimento seja predominante na realidade
social.

Portanto, a pragmatica formal habermasiana, ao viabilizar a reconstrugdo da
competéncia comunicativa, fornece fundamentos para a Teoria Critica. Estes fundamentos sdo
provenientes das estruturas intersubjetivas da acdo comunicativa entre 0s sujeitos sociais.

O conceito de acdo comunicativa abrange a acdo néo verbal, sendo uma ag¢do na qual
0S sujeitos sociais buscam um acordo comunicativo a fim de operacionalizar os seus projetos.
Aqui, a linguagem é tomada como uma forma de acdo, e ndo apenas como representacdo da
realidade. Os dominios de acdo responsaveis pela integracdo social e pela transmissdo da
cultura seriam constituidos pela acdo comunicativa, e, por conseguinte, esses ambitos nédo
deveriam ser integrados pelos meios sistémicos, tais como o dinheiro e o poder; sob o risco de
acarretar como consequéncias as formas distorcidas de comunicagdo e as patologias da
modernidade. (SCHUMACHER, 2008).

Ainda a respeito da agdo comunicativa, Baynes assinala:

A explicacdo de Habermas da agdo comunicativa possui consequéncias importantes
para uma analise da origem da normatividade. De acordo com Habermas, adotar a
postura deliberativa é perceber a conduta de outros (assim como a nossa propria)
como orientada por normas, ou seja, percebé-los como agindo de acordo com as
suposic¢des idealizantes da acdo comunicativa. Nessa concepg¢do, as hormas estdo
incorporadas nas praticas e as praticas sdo refletidas nas atitudes relevantes dos
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atores sociais. Ao perceber 0s outros a partir da postura deliberativa, n6s os tratamos
como orientados por normas e também como instituindo normas, eles proprios, por
meio das atitudes que adotam entre si. (BAYNES, 2008, p.250).

Baynes explana que a postura deliberativa ¢ adotada a partir do prisma da segunda
pessoa. Sendo assim, permite que 0s sujeitos sociais sejam distinguidos como agentes aptos a
agir conforme razdes, as quais sdo justificadas perante os outros participantes da acdo
comunicativa. Logo, proporciona um entendimento construtivista da razao: “algo pode contar,
em Ultima instancia, como uma razdo [...] como um resultado de seu status no interior da
pratica normativa da troca de razdes”. (BAYNES, 2008, p. 242). Ademais, a adocdo da
postura deliberativa é concebida como uma deciséo pratica.

Ainda segundo o autor, Habermas procura desvendar, com esse desenvolvimento
tedrico, uma base mais complexa e aprofundada das propriedades normativas necessarias para
uma Teoria Critica da sociedade.

Dentro desse panorama, a teoria habermasiana passa a discutir o conceito de
racionalidade comunicativa. A racionalidade dentro do modelo intersubjetivo é construida a
partir dos procedimentos argumentativos. Esse conceito de racionalidade através do
procedimento disponibiliza “um critério formal de racionalidade que opera como padrdo
normativo em relagdo aos critérios substantivos da racionalidade” (SCHUMACHER, 2008, p.
147-149). Desse modo, a unidade da razdo no contexto moderno seria garantida pelo
procedimento, pelo padrdo da maneira de proceder.

Em sua analise, Schumacher (2008) considera que essa percep¢do de Habermas da
comunicacdo como alicercada nas estruturas intersubjetivas de entendimento entre agentes
sociais pode auxiliar na orientacdo do didlogo entre culturas diferentes na conjuntura das
sociedades multiculturais contemporaneas, uma vez que propicia um modelo para analise das
circunstancias do uso intercompreensivo da linguagem.

Como esclarece o préprio Habermas:

Os fenbmenos prestam-se bem a ilustragdo de dificuldades do acordo mdtuo
intercultural; eles esclarecem a relacdo entre moral e eticidade ou uma vinculagéo
interna entre significacdo e validagdo, e realimentam a velha questdo sobre
podermos transcender o contexto de nossa respectiva lingua e cultura, ou, ao
contrario, todos os padrdes de racionalidade estarem atrelados a determinadas
imagens de mundo e determinadas tradicbes. As esmagadoras evidéncias da
fragmentagdo de sociedades multiculturais e da confusdo linguistica babilénica em
meio a uma sociedade mundial mais que complexa parecem compelir-nos a
concepgdes holisticas de linguagem e a concepgdes contextualisticas de imagens de
mundo que soam céticas em face de tantas reinvindica¢des universalistas, sejam elas
de natureza cognitiva ou normativa. (HABERMAS, 2002, p. 241-242).

Nas palavras de Schumacher:
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Habermas desenvolve ainda uma visdo geral dos recursos e capacidades universais
que dispdem os sujeitos sociais para a pratica do dialogo. Condi¢Ges em que, mesmo
fazendo parte de culturas distintas, os interlocutores podem se orientar pela maneira
de proceder ao honrarem pretensdes de validade. (SCHUMACHER, 2008, p.149-
150).

Conclui-se que, a despeito da fragmentacdo cultural das sociedades modernas, a
unidade da razdo pode ser fundada na maneira de proceder, no aspecto procedimental do
discurso. (SCHUMACHER, 2008).

No transcorrer da década de 1990, Jirgen Habermas expandiu o seu projeto de
repensar criticamente as possibilidades de uma autorreforma radical das democracias liberais,
sugerida pela pragmatica formal, por meio da elaboracdo de uma teoria discursiva do direito e
da democracia. Habermas estava convencido de que o legado do lluminismo ndo havia sido
compreendido totalmente. Portanto, a sua Teoria Critica empenha-se em recuperar 0S
potenciais de racionalidade que estariam implicitos em nosso conhecimento cultural.
(JOHNSON, 2005).

Sobre esse empreendimento tedrico habermasiano, Johnson aponta:

Dessa vez, ndo é a normatividade reprimida da esfera publica no inicio da era
burguesa europeia, nem o status contrafactual das promessas levantadas por falantes
competentes, e nem mesmo as presuncdes especificamente éticas de comunidades
liberais democréticas que a Teoria Critica precisa reconstituir. Na mira de
Habermas, desta vez, esta a normatividade incompletamente teorizada, que é tanto
evidenciada como também traida pelo funcionamento usual das institui¢des politico-
legais das democracias liberais (o0 direito e a Estado Constitucional). Sua mensagem
é que as principais tradi¢Oes teoricas que delinearam os fundamentos do poder
legitimo dessas instituicdes ndo compreenderam a centralidade da esfera publica
moderna para essas expectativas e, portanto, subestimaram a extensdo em que as
normas criticas sdo abrigadas dentro dos arranjos institucionais das democracias
capitalistas, como seus potenciais negligenciados. (JOHNSON, 2005, p.78, traducdo
nossa).

Desse modo, Habermas (1977), em sua obra “Direito e Democracia: entre
facticidade e validade” busca refutar, performativamente, a objecéo levantada de que a sua
Teoria da Agdo Comunicativa seria cega para a realidade das instituicdes. Nesse sentido, sua
sociologia da democracia reconstrutiva escolhe seus conceitos basicos de maneira a identificar
fragmentos de uma razdo existente j& incorporada nas praticas politicas e instituicdes em
funcionamento nas sociedades democréaticas liberais, por mais distorcidas que sejam.
(JOHNSON, 2005).

De acordo com Johnson, ao comparar a amplitude da reconstrucdo da Teoria do
Discurso com a parcialidade dos modelos liberais e republicanos da democracia moderna,

Habermas fundamenta uma reflexdo sobre a normatividade incompreendida presente nas
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instituicdes democraticas liberais e passa a postular o aproveitamento desses potenciais de
autotransformacao armazenados nas sociedades modernas.

No pensamento de Johnson, a Teoria do Discurso é recomendada contra essas
interpretacdes parciais da normatividade democratica apresentadas pelos modelos liberais e
republicanos. Assim, a Teoria Critica teria a seu encargo afastar os obstaculos a fim de
alcancar uma melhor percepcdo dos potenciais autocriticos das sociedades democraticas
liberais. Esse projeto de esclarecer as escolhas ndo realizadas latentes nos legados ambiguos
da modernidade é uma tarefa de analise reconstrutiva.

Assim, a Teoria do Discurso considera os procedimentos andnimos de interacao
discursiva que almejam a construcéo de solidariedades entre os individuos como o pardmetro
de legitimidade das democracias contemporaneas.

Ao teorizar sobre a legitimidade das ordens politicas, Habermas explica a sua

necessaria vinculacdo a soberania popular e aos Direitos Humanos:

A teoria politica deu uma dupla resposta para a questdo de legitimacdo: soberania
popular e Direitos Humanos. O principio da soberania popular fixa um
procedimento que fundamenta a expectativa de resultados legitimos com base nas
suas qualidades democréticas. Esse principio expressa-se nos direitos a comunicacao
e & participacdo que asseguram a autonomia publica do cidaddo. Em contrapartida,
aqueles Direitos Humanos classicos — que garantem aos cidaddos da sociedade a
vida e a liberdade privada, a saber, &mbitos da acdo para seguirem os seus planos de
vida pessoais — fundamentam uma soberania das leis legitima a partir de si mesma.
O direito positivado, ou seja, modificavel, deve se legitimar sob esses dois pontos de
vista normativos como um meio para a prote¢do igualitaria das autonomias privada e
civil do individuo. (HABERMAS, 2001, p.146).

Aprofundando o debate sobre a democracia, Johnson (2005) discorre a respeito da
relacdo estabelecida na teoria habermasiana entre os Direitos Humanos e a soberania popular,

entre a autonomia publica e a privada:

O autor vé sua contribuicdo ao debate contemporaneo sobre a democracia como
uma tentativa de reconstruir em termos conceituais as licbes que a propria historia
da modernidade nos ensinou: a inadequacdo dos modelos liberais e republicanos de
democracia e a necessidade de se chegar a uma sintese de ambos. Habermas
argumenta que a énfase liberal nos direitos pode ser reconciliada com a ‘obsessdo’
republicana na vontade popular soberana. De fato, ele advoga que os Direitos
Humanos e a soberania popular pressupem-se mutuamente no plano conceitual.
Essa é a base do seu entendimento a respeito da interconexdao entre autonomia
publica e autonomia privada. Em outras palavras, os direitos dos cidaddos ndo sdo
“dados” como uma espécie de presente da natureza ou de Deus, mas sdo produto
direto da vontade politica de um coletivo - pablico -de cidaddos cuja autonomia é
garantida, em ultima instancia, pelos seus direitos politicos individuais. Isso nao é
uma circularidade viciosa, mas simplesmente a expressdo da cooriginalidade dos
direitos basicos e da soberania popular. (JOHNSON, 2005, p.81-82, tradugdo nossa).

Segundo o referido autor, ao considerar a inadequacdo das respostas dos modelos
liberais e republicanos aos problemas suscitados pela desintegracéo das visdes de mundo

abrangentes e da ética coletivamente vinculante em sociedades pluralistas, Habermas, em sua
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teoria, vincula o exercicio legitimo do poder, nas democracias liberais, aos procedimentos
anonimos de interacéo discursiva e deliberagdo destinados a construir solidariedades racionais
entre estranhos.

Ainda nesse raciocinio, Habermas sustenta que a funcéo integradora exercida pela lei
e pelos sistemas politicos ndo se fundamenta somente em mecanismos coercitivos. Ao invés
disso, o autor aponta existéncia de um principio universal de autodeterminagdo que seria um
parametro fundamental da legitimidade das ordens politicas e juridicas.

Conforme Johnson (2005), o principio de autodeterminacdo estabelece que o0s
cidaddos devem sempre se compreender como autores das leis as quais estdo submetidos.
Todavia, o “eu / auto” presente nessa no¢ao de autodeterminagdo deve ser formulado em
termos que acomodem a complexidade e a heterogeneidade de uma cidadania moderna
multicultural e etnicamente diversa. Nesse sentido, somente as hormas procedimentais de uma
interacdo discursiva que tém por objetivo um consenso - a ser alcangado por meio de
argumentacdo racional - podem preencher o papel do "eu / auto" necessario para sustentar
esse principio de autodeterminacdo a qual a autoridade legitima de uma ordem politica legal e

constitucional poderia recorrer.

Uma ordem juridica é legitima quando assegura por igual a autonomia de todos os
cidaddos. E os cidaddos s6 sdo autdbnomos quando os destinatarios do direito podem
ao mesmo tempo entender-se a si mesmos como autores do direito. E tais autores so
sdo livres enquanto participantes de processos legislativos regrados de tal maneira e
cumpridos sob tais formas de comunicacdo que todos possam supor que regras
firmadas desse modo merecam concordancia geral e motivada pela razdo. Do ponto
de vista normativo, ndo ha Estado de Direito sem democracia. (HABERMAS, 2002,
p.242).

Ainda de acordo com Habermas:

Observando-se normativamente, calcar o processo democratico em uma cultura
politica comum ndo possui o sentido excluidor de efetivacdo de um modo de ser
préprio nacional, mas antes o sentido inclusivo de uma prética de autolegislagéo que
engloba igualmente todos os cidad&os. [...] A coletividade politica permanece aberta
para abarcar os cidaddos de qualquer origem sem fechar esse outro na uniformidade
de uma nacdo homogénea. [...] A construcdo da vontade e da opinido estruturada
publicamente na forma de uma discussao torna possivel um entendimento racional e
politico também entre desconhecidos. Porque o processo democratico garante
legitimidade ja gracas as suas qualidades procedurais, ele pode, quando necessario,
voltar-se para as falhas de integracdo social e produzir uma cultura politica comum
diante de uma composicdo cultural modificada da populagdo. (HABERMAS, 2001,
p.93- 94).

Isto significa, para Johnson (2005), que em condi¢Bes usuais, as agdes na arena
central do sistema politico (espaco publico formal de tomada de decisdes) correntemente
podem acontecer de acordo com rotinas sem referéncia a processos de formacéo de opinido

coletiva em toda a comunidade (esfera publica informal da sociedade civil). As instituicdes do
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direito podem funcionar para tornar efetivo o papel do centro politico na protecdo dos
processos de racionalizagdo de uma sociedade civil ativa, condigdo necessaria para a
reproducdo de uma esfera pablica democratica liberal. O sistema politico, por sua vez, deve
ser capaz de assegurar as condicdes para a existéncia de uma sociedade civil ativa.

Dando continuidade as suas construcGes teoricas e filosoficas, em sua obra "A
Constelagdo Pos-Nacional: Ensaios Politicos”, Habermas (2001) problematiza as
transformacdes ocasionadas pelo fenébmeno da globalizacdo e as suas consequéncias para 0

modelo politico organizado na forma de Estados nacionais.

Essa modificacdo limita de tal modo a atuagdo dos Estados nacionais no seu &mbito
de aclo que as opgdes que lhe restam ndo sdo suficientes para enfrentar as
consequéncias secundarias sociais e politicas de um transito comercial
transnacionalizado. [...] na medida em que uma economia globalizada foge as
intervencgdes desse Estado regulador. As fungdes do Estado social evidentemente s6
poderdo continuar a ser preenchidas no mesmo nivel de até agora se passarem do
Estado nacional para organismos politicos que assumam de algum modo uma
economia transnacionalizada. (HABERMAS, 2001, p.67-69).

A interpretacdo de Johnson (2005) € que Habermas aponta a imprescindibilidade de
um projeto de construcdo de uma esfera publica global. Para ele, embora o desafio
apresentado ndo possa ser subestimado, uma esfera publica global oferece o Gnico caminho
possivel para a democracia. Por isso, os esforcos de Habermas sdo para comprovar a
transferibilidade da normatividade que amparou os Estados de bem-estar democratico para o
ambito global.

Também segundo Johnson, Habermas afirma a sua convic¢cdo na capacidade de
aprendizado do ser humano (e, consequentemente, na possibilidade de que sociedades inteiras
também possam aprender, ou seja, 0 aprendizado social). Assim, o autor postula que, a partir
das histérias dos Estados democraticos nacionais, as sociedades aprendam a forjar lacos de
uma solidariedade cosmopolita em um mundo constituido involuntariamente como uma
comunidade de riscos. O ponto, para ele, é a necessidade de uma nova maneira de vincular 0s
cidaddos em um sentido pratico de sua responsabilidade mdtua, construindo, assim,
solidariedades legitimas entre populacdes desiguais e diversas.

O surgimento dos regimes em niveis regionais, internacionais e globais compensam
de forma relativa a diminuigdo de algumas das competéncias dos Estados nacionais. Para
Habermas, um caminho possivel seria a transferéncia das capacidades do Estado para
autoridades e estruturas supranacionais; o que demandaria uma comunicacdo publica que
ultrapasse as fronteiras das esferas publicas até entdo limitadas quase exclusivamente aos

contextos domésticos.
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Johnson (2005) reitera que a interpretacdo de Habermas desse processo é de que a
globalizacdo ndo é um fenbmeno que envolve apenas o crescimento da abrangéncia e da
intensidade dos fluxos comerciais, mas abarca também a extensdo das relagcdes comunicativas,
que trardo mais possibilidades.

Complementar ao arcabouco tedrico elaborado por Habermas, esta pesquisa foi
enriquecida pela abordagem da teoria critica de Seyla Benhabib, em especial das obras “The
Rights of Others: Aliens, Residents, and Citizens” (BENHABIB, 2004) e “Another
Cosmopolitanism” (BENHABIB, 2006). Assim, apresentamos sucintamente alguns dos
preceitos e consideracdes centrais da teoria de Benhabib.

Desde os anos 1980, diversos autores da teoria social passam a alegar sua associacao
a corrente tedrica denominada Teoria Critica, que teve seus primordios com o estabelecimento
do Instituto de Pesquisa Social de Frankfurt, dentre os quais podemos citar Iris Young, Nancy
Fraser, Seyla Benhabib, Jean Cohen, Kenneth Baynes, James Bohman, Andrew Arato e
William Regh. (SILVA, 2008).

Seyla Benhabib faz parte da terceira geracdo de intelectuais da Teoria Critica. De
acordo com Rush (2008), os tedricos filiados a essa geracdo da Teoria Critica percebem o
mundo como uma realidade mais complexa e fragmentada do que a interpretacdo concebida a
partir da analise habermasiana.

Segundo a teoria de Benhabib (2004), um consenso em torno da validade universal
dos Direitos Humanos esté ainda longe de ocorrer, e continua pesando sobre eles a marca de
serem expresses indefectiveis da cultura ocidental, muito embora se possa defender o
enunciado “direito a ter direitos” como principio moral a ser evocado para a elaboracdo de
principios legais para articular um sistema de regras e de garantias individuais comuns a
quaisquer sociedades e culturas historicamente postas. Nesse sentido, observa Benhabib que a
universalidade dos Direitos Humanos dependeria da possibilidade de serem eles reconstruidos
mediante o aperfeicoamento da logica contida em seu principio moral. Isso sO seria
conseguido caso os Direitos Humanos fossem evocados, de forma provisoria como
regulamento universal para assegurar a liberdade comunicativa necessaria a empreender
iteragBes democraticas, visando a busca de consensos que permitam empregar, de forma
coerente, o principio moral dos Direitos Humanos, para justificar a construcdo de um sistema
de leis que atendam as particularidades historicas, sociais e culturais locais. (ANGELICO;
POKER, 2017).

Nas palavras de Benhabib (2004):
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Como fazer a transicdo dessas consideracfes formais e abstratas acerca do direito
basico a liberdade comunicativa para os especificos regimes de direitos, sistemas
juridicos, cartas e convencdes das organizacGes politicas existentes? O discurso das
democracias liberais é necessariamente travado na tensdo criada, por um lado, pelo
contexto transcendente de validade dos direitos humanos; e, por outro lado, pelas
especificidades culturalmente geradas e histérico e socialmente formadas das
comunidades juridico-civis existentes. O ponto ndo deve ser negar essa tensao
existente, adotando apenas uma ou outra dessas alternativas morais, mas deve ser a
de negociar a sua interdependéncia, re-situando ou reiterando o universal em
contextos concretos. (BENHABIB, 2004, p.133-134, tradugdo nossa).

Para Silva (2008), corroborando com a perspectiva habermasiana, Benhabib salienta
0 conceito de autonomia comunicativa. De acordo com o raciocinio desenvolvido por
Benhabib, a importancia deste conceito estaria em sua capacidade de suplantar um déficit
democratico que havia acompanhado a Teoria Critica, possibilitando, destarte, a composicédo
de uma critica da sociedade que favorecesse a sua democratizacéo radical.

De acordo com Silva, o modelo de democracia radical (deliberativa), participativo e
pluralista elaborado por Benhabib estd relacionado ao conceito de autonomia comunicativa.
Tal modelo é favorecido pela multiplicidade de argumentacdes e pontos de vista, demanda a
renuncia a qualquer tipo de constrangimento prévio a discussdo, e reivindica a abertura a
participacdo de todos os cidad&os interessados em fazer parte do debate.

Benhabib assume em sua construcdo tedrica um principio procedimental de
legitimidade democratica:

A premissa basica da ética do discurso afirma que “somente sdo validos aqueles
arranjos e principios institucionais normativos que podem ser aceitos por todos 0s
interessados sob situagdes de argumentacdo especial denominadas discursos”. Eu
denomino este principio de “metanorma”, no sentido de que normas mais
especificas, para serem consideradas validas, precisam ser testadas por meio de
procedimentos que possam atender a esse critério. Em minha interpretacdo, essa
metanorma pressupde os principios de respeito moral universal e de reciprocidade
igualitaria. (BENHABIB, 2004, p.13, traducdo nossa).

Ou seja, os resultados da formagdo democratica da vontade serdo legitimos somente
se forem alcangados por meio de procedimentos discursivos deliberativos. A imparcialidade
necessaria a esses processos publicos de discussao requer que 0s mesmos sejam radicalmente
inclusivos, tanto em relagdo aos temas passiveis de serem debatidos, quanto no tocante aos
participantes que poderdo fazer parte da discusséo racional. (SILVA, 2008).

Benhabib discute como a adocdo dessa ética do discurso de carater universalista pode
trazer questionamentos e mesmo mudancas nas configuragdes tradicionais de participagédo

politica e cidadania.

Uma vez que a teoria do discurso articula um ponto de vista moral universalista, ndo
pode limitar o escopo da conversa moral apenas aqueles que residem dentro de
fronteiras reconhecidas nacionalmente; deve ver a conversa moral como
potencialmente estendendo-se a toda a humanidade. Isto €, todas as pessoas, e todos
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0s agentes morais interessados e aqueles a quem minhas agdes e consequéncias das
minhas agBes possam impactar de uma maneira ou outra, sdo potencialmente
parceiros na comunicacdo comigo: eu tenho uma obrigacdo moral de justificar as
minhas acfes com razBes para esses individuos ou para os seus representantes. [...]
Uma abordagem discursiva deve impor limitacdes significativas sobre o que pode
ser considerado como pratica moralmente permissivel de inclusdo e exclusdo dentro
de politicas de soberania. [...] De um ponto de vista universalista e cosmopolita, os
limites, inclusive fronteiras estatais, requerem justificacdo. Praticas de inclusdo e de
exclusdo estdo sempre sujeitas a questionamentos do ponto de vista da conversa
moral infinitamente aberta. (BENHABIB, 2004, p.14-15, traducio nossa).

Segundo a analise de Rush (2008), a abordagem de Benhabib pode ser considerada
construtivista, uma vez que compreende as identidades e as normas coletivas como
constituidas dentro de uma estrutura deliberativa. Para a autora, a deliberacdo ndo alcanca
uma conclusdo permanente, pois deve ser um projeto continuo de construcdo. Dessa forma,
embora ndo seja possivel uma realidade social livre do poder e da coercdo, a critica de
determinadas formas de poder ou o questionamento a respeito da legitimidade de certas
normas ou decisfes € uma tarefa possivel de ser empreendida.

Desse modo, a elaboracao tedrica de Benhabib questiona a legitimidade dos modelos
e préaticas convencionais de cidadania, exercicio de direitos e participacdo politica do mundo
hodierno. Conforme Benhabib aponta:

O direito a ter direitos na contemporaneidade significa o reconhecimento do status
universal da personalidade de todo e qualquer ser humano, independentemente de
sua cidadania nacional. O desafio que se apresenta é desenvolver um regime
internacional que desacople o direito a ter direitos do status de nacionalidade de um
ser humano. (BENHABIB, 2004, p.68, traducdo nossa.).

A caracteristica crucial da teoria social critica refere-se a compreensdo da
emancipa¢do humana como a superacdo das inferiorizagfes e discriminagdes presentes na
realidade da vida social. Destarte, ha desafios multiplos e complexos a serem pensados por
uma teoria critica do mundo hodierno.

A perspectiva metodoldgica utilizada para a realizacdo desta pesquisa € a
metodologia da reconstrucdo racional, a partir dos conceitos de inclusédo e emancipacdo nos
parametros do Estado democratico de Direito, segundo a teoria elaborada por Jirgen
Habermas, com foco na metodologia e nos conceitos supracitados conforme contextualizados
nas obras: “A constelagdo pos-nacional: Ensaios Politicos” (HABERMAS, 2001) e “A
inclusdo do outro: estudos de teoria politica” (HABERMAS, 2002).

A perspectiva metodologica da reconstrucdo racional assume a necessaria vinculagédo
entre compreensdo e participagdo, esta seria a Hermenéutica que fundamenta a metodologia
habermasiana da reconstrucdo racional. Ou seja, a reconstrucdo racional é uma proposta

metodologica em Ciéncias Sociais que explicita significacbes que ndo estavam explicitas
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(conhecimentos implicitos ou significacBes que foram possiveis de ser extraidas devido a
anélise de contextos interpretativos). Esses conhecimentos implicitos ou significagdes nédo
explicitas sdo utilizados pelos participantes de ag¢bes comunicativas no momento de
construirem seus argumentos.

Schumacher (2008) explana que, para Habermas, a reconstrugéo racional se refere a
todo projeto cujo objeto seja a reconstrucdo explicita e sistematica de um conhecimento
implicito e pré-teodrico. As ciéncias chamadas reconstrutivas sdo as ciéncias que acolhem essa
orientacdo, a exemplo da pragmatica formal. Ademais, a expressdo reconstrugdo racional diz
respeito ao &mbito de determinadas disciplinas, tais como a ética, a estética, a epistemologia,
a ldgica, a linguistica, a filosofia da linguagem, a teoria da argumentacdo, a teoria da acgéo,
dentre outras, uma vez que o dominio dessas disciplinas € relativo a um saber pré-tedrico, a
uma compreensao intuitiva dos sistemas de regras que estdo nas bases da producdo e
avaliacdo de proposicdes e operagdes simbdlicas. Ou seja:

Encontra-se aqui subjacente a ideia de que 0s sujeitos, falantes e agentes, sabem
como realizar, executar e reproduzir uma série de coisas, sem se referir
explicitamente aos conceitos, regras, critérios e esquemas em que baseiam suas
realizagcBes. Assim, um sujeito pode produzir enunciados com sentido, construir
oragbes gramaticalmente corretas, desenvolver teorias plausiveis e argumentos
corretos, baseando-se simplesmente no conhecimento e habilidades implicitas. Ou
seja, sem saber que ao fazer essas coisas estd empregando determinadas operacdes,
aplicando certos critérios e seguindo determinadas regras. (SCHUMACHER, 2008,
p.121).

Conforme Poker (2018), Habermas considera que sua proposta de investigacao social
alicercada na interpretacdo — a reconstrucdo racional -pode ser uma alternativa metodolégica
as ciéncias sociais, ja que proporcionaria um saber sobre as a¢fes, simultaneamente critico,
construtivo e tedrico.

A condicdo critica da reconstrucao racional derivaria do fato de que as reconstrucdes
racionais esclarecem as condicdes de validade dos proferimentos, e, portanto, poderiam
explanar também os casos desviantes.

A condicéo construtiva estaria relacionada a potencialidade da reconstrugéo racional
de estabelecer novos padrbes analiticos, uma vez que as reconstrugdes racionais
impulsionariam as distingdes entre as pretensdes de validez particulares para além dos limites
delimitados pela tradicdo. (HABERMAS, 1989; POKER, 2018).

Em relacdo ao conhecimento teodrico produzido por intermédio da reconstrucao
racional, Habermas argumenta que seria possivel a producdo de um saber tedrico competitivo,
desde que a analise das condi¢Ges de validez gerais seja bem sucedida; e, assim, as

reconstrucdes racionais poderiam ter a pretensdo de descrever universais.



44

Também segundo Poker (2018), ao apresentar a sua proposta metodoldgica,
Habermas alerta para a condicdo de falibilidade prépria a todo conhecimento humano, pois
todo conhecimento serd sempre envolvido por alguma subjetividade.

Conforme discorre Poker:

Se devidamente circunscrita pela condicdo de falibilidade, na proposta
interpretativa/compreensiva de Habermas, ha a possibilidade de se produzir
conhecimento normativo, que seja a0 mesmo tempo critico, pratico, explicativo e
emancipatdrio da realidade social, com chances de superacdo dos vicios advindos
dos modismos e da tendéncia etnocéntrica, que espreita as Ciéncias Sociais desde

suas primeiras formulagdes. (POKER, 2018, p. 190)

Nessa perspectiva, a Teoria Critica, por intermédio da metodologia da reconstrugdo
racional, pode elaborar um diagndstico de época apto a descrever formas de alienacdo e
inferiorizacdo, e, simultaneamente, potenciais de emancipacdo de acordo com critérios
inscritos na propria dindmica da vida social. (REPA, 2013).

De acordo com Nobre e Repa (2012, p. 18), a reconstrugao ¢ “[...] o modo especifico
por meio do qual se pode ancorar na realidade das sociedades capitalistas 0s potenciais
emancipatdrios.” Reconstruir ndo quer dizer reproduzir os fatos da realidade social, mas sim
refletir sobre as regras que devem ser supostas para se compreender o sentido e 0 nao sentido
daquilo que é construido socialmente. Ademais, essas regras, estruturas e processos podem
revelar potenciais de emancipacdo, possibilidades melhores de desenvolvimento que, apesar
de ndo terem sido explorados, sdo imanentes a realidade social.

A partir de um conceito universalista e complexo de razdo comunicativa, Habermas
reconstrdi, em sua teoria, padrdes de racionalidade absorvidos pelos mundos da vida e pelas
estruturas da acdo social, valendo-se de pressupostos filosoficos como as contradicGes
performativas, que ndo se fechem a comprovacao empirica. Fundamental destacar que a razéo
comunicativa deve ser situada historicamente e reconstruida baseada no tempo presente.
(REPA, 2013).

De acordo com Repa, a concepgédo de reconstrucdo de padrbes de racionalidade é
essencial para o modelo habermasiano de Teoria Critica. Assim, a teoria ird explicitar o saber
intuitivo e pré-tedrico, revelando-o como uma série de regras conectadas entre si. Em um
momento posterior, a teoria busca demonstrar a maneira pela qual os padrées de racionalidade
se desenvolveram ao longo da historia.

Desse modo, o conceito de reconstrugdo ndo se restringe nem se esgota aos aspectos
metodoldgicos, pois a teoria critica reconstrutiva necessita explicar o seu surgimento a partir
de um problema social factual, isto €, a teoria critica reconstrutiva precisa explicar a si

mesma. Além disso, 0 modelo reconstrutivo critico € uma reacdo a uma situacdo de crise: 0
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tedrico consegue acessar as estruturas a serem reconstruidas somente quando as mesmas estao
sendo ameagadas pelas consequéncias patologicas do ataque das intervencdes sistémicas, ou
seja, no momento em que as infraestruturas do mundo da vida estdo em risco. (REPA, 2013).

Assim, o teorico critico deve avaliar criticamente o conteddo de propostas,
instituicOes e normas existentes a fim de localizar as reproduc6es das discriminagdes (razéo
instrumental) e efetuar a reconstrugdo racional desses contetdos, com o objetivo de distinguir
as potencialidades emancipatorias (razdo comunicativa) imanentes a realidade social.

Em nosso trabalho, a metodologia da reconstrucdo racional foi empregada para
avaliar criticamente as politicas publicas brasileiras (bem como analisar o conteldo da
legislacdo que propiciou a elaboragdo dessas politicas) atinentes aos refugiados, identificando
as discriminacdes e inferiorizacbes que permanecem sendo reproduzidas no real social e
apontando os potenciais de emancipacdo ainda ndo explorados. Em outras palavras, o exame

racionalidade proposto aplica-se as politicas do Brasil dirigidas aos refugiados.

1.3.  OPROBLEMA DA EMANCIPACAO SOB A OTICA DOS REFUGIADOS

A Teoria Critica tem como alvo um futuro em que a humanidade seja emancipada,
ou seja, almeja uma orientacdo do processo histérico rumo a emancipacao dos seres humanos
em uma realidade social mais igualitaria e mais justa. (FREITAG, 1986; SILVA, 2014).

Nobre (2008) considera que o conhecimento da realidade social abarcaria nao
somente a percepcdo do funcionamento da sociedade, como também a assimilacdo dos
componentes destrutivos existentes na sociedade, dos elementos que impossibilitam a
emancipacdo. A escola de Frankfurt esquadrinha a realidade social em busca dos potenciais
de emancipacdo imanentes a sociedade e dos bloqueios que impedem a realizacdo dessa
emancipacao.

Logo, o sentido de emancipacado assinalado pela Teoria Critica ndo se constitui como
um ideal ou como uma utopia tedrica, e sim como uma possibilidade concreta e existente na
sociedade. A perspectiva critica é caracterizada por ter um fundamento assentado na realidade
social.

De acordo com Nobre (2008), por meio da producdo de diagnosticos do tempo que
identificam esses potenciais de emancipacdo, a teoria ndo se limita a descrever a sociedade,
posto que almeja analisar a dindmica social a partir de uma emancipacdo simultaneamente
possivel e bloqueada. Longe de ficar circunscrita a exposi¢do do que existe concretamente na

sociedade, a teoria deve ponderar aquilo que ja existe na realidade social diante daquilo que
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pode vir a existir, isto é, ante as possibilidades existentes na dindmica social e ainda ndo
exploradas.

Segundo Melo (2011), a critica radical da sociedade, empreendida por Karl Marx,
estava sujeita ao paradigma da producdo, cuja categoria central era o trabalho, o que

significou que a emancipacéo esteve entdo vinculada a esse horizonte tedrico:

A critica da economia politica mostrou que o sistema econdmico burgués criado
impossibilitava a realizacdo da liberdade e da igualdade no interior de sua logica
reprodutiva. [...] Nessa linha de interpretacdo, a autonomia, ou auto atividade
produtiva dos individuos ou das classes s6 poderia ser alcangada quando os
trabalhadores se apropriassem coletivamente da totalidade da producdo,
identificando, assim, emancipacdo e desenvolvimento das forcas produtivas.
(MELO, 2011, p. 255-256).

O autor discorre sobre as mudancas sociais ocorridas na contemporaneidade e a
consequente necessidade da Teoria Critica atualizar os seus diagndsticos de tempo a essa nova

dinamica social:

A dimensdo do conflito classicamente considerado pela esquerda entre capital e
trabalho e os remédios redistributivos vislumbrados ndo podem mais pretender
representar as condi¢des politicas, sociais, econémicas e culturais a partir das quais
podemos diagnosticar as possibilidades imanentes para a realizacdo de mudancas
nos contextos de nossa época. (MELO, 2011, p. 259).

Melo argumenta que, nesse novo contexto social, o sentido de emancipacdo também
sofreu alteragdes significativas, que precisam ser consideradas ao elaborarmos um diagnostico

critico. Nesse sentido:

O esgotamento da utopia em face dos obstaculos da economia e do poder politico
pds de lado ndo a orientacdo emancipatdria como tal, mas suas determinagdes
totalizantes. A utopia da sociedade do trabalho parece ter ficado para trds, mas ndo o
impeto de formas de vida que reagem e lutam pelo seu espaco de autonomia,
mostrando que a emancipagdo ndo tem apenas um sentido, mas é perpassada por
uma pluralidade de perspectivas. Emancipagéo significa, portanto, “libertacdo de
energias politicas paralisadas” (Habermas, 1990, p.93). E as manifestagdoes de
revolta ndo sdo inventadas pelo tedrico. Elas sdo provocadas estruturalmente pelas
desigualdades produzidas pelo mercado e pelo Estado ou pela dindmica dos
conflitos em torno de valores, do pluralismo social e cultural, dos fenémenos de
intoleréncia, injustica etc.(MELO, 2011, p. 258-259).

A racionalidade, para a Teoria Critica, possibilitaria ao homem alcangar a autonomia,
atingindo a emancipacdo. Por isso, os teoricos de Frankfurt buscam desvendar e avaliar
porque o ideal do lluminismo de emancipar o ser humano por meio da razédo ndo havia se
concretizado. Todavia, o conceito de racionalidade dos pensadores da primeira geracdo da
Teoria Critica estava inserido no interior do paradigma teorico da producéo, o que resultou em
uma interpretacdo parcial da racionalidade. Nesse sentido, Habermas discorda dos teoricos
criticos de Frankfurt ao propor um novo quadro teérico que considerasse a intera¢do social em

sua funcdo de aprendizagem e de socializa¢do; e ndo apenas o paradigma da produgéo, cuja
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categoria central de analise era o trabalho. Para Habermas, além da racionalidade instrumental
que orientaria as relagdes de trabalho e as forgas de producdo, seria necessario levar em conta
a existéncia de outra racionalidade, presente nas esferas da evolugédo cultural e social, nas
relacBes simbdlicas, a qual propiciaria a socializacdo, a aprendizagem e a acao orientada
segundo normas e valores: a racionalidade comunicativa. (FREITAG, 1986; SILVA, 2014).

Silva (2014) explana que o projeto tedrico habermasiano tem como um de seus temas
principais a racionalidade, ja que, para o autor, a razdo seria o recurso fundamental para a
resolucdo dos problemas e dos conflitos da humanidade. Segundo Silva, apesar das criticas
existentes a respeito da razéo, Habermas enfatiza o potencial da racionalidade para a produgéo
de conhecimento e também para a formacdo de consensos. Assim, 0 autor destaca a
necessidade de reconsiderar a racionalidade de maneira mais abrangente, inclusive na forma
em que ela estd presente nas préaticas cotidianas de comunicacdo e interacdo dos seres
humanos.

Para Silva, Habermas constroi a sua teoria rompendo com o antigo paradigma teérico
da producdo, centrado na relacdo sujeito-objeto, outorgando lugar ao paradigma
fundamentado na relacdo sujeito-sujeito, o paradigma da comunicacéo, pois a linguagem seria
um elemento primordial para a constituicdo de uma sociedade emancipada.

No momento em que 0S seres humanos interagem, em que atos de fala sdo
formulados e emitidos, as pessoas precisam assumir seus posicionamentos em torno de algo a
ser compreendido. E nesse processo que a racionalidade comunicativa se constitui: a partir do
conhecimento pré-tedrico existente no contexto interacional e da disposi¢do de compreender
algo no mundo.

Conforme Repa (2008), as relagBes sociais estabelecidas nesse paradigma da
comunicacdo observariam uma variedade de regras socioculturais, quer dizer, orientar-se-iam
por normas e maneiras compartilnadas de agir e de pensar, tais como: leis, regulamentos,
imperativos morais e costumes. O conjunto dos procedimentos argumentativos e das regras
compartilhadas entre os participantes de um debate que propiciam um consenso livre de
coaces constitui 0 nucleo normativo e a dimensdo emancipatdria da acdo comunicativa.

O autor sinaliza que a comunicagdo refere-se a utilizacdo da linguagem orientada
para o entendimento. Esse tipo de interagdo social, em que a linguagem € utilizada para se
chegar a um acordo racional entre os participantes, é denominado agdo comunicativa.
Considerando que nenhuma interacdo social pode acontecer sem a comunicacao, tem-se que a

comunicagdo é um elemento imprescindivel da acéo.
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Repa analisa ainda que, em sua Teoria da A¢do Comunicativa, Habermas aborda um
tipo de violéncia distinto daquele analisado pelo paradigma tedrico da producédo, que tratava
da violéncia propria da esfera produtiva. Habermas investiga uma forma de violéncia social
mais sutil, presente nas sociedades modernas capitalistas, oriunda de outras esferas, a exemplo
dos conflitos presentes na vida cultural, nas relacbes sociais familiares e afetivas, nas
maneiras de exercitar a cidadania, etc.

Habermas denomina esses conflitos das sociedades modernas procedentes de
distintos ambitos como patologias sociais, as quais seriam resultado do fenébmeno da invasdo
dos sistemas econdmico e estatal-burocratico na esfera privada das relagdes sociais e na esfera
publica de debates, fenbmeno denominado pelo autor como colonizacdo sistematica do

mundo da vida, conforme esclarece Repa (2008):

Os sistemas cumprem suas func¢des de reproducdo material da sociedade, mas, além
disso, em consequéncia de seus imperativos de conservacdo e reproducdo,
expandem-se para além do ambito material e atacam os dominios do mundo da vida
que ndo tém a ver diretamente com questdes materiais. O conceito que Habermas
forja para compreender esse processo todo é o conceito de colonizacéo sistematica
do mundo da vida. O sistema invade e coloniza o0 mundo da vida. A légica da
economia capitalista e a l6gica da administragdo burocratica intervém nos ambitos
da esfera da vida privada e da vida publica, subsumindo o que é especifico desses
ambitos do mundo da vida sob seus cédigos, ou seja, o codigo do dinheiro e 0
cédigo do poder, que sdo formas empobrecidas e padronizadas de linguagem.
(REPA, 2008, p.163-164).

Para Habermas, a l6gica do mundo da vida ndo deveria ser suplantada pela légica do
dinheiro e do poder, uma vez que a l6gica do mundo da vida é a do entendimento reciproco
entre os participantes da interacdo social, entre os sujeitos que fazem parte das acoes
comunicativas.

Por conseguinte, a racionalidade comunicativa ou a racionalidade do entendimento
reciproco pode servir como parametro tanto para identificar patologias sociais, como para
distinguir formas de vida emancipada na sociedade. Segundo Repa (2008), a racionalidade do
entendimento propicia um conceito especifico de emancipacéo e de vida emancipada.

A emancipagdo ndo pode ser entendida como um modo de vida propriamente dito,
haja vista a impossibilidade de antever o que € uma vida emancipada; ndo obstante, é crivel
determinar os regramentos para o dialogo emancipado, e, em vista disso, assegurar — por meio
de institui¢Oes, programas e politicas - condigdes para fomentar formas de vida emancipadas.
(REPA, 2008).

Segundo Freitag (1995), a superacdo das patologias sociais da modernidade depende
de impedir que a racionalidade instrumental do sistema colonize a esfera do mundo da vida,

caracterizada pela racionalidade comunicativa. A liberdade, a autodeterminacdo e a
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autorealizacdo dos individuos que fazem parte da sociedade precisa ser garantida, o que
ocorrerd mediante a sua participacdo continua na politica, com a formulagéo e a coordenacéao
de seus interesses e demandas via agdo comunicativa e discursos.

Freitag explica que as concepcbes de emancipacao e de liberdade de cada membro da
sociedade devem ser debatidas e negociadas nos processos de interagdes comunicativas e de
discussdes publicas, de forma a estabelecer uma dindmica de respeito a integridade de cada
individuo e de reciprocidade de direitos e deveres.

Retomando Repa (2008), na conjuntura das sociedades modernas pds-tradicionais, o
processo argumentativo assume papel relevante no desenvolvimento da interagdo social e no
ensejo da emancipacdo dos seres humanos, notadamente no que tange ao papel da
racionalidade da acdo comunicativa em viabilizar a reproducéo cultural, a integracéo social e
a socializacdo dos individuos.

Toda situagdo de interagdo comunicativa traz em si um aspecto essencialmente
inclusivo e democratico, ja que o processo discursivo pressupde um ponto de vista moral
universalista, isto é, a acdo comunicativa deve permanecer aberta a participacdo de todos os
individuos; portanto, o debate tem o potencial de ser estendido a toda a humanidade,
incluindo radicalmente todas as pessoas interessadas em fazer parte da discussdo publica
racional.

Segundo a analise de Poker (2014), o conceito de inclusdo, na perspectiva
habermasiana, aponta para um aperfeicoamento necessario da democracia moderna, para que
ela se torne uma pratica de autolegislacdo que englobe igualmente todos os cidaddos. Inclusao
quer dizer que a coletividade politica permanece aberta para acolher os cidaddos de qualquer
origem, sem fecha-los na uniformidade de uma nacdo homogénea. Pois um consenso de
fundo, anterior e assegurado pela homogeneidade cultural, torna-se supérfluo como um dado
pressuposto da democracia, na medida em que a construcdo da vontade e da opinido
estruturada publicamente, na forma de uma discussdo, torna possivel um entendimento
racional e politico também entre desconhecidos.

Conforme Poker, o conceito de reconhecimento habermasiano consiste no
relacionamento ideal buscado pelos diferentes modos de vida presentes no interior de uma
sociedade. Cada modo de vida afirma sua existéncia na medida em que considera a igual
legitimidade da existéncia de todos os outros, maiorias ou minorias. Reconhecimento é o
relacionamento entre grupos étnicos, em que se refere & validacdo das especificidades e a
consideracao do direito & existéncia que os grupos se concedem mutuamente. O pressuposto é

que cada modo de vida possui especificidades.
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Faz-se relevante destacar que, para Habermas, as politicas publicas de inclusdo- que
visam a participacdo politica, e por meio dessa, & emancipagdo — sdo imprescindiveis nas
sociedades democraticas e plurais da contemporaneidade, enquanto as politicas de
reconhecimento, para o autor, ndo sdo consideradas necessarias. Essa posi¢cdo de Habermas se
deve ao principio da neutralidade do direito — e do procedimento democratico — ndo
implicaria no esforco do Estado em prol da sobrevivéncia e da promocéo de uma determinada
nacao, cultura ou religido; mas sim na expansdo do processo democratico de concretizacdo de
direitos subjetivos iguais de forma a assegurara coexisténcia equitativa de variados grupos
étnicos. De acordo com Habermas (2002), ndo é necessaria qualquer fundamentagéo
especifica para isso, nem tampouco uma proposta concorrente.

Normativamente, ao garantir a integridade individual do sujeito, ocorre a defesa dos
contextos intersubjetivos de socializacdo e de formacdo da identidade desse sujeito. As
culturas e as formas devidas sdo reproduzidas no momento em que logram convencer do valor
de si mesmas 0s que as assumem e as internalizam. Dessa feita, o direito estatal deve somente
viabilizar essa conquista hermenéutica da reproducédo cultural dos universos vitais, uma vez
gue uma garantia de sobrevivéncia iria negar aos sujeitos a liberdade de poder absorver ou
abandonar essa heranca cultural. (HABERMAS, 2002).

Nas sociedades complexas, é primordial uma neutralidade do Direito perante as
diferentes formas de vida, concepcdes éticas e culturais que coexistem dentro de um Estado,
devendo o poder publico ater-se a garantia das condi¢fes democraticas de formacdo da
opinido e da vontade publicas. De acordo com Habermas, somente o consenso procedimental
possibilitaria a coesdo e integracdo dos cidadaos nessas sociedades.

Para Poker (2014), nas sociedades multiculturais do mundo moderno, que séo
espacos sociais constituidos pela continua negociacdo de identidades de individuos e grupos
vinculados a diferentes matrizes culturais, a realizacdo permanente das condicdes de inclusédo
no debate pablico racional torna-se fonte de legitimacéo do poder publico e das instituigdes
sociais, em substituicdo aos anteriores lagos sociais decorrentes da tradicdo, de um passado ou
idioma comuns, e de qualquer outro fator de unificacao.

Poker explica que a inclusdo é um esforgo pelo entendimento em meio a uma
situacdo de diferenciagdo provocada por interesses provindos de referéncias culturais
distintas. O resultado ¢ um processo de individualizacdo, uma vez que todo ser humano
precisa ser tratado como individuo, e todo individuo deve ser considerado como um sujeito de
direitos, ndo importando sua procedéncia cultural. Inclusdo é o empenho pela abertura a

diversidade, necessaria a preservacdo das condicbes de convivéncia nas sociedades
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multiculturais. Tanto mais aumentam as condi¢Ges de convivéncia quanto mais se aperfeicoa
a democracia nos processos de tomada de decisdes.

O aperfeicoamento do processo democratico implica possibilitar a coexisténcia das
diferentes culturas em um espaco politico de liberdade. Tal aperfeicoamento, por sua vez,
depende do esforco pela extensdo dos direitos fundamentais a todos, porquanto esses direitos
fundamentais sdo uma condicdo imprescindivel para que todos os cidaddos possam participar
das discussdes publicas, traduzindo no debate democratico os seus proprios interesses.
(POKER, 2014).

Desse raciocinio, o autor referido conclui que a convivéncia intercultural demanda
que todos os seres humanos — independentemente de sua origem cultural, de sua
nacionalidade ou de seu status migratorio — tenham os seus direitos fundamentais (direitos
civis, politicos, culturais) garantidos e efetivados. Somente o respeito aos Direitos Humanos
fundamentais endossa a igualdade necessaria para a participacdo politica de todos.

Trazendo essa discussdo para o0 tema desta pesquisa, a questdo da emancipagdo na
perspectiva dos refugiados e imigrantes possui uma caracteristica inclusiva: requer garantir as
condicdes para a sua participacdo politica nas sociedades das quais eles passam a fazer parte,
a despeito de sua origem, nacionalidade ou condi¢do migratoria.

No caso dos refugiados que vivem no Brasil, a legislacdo nacional e politicas
publicas relativas a esses seres humanos sO6 poderdo ser avaliadas como politicas
emancipatdrias, na medida em que respaldarem a capacitacdo para a participacao politica dos
refugiados na sociedade brasileira. 1sso se deve ao fato de que, para Habermas, a emancipacao
pressupde assegurar os Direitos Humanos dos individuos na esfera privada a fim de que os
cidadaos tenham condigfes de participar ativamente dos debates e argumentacdes da esfera
publica.

No decorrer de nossa andlise, pode-se constatar'® que os refugiados ndo participam
do processo de discussao e de elaboracdo das leis, dos direitos e das politicas aos quais estdo
subordinados. Logo, eles estdo sujeitos a uma situagdo de heteronomia, isto €, os refugiados
devem se submeter a uma regulacdo que é criada a expensas do seu conhecimento. Como
resultado, tem-se um regulamento absolutamente genérico, que ndo estabelece diferenciacdo
entre necessidades e isso compromete as politicas publicas, sobretudo no caso brasileiro. As
especificidades (de ser mulher, de ser crianca, de chegar ao pais com toda a familia, dos

grupos indigenas que adentram o Brasil) ndo sdo consideradas, ndo sdo levadas em conta no

Apresentaremos essa discussdo de forma mais completa e aprofundada no desenvolvimento dos préximos
capitulos da tese.
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processo da normatizacdo juridica ou no desenvolvimento das préticas politicas concretas.
Essas questfes poderiam ser resolvidas com as politicas de inclusdo. Além de ndo fazer essa
diferenciacéo sobre as necessidades especificas, a legislacdo brasileira em vigor ndo prevé a
participacdo politica dos refugiados no Brasil, e esse ponto da participacdo politica é
indispensavel para viabilizar a sua emancipagéo.

Por meio da participagdo politica e do engajamento nas praticas democréticas
deliberativas, os refugiados podem tanto ampliar os seus horizontes éticos particulares, como
também contribuir para o progresso moral coletivo da sociedade brasileira. Dessarte, a sua
emancipacao pode ser alcancada via concretizacdo relacional de sua autonomia politica, por
meio da participagdo nas interagdes comunicativas, nas quais as normas e entendimentos séo
formulados e compartilhados intersubjetivamente. (MARQUES, 2013).

Esta pesquisa parte da premissa de que a adogdo dessa ética do discurso de carater
universalista implica em questionamentos e mesmo mudangas significativas na nogédo classica
de cidadania e participacdo politica. Neste sentido, faz-se necessario problematizar a respeito
da legitimidade dos modelos e préaticas convencionais de cidadania, exercicio de direitos e

participacdo politica existentes no mundo atual. (BENHABIB, 2004).
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2. O REGIME INTERNACIONAL PARA REFUGIADOS E OS DIREITOS
HUMANOS NA POLITICA EXTERNA DO BRASIL

2.1. REGIMES INTERNACIONAIS
2.1.1. Conceituacdo, debates tedricos e a abordagem construtivista
A) Definindo os Regimes Internacionais

Para as correntes teoricas dominantes no estudo das Relacdes Internacionais, o
ambiente internacional é pautado pelos principios da soberania estatal e da ndo intervencéao
nas questdes internas de cada pais. Assim, os Estados soberanos e independentes se
relacionariam buscando exclusivamente 0s seus interesses e a maximizacdo de seus proprios
beneficios e ganhos. De acordo com essa visdo, 0s Direitos Humanos seriam um aspecto
domestico da politica, intrinseca ao relacionamento do Estado nacional com os seus cidad&os.
A irrelevancia dos Direitos Humanos enquanto tema de pesquisa para os tedricos da politica
internacional parecia algo ja consolidado até meados do século XX.

Entretanto, os eventos criticos das duas grandes Guerras Mundiais somados ao
complexo processo de mudancas na politica mundial desse periodo tiveram como
consequéncia uma quebra de paradigma na compreensdo das Relagcfes Internacionais. Em
outras palavras, 0s horrores cometidos na guerra contra a dignidade humana e a intensificacdo
da globalizacdo fizeram com que as discussfes anteriormente restritas ao dominio nacional
sobre os Direitos Humanos se transplantassem para o cenario internacional. Iniciou-se, nesse
periodo, a normatizacdo internacional a respeito dos direitos do ser humano, com a
consequente concepcdo dos regimes internacionais de Direitos Humanos. (RAMANZINI,
2013).

A conexdo do tema com inimeros ambitos - tais como a seguranga internacional, 0
desenvolvimento econémico e a consolidacdo da democracia — contribuiu para que,
paulatinamente, os Direitos Humanos alcancassem o status de assunto estratégico nos debates
sobre politica mundial e politica externa. As nogdes consolidadas de high e low politics
precisaram ser revistas.

Segundo Ramanzini (2013), a ascensdo dos Direitos Humanos como tema global e a
adesdo de multiplos paises aos regimes internacionais de Direitos Humanos iniciada no final
do século XX produziram consequéncias para a politica internacional: (i) ja que os regimes de

Direitos Humanos ndo sdo arquitetados somente para regularem aspectos do relacionamento
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entre 0s paises no &mbito internacional, mas também para imputar responsabilidade aos
governos por agBes domeésticas, esses regimes alteram o conceito de soberania; (ii) apesar de
ser uma eventualidade, a atuacdo dos Estados no tema dos Direitos Humanos ndo tem como
unica finalidade a promocéo de seus proprios objetivos e interesses; (iii) 0s regimes ndo séo
fortalecidos através da acéo interestatal, e sim por meio do empoderamento do cidadao; e (iv)
o0s Estados ndo séo os Unicos atores nos regimes internacionais.

Strange (1982) argumenta que o0 conceito de regime & uma nocao imprecisa,
motivando discussdes e polémicas, ja que as pessoas 0 utilizam para designar coisas distintas;
e ainda: “o termo regime ¢ carregado de valoragdo; ele traz implicitas algumas coisas que nao
deveriam ser pressupostas sem discussao”. (STRANGE, 1982, p. 487).

Mearsheimer (1995), por sua vez, observa que o conceito de regimes € muito amplo,
possibilitando que todo padrdo suficientemente regular de conduta ou pratica no contexto
internacional possa ser encaixado na definicdo; desde a guerra até a diminuicdo das tarifas
acordada no Acordo Geral sobre Tarifas e Comércio (GATT).

Nessa discussdo, Stein defende que regimes devem ser pormenorizados para
alcangarem o status de conceito, pois “muitos estudiosos definem ‘regimes internacionais’ de
maneira tdo vaga que é possivel abranger na definicdo todas as relagdes internacionais ou
todas as interagdes internacionais em uma determinada area de interesse”. (STEIN, 1990,
p.26). O autor assume uma atencdo especial com as caracteristicas teoricas especificas do
conceito de regimes. Nesse sentido, ele procura esmiucar as premissas sob as quais 0s regimes
existem.

Kratochwil e Ruggie (1986) analisam que a literatura sobre regimes é caracterizada
por uma notavel auséncia de clareza quanto ao objeto de estudo e aos limites da teoria.
Segundo os autores, 0s regimes, por serem construgdes conceituais, encerram em si um certo
grau de indeterminacgdo, intrinseco ao estudo de conceitos normativos, que nao possuem
existéncia objetiva. Os autores observam que as definicbes de regimes podem até ser
aperfeicoadas, porém apenas até certo ponto, como ocorre com qualquer construcdo analitica
nas ciéncias humanas.

Para Carvalho (2005), apesar de essas consideracGes criticas serem pertinentes, faz-
se necessario destacar que algum nivel de imprecisdo é caracteristico de qualquer debate
acerca de conceitos e terminologia no campo das Ciéncias Sociais. Ademais, 0s regimes
abrangem também elementos objetivos, com implica¢fes e consequéncias no comportamento

dos atores que podem ser aferidas.
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Carvalho esclarece que a definicdo conceitual de regimes nos possibilita analisar
fendmenos ou instituicdes sociais destituidos de existéncia fisica, ou mesmo ainda nédo
formalizados. Todavia, 0s processos e elementos que consolidam um regime geram resultados
objetivos, passiveis de serem averiguados.

A aquiescéncia com a inexatiddo do conceito de regimes ndo significa que se possa
negligenciar o conceito.

Mas, afinal, o que seriam os regimes internacionais? Como podemos compreender o
seu significado para o horizonte dos estudos internacionais?

Desde 1970, alguns estudiosos da cooperagéo internacional comecaram a enfrentar
disputas a respeito do conceito de regimes internacionais, interessando-se ainda pelas
consequéncias dessas novas configuragdes no cendrio internacional. Devido a indefinicao
prépria deste conceito, os limites entre esta formulacdo e outras nogbes utilizadas pelos
tedricos das relagBes internacionais sdo muito sutis. Por isso, debates tedricos sobre
instituicOes, organizacOes internacionais e governanca global coadjuvam para a compreenséo
da definicdo de regimes internacionais. (VALDEVINO, 2016).

A origem das disputas tedricas em relacdo aos regimes internacionais data da década
de 1970, mais especificamente com a publicagdo do artigo “International responses to
technology: concepts and trends”, publicado por John Gerard Ruggie em 1975. Neste artigo,
Ruggie levantou o debate sobre a tensdo entre politica e ciéncia no que concerne aos desafios
tecnoldgicos em trés esferas: cognitiva, regimes internacionais e organizacfes internacionais.
(BUENO, 2009; RUGGIE, 1975).

De acordo com Ruggie, regimes internacionais sdo “conjuntos de expectativas
matuas, regras e regulagdes, planos, energias organizacionais e comprometimentos
financeiros que sdo aceitos por um grupo de Estados” (RUGGIE, 1975, p.570-571).
Importante destacar que Ruggie pondera sobre as expectativas mdtuas entre os atores: eis
entdo o elemento construtivista presente na defini¢do de Ruggie.

Segundo Bueno (2009), ap6s a conceituacdo de John Ruggie dos regimes
internacionais, os debates entre estudiosos das relagdes internacionais sobre essa categoria
multiplicaram-se.

Aproximadamente uma década apos o artigo de Ruggie, no ano de 1982, foi
realizada uma conferéncia com o objetivo de preparar uma edicdo especial da revista
“International Organization”, que abordaria a questdo dos regimes internacionais. Como um

dos resultados dessa conferéncia, foi elaborada pelos estudiosos da area uma ‘“definicao
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consensual” de regime internacional, que Stephen Krasner reproduziu em seu artigo sobre a
tematica.

Krasner (1983) conceituou regimes como principios implicitos ou explicitos, normas,
regras e procedimentos de tomada de decisdo em torno dos quais as expectativas dos atores
convergem em uma determinada &rea das relagfes internacionais.

Principios referem-se a valores morais, a crencgas de fato, que estipulam os objetivos
a serem perseguidos pelos participantes de um regime. Os principios de um regime podem ser
explicitos ou implicitos, sendo que os principios implicitos, arraigados nas sociedades,
antecedem a formac&o dos explicitos. As normas podem ser compreendidas como padrfes de
conduta determinados conforme direitos e deveres, 0s quais outorgam legitimidade ao
comportamento dos atores. As regras sdo instrucdes ou negacoes especificas para a acao e sdo
modificadas mais facilmente do que as normas e os principios. Os procedimentos de tomada
de decisdo, por sua vez, sdo caracterizados como as praticas preponderantes para fazer a
escolha coletiva, para implementar os principios e para modificar as regras. (BUENO, 2009;
HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2000; KEOHANE; NYE, 1989; KRASNER,
1983).

Carvalho (2005) explica que, apesar da importancia da elaboracdo dessa definicdo
consensual, o debate sobre o conceito de regimes continuou a gerar discordancias. Alguns
estudiosos passaram entdo a preconizar a substituicdo da definicdo consensual por uma
conceituacdo mais clara, que evitasse interpretacdes discrepantes.

Na ocasido, o trabalho de Keohane e Nye (1989) conceituou regimes como
instituicdes com regras explicitas, firmadas pelos governos, pertencentes a temas especificos
das relacGes internacionais.

Os autores ainda destacaram que a demanda dos paises por regimes internacionais
pode ser compreendida a partir da observacdo de que, em determinadas situacdes, resolucdes
discutidas e deliberadas em conjunto seriam mais apropriadas e efetivas do que aquelas
definidas de maneira unilateral e individual.

O debate sobre o conceito de regimes internacionais pode ser dividido em trés
vertentes tedricas principais, sendo que cada uma evidencia variaveis explicativas distintas
para o tema.

De acordo com Hasenclever, Mayer e Rittberger, as teorias sobre regimes tém
buscado responder a uma série de questdes, dentre as quais: “O que explica o surgimento de

instancias de cooperagdo baseadas em regras no sistema internacional? Como 0s regimes
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afetam o comportamento de atores estatais e ndo estatais nas areas tematicas em que foram
criados?” (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2000, p.01, tradugéo nossa).

Diversas teses foram apresentadas para tentar responder a esses questionamentos. A
partir das varidveis explicativas evidenciadas por cada uma dessas teorias, € possivel
categorizé-las como teorias fundamentadas no poder, teorias fundamentadas em interesses e
teorias fundamentadas no conhecimento. Ou seja, de acordo com Hasenclever, Mayer e
Rittberger (2000), podemos considerar trés escolas de pensamento no estudo de regimes
internacionais: o neorrealismo, que foca as relac6es de poder; o neoliberalismo, que embasa
seus estudos em agrupamentos de interesses; e o construtivismo (também denominado
cognitivismo), que salienta a dinamica do conhecimento, a comunicacgéo e as identidades. A
divisdo das teorias em escolas ndo significa que ndo existam diferencas importantes entre as
teses e abordagens dos diferentes autores classificados como pertencentes a uma mesma
escola.

Para a corrente neorrealista, o poder é o elemento chave a ser considerado para
qualquer andlise do contexto internacional. A abordagem centrada no poder ou a teoria
neorrealista sobre regimes defende que os paises consideram ndo somente 0s ganhos
absolutos; na verdade, preocupam-se com o0s ganhos relativos e, por esse motivo, ndo séo tao
propensos a colaborar com as convencgdes internacionais, Como 0s regimes.

De acordo com Valdevino (2016), os Estados s&o considerados os atores principais
no ambito internacional, que é anarquico, e o seu comportamento respalda-se na apreensdo de
seus proprios interesses; sendo que o seu interesse fundamental é sempre direcionado para a
obtencdo de mais poder na esfera internacional. Portanto, a variavel primordial que gera a
criagdo dos regimes seria 0 poder.

Ainda assim, a escola neorrealista admite que os regimes internacionais, alicercados
na cooperacao entre os Estados, sdo um fato da politica internacional, o qual necessita ser
esclarecido, compreendido. (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2000).

Entretanto, ao teorizar sobre os regimes internacionais, 0s estudiosos desta
abordagem advogam que os regimes afloram somente em situagfes peculiares, quando a
tomada de decisdo unilateral por parte do Estado ndo garante os resultados almejados.
(VALDEVINO, 2016).

Ao lidar com uma oportunidade de cooperacao, os Estados tenderiam a questionar 0s
ganhos dos outros Estados, uma vez que estdo inseridos em um sistema internacional
anérquico, no qual impera a incerteza e a inseguranca. Ou seja, as preocupagdes com o poder

relativo, oriundas do meio internacional anarquico, criam obstaculos a cooperacéo
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internacional, prejudicando a vigéncia dos regimes internacionais. (HASENCLEVER;
MAYER; RITTBERGER, 2000; KRASNER, 1983; VALDEVINO, 2016).

Waltz argumenta:

Diante da possibilidade de cooperacdo para ganho mutuo, Estados que se sentem
inseguros, devem questionar como o ganho sera dividido. Eles ndo se motivam a
perguntar se os dois ganhardo, mas quem ganhara mais. Se um ganho nao previsto
tiver que ser dividido, digamos, na razdo de dois para um, um Estado podera usar
seu ganho desproporcional para implementar uma politica com intencdo de
prejudicar ou destruir o outro. Até mesmo a perspectiva de grande ganho absoluto
para ambas as partes ndo facilitard a cooperacéo entre os Estados, se cada um deles
temer como o outro usara o aumento de suas potencialidades. Observemos que os
impedimentos para a colaboragdo ndo recaem no carater nem nas intencdes
imediatas de cada parte. Ao contrario, a causa da inseguranga- no minimo a
incerteza de cada uma sobre as futuras intenges e acfes da outra- age contra a
colaboragdo matua. (WALTZ, 1979, p.105, traducdo nossa).

Valdevino (2016) sublinha que a nocdo de um sistema internacional anarquico,
regido pela logica do poder e da inseguranca, explica a exclusdo que essa escola faz das
questdes relativas a identidades e interesses como elementos significativos para o advento dos
regimes internacionais.

Inclusive, o pensamento neorrealista discorre sobre as instituicdes, enquanto formas
sociais, como mero reflexo das relaces de poder implicitas no sistema. Portanto, os regimes
internacionais possuem sua relevancia, mas essa relevancia é devido ao seu papel de
facilitadores do equilibrio de poder entre os Estados. (HASENCLEVER; MAYER;
RITTBERGER, 2004; VALDEVINO, 2016).

Conforme a analise de Hasenclever, Mayer e Rittberger (2000), as teorias
neorrealistas sobre regimes internacionais assumem que o poder é tdo primordial na
cooperacao entre os Estados como o é nos conflitos entre as nacgdes. Isto porque o balango de
poder entre os participantes de um regime influenciaria fortemente as possibilidades desse
regime tornar-se efetivo e permanente em determinada area tematica das relacdes
internacionais (issue area). Essa distribuicdo de poder entre os atores também influenciaria no
compartilhamento dos beneficios do regime.

Por conseguinte, o debate aqui permanece sublinhando a estrutura desigual do
sistema internacional e a sua ldgica anarquica. Assim, 0s regimes internacionais podem
influenciar apenas de modo secundario as possibilidades de cooperacgdo entre os Estados.

Alguns dos principais autores desta abordagem sobre regimes sdo 0s neorrealistas
Kenneth Waltz, Stephen Krasner e Susan Strange. (BUENO, 2009).
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Interessante destacar que a conceitualizacdo de regimes internacionais desenrolou-se
na conjuntura histérica do debate neo-neo!, o que explica o extenso desenvolvimento teérico
sobre regimes nas abordagens neorrealistas e institucionalistas neoliberais. (BUENO, 2009;
VALDEVINO, 2016).

Os estudos de regimes internacionais fundados em interesses (interest-based)—
também conhecidos como escola institucionalista neoliberal — representam a perspectiva mais
utilizada e com maior influéncia no estudo do tema. Isto é, trata-se do mainstream racionalista
das teorias de relacGes internacionais nas investigacOes a respeito das instituicGes e regimes.
(HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2000; VALDEVINO, 2016).

Hasenclever, Mayer e Rittberger (2000) destacam que a perspectiva institucionalista
neoliberal considera como varidvel central os interesses. Para esses teoricos, 0s Estados
podem ser descritos como atores egoistas e racionais, que se importam exclusivamente em
potencializar os seus préprios ganhos (absolutos). A despeito de considerarem o poder como
elemento relevante para a analise dos regimes internacionais, o seu foco de estudo encontra-se
na maneira como os regimes auxiliam os Estados a identificar interesses comuns.

Para Valdevino (2016), os regimes internacionais viabilizariam a percep¢do dos
interesses comuns pelos atores racionais, 0 que agregaria mais transparéncia nas relagoes
entre os Estados e reforcaria a legitimidade das acGes, contribuindo para a cooperacao
internacional. Além disso, ao identificarem os interesses comuns com o auxilio dos regimes,
os Estados teriam suas incertezas, medo de trapaca e custos de transacdo reduzidos, o que
facilitaria os processos de cooperacdo. Segundo essa perspectiva teorica, 0s regimes
internacionais sdo um meio para simplificar a cooperacao internacional; um caminho possivel
para os Estados (autointeressados) transporem os obstaculos e alcancarem os beneficios
mutuos da cooperacao.

A perspectiva neoliberal sustenta que o papel dos regimes internacionais é facilitar os
acordos com beneficios reciprocos, mutuos entre os Estados; de maneira que a estrutura
anarquica do sistema ndo direcione o0s atores a uma guerra de todos contra todos.
(KEOHANE; NYE, 1989; VALDEVINO, 2016).

Hasenclever, Mayer e Rittberger (2000) apontam que diferentes modelos da teoria

dos jogos (game-theoretic models) foram apropriadas por essa escola no intuito de representar

1 As Relag@es Internacionais, enquanto disciplina académica, tém passado por uma série de debates, nos quais
as interpretaces de distintas escolas de pensamento e vertentes tedricas se enfrentam e contrapdem seus
argumentos e perspectivas conceituais sobre varios fendmenos que as Relag¢fes Internacionais tentam explicar. O
debate que estava sendo travado nesse momento de defini¢cdo do conceito de regimes internacionais era entre as
vertentes Neorrealista e Institucionalista Neoliberal, apelidado pelos estudiosos da area como ‘debate neo-neo’.
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0s conjuntos de interesses implicitos nos diversos tipos de regimes. Ainda, a probabilidade de
criacdo de determinado regime internacional estaria diretamente relacionada aos interesses
dos Estados.

A teoria neoliberal esquadrinhou os fundamentos e principios da perspectiva
neorrealista, contrapondo-se ao pessimismo destes pensadores em relagdo as organizagdes no
ambiente internacional. Para os neoliberais, esse ceticismo dos realistas ndo encontra respaldo
mesmo nos proprios pressupostos realistas sobre o sistema internacional e sobre os Estados.

Os estudos sobre regimes internacionais fundamentados em interesses podem ser
classificados como uma abordagem institucional do tema, ja que apresentam o0s regimes como
efetivos e resilientes. Logo, os regimes contribuiriam para a coordenagdo das condutas dos
Estados, a fim de auxiliar na obtencdo de melhores resultados, isto é, atuariam segundo seu
auto interesse, maximizando os beneficios e ganhos.

Nessa logica auto interessada, 0s participantes de regimes podem ter interesses na
sua manutenc¢do, mesmo quando 0s motivos que originaram a existéncia do regime ndo forem
mais viaveis.

O institucionalismo da teoria neoliberal é considerado limitado porque é apoiado nos
modelos de escolha racional, que conceituam as preferéncias e identidades dos atores como
exogenas, como ndo influenciadas pelas praticas e comportamentos dos atores ou pelas
instituicdes baseadas em regras. (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2000).

Alguns dos principais autores dessa abordagem sobre regimes sd0 0S
institucionalistas neoliberais Robert Keohane, Robert Axelrod e Lisa Martin. (BUENO,
2009).

O construtivismo se propagou no final da década de 1980, como alternativa teérica
para 0 estudo das Relagbes Internacionais diante das entdo vigentes correntes neorrealista e
neoliberal. A perspectiva construtivista ou cognitivista dos estudos de regimes internacionais
considera o conhecimento como elemento central.

Os construtivistas compreendem valores, ideias e culturas como varidveis enddgenas
no processo da interacdo entre os atores. Logo, se h4 a convergéncia de valores em uma
determinada area, a possibilidade de cooperacdo ird aumentar.

Sua ideia central pode ser explicada por intermédio dos conceitos de estrutura e
identidade. A nocdo de estrutura designa a interacdo entre agentes, ideias e praticas —
denominada intersubjetividade — que se constréi socialmente. A identidade, por sua vez, é

constituida conforme os interesses dos atores/agentes. (VALDEVINO, 2016).
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De acordo com o construtivismo, a autoajuda e o poder ndo sdo os elementos
caracteristicos da anarquia no ambiente internacional. A anarquia é antes compreendida como
possuidora de distintas l6gicas, que dependerdo do comportamento dos Estados. Para Wendt:
“a anarquia ¢ o que os Estados fazem dela” (WENDT, 1992, p. 395, traducdo nossa), no
sentido de que os Estados formam a estrutura normativa do meio internacional, das
organizacOes e dos regimes.

Para essa abordagem, o poder ndo pode ser tomado como a unica varidvel a
influenciar o comportamento e as acbGes dos atores no ambiente internacional. O
construtivismo respalda-se nas estruturas normativas (normative frameworks) e estruturas
materiais que constituem as identidades dos atores politicos e também a relacdo mutua entre
agentes e estruturas.

Dizer que os agentes (estatais) e as estruturas do sistema tém uma relacdo mutua
significa que agentes e estruturas sdo entidades mutuamente constituidas. Ou seja, a
intersubjetividade é a caracteristica ontoldgica do contexto internacional, a intersubjetividade
¢ a esséncia dos regimes.

Nesse raciocinio, 0s regimes sdo desenvolvidos por intermédio dos agentes
(autoridades politicas) que utilizam o poder politico com um propdsito social, legitimando o
comportamento institucionalizado internacional. Os regimes se distinguem de outros
processos devido ao seu elemento normativo: os atores sdo influenciados pelas estruturas
normativas, assim como as influenciam de acordo com suas condutas. (BUENO, 2009;
VALDEVINO, 2016).

Ainda, os teoricos dessa abordagem adicionam aos critérios fundamentais para a
formagdo dos regimes internacionais as expectativas mutuas e convergentes e também as
crencas compartilhadas dos atores.

Valdevino (2016) sinaliza que os estudos construtivistas de regimes internacionais
evidenciam o papel das normas, ideias e conhecimento como componentes que moldam a
acao dos agentes no contexto internacional.

Destarte, a abordagem demonstra que os processos de formagdo ou mudanca de
regime propiciam que novos conhecimentos influenciem na cooperacdo (apoiada em regras,
normas e procedimentos) entre os Estados na relacdo agente- estrutura. Em contrapartida, 0s
regimes coadjuvam no aprofundamento do conhecimento, tornando conhecimento e regimes
internacionais inter-relacionados. (HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2004,
VALDEVINO, 2016).
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Os estudos de regimes internacionais fundados no conhecimento — a perspectiva
construtivista ou cognitivista — dividiram-se em duas vertentes tedricas.

Na primeira vertente, segundo o raciocinio de Hasenclever, Mayer e Rittberger
(2000), o cognitivismo fraco atentou para as origens dos interesses e para a maneira como
esses interesses sdo captados pelos Estados, sublinhando o papel das ideias e da
normatividade. Dessa forma, o cognitivismo fraco pode ser considerado como complementar
a teoria neoliberal no estudo dos regimes, pois enquanto o neoliberalismo discute apenas 0s
interesses dos atores, 0 cognitivismo fraco incorpora uma teoria da formacéo de preferéncias.

Na segunda vertente das teorias sobre regimes, fundadas no conhecimento, 0
cognitivismo forte, faz uma critica mais veemente ao mainstream neoliberal: propde um
institucionalismo para o ambiente internacional de base socioldgica, distinto do
institucionalismo alicercado nos modelos de escolha racional. Para o cognitivismo forte, 0s
estudos baseados em interesses produziram uma representacdo incompleta das causas de
pujanca de um regime, porquanto nao refletiram sobre as implicacbes das praticas
institucionalizadas sobre a identidade dos atores.

Para os referidos autores, as teorias sobre regimes baseadas no conhecimento tendem
a adotar um institucionalismo muito mais acentuado do que 0 que encontramos no
neoliberalismo ou no neorrealismo.

Alguns dos principais autores desta visdo sobre regimes sdo Alexander Wendt,
Emanuel Adler, Friedrich Kratochwil e Nicholas Onuf.

Consideramos que, diante do que foi exposto, € necessario destacar que tanto as
abordagens baseadas no modelo de escolha racional (a saber, o neorrealismo e o
institucionalismo neoliberal) como também o prisma construtivista sdo adequados para
apreender informacdes e interpretacBes sobre o papel dos regimes na sociedade internacional.

Conforme Young (1999), da mesma maneira que seria erréneo afirmarmos que uma
das abordagens estd completamente equivocada sobre o tema que se propde a estudar,
também seria incorreto supormos que alguma das abordagens consegue dar conta de todas as
variagoes e pormenores sobre o assunto.

Finnemore e Sikkink (1998) consideram que as distintas perspectivas contribuem
para uma discusséo intelectual mais aprofundada sobre as ideias, normas e organizagfes na
politica mundial, ja que nenhuma das abordagens considera-se totalmente completa com as
suas conclusoes.

Na analise de Valdevino (2016), os debates contemporaneos travados pelas distintas

vertentes a respeito da validade tedrica das convencdes internacionais e, de forma ampla, dos
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regimes internacionais, converteram-se em um objeto de estudo extremamente relevante para
se compreender a politica mundial.

No proximo topico, analisaremos mais profundamente a teoria construtivista, em
razdo de essa ser a perspectiva adotada neste trabalho para o estudo dos regimes

internacionais.

B) Justificativa da abordagem construtivista nesta analise

A sugestdo feita por Maja Zehfuss (2002) quando tratamos do construtivismo traz
um cuidado primordial: ndo devemos supor uma teoria homogénea, e sim um padrdo de
raciocinio que abarca em si diferentes interpretac6es. Considerando essa adverténcia, optamos
por utilizar neste trabalho a expressdo “abordagem construtivista”, com a ponderagdo de que
adotamos aqui uma dentre maltiplas e distintas abordagens dessa escola.

Em meados da década de 1980, o estudo das relagBes internacionais agregou em seus
debates uma nova escola, distinta das entdo predominantes teorias neorrealista e
institucionalista neoliberal. O termo construtivismo originou-se com a publicagdo de “World
of our making: rules and rule in social theory and International relations” de Nicholas Onuf
em 1989. Em seu texto, a premissa defendida por Onuf era de que “people and societies
construct, or constitute, each other” (ONUF, 1989, p. 38), ou seja, de que as pessoas e as
sociedades se constroem ou se constituem mutuamente.

No ano de 1992, foi a vez de Alexander Wendt lancar o seu texto a respeito do
construtivismo: “Anarchy is what states make of it: the social construction of power politics ”.
Deste momento em diante, a teoria construtivista se bifurcou em duas vertentes principais: a
wendtiana, que almeja conceber uma ponte entre o racionalismo e o construtivismo, da qual
também faz parte o tedrico John Gerard Ruggie; e a corrente construtivista critica, a qual
pertencem Robert Cox, Nicholas Onuf e Friedrich Kratochwil.

Segundo Bueno (2009), a abordagem construtivista - denominada também
reflexivista, cognitivista ou construtivismo social — divergiu das teorias racionalistas que
reputavam os interesses e identidades dos atores como exogenamente dados. A nova
abordagem destacou o papel das crengas causais e normativas dos tomadores de deciséo,
propiciando uma andlise sobre como o compartilhamento de conhecimento influi, configura e
molda as preferéncias, interesses e identidades dos atores.

A abordagem construtivista interessa-se em investigar a constituigdo social, o seu
desenvolvimento e as suas decorréncias. Os estudiosos dessa perspectiva opdem-se a nogao de

que as préaticas culturais, normas de comportamento e valores sociais sdo provenientes de
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calculos de interesses, buscando compreender o efeito dessas préticas, normas e valores na
politica. Os construtivistas legitimam a relevancia dos entendimentos intersubjetivos para
auxiliar os atores a assimilar os tipos de condutas devidas, pertinentes e apreciadas. O
construtivismo endogeniza a questdo das preferéncias dos atores, evidenciando que estas
podem constituir-se ou influenciar-se pelas normas sociais. (FINNEMORE, 1996; SOUZA
NETO, 2010).

No campo das Relagbes Internacionais, o foco da investigacdo construtivista esta na
construcdo social da politica mundial. O construtivismo considera que os Estados constituem
algo mais complexo do que um sistema internacional; os Estados formariam uma sociedade
internacional. (BUENO, 2009; TOLOSSA, 2004).

De acordo com Bueno (2009), a abordagem construtivista pode ser resumida em trés
premissas centrais: a co-constituicdo dos agentes (atores) e estruturas; a percepcao de que as
estruturas ndo-materiais condicionam as identidades e interesses dos atores; e a igual
relevancia das estruturas normativas e materiais, pois ambas influenciam as agdes dos atores
internacionais.

Bueno examina que, no @mbito dos regimes, a abordagem construtivista ndo rompe
totalmente com a definicdo consensual proposta por Krasner em 1982, ou seja, ndo had uma
ruptura absoluta com as abordagens racionalistas. Antes, 0 construtivismo persegue o
aperfeicoamento analitico-tedrico do conceito, pois julga que a perspectiva epistemolégica
racionalista contrapbe a base ontoldgica dos regimes internacionais. Desse modo,
acrescentam-se ao conceito formulado por Krasner outros aspectos a serem considerados para
0 estudo das acOes dos atores na esfera internacional: o conhecimento (por meio do
aprendizado), as ideias e a identidade. Ao realizar esse acréscimo, 0s construtivistas
agregaram as expectativas matuas e convergentes e também as crencas compartilhadas dos
atores como fundamentos constitutivos dos regimes. Com o acréscimo analitico, a abordagem
construtivista pretende conceber uma contribuicdo tedrica alternativa, que observe outras
epistemologias, com o intuito de ndo negar a esséncia ontoldgica dos regimes: a
intersubjetividade.

O capitulo desta tese sobre o Regime Internacional dos Refugiados apoia-se na
abordagem construtivista, pois consideramos que esta abordagem pode realizar mais do que
outras perspectivas tedricas para a compreensao das relacdes internacionais, ja que, conforme
discute Souza Neto (2010), além de utilizar os meios logico-dedutivos de investigagdo, o

construtivismo também emprega varios métodos interpretativos dos processos socio-
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cognitivos para desvendar significados coletivos, identidades dos atores e o contetdo dos
interesses politicos.

Diversos estudos argumentam que o0 mainstream das teorias convencionais das
Relacbes Internacionais ndo dispGe de ferramentas conceituais aptas para o estudo dos
regimes internacionais porque sdo incapazes de incorporar propriedades fundamentais da
politica internacional, tais como o intrincado arranjo de préaticas existentes entre 0s paises, as
normas culturais partilhadas no ambito internacional, a assimilacdo de elementos que
fortalecem reciprocamente 0s comportamentos e 0s principios de valores morais.
(HASENCLEVER; MAYER; RITTBERGER, 2004; VALDEVINO, 2016).

A respeito do mérito do construtivismo para os estudos internacionais, Checkel
(1998) afirma:

[...] ao explorar questdes de identidade e interesses colapsados pelo neoliberalismo
e pelo neorrealismo, 0s construtivistas demonstraram que sua abordagem
sociolégica leva a novas e significativas interpretacbes da politica internacional

(CHECKEL, 1998, p. 325, tradugo nossa).

Nessa questdo, Andrew Hurrel elenca as vantagens do construtivismo como

abordagem teorica:

Envolve uma série de ideias centrais: primeiramente que, em contraste com as
teorias racionalistas, precisamos prestar muito mais atencdo aos processos pelos
quais os interesses e as identidades s&o criados e evoluem, as formas em que as auto-
imagens interagem com a mudanca de incentivos materiais e a linguagem e ao
discurso por meio dos quais esses entendimentos sdo expressos; em segundo lugar,
que importa como 0s atores interpretam o0 mundo e como seus entendimentos de
onde eles pertencem séo formados; e, terceiro, que os interesses e as identidades sdo
moldados por histériasparticulares e culturas, por fatores domésticos e por processos
continuos de interagdo com outros Estados. (HURRELL, 1995, p. 65, traducédo
nossa).

Assim, a abordagem construtivista, ao apresentar 0s aspectos normativos da ordem
internacional, preenche uma lacuna importante das teorias neorrealista e institucionalista
neoliberal, que ndo conseguem explicar, como o faz o construtivismo, as mudancas
qualitativas na conduta e nos objetivos dos Estados.

As teorias de base racionalista ndo desenvolveram como as ideias, normas,
identidades, culturas compartilhadas - enfim, como os elementos normativos que compdem o
meio internacional - podem alterar os interesses estatais e remodelar as politicas dos Estados.

O que acontece na politica internacional, assim como nas sociedades nacionais, €
algo socialmente construido. A politica internacional tem natureza social. A esfera
internacional é composta por diversos atores (entre eles, os Estados) que estdo em interagdo

social, constituindo uma sociedade internacional.
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Os valores (entendimentos normativos) dessa sociedade sdo o elemento central e
norteador da politica mundial.

Tais valores sdo formados, influenciados e amadurecidos nos processos de
socializacdo, tornando-se normas sociais que orientardo o comportamento dos atores dessa
sociedade. Logo, as normas sociais sdo decorrentes de propriedades culturais, herangas
historicas, crengas e ideias.

Conforme a discussdo feita por Souza Neto (2010), as normas sociais, que
entremeiam toda a sociedade internacional, e sdo absorvidas — e modificadas - nos processos
intersubjetivos de interagdo social, condicionam e influenciam muito mais veementemente os
Estados (e demais atores internacionais) do que qualquer expectativa de beneficios materiais
ou condicionantes imediatas do seu comportamento.

Levando em consideracdo esse panorama teodrico-analitico sobre o construtivismo,
pensar sobre o tema de pesquisa deste trabalho, o regime internacional para refugiados, requer
uma reflexdo a respeito de qual perspectiva tedrica seria mais apropriada para interpretar um
mundo que enfrentou - e ainda enfrenta — reorganizacdes complexas e transformacdes
extremas e continuas.

A dindmica paulatina de interdependéncia entre os paises, o aprofundamento do
processo de globalizacdo econémica, o surgimento de um programa de governanca global, a
eflorescéncia de novos atores internacionais (individuos, movimentos sociais, empresas €
redes transnacionais, organizacfes politicas, organizagdes nao governamentais, grupos
internacionais de pressdo em areas tematicas especificas, dentre outros) engajados em um
debate publico transnacional atestam a insuficiéncia das abordagens de matriz realista e
liberal. (KALDOR, 2003; VALDEVINO, 2016).

Em uma realidade internacional demasiadamente transformada e transformadora, o
pressuposto de que os Estados racionais e egoistas sdo 0s Unicos e soberanos atores do
sistema internacional ndo se sustenta.

Reis (2006) discorre acerca do reconhecimento da existéncia do ator ndo estatal —
seja este o individuo ou 0s movimentos sociais, por exemplo - no cenario internacional como
um momento de inflexdo da politica internacional e mesmo do Direito Internacional.

A Carta da Organizacdo das NacOes Unidas (1945) e a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (1948) séo alguns dos marcos dessa inflex&o: a emergéncia de um Direito

Internacional dos Direitos Humanos.
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Os desdobramentos do Direito Internacional dos Direitos Humanos séo incontaveis,
porém foram subdivididos nas trés grandes vertentes*? da Protecdo Internacional da Pessoa
Humana: o Direito Internacional dos Direitos Humanos, o Direito Internacional Humanitario
e 0 Direito Internacional dos Refugiados. (CANCADO TRINDADE; PEYTRIGNET;
SANTIAGO, 1996).

Diante disso, imprescindivel o gquestionamento: como as perspectivas neorrealista,
institucionalista neoliberal e construtivista observam esse movimento dos Direitos Humanos?

A teoria neorrealista ndo deixou espago para os Direitos Humanos.

Autores como Carr (2001) e Morgenthau (2003) compreenderam a humanidade
como uma abstracdo. Como consequéncia, ndo ha sentido falar em interesses da humanidade:
cada ator persegue 0 seu proprio interesse, e 0s Direitos Humanos sdo considerados como
uma tematica irrelevante para o estudo da politica mundial.

Além disso, a percepcdo de um Direito Internacional, baseado em uma sociedade
internacional, ndo é compativel com os parametros do realismo: os Estados sdo soberanos,
independentes e atores exclusivos do sistema internacional anarquico. (REIS, 2006;
VALDEVINO, 2016).

A teoria institucionalista neoliberal, por sua vez, deixou um espago para os Direitos
Humano, mas um espaco (quase que exclusivamente) utilitario, instrumental.

O neoliberalismo concatena os Direitos Humanos com as relacbes de poder e
interesses nas estruturas institucionais de salvaguarda dos Direitos Humanos. Bobbio (2004),
por exemplo, defende a importancia dos Direitos Humanos para o funcionamento das
democracias e, consequentemente, dos Estados liberais.

Como explica Valdevino (2016), a questdo para os neoliberais gira em torno da
discussao: se os Estados devem ser democraticos a fim de serem tidos como legitimos, o que
fazer com as organizagdes internacionais de Direitos Humanos, que contam com grau baixo
de democratizacgao delas proprias?

Os neoliberais sustentam que a democracia precisa ser a regra de conduta das
organizacOes internacionais de Direitos Humanos, ja que essa exigéncia é feita também para

os Estados. Se os Estados forem democréaticos, hd o reconhecimento de sua legitimidade, o

2Em uma definigao bastante simplificada e sucinta, o Direito Internacional dos Direitos Humanos consiste em
um conjunto minimo de direitos necessarios para assegurar a vida do ser humano baseada na liberdade, na
igualdade e na dignidade. Ja o Direito Internacional Humanitario é o sistema de protecdo da pessoa humana em
conflitos armados, ou seja, pressupde a existéncia de um conflito bélico. O Direito Internacional dos Refugiados,
por sua vez, tem como objetivo restabelecer os Direitos Humanos minimos dos individuos forcados a sairem de
seu meio social. (CANGADO TRINDADE; PEYTRIGNET; SANTIAGO, 1996).
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que facilita a elaboracdo e assinatura de acordos benéficos para ambos os Estados. Portanto,
os Direitos Humanos seriam algo a ser defendido em razdo de sua utilidade para a
manutencdo da democracia dos estados liberais, 0 que resultaria em beneficios para esses
paises. (VALDEVINO, 2016).

Nesse sentido, a abordagem construtivista analisa as teorias convencionais classicas
como falhas, tendo em vista que ndo incluem em sua investigacdo elementos significantes da
politica mundial, particularmente as normas e padrdes partilhados, os preceitos culturais e as
identidades.

A vertente construtivista inova ao propiciar um arcabougo tedrico capaz de conectar
os Direitos Humanos e a politica mundial na elaboracdo de normas, regras e procedimentos,
que influenciariam o regime e aperfeicoariam a cooperacdo, pois as normas, as ideias e 0
conhecimento sdo tidos por essa abordagem como variaveis que moldam e influenciam a acéo
dos atores na esfera internacional.

Além do mais, considera-se que a demanda por regimes passaria a ser influenciada
pelas crencas normativas dos atores. O exemplo do regime internacional para os refugiados
pode ser mencionado: a partir da eclosdo dos complexos transtornos sociais globais em
determinadas areas tematicas (issue areas), ha a necessidade de um regime para coordenar a
conduta dos diferentes atores internacionais na questdo e tentar solucionar (ou ao menos
amenizar) a crise enfrentada. (MARCONI, 2012; VALDEVINO, 2016).

Valdevino sublinha que a abordagem construtivista € bem sucedida ao propor uma
teoria apta a integrar os Direitos Humanos na politica mundial por meio da construcdo de
regras, normas e procedimentos que influenciam o regime e viabilizam a cooperacéo entre 0s
atores que estdo envolvidos na defesa dos Direitos Humanos.

Bueno (2009), por sua vez, aponta que, ao trazer a tona a questdo das ideias na
politica internacional, o construtivismo recupera a discussdo do problema da coordenagéo
politica internacional. Em outras palavras, uma agenda construtivista de pesquisa das
Relacbes Internacionais respalda o estudo da coordenacédo politica internacional a partir das
ideias, crencas e normas partilhadas nos processos de interagdo social entre os atores
internacionais.

Neste raciocinio, podemos ainda inferir que o programa de pesquisa construtivista
pode explicar as mudancas nas relagdes internacionais, uma vez que tal abordagem nao avalia
a politica mundial como constituida exclusivamente por componentes de continuidade (tais

como o poder, a escolha racional, os interesses dos Estados).
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Ao invés disso, essa perspectiva procura analisar como 0s novos conhecimentos e as
ideias adquiridas orientam os policymakers no processo de definicdo de novas alternativas
politicas para os problemas globais. Assim, Bueno (2009) conclui que a abordagem
construtivista nos permite compreender os movimentos de evolucdo da politica internacional,
e ndo apenas as questdes de coordenacdo e cooperacdo politica.

Concluimos justificando a nossa op¢do pela abordagem construtivista como uma
opcao por uma teoria de contetido socioldgico e normativo, a fim de que possamos apresentar

uma perspectiva critica em nosso estudo.

2.1.2. Desenvolvimento do Regime Internacional para a Protecdo dos Refugiados e a
legislacéo internacional sobre o tema

A) O Regime Internacional para Refugiados

Conforme Jubilut (2007), o aparecimento do instituto do refagio data da década de
20 do século XX, no contexto da Liga das Nacgdes, quando esta se torna atenta a matéria
devido ao numero elevado de pessoas que deixavam a recém-criada Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas. A prote¢do internacional aos refugiados surge com a criacdo do Alto
Comissariado para os Refugiados Russos em 1921. Embora a Liga das Nacdes ndo tenha
admitido contrair qualquer responsabilidade por seus procedimentos, o Alto Comissariado
para os Refugiados Russos foi prontamente reconhecido pela comunidade internacional.

O noruegués Fridtjof Nansen foi nomeado para liderar os trabalhos desta entidade e
realizou um trabalho de grande importancia para o fortalecimento institucional do refugio, ja
que logrou providenciar respostas para os refugiados sob seu respaldo. Ademais, o Dr.
Nansen idealizou um documento proprio de identificacdo para os refugiados, que ficaria
conhecido como o passaporte Nansen. Gracas a capacidade de convencimento do Dr. Nansen,
as atribuicdes desta entidade foram estendidas para outros povos em 1924, possibilitando,
assim, a assisténcia e a protecdo aos refugiados arménios, vitimas do primeiro genocidio da
nossa histdria.

O Acordo para a expedicéo de certificado de identidade para os refugiados russos e
arménios é firmado no ano de 1926, constituindo-se como um dos mais relevantes
documentos deste inicio do regime internacional para a protecdo dos refugiados. Devido ao
contexto internacional, mais uma modificacdo na algada inicial do Alto Comissariado para
Refugiados Russos é realizada em 1927. Por intermédio dessa alteracdo, esse 6rgédo tornou-se
apto para também analisar as solicitacbes de refugiados assirios, assirios-caldeus, turcos e

montenegrinos. A Gltima modificacdo relativa a esse 6rgéo ocorre no ano de 1929, quando o
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Alto Comissariado para Refugiados Russos torna-se atrelado a Liga das Nagdes. (JUBILUT,
2007).

Em 1930, ocorre o falecimento do Dr. Nansen e a Liga das Nacgdes estabelece o
Escritorio Nansen para os Refugiados, o qual ira dedicar-se aos aspectos humanitarios
relacionados ao tema dos refugiados. Esse 6rgdo serd descentralizado, porém sob a égide da
Liga das Nacgdes. O maior préstimo desse Escritério é a elaboragdo de um instrumento
juridico internacional acerca dos refugiados, considerado como marco legal do Direito
Internacional dos Refugiados, a Convencéo de Genebra de 1933%.

Jubilut ainda destaca que, nesse mesmo periodo, ocorre a emergéncia do nacional-
socialismo na Alemanha, que engendrou a génese de um novo grupo de pessoas perseguidas
em razdo de seu status civil: os judeus alemédes, os quais vdo carecer do respaldo e da
assisténcia que comecavam a ser oferecidos por esse embrido do que viria a ser o regime
internacional para a protecéo dos refugiados. Em 1936, é criado o Alto Comissariado para 0s
Refugiados Judeus provenientes da Alemanha, cuja competéncia foi estendida em 1938, a fim
de amparar também os judeus oriundos da Austria.

No ano de 1938, a Liga das NacOes determinou o encerramento dos trabalhos do
Escritério Nansen para Refugiados e do Alto Comissariado para os Refugiados Judeus
provenientes da Alemanha e instituiu o Alto Comissariado da Liga das Nagdes para
Refugiados. A instituicdo desse 6rgdo de protecdo aos refugiados iria marcar uma nova fase
do regime internacional para a protecao dos refugiados. Com esse 6rgdo, a apreciacdo de uma
pessoa como refugiada deixou de ter um carater exclusivamente baseado em parametros
coletivos e também passa a ser baseada em critérios individuais. Esse 6rgao existiu até 1946,
quando a Liga das Nagdes é extinta.

Ainda no ano de 1938 é estabelecido o Comité Intergovernamental para 0s
Refugiados, concomitantemente ao Alto Comissariado para Refugiados da Liga das Nacoes.
Criado sob a influéncia dos Estados Unidos, o Comité ja previa o declinio da Liga das
Nacdes. Com o encerramento das atividades do Alto Comissariado da Liga das NagOes para
Refugiados, o Comité Intergovernamental para Refugiados ird encarregar-se de suas

atribuicBes. Isto até 1947, quando o Comité é extinto e a protecdo internacional dos

3 A Convencdo de Genebra de 1933, que foi um dos primeiros instrumentos internacionais relativos a
refugiados, dava as pessoas sob sua competéncia uma condigdo similar a de estrangeiros privilegiados. (RUIZ
DE SANTIAGO, 1992).
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refugiados fica sob a alcada da Comissdo Preparatéria da Organizacdo Internacional para
Refugiados™, sob os auspicios da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU). (JUBILUT, 2007).

Segundo Barreto (2010), a Assembleia das Nacbes Unidas, ao se reunir no ano de
1946, designou algumas diretrizes concernentes a tematica dos refugiados. Foram as
seguintes: - o instituto do refligio deve possuir cunho internacional; - deve existir um
organismo internacional responsavel em alcancar solugdes para os refugiados; - o maior
objetivo em relacdo a condicdo dos refugiados deve ser o fomento ao retorno dos mesmos
para 0s seus paises de origem, e - ndo se deve submeter os refugiados ao retorno forcado aos
paises dos quais fugiram contrariando a sua vontade. Este Gltimo ponto foi o embrido do
principio do non-refoulement, atualmente reconhecido como a pedra angular do Direito
Internacional dos Refugiados.

Jubilut (2007) enfatiza que, desde o seu surgimento, a ONU revelou-se atenta a
questdo dos refugiados. A Organizacdo Internacional para Refugiados (OIR) foi estabelecida
em 1948. Essa organizagdo existiu com um limite temporal de acdo, até 0 momento de ser
sucedida pelo Alto Comissariado das Nacbes Unidas para Refugiados [ACNUR], érgdo da
ONU que passou a responsabilizar-se pelos refugiados apds a OIR. O Alto Comissariado das
Nac¢des Unidas para os Refugiados é instituido em 1.° de janeiro de 1950, sob a esfera da
ONU. Embora seu mandato inicial fosse de trés anos, a permanéncia da crise dos refugiados
faz com que ele seja continuamente renovado. Atualmente, 0 ACNUR é a instituicdo
responsavel pela protecdo dos refugiados no mundo, permanecendo como o principal 6rgao
do regime internacional para a protecdo dos refugiados.

O Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para os Refugiados é sediado em Genebra,
na Suica, possuindo representacdo em mais de cem paises. De acordo com o artigo 4.° do
Estatuto do ACNUR, a incumbéncia principal desse Comissariado € garantir a protecao
internacional aos refugiados e buscar solu¢Ges duradouras para a situacdo dos mesmos,
auxiliando os Governos a facilitar o repatriamento voluntario dos refugiados ou a sua
integracdo em novas comunidades nacionais. No exercicio da sua funcdo de protecdo, s@o
atribuicbes do Alto Comissariado: - promover a concluséo e a ratificagdo de convencoes

internacionais no dominio da protecdo dos refugiados, supervisionando a sua aplicacéo e

% 0 estabelecimento da OIR foi objeto de negociaces extremamente arduas, resultantes de debates ideolégicos,
mormente entre as duas grandes poténcias da época. A Comissao Preparatdria para a Organizagdo Internacional
para os Refugiados (Comissdo Preparatdria) deveria assegurar a continuidade no trabalho atinente aos refugiados
e aos deslocados durante o periodo que se estenderia entre o término das atividades do Comité
Intergovernamental para os Refugiados (Comité Intergovernamental) e da Administracdo das Nac¢des Unidas
para o Socorro e a Reconstrucdo (UNRRA) e a existéncia oficial da OIR, que dependia do recebimento de 15
instrumentos internacionais de comprometimento. (FISCHEL DE ANDRADE, 1999).
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propondo emendas; - promover medidas destinadas a melhorar a situacdo dos refugiados e a
reduzir o nimero daqueles que necessitam de protecdo; - auxiliar as agdes tendentes a
promover a repatriacdo voluntaria dos refugiados ou a sua integracdo em novas comunidades
nacionais; - auxiliar na admissdo de refugiados nos territorios dos Estados; - facilitar a
transferéncia de bens dos refugiados; - obter dos Governos informagdes acerca do numero e
da situacdo dos refugiados que se encontram nos seus territérios, e sobre a legislacdo
pertinente aos mesmos; - manter-se em contato permanente com os Governos e organizagdes
intergovernamentais; - estabelecer contato com as organizacGes privadas envolvidas na
questdo dos refugiados, e - facilitar a coordenacdo de acdes empreendidas por entidades
privadas. Na area da protecdo, as tarefas diversificaram-se ao longo dos anos, desde a redacéo
do Estatuto. (ACNUR, 2006).

De acordo com Barreto (2010), em 1951, a Convencdo sobre o Estatuto dos
Refugiados das NacOes Unidas foi deliberada. A Convencdo de 1951 descrevia como
refugiados todas as pessoas que, como consequéncia dos fatos sucedidos anteriormente a 1.°
de janeiro de 1951 e em razdo de legitimos receios de perseguicdo em funcdo de raca,
religido, nacionalidade, pertencimento a grupo social ou opiniGes politicas, achando-se
distante do pais de sua nacionalidade, ndo consiga ou, por conta dos aludidos receios, nao
almeje valer-se da protecdo de tal pais; ou ainda; sendo desprovido de nacionalidade e, por
motivo dos eventos mencionados, localize-se longe do pais onde possuia a sua residéncia
usual, ndo seja capaz, ou, por motivo de fundados temores, ndo deseje retornar a seu pais de
residéncia. A Convencao de 1951, como produto da sua época, possuia duas vicissitudes: a
limitacdo geogréfica e a limitagcdo temporal. Em virtude desses infortinios, fez-se improbo
para diversos Estados a aplicacdo da Convengéo.

A despeito dessas deficiéncias, a Convencdo de 1951 caracterizou-se como um
marco para o estabelecimento de um Regime Internacional para Refugiados. (SALLES;
GONCALVES, 2016).

Ao contrario do que se conjecturava na época, a questdo dos refugiados perdurou
como um tema de destaque na agenda internacional e o Regime Internacional para a protegéo
dos Refugiados seguiu se desenvolvendo em razdo dos novos acontecimentos internacionais.

Barreto (2010) afirma que um esforco para reparar as limitacdes da Convencéo de
1951 foi o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados de 1967, o qual subtrai a expressdo
“como resultado de acontecimentos ocorridos antes de 1.° de janeiro de 19517, eliminando as
reservas temporal e geogréfica do texto original da Convencéo de 1951, convertendo, dessa

maneira, seus procedimentos admissiveis ao contexto posterior.
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Ainda que o Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados estivesse se
desenvolvendo gracas a esses acontecimentos, os anos 1980 foram marcados como um
periodo de crise no instituto do reflgio, pois o chogque de culturas entre os refugiados e as
populacdes acolhedoras, a recessdo da economia no periodo, o findar da Guerra Fria e o
consequente abrandamento do interesse das poténcias em receber os refugiados, geraram
obstaculos no recebimento das pessoas vitimas de perseguicdo que deixavam 0s Seus paises.
Tal fato levantou duvidas sobre a efetividade e a sobrevivéncia do regime internacional
instituido pela ONU. (MOREIRA, 2010; SALLES; GONCALVES, 2016).

Para Salles e Goncalves (2016), os anos 1990 assinalaram um periodo de revigoracao
da temaética dos Direitos Humanos, ja que a questdo foi evidenciada na etapa da criacdo de
uma nova ordem internacional. A ONU abordou extensivamente o tema nesse momento,
salientando-o em suas conferéncias e reunides.

Um exemplo dessa renovacdo e do fortalecimento da tematica foi a Conferéncia
Mundial sobre Direitos Humanos, sediada em Viena, no ano de 1993. A Declaragdo de Viena
reiterou a indivisibilidade, a interdependéncia, a universalidade e a inter-relacdo dos Direitos
Humanos, além de sublinhar a legitimidade dos instrumentos juridicos internacionais e
regionais atinentes ao reflugio. Na declaracdo, foi recomendada para a comunidade
internacional a adocdo de uma abordagem global para o tema, com a formulacdo de
estratégias para tratar as causas e as consequéncias dos deslocamentos de refugiados e, por
fim, foi solicitada a busca por solucGes duradouras.

Nascimento (2013) problematiza que, de 1951 até os dias atuais, as raz0es e
circunstancias geradoras dos fluxos de refugiados se proliferaram e se transformaram de
maneira significativa. Os solicitantes de reflgio sdo oriundos de situacdes diversas: Estados
dilacerados por guerras civis ou revoltas populares, regides acometidas por desastres naturais,
agressdes por motivacdes étnicas e/ou religiosas, paises com governos desintegrados que
deixaram a sua populacdo a mercé de violagdes sistematicas dos Direitos Humanos, dentre
muitas outras.

Esses acontecimentos ndo se enquadram nas defini¢bes e limitagOes da Convengao
de 1951, o que faz emergir novos conceitos e termos para tentar designar essas novas
correntes populacionais, tais como refugiados ambientais, migrantes econémicos ou
deslocados internos.

Nesse cenario, as prote¢des complementares a exemplo da Prote¢cdo Humanitaria séo,
muitas vezes, oferecidas pelos governos nacionais na tentativa de oferecer solugdes

temporarias para refugiados que tém o seu direito de non-refoulement rechacado. Entretanto,
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essas protecdes complementares estdo longe de solucionar a situacdo, pois sdo decisdes
juridicas domésticas, tomadas em situacGes emergenciais e destinadas a resolver questdes
especificas. Na grande maioria das vezes, essas decisdes ndo se convertem em politicas
permanentes dos Estados, além de carecerem de reconhecimento internacional.
(NASCIMENTO, 2013).

Em sua analise, Salles e Gongalves (2016) discorrem sobre o papel do Alto
Comissariado das Nag6es Unidas para os Refugiados (ACNUR) como principal érgdo do
Regime Internacional dos Refugiados. Para as autoras, 0 ACNUR tem se dedicado a buscar
uma atualizacdo das regras do regime internacional com o intuito de converté-lo em um
regime mais efetivo e adequado ao cenario atual. Entretanto, conforme veremos no decorrer
desse estudo, as normativas internacionais somente serdo uma realidade se forem
internalizadas pelos paises, através da elaboracdo de legislacGes nacionais sobre o tema, e
posteriormente, se essas legislacdes nacionais forem convertidas em politicas publicas no

ambito doméstico dos Estados.

B) Legislagéo internacional relativa aos refugiados

Nesta secdo de nosso trabalho, analisaremos mais detidamente as principais
convencoes, diretrizes, acordos e tratados internacionais sobre o tema dos refugiados. A partir
do exame da legislacdo internacional, poderemos compreender um pouco mais sobre como
estd configurado o regime internacional para refugiados nos dias atuais.

A Convencao sobre o Estatuto dos Refugiados de 1951 é reconhecida como o marco
institucional para o estabelecimento de um regime internacional para refugiados. Em funcéo
das limitacbes e em face do surgimento de novos grupos de refugiados que ndo se
enquadravam na definicdo restritiva da Convencdo de 51, em especial os provenientes do
continente africano, foi acordado o Protocolo de 1967, também sob os auspicios do ACNUR.
Esse documento aboliu as reservas geografica e temporal, conferindo maior amplitude e
abrangéncia ao conceito de refugiado. Esses dois tratados constituem a base juridica universal
do regime internacional para refugiados, mas salientamos que a protecdo aos refugiados é
também amparada por outros tratados positivados no contexto internacional.

O Estado brasileiro comprometeu-se com o Regime Internacional de protecdo aos
Refugiados desde o seu inicio, a saber, na segunda metade do seculo XX. O nosso pais
ratificou a Convencéo de 1951 e também o Protocolo de 1967. Segundo Jubilut (2007), a
Convencao de 51 foi recepcionada no ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto-

legislativo 11, em 07 de julho de 1960, e foi promulgada por meio do Decreto 50.215, de 28
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de janeiro de 1961. J4 o Protocolo de 67 foi recepcionado por meio do Decreto-legislativo 93,
de 30 de novembro de 1971, e promulgado por intermédio do Decreto 70.946, de 07 de agosto
de 1972. Somente com o decreto 99.757, de 03 de dezembro de 1990, o Protocolo de 67 tem
validade de fato, pois no decreto anterior permaneceram as reservas que o Protocolo tinha por

intuito retirar.

I. A Convencdo de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados e seus desdobramentos.

De acordo com Jubilut (2007), em julho de 1951 foi aprovada pelas Nac¢des Unidas a
Convencgdo de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados. Assinada em Genebra em 28 de
julho de 1951, é considerada a Carta Magna do ACNUR ao estabelecer, em caréater universal,
0 conceito de refugiado, bem como seus direitos e deveres. A Convencao de 1951 entra em
vigor na ordem internacional em 22 de abril de 1954.

Ja em suas Disposicdes gerais, no artigo 1.°, define-se que refugiado € todo ser
humano que, em consequéncia de acontecimentos ocorridos antes de 1.° de Janeiro de 1951, e
receando ser perseguido em virtude da sua raca, religido, nacionalidade, filiacdo em certo
grupo social ou das suas opinides politicas, se encontre fora do pais de que tem a
nacionalidade e ndo possa ou, em virtude daquele receio, ndo queira pedir a protecdo daquele
pais; ou que, se ndo tiver nacionalidade e estiver fora do pais no qual tinha a sua residéncia
habitual apds aqueles acontecimentos, ndo possa ou, em virtude do dito receio, a ele ndo
queira voltar. Importante destacar que, ainda nesse artigo, hd um paragrafo unico que explica
que a expressdo ‘“‘acontecimentos ocorridos antes de 1.° de janeiro de 1951”7 designa
acontecimentos ocorridos neste periodo e restringidos ao espaco geografico da Europa ou
alhures. (ONU, 1951).

Em outras palavras, essa convencao definiu o termo refugiado de forma limitada
temporal e geograficamente. No que tange ao tempo, somente seriam reconhecidos como
refugiados aqueles que tivessem se deslocado de seu lugar de origem em decorréncia de
episddios ocorridos antes dessa precisa data: 1° de janeiro de 1951. No que tange ao requisito
geogréfico, a definicdo s6 se aplicaria a pessoas advindas da Europa e seus alhures.
(JUBILUT, 2007).

Ainda conforme as Disposi¢Oes gerais da Convencédo de 1951, séo estabelecidas as
seguintes situacdes nas quais os dispositivos da convencdo nao teriam mais validade:- se o
refugiado, voluntariamente, pedir a protecdo do pais de origem;- se no caso de perda de
nacionalidade, ele a recuperar voluntariamente;- se ele adquirir nova nacionalidade;- se ele

voltar voluntariamente ao pais pelo qual tenha se sentido ameagado no passado,- ou ainda se
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as circunstancias em consequéncia das quais ele foi reconhecido como refugiado deixarem de
existir. Também se estabelecem limites & aplicabilidade da Convencdo de 1951, que ndo
poderia ser evocada nos seguintes casos: - se 0s solicitantes de refugio forem suspeitos de
terem cometido crime contra a paz, crime de guerra, ou crime contra a humanidade; - se
tiverem cometido um crime grave de direito comum fora do pais de reflgio e ndo tiverem
cumprido pena pelo delito, - ou ainda pessoas culpadas de atos contrarios aos fins e principios
das Nacdes Unidas. (ONU, 1951).

Segundo o artigo n.° 2 da Convencado de 1951, a obrigacdo geral dos refugiados em
relagdo aos paises que os acolhem é de acatar as leis e regulamentos, assim como as medidas
para a manutencao da ordem publica.

Os artigos do documento falam de alguns direitos que devem ser assegurados aos
refugiados, tais como: - a ndo-discriminacdo quanto a religido, raca ou nacionalidade; - a
manutencdo de direitos anteriores; - ressalvadas as disposi¢des mais favoraveis previstas pela
Convencado, o refugiado tem o direito de ser tratado como qualquer outro estrangeiro; - apos
trés anos de residéncia no pais, o refugiado tem direito a dispensa da reciprocidade legislativa.
Um ponto importante a ser destacado é que os refugiados, a despeito de seu tratamento
privilegiado, sdo sujeitos as medidas de seguranga nacional do Estado em que se encontram.

No Capitulo | da Convengdo, observa-se um Artigo que trata especialmente dos
refugiados do periodo pés-Il1 Guerra Mundial, que destaca que: em casos de deportacdes de
refugiados ocorridas durante a Segunda Guerra, as estadias for¢adas seriam contadas como
regulares e, em casos em que 0s mesmos tenham retornado ao pais antes da Convencdo entrar
em vigor, os refugiados teriam esse periodo (0 que precede e 0 que Se segue a essa
deportacdo) considerado como um periodo de moradia ininterrupto.

No seu Capitulo Il, a Convencdo discorre sobre a situacdo juridica do refugiado. O
estatuto pessoal de um refugiado deve ser regido pela lei do pais de seu domicilio atual. Os
refugiados terdo os mesmos direitos que um estrangeiro no que tange a propriedade movel ou
imovel e no que concerne a associacdes sem fins politicos nem lucrativos e aos sindicatos
profissionais. J& em relacdo a propriedade intelectual e industrial e também ao direito de livre
e facil acesso aos tribunais, os refugiados gozardo do mesmo tratamento e direitos que tém os
nacionais do pais.

O Capitulo 11l da Convencdo de 1951 regulamenta alguns aspectos que dizem
respeito a empregos remunerados. Em relacdo a profissdes assalariadas, a convencéo
preconiza que os refugiados tenham, a priori, 0 mesmo tratamento que qualquer estrangeiro,

entretanto, medidas restritivas impostas aos estrangeiros para protecdo do mercado nacional
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do trabalho ndo serdo aplicaveis aos refugiados. Os refugiados poderdo ter, assim, 0 mesmo
tratamento de um nacional do pais, desde que preencham uma dessas seguintes condicdes:
residir no pais ha pelo menos trés anos; ter por cOnjuge uma pessoa que possua a
nacionalidade do pais; ou, ainda; ter filho(s) que possua(m) a nacionalidade do pais de
residéncia. (ONU, 1951).

No que diz respeito a profissdes ndo assalariadas, os refugiados que residam no pais
devem ter o mesmo tratamento que os estrangeiros no exercicio de uma profissdo nao
assalariada, seja na agricultura, na industria, no artesanato ou no comércio. Para as profissdes
liberais, o refugiado também receberd 0 mesmo tratamento que os estrangeiros em geral,
porém, ele deve ser titular de diploma reconhecido pelas autoridades competentes do pais.

O Capitulo IV da Convencdo de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados versa
sobre diversos aspectos para 0 bem-estar dos refugiados. Os refugiados terdo asseguradas
condicGes para uma vida digna no pais em que residem, dentre as quais destacamos: educacao
publica (ensino priméario) e acesso aos estudos nos demais graus de ensino (por meio de
isencdo de taxas e concessdo de bolsas de estudos, por exemplo); assisténcia publica;
seguranca no local de trabalho e estadia; observancia e aplicacdo das medidas cabiveis da
legislacdo do trabalho e previdéncia social do pais.

Por fim, o capitulo V da Convencdo ira tratar das Medidas Administrativas aplicaveis
aos refugiados. Algumas dessas medidas administrativas versam sobre direitos a serem
garantidos pelo Estado para os refugiados, tais como: os refugiados que residem em um pais
terdo direito a assisténcia administrativa desse Estado no que concerne aos seus certificados e
documentos, sendo que o Estado deve entregar documento de identidade e documentagéo de
viagem a qualquer refugiado que se encontre em seu territorio e ndo possua documento de
viagem valido; os refugiados também tém o direito de circular livremente no pais em que
residem; os refugiados possuem o direito de trazer e levar seus pertences.

Ainda nesse capitulo, a Convencéo trata sobre alguns aspectos legais da estadia do
refugiado no pais. Primeiramente, fica claro que ndo devem ser aplicadas san¢des penais em
virtude de entrada ou estadia irregulares de refugiados. Além disso, nenhum pais deve
expulsar qualquer refugiado que se encontre regularmente em seu territério, sendo por
motivos de seguranca nacional ou de ordem publica. Mesmo nesse caso (de expulséo por
motivo de seguranca nacional ou de ordem publica), deve ser assegurado o direito do
refugiado de se defender, sendo sua expulsdo possivel apenas mediante decisdo proferida
conforme processo previsto por lei. Ainda assim, faz-se fundamental a concessdao de um prazo

razoavel para o refugiado obter admisséo legal em outro pais. A convencdo também apregoa a
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facilitacdo por parte do Estado da naturalizagdo dos refugiados que se encontrem em seu
territorio. (ONU, 1951).

Destacamos a imensuravel importancia, para o Direito Internacional dos Refugiados,
do artigo n.° 33 da Convencéo de 1951. Nele fica estabelecida a base juridica internacional
para 0 que se convencionou chamar de “principio da ndo devolugdo” ou non-refoulement.
Segundo esse principio, nenhum Estado podera expulsar ou rechacar, de maneira alguma, um
refugiado para as fronteiras dos territérios em que sua vida ou a sua liberdade seja ameacada
em virtude da sua raca, da sua religido, da sua nacionalidade, do grupo social a que pertence
ou das suas opinides politicas. O principio do non-refoulement é considerado a pedra angular
do regime internacional para a protecao dos refugiados. (JUBILUT, 2007).

Conforme elucidado anteriormente, a Convencdo de 1951 estabelecia que o0s
refugiados somente seriam reconhecidos como tais se 0s acontecimentos que causaram sua
condicdo fossem anteriores a 1.° de janeiro de 1951 e restritas ao espaco geogréafico da Europa
e seus alhures. Em razdo dessas limitacGes - temporal e geografica - foi estabelecido o
Protocolo de 1967 relativo ao Estatuto dos Refugiados, com a finalidade de ampliar o alcance
da definicdo de refugiado. Tais limitagdes foram suprimidas pelo Artigo 1°, § 2.°, do referido
instrumento, ficando a critério de cada Estado-Parte formular ou ndo reservas. (ONU, 1967).

Nascimento (2013) ressalta que a Convengéo de 1951 continua sendo o instrumento
central do Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados. A inexisténcia de uma
atualizacao desse instrumento acaba prejudicando a sua capacidade de responder efetivamente
aos novos desafios e questdes que emergem com 0 surgimento de novas correntes migratorias,

que tem suas proprias especificidades.

Il. Pacto Global para Migracdo Segura, Ordenada e Regular de 2018 e Pacto Global sobre
Refugiados de 2018

Em 19 de setembro de 2016, governantes, lideres da Organizacdo das Nacdes Unidas
e representantes da sociedade civil se reuniram na sede da ONU para debater a respeito da
garantia dos direitos de refugiados e migrantes em nivel global. A Reunido de Alto Nivel
sobre Grandes Movimentos de Refugiados e Migrantes teve como resultado a Declaracéo de
Nova York para Refugiados e Migrantes, um compromisso firmado por 193 paises que
afirmou a necessidade de reforgo da protegéo para os milhdes de seres humanos que foram
forgados a se deslocar ou que estdo em movimento ao redor do mundo.

Na reunido, ficou ainda estabelecido que consultas formais sobre o tema seriam feitas

pelo Alto Comissariado das Nagbes Unidas com os paises membros da ONU e com a
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sociedade civil, a fim de desenvolver um acordo global sobre migracGes e um pacto sobre os
refugiados no @mbito da Assembleia Geral da ONU até o final de 2018. Os projetos e
propostas foram discutidos em uma série de consultas formais com os Estados membros das
Nacdes Unidas entre fevereiro e julho de 2018.

No contexto regional da América Latina e do Caribe, as propostas e contribuigdes
foram reunidas em consulta formal ocorrida em Brasilia nos dias 19 e 20 de fevereiro de
2018, em um documento intitulado Os 100 pontos de Brasilia: Contribuicdes da América
Latina e do Caribe para o Pacto Global sobre Refugiados. O documento apresentou
iniciativas, experiéncias e praticas concretizadas no &mbito dos diferentes paises da América
Latina e do Caribe, com o objetivo de inspirar as agdes dos Estados dentro e fora da regido no
contexto das consultas formais relacionadas ao Pacto Global sobre Refugiados.

Assim, em dezembro de 2018 a comunidade internacional ratificou dois pactos. Um
desses documentos € o Pacto Global para Migracdo Segura, Ordenada e Regular, que aborda
0 gerenciamento da migragéo internacional, a partir da perspectiva de garantia dos Direitos
Humanos dos migrantes. Esse pacto global para migrac6es ndo possui natureza vinculativa, e
assenta-se sobre as premissas da nao discriminacdo, das responsabilidades compartilhadas
entre Estados, da soberania nacional e dos Direitos Humanos. O documento assinala para os
beneficios e contribuicbes que as migracdes podem trazer para as sociedades acolhedoras. O
texto do Pacto Global esta fundamentado na Carta das Nagdes Unidas e na Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos. O outro documento, assinado em dezembro de 2018, pelos
paises membros da ONU, é o Pacto Global sobre Refugiados. Embora o pacto sobre
refugiados também ndo tenha natureza vinculante, isto é, ndo vincula obrigacGes para 0s
paises que 0 assinaram, a expectativa é que 0 pacto consiga estabelecer novos mecanismos e
programas de acdo que situem os refugiados como centro da atengdo politica, como o centro
de uma configuracdo prioritaria por parte da comunidade internacional.

O Pacto Global sobre Refugiados preconiza mudangas significativas no tratamento
habitual para a questédo dos refugiados, se afastando das praticas antigas em que os refugiados
viviam em campos e recebiam servigos paralelos. Nessa nova proposta de acdo, a ideia € que
sejam feitos investimentos nos sistemas nacionais de saude e educacdo dos paises que
recebem refugiados, de maneira a beneficiar os refugiados e as comunidades que os acolhem.
Isso seria feito por meio da parceria dos paises anfitrides dos refugiados com os seguintes
stakeholders: o setor privado, agéncias de desenvolvimento, instituicdes financeiras,
organizac¢les ndo governamentais, e mesmo individuos interessados que formariam uma rede

de apoio ao lado dos proprios refugiados para o seu estabelecimento nas novas sociedades.
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Embora ainda ndo seja possivel analisar os seus resultados e desdobramentos, o
Pacto Global sobre Refugiados, aprovado pela Assembleia da ONU em 2018, tem o intuito de
introduzir mudancas expressivas no Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados,
mudancas que objetivam fortalecer o regime e introduzir uma abordagem centrada no
refugiado, no ser humano que migra, em detrimento da ainda predominante Visdo

estatocéntrica e securitaria sobre o tema.

I11. Outros instrumentos do Regime Internacional para Refugiados

Ha tratados internacionais relativos aos Direitos Humanos, que ndo abordam o tema
dos refugiados em particular, mas que podem ser utilizados como garantias para protecao dos
direitos dos seres humanos que passaram por deslocamento forcado. J& que esses tratados ndo
tratam especificamente dos direitos dos refugiados, ndo serdo objeto de nossa anélise.

Existem ainda outros instrumentos e tratados de protecdo relacionados a
problematica dos refugiados: alguns de alcance global e outros elaborados visando abarcar
determinados contextos regionais.

Um destes instrumentos é a Convencdo Relativa ao Estatuto dos Apatridas, adotada
pela Conferéncia da ONU em Nova lorque, em 13 de setembro de 1954, que entrou em vigor
no dia 6 de junho de 1960. Essa convencdo trata da situacdo dos apatridas, isto €, daquele
individuo que nédo é considerado nacional por nenhum Estado. Apesar dos apatridas também
poderem ser refugiados, as duas categorias sdo distintas. Outro instrumento internacional
relevante para o presente estudo é a Convencdo Sobre a Reducdo dos Casos de Apatridia,
adotada em 30 de agosto de 1961 por uma conferéncia de plenipotenciarios das Nacbes
Unidas, que entrou em vigor no dia 13 de dezembro de 1975. (BRASIL, 2015).

Os instrumentos regionais de protecdo dos refugiados, por sua vez, sdo elaborados
de acordo com as peculiaridades e especificidades de um determinado contexto regional. Na
Africa, na Europa e na América Latina foram concebidos instrumentos regionais de protec&o.

Para Nascimento (2013), o crescimento do numero de refugiados vitimados das
guerras e conflitos internos no periodo pds-colonial na Africa levou & adogio da Convencéo
Relativa aos Aspectos Especificos dos Refugiados Africanos, elaborada pelos paises da
Organizacdo da Unidade Africana (OUA), que entrou em vigor em 1969, tratando dos
aspectos especificos dos problemas dos refugiados na Africa. A importancia primordial dessa
Convencdo foi expandir a definicdo do termo refugiado. Além da definicdo adotada pela
Convencdo de 1951, entendeu-se entdo que seres humanos que sofressem violagOes

constantes de seus Direitos Humanos em seus paises, e por isso 0 deixassem, também
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deveriam ser protegidos pelo regime internacional de protecdo aos refugiados. A definicéo
ampliada favoreceu a aplicacdo do conceito nos casos dos refugiados oriundos de fluxos
macicos e também em decorréncia de motivagdes nédo politicas.

Conforme discorre Jubilut (2007), na Europa, os Estados-Membros da Comunidade
Europeia concluiram outros instrumentos regionais relacionados aos refugiados, entre eles o
Acordo Europeu sobre a Extingdo de Vistos para Refugiados (1959); a Resolucéo 14 sobre o
Asilo para Pessoas em Perigo de Perseguicao (1967); a Recomendacao sobre Harmonizacéo
de Procedimentos Nacionais relativos ao Asilo (1980), entre outros.

A América Latina, por sua vez, tem uma longa tradicdo em asilo. Vale aqui destacar
0 Tratado de Direito Penal Internacional, acordado em Montevidéu, em 1889, que foi o
primeiro instrumento regional que trata da protecdo de pessoas perseguidas, através do
instituto do asilo. Em 1984, adotou-se a Declaracdo de Cartagena sobre Refugiados que
estipulava a criacdo de fundaces legais para o tratamento dos refugiados na América Central,
sendo a definicdo de refugiado ampliada, semelhante aquela adotada pela Convencdo da
OUA. A Declaracdo de Cartagena ¢ aplicada na préatica de determinados Estados latino-
americanos e, em alguns casos, tem sido incorporada as suas legislacdes internas.

Tanto a convengdo da OUA como a Declaracdo de Cartagena progrediram em
relacdo aos tratados firmados no ambito da ONU, porque expandiram 0s parametros para
concessdo de refugio, adicionando as situacfes de grave e generalizada violagdo de Direitos
Humanos como critério. (MOREIRA, 2010; SALLES; GONCALVES, 2016).

IV. O reflgio na América Latina: principais instrumentos normativos regionais da OEA.

O desenvolvimento da integracdo regional na América Latina encarregou-se de
nortear o tema da mobilidade humana no continente. Na esfera da Organizacdo dos Estados
Americanos (OEA), a elaboracdo de diretivas normativas designadas aos Estados membros, a
consolidacdo da tradicdo (latino-americana) do asilo e o sistema de protecdo aos Direitos
Humanos no continente geriram a tematica migratoria na América Latina.

A criacdo do Sistema Interamericano de Protecdo aos Direitos Humanos, constituido
pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos, pelos tratados internacionais direta ou
indiretamente relacionados ao tema e pela elaboracdo da Convencdo Americana de Direitos
Humanos (o0 Pacto de San José da Costa Rica, de 1969), contribuiu definitivamente para a
efetivacdo e o reconhecimento dos Direitos Humanos relacionados a mobilidade humana na

regido. Com o advento da Convengdo Americana de Direitos Humanos, a Corte
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Interamericana de Direitos Humanos é estabelecida, e esta, com sua vasta jurisprudéncia,
coadjuvou para a afirmacao dos direitos das pessoas em mobilidade. (BRASIL, 2015).

Nesse sentido, cumpre ressaltar que tanto o processo do desenvolvimento da OEA
(Organizacdo dos Estados Americanos), quanto a dindmica do Sistema Interamericano de
Direitos Humanos assinalaram para a obrigacdo geral dos Estados de promover os Direitos
Humanos, a despeito de qualquer circunstancia, inclusive do status migratério das pessoas, ja
que o status migratorio de um individuo ndo pode ser uma justificativa para o Estado tolher o
exercicio desses direitos.

No ambito da OEA, a Assembleia Geral aprovou varias resolucfes a respeito de
temas migratorios, em especial sobre refugiados e solicitantes de reflgio, apatridia, direitos
dos migrantes e suas familias, fluxos migratorios nas Ameéricas, trafico de pessoas e
fortalecimento do tema migratdrio no continente. (BRASIL, 2015).

Com relacdo aos refugiados e solicitantes de refugio, foram ratificadas quatorze
resolucbes durante os anos de 1999 e 2014. Tais resolucdes discorrem a respeito de tematicas
que se repetem anualmente, abordando desde os aspectos referentes a adog¢do de documentos
internacionais até os avancos alcancados por meio deles.

Segundo relatério publicado pelo Ministério da Justica do Brasil (MJ) em parceria
com o Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas (IPEA) no ano de 2015, entre as
principais recomendagcdes feitas aos Estados nas resolu¢Ges mais recentes estdo: - a defesa e o
respeito dos preceitos internacionais de protecdo dos refugiados; - a ado¢do de dispositivos
institucionais que propiciem a implementacdo dos instrumentos internacionais referentes aos
refugiados; - o fortalecimento progressivo dos 6rgdos nacionais de determinacdo do status de
refugiado; - o fortalecimento da cooperacéo bilateral e regional sobre o tema; - a colaboracéao
e 0 apoio dos diversos paises para o estabelecimento dos programas de fronteiras solidarias,
cidades solidarias e reassentamentos solidarios (propostos a partir do Plano de Ac¢do do
México); - a promoc¢édo de préaticas a fim de assegurar todos os direitos dos refugiados; - o
incremento da cooperacdo técnica e econdmica com os Estados americanos receptores de
refugiados que a reivindiquem, e - o trabalho de parceria com 0 ACNUR na regiéo.

Além destas recomendagdes gerais mais recentes, outras importantes recomendacdes
foram feitas ao longo dos anos. A resolucdo de 2010 AG/RES. 2597 propos a adogédo de uma
perspectiva de género nas normas e na atuacao referentes ao tema, visando uma consideracéao
congruente das solicitagdes para o reconhecimento da condi¢do de refugiado, que leve em
conta 0s contextos nacionais ou regionais de perseguicdo por motivos de género. Em 2009

(por meio da resolucdo AG/RES. 2511), a OEA tratou do tema do trafico de pessoas e



83

demandou que os Estados analisassem as conexdes possiveis e existentes entre o trafico
internacional de pessoas e a protecdo internacional dos refugiados. Desse modo, os paises
poderiam oferecer alguma protecédo subsidiaria ou protecéo internacional como refugiado para
0s seres humanos vitimas do trafico e impedidos de retornarem aos seus paises. A resolucéo
AG/RES. 2047 de 2004 solicitou uma cooperacdo internacional e interamericana para 0s
contextos de fluxos massivos de refugiados, com o intuito de propiciar a protecdo e a
assisténcia para essas pessoas, e também para alcancar solugdes duraveis para essas situacoes
(como a repatriacdo voluntaria, a integracdo local ou o reassentamento em um terceiro
Estado). No ano de 2003 (com a resolugdo AG/RES. 1971), os Estados foram conclamados a
desembaracar os processos das solicitacfes de reflgio e asilo, com base no género e na idade
dos solicitantes, no sentido de introduzir medidas pertinentes as vitimas de abuso sexual, e
também aos menores desacompanhados. Outra resolucdo crucial no ambito da OEA foi a
resolucdo AG/RES. 2777 (XLI11-O/13), que abordou a consolidacdo da tematica migratéria na
organizacao, a partir de um rol de medidas administrativas a serem elaboradas nesse sentido.
(BRASIL, 2015).

Esse breve panorama das resolucdes contemporaneas mais relevantes no ambito da
OEA atinentes ao tema dos refugiados corrobora o progressivo empenho da Organizagdo dos
Estados Americanos em consolidar o regime internacional para protecdo dos refugiados.

A OEA subscreve, assim, a necessidade de abordar o tema das migragdes
internacionais (inclusive do refugio) a partir de uma perspectiva integral, baseada nos Direitos
Humanos, prescrevendo que as politicas migratdrias nacionais estejam ancoradas no pleno
respeito aos Direitos Humanos e nos padrdes de tolerancia, solidariedade, incluséo, igualdade
de género e justica social.

V. Cartagena e seus desdobramentos.

A notavel disposicdo dos paises latino-americanos no empenho para conceber uma
protecdo mais abrangente e efetiva aos refugiados na regido foi a Declaracéo de Cartagena
(que aconteceu em Cartagena das indias, na Colémbia, no ano de 1984).

A Declaragdo tornou-se uma referéncia para a Protecdo Internacional dos
Refugiados, ja que o conceito de refugiado, nesta declaracdo, foi estendido para os seres
humanos que foram vitimas de graves violagdes de Direitos Humanos. Nesse sentido, a
definicdo de refugiado presente na Declaragdo de Cartagena considerou - além da situagdo de
perseguicdo individual em razdo de um dos cinco motivos especificados na Convencao da

ONU de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados (raca, religido, nacionalidade, grupo social ou
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opinido politica) — a circunstancia de grave e generalizada violagdo de Direitos Humanos
como hipotese para o reconhecimento do status de refugiado, o que expandiu o conceito de
refugiado conhecido anteriormente. (BRASIL, 2015).

Para Barreto (2010), a orientacdo mais destacavel da Declaracdo de Cartagena era a
extensdo do conceito de refugiado, a saber, todo ser humano que saiu de seu pais de origem
ou de residéncia habitual por ter a sua vida, a sua seguranca ou a sua liberdade prejudicadas
por motivos como ofensa estrangeira, violéncia generalizada, desordem interna, perturbacédo
da ordem publica ou, ainda, a violacdo macica dos seus Direitos Humanos. Barreto destaca a
importante flexibilizacdo e a ampliagcdo do conceito de refugiado a partir da Declaracéo de
Cartagena, que ira conferir uma feicdo contemporanea ao tema.

O autor considera que, apesar de ndo possuir natureza cogente, a Declaracdo de
Cartagena de 1984 influiu decisivamente nas normas nacionais dos paises da regido e na
jurisprudéncia regional referente ao status de refugiado. Ademais, a vasta atividade do
ACNUR na América Latina contribuiu para fortalecer o instituto do refugio no ambito
regional.

No que se refere as declaracdes e diretrizes regionais, 0 processo de composicao de
um marco regional para a protecdo de refugiados, deslocados e apatridas, teve inicio no ano
de 1984 com a Declaracdo de Cartagena, a qual expandiu o conceito de refugiado na
América Latina. O processo iniciado com a Declaracdo de Cartagena sobre Refugiados de
1984 teve seguimento com a promulgacdo dos Principios e Critérios Para a Protecdo e
Assisténcia aos Refugiados, Repatriados e Deslocados Centro-americanos na América
Latina, em maio de 1989; a Declaracdo de San José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas
de 1994; a Declaracdo de Tlatelolco Sobre Acbes Praticas Em Direito dos Refugiados na
América Latina e Caribe, aprovada em maio de 1999; a declaracdo e o Plano de Acéo do
México Para Fortalecer a Protecdo Internacional dos Refugiados na América Latina, no ano
de 2004; a Declaracéo de Brasilia Sobre a Protecdo de Pessoas Refugiadas e Apatridas no
Continente Americano de 2010 e, finalmente, a elaboracdo da declaracéo e do plano de agéo
adotados no Brasil em dezembro de 2013, em celebragéo aos 30 anos da Declaragdo de
Cartagena, comumente chamados de Declaracéo e Plano de Ac¢éo do Brasil. (BRASIL, 2015).

A Declaracéo de Cartagena sobre Refugiados de 1984 apontou para a consolidacao
de programas de protecdo e de assisténcia aos refugiados, com énfase nos aspectos de saude,
educacao, trabalho e seguranca, bem como a integracéo dos refugiados na vida econémica do

pais, a fim de poderem usufruir dos direitos econdmicos, sociais e culturais.
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O parecer dos Principios e Critérios Para a Prote¢do e Assisténcia aos Refugiados,
Repatriados e Deslocados Centro-americanos na América Latina de 1989 enfatizou que os
direitos fundamentais deveriam amparar igualmente os imigrantes, sem conceber a sua
suspensdo, inclusive em circunstancias excepcionais. Alguns desses direitos irrevogaveis,
segundo o documento, sdo: - o direito a ser protegido contra a supressdo arbitraria da
liberdade; - o direito a ser protegido contra a tortura ou o tratamento desumano; - o direito a
ndo ser subjugado a escraviddo ou a penas retroativas; - o direito ao reconhecimento da
personalidade juridica; - o direito a liberdade de pensamento, consciéncia e religido, e - 0
direito de defesa contra a discriminagdo. Esta lista de direitos ainda abordou o direito a
protecdo da familia, os direitos da crianca, o direito a nacionalidade, os direitos politicos e o
direito as garantias judiciais. Evidenciou também a importancia da equiparacdo dos direitos
dos refugiados aos dos cidaddos nacionais, com o fim de garantir a sua integracdo na
sociedade de acolhida. (BRASIL, 2015).

A Declaracdo de San José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas de 1994 -
sancionada em comemoracao ao 10° aniversario da Declaracdo de Cartagena - destacou o
dever de os governos promoverem a aplicacdo do Direito Internacional relativo aos Direitos
Humanos, ao Direito Humanitario e Direito dos Refugiados, construindo uma abordagem do
tema migratério pautada nos Direitos Humanos. Reiterou ainda que os refugiados e demais
imigrantes sdo individuos titulares dos Direitos Humanos, os quais deveriam ser assegurados
em qualquer circunstancia e quaisquer lugares. Esses direitos, por serem inalienaveis,
deveriam ser respeitados antes, durante e depois de seu éxodo ou do seu retorno. A
Declaracdo também abordou o tema dos grupos vulneraveis, pretendendo melhorar a situacédo
das criancas refugiadas e acolher as exigéncias das mulheres e meninas refugiadas nos
ambitos da saude, da seguranca, do trabalho e da educacéo.

A Declaracdo de Tlatelolco Sobre AcBes Praticas em Direito dos Refugiados na
América Latina e Caribe de 1999 afirmou a abordagem pautada nos Direitos Humanos e na
igualdade de género; requisitou um aumento do empenho na promocéo dos Direitos Humanos
em geral e dos direitos dos refugiados em particular; e acentuou a urgéncia de uma
sensibilizagdo da opinido publica para instituir uma cultura solidaria em relacdo aos
refugiados, eliminando as tendéncias xenofobicas. (BRASIL, 2015).

A declaracdo e o Plano de Acdo do Meéxico Para Fortalecer a Protecédo
Internacional dos Refugiados na América Latina, no ano de 2004, foram celebrados em
comemoracdo ao 20° aniversario da Declaragdo de Cartagena. Esses documentos assumiram

uma perspectiva pautada nos Direitos Humanos, na igualdade de género e na protecdo dos
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grupos vulneraveis. Enfatizaram-se os principios de indivisibilidade e da interdependéncia dos
Direitos Humanos, bem como o dever de uma protecdo integral dos refugiados, garantidora do
exercicio de todos os seus direitos - como os direitos civis, econdmicos e culturais. A
declaracédo e o Plano do México de 2004 advertiram também para que a legislacao interna dos
paises latinos estivesse em coeréncia com os padr@es internacionais e regionais em matéria de
refugiados e Direitos Humanos, preenchendo possiveis lacunas entre a pratica do Estado e a
norma positivada. Em relacdo aos grupos vulneraveis, apontou a necessidade de assegurar a
protecdo e a assisténcia humanitaria, cuidando das caréncias diferenciadas de homens e
mulheres, de adolescentes e adultos idosos, de pessoas com necessidades especiais, de
criangas, de minorias, entre outros.

A Declaracdo de Brasilia Sobre a Protecdo de Pessoas Refugiadas e Apatridas no
Continente Americano de 2010 deu continuidade a essa abordagem reiterando o carater
primordial dos Direitos Humanos dos migrantes e de suas familias, a despeito de sua condi¢do
migratoria, nacionalidade, origem étnica, género, idade ou qualquer outra circunstancia.
Apontou ainda a necessidade de introducdo de dispositivos que simplificassem a integracdo
dos imigrantes (inclusive dos refugiados), favorecendo a inclusdo social dos grupos e
individuos particularmente vulnerdveis, como mulheres, criancas, idosos e deficientes. O
documento também reprovou as politicas ou legislagdes que entendiam a irregularidade
migratria como crime, que interpelavam as pessoas indocumentadas como criminosos.
(BRASIL, 2015).

Por fim, a declaracdo e o plano de acdo adotados no Brasil conhecidos como Um
marco de cooperacéo e solidariedade regional para fortalecer a protecdo internacional das
pessoas refugiadas, deslocadas e apéatridas na América Latina e no Caribe, comumente
denominado Declaracdo e Plano de Acdo do Brasil, foi ratificado na cidade de Brasilia, em
comemoracdo aos 30 anos da Declaracdo de Cartagena, no ano de 2014. Também assumiu
uma abordagem pautada na promocao e no respeito dos Direitos Humanos e ainda especificou
a necessidade de atencdo e de cuidado com 0s grupos vulneraveis, como 0S menores, as
mulheres, as vitimas do trafico de pessoas e as vitimas das mudangas climaticas.

A Declaracdo postulou também a adogdo de politicas publicas integrais que cuidem
das caréncias e das demandas das pessoas refugiadas, deslocadas ou apatridas; bem como a
insercdo dessas politicas nos planos nacionais de desenvolvimento, de forma a envolver tanto
0s migrantes e refugiados como também as comunidades de acolhida, avolumando esforgos

para a efetivacdo desses direitos econdmicos, sociais, laborais e culturais. (BRASIL, 2015).
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Em relagdo a protecdo de criangcas e adolescentes, a Declaragdo solicitou uma
avaliacdo de suas efetivas necessidades; recomendou ainda 0 seu acesso aos mecanismos de
determinacdo do status de refugiado; salientou ainda que toda e qualquer apreciacdo dessa
tematica devia ser orientada segundo os principios estabelecidos na Convencdo sobre os
Direitos da Crianca — isto €, garantindo especialmente o beneficio superior da crianga e a ndo
discriminagao, preservando a unidade familiar e discernindo os menores como sujeitos de
direito.

No que concerne as vitimas do trafico de pessoas, 0 documentou recomendou a
garantia de seu acesso ao processo de determinacdo do status de refugiado, enfatizou também
a importancia de seu reconhecimento antecipado devido a situacdo de vulnerabilidade
enfrentada. No tocante as vitimas de violéncia sexual e de género, comprometeu-se a
prosseguir avancando na identificacdo, na precaucdo, na tutela efetiva e na elaboracdo de
procedimentos de referéncia e de resposta diferenciada. (BRASIL, 2015).

O documento avaliou, igualmente, desafios postos pela mudanca climatica e pelos
desastres naturais, como o deslocamento de individuos através das fronteiras que esses
fendmenos poderiam ocasionar na regido, concluindo que se faz necessario uma maior
atencdo e aprofundamento dos estudos sobre o tema.

A Declaracéo solicitou mais facilidades na outorga de documentacéo de identificacéo
pessoal para as pessoas refugiadas, deslocadas ou apatridas. Ademais, advogou uma
simplificacdo dos processos de naturalizacdo dos refugiados e apatridas como parte da
estratégia de solucbes duradouras.

Em matéria de ndo discriminacdo, prescreveu que as politicas de hospitalidade e de
ndo discriminacdo seriam meios de assegurar a integracdo local, a partir da efetivacdo do
respeito a diversidade e a interculturalidade, apontando também as contribui¢fes positivas das
pessoas refugiadas, deslocadas e apéatridas para as comunidades de acolhida.

O plano de agéo acordado no Brasil denominado Um roteiro comum para fortalecer
a protecdo e promover solugdes duradouras para as pessoas refugiadas, deslocadas e
apéatridas na América Latina e no Caribe em um marco de cooperacdo e solidariedade
também elencou informagdes e recomendagdes sobre os programas de protecdo e de
assisténcia a refugiados existentes na regido, a saber: o programa Asilo de Qualidade, o
programa Fronteiras Solidarias e Seguras, o programa Integracdo Local, o programa
Mobilidade Laboral e, por fim, o programa Transito Digno e Seguro. (BRASIL, 2015).

Sobre o Programa Asilo de Qualidade, nele distinguimos as seguintes orientagdes

em mateéria de Direitos Humanos e prote¢édo diferenciada de grupos vulneraveis: - a ado¢éo ou
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a revisdo de normativas nacionais adequadas, com o intuito de agregar padrbes elevados de
protecdo do Direito Internacional dos Refugiados e dos Direitos Humanos; - a
complementacdo da abordagem diferenciada em idade, género e diversidade, tanto nos
processos para reconhecimento da condicdo de refugiado, como nas decisGes acerca dos
pedidos de reunido familiar; - o desenvolvimento e a efetivacdo de mecanismos prioritérios, e
com a participacdo de um tutor e/ou representante legal, para os processos envolvendo
menores desacompanhados ou separados; - a elaboracdo de protocolos especificos para
assegurar a protecdo, a assisténcia e a busca de solucdes duradouras para as criancas
refugiadas desacompanhadas ou separadas de suas familias, e - a concessdo de documentagédo
de identificag&o pessoal com maior celeridade a fim de impedir a discriminagéo do solicitante
de reflgio e do refugiado. (BRASIL, 2015).

No contexto do Programa Fronteiras Solidarias e Seguras foi preconizado um
aperfeicoamento da infraestrutura basica de acolhida e de assisténcia aos solicitantes de
refugio e refugiados, bem como a facilitacdo do acesso a servigos sociais e comunitérios. De
acordo com o programa, o aperfeicoamento necessario seria no sentido de assegurar politicas
e servicos que levassem em consideragdo as especificidades e necessidades especiais™ dos
imigrantes e refugiados.

Ja no ambito do Programa Integracdo Local foram especificadas as seguintes
recomendacdes: - o fortalecimento das instituicdes governamentais e ndo governamentais
relevantes com o intuito de desembaracar o acesso efetivo das pessoas refugiadas aos
denominados servicos publicos solidarios, tais como saude, educacgdo, habitacdo e emprego,
observando as boas préaticas sobre o acesso a esses direitos de alguns paises da regido; - a
emissdo rapida e gratuita da identificacdo pessoal, sem alusdo a condicdo de refugiado na
mesma, e 0 seu reconhecimento pelo sistema bancario do pais; - o incremento dos projetos de
geracdo de renda e dos programas de capacitacdo profissional, e - a participacdo ativa do setor
publico e privado na geracdo de empregos para os refugiados (isto, por exemplo, atraves de
programas de responsabilidade social de empresas, do acesso ao microcrédito e aos programas
sociais estatais). (BRASIL, 2015).

O Programa Mobilidade Laboral, por sua vez, propds: - o fomento de programas de

capacitacdo profissional e também de programas para a adequacao sociocultural e linguistica;

>Por exemplo, as especificidades de mulheres que migram ou de familias migrantes; as necessidades proprias de
cada etnia e de cada faixa etaria; além das peculiaridades de alguns migrantes e refugiados em situagdes
especiais de vulnerabilidade, como mulheres refugiadas vitimas de violéncia doméstica, ou ainda, o caso de
imigrantes adolescentes desacompanhados de seus pais ou responsaveis.
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- a instituicdo de procedimentos efetivos e rapidos de homologacdo de estudos; - a emissdo e
também a renovacdo da documentacdo pessoal de maneira agil, e - o0 cuidado para que as
contribuicdes do refugiado para a seguridade social do pais acolhedor sejam validadas no seu
pais de origem no caso de um retorno ao mesmo. O Programa Transito Digno e Seguro
recomendou uma abordagem de Direitos Humanos que abarcasse a criacdo de procedimentos
para a determinagdo do interesse superior da crianca.

Concluimos, portanto, que os documentos adotados na ocasidao da comemoracao do
30° aniversario da Declaracao de Cartagena resultaram em uma dinamica de continuidade ao
processo por ela iniciado, alicercados em uma abordagem dos movimentos migratorios - e, em
especial, do reflgio - pautados nos Direitos Humanos, com especial enfoque as demandas e as
necessidades peculiares dos grupos vulneraveis. Dessa forma, tais documentos contribuiram

de forma significativa para o aprofundamento do regime internacional para refugiados.

V1. Principais diretrizes no ambito do MERCOSUL

De acordo com o relatorio resultante da pesquisa conduzida pelo Ministério da
Justica do Brasil (MJ), em parceria com o Instituto de Pesquisas Econémicas Aplicadas
(IPEA) em 2015, o processo de integracdo regional latino-americano com um todo, e em
especial dos paises do cone sul, foi consequéncia de diversas negocia¢des, culminando com a
assinatura do Tratado de Assuncdo, para a formacdo do Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL). Os membros originarios do Bloco (Argentina, Brasil, Paraguai e Uruguai)
associaram-se com o0 objetivo de constituir uma organizacdo comunitaria focada no
desenvolvimento e na cooperacao regional. Em 1996, ingressam ainda o Chile e a Bolivia,
como membros associados ao MERCOSUL, a partir da assinatura de Acordos de
Complementacdo Econémica, mas permanecendo no status de paises membros observadores.
Colémbia, Equador e Peru também se tornaram membros associados. ApOs muitas
negociagdes, a Venezuela ingressou no bloco em 2012, depois de sancionado o Protocolo de
Adesdo da Republica Bolivariana da Venezuela ao MERCOSUL pelos parlamentos dos
Estados-membros, a despeito da relutancia do Paraguai, que se valeu do Tribunal Permanente
de Revisdo do MERCOSUL para questionar a decisao.

Embora o MERCOSUL tenha a sua origem assentada em propositos econémicos, o
bloco amplificou sua esfera de atividades e as suas instituigdes contribuem em diferentes
temas convergentes a integracdo. Dessa maneira, a integragdo do cone sul transmutou-se em
um projeto politico mais extensivo e abrangente do que o incentivo ao desenvolvimento

econdémico. As normas e diretrizes publicadas pela organizacdo regional atestam uma
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preocupacdo em estabilizar a integracédo a partir da direcdo do respeito aos Direitos Humanos
e da consolidagéo da democracia na regiéo.

O Tratado de Assuncdo, ato constitutivo do MERCOSUL, estipulou a livre
circulacdo de bens, servicos e fatores de producdo entre os membros, suprimindo de sua
alcada a livre circulacdo de pessoas nos territérios dos seus membros. Somente
posteriormente, por meio da assinatura de instrumentos especificos essa meta foi adotada pelo
MERCOSUL de forma progressiva.

Nos ultimos anos, a questdo da mobilidade humana no MERCOSUL alcangou
também um sentido humanitério. Tal fato pode ser corroborado ndo somente a partir da
adoc¢do de medidas genéricas de Direitos Humanos, como é o caso do Protocolo de Assun¢éo
sobre Compromisso com a Promoc¢do e Protecdo dos Direitos Humanos do MERCOSUL,
assinado em 2005, na cidade de Assuncdo. Ha ainda as Declaracfes especificas sobre o
assunto que foram adotadas pelos Estados-membros do Mercosul e que atestam tal dimenséo,
a saber: a Declaracdo do Rio de Janeiro sobre o Instituto do Reflgio (2000); a Declaracao de
Assuncao sobre Trafico de Pessoas e Trafico llicito de Migrantes (2001); a Declaracdo de
Santiago sobre Principios Migratorios (2004); a Declaracdo de Montevidéu contra o Tréfico
de Pessoas no Mercosul e Estados Associados (2005) e a Declaracdo de Principios do
Mercosul sobre Protecdo Internacional dos Refugiados (2012), esta Gltima assinada em
Brasilia. (BRASIL, 2015).

Esses documentos explicitam a preocupacdo dos Estados do MERCOSUL em
estabelecer uma politica regional comum e coesa referente a tematica, concebendo, desse
modo, redes de cooperacdo internacional para gerir as demandas resultantes da mobilidade
humana na regido. Historicamente, a fronteira constituiu-se como um simbolo da soberania
estatal, sendo que a sua consolidacdo frequentemente colide com os principios de protecdo
aos Direitos Humanos. Os esfor¢os normativos dos paises da regido para a cooperacao e para
a consolidacdo de uma politica integrada para o tema da mobilidade, que concilie a soberania
dos Estados com a garantia dos Direitos Humanos dos individuos que atravessam as

fronteiras, sdo o0 caminho para a construgdo de uma integracdo ampla, efetiva e harménica.

2.2.  POLITICA EXTERNA DO BRASIL

2.2.1. Ainsercdo internacional do Brasil

Nesta secdo, a partir da leitura da obra “Histdria da politica exterior do Brasil” de
Amado Cervo e Clodoaldo Bueno (CERVO; BUENO, 2002) procuramos tragar um historico
sobre a insercdo internacional do Estado brasileiro. O objetivo da secdo é contextualizar 0s



91

aspectos centrais de insercéo internacional do Brasil ao longo dos anos, para que possamos,
entdo, situar a incorporacdo das tematicas dos Direitos Humanos e dos refugiados na
consecucdo da politica externa brasileira.

Os autores iniciam a obra explicando que, nos ultimos dois séculos, a politica
exterior apresentou-se como um meio eficiente para os governantes intervirem na rota de seus
povos: ao fazer a guerra ou optar pela paz, administrar os conflitos ou a cooperagéo, conceber
modelos de crescimento e desenvolvimento ou de dependéncia e atraso.

De acordo com Cervo e Bueno, quatro condicionantes afetaram a elaboracdo e a
execucao da politica externa brasileira em seu periodo inicial: - as relagdes de poder que
integravam o sistema internacional no século X1X e os propésitos perseguidos nesse periodo
pelos Estados mais influentes; - a inser¢cdo da América no cendrio internacional; - a heranca
social, econémica, juridica e politica do periodo do Brasil colonia, e, por fim, o prematuro
envolvimento do Brasil e de Portugal na conjuntura internacional de entdo, propiciada pela
alianga com a Inglaterra.

A partir de 1825, as nacOes se coadunaram a fim de refrear um possivel confronto
armado nas relacGes entre os Estados da Europa. Ademais, havia o interesse dos diversos
Estados europeus em expandir suas pretensdes e objetivos atraves das relacbes internacionais.
Esse novo sistema de hegemonia coletiva passou a ser denominado de concerto europeu.

Vale ressaltar que 0 momento de mudanca do sistema colonial para a independéncia
das nacdes americanas tornou a politica externa dos diversos novos Estados em uma
ferramenta de transformacdo da situacdo de vida material de suas respectivas populacdes.
Enquanto o governo estadunidense garantiu 0s interesses e as reinvindicagdes
socioecondmicas e politicas de seu povo na esfera externa, paises como o Brasil e a Coldmbia
celebraram acordos com as na¢des mais desenvolvidas a época, sucumbindo as pressdes
advindas do cenario internacional e perpetuando as condi¢cdes de dominacdo. (CERVO;
BUENO, 2002).

Além disso, a politica externa brasileira a época da independéncia foi adequada ao
contexto da hegemonia da Inglaterra sobre Portugal, isto €, os efeitos dessa alianga foram
repassados para o Brasil. Assim, no ano de 1822, o estado independente brasileiro que
buscava a sua insercdo junto a comunidade internacional, pouco possuia, de fato, de
brasileiro.

O periodo de maior importancia da politica externa brasileira a época da

independéncia foi entre 1822 e 1828. Nesse periodo, aconteceu um enfrentamento entre 0s
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objetivos almejados por nosso pais, em sua insercdo internacional, e as intengbes dos diversos
outros Estados no seu relacionamento com a ex-colonia portuguesa.

Houve quatro momentos distintos que se seguiram nesse periodo: a) 0 rompimento
com Portugal; b) a guerra de independéncia; c) a iniciativa para o reconhecimento da
nacionalidade brasileira; d) as concessdes aos interesses externos. (CERVO; BUENO, 2002).

De acordo com Cervo e Bueno, a politica internacional, nesse periodo, foi o
mecanismo por meio do qual o Brasil e os Estados hegemoénicos engendraram uma integracao
condicionante, produzindo as circunstancias de dominacgéo e dependéncia que caracterizaram
a insercdo internacional de nosso pais. Em outras palavras, a politica externa brasileira a
época da independéncia foi 0 expediente com o qual se assegurou a subordina¢do nacional ao
arranjo de desenvolvimento capitalista desigual.

No ano de 1828, a politica externa brasileira ja estava plenamente moldada e
consolidada de acordo com os interesses hegemonicos do periodo e, até por volta de 1844,
essa situacdo adversa para o pais se manteve. Houve entdo uma alteragdo substancial na
concepcao e formulacdo de nossa politica externa: a politica de afirmacdo nacional, colocada
em préatica desde 1844, preconizava a necessidade de resisténcia concreta ao autoritarismo e a
influéncia das poténcias estrangeiras. Essa nova fase da politica externa brasileira foi
caracterizada pelo discurso livre e critico.

Conforme os autores, a partir de uma apreciacao critica de nossa politica, graduais
conquistas foram realizadas, sendo que a fase posterior ira retratar ainda mais nitidamente
essa dinamica de mudancas.

De maneira sucinta, o discurso politico postulava a cessacdo do paradigma de
relacfes internacionais implantado a época da independéncia e a estruturagdo da politica
externa brasileira a partir de premissas distintas.

Desse modo, 0 novo projeto contemplou um reordenamento dos objetivos para a
acao brasileira internacional, segundo uma nova compreensdao do interesse nacional. O
resultado foi uma politica externa “enérgica em seus meios e independente em seus fins”.
(CERVO; BUENO, 2002, p.65). Fundamental destacar ainda que o entendimento nesse
periodo era de que a politica exterior do Brasil poderia possibilitar um projeto nacional
somente se houvesse a abolicdo do sistema de tratados desiguais.

Os autores sinalizam que, embora as condi¢des internas fossem favoraveis a
implementacdo de uma politica externa independente pelo Brasil, o contexto internacional
demandava habilidade, ja que alguns de seus objetivos entravam em rota de colisdo com 0s

objetivos das na¢gdes dominantes naquele periodo historico.
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Nesse contexto, a politica imigratéria do império brasileiro manteve certa
continuidade no que diz respeito as intengdes estabelecidas, aos objetivos pretendidos e aos
debates publicos realizados. Entretanto, essa politica ndo conseguiu ser formulada a partir de
um modelo definido, de acordo com um amparo legal préprio ou mesmo segundo uma direcao
constante. Logo, o governo imperial ndo logrou promover a imigracéo livre em grande escala
como almejava, com excecdo para 0s anos entre 1880 e 1889, quando entraram no pais
aproximadamente 450 mil europeus, um nimero superior a toda a imigracgéo livre anterior.
(CERVO; BUENO, 2002).

Cervo e Bueno explicam que a imigragao ocorreu por interméedio das determinacoes
e das acOes proprias de provincias, de sociedades de colonizacdo e de companhias
particulares. Estas auxiliavam ao governo central ao fornecer apoio, algum financiamento e a
atuacdo da diplomacia para a resolucdo das questdes relativas a imigracdo. Ha ainda que se
ressaltar também o empenho tanto do governo central como também das provincias no sentido
de ultrapassar tantos problemas e transformar o Brasil em uma nagdo competitiva em relacao
a atracdo de migrantes. Os resultados desse esforco passaram a ser observados desde o final
desse periodo, modificando a sociedade brasileira.

Segundo os autores, a politica de limites levada a cabo durante o século XIX foi mais
um aspecto da politica externa brasileira propria e auto formulada. Nesse sentido, a disputa
das fronteiras entre o Brasil e 0s seus vizinhos circunscreveu-se a esfera juridico-politica,
limitando as alternativas de solucéo.

Nas ultimas décadas do império, as relagcdes internacionais se expandiram gracas a
ampliacdo colonial europeia e ao inicio do novo imperialismo. Nesse momento, a fim de
garantir os interesses do Brasil no contexto externo, Dom Pedro | empregou seu prestigio
pessoal, usando de seus contatos com instituic@es cientificas, cientistas, escritores e membros
das familias reais da Europa. (CERVO; BUENO, 2002).

Ainda de acordo com a obra, o periodo de 1889 a 1902, ou seja, da inauguracéo da
republica no Brasil, foi marcado por uma ruptura significativa na politica exterior praticada
pelo Império brasileiro. Inicialmente, a Republica rompeu significativamente com a politica
diplomatica imperial. No entanto, avancando para o final desse periodo, os formuladores da
nossa politica externa assimilaram a légica que intermeia o poder. Assim, os idealismos e a
euforia republicana foram deixados de lado.

As principais diretrizes da politica externa posta em pratica por Rio Branco no
periodo compreendido entre 1902 e 1912 foram: a consolidacdo de uma supremacia

compartilhada na Ameérica do Sul; a reconquista da reputacéo internacional do Brasil; a defesa
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de sua soberania; a relevancia da agroexportacdo e a solucdo de litigios relacionados as
fronteiras. (CERVO; BUENO, 2002).

Cervo e Bueno destacam que os Estados Unidos da América (EUA) se edificaram
como poténcia mundial ja no inicio do século XX. Com as relagdes internacionais do periodo
alcadas a uma escala mundial, o diplomata brasileiro Bardo do Rio Branco elaborou uma
politica exterior que preconizava a aproximagdo aos EUA. O realismo norteador da sua viséo
possibilitou-lhe constatar a influéncia dos EUA na reconfiguracdo do poder mundial, sendo
que a Ameérica Latina foi considerada como sua area de influéncia. Nesse cenario, a
manutengdo e o incremento da amizade com os EUA permitiriam uma maior margem de
manobra ao Estado brasileiro.

A politica externa brasileira conduzida pelos diplomatas Rio Branco e Joaquim
Nabuco auxiliou no estabelecimento do bloco de poder internacional comandado pelos EUA,
sem deixar de usufruir de vantagens na nova situacdo mundial que entdo se desenhava. Para
Rio Branco, a Doutrina Monroe possuia carater essencialmente defensivo, jad que afastava
cobicas estrangeiras em relacdo ao Brasil. Sob essa 6ética, a alianca com os EUA foi
vislumbrada como benéfica. (CERVO; BUENO, 2002).

Conforme a anélise dos autores, um dos principais feitos da politica externa de Rio
Branco foi a conclusdo de pendéncias relacionadas as fronteiras do pais, o que foi possivel
devido a sua politica de aproximacdo com os EUA, que permitiu mais liberdade para as
negociacdes com as nagdes sul-americanas. Rio Branco algou sempre solucionar as questdes
de limites do territério através das negociacdes e da diplomacia, nunca através da forca e
conflito.

Para os citados estudiosos, o traco principal do periodo republicano compreendido
entre os anos de 1912 e 1930 foi a manutencdo da politica implantada por Rio Branco de
desenvolvimento da amizade com os EUA.

Assim, a politica de cooperacdo com os Estados Unidos perpassou muito mais do
que esse periodo: até meados da década de 1950, a diplomacia brasileira manteve esse
relacionamento de aproximagao com os Estados Unidos.

Acerca dos aspectos relacionados ao intercAmbio comercial e econémico, cumpre
destacar que os EUA tornaram-se o principal vendedor de produtos e mercadorias para o
mercado brasileiro j& no periodo entre guerras e, posteriormente, na fase da industrializacéo,
0s norte-americanos foram importantes investidores na economia brasileira. (CERVO,;
BUENO, 2002).
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Ainda nesse periodo histérico, 0 nosso pais engajou-se na | Guerra Mundial,
influenciando os demais paises latino-americanos e manifestando a sua solidariedade
hemisférica aos EUA.

Segundo Cervo e Bueno (2002), a atencdo dada pelo Ministério das Relacgdes
Exteriores ao interesse econdmico nacional foi uma constante na historia da politica externa
brasileira. As variagdes aconteceram no conteido dessa atencdo e nas diferentes conjunturas
favoraveis possibilitadas pelo contexto internacional.

Em 1930, o Governo Provisorio foi instalado no Brasil. Cervo e Bueno esclarecem
que, ao garantir 0s compromissos internacionais assumidos pelo pais, o governo néo
enfrentou problemas para o seu reconhecimento internacional. Os autores apontam que, a
partir de 1930, os detentores do poder e formuladores de politica chegaram a uma nova
concepcao do que seria o interesse nacional brasileiro. A politica externa brasileira passou a
pautar-se por um entendimento de um interesse nacional mais amplo do que o existente no
periodo anterior, buscando, assim, outras formas de cooperagdo e de negociacdo no cenario
internacional, com vistas a contemplar outros segmentos da sociedade. Desse modo, ocorreu,
no periodo descrito, o fortalecimento do modelo pragmatico de politica externa.

Ademais, nessa década, 0 governo empenhou-se para incrementar as exportacdes
nacionais, a fim de combater os efeitos da depressdo econdémica que assolava todos 0s paises
a época.

Os anos de 1935 a 1941 ficaram marcados na politica externa do Brasil pela atitude
de equidistancia pragmatica adotada, isto é, 0 nosso pais valeu-se da disputa de poder entre 0s
dois blocos comandados respectivamente por EUA e Alemanha. O entdo presidente, Getulio
Vargas, negociou o alinhamento e apoio brasileiros aos paises em conflito. A participacdo do
Brasil na grande guerra aconteceu por escolha dos nossos formuladores de politica. Alem das
vantagens materiais decorrentes da participacdo, houve um aumento do prestigio internacional
brasileiro, j& que o pais estava ao lado dos vencedores. (CERVO; BUENO, 2002).

O periodo compreendido entre 1946 e 1961 caracterizou-se pelo alinhamento e
desenvolvimento associado do Brasil. Em outras palavras, o nosso Estado - juntamente com o
restante da América Latina - esteve debaixo da influéncia hegemonica norte-americana, nas
dimensdes politica, econémica e cultural.

A partir da gestdo de JK, reforgou-se ainda perante a opinido publica nacional a ideia
de que o contexto internacional era fundamental para acelerar ou retardar o desenvolvimento
interno de nosso pais. Assim, o nacional-desenvolvimento colocado em pratica nesse periodo

permaneceu como diretriz de nossa politica externa até os dias atuais. A politica externa desse
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periodo algou destaque tanto no contexto internacional como no plano interno. Segundo 0s
autores, foi quando se assentaram os alicerces da futura politica externa independente e se
iniciou a histdria contemporanea da diplomacia brasileira.

Conforme Cervo e Bueno (2002), a Politica Externa Independente (PEI) foi a
nomeacao da politica externa do Brasil de 31 de janeiro de 1961 (posse de Janio Quadros) a
31 de margo de 1964 (advento do regime militar). Os autores destacam as principais
caracteristicas da PEI: a globalizacdo das relacbes internacionais do Brasil; a luta por uma
atuacdo neutra de ideologias; a divisdo do mundo entre Norte e Sul, e ndo Leste-Oeste; a
expansdo das relagOes internacionais do Brasil com objetivos comerciais; o desejo de
participar nas decisfes internacionais; a busca pelo desenvolvimento, pela paz e pelo
desarmamento; a oposicdo as experiéncias nucleares; os principios da autodeterminacdo dos
povos e da ndo-intervencao e a aproximacao progressiva com a Argentina.

Para os referidos estudiosos, 0s eventuais desacordos com os EUA néo alteraram o
fato de que as relacBes entre os dois paises foram, nesse periodo, as mais relevantes no
conjunto de sua politica externa. A influéncia cultural dos Estados Unidos e a identidade de
suas instituicGes propiciaram a maior proximidade entre os dois paises. Todavia, os EUA
priorizaram, naquele momento histérico, a politica de contengdo do expansionismo
comunista, atentos a outras regides do mundo. J& que o Brasil ndo oferecia esse tipo de
preocupacdo aos norte-americanos, 0 nosso pais acabou sendo deixado de lado no projeto
estadunidense de cooperacéo financeira internacional.

Uma importante observacdo feita na obra citada é que, enquanto Janio Quadros
conseguiu utilizar a Politica Externa Independente como instrumento de barganha perante o0s
EUA, Jodo Goulart foi considerado pelos EUA como um governo esquerdista e perdeu, por
isso, seu poder de negociacdo em suas relagdes com o governo estadunidense.

Seguindo na analise dos referidos autores, o regime militar instituido no Brasil em
abril de 1964 designou um padréo em suas relacOes exteriores. O regime instalado no Brasil
voltou-se a retomada da pratica convencional da politica externa do pais, conjugando-a com o
projeto de utilizacdo da variavel externa como meio de se alcancar o desenvolvimento. Dessa
forma, a necessidade interna de desenvolvimento tornou-se o condutor da politica externa
praticada.

Este padréo de politica exterior comegou a perder a sua competéncia de propiciar o
desenvolvimento autossustentado por volta dos anos 1980 e, como consequéncia, a etapa
desenvolvimentista da politica exterior brasileira instituida em 1930 por Getulio Vargas

findou em 1989. Assim, desde 1990, a politica externa que poderia auxiliar na insercédo
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madura do Brasil no sistema internacional esteve sem diretriz clara e ndo conseguiu conjugar
“os interesses do desenvolvimento nacional com a subserviéncia as novas estruturas do poder
global”. (CERVO; BUENO, 2002, p.368).

Para Cervo e Bueno, o governo militar almejava combinar em nossa politica externa
elementos da conduta anterior com novos paradigmas de atuacdo. Entretanto, as criticas
dirigidas a politica externa desenvolvida pelo Marechal Castello Branco cooperaram para 0
afastamento dos seus proprios objetivos. Isso foi devido ao fato de que Castello Branco,
embora pretendesse resgatar alguns principios de nossa politica externa, acabou atuando em
direcdo oposta. Como exemplo, citamos a tentativa de inspirar-se no Baréo do Rio Branco: ao
colocar em prética a politica de proximidade com os EUA, Castello Branco olvidou-se de que
0 objetivo preconizado por Rio Branco era a manutencdo da soberania brasileira e a busca dos
interesses nacionais; ao invés disso, Castello concordou com a limitacdo de nossa soberania
defendida pelos EUA. Sendo assim, a politica externa de Castello Branco (1964-1967)
desenvolveu-se de acordo com a logica da bipolaridade e do desenvolvimento associado
dependente.

Logo, de acordo com os autores, a politica externa no periodo do regime militar ndo
possuiu uma unidade de propoésitos e métodos. Ao analisar a politica externa que foi posta em
pratica nesse periodo, ha que se considerar o papel do Estado como articulador do processo
produtivo e das pressdes advindas das necessidades sociais.

Em 1967, Costa e Silva revisou as orienta¢des basilares da politica exterior do Brasil
e implantou um novo padrdo de conduta a mesma, o qual permaneceu constante a partir de
entdo. Por isso, a unidade da politica externa durante o governo militar situou-se a partir de
1967, no projeto de desenvolvimento nacional.

A politica externa elaborada entdo objetivava fomentar o desenvolvimento
autbnomo. O contexto externo foi considerado peca chave para os setores do comércio, da
tecnologia e do capital; no entanto, o desenvolvimento foi entendido como responsabilidade
nacional, sendo o dominio externo apenas um setor de complementaridade aos avancos
obtidos no espaco domestico. A politica externa de Costa e Silva caracterizou-se por sua
acepcdo realista e de ndo alinhamento ideoldgico, ndo adotando posi¢des automaticas nem
permanentes. Com isso, a margem de manobra e autonomia existente a época de Janio e Jango
foi reincorporada a politica externa brasileira, 0o que fortaleceu a soberania nacional.
(CERVO; BUENO, 2002).

A obra mencionada ainda aponta que Costa e Silva engendrou a coesdo entre as

politicas exterior e doméstica por meio da retomada do projeto desenvolvimentista e do
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complemento diplomatico agregado a esse projeto. A politica externa do Brasil passou a se
pautar, desde entdo, pelos problemas do subdesenvolvimento e pelas possibilidades de
superacao.

O momento de crise do regime militar e a consequente instituicdo da ditadura no ano
de 1968 facilitaram a coeséo em diregdo aos objetivos nacionais.

De acordo com Cervo e Bueno, no ano de 1974, durante a crise econémica
internacional deflagrada, Ernesto Geisel reorientou o papel complementar da politica externa
em relacdo ao intuito do desenvolvimento nacional.

Os autores evidenciam que, entre 1979 e 1985, o ministro das RelacGes Exteriores do
governo Jodo Batista Figueiredo enfatizou mais uma vez que a politica externa praticada pelo
Brasil teria como alvo potencializar as oportunidades de desenvolvimento nacional.

Por sua vez, a politica externa implementada no governo de José Sarney (1985-1990)
possuia como alvo alcancar o desenvolvimento e exportar os efeitos desse desenvolvimento.
Essa politica ficou conhecida como diplomacia de resultados.

Destaque-se ainda que, segundo 0s autores, mesmo anteriormente ao pragmatismo
responsavel decretado por Geisel, em 1974, assentaram-se na conduta internacional do Brasil
fatos, posturas, principios e ideias que eram caracteristicos do pragmatismo. Nesse sentido, a
economia condicionava a politica externa, sendo que o Estado era o articulador do processo
produtivo. Desde Costa e Silva, a revisao da orientacdo da politica externa ocorrida em 1967
definiu para o agente estatal que o pragmatismo harmonizava-se a eficiéncia da acdo, com 0s
alvos de ampliar a autonomia e atingir ganhos efetivos. Tal percepcdo corroborou para o
abandono de conceitos e praticas inadequados a esses alvos, bem como para uma maior
coesdo da politica externa. Segundo Cervo e Bueno (2002), o pragmatismo responsavel
adotado a época era adaptavel as diferentes circunstancias, sendo que os seus limites foram
determinados a partir de sua influéncia no sistema internacional.

A partir do governo de Costa e Silva, o setor externo foi utilizado para cooperar com
0 crescimento econdmico nacional. Assim, a politica externa valeu-se das peculiaridades
necessarias para 0 bom desempenho do setor econdmico necessario ao desenvolvimento
nacional, tais como “universalismo e autonomia, flexibilidade e ajustabilidade, dinamismo e
coragem”. (CERVO; BUENO, 2002, p. 387).

Os autores enfatizam que, desde esse momento historico, em que o desenvolvimento
nacional e o pragmatismo solidificam-se como diretrizes norteadoras de nossa politica

externa, trés pontos devem ser estudados para uma melhor compreensdo da atuacéo
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internacional do pais, os conceitos de poder, a sua aplica¢do nos 6rgaos decisérios do sistema
internacional e a reelaboracéo da doutrina de seguranga nacional.

Conforme os autores analisados, a estratégia brasileira de insercdo internacional
resguardou ao Sul fungdes supletivas as do Norte, pois o Brasil captou recursos financeiros,
de ciéncia e de tecnologia do Norte, predispondo-se a transferi-los para o Sul, embora néo
conseguisse obter parceiros no Sul dispostos e com condicao para uma cooperacao igualitaria.
O comércio exterior constituiu-se o ponto de conexdo entre os dois hemisférios. O setor de
Servigos, por sua vez, despontou como uma opg¢do nova para a inser¢do no hemisfério Sul.

Em relacdo & América Latina, a politica brasileira entre 1967 e 1979 foi uma politica
de cunho econémico, coerente, continua e que se empenhava em ajustamentos progressivos a
fim de atingir os objetivos perseguidos.

Nos dois governos da década de 1980 (Jodo Batista Figueiredo e José Sarney), o
modelo de politica exterior, que tinha como diretriz o desenvolvimento nacional, foi
transformado. O Brasil foi assolado pelos efeitos da crise do sistema internacional e a sua
influéncia sobre o mesmo foi refreada. Ademais, nos anos 1980, o sistema internacional
degradou-se nas areas politica e econémica e, nesse cenario, a politica externa brasileira
encontrou obstaculos para perseguir seus interesses.

Para Cervo e Bueno (2002), trés fatores foram determinantes para a reconfiguragao
das relacdes internacionais no pds-1989, a saber: a ideologia neoliberal, a supremacia do
mercado e a superioridade militar dos EUA. Diante da nova conjuntura, a politica exterior do
Brasil passou por adequacBes ndo simples. Havia a sensacdo de que nosso Estado tinha
perdido a sua racionalidade e a continuidade empregada a elaboracéo e execugdo da politica
exterior brasileira.

Os autores assinalam que o pensamento politico brasileiro referente as relacdes
internacionais do Brasil desde 1990 ndo apresentava homogeneidade e, portanto, as diretrizes
aplicadas a politica externa brasileira apresentavam aspectos contraditorios. Notadamente,
foram trés as linhas de atuacdo da acdo internacional brasileira, que podem ser explicitadas a
partir da concepcéo de paradigmas: o Estado desenvolvimentista, o Estado normal e o Estado
logistico.

Conforme Cervo e Bueno (2002), o Estado desenvolvimentista que acentua a
dimensdo nacional e autbnoma da politica externa, € o denominado Estado empresério, o qual
impulsiona o desenvolvimento nacional por meio do sobrepujamento de dependéncias

econdmicas estruturais, além de fazer a opcéo pela autonomia.
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O Estado normal faz referéncia aos governos latino-americanos os quais, a partir da
década de 1990, adotam trés pardmetros de conduta distintos. Como Estado subserviente,
subordina-se as imposi¢Ges das nacdes hegemonicas capitalistas; como Estado destrutivo,
transfere o ndcleo importante da economia nacional e translada recursos para o exterior; como
Estado regressivo, designa para o pais as atribuices tipicas da infancia social.

O terceiro paradigma apresentado pelos autores é o paradigma do Estado logistico, o
qual revigora o nucleo nacional, incumbindo a sociedade o empreendedorismo e auxiliando-a
a atuar no ambiente externo, com o intuito de balancear as benesses da interdependéncia por
meio de uma inser¢do madura no cendrio internacional.

Os Estados da América Latina perfizeram em certa medida esses paradigmas - alguns
com maior e outros com menor coeréncia -, sendo que somente o Brasil completou os trés.
(CERVO; BUENO, 2002).

De acordo com Cervo e Bueno, durante a década de 1990, a coexisténcia dos trés
paradigmas mencionados na politica externa do Brasil gerou certa indefini¢do e ocasionou a
decadéncia do Estado desenvolvimentista, o surgimento do Estado normal e a tentativa de
Estado logistico.

Faz-se necessario esclarecer que o encerramento da etapa desenvolvimentista da
politica exterior do Brasil em 1989 ndo significou a extingdo da temética do desenvolvimento
em nossa politica externa, mas sim que o desenvolvimento ja ndo era 0 componente central da
sua racionalidade. O Estado desenvolvimentista foi considerado o responsavel pela crise do
endividamento, da estagnacdo dos anos 1980 e da instabilidade financeira.

O surgimento do Estado normal (subserviente, destrutivo e regressivo) nas relagdes
internacionais do Brasil teve como impeto o conceito de mudanca. Para Cervo e Bueno
(2002), o conceito de mudanca instaurou o paradigma do Estado normal, o qual se guiou
pelos principios da democracia, da estabilidade monetaria e da abertura econdmica.

O balanco apresentado pelos autores considera que a ideologia da mudanca era a da
subserviéncia do Estado normal. A partir dela, consideraveis contrassensos ocorreram, uma
vez que o conceito de democracia foi fundido ao conceito de imperialismo de mercado, a
nogdo de competitividade foi confundida com a de abertura econémica e a ideia de
desenvolvimento foi deturpada pela ideia da estabilidade monetaria.

Como consequéncias do paradigma do Estado normal adotado a essa época no Brasil,
Cervo e Bueno (2002) citam: a alienacdo do patriménio nacional; o agravamento da

dependéncia estrutural de nosso pais; a conformidade instaurada em relagdo a especulacéo
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financeira internacional; o atraso causado em nosso processo historico; a supressdo de meios
de poder sobre o contexto internacional.

O paradigma do Estado logistico, por fim, teve como principais efeitos: o controle
das privatizacBes em curso (para que nao se efetivasse a destruicdo do patriménio nacional
que havia sido desencadeada pelo Estado normal) e a fundacdo de grandes empresas
brasileiras em alguns setores competitivos da economia. Desse modo, a experiéncia do Estado
logistico no Brasil retomou o esforco pelo desenvolvimento nacional e outorgou a politica
externa brasileira funcdes assertivas, tais como o fortalecimento da capacidade empresarial do
pais; a utilizacdo da ciéncia e da tecnologia adquiridas; a abertura dos mercados do Norte; a
instauracdo de mecanismos de protecdo perante os capitais especulativos e a politica de defesa
nacional. (CERVO; BUENO, 2002).

Finalmente, a andlise de Cervo e Bueno avalia que a diplomacia brasileira
permaneceu com extensa representacdo nos 6rgdos multilaterais. Enquanto nas décadas
anteriores essa presenca tinha como objetivo a modificacdo da ordem vigente, a partir de 1990
0 objetivo era a influéncia em seus padrdes. O Brasil elegeu o multilateralismo como
estratégia de atuacdo no contexto internacional, engajando-se nos novos temas da
globalizagdo, como o liberalismo econdmico, o meio ambiente, os Direitos Humanos, a

seguranca, o multilateralismo comercial e os fluxos de capitais.

2.2.2. Direitos Humanos na Politica Externa Brasileira

Segundo a andlise de Cervo e Bueno (2002), a politica externa brasileira incluiu em
seu escopo a tematica dos Direitos Humanos em trés fases:

a) Primeiramente, na conjuntura de promulgacdo da Declaracdo dos
Direitos Humanos das Nacgdes Unidas de 1948, a politica externa do Brasil foi
afirmativa na defesa e na divulgacdo desses direitos, contribuindo tanto no plano
regional (Comissdo Interamericana de Direitos Humanos), como também no global
(Comisséo de Direitos Humanos da ONU);

b) Nos anos 1960, por motivo do regime autoritario em vigéncia no pais, a
politica externa brasileira negligenciou seu empenho na tematica dos Direitos
Humanos, assumindo uma postura defensiva e isolacionista nas instancias
multilaterais;

C) Em 1985, em razédo do findar do governo autoritario no pais, a politica

externa brasileira resgatou sua agdo assertiva original em relacdo a temética. Nesta
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ultima fase da politica externa em relacdo aos Direitos Humanos, o Brasil interviu
na defesa dos Direitos Humanos em dois niveis: na ordem interna e na ordem
externa.

Alves (2008), por sua vez, pondera que a trajetdria dos Direitos Humanos na politica

externa do Brasil na contemporaneidade pode ser assim sintetizada:

O primeiro periodo, conservador, corresponde aos anos de 1978 a 1984, quando o
pais se encontrava sob os governos Geisel e Figueiredo. O segundo, do presidente
Sarney, nos anos de 1985 a 1989, representaria uma fase de transicdo. O terceiro
periodo, de adesdo aos instrumentos internacionais, cobre os anos de 1990 a 1994,
envolvendo as presidéncias de Fernando Collor e Itamar Franco. Em 1995, com o
governo Fernando Henrique Cardoso tem inicio um periodo de valorizagdo do
sistema internacional de promocéo e prote¢éo aos Direitos Humanos, que perdura no
governo Lula da Silva e, pela ética brasileira, continua até agora. (ALVES, 2008, p.
197).

Com o processo de redemocratizacdo do pais, os principios elencados na Constituicdo de
1988 passam a orientar a atuacdo do governo em relacdo aos Direitos Humanos. A politica
externa brasileira é determinada, em nossa constituicdo federal, como sendo dirigida pelos
seguintes principios do artigo 4° da Constituicdo de 1988: - a independéncia nacional; - a
prevaléncia dos Direitos Humanos; - a autodeterminagdo dos povos; - a ndo intervencao; - a
igualdade entre os Estados; - a defesa da paz, a solucdo pacifica dos conflitos; - o repudio ao
terrorismo e ao racismo, e - a cooperacdo entre 0s povos para o progresso da humanidade.
(BRASIL, 1988; CASTRO, 2013; SOUZA NETO, 2010).

A existéncia desses principios na constituicdo aparta o elemento de discricionariedade dos
operadores da politica externa brasileira, uma vez que impossibilita que estes optem - no
momento de formulacdo e execuc¢do da politica externa - por meios e fins que prejudiquem a
execucdo dos principios constitucionais elencados. No tocante aos Direitos Humanos, a
inser¢cdo da expressdo ‘prevaléncia’ evidencia que esse principio ndo deve ter a sua
importancia assolada por qualquer outro principio, diretriz ou interesse. (PAPEDH, 2005;
SOUZA NETO, 2010).

Conforme Cervo e Bueno (2002), no ano de 1992, o Brasil aderiu ndo somente aos
tratados gerais de protecdo (os dois tratados da Organizacdo das Nacgdes Unidas e um da
Organizacdo dos Estados Americanos), como também ratificou os tratados de protecdo
especificos (o tratado contra a discriminacdo racial e da mulher, a convencdo contra a tortura,
o tratado acerca dos direitos da crianca e tambeém o tratado sobre os direitos do refugiado). J&
no ano de 1997, o Brasil reconheceu a jurisdicdo da Corte Interamericana de Direitos

Humanos. Ainda nesse mesmo ano, 0 nosso pais elaborou a lei interna sobre refugiados e
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ingressou entdo na rota do refligio. Vale ressaltar que o congresso brasileiro harmonizou as
diferentes dimensdes da lei brasileira, conjugando-a aos avangos normativos internacionais.

Assim, a partir de 1990, por intermédio da reunido do empenho de juristas, diplomatas e
legisladores, o Brasil elaborou um entendimento e uma nocéo original de Direitos Humanos
em nosso ambito interno, que se adequou como um instrumento de acdo proficua em relacéo
aos Direitos Humanos no contexto externo.

O governo brasileiro definiu os Direitos Humanos como indivisiveis e superiores aos
particularismos religiosos ou culturais. A responsabilidade com a tematica moldou, desde
entdo, a agdo externa do Brasil e incluiu a tutela da democracia e a busca pelo
desenvolvimento. Nesse ultimo ponto, a diplomacia brasileira atrelou de modo transformador
as condicdes de bem-estar social possibilitadas através do desenvolvimento econémico com o
gozo dos Direitos Humanos. (CERVO; BUENO, 2002).

Destarte, ao defender os ideais da democracia e da protecdo dos Direitos Humanos, a
visdo kantiana da paz e da justica global contagiou e orientou o discurso diplomético
brasileiro, contrastando vigorosamente com o realismo politico posto em préatica pelas
poténcias a época.

Castro (2013) destaca que a politica externa do Brasil, a partir de década de 1990, foi
marcada por particularidades e caracteristicas de reconfiguracdo e de ajustes®®, visando
enquadrar o pais no Regime Internacional de Direitos Humanos. Esse reajuste de nossa
politica externa deu-se de acordo com a multiplicidade de atores e agendas presentes nesse
momento historico.

A respeito da relacdo entre essa adesdo aos principios dos Direitos Humanos por parte do
Estado brasileiro e o inicio de seu engajamento com a protecdo dos refugiados, cumpre
destacar a vinculacdo imprescindivel entre essas tematicas.

Como explica Jubilut (2007), o Direito Internacional dos Direitos Humanos emergiu no
contexto posterior a Segunda Guerra Mundial como uma das inquietagdes da comunidade

internacional e da recém-criada Organizacdo das NacOGes Unidas, ja que a sua principal

18 A respeito dessas caracteristicas de reconfiguracdo e de ajustes da politica externa brasileira a partir da década
de 1990, Souza Neto (2010) destaca o aspecto dicotdmico contido nessa nova orientagdo de nossa politica. Pois,
embora a identidade de nossa politica externa comegasse nessa época a ser consolidada no sentido de um pais
com disposi¢cdo pacifista, que tem como objetivo auxiliar na construcdo de uma ordem internacional mais
harménica e menos injusta, a diplomacia brasileira passou, a época, a desenvolver um potencial de criacdo de
poder imanente ao papel de soft power no contexto internacional, com o intuito de obtencdo de espago de
manobra para a defesa dos interesses do nosso Estado. O desempenho desse papel como nacdo geradora de soft
power foi, desse modo, um elemento que também fez parte da nossa identidade internacional e relacionava-se
com a tematica da estratificacdo internacional, ou seja, traduzia o anseio do Brasil em estar ao lado das grandes
poténcias do mundo, abrangendo também calculos de poder realistas, e ndo somente idealistas. (SOUZA NETO,
2010).
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finalidade seria assegurar as condi¢gGes minimas de sobrevivéncia do ser humano, por meio da
garantia de seus direitos essenciais, a despeito de sua origem cultural ou nacional.

Embora outros compromissos internacionais de protecdo aos Direitos Humanos ja
existissem anteriormente, a promulgacéo da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem em
1948 passou a simbolizar o inicio da construcdo de um regime internacional de protecdo aos
Direitos Humanos. A relevancia da Declaragéo reside no fato de ter inaugurado o movimento
de internacionalizacio’’ dos Direitos Humanos e também de ter se estabelecido como uma
matriz axiologica para a comunidade internacional.

O Direito Internacional dos Refugiados, por sua vez, apresenta reflexos diretos deste
processo de internacionalizagdo dos Direitos Humanos. Jubilut (2007, p.57) justifica:

Desse modo, foi sendo estabelecido um ndcleo juridico internacional de prote¢do da
pessoa humana em casos de paz. Contudo, essa protecdo necessitava ser completada
para a protecdo dos individuos em situagdes especiais. Assim, foram agregadas a
este sistema vertentes especificas de prote¢do — o Direito Internacional Humanitério,
para os casos de conflito bélico, que tem sua origem antes mesmo da fase de
generalizacdo da positivagdo nacional dos Direitos Humanos, como ja mencionado;
e o Direito Internacional dos Refugiados, para pessoas que sdo perseguidas dentro
de seus paises de origem e que, portanto, sdo obrigadas a se deslocar para outro local
—, desenvolvido a partir da década de 20 do século XX — para formar o Direito
Internacional dos Direitos Humanos lato sensu ou o Direito Internacional de
Prote¢éo da Pessoa Humana.

De fato, Jubilut reitera que essas trés vertentes sdo complementares, pois coexistem
configurando um sistema de protecdo da pessoa humana que apresenta trés vertentes de
protecdo, conforme a realidade que ocasionou a violagdo dos direitos do ser humano.
Sobretudo, o proposito da criacdo do Direito Internacional dos Direitos Humanos, do Direito
Internacional dos Refugiados e do Direito Internacional Humanitario é o mesmo: proteger o
ser humano da maneira mais efetiva possivel.

De acordo com a autora, o Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Direito
Internacional dos Refugiados partem do mesmo fundamento — a dignidade da pessoa humana;
tém o mesmo objetivo — a protecdo da pessoa humana na esfera internacional; 0 mesmo
método — normas internacionais para garantir essa prote¢do; oS mesmos sujeitos — o ser
humano como beneficiario e o Estado enquanto destinatario dessas regras.

Piovesan (1996), de modo complementar, analisa a complementariedade intrinseca

que existe entre os Direitos Humanos e os direitos dos refugiados:

7 A internacionalizacio dos Direitos Humanos corresponde & dindmica progressiva de normatizagéo dos direitos
fundamentais do ser humano no ambito internacional, iniciada em meados do século XX. A partir da
internacionalizagcdo dos Direitos Humanos, os direitos essenciais do homem sdo protegidos ndo somente pelas
ordens juridicas dos Estados nacionais, como também pela comunidade de Estados, pois, ao ratificarem, na
gualidade de membros da ONU, a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem (1948), os paises assumiram 0
compromisso de respeitar e garantir esses direitos no contexto internacional. (JUBILUT, 2007, p.56-59).
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A protecéo internacional dos refugiados se opera mediante uma estrutura de direitos
individuais e responsabilidade estatal que deriva da mesma base filosofica que a
protecdo internacional dos direitos humanos. O Direito Internacional dos Direitos
Humanos é a fonte dos principios de protecdo dos refugiados e a0 mesmo tempo
complementa tal protecdo. (PIOVESAN, 1996, p.37).

A diferenca basica entre os Direitos Humanos e os direitos dos refugiados situa-se na
abrangéncia de seus ambitos de aplicacdo. O Direito Internacional dos Refugiados restringe-
se a protecdo do ser humano em situacfes de perseguicdo por motivo de sua raga, religido,
nacionalidade, etnia, opinido politica e pertencimento a grupo social. O Direito Internacional
dos Direitos Humanos tem como alvo também a garantia de condi¢bes minimas para a
sobrevivéncia e a dignidade do homem. (JUBILUT, 2007).

O Direito Internacional dos Direitos Humanos, por ter uma maior aplicabilidade e
um escopo de protecdo mais amplo, abrange as garantias mais especificas do Direito
Internacional dos Refugiados: isto significa que os Direitos Humanos englobam a base de
atuacdo dos direitos dos refugiados. Consequentemente, ndo podem ser assegurados 0s
Direitos Humanos no contexto internacional sem a protecdo efetiva dos direitos dos
refugiados. Ademais, ha que se considerar que toda violacdo aos direitos dos refugiados

implica necessariamente em uma violagéo aos Direitos Humanos.
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3. A POLITICA EXTERNA DO BRASIL RELATIVA AO REFUGIO E SUA
COMPLIANCE COM O REGIME INTERNACIONAL PARA REFUGIADOS

No capitulo anterior, apresentamos a abordagem construtivista dos regimes
internacionais, o desenvolvimento histérico do regime internacional para a protecdo dos
refugiados e os principais tratados e convencgdes internacionais existentes sobre o tema. Além
disso, discutimos a insercdo internacional do Brasil e o processo que culminou com a
incorporacdo da tematica dos Direitos Humanos em nossa politica externa a partir da década
de 1990.

Considerando a relacdo inequivoca entre os principios de Direitos Humanos e o0s
fundamentos da protecdo aos refugiados, cumpre-nos destacar que no momento em que 0
Brasil passou a incorporar os Direitos Humanos como eixo fundamental de sua politica
externa, 0 pais precisou também se adequar a um imperativo autoatribuido de zelar pelos
direitos dos refugiados.

Este capitulo é dedicado a uma analise do desenvolvimento da politica externa
brasileira relativa ao reflgio e seu processo de compliance com o regime internacional para

refugiados.

3.1 ASPECTOS DA ELABORACAO DA POLITICA BRASILEIRA PARA
REFUGIADOS

A tematica dos refugiados representa, contemporaneamente, uma questdo
desafiadora para a comunidade de Estados. (DIAS; MAGIONI JR; FREITAS; BANDARRA;
MARTUSCELLLI, 2011).

Segundo Salles e Gongalves (2016), em perspectiva histérica, o Brasil é tido como
um pais que acolhe refugiados e que observa os Direitos Humanos. Ao longo do processo de
construcdo do Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados no século XX, o pais
ratificou os instrumentos internacionais relativos aos refugiados.

Os autores destacam ainda que 0 pais ja recebia estrangeiros em seu territério no
momento anterior & construcdo do regime internacional para refugiados, quando a tematica do
refugio ndo fazia parte da sua agenda de politica externa ou doméstica.

Amaral e Fusco (2005) comentam que, durante o periodo colonial, o Brasil adotou
varias politicas imigratorias a fim de conquistar estrangeiros para ocupar e trabalhar em seu

territério amplo e pouco habitado.



107

No momento de inicio da consolidacdo do Regime Internacional para Refugiados -
no contexto posterior a Segunda Guerra Mundial — o Brasil comandado por Getulio Vargas
praticou uma politica imigratoria de atracdo de estrangeiros para suprirem a falta de médo de
obra na agricultura e nas industrias nascentes. E valido ressaltar que o pais acolheu nesse
periodo muitos refugiados reassentados e deslocados de guerra europeus.

A politica brasileira para refugiados era entdo seletiva, j& que o governo brasileiro
selecionava segundo o0s seus préprios critérios os refugiados (europeus) que seriam acolhidos.
Ademais, a politica brasileira sobre refugiados era a mesma concernente a politica
imigratdria, ou seja, apesar de reconhecer a dimensdo humanitaria na questdo dos refugiados,
0S mesmos eram recebidos em nosso pais como imigrantes comuns, como estrangeiros que
supririam a falta de mdo de obra existente. (HAYDU, 2008; MOREIRA, 2012; SALLES;
GONCALVES, 2016).

Nesse contexto historico, o Brasil também apoiou as resolucbes criadas pela
comunidade internacional, a época, relativas a construcdo do regime internacional para
refugiados, em um esforco de reafirmar o seu alinhamento com o bloco ocidental e
simultaneamente garantir trabalhadores para auxiliar no desenvolvimento nacional. Nesse
sentido, a politica brasileira sobre reflgio, no periodo, era caracterizada por elementos
humanitarios e também por consideracfes estratégicas de carater politico e econémico.
(HAYDU, 2008; MOREIRA, 2012; SALLES; GONCALVES, 2016).

Dias et al. (2011) ressaltam que o Brasil precedente ao regime militar fez parte, de
modo ativo, do inicio da construcdo do Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados,
participando de instrumentos e organizagcBes internacionais sobre a teméatica como a
Convencdo sobre Refugiados de 1951 e o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os
Refugiados.

Com a ascensdo dos militares ao poder em 1964, a conduta brasileira referente aos
refugiados alterou-se abruptamente, transformando-se em uma politica resistente e reativa. O
elemento autoritario do governo no ambito interno trouxe consequéncias para a politica
externa do pais, e foram priorizados outros temas relacionados a seguranga nacional e ao
desenvolvimento do pais. (DIAS et al., 2011; SALLES; GONCALVES, 2016).

A partir dos anos 1970, a politica do Brasil tornou-se mais restritiva, e 0 pais ndo
estava mais disposto a receber imigrantes e refugiados. Entretanto, embora ndo acolhesse
mais os refugiados, o governo brasileiro permitiu que o seu territério fosse um local de
transito para refugiados latino-americanos que estivessem em busca de reassentamento em
terceiros paises. (HAYDU, 2009; JUBILUT; APOLINARIO, 2008).
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Simultaneamente ao distanciamento dos dirigentes governamentais da tematica dos
refugiados, contemplou-se, & época, 0 crescimento da atuacdo da sociedade civil nessas
questdes. Algumas entidades que passaram a desempenhar significativa proatividade na
questdo dos refugiados foram entidades como a Céritas Arquidiocesana de Sao Paulo (CASP)
e a Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro (CARJ), ambas entidades ligadas a Caritas
Internationalis®. Essas entidades muito auxiliaram na protecdo aos refugiados no Brasil, pois
os acolhiam ainda que o Estado Brasileiro ndo os considerasse refugiados, protegendo-os até
0 ACNUR encontrar um pais adequado para o seu reassentamento. Diante de tais fatos, notou-
se, no periodo do regime militar brasileiro, uma expansédo das atividades visando a protecdo
dos refugiados, em alguns setores da sociedade civil e no ACNUR. (DIAS et al., 2011;
JUBILUT; APOLINARIO, 2012).

Salles e Gongalves (2016) analisam que houve um retrocesso no Brasil durante o
periodo do regime militar com relacdo ao tema dos Direitos Humanos e da protecdo aos
refugiados, uma vez que as préaticas autoritarias no plano interno acarretaram consequéncias
para a politica externa brasileira.

Na década de 1980, o momento de redemocratizacdo da politica brasileira foi
caracterizado por relevantes evolugdes na politica brasileira para os refugiados.

No ambito interno, a reestruturacdo da politica, com a fundacdo de novas institui¢oes
e a promulgacdo de uma nova Constituicdo, em 1988, oportunizou uma reintegragdo
progressiva das matérias atinentes aos Direitos Humanos e a protecéo de refugiados.

A Constituicdo Federal de 1988 foi um marco, uma vez que considerou os Direitos
Humanos como principio fundamental tanto para as relacGes na esfera doméstica como para a
conduta internacional do pais. Nesse sentido, afirmou como diretrizes da politica exterior
brasileira a prevaléncia dos Direitos Humanos e a concessdo de asilo politico. (JUBILUT,
2007; SALLES; GONCALVES, 2016).

No ambito externo, o fim da Unido Soviética favoreceu uma reestruturacdo da
dindmica das relagfes internacionais; uma nova ordem internacional se estabelecia,
enfatizando os principios da interdependéncia, da cooperagdo e do multilateralismo. Um dos
temas centrais, nesse contexto de reconstru¢do da politica internacional, foi o dos Direitos
Humanos. O Brasil redirecionou entdo a sua politica externa, assimilando a necessidade de

acolher as normas e instituicdes internacionais, como forma de legitimar a sua insercédo

® De acordo com JUBILUT e APOLINARIO (2012) a Caritas Internationalis ¢ uma organizacdo nio
governamental vinculada a Igreja Catolica, cujo objetivo é prestar auxilio a sociedade civil. A organizacao esta
presente em cerca de 200 Estados ao redor do mundo. (JUBILUT; APOLINARIO, 2012).
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internacional como pais recém-democrético. (MOREIRA, 2012; SALLES; GONCALVES,
2016).

Nesse contexto, a Declaracdo de Cartagena de 1984 foi um marco para a protecao
dos refugiados na América do Sul, pois reuniu (tanto na legislacdo como na operacéo pratica)
fundamentos das trés correntes de protegéo internacional da pessoa humana, a saber: Direitos
Humanos, Direito Humanitério e Direito dos Refugiados. A Declaracdo de Cartagena de
1984 foi progressivamente assimilada pelo ordenamento juridico brasileiro, a partir da
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988. (JUBILUT, 2007; DIAS et al., 2011).

A Conferéncia de Viena ocorrida no ano de 1993 contribuiu para a solidificacdo do
tema dos Direitos Humanos no cenario internacional; ainda, atrelou o tema das migracGes
internacionais forcadas com a tematica dos Direitos Humanos, sugerindo a elaboracdo de
iniciativas para abordar a questdo dos refugiados e enfatizando a interdependéncia entre
democracia, desenvolvimento e Direitos Humanos. O governo brasileiro viu com simpatia as
propostas da Conferéncia de Viena, pois poderiam auxiliar no processo de consolidacdo da
democracia no pais. (ALVES, 2003; SALLES; GONCALVES, 2016).

Foi nessa conjuntura de remodelacdo da ordem internacional e de redemocratizacao
que o Brasil resgatou a sua responsabilidade com as questdes dos Direitos Humanos e dos
refugiados. Em outras palavras, a retomada da politica do Brasil para refugiados se inseriu em
uma dinamica dupla, conjugando elementos de politica doméstica e politica externa.

Para Dias et al. (2011), apesar das duas décadas de ditadura militar no pais, pode-se
considerar a politica brasileira para refugiados desenvolvida no pais como uma politica de
Estado, e ndo de governo. Essa politica harmonizou-se com necessidades oriundas do
contexto internacional, com base nos quadros conceituais da politica externa brasileira. A
politica brasileira para refugiados apresentou e apresenta, assim, aspectos de continuidade que
podem ser analisados e compreendidos ao estudarmos os diferentes governos que se
revezaram no poder.

Através do estudo dos diferentes governos brasileiros, atina-se para um envolvimento
progressivo e paulatino do Brasil com a tematica do reflgio, a partir de sua adesdo a
Convencdo de 1951. No periodo do regime militar, o distanciamento do setor governamental
oportunizou um importante empoderamento de outros atores, 0s quais contribuiram
significativamente para a feitura da Lei 9474 de 1997.

Conforme Dias et al. (2011), ainda durante a ditadura, em 1982, o Brasil reconheceu
e legalizou a presenca do ACNUR em seu territério. No ano de 1988, a Constituicdo

brasileira foi promulgada e estabeleceu que as relagdes internacionais seriam pautadas pelos
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Direitos Humanos e pela concessao de asilo politico. Em 1989, a clausula geografica referente
a Convencdo de 1951 foi retirada. Em 1997, foi aprovada a lei que formalizou a estrutura
tripartite na conducédo da politica brasileira para refugiados. Em 2004, foi criado o Programa
Regional de Reassentamento Solidario.

A Lei 9.474/1997 é considerada a grande inovagdo na politica brasileira para
refugiados, pois é responsavel pela regulacdo do instituto juridico do reflgio, determinando os
procedimentos para a efetivacdo do Estatuto dos Refugiados no Brasil. A lei ainda outorga aos
refugiados direitos e deveres peculiares, distintos dos facultados aos demais estrangeiros.
(DIAS et al., 2011; SALLES; GONCALVES, 2016).

No ano de 2014, no 30.° aniversario da Declaracao de Cartagena, diversos paises da
América Latina e Caribe se reuniram em Brasilia para discutir a temética do refugio na regido
e firmaram um compromisso conjunto para a busca de solu¢fes a serem adotadas visando a
protecdo de refugiados, deslocados e apétridas. A declaracdo e o plano de agdo do Brasil
incluiam ainda a formulacéo de estratégias para solidificar os processos de integracdo local,
reassentamento, repatriacdo voluntaria e programas de mobilidade laboral, a fim de assegurar
os direitos para os refugiados e outros deslocados na regido latino-caribenha. (BRASIL,
2014).

Por ora, concluimos que a politica brasileira para refugiados atravessou mudancas
graduais e sucessivas, sendo influenciada tanto pelas demandas e valores da comunidade de
Estados (como exemplo, a criacdo do Regime Internacional para protecdo dos Refugiados ao
longo do século XX, que tem repercussdes sobre o contexto doméstico brasileiro), como
também pelo contexto interno da politica brasileira e pelos diferentes atores domésticos
envolvidos com o refligio, sendo a politica brasileira para refugiados baseada em concepc¢oes
consagradas de nossa politica externa. (DIAS et al., 2011).

A esse respeito, cabe destacarmos que determinadas caracteristicas e diretrizes da
politica externa brasileira, por serem recorrentes e constantes ao longo de nossa histéria sdo
consideradas como caracteristicas consagradas da politica exterior brasileira, a saber: o
juridicismo, o pacifismo, a continuidade, a coeréncia — em um conjunto que o chanceler
Celso Lafer (2004) denominou de grociano. Dias et al. (2011) apontam que, apesar de tais
tendéncias serem consagradas e habituais em nossa diplomacia, ndo sdo sempre interpretadas
de forma automatica, nem tém uma idéntica aplicag&o ao longo dos governos.

Depois de termos tragado um breve historico da insercdo internacional do Brasil e de
analisarmos de forma sucinta tanto a dindmica da tematica dos Direitos Humanos em nossa

politica externa, bem como alguns aspectos do desenvolvimento da politica brasileira para
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refugiados, passaremos, a partir deste ponto, a investigar, mais detalhadamente, os principais
acontecimentos referentes a insercdo internacional de nosso pais e a evolugdo da politica
concernente aos refugiados nos governos mais recentes de nosso pais, a saber: 0 governo de
Fernando Henrique Cardoso (1995 - 2002), a gestdo de Luis Indcio Lula da Silva (2003-
2010), a presidéncia sob o comando de Dilma Rousseff (2011- 2016) e os anos do governo
Michel Temer (2016-2018).

3.1.1. Governo FHC: inserc¢ao internacional e politica para refugiados

A politica externa de FHC foi pautada pelo multilateralismo, com destaque para o
Direito Internacional, em especial durante a gestdo de Celso Lafer. O ministro baseava a
conducdo da politica exterior brasileira nos principios e normas preconizados pelo Direito
Internacional. Ao constatarem-se as assimetrias presentes no contexto internacional, a op¢éo
de Lafer foi o estimulo ao relacionamento com os paises centrais e hegemdnicos, deixando
um espaco menor para o incremento das relagdes com os paises menos desenvolvidos.
(LAFER, 2004; VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

Sobre essa questdo, diversos analistas da politica externa brasileira consideram que o
Brasil tem, consolidada ao longo de sua histéria, uma tradicdo diplomatica grociana, isto é,
que foca a primazia do Direito Internacional. Dentro dessa tradigdo, alguns sublinham o
destaque nos preceitos do multilateralismo e da promocdo de normas no cenario internacional.
(GOFFREDO JR., 2005; SOUZA NETO, 2010).

Goffredo Jr. (2000, p.01) considera que um dos mais importantes valores da
diplomacia brasileira é a predominancia das normas internacionais, evidenciada pela “énfase
no comportamento em conformidade com o Direito Internacional”. Conforme o autor, a
convergéncia ao Direito Internacional como elemento essencial emergiu em um cenario no
qual os formuladores da nossa politica externa alcancaram a consciéncia de que o Brasil ndo
estava no mesmo escaldo de projecédo politica e de influéncia das grandes poténcias. A partir
desse diagnostico, a alegacdo do principio da igualdade juridica dos Estados mostrou-se uma
alternativa viavel para igualar, ao menos no aspecto formal, o Brasil aos atores mais
relevantes do contexto internacional a época.

Dessa forma, nesse periodo, iniciou-se e consolidou-se a tradicdo diplomatica
brasileira de respeito as normas internacionais e de valorizacdo do Direito Internacional. Esse
respeito converteu-se em um fundamento empregado com o objetivo de salientar a presenga

brasileira nas organizagdes internacionais, e assim, pleitear o reconhecimento dos demais
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Estados da imprescindibilidade de integrar o Brasil nos procedimentos e nas estruturas de
tomada de decisdo no plano multilateral.

Consideramos significativo destacar que assim como a diplomacia apontou o respeito
ao Direito Internacional para garantir a presenca brasileira no contexto internacional na
década de 1990, no periodo contemporaneo podemos observar a mesma énfase com objetivos
analogos. (GOFFREDO JR., 2005; SOUZA NETO, 2010).

Em relacdo aos principios norteadores da acdo externa, FHC valeu-se do paradigma
conceitual da autonomia pela participacdo, ou seja, advogou em prol dos Direitos Humanos e
do desenvolvimento sustentavel;, empenhou-se pela manutencdo da paz e da democracia;
almejou objetivos considerados universalistas, tais como uma maior institucionalizagdo e
transparéncia nas decisfes internacionais, bem como uma democratizacdo das organizacGes
internacionais. (CARDOSO, 2001; VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

De acordo com Vigevani e Oliveira (2005), a percepcao dos formuladores de politica
externa, a época de FHC, era de que uma possivel lideranca do pais no contexto externo
deveria ser fruto de um paulatino e crescente destaque econémico do Brasil. Além disso, essa
lideranca seria limitada a regido sul-americana, uma vez que nosso Estado ndo possuiria
recursos (financeiros, bélicos, politicos e de quadros profissionais) suficientes para uma acdo
externa mais abrangente.

As diretrizes da politica externa brasileira, durante o governo de Cardoso,
respeitaram parametros tradicionais, 0s quais, por serem suficientemente gerais, eram
adaptaveis as diferentes circunstancias. Até 1988, os parametros tradicionais orientavam
politicas de cunho protecionista. Entretanto, no final do governo Sarney, mudancas relevantes
aconteceram com o objetivo de assimilar na estrutura estatal o avango de cunho liberal trazido
pela globalizacdo. Concluimos, portanto, que os parametros e diretrizes ndo foram mudados,
mas sim reinterpretados.

Para Vigevani e Oliveira (2005), outra mudanga em curso durante a década de 1990
foi a substituicdo dos antigos eixos das relagcdes internacionais (0 Norte-Sul e o Leste-Oeste)
por modelos novos de organizagdo da sociedade internacional. Essa nova organizacdo foi
inspirada na légica dos novos temas da agenda internacional. O governo FHC buscou
adequar a sua politica externa a esses novos temas, 0s quais adquiriram destaque no ambito
internacional.

Conforme Marques (2005), a partir do contexto p6s Guerra Fria, a conjuntura

politico-normativa internacional é determinada segundo valores liberais. O Brasil, nessa
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dindmica de mudangas, encontrava-se como um pais com necessidade de demarcar seu
posicionamento na nova ordem internacional que estava se delineando.

Assim sendo, se os demais Estados deveriam obedecer as diretrizes do Direito
Internacional, considerar o principio de autodeterminacdo dos povos, engendrar somente
guerras consideradas como justas, adotar os Direitos Humanos em seu nivel doméstico e
exterior, o Brasil, da mesma forma, ao escolher suas a¢Ges ou definir seu comportamento no
cenario internacional, iria assumir, entdo, os valores culturais liberais, a fim de legitimar as
suas agdes e a sua presenca no cenario externo. (MARQUES, 2005; SOUZA NETO, 2010).

Para o Brasil, um mundo, que atravessava um momento de transicdo, de criacdo de
novas regras e de reformulagcdo de suas instituicbes e regimes, demandava também que
fossem elaboradas novas concepcdes e ideias sobre o que é legitimo ou ndo nesse sistema.
Isso era valido tanto para a tematica de seguranca (quando, como e por que a comunidade
internacional deveria agir diante de crises e conflitos) quanto para a economia (como lidar
com a globalizacdo), como também para os chamados novos temas (ecologia, Direitos
Humanos). (FONSECA JR., 2008; SOUZA NETO, 2010).

Nesse momento, a estratégia da diplomacia brasileira foi a de assumir uma postura
de identificagdo com os valores dominantes no ambiente internacional e de concordancia com
certos comportamentos, normas e padrfes de condutas a serem seguidos. Com a meta de
melhorar a sua legitimidade externa, o pais desistiu da contestacdo a determinados regimes
internacionais com 0s quais ndo estava comprometido e comegcou a desenvolver uma
estratégia que incluia a adesdo aos regimes e as hormas internacionais, regimes como Direitos
Humanos, meio ambiente, entre outros. (PINHEIRO, 2004; SOUZA NETO, 2010).

De acordo com o entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Celso Lafer:

Os investimentos no soft-power da credibilidade, realizados pelo pais no decorrer da
década de 1990, ao tratar de maneira construtiva — pela participacdo ndo pela
distancia — os temas globais que se inseriram, e novos termos, na agenda
internacional, pés Guerra Fria. Entre eles destaco meio ambiente, Direitos Humanos,
desarmamento e ndo proliferacdo nuclear, ponderando que no plano dos valores este
trato construtivo é condizente com o componente Ocidente da nossa identidade
internacional, congruente com a Vvisdo grociana que permeia a nossa conduta
diplomética e vidvel & luz da nossa inser¢éo no mundo. (LAFER, 2004, p.118).

Portanto, o governo FHC, no momento em que assumiu a percepg¢éo de que a adesdo
aos regimes internacionais anteriormente rejeitados pelo Brasil resultaria em uma melhora da
legitimidade e credibilidade internacional do pais, passou entdo a conciliar a Visdo
diplomatica brasileira grociana, embasada no idealismo kantiano, com a visdo estratégica e
realista de conformagdo e engajamento com os valores predominantes no cenario

internacional, a saber, os valores liberais.
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Para Vigevani e Oliveira (2005), a conjuntura de modificagcbes aumentou, ainda que
indiretamente, o grau de vulnerabilidade do Brasil, uma vez que os novos temas da agenda
internacional eram tematicas sensiveis para o pais.

O recurso interno para lidar com as transformacgdes do contexto internacional, em
especial nas décadas de oitenta e de noventa, foi analisar novas formas de insercao
internacional. Assim, na Era FHC, preponderou a ideia de mudanca dentro da continuidade.

Isso posto, os citados autores explicam que o entendimento do MERCOSUL como
plataforma de insercdo no cenario internacional, a perspectiva de integracdo com outras
regides e a permanéncia da no¢do de global trader evidenciavam o aspecto pragmatico do
paradigma que perduraria ao longo dos dois mandatos de FHC.

A concretizacdo dessa forma de insercdo internacional foi diligenciada a partir de
uma presenca propositiva e construtiva do Brasil na nova agenda internacional. Assim, temas
como o0 meio ambiente, os Direitos Humanos, a ndo proliferacdo nuclear, a integracédo
regional na América do Sul e o respeito a democracia eram real¢cados por nosso pais.

Vigevani e Oliveira (2005) destacam que o modelo de atuacdo externa pretendido na
Era FHC preconizou uma estratégia moderada e conciliatéria, recorrendo constantemente ao
conceito de tolerancia. Tal estratégia permitiu que a ampliacdo dos beneficios obtidos por
intermédio dos 6rgdos e organismos multilaterais, possuisse limites orcamentérios, obstando
gastos demasiados.

Com esse panorama em mente, observa-se que a politica externa posta em pratica por
Fernando Henrique Cardoso rompeu com um padrdo de continuidade presente na politica
exterior brasileira desde 1982. Tal politica era considerada contraria a consolidacdo de
instituicdes e regimes, considerados como elementos engessadores da hierarquia de poder ja
estabelecida. A perspectiva institucionalista, durante o governo FHC, passou a ser
compreendida como favoravel as regras do jogo, ja que defendia que as normas e as
instituicOes devem ser respeitadas por todos, incluindo os Estados mais poderosos.

De acordo com Pinheiro (2004), a politica externa brasileira desse periodo pode ser
caracterizada mediante o paradigma do institucionalismo pragmatico. O institucionalismo
pragmatico resultaria da fusdo de outros dois paradigmas da diplomacia brasileira: o realismo
hobbesiano e o idealismo grociano.

O institucionalismo pragmatico do governo FHC, conforme explica Pinheiro,
considerava que além da percepcdo grociana pautada na justica, que compreendia o sistema
de Estados como determinado por regras e principios, havia também os axiomas do realismo

hobbesiano, que incluia os interesses e as atitudes em seu beneficio como constitutivos da
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ordem. Assim, o Brasil conformou-se as normas internacionais ndo apenas por endossar 0s
principios de justica, como também porque o pais se orientava por interesses de uma
participacdo mais abrangente na ordem internacional. E a atuacdo nessa ordem internacional
estaria atrelada ao grau de institucionalizacdo que o pais se propusesse a defender.

Em outras palavras, da mesma forma que os outros Estados, o Brasil recorreu aos
foéruns multilaterais também para garantir os seus proprios interesses. O fato fundamental
nessa dindmica de ambivaléncia da diplomacia brasileira é que houve a elaboracdo de um
discurso idealista para justificar essa pratica realista. Embora o pais adotasse esse
comportamento com objetivos estratégicos na pratica, discursivamente, a pratica da politica
externa era descrita como guiada exclusivamente para a cooperagdo. (PINHEIRO, 2004;
SOUZA NETO, 2010).

Assim, o idealismo kantiano, que norteou a politica exterior de Lafer e FHC, serviu
também aos objetivos pragmaticos de aumentar a credibilidade internacional do Brasil, e,
consequentemente, a sua capacidade de influir nas normas e regimes internacionais.

Segundo a analise de Vigevani e Oliveira (2005), o governo FHC considerava que o
Brasil deveria estabelecer uma agenda proativa no ambito da autonomia pela integracao, a fim
de aprimorar o controle sobre o seu prdprio destino. Destarte, a politica externa auxiliaria no
desenvolvimento e crescimento internos, apoiando o sobrepujamento dos problemas sociais
do pais.

A renovacdo da politica exterior do Brasil nos anos 1990 revestiu a nocdo de
autonomia de um novo conteudo. Esse novo conteudo significava a adocao da autonomia pela
integracdo, uma autonomia articulada com o meio internacional. A opcdo de FHC pela
aproximacdo com o Primeiro Mundo tornou o comércio exterior, anteriormente considerado
como promotor da producédo interna e de capital para os servigos da divida, em uma variavel
dependente da estabilidade dos precos, o que ocasionou 0 crescimento tanto do fluxo de
capitais como também da dependéncia financeira, empresarial e tecnologica.

Para Cervo (1998), a estratégia adotada fazia parte das premissas neoliberais
preconizadas pelo Consenso de Washington, visando a abertura econdémica e a reducdo das
atribuices do Estado. O autor analisa que o governo FHC propiciou uma abertura como
estratégia sem programar uma estratégia para a insercéo interdependente, 0 que aumentou a
vulnerabilidade externa do Brasil.

Ja Vigevani e Oliveira (2005) concluem que um intuito permanente durante a Era

FHC foi o de intervir junto ao sistema para sanar as desavengas, porque as contradi¢Ges entre
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o0 discurso e a pratica dos Estados hegemdnicos despontaram como um fato em rela¢do ao
qual a Unica maneira de resolucdo seria por intermédio das negociagdes e do consenso.

Outra particularidade da politica de FHC foi a conformidade da sua identidade
nacional com os principios universais. Dessa forma, o Brasil do século XXI tinha propdsitos a
atingir - como a transformacao interna e o desenvolvimento - coincidentes com os valores
difundidos no ambito externo.

Vigevani e Oliveira (2005) analisam que, nesse periodo, e de acordo com a légica da
autonomia pela integracdo, sobressaiu a politica que preconizava a atuacdo simultanea do
Brasil nos trés tabuleiros das negociagdes comerciais multilaterais nas quais o pais estava
engajado: a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), o acordo MERCOSUL-Unido
Europeia e a Area de Livre Comércio das Américas (ALCA). O direcionamento deu-se no
sentido de priorizar as negocia¢Ges multilaterais em detrimento das bilaterais. O marco da Era
FHC foi 0 acordo-quadro MERCOSUL-Unido Europeia.

Portanto, a atuacdo brasileira aconteceu em palcos diversos, revelando-se como
multifacetada, embora cada tematica possuisse dimensdes singulares. A democracia e a
autodeterminacdo dos povos foram dois principios assumidos neste periodo, ainda que a
adequacdo institucional e administrativa ndo tivesse sido solucionada em nossa politica
exterior.

Ainda segundo os referidos autores, pretendeu-se desenvolver relacionamento com
os diversos Estados tidos como estratégicos. Por conseguinte, o Brasil concretizou o
universalismo. Entre os paises com os quais o Brasil intensificou as relacGes neste periodo
estdo China, India, Russia, Japdo, Portugal, Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP), Cuba, México.

No contexto do MERCOSUL, por sua vez, as relacdes de poder mais favoraveis ao
Brasil foram consideradas como proficuas para impulsionar uma insercéo universal do tipo de
global player.

Logo, durante a presidéncia de FHC, vigorou a politica ja posta em pratica durante as
chefias de Collor de Mello e de Itamar Franco, a qual preconizava 0 MERCOSUL como
prioridade para as relagOes internacionais do Brasil, sem, entretanto, desconsiderar outros
possiveis associados sul-americanos, constituindo-se em uma politica de regionalismo aberto.
(VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

A politica externa da Era FHC manteve a retorica do MERCOSUL e das relacdes
com a América do Sul. Esse alicerce, na visao do governo, permitiria um melhor exercicio do

universalismo, de acordo com a diretriz da autonomia pela integracéo. Para FHC, a América
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do Sul seria algo como nosso espaco histérico-geografico. Assim, a lo6gica seria de que a
integracdo propiciada através do MERCOSUL deveria ser mais ampla. (CARDOSO, 2000).

Essa lI6gica ndo significava subtrair a relevancia do relacionamento central com os
EUA, mas sim lapidar a competéncia de entendimento e o poder de barganha nas negociacdes
hemisféricas. Durante os governos de FHC, foi estabelecida uma politica brasileira dirigida ao
entorno geogréfico. Tal fato é fundamental, pois, até entdo, a politica regional ndo havia tido
centralidade. (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

Essa postura significava para 0 nosso pais engajar-se as normas e regimes
internacionais e, simultaneamente, assegurar uma reserva de autonomia para as manobra
regionais. A aderéncia a determinadas normas e regimes denotou uma consolidacdo do soft
power, e, consequentemente, a melhoria da imagem brasileira no plano internacional.

Conforme Vigevani e Oliveira (2005), na Era FHC, a América do Sul comprovou a
sua importancia para a politica brasileira. Concomitantemente, as institui¢fes regionais ndo se
consolidaram devidamente. Longe disso, 0 MERCOSUL, nos anos de 1998 e 1999 entrou em
expressiva crise. As relagdes com Estados Unidos e Argentina também foram tematicas de
constante atencdo e esforco, sendo que o alvo era a evolucdo das relagdes brasileiras com
ambos.

Para os autores, a pretensdo de relacGes bilaterais mais proveitosas com os Estados
Unidos alvoreceu ja em 1995. Ao estudarmos as relacdes com os EUA, torna-se mais nitido o
sentido da reestruturacdo e da atualizacdo dos paradigmas de nossa politica externa. O
aprimoramento nas relacGes entre os dois paises foi entremeado pelo destaque na autonomia
da acdo internacional brasileira e pela reiteracdo de sua condicao de global player e de global
trader. Em outras palavras, a estratégia da autonomia pela integracdo possibilitava o
crescimento da nossa proximidade com os EUA, sem demandar o alinhamento automaético ou
outras opgdes exclusivas.

Uma nova forma de insercao internacional para o Brasil surgiu com a configuracéo
de um contexto multipolar da década de 1990. Nesse sentido, a politica de FHC ponderou a
hegemonia dos EUA com o intuito de obter formas mais vantajosas de insergdo. Dessa
constatacdo, decorreu o reconhecimento manifesto do interesse em manter boas relagcbes com
0 governo norte-americano, assegurando uma margem de autonomia do Brasil e ensejando o
seu papel na regido.

Nessa perspectiva, uma relacdo bilateral acertada e a autonomia pela integragcdo com
0os Estados Unidos viabilizaram o desenvolvimento do papel do Brasil no contexto

internacional, atraveés do territdério sul-americano. Por conseguinte, a estratégia do



118

regionalismo aberto e os esforgos por aprimorar as relagbes com EUA eram consequéncias
logicas da “necessidade de mantermos sempre abertas as nossas opgdes” e de que “ndo
podemos nos limitar a parcerias excludentes ou a critérios reducionistas de atuacédo
internacional. Temos que atuar em diferentes tabuleiros, lidar com diferentes parcerias, estar
em diferentes foros”. (CARDOSO, 1993, p. 09).

Vigevani e Oliveira (2005) enfatizam que durante o governo de Cardoso houve um
crescimento do destaque dado as questfes exteriores na agenda interna do pais, porque um
dos objetivos permanentes da politica externa de Fernando Henrique Cardoso era restaurar a
credibilidade externa sobre a estabilidade interna.

Nesse sentido, a diplomacia presidencial, juntamente com o éxito do Plano Real,
coadjuvaram para 0 estabelecimento de uma imagem positiva do Brasil perante o0s
governantes de varios paises - inclusive dos paises desenvolvidos — e também perante as
instancias multilaterais. No entanto, os temas sensiveis foram elementos de piora da imagem
do pais, ndo atenuados nem sequer pela estratégia de ativismo brasileiro no cenério
internacional, e nem mesmo pela conformacdo aos padrées macroecondmicos impostos pelos
paises hegemonicos.

Cervo (1998) critica os rumos da diplomacia brasileira durante o governo de FHC, ja
que considera que a politica externa desenvolvida estava fortemente permeada pelo idealismo
kantiano, segundo o qual haveria uma legitimidade das instituicbes multilaterais
internacionais. Desse modo, o autor analisa que a década de 1990 foi marcada por uma
politica externa que rompeu com as mais destacadas linhas de acdo externa brasileira até
entdo (a concepcdo democratica e universalista) e buscou uma aproximagdo com o primeiro
mundo. Segundo Cevo, as concepc¢fes democratica e universalista da politica externa
brasileira serdo retomadas somente no decorrer do governo Lula.

Saraiva (2003), por sua vez, analisa que a politica externa brasileira dos anos 1990
cometeu equivocos de substancia e atuou segundo parametros confusos de acdo. Saraiva
considera a abertura econdémica empreendida a época, as politicas monetaristas que foram
implementadas, como vetores de politica externa, e a eliminacdo do carater empreendedor
estatal como frutos da crenca kantiana e idealista que orientou a diplomacia de Cardoso nas
instancias multilaterais.

Ja Vigevani e Oliveira (2005) consideram que a politica externa do Brasil nos anos
dos governos FHC (1995 — 1998 e 1999 - 2002) teve como principal objetivo substituir a

agenda reativa da politica externa brasileira - orientada segundo a légica da autonomia pela
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distancia - por uma nova agenda internacional proativa, balizada pela légica da autonomia
pela integragéo.

Lampreia e Lafer, chanceleres durante o governo de Fernando Henrique Cardoso,
consideravam que a diplomacia de nosso pais havia granjeado legitimidade internacional
suficiente para desempenhar seu papel no cendrio externo no século XX. Dessa forma, o
nosso pais buscou a sua insercdo internacional a partir dos principios do pacifismo, do
respeito ao Direito Internacional, da defesa da autodeterminacdo e da ndo intervencdo e do
pragmatismo. A base dessa insercdo internacional brasileira foi tracada e aprimorada durante
os dois mandatos de FHC. (VIGEVANI; OLIVEIRA, 2005).

O regime de protecdo dos refugiados obteve duas conquistas relevantes no periodo
FHC, a saber: a Declaracédo de San José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas (1994) e a
promulgacéo da Lei n® 9.474, de 22 de julho de 1997.

Conforme Dias et al. (2011), a Declaracdo de San José foi celebrada na ocasido do
Décimo Aniversario da Declaracdo de Cartagena sobre Refugiados, em 1994. A sua
importancia deve-se ao fato de que tal declaracdo atualizou o ambito de efetividade da
Declaracédo de Cartagena, ao salientar a importancia dos Direitos Humanos dos refugiados e
das pessoas deslocadas na América Latina e no Caribe, incluindo os movimentos migrat6rios
forcados. Outra contribuicdo primordial da Declaracdo de Sao José foi o seu destaque para a
dimensdo das questdes de género; o seu enfoque para a seriedade dos direitos de populacdes
indigenas; das criancas e também das pessoas que emigram por motivos econdmicos
(conclusbes 10 a 13 da Declaragdo), evocando gque essas pessoas sdo, a priori de quaisquer
especificidades, titulares de Direitos Humanos.

A lei Federal n.° 9.474, promulgada em nosso pais no ano de 1997, foi a primeira lei
nacional criada em nossa regido que tratou do tema dos refugiados, sendo apontada como uma
lei de vanguarda. Por intermédio do auxilio técnico do ACNUR e gracas a grande mobilizacdo
da sociedade civil em torno da tematica, o processo de criacdo e aprovacdo da legislacéo foi
celere.

Segundo Moreira (2015), a lei 9.474 de 1997 estandardizou 0s procedimentos
centrais e basilares — tanto na esfera nacional quanto no ambito internacional - relacionados
ao refugio. Assim, foram garantidos aos refugiados: a documentacéo indispensavel para a sua
identificacdo e o seu ingresso no mercado de trabalho, os seus direitos civis e a sua liberdade
de circulacéo pelo territorio nacional.

A homologacéo da referida lei constituiu-se como uma referéncia na politica externa

do Brasil e abrangeu a incorporacdo da definicdo mais ampla de refugiado estabelecida
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durante a Declaracdo de Cartagena de 1984, a qual designou a violacdo generalizada de
Direitos Humanos como um dos critérios para a constatacdo da condicao de refugiado.

Dias et al. (2011) apontam que o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE),
instituido a partir da lei 9.474 de 1997, é um dos responsaveis pela promocdo e pela
coordenacdo das politicas e a¢bes visando a protecdo e integracdo dos refugiados no Brasil.

Ainda durante o governo de FHC, no ano de 2002, 0 nosso pais assinou também a
Convencao das Na¢6es Unidas de 1954 sobre o Estatuto dos Apatridas.

Para Vigevani e Oliveira (2005), a politica da autonomia pela integracdo ndo se
constituiu como fato totalmente novo na politica externa brasileira. Sua retomada e
atualizacdo na década de noventa tinha como intuito superar o periodo de autonomia pela
distancia que havia predominado no periodo de 1967 a 1989, e também em outras fases da
historia do Brasil.

Os autores apresentam uma critica a Era FHC, questionando as condigdes estruturais
nas quais a politica, colocada em pratica, pdde resultar em consequéncias benéficas para o
pais. A década de noventa, em especial os oito anos de governo FHC, ndo lograram inibir os
sinais de deterioracdo da posi¢édo internacional do Brasil.

J& para Cardoso (2000), o paradigma da politica externa dessa Era resultou em um
comportamento diplomatico caracterizado por um fundamento global, sendo o seu preceito
orientador o fortalecimento de uma sociedade cooperativa, em “consondncia com os valores
que se difundem e se universalizam no plano internacional”, com o objetivo de reforgar as
normas e 0s regimes multilaterais em oposi¢do a ldgica do poder; ou seja, tratava-se de
sobrepor “o diplomata sobre o soldado”. (CARDOSO, 2000, p.03).

Vigevani e Oliveira (2005) apontam como positivo no governo FHC o grande
aumento da presenca do Brasil em diversas discussdes internacionais, contribuindo para tanto
0 sistematico e ponderado comando da chamada diplomacia presidencial. O estabelecimento
do ministério das Relacbes Exteriores, como ponto nuclear das negociacbes comerciais
externas durante o governo FHC, reconduziu a necessidade de atualizacdo e de aquisi¢édo de
um alto nivel de especializacéo.

Segundo os autores, a politica externa brasileira ao longo da Era FHC auxiliou na
integracdo do Brasil entre os paises que adotavam valores tidos como universais. Ademais, 0
conceito internacional em relacdo ao Estado brasileiro tornou-se mais favoravel. Por fim, a
conduta pacifica do pais foi consolidada, e 0 nosso pais foi estimado gracas as suas posi¢des

construtivas.
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3.1.2. Governo Lula: insercdo internacional e politica para refugiados

Contrapondo as gestdes de Lula da Silva com o de FHC, Vigevani e Cepaluni
(2007), apresentam uma das distingbes centrais que nas interpretacdes e ideologias destes
governantes (e, consequentemente, do corpo politico e burocrético que rodeava 0s mesmos)
sobre as dificuldades e as oportunidades da ordem internacional contemporanea. Os governos
em questdo (FHC e Lula da Silva) foram representantes de tradicdes diplomaticas brasileiras
distintas, e, embora perscrutassem caminhos e resultados diferentes na conducgéo da politica
externa, ambos ndo abandonaram o alvo central de promover o desenvolvimento econdmico
da nagdo, e, concomitantemente, de conservar uma relativa autonomia politica para o Brasil.

A quase totalidade das alteracGes de rumo e de conduta da politica exterior, na era
Lula, correspondia a um ajuste ou a uma mudanca de programa, uma vez que 0s objetivos da
politica exterior ndo foram modificados de maneira radical. Logo, pode-se afirmar que o
governo Lula da Silva efetuou mudancas de énfases e de tonalidade em sua politica exterior
(ajustes), com o intuito de perseguir, através de outros meios, a insercdo internacional para o
Brasil (mudancas de programa). (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Enquanto a politica externa de FHC pode ser traduzida como autonomia pela
participacdo, em oposi¢do a busca da autonomia pela distancia, do governo Sarney, Lula
perseguiu a insercdo internacional do Brasil por intermédio de formas autdnomas, alternando
0s parceiros e as aliancas formadas com 0s outros paises. Essa estratégia ficou conhecida
como autonomia pela diversificacdo, pois priorizou a cooperac¢do Sul-Sul com o objetivo de
equiparar 0os paises emergentes com as poténcias desenvolvidas do Norte. (VIGEVANI;
OLIVEIRA, 2005; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Em relacdo a Organizacdo Mundial do Comércio (OMC), os dois governos
decidiram participar nas negociacdes comerciais multilaterais. O governo FHC fez a opcdo
pelo diadlogo, porém ndo buscou uma coordenacdo institucional e formal com o Sul; ja o
governo Lula da Silva envolveu-se em uma sucessao de acordos e parcerias com 0s paises em
desenvolvimento. (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Para Souza Neto (2010), ainda que ambos os governos fizessem a opgdo pelo
multilateralismo, ha distingdes na forma pela qual cada um deles se posicionou em relacéo ao
tema. O governo FHC privilegiou a obediéncia as regras (e, para tanto, fez a adesdo aos
regimes internacionais), e o governo Lula priorizou a participacdo de maneira proativa na

elaboracdo dessas regras.
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Essa novidade na postura multilateral brasileira exprimiu ainda dois itens — a busca
pela construcdo de meios e a realizacdo de fins. Nas palavras de Cervo (2008, p.103), o Brasil
cambiou uma politica idealista kantiana (em voga na administracdo de FHC) por uma politica
realista alicercada na “busca da reciprocidade real das relagdes de interdependéncia”.

A ascenséo de Lula ao poder, em 2003, trouxe consigo uma expectativa de mudancas
no Brasil, segundo Rocha (2014). Apesar disso, para a autora, ndo aconteceram rupturas
extremas na politica exterior brasileira capitaneada por Lula, sendo preservados intactos os
principios que, historicamente, orientaram e legitimaram a acéo externa do pais.

Mapa (2010), por outro lado, pondera que o governo Lula trouxe uma modificagéo
em seu paradigma de insercdo internacional, sendo o novo modelo caracterizado: a) pela
retomada do universalismo e do bilateralismo, em uma diplomacia de crescente didlogo e
proximidade com os paises africanos, asiaticos e arabes; b) pela predilecdo pelas relacdes com
a América do Sul; ¢) pelo enfrentamento as dependéncias estruturais e pelo aparelhamento da
politica exterior com vistas ao desenvolvimento nacional; d) pela continuidade do
comprometimento com a ideologia desenvolvimentista.

Esse novo paradigma de insercdo internacional possuia uma agenda de relacbes
internacionais considerada assertiva (ou ousada), a qual preconizava em suas linhas gerais: - a
confrontagdo com desigualdades politicas e econbmicas impostas pelas estruturas
hegem®onicas aos paises periféricos; - o esforgo pelo desenvolvimento nacional por intermédio
da diversidade em suas relacGes internacionais; - o0 empenho pela integracdo regional e pela
reforma do Conselho de Seguranca das Na¢des Unidas, com o intuito de estabelecer—se como
poténcia média, e - a participacdo no programa de combate a fome mundial. (MAPA, 2010).

Vigevani e Cepaluni (2007) discutem como 0s remanejamentos identificados na
politica externa, sob a gestdo de Lula, seguiram certas diretrizes, dentre as quais:- cooperar
para um maior equilibrio internacional, mitigando o unilateralismo; - consolidar relacfes
bilaterais e multilaterais a fim de acrescer a relevancia do pais nas negociagdes internacionais;
- aumentar as relagcdes diplomaticas para maior beneficio das possibilidades de intercambio
econbmico, financeiro, tecnolégico, cultural etc., e, por fim, esquivar-se de compromissos que
possam prejudicar o desenvolvimento nacional a longo prazo.

Essas mudancas acarretaram énfases precisas em nossa politica externa nesse
periodo, a saber: - 0 aperfeicoamento da Comunidade Sul-americana de Nacgdes (Casa); - 0
aumento do relacionamento com emergentes como India, China, Russia e Africa do Sul; - a
atuacdo na Rodada Doha e na Organizacdo Mundial do Comércio; - a continuidade da

amizade e o estabelecimento de relagbes econdmicas com os paises desenvolvidos; - a
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aproximacgdo com os paises africanos; - o esforco pela reforma do Conselho de Seguranca da
ONU, e - a tutela de propdsitos e metas sociais com vistas a um maior equilibrio entre Estados
€ povos.

Segundo os referidos autores, a autonomia pela diversificacdo, entdo praticada pelo
governo Lula, pode ser conceituada como uma adesdo do Brasil aos regimes e as normas
internacionais por meio de acordos de cooperacdo Sul-Sul (até mesmo regionais), e de
aliancas com parceiros ndo convencionais (China, Asia-Pacifico, Africa, Europa Oriental,
Oriente Médio, etc.), porque esses acordos e aliangas mitigariam as assimetrias nos
relacionamentos com os paises hegemonicos do sistema internacional, complementando e
melhorando a capacidade negociadora nacional.

O governo Lula da Silva realizou diversos empreendimentos no sentido das
negociacdes comerciais internacionais e na tentativa de coordenacdo politica com paises em
desenvolvimento, dentre os quais citamos India, Africa do Sul, China e Russia. As relagdes
com a Ameérica do Sul também foram alvo de dedicacéo especial.

Lula da Silva externou uma conduta assertiva em relacdo a defesa da soberania e dos
interesses nacionais, empenhando-se em aliangas privilegiadas com os demais paises do Sul
para alcangar estes objetivos. A administracdo Lula da Silva confiou que essas coalizoes
tinham interesses em comum - ndo apenas os beneficios econémicos - e que seus integrantes
dividiam uma identidade comum, almejando uma ordem social e econémica mais igualitaria.
(OLIVEIRA, 2005; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Para Rocha (2014), além da primazia concedida a regido sul-americana, o Programa
de Governo do Partido dos Trabalhadores de 2002 preconizava que o Brasil instauraria
relagbes econdmicas, politicas e culturais com todo o mundo, como Africa do Sul, India,
China e Russia. O objetivo tragado pelo Partido dos Trabalhadores era ‘democratizar’ as
relacBes internacionais, assim como 0s organismos multilaterais.

Nessa perspectiva, Rocha analisa que a maior proximidade com o0s paises em
desenvolvimento relacionava-se ao objetivo do Brasil de conquistar uma posi¢édo de destaque
no contexto externo e também & percepcdo da insuficiéncia de seu poder de influéncia no
cenario internacional. Assim, ao longo dos dois mandatos do governo Lula da Silva (2003-
2010), a composicao de coalizdes, em especial com 0s paises emergentes e com 0s paises em
desenvolvimento, constituiu-se como um importante expediente assumido pela politica
externa brasileira, a fim de alcancar fins politicos e também econémicos.

Conforme Vigevani e Cepaluni (2011), o desenvolvimento de aliangas com os paises

emergentes, em um ensaio de intervir na agenda dos regimes internacionais, foi fundamentado
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na légica da autonomia pela diversificagdo, segundo a qual os paises “com posigdes
parcialmente similares na hierarquia de poder e com problemas sociais semelhantes”
almejavam aumentar suas identidades internacionais. (VIGEVANI; CEPALUNI, 2011, p.22).

Por conseguinte, a presenca ativa do Brasil em varios projetos de cooperacdo nesse
periodo - como o Grupo dos 20 (G20), o Férum de Dialogo india, Brasil e Africa do Sul
(IBAS) e o Brasil, Russia, India, China e Africa do Sul (BRICS) - pode ser compreendida
como um componente da tatica brasileira de intensificar seu poder na tentativa de modificar a
ordem global e galgar o status de grande poténcia (ROCHA, 2014).

A cooperacdo Sul-Sul®, além dos beneficios econdmicos, tinha um sentido
instrumental, sendo considerada como uma ferramenta de poder brando no contexto
internacional, porque a cooperacdo Sul-Sul corroborava a imagem de pais influente nas
negociacdes globais, e fortalecia os lagos com os paises do Sul. Além disso, a cooperacdo Sul-
Sul também estava fortemente conectada com os objetivos do PT de aproximagdo com 0s
paises em desenvolvimento, a fim de constituir uma plataforma de politica exterior (HIRST,
2012; ROCHA, 2014).

Vigevani e Cepaluni (2007) examinam que a relacdo com os Estados Unidos nesse
periodo, caracterizou-se pelo empenho por um relacionamento de proximidade e de amizade,
mas com a preservacdo de uma margem de manobra politica e com o aumento da
reciprocidade nas relagdes econdmicas.

O caso do Haiti®® convém para ilustrar o sentido da estratégia da autonomia pela
diversificacdo desse periodo. Diversificacdo ndo se referia somente a pretensdo por diferentes
opcOes para os relacionamentos com 0s outros paises. Significava também competéncia para
ingerir-se em problemas que ndo sdo relativos a conveniéncias ou a beneficios diretos;
significava ainda interferir em vicissitudes que concernem a bens publicos internacionais. O
Brasil assentiu em contrair essa responsabilidade, contando com o apoio de paises como Chile
e Argentina, em razdo de ter um objetivo que suplantava os dispéndios com a questéo,
possibilitando o fortalecimento de sua conduta internacional. Os autores observam que um
dos beneficios esperados com a empreitada no Haiti era a consolidacdo da candidatura

brasileira a membro permanente do Conselho de Seguranga da ONU e a ascensédo do Brasil

19 Sobre a cooperacdo Sul-Sul levada a cabo durante o governo Lula, diversos analistas fazem a critica de que,
escondida sob o discurso de cooperagdo para o desenvolvimento, havia nessa orientagdo da politica externa lulo-
petista multiplos interesses econdmicos e instrumentais de poder, que envolviam a exploracao e a politizacéo da
ajuda humanitéria e da solidariedade internacional.

20 para uma reflex&o mais aprofundada sob os diversos interesses em jogo que contribuiram para o envolvimento
do Brasil no Haiti, recomendamos a leitura de SEITENFUS, R. A. S. Reconstruir Haiti: entre la esperanza y el
tridente imperial. Republica Dominicana: Conselho Latino-americano de Ciéncias Sociais (CLACSO), 2016.
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para uma categoria de poténcia média no sistema internacional. (VIGEVANI; CEPALUNI,
2007).

Desse modo, Rocha (2014) compreende a lideranca brasileira na Missdo das NacGes
Unidas para Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH) como parte de um plano mais abrangente,
cujo proposito final consistia em um papel de proeminéncia do Brasil no contexto
internacional.

Vigevani e Cepaluni (2007) argumentam que outro aspecto da politica externa do
governo Lula foi a relevancia estratégica dada ao MERCOSUL, o qual representaria uma
espécie de base para a integracdo politica da América do Sul. Logo, enquanto o governo Lula
da Silva considerava 0 MERCOSUL como um projeto politico - o que propicia uma coeréncia
I6gica ao entendimento do pais desde 1985 - 0s nossos parceiros (Argentina, Uruguai e
Paraguai) concebiam-no como um expediente de finalidade econdmico-comercial.

J& em sua aurora, 0 governo Lula avaliou o projeto de uma América do Sul estavel,
unida e prospera como sua grande prioridade. No entanto, a identidade sul- americana no
governo Lula tinha um carater ndo excludente. Em outras palavras, apesar de salientar o
robustecimento da América do Sul como plataforma de insercao internacional para o Brasil, a
politica externa brasileira, a época, conservou sua natureza universalista, aproximando-se ndo
apenas dos paises sul-americanos, como também de diversos paises com caracteristicas e
interesses comuns aos nossos. (ROCHA, 2014; LULA DA SILVA, 2003; SOUZA NETO,
2010).

Rocha (2014) explica que, ao longo do governo Lula da Silva, algumas melhorias
foram alcancadas na politica externa para a regido, como a instituicdo do Parlamento do
MERCOSUL e do Fundo de Convergéncia Estrutural do MERCOSUL (FOCEM); a fundagéo
da Comunidade Sul-Americana de Nacdes (CASA), que posteriormente seria nomeada de
Unido de Nacdes Sul-Americanas (UNASUL); e os projetos da Integracdo de Infraestrutura
Regional Sul-Americana (IIRSA).

Importante ressaltar também que o Brasil esforgou-se por um papel de lideranca na
regido, a partir da elaboracdo de consensos, isto é, diversamente da utilizacdo de pressdes
econbmicas, 0 nosso pais buscou estabelecer consensos em prol de seus objetivos. Entretanto,
a atuacdo na regido ndo significou um reconhecimento da lideranca brasileira.

Embora o governo Lula mantivesse a politica econdmica ortodoxa presente no
governo anterior, a problematica do desenvolvimento nacional foi trazida a tona por meio dos

discursos e dos planos de governo, nos quais o denominado novo projeto nacional era
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reputado como um dos principais objetivos da politica externa brasileira. (ROCHA, 2014;
SOUZA NETO, 2010).

Durante o governo Lula, a aspiracdo brasileira por um assento permanente no
Conselho de Seguranca das Nagbes Unidas (CSNU) contribuiu para a formacdo do G4, um
acordo formado por Alemanha, Japdo, india e Brasil, defendendo uma democratizagio das
Nacdes Unidas. Ressaltamos aqui que, embora um aumento dos assentos permanentes
pudesse ser benéfico para o incremento da representacdo dos paises do Sul, nédo
necessariamente lograria que as questfes de interesse desses Estados fossem discutidas no
Conselho. (ROCHA, 2014; SOUZA NETO, 2010).

Por fim, uma das ideias presentes no governo Lula foi o principio da néo
indiferenca®’ e a atuagdo por meio de uma diplomacia solidaria ou, ainda, de uma politica
externa ética, a qual desencadeou um destaque para as causas sociais no ambito internacional.
Para Souza Neto (2010), o desafio para um pais ao seguir uma politica externa ética é
assegurar a coeréncia e a logica da sua politica, por meio do emprego dos mesmos principios
em todos os casos. (ALMEIDA FILHO, 2009; SOARES DE LIMA, 2005; SOUZA NETO,
2010).

De acordo com a analise de Rocha (2014), no caso brasileiro, os principais aspectos
da politica externa ética foram assentados na ideia de cooperacio para o desenvolvimento. E
valido destacar que essa cooperacdo abarcou Varios tipos de elementos que foram desde a
ajuda humanitéaria e bolsas de estudo para estrangeiros a cooperacao técnica, cientifica e
tecnoldgica. Ainda que essas iniciativas tivessem de fato uma natureza acentuadamente
solidéria, a cooperagdo para o desenvolvimento implementada no governo Lula ndo era
desvinculada dos interesses nacionais do pais, isto é, a cooperacdo ndo era dotada de um
carater meramente altruista.

Embora fossem partidarios de ideologias e visdes de mundo bastante distintas, os
governos de Fernando Henrique Cardoso e Luis Inacio Lula da Silva apresentaram valores em
comum na elaboracdo e pratica de suas politicas externas, ou seja, ha valores que sdo
mantidos entre a politica externa idealista kantiana de FHC e a politica externa ética de Lula.

Por motivagdes diferentes, os dois governos incluiram a defesa dos Direitos

Humanos em sua agenda de politica externa, a saber: o governo FHC porque buscava

2L A respeito do principio da ndo indiferenca, destacamos as criticas de analistas que apontam a
instrumentalizacdo das causas sociais e da ajuda humanitaria para fins de poder e de vantagens econdmicas.
Assim, por tras do discurso da politica externa ética de Lula, estariam escondidos outros interesses como ganhos
econdmicos e projecdo de poder. Para uma reflexdo aprofundada, ler RAMIREZ, G. A.. La politizacion de la
ayuda humanitaria. EI mostrador, Santiago, 21 fev. 2019.
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aumentar a sua legitimidade internacional por meio de uma adesdo aos regimes internacionais
e aos novos temas, e para tanto precisou aderir a defesa dos Direitos Humanos; o governo
Lula porque a sua concepcéo de politica externa ética abarcava as metas de cooperagédo para o
desenvolvimento e de ajuda humanitaria, o que também pressupunha uma adesao do pais ao
discurso dos Direitos Humanos®.

Esse processo de continuidade na defesa dos Direitos Humanos entre os dois
governos, ainda que ndo tenha ocorrido de maneira intencional, contribuiu para a insercao
definitiva dessa temaética na agenda de politica exterior do Brasil.

A ascensdo de Lula ao poder, em 2003, trouxe mudancgas significativas para a
politica externa brasileira, segundo alguns analistas. Essa mudanca pode ser constatada
principalmente por meio da assimilacdo de uma agenda social na politica externa, e pela
adesdo a uma postura assertiva em prol de modifica¢fes nas instancias multilaterais. Apesar
disso, ha analistas que advogam que ndo houve grandes rupturas na politica exterior praticada
pelos governos de Fernando Henrique Cardoso e de Luis In&cio Lula da Silva, pois Lula teria
dado continuidade a determinadas iniciativas originarias da gestdo de FHC. (SOARES DE
LIMA; HIRST, 2006; SOUZA NETO, 2010; VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

Sobre 0 modelo de insergdo internacional, Cervo (1998) explicita a transi¢cdo de
paradigmas presente na histéria da politica exterior brasileira, a qual se move desde o
paradigma liberal-conservador — que vigorou da independéncia até a Revolucdo de 1930 — até
o paradigma logistico, caracteristico do governo Lula.

Em sua analise, Albuquerque (2010) considera que a gestdo Lula, ao elaborar a
politica externa, empenhou-se em acatar as demandas de setores internos da coalizacdo
governamental, ao invés de ponderar acerca das modificacBes sistémicas do contexto
internacional.

Outro critico da politica exterior desempenhada por Lula é Celso Lafer, que ocupou
0 cargo de Ministro das Relacbes Exteriores durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso. O ex-ministro reputou a politica externa do governo Lula como equivocada, uma

vez que ela seria primordialmente baseada nas orientacGes ideoldgicas do Partido dos

22 Como j4 foi destacado anteriormente, a politica externa ética do governo Lula e a sua adesdo ao discurso dos
Direitos Humanos e da ajuda humanitaria devem ser analisadas com a cautela de que havia outros interesses
envolvidos nessa orientagdo politica. Para uma reflexdo sobre o tema da politizacdo da ajuda humanitéria e da
instrumentalizacdo dos Direitos Humanos, recomendamos a leitura de SANTOS, M. . A promog¢do da
democracia no exterior: a atuagdo do National Endowment for Democracy na América Latina e no Caribe (2005-
2013).. Ensaios do IEEI , v. 25, p. 3-15, 2015.; e também de RICE, S.E.. Facing 21st-Century Threats: Why
America Needs the UN.. Discurso da Embaixadora Susan E. Rice, representante Permanente dos EUA junto as
Nacdes Unidas, no Conselho de Assuntos Mundiais de Oregon. Portland, EUA, 11 de fevereiro, 2011.
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Trabalhadores, desconsiderando diversos outros aspectos relevantes para a insergdo
econdmica de nosso pais. Lafer (2009) analisou a conduta diplomatica lulista como
inadequada em relacdo a coordenacédo dos aspectos de relevancia, protagonismo e lideranca.

De acordo com Lafer (2009), é essencial que um governo saiba distinguir, ao
formular a sua agenda de politica externa, a sua relevancia (competéncia para influenciar
temas da agenda internacional), o seu protagonismo (agéo proativa no contexto internacional)
e a sua lideranca (potencial de articulacdo para convergir interesses de atores internacionais
em acdes estratégicas). Nesse sentido, Lafer faz criticas veementes tanto ao posicionamento
ideoldgico, como a atuacdo do governo Lula nas relagfes internacionais.

J& Pecequilo (2008), ao dissertar sobre o tema, conceitua a politica externa de Lula
como competente, uma vez que logrou combinar os eixos horizontal e vertical de suas
relacbes com os demais paises (ou seja, realizou a aproximacdo com 0s paises emergentes
sem se afastar dos paises com os quais mantinha relacdes tradicionais, como os EUA).
Destarte, essa coadunagéo produziu um incremento no poder de barganha do Brasil perante o
eixo vertical em negociagdes estratégicas, além de contribuir para a retomada do status de
poténcia média emergente para o Brasil.

De acordo com Vizentini (2010), a politica externa de Lula abrangeria trés
perspectivas: uma diplomacia econdmica, outra politica e um programa social. A primeira
dimensdo traduzir-se-ia pelo dever assumido com 0s compromissos internacionais (como a
continuidade do pagamento da divida externa), com o objetivo de ndo causar rompimentos no
ambito internacional. A segunda dimensdo seria caracterizada pela tutela dos interesses
nacionais, em uma perspectiva desenvolvimentista e empreendedora. A ultima dimenséo seria
assinalada pelo engajamento pessoal do entdo presidente Lula no enfrentamento a injustica
social, que resultou na campanha de combate a fome mundial nos organismos multilaterais.
Vizentini aponta que esses diversos enfoques da politica exterior de Lula demonstraram o
protagonismo do Brasil no cenario internacional.

Diversos foram os avangos relacionados a protecdo dos refugiados no decorrer dos
oito anos de governo de Luis Inacio Lula da Silva. No ano de 2004, na Cidade do México, foi
formulado o plano de acdo do México, cuja meta é revigorar a protecdo internacional dos
refugiados na America Latina. Por intermédio de iniciativa brasileira, elaborou-se o Programa
Regional de Reassentamento Solidario, o qual possibilitava a participacdo de qualquer pais da
América Latina, que se disponibilizasse a receber refugiados que se encontrassem em outros

paises da regido. O programa de reassentamento regional solidario, além de harmonizar com
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as novas rotas dos fluxos de refugiados, era coadunavel com as diretrizes da politica externa
sob a gestdo de Lula. (ACNUR, 2004; DIAS et al., 2011; MOREIRA, 2008).

Outro avanco relacionado aos refugiados, no governo Lula, foi a instituicdo do
Comité Estadual para os Refugiados de Séo Paulo (CER), em 2007, com o intuito de articular
assisténcia, inclusdo social e assegurar os direitos dos refugiados habitantes no estado de S&o
Paulo. O desenho institucional do CER foi inspirado no do Comité Nacional para Refugiados,
todavia, outorga uma representatividade mais ampla a sociedade civil. Apesar disso, a critica
dirigida ao Comité Estadual para Refugiados de S&o Paulo € a perpetuacédo da inexisténcia dos
refugiados como parte constituinte do processo deliberativo. Esse modelo de CER é a
posteriori reproduzido em outros estados brasileiros. Também em 2007, o Brasil aderiu a
Convencdo da Organizacdo das NacOes Unidas de 1961, a fim de refrear os casos de apatridia.
(DIAS et al., 2011; MOREIRA, 2008).

3.1.3. Governo Rousseff: insercéo internacional e politica para refugiados

De acordo com estudos cientificos publicados, até o ano de 2010, a autoimagem do
Brasil era positiva, revelando para o exterior a ideia de uma nacdo em desenvolvimento,
proativa e diligente. (CERVO; BUENO, 2002; CERVO; LESSA, 2014).

Os sustentaculos para essa autopercep¢do brasileira consistiam na estabilidade
econbmica e politica, na inclusdo de milhares de pobres a patamares minimos de bem-estar
social e consumo e em uma politica exterior ousada que intentava reconduzir o pais perante o
mundo.

Para Cervo e Lessa (2014), uma parcela consideravel desse éxito pode ser imputada a
dindmica pessoal do entédo presidente Lula da Silva. Lula transmitia convicgdes marcantes em
um linguajar informal e descomplicado, propiciando grande repercussdo e influéncia tanto
sobre a sociedade brasileira, como também sobre o processo decisério e a opinido publica
internacional. Algumas das ideias costumeiramente difundidas pelo ex-presidente sdo:

a) conflito tem dono, solucdo ndo tem, fundamento de iniciativas na mediacdo de
conflitos e em defesa da paz e cooperagéao entre os Estados;

b) toda pessoa tem direito a trés refeicdes por dia, principio de fundo moral que
orientou a atuagdo visando a inclusdo social de cidaddos e também a incluséo
internacional de nagdes;

c) reciprocidade de beneficios entre as naces, ideia chave para justificar a opcao pelo

arranjo multilateral; e,
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d) é bom para o Brasil, abstracdo que oportunizava o dialogo do presidente com o
empresariado brasileiro, fomentando o0s investimentos diretos no exterior e a
internacionalizacdo econémica. (CERVO; LESSA, 2014).

Na gestdo de Dilma Rousseff, iniciou-se um processo de declinio do desempenho da
politica externa brasileira, isto é, o Estado ndo logrou perpetuar a dindmica dialégica realizada
por Lula com os diversos setores da sociedade interna, tendo sido este didlogo um fator
fundamental para a manutencéo da posicao recém-conquistada pelo Brasil de poténcia media.
Desse modo, o fendmeno do declinio do Brasil nas relagfes internacionais originou-se ja na
transicdo do governo de Lula para a sua sucessora, perturbando a insercdo internacional do
pais.

Rousseff, sem conseguir estabelecer um dialogo proficuo com a sociedade e sem
lancar novas ideias fortes na politica externa, somente deu um prosseguimento lento e ocluso
as estratégias externas do periodo antecedente. Ademais, mesmo com o insucesso do governo
anterior nesse quesito, o governo de Dilma ndo elaborou uma politica de comércio exterior
para ser colocada em pratica. Outro fator do declinio internacional do Brasil decorreu dos
obstaculos que se acumularam no Estado e impediram a competéncia do paradigma logistico.
(CERVO, 2008; CERVO; LESSA, 2014).

Para Cervo e Lessa (2014), as duas determinantes do declinio do Brasil relativamente
ao contexto externo situaram-se no ambito interno: a pouca inovagdo e pequena
competitividade dos sistemas produtivo e de prestacdo de servicos; e 0 regime politico de
coalizdo partidaria, que transfere com facilidade a ‘governabilidade da eficiéncia’ para
proveito pessoal ou partidario. A conjuntura internacional do periodo de crise financeira e
econdmica pouco contribuiu para acentuar as causalidades internas.

Apesar do declinio, os autores concluem que o fortalecimento e a ininterrupcdo das
estratégias do periodo anterior permitiram a preservacdo do Brasil como Unica poténcia média
da Ameérica Latina no século XXI. Assim, depois de um periodo de ascensdo do pais como
poténcia emergente, a insercéo internacional entrou em declinio entre 2011 e 2014. O declinio
do Brasil fez-se notdrio sob varios prismas: a queda dos investimentos internos, a diminuigdo
da evolugdo tecnologica e a inexisténcia de uma politica de comércio exterior acarretaram a
involugdo do crescimento, da competitividade e das exportagdes, complicando o fechamento
da balanca comercial do pais.

Segundo a analise dos autores supracitados, o Brasil deixou de influenciar na
construcdo dos regimes internacionais, no ambito do comércio internacional. Sob o ponto de

vista econdmico, meramente dois setores conseguiram caminhar por si, a despeito da inércia
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do governo, a saber: 0 agronegdcio e a expansao para o exterior de empresas brasileiras. No
ambito do humanitarismo e da seguranca internacional, 0 pais conservou as suas posturas. Em
resumo, o declinio do Brasil no plano global foi superficial.

No governo Rousseff, o bilateralismo se conformou com o multilateralismo e o
universalismo. Isto posto, tem-se que a forte presenca do Brasil nas instancias multilaterais
tradicionais - globais ou regionais — perdurou. A essa presenca brasileira nos o6rgaos
multilaterais tradicionais, somou-se a atividade do pais junto a 6rgdos mais recentes, oriundos
da nova realidade de coalizdes de poder, de novas parcerias e da formacao de novos blocos.
Rousseff imprimiu continuidade ao governo de Lula da Silva, aprofundando a insercéo
internacional de carater universalista e a dindmica multilateral das relacdes.

O projeto brasileiro de integracdo latino-americano recorreu ao Mercosul como mola
propulsora, agregando assim fins politicos, geopoliticos, financeiros, sociais, econémicos e
comerciais. No decorrer do governo Rousseff, o Conselho de Seguranca e Defesa da Unasul
alcancou éxito na feitura dessa agenda, ainda que com contratempos, sobretudo ao acoplar
seguranca regional com seguranca internacional e empenhar-se por edificar a América do Sul
como complexo de seguranca.

Em anos recentes, as migraches sdo uma questdo concernente as relagdes
internacionais intensamente debatida pelo governo e pela sociedade civil no Brasil. O Brasil
tornou-se destino de novas correntes migratdrias, originarias do Haiti e de outros paises em
situacdo de pobreza e calamidades diversas da Africa e do Oriente Médio. (CERVO; LESSA,
2014).

Conforme Moreira (2015), a protecdo dos direitos fundamentais dos refugiados no
Brasil firmou-se como um consideravel instrumento de politica externa, situando o Brasil no
Regime Internacional de protecdo aos Refugiados do inicio do século XXI.

Um notavel avanco do governo de Dilma Rousseff relacionado a protecdo dos
refugiados foi a adogdo da Declaragdo e Plano de Agédo do Brasil em 2014. Por ocasido do
30.° aniversario da Declaracdo de Cartagena, paises da América Latina e Caribe se reuniram
em Brasilia para debater a questdo do reflgio na regido. Os Estados estabeleceram um
compromisso conjunto visando & busca de solucdes para a protecdo de refugiados, deslocados
e apatridas; a formulacdo de estratégias para estimular os processos de integracdo local,
reassentamento, repatriacdo voluntaria, e o fortalecimento de programas de mobilidade
laboral, com o intuito de garantir os direitos para os refugiados e deslocados na regido.(DIAS
etal., 2011).
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Para Dias et al. (2011), a politica para refugiados do governo Dilma segue sob as
mesmas diretrizes das politicas desenvolvidas por seus antecessores. No momento atual, uma
das principais dificuldades para a implementacdo de uma agenda de protecdo a essas pessoas
é 0 acesso efetivo dos refugiados as politicas publicas em nosso pais. Ha diversas politicas
publicas que ndo conseguem beneficiar a populacdo refugiada porque seus procedimentos de
acesso ignoram essa condicdo juridica. Por conseguinte, demandas como o recebimento do
Beneficio de Prestacdo Continuada, o acesso a moradia popular, a participacdo em concursos
publicos, dentre outras, incorrem em entraves burocraticos ou normativos, relacionados ao

desconhecimento e ao obscurantismo do ordenamento juridico referente ao refagio no Brasil.

3.1.4. Governo Temer: insercdo internacional e politica para refugiados

De acordo com a analise de Vigevani e Cepaluni (2007), as politicas externas
implementadas pelos governos FHC e Lula da Silva sinalizaram perspectivas diplomaticas
brasileiras diferentes, com distingdes em suas agOes, preferéncias, valores e resultados
esperados. Entretanto, ambos os governos mantiveram uma politica externa que tinha como
objetivo central o desenvolvimento e a autonomia do pais.

Bravo (2016) reitera que, apesar das concepcOes divergentes, os dois governos
mantiveram certos objetivos e bases comuns em sua politica externa. Essa continuidade entre
as diretrizes centrais de politica externa pode ser compreendida dentro da no¢édo de consenso
doméstico de proximidades.

Para Spektor (2016), o longo ciclo de revezamento no poder dos partidos PT-PSDB
propiciou um consenso fundacional entre as elites que estavam no governo. Tal consenso
entrou em colapso na gestdo de Dilma Rousseff, devido a uma multiplicidade de fatores, tais
como: as consequéncias econdmicas da crise politica no pais, a baixa capacidade
governamental de gestdo politica, os varios escandalos de corrup¢do do periodo, o cenario
internacional menos promissor e a quarta derrota consecutiva em eleigdes presidenciais
sofrida pelo PSDB.

Assim, com o consenso quebrado ja no inicio do governo Dilma, o processo de lutas
politicas vai se agravando até culminar no impeachment de Dilma Rousseff em 31 de agosto
de 2016. Com a posse de seu vice, Michel Temer, o PMDB introduziu um programa de
governo denominado ‘Uma Ponte para o Futuro’, programa que continha linhas divergentes
das diretrizes da chapa PT-PSDB, que estava anteriormente no poder. (BRAVO, 2016).

Segundo Nunes e Rodriguez (2017), algumas das caracteristicas da nova politica

externa brasileira, sob o comando de Michel Temer, sdo a prioridade conferida as negociacoes
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do Acordo MERCOSUL - Unido Europeia; o afastamento diplomatico com a Venezuela; a
baixa representagdo nos organismos multilaterais e o esfor¢o por acordos bilaterais.

Coronato e Leite (2016) destacam ainda que o governo Temer (2016-2018) efetuou a
contracdo das variadas esferas da politica externa brasileira em prol da amplificacdo de uma
dimensdo: a econdmica- comercial. Desse modo, o discurso diplomatico brasileiro desse
governo tem ressaltado temas como a ortodoxia econémica, as parcerias convencionais com
0s paises do Norte e o livre comércio.

Nesse debate, Pennaforte (2016) indicou dois sentidos na politica externa de Michel
Temer, a saber, a cessacdo da acdo autbnoma do Brasil frente aos paises hegemonicos e o
abandono do senso critico a respeito dos parametros a serem adotados no &mbito comercial.

Valenca (2016), por sua vez, analisa que uma das predisposi¢fes admissiveis para
essa nova diretriz de politica externa serd o recuo da busca por lideranca brasileira nos
contextos regional e global, abrandando o incipiente protagonismo do Brasil na politica
internacional contemporanea. O autor acrescenta que a aspiracdo pela reforma do Conselho de
Seguranca das Nac¢des Unidas tende a ser abandonada, nessas novas circunstancias da politica
externa brasileira, e assuntos como acordos bilaterais, e no contexto da Organizacdo Mundial
do Comércio (OMC) tendem a ser reforgados.

Nesse quadro, um acontecimento bastante polémico referente a protecdo dos
refugiados, no governo de Michel Temer, foi a aprovagéo da Lei 13.445/2017, a nova Lei de
Migracdo, que substituiu o Estatuto do Estrangeiro de 1980, em 18 de abril de 2017. A
referida lei, proposta pelo entdo senador Aloysio Nunes Ferreira, foi fruto de discussdes e
consultas publicas junto a sociedade civil; e, por isso, sua nova abordagem pautada na
observéncia dos direitos humanos era considerada um avango ao ser aprovada. No entanto,
conforme aprofundaremos no préximo capitulo, a aprovacdo da Lei foi realizada com diversos
vetos presidenciais, e posteriormente, em 20 de novembro de 2017, o presidente Michel
Temer emitiu o decreto 9.199 para regulamenta-la. A regulamentagdo foi alvo de criticas
contundentes, uma vez que alterou 0 que estava previsto na lei amplamente debatida pela
sociedade, criando precedente para um retrocesso referente ao tratamento dos migrantes no
Brasil. A Defensoria Publica da Unido e institui¢cfes sociais que trabalham com migrantes e
refugiados iniciaram, assim que o decreto foi publicado, uma batalha judicial exigindo

modificag¢Oes na regulamentacdo presidencial.
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3.1.5. Analise de discursos e documentos do MRE referentes ao tema

Além da revisdo bibliogréfica apresentada, com o intuito de tracar um panorama
mais completo da politica externa brasileira, nesta secdo deste capitulo, apresentamos uma
pesquisa cujo diferencial estd na analise do conteudo dos discursos oficiais do Ministério das
RelagOes Exteriores.

A nossa pesquisa teve como fonte a publicagdo denominada “Resenha de Politica
Exterior do Brasil”, elaborada pelo proprio Ministério das Relagdes Exteriores e reproduzida
no site oficial do MREZ®. A publicacéo apresenta, semestralmente, resenhas e disponibiliza
todos os documentos oficiais produzidos pelo MRE no periodo (semestre). Assim, tanto 0s
discursos feitos pelos presidentes como pelos ministros da pasta ao longo do semestre, e
também os comunicados, notas, mensagens, informacgdes, artigos e entrevistas dos
representantes do MRE s&o divulgados para a sociedade brasileira. As Resenhas selecionadas
para 0 nosso estudo empirico séo referentes aos anos de 1997 até 2014,

Conforme destaca Costa da Silva (2015) em seu estudo, o discurso € influenciado
pelos processos de pratica social, e, portanto, podemos utilizad-lo como ferramenta de analise
do comportamento dos atores responsaveis por essa atividade politica (chefes de Estado e de
governo), distinguindo as ideias e 0s interesses dos atores, facilitando a compreenséo e anélise
da politica externa brasileira do referido periodo.

A premissa que rege este capitulo é a de que o Brasil adequou-se as normativas
internacionais e ao Regime Internacional para Refugiados, construido e consolidado ao longo
dos séculos XX e XXI. Nesse sentido, a pesquisa buscou averiguar, por meio da analise dos
documentos e discursos oficiais do Ministério das Relacbes Exteriores, o fenémeno de
compliance da politica externa brasileira em relacdo as normas, principios e valores do
Regime Internacional para a protecao dos Refugiados.

A metodologia que adotamos foi a anélise de discursos proposta por Bardin (1977).
De acordo com 0 modelo preconizado por Bardin, a analise de contetdo é desenvolvida em de
trés fases: a pré-andlise, que equivale & organizacdo do material, como a escolha dos
documentos e do objetivo; a exploragdo do material, baseada na classificacdo e codificagdo
das fontes; e o tratamento dos resultados, que se traduz na deducdo e na interpretacdo dos
dados.

2% As resenhas consultadas para a pesquisa estdo disponiveis em http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/resenha-de-
politica-exterior-do-brasil.
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Quanto a selecdo do material, procuramos selecionar documentos provenientes de
fonte oficial, pois o objetivo era analisar a posicéo oficial do governo brasileiro sobre o tema
dos refugiados ao longo dos Gltimos anos.

Logo, em um primeiro momento, pesquisamos diversas fontes possiveis para o
estudo, e entdo selecionamos a publicagdo oficial “Resenha da Politica Exterior do Brasil”,
em razdo de ser tanto um documento oficial e, a0 mesmo tempo, ser disponibilizado com uma
periodicidade regular, o que nos facilitaria um estudo sistematico.

Em um segundo momento, exploramos o material selecionado, por meio da leitura
para identificagdo de algumas palavras-chaves concernentes ao tema investigado. As palavras-
chaves buscadas nos documentos foram “refigio” e “refugiado/a”, devido ao tema
investigado ser compliance do Brasil no Regime Internacional para Refugiados. Finalmente,
foi realizado o tratamento dos resultados encontrados, isto €, procuramos interpretar
analiticamente os dados que conseguimos obter a partir de nosso estudo.

O objetivo operacional da analise foi realizar deducbes ldgicas, transfigurando o
conteddo dos discursos em dados quantitativos e analisando-os de forma qualitativa. A
guantificacdo dos elementos textuais auxilia na percepcdo da importancia e destagque
atribuidos por cada governo ao tema, enquanto a interpretacdo qualitativa desses dados
permite a construcdo de um panorama do movimento continuo de compliance do Brasil no

Regime Internacional para Refugiados no transcorrer dos Gltimos anos.
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Grafico 1 : Nimero de vezes em que as palavras ‘“refiigio” e ‘“refugiado(a)” sdo citadas nos
documentos e discursos oficiais do MRE em cada semestre, no periodo entre 1997 e 2014.



136

Verifica-se no material gréfico, produzido a partir da quantificacdo da frequéncia das
palavras-chaves referentes ao tema estudado, um progressivo acréscimo na frequéncia da
temaética nos discursos oficiais, entre os anos de 1997 e 2014.

Conjugando esses dados com a nossa revisao bibliografica sobre a politica externa do
Brasil, é plausivel afirmar que o fenémeno de compliance da politica exterior brasileira em
relacdo ao Regime Internacional para Refugiados foi paulatinamente crescente; ou seja, na
medida em que o regime internacional foi construido e consolidado no cenario internacional,

foi concretizada a adequacéo da politica exterior brasileira a esse regime.

3.2. COMPLIANCE NO REGIME INTERNACIONAL PARA A PROTECAO DOS
REFUGIADOS

3.2.1. Variaveis explicativas e a perspectiva transnacional de compliance
A) Definindo Compliance

Segundo a analise de Mahlke (2014), para que o Direito Internacional dos
Refugiados seja efetivo, verifica-se a imprescindibilidade da ocorréncia de trés elementos: o
estabelecimento de normas internacionais sobre o tema; a cooperacdo internacional através de
um Regime Internacional de protecdo para os Refugiados; e, finalmente, 0 compromisso
(compliance) dos Estados com o regime.

Conforme Ramanzini (2013), os regimes internacionais em temas como seguranca
internacional ou mesmo comeércio internacional sdo estimulados e robustecidos pela acéo
interestatal. J& os regimes de Direitos Humanos (como o Regime Internacional de protecédo
aos Refugiados) se baseiam em artificios de natureza maultipla, como a construcdo de
consensos, 0 manejo das informacdes, 0 peso do constrangimento e o empoderamento dos
cidaddos. Por conseguinte, a compliance estatal pode ser considerada como detentora de uma
conotacdo propria no contexto dos regimes de Direitos Humanos.

Refletindo mais detidamente sobre a questdo, Mahlke (2014) problematiza a respeito
do que persuadiria 0s paises a se obrigarem com as normativas internacionais, a exemplo das
normas de Direitos Humanos. Dito de outra forma, que elementos poderiam ser apontados
como fatores de compliance dos Estados aos regimes internacionais? O que engendraria no
plano internacional a adeséo estatal as normas e a cooperacéo dos Estados com as convengdes
internacionais e regimes? Responder a esses questionamentos € central para a percepc¢do da
complexidade da dindmica do Regime Internacional de protecéo aos Refugiados.

Ramanzini (2013) relata que os primeiros estudos internacionais sobre compliance

surgiram no contexto posterior & Guerra Fria. Estudiosos europeus e norte-americanos
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comecaram a estudar o tema, explorando compliance como mais um elemento que
corroborava e explicava a importancia do Direito Internacional. No decorrer dos anos de
1980 e 1990, notadamente, os estudos sobre a temética se desenvolveram em diferentes
campos das ciéncias humanas, inclusive em abordagens interdisciplinares. A disciplina que
concentra a maior parte das analises sobre compliance permanece sendo o Direito
Internacional. Alguns estudos sobre o tema no campo das Relagdes Internacionais e da
Ciéncia Politica foram desenvolvidos mais recentemente.

A definicdo de compliance ndo é um conceito homogéneo ou invariavel, o que torna
0 estudo ainda mais desafiador.

Young (1979) foi um dos autores pioneiros em abordar os quadros e circunstancias
de compliance no meio internacional. Sua explanacdo apresenta que compliance acontece
guando o comportamento de um determinado ator se ajusta a prescricdo normativa; enquanto
a nao-compliance ocorre quando o comportamento do ator se desvia consideravelmente da
recomendagé&o legal.

Fisher (1981, p. 20), por sua vez, define compliance como “um estado de
conformidade ou a identidade entre 0 comportamento de um ator e uma regra especifica”. A
definicdo de Fisher é considerada a definicdo padrdo de compliance, visto que foi acolhida
pela maior parte dos estudos sobre o tema. Assim, tornou-se a base de conhecimento referente
a tematica, sendo que variagcdes do conceito foram elaboradas a partir dessa definicdo base de
Fisher.

Outra consideracdo importante a ser feita é a de que o fenbmeno de compliance ndo
deve ser estudado com inflexibilidade, pois possui elasticidade, pode ser graduado. As
circunstancias de ocorréncia ou de inocorréncia de compliance abarcam diferentes
modulacdes, podendo ser enquadradas em variadas zonas de cumprimento ou nao
cumprimento estatal. (CHAYES; CHAYES, 1993; HATHAWAY, 2002; RAMANZINI,
2014).

As pesquisas sobre compliance favorecem o0 entendimento da cooperagéo
internacional propiciada pelos regimes e organizacdes internacionais. Em relacdo a tematica
dos Direitos Humanos (da qual os direitos dos refugiados fazem parte), essa compreenséo
torna-se ainda mais relevante, uma vez que o0s arranjos de Direitos Humanos tém uma
dindmica muito mais complexa, na qual a cooperacao interestatal, muitas vezes, ndo é prevista
ou esperada.

As teorias a respeito do cumprimento estatal (compliance) de compromissos

internacionais sdo multiplas e variadas. Convencionou-se dividi-las em trés vertentes



138

principais, conforme a variavel explicativa destacada em cada explicacéo: teorias realistas de
compliance ou baseadas na variavel estatal; teorias liberais sobre compliance ou apoiadas na
varidvel internacional; e, por fim, as teorias de enfoque construtivista a respeito de
compliance ou centradas na variavel transnacional.

Ramanzini (2014) enfatiza que ndo ha consenso, na literatura especializada, a
respeito do cumprimento (compliance) acontecer devido a vontade estatal, em razao de fatores
explicativos internacionais ou gracas as variaveis transnacionais. Assim, considera-se que
cada perspectiva oferece contribuicbes importantes para a compreensao da tematica de
compliance.

A seguir, iremos apresentar 0s argumentos e principais teorias dentro de cada uma
das abordagens.

Conforme Ramanzini (2014), as interpretacdes acerca do surgimento, propagacao e
efetividade dos regimes internacionais de Direitos Humanos se alteram de acordo com as
vertentes teoricas centrais das Relacdes Internacionais.

Para o realismo ou a perspectiva com foco nas variaveis estatais, os Estados sdo 0s
responsaveis pela decisdo em se sujeitar aos acordos internacionais e regimes. Segundo essa
concepcdo, a criagdo e o reconhecimento dos regimes de Direitos Humanos ocorrem devido a
imposicdo, ao patrocinio ou ao fomento do regime por um poder dominante ou grupo de
paises hegeménicos. A existéncia dos regimes de Direitos Humanos depende, portanto, da
capacidade de coercdo dos Estados mais poderosos sobre os demais atores do sistema
internacional. Nesse raciocinio, compliance acontece unicamente em razdo da deliberacédo
estatal, seja essa motivada pela propria acdo racional do Estado, seja provocada pelas
caracteristicas domésticas do Estado. (RAMANZINI, 2013; RAMANZINI, 2014).

Essa vertente dos estudos sobre compliance também é conhecida como teoria ou
abordagem estatocéntrica, uma vez que considera o Estado como o agente encarregado da
deciséo de cumprir ou ndo 0S compromissos internacionais.

A autora elenca as teorias distintas que foram desenvolvidas dentro dessa matriz
realista, tais como: a teoria da estabilidade hegemonica e as teorias do enforcement.

De maneira resumida, a ideia central da teoria da estabilidade hegemdnica € que a
solidez de uma ordem no sistema internacional decorre da hegemonia de um Estado ou
conjunto de paises, que assumem os dispéndios para a manutencao desse sistema. Assim, em
relagdo aos regimes de Direitos Humanos, o Estado ou grupo de Estados mais poderosos deve

regulamentar e coagir as a¢oes dos demais Estados para esse fim. (RAMANZINI, 2014).
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A teoria da estabilidade hegemodnica compreende o Direito Internacional dos Direitos
Humanos (que abarca o Direito Internacional dos Refugiados, objeto de nosso trabalho) como
consequéncia do exercicio do poder dos Estados na esfera internacional.

As teorias de enforcement compreendem compliance como resultante da distribuicao
de punicdes (para evitar a ndo compliance) e de recompensas (para incentivar a compliance);
conformando, destarte, a atuacdo dos Estados as normativas internacionais, inclusive as que
versam sobre os Direitos Humanos. Nesse prisma, os Estados sdo constrangidos em seus
interesses estratégicos e compelidos a seguir as normas internacionais, pois almejam uma
reputacgdo internacional positiva. (RAMANZINI, 2014).

J& o liberalismo ou a perspectiva centrada nas variaveis internacionais concebe que
verifica-se compliance de uma norma internacional sempre que houver compatibilidade entre
o esforco estatal forjado na esfera interna e a regulamentacdo da conduta esperada nas
normativas internacionais. Em outras palavras, as abordagens de enfoque liberal destacam as
caracteristicas domésticas dos Estados como fundamento explicativo para que ocorra
compliance, isto €, o cumprimento dos acordos internacionais. Consideram que os Estados
sdo constituidos por atores domésticos com interesses variados, que devem ser considerados
na andlise, porque a politica doméstica tem importante influéncia na acéo estatal no &mbito
externo, na politica internacional.

Nessa argumentacdo, Ramanzini conclui que as caracteristicas internas dos Estados
que possibilitam compliance dos acordos e regimes de Direitos Humanos concernem a
estrutura estatal, a forma de governo e a organizacao da sociedade civil.

Segundo a autora, a teoria liberal abrange varias explicacdes teoricas diferentes para
o fenémeno de compliance, dentre as quais: a democracia e a atuacao dos atores domésticos, a
forca da sociedade civil organizada e a vontade politica dos Estados.

A teoria liberal, que aborda a democracia e a atuacdo dos atores domésticos como
variavel explicativa para compliance no ambito internacional, preconiza que a organizagédo
liberal de um pais (jungdo de um governo democratico representativo, garantia dos direitos
civis e politicos e um sistema judicial regido pelo Direito) contribui para o cumprimento de
acordos estabelecidos entre Estados liberais. Ou seja, as similaridades entre esses paises
liberais ¢ democraticos produzem uma “zona de direito”, e os desacordos entre eles podem ser
solucionados de maneira pacifica, observando-se as normas internacionais. (RAMANZINI,
2014).

Conforme Ramanzini (2014), a tese liberal sobre a robustez da sociedade civil de um

Estado argumenta que a interacdo dos atores domésticos pode colaborar para que ocorra
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compliance. A propagacéo das informacdes e registros referentes aos Direitos Humanos, pelos
grupos domésticos tem capacidade de influenciar os eleitores, mesmo em Estados néo
democraticos. Por conseguinte, quanto maior a capacidade de influéncia da sociedade civil,
mais coagidos 0S governos se sentem a cumprir 0S compromissos internacionais de Direitos
Humanos, a fim de angariar o apoio dos varios grupos politicos domésticos.

Ramanzini defende que a compliance dos compromissos internacionais de Direitos
Humanos estd diretamente atrelada a vontade politica dos Estados. Os paises, em
oportunidades de democratizacdo, percebem nos regimes de Direitos Humanos uma dupla
vantagem para Si: esses regimes sd0 uma oportunidade das democracias mais recentes
fazerem a sua insercdo internacional, angariando credibilidade no meio internacional; e,
ainda, sdo um meio para limitar as possiveis agdes futuras dos governos contrarias a
democracia recém-estabelecida. Portanto, a consolidacdo do cumprimento dos compromissos
de Direitos Humanos (compliance) nos regimes internacionais de Direitos Humanos é
aperfeicoada pelas ondas de democratizacdo e pelo receio das ameagas domésticas contrarias
a essa democratizacao.

Finalmente, o construtivismo ou os estudos com énfase nas variaveis transnacionais
apontam que o desenvolvimento dos regimes internacionais de Direitos Humanos acontece
em momentos de alteracdo de poder e incertezas quanto ao propdsito e a identidade dos
sistemas sociais. Fundamental nesse movimento é a atuacdo dos atores ndo estatais, como as
redes transnacionais de advocacia, que atuam no convencimento e na construcdo de consensos
na sociedade internacional.

Ramanzini (2013) disserta que, para essa perspectiva, 0s regimes internacionais nao
sdo uma arena de esforgos para perseguir interesses e poder; antes, tornam-se tanto um ambito
para argumentacfes, como também uma linguagem comum para que 0s atores internacionais
possam se comunicar e socializar, viabilizando a identificacdo de interesses comuns e 0
surgimento de consensos sobre determinado tema. Segundo essa teorizacdo, a influéncia
reciproca entre 0s paises, organizagdes internacionais e outros atores internacionais pode
redirecionar e modificar os interesses nacionais, alterando o comportamento estatal, por meio
da imitacdo mimética ou do aprendizado social.

No préximo item, realizaremos um aprofundamento a respeito da abordagem
construtivista e suas principais formulagdes, justificando a nossa opg¢do por essa abordagem,
centrada nas varidveis transnacionais, para estudar compliance no regime internacional de

protecdo aos refugiados.
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B) A Perspectiva Transnacional de Compliance

As interpretacdes a respeito dos motivos que fazem com que os Estados se obriguem
internacionalmente com os Direitos Humanos séo variadas.

Segundo Reis (2006), enquanto alguns estudiosos sustentam que a Declaragéo
Universal dos Direitos Humanos simbolizou um avanco dos ideais mais nobres da existéncia
humana, outros tedricos avaliam que os Estados comprometeram-se inicialmente com 0s
Direitos Humanos somente porque ndo levaram a sério quaisquer consequéncias que esse
comprometimento poderia trazer, j& que nem a ONU, nem qualquer outra instancia
internacional era vista como dotada de legitimidade para impor para a comunidade de Estados
0 respeito aos Direitos Humanos.

Apesar dessas divergéncias, o estabelecimento de um Regime Internacional de
Direitos Humanos, no contexto posterior as duas grandes guerras, respondia ao anseio de
parte da comunidade internacional, que permanecia perplexa ante os horrores contra a
dignidade humana que haviam marcado o periodo.

Os tratados, convencdes e pactos internacionais sobre Direitos Humanos sdo
considerados como uma direito ndo coercitivo, um direito brando (soft law), ou seja, entende-
se que ha poucos mecanismos concretos para garantir compliance dentro desse regime. A
inexisténcia de sistemas internacionais de gestdo das acOes estatais na tematica dos Direitos
Humanos, combinada com o carater discricionario da obediéncia (ou ndo obediéncia) estatal
as normas, faz com que a validade do Regime Internacional de Direitos Humanos seja
constantemente contestada.

De acordo com Reis (2006), o Regime Internacional de Direitos Humanos, a despeito
de suas vicissitudes, constitui um grande desenvolvimento, ao lograr a consolidacdo de
parametros internacionais de comportamento, que possibilitam a avaliacdo (e a critica) das
condutas estatais.

Ademais, Reis assinala que a admissdo do individuo enquanto detentor de direitos,
independentemente dos Estados nacionais, fomenta a estruturacdo de uma rede transnacional
de individuos, organiza¢des ndo governamentais e movimentos sociais que debatem de modo
continuo questdes consideradas globais.

Conforme Sikkink (1998), grande parte das teorias do mainstream das Relagdes
Internacionais tem dificuldade em explicar a emergéncia do regime e das politicas de Direitos
Humanos, exceto para despreza-los como insignificantes ou classifica-los como um manto

ideologico sob o qual grupos econdmicos ou paises hegemdnicos granjeiam seus objetivos.
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A autora analisa que os cientistas politicos deveriam viabilizar a compreensdo dos
Direitos Humanos no ambito internacional, entretanto, a disciplina tem, notadamente,
ignorado ou marginalizado os Direitos Humanos como tema de pesquisa. Sikkink discute que
uma das razbes para esse desprezo reside no fato de que as teorias do mainstream da
disciplina ndo possuem as ferramentas tedrico-analiticas necessarias para explicar o
surgimento dos Direitos Humanos como uma area fundamental da politica internacional; além
de também ndo conseguirem desvendar a repercurssao que as ideias e politicas de Direitos
Humanos podem exercer sobre o comportamento dos entes estatais.

A compreensdo do surgimento dos regimes internacionais de Direitos Humanos
requer que consideremos tanto as suas implicagdes no &mbito doméstico, como também as
suas repercurssdes no ambito internacional.

Em relacdo ao ambito doméstico, os regimes de Direitos Humanos podem influenciar
mudangas domésticas significativas. Para compreendermos como as politicas de Direitos
Humanos podem levar a mudangas no contexto interno dos Estados é necessario a
compreensdo de como essas idéias se transformam em pressdes politicas e econdmicas, que
constrangem a abertura de espagos em contextos domeésticos repressivos, contribuindo,
inclusive, para a redemocratizacdo. (SIKKINK, 1998).

Em relacdo ao &mbito internacional, os regimes de Direitos Humanos descortinam
desafios impetuosos para a légica central de um sistema de Estados soberanos, ja que as
normas internacionais de Direitos Humanos fazem objecdes a soberania estatal e ao dominio
estatal absoluto sobre a sociedade. Como explica detalhadamente Sikkink (1998), a l6gica da
doutrina dos Direitos Humanos é subversiva da concepcdo de que a humanidade deve ser
organizada como uma sociedade de Estados soberanos. Pois, se os direitos de cada ser
humano sdo afirmados no cenéario internacional acima das imposicdes e contestacfes de seus
respectivos Estados, entdo o direito soberano estatal de exigir a obediéncia incondicional de
seus cidadaos é desafiado. Logo, o caminho torna-se aberto para a subversdo da sociedade de
Estados soberanos, em nome do principio organizador alternativo de uma comunidade
cosmopolita.

De acordo com Ramanzini (2014), a abordagem sobre compliance com foco nas
varidveis transnacionais, formada pelas teorias construtivistas das RelacGes Internacionais,
discerne que as mudancas na politica mundial sdo fruto de transformacGes nas ideias dos
atores internacionais, e ndo resultado apenas de modificagbes nos incentivos materiais
recebidos por estes atores. De acordo com essa perspectiva, 0s acordos internacionais

exprimem a viabilidade de constru¢do de consensos normativos sobre determinado tema.
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Através da interagdo social dos atores e da internalizagdo das normas internacionais, sdo
estabelecidos valores e significados sociais, e estes produzem transformagdes politicas.

Assim, Sikkink (1998) sinaliza que, para uma compreensdo do papel dos Direitos
Humanos na politica mundial, € imprescindivel um aprofundamento das teorias que versam
sobre o poder politico exercido pelas normas e ideias nas relages internacionais, e a
conjuntunta cada vez mais transnacional em que essas ideias sdo empregadas e
difundidas.Embora as reflexdes acerca das normas e ideias sempre estivessem presentes no
campo das relacdes internacionais, o predominio dos modelos tedricos realistas na disciplina
deslocou essas preocupacgOes das agendas de pesquisa.

Tal cenario comecou a se alterar somente na década de 1980, quando a proliferagédo
dos estudos sobre regimes internacionais despertou a atencdo dos pesquisadores para a
escassez de analises mais aprofundadas acerca das ideias, normas e processos de construcao
social. Assim, entre as décadas de 1980 e 1990, multiplicaram-se as pesquisas sobre este tema
na disciplina.

Um desses esforcos de pesquisa foi realizado por Kathryn Sikkink. A autora publicou
em 1998 o seu artigo “Transnational Politics, International Relations Theory, and Human
Rights: a new model of International politics is needed to explain the politics of human
rights” (SIKKINK, 1998), no qual desenvolveu uma abordagem construtivista para tratar das
normas e ideias como elementos constitutivos da politica internacional.

Nesta pesquisa, adotamos a perspectiva tedrica elaborada por Kathryn Sikkink para a
nossa analise sobre compliance no Regime Internacional de protecdo aos Refugiados. Em
razdo disso, apresentaremos, a seguir, as concepg¢es centrais dessa teoria.

Conforme descreve Sikkink (1998), os Direitos Humanos representam um caso
singularmente propicio para investigar e aprimorar uma teoria das normas®* nas relagdes
internacionais.

Segundo a autora, a maneira pela qual ocorre a influéncia das normas sobre o
comportamento dos atores pode ser descrita como um processo de dois estagios: o estagio de
emergéncia das normas e o estagio de cascata de normas. Esses dois estagios sdo separados
por um ponto, denominado ponto de inflexdo (tipping point), no qual uma massa critica de
atores estatais relevantes adota a norma.

As normas internacionais de Direitos Humanos, a partir da Declaracdo Universal

dos Direitos Humanos da ONU de 1948, passaram pelo estagio de emergéncia das normas e

* De acordo com Sikkink, os teéricos da Ciéncia Politica acolheram a definicdo consensual de normas como
padrdes de comportamento adequado para atores com uma determinada identidade. (SIKKINK, 1998).



144

prosperaram no contexto internacional. Desde 1970, essas normas tém participado do estagio
de cascata de normas, produzindo uma “cascata de normas internacionais” de Direitos
Humanos.

A nocéo de cascata de normas reflete a mudanca rapida do comportamento estatal em
direcdo ao reconhecimento da legitimidade das normas internacionais de Direitos Humanos.
(LUTZ; SIKKING, 2000). Conforme os autores:

Uma colecdo de eventos apoiadores da norma sdo eventos discursivos - isto é, sao
declaracBes verbais ou escritas que confirmam, ou reiteram a norma (...) Eventos
que reiteram a norma podem se apresentar de varias formas-eles podem ser
articulagbes formais da norma em declaragdes ou tratados, podem ser declaragdes
em discursos de oficiais do governo, ou eles podem ser incorporados a legislacéo
estatal que faz referéncia a normas internacionais. (LUTZ; SIKKINK, 2000, p. 656,
traducdo e grifos nossos.).

No raciocinio de Sikkink (1998), tal fato pode ser corroborado tanto pelo nimero de
Estados que assinaram os tratados internacionais de Direitos Humanos nesse periodo, como
pelo processo de internalizacéo desses Direitos Humanos internacionais nas politicas externas
e no ordenamento juridico interno desses paises. Alids, a propria conscientizacdo crescente
dos cidadaos e da opinido publica mundial sobre as viola¢des dos Direitos Humanos, ao redor
do globo, atesta essa influéncia da ‘cascata de normas internacionais’ de Direitos Humanos.

Sikkink explica ainda que as normas internacionais ndo sao originadas nos interesses
prévios dos Estados, e sim em ideias fortemente fundamentadas em principios (principled
based ideias), ideias sobre o certo e 0 errado, que trazem em si 0 proposito de persuadir outros
atores sobre sua validade. Essa dimensdo é denominada proselitismo moral, e os individuos
que o realizam s&o os empreendedores morais transnacionais. O proselitismo moral envolve a
difusdo de normas que, em sua maioria, abordam a maneira como os Estados tratam o0s
individuos ou a forma como os individuos se tratam.

Os empreendedores morais transnacionais sdo atores que estdo tanto dentro de
governos e organizagdes internacionais, como também estdo no interior de organiza¢fes ndo
governamentais. O trabalho conjunto entre eles respalda o surgimento de normas
internacionais de Direitos Humanos. (SIKKINK, 1998).

Sikkink destaca que o estudo sobre o surgimento das normas internacionais de
Direitos Humanos revela uma atuacdo fundamental exercida pelos individuos. Assim, a
autora assegura que a linguagem dos Direitos Humanos contida em instrumentos
internacionais é o resultado de esfor¢os conjuntos de individuos associados a governos,
funcionérios de organizagbes ndo governamentais e atores individuais. Como exemplo, ela

menciona o exemplo da elaboragdo da Convengdo contra a Tortura e outros Tratamentos
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Desumanos ou Degradantes de 1984. A convencéo foi adotada pelas Nag¢bes Unidas depois
de ser elaborada pela organizacdo por meio de consulta realizada junto a Anistia
Internacional. O fato aconteceu ap6s 0 aumento da conscientizacdo da opinido publica
mundial sobre a tortura, que foi causado por uma campanha global contra a tortura, levada a
cabo pela propria Anistia Internacional no ano de 1973.

Portanto, para Sikkink, além da elaboracdo de normas, é fundamental o processo de
promocdo e difusdo dessas normas em nivel global. Sendo assim, as redes de empreendedores
morais transnacionais propagam campanhas internacionais a fim de convencerem os demais
atores da relevancia das novas normas. Trata-se de um trabalho ativo de advocacia em prol
das normas emergentes, realizado pelas redes. (SIKKINK, 1998).

As redes sdo necessarias, mas ndo sdo condicdes suficientes; muitas campanhas
internacionais em prol de normas falharam ao longo da historia. Destarte, Sikkink alerta que
as redes de organizacdes ndo governamentais buscam angariar 0 apoio de atores estatais
importantes. De acordo com a autora, 0 processo por meio do qual esses primeiros
empreendedores morais transnacionais trazem as questdes normativas a atencdo dos lideres
politicos, em paises poderosos, € uma persuasao quase pura. A persuasao é necessaria porque
esses grupos e individuos usualmente ndo sdo fortes em qualquer sentido convencional do
termo, nem sdo capazes de impor a concordancia com uma norma. Eles precisam convencer
0s demais atores a partir da forga de seu argumento normativo. As redes e 0s empreendedores
morais transnacionais empenham-se para modificar os entendimentos normativos fazendo uso
do poder de sua linguagem, conhecimento e acdo simbdlica.

Para Ramanzini (2014), essa complexa dindmica - estruturada e executada pelas
redes transnacionais de advocacia ou de empreendedores morais transnacionais — é capaz de
moldar e alterar a identidade e a acdo dos outros atores do meio internacional. A difusdo de
valores em um campo especifico, a exemplo dos Direitos Humanos, é um dos intuitos dessas
redes transnacionais de advocacia.

Conforme Keck e Sikkink (1998), as redes transnacionais de advocacia empregam o
que os autores chamam de “padrdo bumerangue de influéncia” para alterar a conduta dos
Estados: abracam as demandas domeésticas, potencializam essas demandas no contexto
externo e devolvem-nas robustecidas ao contexto interno.

Resumindo, essa perspectiva tedrica demonstra que os Estados sdo guiados, em um
primeiro momento, a concordancia retorica com 0s compromissos internacionais de Direitos
Humanos, tanto em razdo do apelo normativo que essas hormas possuem, como também em

razdo dos processos de interacdo social e de aprendizado nas conferéncias internacionais
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sobre a tematica. Embora inicialmente o ente estatal tenha reconhecido o valor universal dos
Direitos Humanos apenas de maneira retorica e com o intuito de satisfazer e acalmar a opinido
publica, com o transcorrer do tempo, as redes transnacionais sdo habeis na utilizacdo desses
compromissos firmados para forcar a mudanca de politicas estatais ndo condizentes com 0s
Direitos Humanos. Segundo a explicacdo de Sikkink (1993), governos que consideravam 0s
acordos de Direitos Humanos simples pedacos de papel foram surpreendidos por essa atuagéo
das redes transnacionais, que direcionaram o Estado rumo a compliance.

A partir do referencial tedrico apresentado, concluimos que a conduta estatal pro-
compliance é um estagio atingido por meio de um processo complexo de socializagdo e
internalizacdo de normas, no qual as redes de atores transnacionais - empreendedores morais
transnacionais- executam uma acao vital. (RAMANZINI, 2014; SIKKINK, 1993).

Ramanzini (2014) sublinha que essas redes transnhacionais de advocacia englobam
uma pluralidade de atores ndo estatais, como movimentos sociais, intelectuais, sindicatos,
seguimentos executivos e parlamentares de governos, igrejas, organizacOes de pesquisa,
midia, associacfes de consumidores, partes de organizacBGes internacionais regionais,
organizagcfes ndo governamentais, individuos, dentre outros. A conexao entre esses atores se
da via valores partilhados, da troca reciproca de informacdes e do discurso comum. A
linguagem propria dessas redes transnacionais de advocacia sdo os Direitos Humanos.

As redes configuram um grupo com interesses comuns que tem capacidade de
impactar outros atores considerados como poderosos na esfera internacional e doméstica. Sua
presenca € expressiva nas discussdes publicas globais contemporaneas, buscando solucgdes
para problemas em varios lugares do mundo e angariando apoio internacional para questdes
universais. (RAMANZINI, 2014; REIS, 2006).

Reis (2006) expde que a construcdo dessas redes transnacionais é considerada por
muitos estudiosos como o embrido de uma sociedade civil mundial ou de uma esfera pablica
global, que seria capaz de modificar radicalmente a politica internacional, aproximando-a,
progressivamente, do ideal kantiano da paz perpétua.

A despeito de todas essas consideragOes, Sikkink (1993) adverte que a manifestacéo
dos Direitos Humanos no ambito da politica internacional ndo deve ser encarada como uma
simples vitdria das ideias sobre os interesses. De maneira distinta, demonstra o poder das

ideias para redefinir e influir na percepcao do interesse nacional. De acordo com Sikkink:

Mas direitos humanos ndo representam uma simples dicotomia de normas versus
interesses. As redes sdo influentes nos Estados porque elas contribuem para a
reformulacdo da compreensdo dos interesses nacionais, em ocasifes em que o
entendimento tradicional de soberania e interesse nacional sdo questionados por
mudancas globais. No processo da préatica da politica externa, especialmente durante
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um periodo de fluxo global intenso, os formuladores de politicas ficam
frequentemente incertos ndo apenas a respeito de quais seriam as questfes de
interesse nacional, mas também a respeito de como promové-las. Redes tematicas
servem [...] como veiculadoras de ideias de direitos humanos, inserindo-as nos
debates sobre politicas, em momentos cruciais em que seus formuladores
questionam modelos ultrapassados. (SIKKINK, 1993, p.437, traducdo nossa).

A autora afirma ainda que para explicar as origens dessa alteracdo na compreensao
do interesse estatal faz-se necessario investigar as redes transnacionais de empreendedores
normativos, as quais desencadearam, dentro e fora do Estado, as mudancas na politica estatal.

Sikkink (1993) considera que os estudiosos das relagOes internacionais que
pretendem explicar os Direitos Humanos na politica internacional precisam de um paradigma
diferente para estudar o tema, concebendo o sistema internacional como uma sociedade
internacional, constituida ndo apenas por paises, como também por atores ndo estatais que
podem ter identidades transnacionais e lealdades sobrepostas. Nessa sociedade internacional,
as mudancas nas condutas dos atores ndo s&o motivadas exclusivamente por vantagens
econbmicas e interesses de poder, como também pela natureza intersubjetiva das normas, que
outorga legitimacao coletiva aos atores dessa sociedade.

Por esse prisma, o0 Regime Internacional de Direitos Humanos é dotado de um papel
primordial, qual seja, o de estabelecer pardametros normativos de comportamento e, a partir
desses parametros, fornecer legitimidade aos membros dessa sociedade internacional. No
mundo contemporaneo, a base social do que é considerado legitimo na esfera internacional foi
modificada, ndo é mais exclusivamente pautada nos interesses dos Estados, pois a sua
sustentacdo € oriunda da emergente sociedade civil internacional. (FONSECA JR., 1998;
REIS, 2006).

Com base em toda a discussdo tedrica apresentada, a opcdo pela abordagem
construtivista em nosso trabalho justifica-se, pois o construtivismo enfatiza a existéncia dessa
sociedade internacional, que é composta por uma estrutura normativa. Destarte, ao alicercar
nossa pesquisa no construtivismo, as normas, ideias, valores, identidades, estruturas de
conhecimento compartilhadas e entendimentos intersubjetivos adquirem importancia central
para a analise de fenbmenos como: - a formacdo dos interesses dos atores; - as mudancas de
comportamento dos membros da sociedade internacional; - a ascensdo dos Direitos Humanos
como tema relevante nas relagdes internacionais; - 0s mecanismos de cooperagéo
internacional; - o surgimento dos regimes internacionais, a compliance estatal nos
compromissos de Direitos Humanos, as politicas praticadas pelos Estados, e - a conexéo entre

politica externa e politica doméstica.
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E sobre essa abordagem teérica que nos debrugcamos para fazer a analise de
compliance no Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados.

3.2.2. Compliance do Brasil com o Regime Internacional para Refugiados

No contexto subsequente & Segunda Guerra Mundial, novos atores internacionais
emergiram, e esse fendmeno transformou consideravelmente os modelos e padrdes
consolidados da politica internacional. Tais atores tornaram mais complexas as relacdes
internacionais, intensificando as relacdes de interdependéncia entre os membros dessa ordem
mundial remodelada. Uma nova agenda internacional comecou a ser delineada, j& que 0s
novos atores ndo estatais e a incipiente opinido publica mundial trouxeram novas demandas
para o contexto internacional. (BEDIN, 2006; CASTRO, 2013; LAFER, 2000).

Milani (2012) pondera que a politica externa de um pais esforca-se para conectar a
conjuntura domestica do Estado com o seu plano externo. Nesse sentido, a presenca de novos
atores no ambito internacional interfere na questdo do comportamento estatal relativo aos
Direitos Humanos.

A partir da inclusdo dos Direitos Humanos (valido lembrarmos que entre esses
Direitos Humanos estdo os Direitos Humanos dos refugiados) como tema relevante para a
comunidade internacional, o tema ndo pertence mais apenas ao ambito estatal. Pelo contrario,
surge a exigéncia de os Estados reorientarem seu tipo de insercdo internacional, de maneira
gue os Direitos Humanos sejam promovidos e respeitados. Ou seja, a humanizacgéo da politica
externa passa a ser postulada. (CASTRO, 2013; SIKKINK, 1993).

A construcdo teorica realista, baseada na nocdo do Estado soberano como ator central
das relagdes internacionais, passa a ser contestada em razdo do surgimento dos novos atores
na esfera internacional. Na ordem mundial em reestruturacdo, desponta o paradigma da
interdependéncia.

O paradigma da interdependéncia revela a nova dinamica do cenario internacional:
atores estatais e ndo estatais, em interagdo constante e influenciando-se mutuamente. A nova
dindmica do meio internacional traz consigo a imprescindibilidade de regulacdo e
coordenacdo do relacionamento dos atores internacionais.

Consequentemente, o0s regimes internacionais sdo desenvolvidos. Conforme ja
discutimos nos itens anteriores do trabalho, esses conjuntos de normas, procedimentos e
organizacOes internacionais sdo acertados atraves de acordos entre os Estados, com a
finalidade de regulamentar as condutas e a¢des no interior de um relacionamento de carater
interdependente. (CASTRO, 2013; KEOHANE; NYE, 1977).
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De acordo com Castro (2013), os Regimes Internacionais de Direitos Humanos
(como o Regime Internacional de protecdo aos Refugiados) influenciam o comportamento
estatal, pois 0s entes estatais passam a constatar a necessidade de harmonizar os valores de
sua politica externa com as emergentes normas internacionais de Direitos Humanos. Ao longo
das Gltimas décadas, as normas, conceitos, ideias e disposi¢cOes concernentes aos Direitos
Humanos assumiram um estagio de relevante institucionalizacdo no ambito internacional, de
modo que qualquer Estado que insistir em menosprezar os Direitos Humanos inevitavelmente
experimenta constrangimentos provenientes da sociedade internacional.

O autor argumenta que o movimento de internacionalizacdo dos Direitos Humanos
promoveu uma série de mudancgas nas orientacdes das politicas externas dos Estados, porque
as fases do processo decisorio da politica externa ndo sdo concentradas em um unico ator
isolado; antes, as etapas de tomada de decisdo e elaboracdo dessa politica estdo
intrinsecamente conectadas com os multiplos e distintos atores que constituem o Estado.

Assim, Castro (2013) analisa que os multiplos atores que compdem o ente estatal tém
suas proprias compreensdes referentes aos Direitos Humanos ou a qualquer outro tema. As
concepcdes dos atores constituintes do Estado vém a tona em sua interacdo social e influem
nos debates politicos, sendo posteriormente traduzidas em diretrizes que reorientam a
conducdo da politica externa estatal.

O autor considera que a recomposicdo dos agentes primarios, a reestruturacdo do
contexto politico interno e a necessidade de conciliar o discurso nacional do pais com a
pratica internacional contribuiram decisivamente para as mudancas expressivas da politica
externa brasileira no periodo histérico em que nosso pais passava pela redemocratizagdo,
mormente na questdo dos Direitos Humanos.

Durante o intervalo de tempo em que o governo militar foi implantado no pais (1964-
1984), o quadro interno de constantes abusos perpetrados aos opositores do regime
embaragava as discussdes relativas aos Direitos Humanos no d&mbito doméstico. No plano
internacional, o pais valeu-se dos principios da soberania nacional e da ndo ingeréncia nos
assuntos domésticos, de modo a evitar possiveis interferéncias em suas questdes politicas
internas. A opgdo em nossa politica externa desse periodo foi uma total auséncia dos
conteudos referentes aos Direitos Humanos, e o Brasil manteve-se entdo a margem dos
regimes internacionais de Direitos Humanos.

Conforme Castro (2013), com a redemocratizagcdo, o quadro interno se modifica,
acarretando mudancas também em nossa conduta externa. O tema, previamente

negligenciado, passou a ser frequente tanto nos discursos presidenciais como também nos
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discursos da diplomacia do pais: os Direitos Humanos (e, consequentemente, os Direitos
Humanos dos refugiados) tornaram-se presentes na politica doméstica e na politica externa
brasileira.

A Constituicdo promulgada em 1988 foi um importante simbolo do retorno da
democracia e da implantagcdo dos Direitos Humanos no Brasil. A Constitui¢do cita em seu
titulo 1, que aborda os principios fundamentais, uma lista de principios a serem considerados
pelo Brasil em sua acdo, inclusive nas acGes de escopo internacional. Em seu artigo 1.° a
Constituicdo Federal de 1988 elenca os seus fundamentos, como o fundamento da dignidade
da pessoa humana, o qual ir& orientar a questdo dos Direitos Humanos no Brasil. Em seu
artigo 4.°, elenca os principios relativos as rela¢des internacionais. Entre esses principios,
destacamos a prevaléncia dos Direitos Humanos, prevista no inciso Il do supracitado artigo; e
a concessdo de asilo politico prevista no inciso X do mesmo artigo. (CASTRO, 2013;
JUBILUT, 2007; PIOVESAN, 1996).

Assim, a delimitacdo dos principios norteadores das relagdes internacionais do Brasil
em sua constituicdo de 1988, elegeu como um de seus valores maximos o respeito aos
Direitos Humanos. Isso trouxe implicacdes importantes para a politica externa brasileira
desde entéo, pois os Direitos Humanos tornaram-se uma de suas prioridades, o que restringiu
a discricionariedade dos governos nessa quest&o.

Castro (2013) pontua que o movimento de redemocratizacdo do Brasil também se
preocupou com a internalizacdo em nosso ordenamento juridico interno dos tratados
internacionais relativos aos Direitos Humanos.

Outros elementos que também favoreceram as transformacfes da politica externa
brasileira referente aos Direitos Humanos foram, conforme Milani (2012):- a extin¢do da
separacdo das questdes domésticas e internacionais e a redefinicdo de high politics e low
politics, decorréncias do fendmeno de globalizacdo; - a génese de foros consultivos e
delegacbes devido a criagdo do Ministério das RelagGes Exteriores; - o fortalecimento dos
Regimes Internacionais de Direitos Humanos (como o Regime Internacional para
Refugiados), que promoveram a judicializagdo da politica; - as mudancas internas do pais, que
fizeram novos atores se manifestarem; - a crescente ingeréncia da opinido puablica nos
conteudos de politica externa; - a evidéncia dos temas de politica externa nos debates para as
eleicbes presidenciais, e - a ampliacdo da quantidade de think tanks que estudavam e
divulgavam os temas de politica externa.

Desde esse momento, a centralidade dos Direitos Humanos enquanto tema da agenda

da politica externa brasileira foi crescente e constante; tanto, que se pode falar de uma politica
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externa brasileira de Direitos Humanos a partir da redemocratizagdo do pais. Essa politica
externa brasileira de Direitos Humanos foi caracterizada pela consolidacdo da identidade
democratica do pais; pela afirmacdo da conexdo entre os Direitos Humanos e a democracia; e
pelo desenvolvimento de um novo modelo de insercdo internacional do pais, que se
responsabilizou pelos novos desafios relativos ao tema, que surgiam tanto no ambito
doméstico como no plano internacional. (BRANDAO; PEREZ, 2009; CASTRO, 2013).

A conclusdo apresentada por Castro corrobora que o processo de redemocratizacao
indubitavelmente influenciou a politica externa, pois instaurou uma base de consulta
composta por varios atores domesticos (Congresso Nacional, imprensa, sociedade civil, a
academia), propiciando um didlogo permanente com esses atores.

Ademais, a inauguracdo da representatividade politica e do jogo politico democratico
incentivou a interferéncia da opinido publica nas atividades dos diversos ministérios, inclusive
no Ministério das RelacGes Exteriores.

Outro ponto a ser destacado foi o crescimento da demanda pela atuacdo na
elaboracdo e consecucdo das politicas publicas em geral, em razdo da redemocratizacdo. A
politica externa ndo foi excecdo, sujeitando-se aos processos de tomada de decisdo das
politicas publicas.

O processo de globalizacdo também cooperou para as transformacdes que ocorreram
na politica externa brasileira, j& que dilatou a sua agenda e ainda fez com que as
consequéncias e desdobramentos da conduta internacional se tornassem mais perceptiveis no
contexto doméstico. A globalizacdo também acentuou e aprofundou a interdependéncia entre
os diferentes atores, e, assim, novos atores foram agregados aos processos de tomada de
decisdo.

Para Castro, desde entdo, a politica externa brasileira de Direitos Humanos foi
reorientada com o objetivo de inserir o pais no Regime Internacional de Direitos Humanos.
Essa reconfiguracdo da politica externa aconteceu em consonancia com a pluralidade de
atores e agendas, tanto na esfera interna como na internacional. Nos ultimos anos, o pais
contraiu ainda diferentes compromissos internacionais relativos ao Regime Internacional para
a protecdo dos Refugiados.

Em outras palavras, somado as transformacdes domésticas que aconteciam no Brasil,
ocorria 0 fendbmeno de reestruturacao das relagdes internacionais, com o surgimento de novos
atores na esfera internacional e o fortalecimento de regimes internacionais que visavam

regular as complexas relacfes desses atores em um ambiente de interdependéncia.
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Nesse movimento de reconfiguracGes internas e externas, pode-se perceber a
ocorréncia de compliance em relacdo ao Regime Internacional para a protecdo dos
Refugiados: o nosso pais é fortemente influenciado (e também influencia) esse regime
internacional em construcao.

Concluimos que é possivel atestar compliance do Brasil em relacdo ao Regime
Internacional para os Refugiados por uma sucesséo de eventos normativos ocorridos desde o
momento da redemocratizacdo: a internalizacdo no ordenamento juridico brasileiro dos
principios contidos na Declaragdo de Cartagena de 1984; a concepcao dos incisos Il e X do
artigo 4.° na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que elencam 0s
seguintes principios para as relagBes internacionais do Brasil: - a prevaléncia dos Direitos
Humanos e a concessao de asilo politico; - a assinatura no ambito regional dos Principios e
Critérios Para a Protecdo e Assisténcia aos Refugiados, Repatriados e Deslocados Centro-
americanos na América Latina, em maio de 1989; - a ratificacdo também na esfera regional
da Declaracéo de San José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas de 1994; - a promulgacgéo
de uma lei nacional especifica sobre o refugio em 1997; - a homologacédo da Declaracdo de
Tlatelolco Sobre Ac¢bes Praticas Em Direito dos Refugiados na América Latina e Caribe,
aprovada em maio de 1999; - a aquiescéncia com a Declaracéo e o Plano de A¢do do México
Para Fortalecer a Protecdo Internacional dos Refugiados na América Latina, no ano de
2004; - a instituicdo do Comité Estadual para os Refugiados de S&o Paulo (CER), em 2007; -
a criacdo do Comité Estadual Intersetorial de Politicas de Atencdo aos Refugiados do Rio de
Janeiro por meio do Decreto n°® 42.182 de 2009; - a elaboracdo da Declaracdo de Brasilia
Sobre a Protecdo de Pessoas Refugiadas e Apatridas no Continente Americano, de 2010; - o
decreto n® 4.289 de 5 de abril de 2012 que instituiu o Comité Estadual para Refugiados e
Migrantes no Parand; - o estabelecimento do Comité de Atencdo a Migrantes, Refugiados,
Apatridas e Vitimas do Trafico de Pessoas (COMIRAT/RS) pelo Decreto n° 49.729, no Rio
Grande do Sul em 2012; - a aprovacdo em 2014 de um Plano estadual de Politicas de Atencéo
aos Refugiados do Rio de Janeiro pelo Decreto n° 44.924; - a publicacdo do Memorando de
entendimento, em 2014, entre a Procuradoria-Geral da Republica e 0 ACNUR para incluséo e
promoc¢do de politicas publicas para os refugiados no Brasil; - a feitura da declaracdo e do
plano de acdo do Brasil, em 2014, e - 0 processo de substituicdo do Estatuto do Estrangeiro de
1980 pela Lei 13.445/2017, a nova Lei de Migracdo, em 2017, dentre outros. (BRASIL,
2015).

Segundo Moreira (2012), a politica de acolhimento de refugiados no Brasil é

formada por fundamentos de politica externa e interna. Na esfera externa, deve ser compativel
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com a politica externa do pais e com a interpretagdo brasileira relativa a situacdo no pais de
origem dos solicitantes de refagio.

De acordo com Candido (2013), a interpretacdo brasileira acerca da realidade do
Estado de origem do solicitante permanece deciséria para o procedimento de concessdao ou
negacgdo da solicitagdo do reconhecimento do reflgio. Tal fato demonstra que a politica de
refugio, conquanto politica de Estado e ndo de governo, permanece ainda com caracteristicas
de natureza governamental; enquanto as decisdes do Conselho Nacional para os Refugiados
(CONARE) permanecem subordinadas ao Ministério da Justica. Logo, na etapa de
reconhecimento ou ndo do status de refugiado é relevante o peso da influéncia da politica
externa. Apés esse reconhecimento, a busca de uma solugdo duradoura depende de politicas
publicas de carater interno.

No Brasil, a solu¢do duradoura mais utilizada é a da integracdo local, que advém da
articulacdo de politicas publicas internas voltadas a populacao refugiada, as quais carecem de
apoio dos governos subnacionais e da sociedade civil. (CANDIDO, 2013).

A imagem do Brasil como um Estado acolhedor de refugiados € uma forma de
atestar a identidade democratica do pais e o seu comprometimento com a comunidade
internacional, o que harmoniza com o discurso pacifista e ndo intervencionista do Brasil.
Além disso, articula-se com a proposta de Cooperacdo Sul-Sul e do solidarismo regional,
ambos baseados no principio da ndo indiferenca.

Nesse sentido, a postura brasileira em relacdo a defesa dos Direitos Humanos (e,
consequentemente, dos Direitos Humanos dos refugiados) é relevante no sentido de colocar
em evidéncia a acdo diplomatica do pais, contribuindo com o aumento da sua legitimidade no
contexto internacional. Nesse debate, a década de 1990 assinalou uma grande inflexdo na
politica externa brasileira, devido a internalizacdo no ordenamento juridico brasileiro dos
principios de Direitos Humanos, e também em razdo do abandono da conduta soberanista
assumida pela diplomacia brasileira desde o governo militar. Nesse novo cenario, o Brasil
atuou de maneira receptiva em relacdo as criticas oriundas do plano internacional, assumindo
a existéncia de problemas a serem sanados. O Itamaraty era bastante ciente do efeito
afirmativo que a adocdo de uma politica externa alicergada nos Direitos Humanos teria para o
pais. (BARRETO, 2010; CANDIDO, 2013).

Assim, 0 pais imprimiu um carater continuo ao seu compromisso com os Direitos
Humanos no plano internacional, advogando em prol da cooperagéo e do impacto do exemplo
como meios proficuos para alcancar os objetivos pretendidos. O Brasil argumentou ainda

sobre a convergéncia entre Direitos Humanos e democracia, paz e desenvolvimento. O modo
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de efetivagdo dessa politica foi a argumentacdo em prol do didlogo e da cooperagdo, ao invés
da postura de condenagéo.

Candido (2013) explana que a tutela internacional dos refugiados pode ser avaliada
como um regime internacional de compartilhamento de interesses entre os diversos Estados,
com o intuito de resguardar os individuos e de compartilhar as obrigagdes entre os paises, pois
a protecdo dos Direitos Humanos de seus nacionais é responsabilidade do proprio Estado
primordialmente, e de responsabilidade subsidiaria de toda a comunidade de Estados. Se um
Estado ndo possui condi¢des de proteger adequadamente os seus cidaddos nacionais, 0s outros
Estados da comunidade internacional, nos quais os individuos venham a solicitar refagio,
deverdo amparar e assegurar 0s seus direitos.

Destarte, a atuacdo do Brasil no Regime Internacional de protecdo aos Refugiados
constitui uma maneira de realcar a imagem do nosso pais como um ator legitimo e
compromissado com os Direitos Humanos no cenério internacional. As a¢des do Estado
brasileiro de respeito e observancia dos Direitos Humanos no ambito internacional
contribuem ainda para a geracdo de soft power para o pais, manifestando compliance do
Brasil com os regimes internacionais relativos aos Direitos Humanos. (CANDIDO, 2013;
CARVALHO RAMOS, 2010).

3.3. O REGIME INTERNACIONAL PARA REFUGIADOS: ENTRE AVANCOS E
DESAFIOS

Segundo Keohane e Nye (1977), a reconfiguracdo do poder mundial propiciou maior
relevo a agenda das relacdes internacionais, sendo que seus embates passaram a ocupar um
lugar de destaque. Houve ainda a emergéncia de novos atores e de novos temas (como 0 meio
ambiente, os Direitos Humanos, etc.) na politica mundial. Esse quadro oportunizou um maior
reconhecimento do seu poder brando (soft power), isto é, da competéncia de um pais influir
nas decisbes dos demais membros da sociedade internacional por intermédio de
procedimentos ndo coercitivos.

Nesse panorama, o0 Regime Internacional para Refugiados encoraja respostas
politicas dos Estados aos fluxos migratorios porque os paises almejam, em um ambiente
internacional de interdependéncia cada vez mais acentuada, alcancar uma reputacao positiva
entre 0s seus pares.

Jacobsen (1996) argumenta que o esforgo por distanciar-se da publicidade e imagem

negativas na esfera internacional contribui para que os paises interajam com o0 Regime
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Internacional para os Refugiados. A interacdo com o0 regime, por sua vez, instiga os entes
estatais a adotar leis e politicas em prol dos refugiados.

N&o obstante, o Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados enfrenta
diferentes desafios na atualidade, sendo que muitas criticas e sugestdes sdo feitas no sentido
de superacédo desses obstaculos.

Conforme Reis e Moreira (2010), um dos pontos frequentemente abordados no
debate sobre o Regime para Refugiados refere-se a configuracdo da organizacgéo internacional
central desse regime, o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para Refugiados (ACNUR).

O estatuto originario do ACNUR caracterizou o trabalho da organizacdo como
social, humanitario e apolitico. Entretanto, a construgdo do Regime Internacional para
Refugiados, em meio a conjuntura da Guerra Fria, viria a demonstrar a inviabilidade dessa
separacdo teorica entre acGes humanitarias e suas dimensdes politicas. No momento historico
da Guerra Fria, a construcdo do regime viu-se interposta por incisivos elementos politico-
ideoldgicos.

Outra consideracdo a respeito da estrutura da organizacdo diz respeito ao carater
provisorio em que foi concebida. Como explica Mahlke (2014), a comunidade de Estados no
p6s Segunda Guerra Mundial entendia a questdo dos refugiados como algo que rapidamente
se resolveria, e, assim, 0 ACNUR foi criado para ser uma organizacao interina, provisoria. A
questdo dos refugiados mostrou-se permanente na agenda internacional e o mandato do
ACNUR necessitou ser prorrogado; no entanto, sua estrutura institucional ndo foi adequada as
novas demandas de protecao.

Nesse mesmo debate sobre a estrutura do ACNUR e do Regime Internacional para
Refugiados, ha o problema da auséncia de uma autoridade no &mbito internacional que possa
impor as normas e diretrizes do regime para 0s paises, 0 que acarreta a discricionariedade dos
Estados na interpretacdo e na aplicacdo das normativas internacionais. Essa discricionariedade
estatal implica que cada pais - apesar de seu comprometimento com convengdes e tratados
internacionais que regulem o tema - conserve as suas prerrogativas na interpretacdo da
legislacdo internacional e na construcdo de suas diretrizes politicas para os refugiados.
(MAHLKE, 2014; REIS; MOREIRA, 2010).

Desse modo, 0 que se constata, muitas vezes, € um comprometimento teorico do
Estado e uma discricionariedade estatal na pratica. Embora diversos paises tenham ratificado
a Convencdo de 1951 e seu Protocolo, existe uma propensao generalizada dos Estados em se
esquivarem da protecdo que devem oferecer a refugiados. Isto é, os Estados asseguram

perante a comunidade internacional a sua intencdo de receber refugiados, ratificando
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convengoes e tratados que reconhecem os seus direitos e, simultanea e paradoxalmente, esses
paises elaboram téticas e estratégias restritivas aos estrangeiros, impedindo a entrada dos
fluxos de migrantes em seus territorios e impossibilitando que estes cheguem a solicitar o
refugio. Mahlke (2014) destaca a incongruéncia: as normas juridicas de inclusdo “dentro” dos
territdrios estatais parecem produzir as medidas de exclusdo “fora” destes.

Segundo Reis e Moreira (2010), outro tdpico concernente ao desenho institucional do
ACNUR levanta questionamentos sobre a autonomia da organizacdo. Uma vez que o
orcamento do ACNUR é proveniente dos montantes de doacdes dos paises, a sua esfera de
atuacdo pode ser comprometida; ou seja, a organizacdo estaria constantemente sujeita aos
entraves politicos por parte de seus principais doadores. Aponta-se também a falta de
transparéncia e accountability nas condutas da agéncia.

Ademais, levando em consideracdo as profundas transformacbes pelas quais o
mundo passou na transi¢do do século XX para o século XXI, torna-se evidente a necessidade
do Regime Internacional para Refugiados, construido no século passado, ser adequado a
conjuntura global atual. A revisdo do quadro normativo existente sobre a tematica, inclusive
da definicédo de refugiado, € premente.

A despeito dessa urgéncia, o cenario internacional ndo parece oportuno para a
reabertura do debate sobre a revisdo desse regime internacional. Segundo especialistas no
tema, 0 receio € que o processo de revisdo dessa legislacdo possa se reverter em um
recrudescimento das normas e politicas para refugiados. A reestruturacdo do Regime
Internacional para os Refugiados precisaria ser realizada de maneira a compartilhar as
responsabilidades entre os atores internacionais, em razdo de ser esse um tema que deveria ser
tutelado ndo apenas pelo ACNUR, como também pelos entes estatais e pela sociedade civil
global. (MAHLKE, 2014; REIS; MOREIRA, 2010).

Somados a essas dificuldades institucionais, temos no quadro atual um crescimento
vertiginoso da quantidade de pessoas que cruzam as fronteiras internacionais em busca de
refugio; além da agravacdo do fendmeno da mobilidade humana internacional, que da
existéncia aos denominados fluxos migratérios mistos.

No decorrer dos ultimos anos, O ACNUR tem intentado reciclar, isto €, atualizar as
diretrizes do Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados, a fim de adaptar o regime
a nova conjuntura global.

Mahlke (2014) pondera que o fortalecimento dos mecanismos de compliance ja
existentes seria muito mais benéfico para o regime do que a criagdo de novos instrumentos

juridicos e tratados internacionais.
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Reis (2006), por sua vez, discorre sobre a dificuldade e a viabilidade da instauragéo
de Regimes Internacionais de Direitos Humanos compostos por mecanismos coercitivos mais
fortes. Para a autora, apesar de as violagdes aos Direitos Humanos (e aos Direitos Humanos
dos refugiados) serem uma realidade recorrente, os Estados mais fracos do cenario
internacional se preocupam com a possibilidade de uma politica de prote¢do mais enérgica em
termos internacionais, em que pese a estrutura assimétrica das relagdes internacionais. Uma
possivel instrumentalizacdo dos Direitos Humanos dos refugiados por Estados, em prol da
garantia de seus proprios interesses, poderia colocar em xeque 0s avancos ja alcancados pelo
regime, e 0S mecanismos coercitivos poderiam ser utilizados de maneira deturpada como
meios de subjugar povos e nagdes.

A questdo gque permanece € como se pode aperfeicoar o0 Regime Internacional de
protecdo aos Refugiados sem deturpa-lo.

A consolidagdo do Regime Internacional para os Refugiados € imprescindivel para a
protecdo desses individuos e familias que sdo obrigados a deixar 0s seus paises em busca de
protecdo. Propiciar e amparar a acolhida desses seres humanos em locais em que suas vidas
ndo estejam ameacadas constitui-se uma responsabilidade moral da sociedade internacional.

Concluimos este capitulo com a percepcdo de que, se por um lado podemos
corroborar compliance do comportamento do Brasil em relacdo ao do Regime Internacional
para a protecdo dos Refugiados; por outro lado, faz-se necessario também compreender se as
normas e valores da esfera internacional assimilados pela politica externa brasileira sdo de
fato incorporados no ambito interno.

Em outras palavras, as normativas e principios internacionais s6 se tornam, com
efeito, eficazes a partir da producdo e da implementacdo de legislagbes nacionais e,
posteriormente, de politicas publicas referentes ao tema no plano doméstico dos Estados. Ou
seja, os valores e as normas internacionais de um regime precisam ser internalizados
(transportados e integrados) as leis e politicas nacionais. Esse serd o assunto abordado nos

proximos capitulos de nosso trabalho.
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4. O BRASIL E A~PROTE(;AO NACIONAL AOS REFUGIADOS: UMA
ANALISE DA LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE O TEMA

4.1. HISTORICO DO REFUGIO NO BRASIL

De acordo com Andrade e Milesi (2010), as duas guerras mundiais instauraram
modificacOes significativas na assimilacdo e na pratica de como a sociedade estipularia os
direitos da pessoa humana, como o direito ao refugio. Com o processo de internacionalizacao
dos Direitos Humanos, o tema verificou-se cada vez mais como elemento constituinte da
entdo delineada agenda global, a qual vai bem além do dominio especifico do Estado-nacé&o.
Entretanto, € na esfera do Estado-nacdo que, de fato, sdo executados o marco legal, bem como
as politicas publicas referentes aos Direitos Humanos. Tal dindmica € véalida para o tema dos
refugiados no Brasil.

O Brasil aderiu a Convencgdo de 1951, no ano de 1960, porém, mantendo a clausula
da reserva geografica. Ao assinar o correspondente Protocolo de 1967, nosso pais também
prosseguiu com a clausula. Assim, essas adesdes ndo foram traduzidas em politicas nacionais
concernentes ao refagio, conforme o conteddo manifesto nesses instrumentos de protecédo
internacional.

Jubilut (2007) sublinha que, a despeito do estabelecimento do escritério do ACNUR
no Rio de Janeiro, na década de 70, o Brasil manteve a reserva geogréafica e ndo legitimou o
mandato do Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para Refugiados. Nesse ciclo de trabalho
quase clandestino, 0 ACNUR obteve 0 apoio e a ajuda de entidades relacionadas aos Direitos
Humanos e aos refugiados, como a Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro, a Comissdo
Pontificia Justica e Paz e a Céritas Arquidiocesana de S&o Paulo®.

Desde 0 ano de 1975, a Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro e a de Sao Paulo
atuaram auxiliando pessoas oriundas da Argentina, do Chile, do Uruguai (e de outros paises)
que buscavam reflgio em nosso pais. Apesar do perigo de essas pessoas serem deportadas
para seus respectivos paises de origem, se o0 esquema de assisténcia e acolhida fosse
identificado, a Céritas valeu-se do prestigio da Igreja Catolica junto ao setor militar e
prosseguiu com seu projeto de protecdo e ajuda aos refugiados. Andrade e Milesi (2010)

destacam o pioneirismo da Caritas®®: segundo os autores, devido & vasta experiéncia obtida

2 A Céritas Internacional é observadora junto @ ONU desde 1967, e tal fato demonstra a sua significancia
perante a comunidade internacional. O papel da Caritas é responder as populagdes nas suas demandas, sendo
considerada, portanto, o braco social da Igreja Cat6lica. (JUBILUT, 2007).

% Em nosso pais, a Céritas esta associada a Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) e também a
Pastoral Social, desde 1956. A Caritas & constituida por 140 dioceses, as quais reunidas integram as
arquidioceses. As Arquidioceses de S&o Paulo e do Rio de Janeiro distinguem-se pelo seu papel de acolhida dos
refugiados. A Comissdo Pontificia Justica e Paz, por sua vez, tinha como objetivo legalizar o tratamento
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nesse periodo, a organizacdo foi a responsavel em orientar 0 nosso governo acerca do tema no
periodo de redemocratizacdo em nosso pais. Assim, gracas a atuacdo dessas entidades, 0s
refugiados possuiam assessoria juridica e ajuda para habitacdo e salde. Esses parceiros foram
essenciais para a atividade do ACNUR no Brasil, devido as mencionadas insuficiéncias de
suas atribui¢des determinadas pelo acordo com o governo brasileiro no periodo. (ANDRADE;
MILESI, 2010; JUBILUT, 2007).

A partir de 1980, com a redemocratizacdo que acontecia no Brasil, houve um
aumento significativo dos refugiados que transitavam rumo ao nosso pais. A existéncia do
ACNUR no Brasil, como 6rgdo de uma organizacdo internacional multilateral, foi
reconhecida oficialmente nos idos de 1982, aprimorando a protecdo oferecida aos refugiados
no pais. Porém, o Brasil retirou a sua reserva geogréafica a respeito do tema somente em 1989
(reserva que foi adotada quando o pais aderiu a Convencdo de 1951), com o decreto n°
98.602. O Decreto n° 98.602, de 19 de dezembro de 1989, anulou a reserva geogréfica vigente
em nosso pais, entretanto, perduraram as restricdes previstas nos artigos 15 e 17 da
Convencéo de 1951. Somente com o Decreto n° 99.757, de 03 de dezembro de 1990, o Brasil
alterou as clausulas do Decreto 98.602/89 e adotou de maneira integral a Convencéo de 1951.
Ainda no ano de 1989, o escritdrio do ACNUR foi transferido para Brasilia. (ANDRADE;
MILESI, 2010; JUBILUT, 2007).

A Portaria Interministerial 394, de 1991, elaborada no contexto da redemocratizagédo
do Brasil, expandiu o rol de direitos dos refugiados e instituiu um proceder padronizado para
a concessao de refugio. Esse procedimento incluia tanto o ACNUR — responsavel pelos casos
individuais — quanto o governo brasileiro, responsavel pela deciséo final. Por meio da Portaria
Interministerial n® 394, o Ministério da Justica (MJ) designou um expediente legal de
protecdo aos refugiados, determinando o modo processual para ser feita a solicitacdo do
refigio no Brasil. A publicacdo da Portaria Interministerial n® 394, de 29 de julho de 1991, a
qual Define normas sobre a situacdo do refugiado admitido no Brasil sob a protecdo do Alto
Comissariado das Nagbes Unidas para Refugiados (ACNUR) foi uma resposta as
reinvindica¢fes advindas dos novos movimentos sociais, da reorganizacdo partidaria e do
processo constituinte.

Nesse momento, notou-se a insuficiéncia de somente uma portaria interministerial
para tratar de toda a amplitude do tema. Destacamos que, embora a nossa sociedade

permanecesse com nitidos estigmas de seu passado autoritario, aos poucos, ocorria sua

humanitario que a Igreja Catolica dispensava aos refugiados, assim como aos demais temas de Direitos
Humanos. (ANDRADE; MILESI, 2010; JUBILUT, 2007).



160

transicdo para o Estado democratico de Direito. (ANDRADE; MILESI, 2010; JUBILUT,
2007).

No ano de 1997, a fim de internalizar as normas e procedimentos previstos pela
Convencéo de 1951, foi instituida a Lei 9.474. A Lei 9.474/97 contém 49 artigos, nos quais
estabelece o procedimento para a efetivagdo do Estatuto dos Refugiados; elucida o conceito
de refugiado; institui um 6rgdo nacional que se dedica a problemaética; descreve os direitos e
deveres dos refugiados no Brasil e expde a forma processual necessdria para 0
reconhecimento, a perda e a manutencdo do status de refugiado no pais. Com a elaboracéo e a
aprovacdo de um projeto de lei acerca do Estatuto Juridico do Refugiado, a legislacdo
nacional tornou-se um simbolo normativo da completude da protecdo aos refugiados
disponibilizada pelo Brasil.

Andrade e Milesi (2010) destacam a pressao e a participacdo ativa da sociedade civil
brasileira no processo de criacdo da lei nacional sobre o reflugio. Nessa direcdo, ocorreu a
resolucdo de colaborar na feitura do 1.° Plano Nacional de Direitos Humanos, sendo que o
secretario nacional de Direitos Humanos a época, José Gregori, recebeu de diversos
segmentos da sociedade civil a solicitacdo de inclusdo do tema dos migrantes e dos refugiados
no projeto de elaboracdo do Plano. A reinvindicagdo foi ouvida e inseriu-se no capitulo
Protecdo do direito e tratamento igualitdrio perante a lei, o subtitulo Estrangeiros,
Refugiados e Migrantes brasileiros, e a proposicdo n® 166 — “propor projeto de lei
estabelecendo o estatuto dos refugiados”. Nesse periodo, ocorreram também acgdes da
sociedade civil em torno da intencdo de reavaliar o Estatuto do Estrangeiro (Lei n.°
6815/1980). Logo, ao analisarmos 0 movimento que terminou com a san¢do presidencial da
Lei n® 9.474, de 1997, demonstramos como a a¢do conjunta de varios atores sociais foi um
fator essencial na revisdo do marco juridico brasileiro sobre o reflgio, da mesma forma que
foi determinante para esse processo o desenvolvimento do debate em torno dos Direitos
Humanos na sociedade brasileira.

Conforme Jubilut (2007), em 30 de dezembro de 1998, o ACNUR recolheu a sua
missao do Brasil, uma vez que ja existia aqui uma lei nacional regulando o tema, bem como
um 6rgdo administrativo instituido para decidir sobre as solicitagdes de refugio, a saber, o
Comité Nacional para Refugiados (CONARE). Nesse periodo, foram também acordados
convénios para a assisténcia juridica e para as entrevistas para refugiados e solicitantes de
reflgio, entre 0 ACNUR, as Céritas e a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).
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O Alto Comissariado das NacGes Unidas para os Refugiados retornou ao Brasil no
ano de 2004, mantendo aqui um escritorio subordinado ao escritério de Buenos Aires até
2005, quando o escritério do ACNUR em territdrio brasileiro fez-se autbnomo.

De acordo com Gonzalez (2010), a Lei n® 9.474, de 22 de julho de 1997, reuniu
varias boas préaticas acerca da tematica do refugio ao formular a normativa brasileira sobre
refugiados, dentre as quais citamos: - a admissdo da protecdo internacional dos refugiados
como uma politica do Estado brasileiro; - a inclusdo de um conceito de refugiado mais
abrangente; - a instituicdo de um 6rgdo colegiado para a deliberacdo sobre a concesséo de
reflgio no pais; - a presenca da sociedade civil no interior do 6rgdo nacional criado para as
decisbes acerca da condicdo de refugiado; - a revisdo dos direitos e deveres dos refugiados,
com a insercdo do direito ao trabalho para os solicitantes de refugio; - o assessoramento
administrativo do Estado brasileiro para os refugiados; - o esforgo por solu¢bes duradouras, e
- 0 engajamento do Brasil como pais emergente de reassentamento.

Costumeiramente, as legislacdes internas sobre reflgio dos paises da regido latina se
circunscreviam a instituir os parametros para a concessdo do status de refugiado. Nesse
sentido, a lei n® 9.474 de 1997 constitui-se como parametro de boas praticas para a regido, no
que tange a protecdo internacional de refugiados. O Alto Comissariado das Nac¢des Unidas
para os Refugiados considera a lei brasileira como um importante modelo normativo, a ser
observado pela comunidade internacional. Essa lei ja possui vinte anos de vigéncia em nosso
pais.

Uma vez que o fator estrutural e caracterizante do conceito de refugiado é
exatamente a necessidade de atravessar as fronteiras internacionais em razdo de um
fundamentado receio de perseguicdo, temos que a normativa brasileira foi pioneira dentre as
legislacBes dos paises da regido em introduzir um conceito de refugiado mais abrangente, a
partir dos principios estabelecidos pela Declaracdo de Cartagena sobre os Refugiados de
1984. Dessa maneira, 0 Brasil deu os primeiros passos em direcdo a uma compreensdo
ampliada do instituto do refagio. Esses primeiros passos contribuiram para que o conceito
regional acordado em Cartagena passasse a Ser, pouco a pouco, inserido no ordenamento
juridico nacional sobre refugiados dos paises do Cone Sul (Argentina, Chile, Paraguai,
Uruguai), e também nos paises associados do MERCOSUL. Por fim, é valido ressaltar que a
diretriz brasileira sobre refugiados inclui uma secao exclusiva acerca das solu¢6es duradouras:
repatriacdo voluntaria, integracdo local e reassentamento. (GONZALEZ, 2010; JUBILUT,
2007).
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Outro desdobramento recente e relevante para o nosso estudo foi o processo que
culminou, em maio de 2017,com a aprovacao da Lei da Migracdo (Lei n. 13.445/2017) e na
consequente revogacdo do Estatuto do Estrangeiro (Lei n. 6.815/1980). Embora a normativa
aprovada trate da questdo migratéria de maneira geral (e ndo especificamente do refugio, uma
vez que ja possuimos em nosso ordenamento juridico a Lei 9.474 de 1997), a sua relevancia
recai no fato de ser considerada um simbolo da mudanca do paradigma em que o Estado
brasileiro, ao abordar as migracdes,?’ pautava-se na seguranca nacional e na compreenséo do
migrante como uma ameaga ao pais, para um paradigma agora mais proximo dos Direitos

Humanos e do principio da igualdade entre nacionais e ndo nacionais.

4.2. A LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE REFUGIADOS

Em relacdo ao tema dos refugiados, o Estado brasileiro € comprometido com tratados
no contexto internacional, assim como com normativas promulgadas em nosso ordenamento
juridico interno.

Para o assunto em tela, Jubilut (2007) ressalta que os dois sustentaculos essenciais da
protecdo do refugiado no Brasil sdo a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei 9.474 de 1997,
somados aos instrumentos internacionais que o pais adota.

Desse modo, optamos por analisar 0s elementos e os principios fundamentais em
relacdo ao refugio contidos nesses dois diplomas legais de nosso pais, bem como as normas e
diretrizes mais relevantes sobre esta tematica existentes nos ambitos da federagdo, dos estados
e dos municipios do Brasil. Por fim, analisamos o processo de feitura da Lei 13.445/2017, que
culminou com a revogacdo do Estatuto do Estrangeiro de 1980 e a instituicdo de uma nova

Lei de Migracdo no pais.

A. A constituicdo brasileira de 1988: seus principios de prote¢do humanitaria e a recepcao
dos tratados internacionais.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 enumera e endossa 0s
direitos fundamentais do povo brasileiro.
Os direitos contidos no texto constitucional foram concedidos pela perspectiva da

universalidade, o que implica que o Estado deve garantir esses direitos ndo apenas para 0s

A0 longo do capitulo, apresentamos uma analise mais aprofundada a respeito dos avancos e das limitacdes da
Lei 13.445 de 2017, uma vez que o decreto de sua regulamentacdo, aprovado em novembro de 2017, foi
considerado um grande retrocesso e quase uma descaracterizacdo da referida lei, que fora aprovada no més de
maio desse mesmo ano. Entre os especialistas, ha os que ainda consideram alguns pontos positivos que a Lei
13.445 trouxe para o tratamento do tema das migra¢es no Brasil, enquanto outros consideram que 0s avangos
ora obtidos foram convertidos em nulidades em razdo do decreto de regulamentago.
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nacionais, mas também para os imigrantes e estrangeiros que porventura se encontrem em
territério brasileiro.?®Todavia, ao analisarmos a realidade de fato do Brasil, notam-se
consideraveis obstaculos na efetivacdo de diversos direitos garantidos pela Constituicdo para
0s ndo brasileiros. O texto constitucional foi elaborado conforme aspiracdes democraticas e de
preservacéo de direitos, sendo, assim, um componente significativo para a estruturagdo e para
a expansao dos direitos dos estrangeiros no Brasil — imigrantes, refugiados, apatridas,
deslocados.

Jubilut (2007) considera que o estudo sobre o tema do refugio na Constituicdo
Federal do Brasil de 1988 deve ser feito atraveés de uma perspectiva bifocal: de um lado,
consideram-se as suas disposicdes internas, ou seja, 0s principios e regras nela contidos
referentes a esse tema; e, de outro lado, as disposicBGes exteriores determinadas por ela, as
quais, no caso em estudo, vém expressas em tratados internacionais, ou seja: € preciso
compreender como as regras internacionais se coadunam com as regras constitucionais.

Como aponta a jurista, a Constituicdo Federal de 1988 traz em seu titulo I, que cuida
dos principios fundamentais, um rol de principios a serem levados em consideracdo pelo
Brasil em sua conduta, inclusive nas a¢6es de escopo internacional, como a pratica do refagio.

Em seu artigo 1.°%°, a Constituicio Federal de 1988 enumera os seus fundamentos,
como o fundamento da dignidade da pessoa humana, o qual ird orientar toda a protecdo dos
Direitos Humanos no Brasil. Além disso, no artigo 3.2°° - que se encontra dentro do titulo dos
principios fundamentais — indica seus objetivos fundamentais e, ao deixar claro quais 0s
objetivos que visa atingir, obriga a todos (Estado, sociedade civil e individuos) a se
envolverem com 0s mesmos.

Segundo Jubilut (2007), a Constituicdo Federal de 1988 ainda traz os principios

relativos as relagdes internacionais de nosso Estado, presentes no artigo 4.°°. Entre esses

«Art. 5° - Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade (...)”. (BRASIL, 1988).

# «“Artigo 1.° - A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: | — a soberania, Il —a
cidadania, 11l — a dignidade da pessoa humana, IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, V —
pluralismo politico”. (BRASIL, 1988).

%0 «“Artigo 3.° - Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | — construir uma
sociedade livre, justa e solidaria, Il — garantir o desenvolvimento nacional, Il — erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais e IV — promover o bem de todos, sem preconceitos
de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo”. (BRASIL, 1988).

3L «Artigo 4.° - A Replblica Federativa do Brasil rege-se nas suas relacdes internacionais pelos seguintes
principios: | — independéncia nacional, Il — prevaléncia dos direitos humanos, Il — autodeterminacgéo dos povos,
IV — ndo intervencdo, V — igualdade entre os Estados, VI — defesa da paz, VII — Solugdo pacifica dos conflitos,
VIII - repudio ao terrorismo e ao racismo, 1X — cooperagdo entre 0s povos para o progresso da humanidade, X —
Concessdo de asilo politico. Paragrafo Unico — A Republica Federativa do Brasil buscard a integracéo
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principios, destacamos, para o estudo proposto, a prevaléncia dos Direitos Humanos, prevista
no inciso Il do supracitado artigo e a concessdo de asilo politico, estipulada no inciso X do
mesmo diploma legal. Como uma parte dos estudiosos afirma que a base constitucional para o
reconhecimento do status de refugiado é o inciso sobre asilo politico e a outra parte entende
que essa base constitucional constitui-se no principio da prevaléncia dos Direitos Humanos,
preferimos apontar os dois incisos como bases do reflgio.

No que tange aos tratados internacionais e a Constituicdo Federal de 1988,
destacamos que, para o presente estudo sobre refugiados, sdo os tratados internacionais
multilaterais que consideraremos. A questéo da hierarquia entre os tratados internacionais e as
leis internas foi definida, por decisbes do Supremo Tribunal Federal, que equipararam o0s
tratados em geral as leis ordinarias, e pela Emenda Constitucional 45, de dezembro de 2004, a
qual determina gue tratados assinados pelo Brasil que versem sobre Direitos Humanos devem

ter status constitucional®?

. A despeito de tudo isso, a polémica permanece em relacdo aos
tratados de Direitos Humanos assinados anteriormente a 2004 e que estdo em vigor no Brasil.

(JUBILUT, 2007).

B. Dispositivos infraconstitucionais sobre a protecao dos refugiados.

O Comité Nacional para os Refugiados (CONARE), na qualidade de érgdo nacional
criado para atender as demandas referentes a protecdo dos refugiados, possui extensa
normatizacdo sobre o tema. Assim, elencamos aqui as resolugdes e decisdes mais importantes
no ambito desse dérgédo.

A Resolugdo Normativa n° 4, do ano de 1998, versa sobre a extenséo do status de
refugiado por motivo de reunido familiar, preservando, assim, o ndcleo familiar. Destaque-se
que essa relacdo familiar é atrelada a dependéncia econémica. Ja a Resolugcdo Normativa n°® 5
de 1999 sistematiza a autorizacdo de viagem do refugiado ao exterior, garantindo a ele o
direito de acesso a educagéo e a saude enquanto estiver no exterior. A Resolu¢cdo Normativa
n° 8 de 2002, por sua vez, trata da notificacdo de indeferimento do pedido de reconhecimento
da condicdo de refugiado, reivindicando a sua publicagdo. A Resolucdo Normativa n° 10 de

2003 aborda a condi¢do dos refugiados que passam a ser titulares de permanéncia definitiva

econdmica, politica e social e cultural dos povos da América Latina, visando a formacdo de uma comunidade
latino-americana de nagdes”. (BRASIL, 1988).

%2 Divergéncias jurisprudenciais se levantam diante do tema da recepgao dos tratados internacionais que versam
sobre Direitos Humanos. Para uma reflexdo mais aprofundada sobre o tema, consultar: LEMOS, T. T.. A
Emenda Constitucional 45/04 e as alteracBes na recepcdo dos Tratados Internacionais de Direitos Humanos.
Revista Eletrdnica De Direito Internacional, v. 1, p. 16, 2007.
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no pais. Segundo essa normativa, a autoriza¢do de permanéncia ndo terd como consequéncia a
cessacdo ou perda da condigédo de refugiado, mas tanto o status de refugiado como todos os
direitos oriundos dessa condicao deverdo ser mantidos. (BRASIL, 2015).

A Resolucdo Normativa n°® 14 de 2011 delibera a respeito do Programa de
Reassentamento Brasileiro, no que tange aos direitos a salde, educagdo, trabalho, moradia e
assisténcia social. A norma predispde que os refugiados devem ter acesso ao sistema publico
de educacéo e saude e aos servicos sociais publicos em termos de igualdade com os nacionais
e conforme a legislacdo vigente. Em relacdo a documentacdo, o refugiado aceito pelo
Programa de Reassentamento tem direito a adquirir cédula de identidade e também carteira de
trabalho, entre outros documentos pertinentes de emisséo para estrangeiros. A Resolugéo
Normativa n°® 16 de 2013 estipula mecanismos e diretrizes para os pedidos de reunido
familiar, no ambito da protecdo familiar. Assim, a titulo de reunido familiar, refugiados que
tenham a sua condi¢édo reconhecida pelo Estado brasileiro, poderéo ter os efeitos da condigéo
de refugiado estendidos a conjuge ou companheiro (a); ascendentes; descendentes e demais
integrantes do grupo familiar dependentes economicamente do refugiado, contanto que se
achem em territorio nacional.

A Resolucdo Normativa n° 17 de 2013 do CONARE normatiza a concessao de visto
a pessoas deslocadas em razdo da guerra na Republica Arabe da Siria. Tal normativa esta
inclusa no quadro da simplificacdo do acesso ao territorio brasileiro a individuos deslocados
devido a conflitos armados, objetivando o0 acesso a protecado brasileira e ao pedido de reflgio.

A Resolucdo Normativa n° 18 de 2014, por sua vez, determina os processos cabiveis
a solicitacdo e tramitacdo do pedido de reflgio, asseverando a universalidade do pedido de
reflgio e a ndo obrigatoriedade de apresentar documentos para comprovar as exigéncias do
artigo 1° da Lei 9474/97. A resolucdo ainda estabelece que qualquer unidade da Policia
Federal constitui-se como 6érgdo competente para atender e aferir os pedidos de reflgio a
partir de um Termo de Declaracdo padronizado. Determina que a validade do protocolo de
solicitacdo de refagio € de um ano, podendo ser prorrogado até a deciséo definitiva do pedido
a ser deliberada pelo CONARE. Também estipula a justificacdo de todas as decisdes do
CONARE. A normativa ainda admite o prazo de 60 dias de antecedéncia para que o refugiado
solicite a autorizacdo de viagem, o que circunscreve o direito dos refugiados de viajar. Essa
Resolucao, produto de Acordo de Cooperagdo Técnica com a Defensoria Publica da Unido
(DPU) e a Secretaria Nacional de Justica (SNJ), tambem simplifica as solicitacdes de refugio
no Brasil e reduz a burocracia e o tempo de espera para formalizar a solicitacdo e receber uma

resposta. Assim, essa normativa constitui-se como um parametro relevante no que concerne a
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simplificacdo do acesso a documentacdo, o que € crucial para o acesso dos refugiados aos
direitos e servigcos em nosso pais. (BRASIL, 2015).

A Resolucdo Normativa n°19 de 2014 dispde sobre o desenvolvimento de um Projeto
de Migracdo Regional e Inser¢do Socioecondmica de Refugiados, sob a responsabilidade do
CONARE e do ACNUR, como parte complementar ao j& existente Programa de
Reassentamento Solidario.

A Resolucdo Normativa n° 20 de 2015 prolonga a vigéncia da Resolu¢do Normativa
n°17 de 2013 e estabelece a possibilidade do auxilio de organizagdes internacionais como o
ACNUR no processo de concessdo de vistos humanitérios aos sirios.

J& a Resolucdo Normativa do CONARE n° 21 de 2015 amplia de dois para cinco
anos a validade da cédula de identidade de estrangeiro comprobatoria da sua condicdo de
refugiado e ainda explicita o procedimento a ser seguido para a sua renovacdo. A Resolucédo
Normativa n°® 22 de 2015 altera a redacdo da Resolucdo Normativa n°® 18 e substitui o Termo
de Solicitagdo de Refugio pelo Formulario de Solicitagdo de Reflgio. Introduz ainda o
Formulario de Interposicéo de Recurso.

A Resolucdo Normativa n°® 23 de 2016, por sua vez, institui as exigéncias e 0S
procedimentos a serem seguidos para que refugiados e solicitantes de refugio solicitem
passaportes para viagens ao exterior. A Resolu¢do Normativa do CONARE n° 24 de 2017
concebe a adocdo do Formulério de Solicitacdo de Reconhecimento da Condicdo de
Refugiado, do Formulario de Identificacdo de Familiares para Extensdo dos efeitos da
Condicdo de Refugiado e do Formulario para Interposicdo de Recurso. Modifica, assim, a
redacédo da Resolugdo Normativa n° 22.

Por fim, a Resolugdo Normativa n° 25 de 2017 prorroga, mais uma vez, a vigéncia da
Resolucdo Normativa n® 17, de 20 de setembro de 2015, a qual dispGe sobre os vistos
humanitarios para sirios.

Ademais das normas do CONARE, ha algumas resoluc6es do Conselho Nacional de
Imigracdo (CNIg) que se dedicam a tematica do refugio e, portanto, carecem ser destacadas.

A Resolugdo Normativa n° 6 de 1997, modificada pela Resolugdo Normativa n° 91
de 2010, autoriza a permanéncia definitiva no territorio brasileiro de asilados ou refugiados e
de suas familias, desde que satisfacam um dos seguintes quesitos: i) viver no Brasil ha pelo
menos quatro anos no status de refugiado ou asilado; ii) ser profissional apto e contratado por
instituicdo localizada no pais; iii) ser profissional de capacitagdo certificada por 6rgdo da

respectiva area; iv) estar estabelecido no pais com negocio oriundo de investimento de capital
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proprio. Esta diretriz também pode ser inserida no quadro das normas elaboradas com o
intuito de facilitar a aquisicdo de documentos pelos refugiados. (BRASIL, 2015).

A Resolucdo Recomendada n° 08 de 2006 recomenda ao CONARE e demais 6rgéos
vinculados ao Ministério da Justica o envio ao CNIg das solicitacbes de reflgio que ndo
puderem ser atendidas com base na Lei 9474/97, mas que, no julgamento do CONARE,
possam ser consideradas por raz6es humanitarias.

Ja a Resolucdo Normativa n° 97 de 2012 do CNIg aborda a concessdo do visto
permanente a haitianos por motivos humanitarios®>, por um prazo de 5 anos. Tal norma
restringiu os vistos humanitarios aos haitianos em 1200 vistos ao ano, o que posteriormente se
tornou inexequivel devido ao elevado numero de haitianos que chegavam ao Brasil. Por causa
disso, ela foi modificada pela Resolucdo Normativa n°® 102 de 2013, que excluiu a limitacao
de 1200 vistos ao ano para haitianos. (BRASIL, 2015).

Nesse contexto, a Resolugdo Normativa n° 106 de 2013 estendeu em 12 meses a
validade da Resolugdo Normativa n° 97. Em momentos posteriores, a Resolu¢cdo Normativa
n° 113 de 2014, a Resolucdo Normativa n® 117 de 2015 e a Resolugdo Normativa n® 123 de
2016 também determinaram a prorrogacdo da vigéncia da Resolugdo Normativa n° 97, de 12
de janeiro de 20123,

J& a Resolugdo Normativa do CNIg n° 126 de 2017 modifica a regulamentacdo a
respeito da concessao de residéncia temporaria a nacional de pais fronteirico. Ao possibilitar a
concessao de residéncia temporaria para migrantes que ingressem no Brasil por via terrestre e
gue sejam naturais de nacdes que possuem fronteiras com o Brasil, essa resolucdo beneficiou
de forma direta a regularizacido migratoria dos venezuelanos®, que anteriormente s

encontravam como opcdo solicitar refigio ao governo brasileiro.

% No dia 12 de janeiro de 2010, A Republica do Haiti sofreu um terremoto de grandes proporcdes, o que
acarretou consequéncias para a populacdo do pais. Por ser um dos paises mais pobres do planeta e com baixo
desenvolvimento humano, a resiliéncia do Haiti a esse acontecimento foi muito baixa. Logo, o volume de
haitianos que deixaram o pais em busca de melhores condi¢bes de vida aumentou consideravelmente a partir
desse evento. O Brasil foi um dos principais destinos dos haitianos a partir de 2010. De acordo com dados do
Sistema de Trafego Internacional (STI) da Policia Federal, 72.406 haitianos entraram pelas fronteiras brasileiras
entre 2010 e 2015, enquanto que 12.656 saifram no mesmo periodo, resultando num saldo de 59.750 haitianos
vivendo em territ6rio brasileiro. Inicialmente, grande parte dos haitianos iniciou o processo de solicitacdo de
reflgio as autoridades brasileiras. Entretanto, como ndo atendiam aos critérios do CONARE para concessdo de
reflgio, grande parte das solicitagcdes foram indeferidas. Como resposta, 0 CNIg elaborou a resolucdo normativa
n°® 97 de 2012, para conceder o direito de residéncia aos haitianos que adentrassem o Brasil por razdes
humanitarias. (FERNANDES; MILESI; FARIAS, 2012; OBMIGRA, 2016).

% Diversos especialistas tém criticado a atuagdo do Brasil, que néo reconheceu os haitianos como refugiados,
mas improvisou solucfes administrativas e resolugdes normativas para recebé-los. A critica problematiza o
improviso brasileiro em suas respostas, conquanto o Brasil ainda ndo logrou estabelecer uma politica migratoria
coerente e em carater permanente.

%Com a derrota do presidente Nicolas Maduro nas eleicdes de 2015, uma parcela da populacéo venezuelana
comegou a emigrar em fluxos crescentes para diversos paises da América Latina. Na fronteira do Brasil com a
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A normativa, ainda que pese o seu aspecto de medida improvisada e emergencial, foi
considerada uma vitoria importante da sociedade civil e das entidades organizadas em torno
da tematica migratdria, que pleiteavam perante o governo brasileiro uma resposta a dificil
situacdo vivenciada pelos crescentes fluxos de venezuelanos junto a fronteira de Roraima.

Sobre esse tema, embora ndo caiba ao escopo do presente trabalho (e nem seja
possivel, uma vez que o processo ainda estd em andamento) avaliar as suas possiveis
consequéncias e resultados, um desdobramento recente importante a respeito do acolhimento
aos venezuelanos que chegam ao Brasil foi 0 estabelecimento da “Operagdo Acolhida” em
marco de 2018. A operacdo trata-se de uma estratégia coordenada pelo governo brasileiro
para viabilizar a integracéo e a interiorizagdo dos venezuelanos que continuam a cruzar as
fronteiras brasileiras. Mais de cinco mil venezuelanos ja foram levados para outros estados
brasileiros nessa estratégia de interiorizacao, do qual participam, além do governo federal, o
Alto Comissariado das Nagfes Unidas para os Refugiados (ACNUR), a Organizagéo
Internacional para as Migragdes (OIM), o Fundo de Populagdo das Nacgdes Unidas (UNFPA),
0 Programa das NacGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Fundo das NacOes
Unidas para a Infancia (UNICEF). Com o intuito de facilitar a acolhida, a garantia dos

Direitos Humanos e a integracdo dos venezuelanos que migram em massa para o Brasil:

Estas organizagdes identificam locais de acolhida ao redor do pais, realizam
melhorias estruturais nos abrigos, prestam orientacdo sobre as cidades de destino,
organizam a viagem e o receptivo nos novos destinos, além de conscientizar o setor
privado para a absor¢do da mao de obra refugiada. Especial atencdo é dada as
mulheres, criangas e grupos mais vulneraveis. (ACNUR, 2019, p.01).

Prosseguindo em nossa andlise das normas infraconstitucionais, importante destacar
gue sdo essenciais para garantir os direitos e a protecdo complementar que deve ser concedida
aos refugiados e aos solicitantes de refagio.

A Portaria n° 2.650 de 2012, por exemplo, regulamenta o registro permanente de
angolanos e liberianos que usufruem da condicdo de refugiado no Brasil. Mediante essa

portaria, é suspensa a condi¢do de refugiado dos nacionais da Angola e da Libéria,

Venezuela, 0 municipio de Pacaraima, localizado a 200 km da capital estadual de Roraima (Boa Vista) tem
recebido parte desse fluxo, em meio ao surgimento de conflitos sociais. De acordo com dados do ACNUR, entre
2014 e 2017 foram feitas cerca de 22 mil solicitacBes de reflgio no Brasil por nacionais da Venezuela que
adentraram o territdrio brasileiro. Com o acirramento das condi¢des sociais da Venezuela, a expectativa € que 0s
fluxos de entrada de venezuelanos em direcdo ao Brasil perdurem. Assim como no caso dos haitianos, grande
parte dos venezuelanos iniciou o processo normal de solicitacdo de refligio as autoridades brasileiras. No
entanto, foi entendido que essa populagdo ndo se enquadrava nos critérios estabelecidos pelo CONARE para a
concessdo de refagio, e as solicitagdes passaram a ser indeferidas. Especialistas fizeram criticas veementes a
atuagdo mais uma vez improvisada do Brasil: o pais ndo reconheceu os venezuelanos como refugiados, porém
encontrou solugGes administrativas e resolucfes normativas para acolhé-los. A critica se refere ao fato de que as
solugdes temporarias, ainda que sejam Gteis no momento critico da crise migratéria que foi deflagrada, devem
ser consolidadas em uma politica migratoria coerente e permanente. (FGV DAAP, 2018).
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possibilitando o pedido dos mesmos de permanéncia no pais. Destaque-se que a declaracéo da
suspensdo da condi¢cdo de refugiado ndo elimina o direito de novos pedidos de reflgio, e
também néo abala o principio da ndo devolucdo, uma vez que outras razdes, além da guerra
civil que findou nesses paises, justificam o fundado temor de perseguicéo e a evasao dos seus
nacionais em busca de protecdo internacional. Logo, o direito dos angolanos e liberianos de
pleitear o reflgio conserva-se. (BRASIL, 2015).

H& ainda o Memorando de Entendimento de 2014, firmado entre a Procuradoria
Geral da Republica e o Alto Comissariado das Nacbes Unidas para Refugiados. Esse
memorando tem como tema o entendimento e a relacdo entre agentes publicos, com o objetivo
de aperfeicoar a inclusdo e a integracdo dos refugiados, solicitantes de reflgio e apéatridas
residentes no pais em politicas pablicas ja existentes, e também a elaboracéo e a efetivacdo de
politicas publicas especificas para refugiados. O memorando consiste em uma decisdo notavel
a respeito da tematica da cooperacdo e da harmonizacdo entre agentes publicos, com o
proposito de melhorar a protegdo dos direitos dos refugiados.

C. ALein.9.474/97

A protecdo aos refugiados, embora garantida internacionalmente, € realizada no
interior dos Estados. Portanto, os diplomas internacionais que discorrem sobre o tema
possibilitaram aos proprios paises a redacdo de normas mais especificas e adequadas as suas
distintas realidades.

A Lei n°® 9.474, de 1997, foi sancionada pelo entdo presidente Fernando Henrique
Cardoso, em 22 de julho de 1997, e publicada no Diario Oficial n° 139, de 23 de julho de
1997. Essa lei compreende 8 titulos, 17 capitulos, 3 secBes e 49 artigos. Estdo assim dispostos
0s seus titulos: - o primeiro trata dos aspectos caracterizadores do reflgio, isto é, do conceito,
da extensdo, da exclusdo e da condicdo juridica do refugiado; - o segundo titulo discorre
acerca do ingresso no territorio nacional e do pedido de refugio; - o terceiro titulo explica o
funcionamento do Comité Nacional para os Refugiados (CONARE); - o quarto titulo trata do
processo de refugio, do procedimento, da autoriza¢do da residéncia provisoria, da instrugéo e
do relatorio, da decisdo, da comunicagdo, do registro e do recurso; - o quinto titulo, por sua
vez, elenca os efeitos do reconhecimento da condicdo de refugiado sobre a extradicdo e a
expulsdo; - o sexto titulo explana sobre a cessacdo e a perda da condicdo de refugiado; - o
sétimo titulo traz as solucgdes duraveis, como é o caso da repatriacdo, da integracdo local e do

reassentamento; e, finalmente, - o oitavo titulo contém as disposi¢des finais. Essa lei foi
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elaborada em conjunto por representantes do ACNUR e do governo brasileiro. (BARRETO,
2010; JUBILUT, 2007).
Conforme analisa Jubilut (2007, p.190), a lei 9.474/1997 é uma lei bastante

estruturada em seu aspecto formal:

A Lei 9.474/1997 é extremamente bem estruturada do ponto de vista formal: ela traz
em seu Titulo | os aspectos caracterizadores dos refugiados; o Titulo Il trata do
ingresso no territorio nacional e do pedido de reflgio; o Titulo Il institui e
estabelece as competéncias do CONARE (que, como ja mencionado, vem a ser o
6rgdo responsavel pelo reconhecimento do status de refugiado); o Titulo 1V traz as
regras do Processo de Reflugio; o Titulo V trata das possibilidades de expulséo e
extradicdo; o Titulo VI se ocupa da cessacdo e da perda da condicédo de refugiado; o
Titulo VII relaciona as solugdes durdveis; e o Titulo VIII cuida das disposi¢des
finais.

Um grande mérito da lei nacional foi adotar uma definicdo mais ampliada do que a
da Convencdo de 1951 para o reconhecimento do status de refugiado, ao considerar também a
grave e generalizada violacdo de Direitos Humanos como fator gerador de fuga de seres
humanos de seus paises de origem e/ou residéncia. Além disso, a simples existéncia de um
diploma juridico exclusivo sobre o tema dos refugiados deve ser destacada, ja que a analise do
direito comparado nos demonstra que tal fato ndo é comum.

A seguir, passamos a comentar 0s aspectos e caracteristicas mais relevantes contidos
nos artigos, paragrafos e incisos da lei 9.474.

O Titulo I da Lei n® 9.474 discorre sobre os aspectos caracterizadores do reflgio. Seu
Capitulo | estabelece trés linhas de defini¢do do reflgio: o conceito de refugiados; a extensao
desse conceito e a exclusdo da condicdo de refugiado. Em resumo, este é um capitulo
estruturante da lei, que firma um marco interno do tratamento juridico acerca do reflgio. O
inciso | do artigo 1° traz o conceito classico de refugiado, previsto na lei brasileira, que
praticamente repete a Convencdo de 1951. J& o inciso Il discorre sobre os que ndo sdo
nacionais, mas tém residéncia habitual no pais afetado pela crise humanitaria. Assim, o inciso
Il estende a protecdo para 0s casos de apétridas, individuos que ndo tém nacionalidade. O
inciso Il propde que também sera refugiado todo individuo que, devido a grave e
generalizada violagdo de Direitos Humanos, € obrigado a deixar seu pais de nacionalidade
para buscar reflgio em outro pais. Dessa maneira, a definicdo de reflgio prevista na
Declaracdo de Cartagena é assumida pela legislagdo nacional. (BRASIL, 1997).

De acordo com o estudo de Barreto (2010), na secdo Il, em seu artigo 2° a lei
brasileira trata da extensdo da condicdo de refugiado por meio da reunido familiar. A Secéo
I11 desse Capitulo | explicita as clausulas de exclusdo, isto €, comunica quais Sdo as pessoas

que ndo podem se beneficiar da condicdo de refugiado. O inciso | afirma que ndo se
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beneficiardo da condi¢do de refugiados todos os individuos que ja sejam beneficiados pela
protecdo internacional. O inciso 11 assegura que ndo se beneficiardo da condicéo de refugiados
todos aqueles ja residentes no territorio nacional e que possuam a condicdo de nacional
brasileiro. O inciso Il afirma que também n&o se beneficiardo da condicdo de refugiados os
individuos que praticaram crime contra a paz, crimes de guerra, crimes contra a humanidade,
crime hediondo, participacdo em ato terrorista ou trafico de drogas. O Ultimo inciso de
exclusdo da condicdo de refugiados alega que ndo serdo beneficiados da condicdo de
refugiados os individuos que sejam considerados culpados de atos contrarios aos fins e
principios das Nagdes Unidas.

Conforme analisa o referido autor, o artigo 4° esclarece que qualquer pessoa recebida
no Brasil como refugiada € sujeita aos termos dessa lei no que diz respeito aos direitos e as
obrigacBGes. O artigo 5° acaba com qualquer impressdo equivocada de que os refugiados
possuam imunidades em relacdo as leis vigentes no pais. O artigo 6° explana um direito
especifico que o refugiado terd no Brasil: a cédula de identidade comprobatéria da sua
condicdo juridica. Também possui direito a carteira de trabalho e ao passaporte brasileiro.
Além disso, o refugiado pode acessar a programas sociais do governo do pais de acolhida;
abrir conta em banco; registrar-se na previdéncia social, exercer fungdo empresarial ou fungéo
assalariada; inscrever-se nos respectivos Orgdos regulamentadores para o exercicio de
profissdes regulamentadas; realizar a equivaléncia de seus diplomas junto ao Ministério da
Educacao.

No artigo 7° da referida lei, ha a previsao explicita de que o estrangeiro tem o direito
de manifestar sua vontade de ser reconhecido como refugiado ao chegar no Brasil. O artigo 8°
desconsidera eventual ingresso irregular como situacdo restritiva ao direito de solicitar
refigio. Assim, o disposto na lei se aplica ao estrangeiro irregular ou clandestino. O artigo 10
prevé que a solicitacdo de refugio interrompe qualquer procedimento administrativo ou até
mesmo criminal, relacionados a entrada irregular do estrangeiro.

O artigo 11 estabelece um 6rgédo nacional especifico e especializado, de deliberacéo
coletiva, com funcionamento tripartite para tratar da protecdo internacional as vitimas de
perseguicdo: o Comité Nacional para os Refugiados (CONARE). O artigo 12 discorre sobre a
competéncia do CONARE, vinculando-a aos dispositivos da Convengdo de 1951 e com o
Protocolo de 1967, além das demais fontes do Direito Internacional dos Refugiados. O inciso
| do artigo 12 prevé a competéncia do CONARE para declarar o reconhecimento da condicao
de refugiado. O inciso Il do artigo 12 relega ao CONARE a competéncia para tomar decises

sobre a cessacdo do refugio ou da condigéo de refugiado. Ja o inciso I11 outorga ao CONARE
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competéncia para a determinacdo da perda da condi¢do de refugiado, também como ato de
primeira instancia. O inciso 1V diz que compete ao CONARE orientar e coordenar as acoes
necessarias a eficacia da protecdo, assisténcia e apoio juridico aos refugiados. O inciso V
prevé que compete ao CONARE aprovar instrugdes normativas esclarecedoras da aplicacéo
da lei. O artigo 13 prevé que o CONARE possuira um regimento interno. (BRASIL, 1997).

O capitulo 11 desse titulo da lei dispde sobre a estrutura e o funcionamento do Comité
Nacional para os Refugiados. Discorre sobre a constituicio do CONARE e afirma que sete
instituicbes comporao o 6rgdo. Também declara que os membros do CONARE ndo recebem
remuneracao; e que o voto decisivo para decisdes sera o do presidente do CONARE. O artigo
17 certifica que o estrangeiro deverd apresentar-se a autoridade competente e externar a
vontade de solicitar o reconhecimento da condicdo de refugiado. O artigo 18 estabelece que
esse ato de notificacdo marca a abertura do procedimento de reflgio. De acordo com o artigo
19, caso se fizer necessario, as declaracdes deverdo ser prestadas com a ajuda de um
intérprete. O artigo 20 determina que o registro de declaracdo do solicitante e a supervisdo do
preenchimento do formulario deverdo ser feitos por funcionarios qualificados. Esse artigo
também prevé o sigilo das informacdes. (BRASIL, 1997).

Segundo Barreto (2010), o artigo 21 dessa lei garante o direito ao protocolo
provisorio para o estrangeiro que inicia o processo da solicitacdo de refigio no Brasil. O
artigo 22 estabelece que, durante o transcorrer do processo, sdo validas as normas gerais de
imigracdo, com ressalva para as disposicdes especificas dessa lei. O artigo 23 determina a
autoridade competente que proceda a toda e qualquer diligéncia requerida pelo CONARE. O
artigo 24 trata da participacdo da Policia Federal no processo de refligio, que deve encerrar-se
no momento da elaboracédo do relatério circunstanciado sobre o pedido de refagio. O artigo 25
fixa disposicGes a respeito da confidencialidade do processo de reflgio. Ja o artigo 26
explicita que o reconhecimento da condicdo de refugiado € ato declaratério, com efeitos ex-
tunc, devendo estar devidamente fundamentado.

O artigo 27 traz recomendac6es procedimentais, enquanto o artigo 28 dispde sobre o
termo de responsabilidade a ser assinado pelo refugiado. O artigo 29 assegura a possibilidade
de recurso em casos de decis@o negativa do CONARE. O artigo 30 prolonga o efeito do
protocolo do refugio, que assegura aos solicitantes a permanéncia no territorio nacional e o
direito ao trabalho também, durante todo o prazo do recurso. O artigo 31 estipula que a
decisdo do recurso, por parte do ministro de Estado da Justica, é a ultima instancia

administrativa do processo.
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O artigo 32 indica a possibilidade de deportacdo do estrangeiro, em casos de recursos
negados. Mas é importante destacar que a lei ndo anula o principio do non-refoulement, isto &,
mesmo sendo negado o pedido de reflgio, esse estrangeiro ndo deve ser transferido para o
pais em que possa correr riscos. O artigo 33 prevé que o reconhecimento da condicdo de
refugiado interrompe possivel pedido de extradicdo, se baseado nos mesmos fatos. O artigo 34
refere-se a suspensdo da extradicdo. O artigo 35 determina que qualquer pedido de reflgio
deve ser, de imediato, comunicado ao Orgdo onde tramita 0 processo de
extradicdo.(BARRETO, 2010).

O artigo 36 da referida lei estabelece outra hipdtese de inexpulsabilidade: a de ser o
estrangeiro refugiado no pais. O artigo 37 afirma que caso o estrangeiro seja expulso do
territério nacional (por motivo de seguranca nacional ou de ordem publica), a expulsdo néo
podera implicar em sua retirada para pais onde possa vir a correr riscos.

O artigo 38 prevé as hipdteses de cessacdo da condicdo de refugiados, a saber: - o
individuo volta a valer-se da protecdo do pais de que é nacional; - a pessoa recupera de forma
voluntaria a nacionalidade anteriormente perdida; - o individuo adquire nova nacionalidade,
passando a gozar da protecdo do pais cuja nacionalidade adquiriu; - a pessoa volta a
estabelecer-se, voluntariamente, no pais que abandonou; - caso aconteca uma pacificacdo
completa no pais de origem do refugiado, com o estabelecimento do Estado democrético de
Direito, e - se 0 estrangeiro, em casos de apatridia, possuir condi¢des de voltar ao pais no qual
tinha sua residéncia habitual, uma vez que tenham deixado de existir as circunstancias em
consequéncia das quais foi reconhecido como refugiado. (BRASIL, 1997).

O artigo 39, por sua vez, dispde sobre as hipoteses de perda da condicdo de
refugiado, a saber: a renlncia; a descoberta de falsificacGes utilizadas no processo de
reconhecimento da condicdo de refugiado, e o exercicio de atividades contrarias a seguranca
nacional ou a ordem publica.

O artigo 40 outorga competéncia a0 CONARE para resolver em primeira instancia
sobre a cessacdo ou a perda de condicdo de refugiado. O artigo 41 determina que a decisdo
cabe ao ministro da Justica e devera ser notificada ao CONARE para que o estrangeiro seja
informado. O artigo 42 trata da solucdo duravel de repatriacdo, dispondo que a mesma seja
caracterizada pela voluntariedade. A repatriacdo pode acontecer quando cessadas as causas do
refugio. O artigo 43 estabelece que a integracdo local seja facilitada para o estrangeiro
refugiado no Brasil, ja que consiste em uma das melhores formas de solugéo de refugio.

O artigo 44, de maneira especifica, determina que o reconhecimento de certificados e

diplomas, os requisitos para a obtencdo das condicdes de residente e 0 ingresso em
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instituicdes académicas de todo o pais devem ser facilitados aos refugiados. O artigo 45 trata
da solucdo duradoura conhecida como reassentamento, enquanto o artigo 46 estabelece que o
reassentamento de refugiados no Brasil deve ocorrer de forma planificada. DispGe o artigo 47
que os processos de reconhecimento da condicdo de refugiados serdo gratuitos e terdo carater
urgente. O artigo 48, por fim, explicita que a consonancia das leis deve permitir uma
interpretacdo sempre mais favoravel aos refugiados. (BRASIL, 1997).

Segundo Jubilut (2007), um ponto negativo que pode ser apontado na lei 9.474/97 é
o fato de os direitos econémicos, sociais e culturais dos refugiados ndo serem explicitados em
seu texto. J& que ha apenas a referéncia aos direitos presentes na Convencao de 1951, caso
ocorra reformas e mudangas nos instrumentos legais internacionais, os refugiados poderao vir
a ficar sem a protecdo complementar, que é tdo fundamental para a reconstrucdo de suas
vidas.

Pelo exposto, verifica-se que a lei brasileira é uma conquista do Regime
Internacional de protecdo aos Refugiados.

Jubilut (2007) conclui que a partir da criacdo desse instrumento legal, o Brasil passou
a possuir um sistema logico e atual de concessao de refugio, ndo nos olvidando que ainda ha

espaco para melhorias e aperfeicoamento.

D. Poderes subnacionais e a protecdo dos refugiados

Ha ainda as normas que abordam a temaética dos refugiados no &mbito dos poderes
subnacionais do Brasil. Nesse caso, as diretrizes de protecdo dos refugiados encontram-se
divididas entre as normas estaduais e as normas municipais.

Na esfera do estado de S&o Paulo, o decreto n° 42.209, de 15 de setembro de 1997
consolidou o Programa Estadual de Direitos Humanos e instaurou a comissdo especial de
acompanhamento da operacionalizacdo desse programa. Nesse programa estadual, hd uma
subsecdo dedicada aos Direitos Humanos dos refugiados e migrantes estrangeiros. Ja o
decreto n® 52.349, de 12 de novembro de 2007, estabeleceu o Comité Estadual para
Refugiados (CER) do Estado de S&o Paulo. (BRASIL, 2015).

Segundo o relatério da pesquisa do Ministério da Justica em parceria com o Instituto
de Pesquisas Econémicas e Aplicadas coordenada por Liliana Jubilut no ano de 2015, S&o
Paulo é o estado da nossa federacdo que mais amplamente se dedicou a questdo migratoria,
representando as iniciativas mais proficuas referentes a tematica imigratéria - tanto no nivel
governamental, como nas atividades da sociedade civil. Além disso, todos os projetos

nacionais mais expressivos relativos a tematica contaram com a parceria do estado de Séo
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Paulo em sua implementacdo. Uma notével iniciativa de S&o Paulo é a conexdo entre a
questdo da mobilidade humana e os Direitos Humanos, além do enaltecimento das culturas
estrangeiras, que sdo elementos indispensaveis para uma politica de integracdo coerente,
distinta da aculturacdo. Essas praticas sdo medulares para refrear a instauracao de expressoes
xenofébicas no seio da populacdo das sociedades de acolhida, ja que tais manifestacGes sdo
reflexos da falta de convivéncia com a populagdo migrante.

No estado do Rio de Janeiro, o Decreto 42.182 de 11 de dezembro de 2009, instituiu
o Comité Estadual Intersetorial de Politicas de Atencdo aos Refugiados. Esse comité tem
como objetivos: criar e efetivar o Plano Estadual de Politicas de Atencdo aos Refugiados;
estruturar articulacbes e parcerias com entidades governamentais € ndo governamentais
visando a assisténcia aos refugiados e participar dos recebimentos e andamentos dos casos
concernentes aos refugiados no Estado do Rio de Janeiro. Também foi promulgado o Decreto
n° 44.924 de 22 de agosto de 2014, que legitimou o Plano Estadual de Politicas de Atencédo
aos Refugiados do Rio de Janeiro, estruturando-o segundo seis eixos tematicos, a saber: o
eixo da documentacdo, da educacdo, do emprego e renda, da moradia, da saude, e da
conscientizacao para a temética e ambientacdo sociocultural. (BRASIL, 2015).

Também de acordo com o relatério citado, no estado do Rio Grande do Sul, foi
ratificado o decreto n°® 49.729, de 22 de outubro de 2012, que criou o Comité de Atencgéo a
Migrantes, Refugiados, Apatridas e Vitimas de Trafico de Pessoas do Estado do Rio Grande
do Sul (COMIRAT/RS). A meta desse comité é a de assegurar a defesa dos Direitos Humanos
das pessoas vulneraveis em situacdo de mobilidade no Estado do Rio Grande do Sul.
Historicamente, o Rio Grande do Sul é um Estado receptor de imigrantes e um dos estados
brasileiros com a legislagdo sobre Direitos Humanos mais desenvolvida. Desse modo, a
instituicdo do COMIRAT/RS é um importante progresso no nivel estadual, ja que o comité é
destinado a acolher os diversos grupos de estrangeiros (refugiados, apatridas, migrantes,
dentre outros) com a sua atuacao.

No ambito do estado do Parana, o Decreto 4.289 de 05 de abril de 2012 implementou
o Comité Estadual para os Refugiados e Migrantes no Estado do Parand. O Comité Estadual
para os Refugiados e Migrantes no Estado do Parana (CERM/PR) tem como prop0ésito instruir
0s agentes publicos acerca dos direitos e deveres dos solicitantes de refugio e refugiados,
assim como articular agdes e organizar iniciativas em prol dos refugiados e migrantes no
estado. Também foi o orgdo responsavel pela implementacdo e monitoramento do Plano

Estadual de Politicas Publicas para Promocdo e Defesa dos Direitos dos Refugiados,
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Migrantes e Apatridas do Parana (2014-2016), criado no ano de 2014, visando facilitar o
acesso por parte dessa populacédo as politicas publicas. (BRASIL, 2015; RAYMUNDO, 2015).

Também no estado do Parana, o Conselho Estadual dos Direitos dos Refugiados,
Migrantes e Apatridas do Parana (CERMA/PR) foi instituido pela Lei 18.465, de 24 de abril
de 2015, sendo vinculado a Secretaria de Estado da Justica, Trabalho e Direitos Humanos
(SEJU). O CERMA/ PR tem caréter consultivo e deliberativo e é integrado por representantes
de 6rgdos publicos e de entidades da sociedade civil; sua funcdo é viabilizar e fiscalizar a
implementacao de politicas pablicas para refugiados, migrantes e apatridas que residem nesse
estado. (PARANA, 2015).

Em 2016, o Decreto n° 5232/2016 criou o Centro Estadual de Informacdo para
Migrantes, Refugiados e Apatridas do Estado do Parand (CEIM), que tem por intuito
disponibilizar informacdes a migrantes, refugiados e apétridas sobre 0 acesso a servicos
publicos. No ano de 2017, o governo do Parana assinou ainda um protocolo de intencGes de
carater humanitario para promocao e defesa dos direitos dos migrantes, refugiados e apéatridas
que vivem no Estado. (PARANA, 2017).

Na esfera do estado de Minas Gerais, foi instalado, em 2015, o Comité Estadual de
Atencdo ao Migrante, Refugiado e Apatrida, Enfrentamento ao Trafico de Pessoas e
Erradicacdo do Trabalho Escravo (Comitrate). O Comitrate de Minas Gerais é composto por
representantes dos governos estadual e municipais e também pela sociedade civil, sendo que o
objetivo principal de sua constituicdo foi a formulacdo, a execucdo e o monitoramento de
politicas publicas referentes a imigracéo, refugio e apatridia e também relacionadas ao trafico
de pessoas e trabalho escravo. (SILVEIRA; SIMOES, 2015).

J& no estado do Mato Grosso do Sul, no final de 2016, foi criado o Comité Estadual
para Refugiados, Migrantes e Apatridas no Estado de Mato Grosso do Sul (CERMA/MS), um
orgao colegiado de deliberacdo coletiva, vinculado a Superintendéncia de Direitos Humanos —
SUPDH. O comité foi estabelecido, por meio do Decreto n°. 14.558, de 12 de setembro de
2016, e algumas de suas metas sdo: sensibilizar o poder publico e a sociedade civil para o0s
obstaculos enfrentados pelos migrantes e refugiados; oferecer orientacdo aos servidores
publicos sobre os direitos e os deveres dos solicitantes de reflgio, refugiados, migrantes e
apatridas, e promover iniciativas de defesa dos Direitos Humanos dessas pessoas e de
inser¢do das mesmas nas politicas publicas. (MATO GROSSO DO SUL, 2017).

Em vista disso, o relatério constata um progresso significativo nesses estados

brasileiros elencados na direcdo de consolidar politicas e procedimentos formais e
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institucionais relacionados a mobilidade humana, pautados em uma perspectiva dos Direitos
Humanos.

Importante ressaltar que, no quadro nacional geral, ainda é bastante limitado o
desenvolvimento de politicas e programas estaduais referentes aos Direitos Humanos dos migrantes,
refugiados e apétridas. A maior parte dos Estados brasileiros ndo aborda o tema, o que implica
muitos obstaculos, uma vez que os estados sdo fundamentais na salvaguarda de direitos aos
estrangeiros. Faz-se necessaria uma forca conjunta com o objetivo de introduzir iniciativas
estaduais para a abordagem do tema da mobilidade humana pelo pais.

Uma alternativa viavel apontada pelo relatério final da pesquisa seria a organizacéo
de uma politica de fomento em ambito federal, destinada aos estados, para que estes elaborem
politicas estaduais referentes a mobilidade e a protecdo integral dos Direitos Humanos. Nesse
sentido, existe o exemplo prévio dos planos de enfrentamento ao trafico de pessoas, que
foram instituidos primeiramente em nivel federal e atualmente estdo presentes nas esferas
legislativas de grande parte dos estados da federacdo. (BRASIL, 2015).

O exame das normas municipais brasileiras referentes ao tema da mobilidade
humana ndo apontou dados significativos sobre uma producéo legislativa do poder municipal
que confirme a aten¢do das cidades para o tema migratério. Ha4 uma tendéncia dos municipios
brasileiros de compreender o tema migratorio como uma responsabilidade da Unido, dado que
a Federacdo é a encarregada de tracar a politica migratoria. Além disso, existe a vinculacdo
em nivel federal de 6rgdos como o CNIg, o CONARE e a propria Policia Federal, os quais
atuam como agentes migratorios no pais.

Hé& poucas excec¢des nessa omissdo municipal sobre a tematica. Uma delas ¢ a cidade
de Porto Alegre, que por meio do Decreto n° 18.815, de 2014, fundou o Comité Municipal de
Atencdo aos Imigrantes, Refugiados, Apatridas e Vitimas do Trafico de Pessoas no municipio
de Porto Alegre (COMIRAT-POA). O comité tem como proposito garantir os direitos e
promover o acolhimento digno dessa populagdo, bem como estimular a producdo de
conhecimento na area. (PORTO ALEGRE, 2016).

Na cidade de Campinas, segunda cidade com maior nimero de imigrantes e
refugiados de S&o Paulo, embora ainda em um processo de estruturacdo de suas agdes, existe
a Rede de Apoio aos Imigrantes e Refugiados (RAIR), sob a coordenacdo da Secretaria
Municipal dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia e Cidadania. (CAMPINAS, 2017).

Outra excecdo foi concebida no municipio de S&o Paulo. Sdo Paulo é a maior cidade
do pais e também a que possui 0 maior nimero de imigrantes. Uma iniciativa proeminente do

municipio foi a concepc¢do da Coordenacao de Politicas para Migrantes (CPMig), engendrada
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na esfera da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania de S&o Paulo, conforme o
Artigo 242 da Lei n°® 15.764, de 27 de maio de 2013. O objetivo da CPMig consiste na
articulacdo das politicas publicas migratorias do municipio de maneira transversal,
intersetorial e intersecretarial®®.(BRASIL, 2015).

E notavel a discrepancia na abordagem da tematica do refligio e da protecio dos
Direitos Humanos dos refugiados entre os diversos poderes subnacionais do Brasil. Enquanto
poucos municipios avancam em sua legislacdo, com a criacdo de novas instituicdes de
assisténcia na esfera municipal, além da elaboracao de politicas publicas para os refugiados e
migrantes residentes na cidade, temos locais em que a realidade é de total auséncia de acdes e
politicas para o acolhimento desses grupos que chegam ao territério brasileiro.

Portanto, o relatorio resultante da pesquisa sinaliza para uma profunda crise de
identidade e de legitimidade no ambito do Poder Legislativo municipal, uma vez que existe
uma diminuicdo consideravel de sua capacidade normativa, acarretando, por todo o pais, em
acOes legislativas na direcdo de se colocar nomes nas ruas e avenidas e de se homenagear
pessoas. Mesmo em areas nas quais 0S municipios poderiam intervir positivamente (como,
por exemplo, no enfrentamento a xenofobia; na inclusdo do topico da tolerancia ao
estrangeiro nos curriculos escolares; na familiaridade com outras culturas existentes nos
municipios; na oferta de aulas de portugués para 0s estrangeiros; na capacitacdo de quadros de
servidores publicos cientes dos direitos dos imigrantes) a atuacdo do poder municipal € muito
restrita, relegando as iniciativas para a sociedade civil, principalmente as para organizacfes
ndo governamentais e as entidades religiosas. (BRASIL, 2015).

Mesmo o auxilio ao acesso aos direitos para os imigrantes ndo acontece em nivel
municipal, o0 que comprova a falta de preparo para o trato cotidiano da municipalidade com os
imigrantes. Embora muitos municipios se defrontem com essa realidade no seu dia a dia, a
importancia das tematicas alusivas aos estrangeiros (refugiados, apatridas, deslocados,
imigrantes) € diminuta. Em razdo de seu reduzido peso politico, esses grupos sdo
frequentemente preteridos, o que prejudica tanto a efetivacdo dos seus direitos, como a
elaboracdo desses mesmos direitos. (BRASIL, 2015).

Para ter sucesso na elaboragdo e na efetivagdo dos direitos fundamentais para os
imigrantes, refugiados, deslocados e apatridas, o governo federal brasileiro terd que cooperar

com 0s entes municipais na criacdo e na promoc¢do de politicas publicas aplicadas a temas

%A legislacdo e politicas publicas estabelecidas no ambito do municipio de Sdo Paulo serdo examinadas de
forma aprofundada no capitulo cinco deste trabalho.
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concernentes a imigracdo, ja que uma parcela considerdvel da responsabilidade por esses

direitos situa-se na esfera municipal.
E. Lei de Migragédo n.13.445/17

Para compreender o processo de aprovacdo da Lei de Migracdo em 2017, faz-se
imprescindivel discorrer brevemente a respeito da legislacdo sobre o tema vigente até entdo, a
Lei n°6.815, de 19 de agosto de 1980, também conhecida como o Estatuto do Estrangeiro.

A Lei n° 6.815/80 delimitava a situacdo legal do estrangeiro no Brasil, estabelecendo
os critérios de entrada e de permanéncia no territorio nacional. A lei ainda havia instituido o
Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg). Esse regulamento foi elaborado sob outro
paradigma constitucional, a época em que o regime militar vigorava em nosso pais. Por isso, 0
conceito de seguranca nacional aparecia como elemento central nessa diretriz, salientando a
ideia do estrangeiro como uma ameaca e preservando ao Estado brasileiro diversos privilégios
e salvaguardas no tratamento dos ndo nacionais.

A revisdo desse regulamento era debatida e pleiteada por diversos estudiosos e
especialistas no tema, ja que os principios constitucionais estabelecidos em 1988 ndo estavam
contemplados no texto da Lei n° 6.815/80. Logo, o Estatuto do Estrangeiro, embora
recepcionado pelo texto constitucional, apresentava-se como um elemento heterogéneo no
quadro normativo brasileiro, posto que ndo fora estabelecido a partir de uma orientacdo
garantidora dos direitos fundamentais e da cidadania plena para os ndo brasileiros. Assim, 0
Estatuto do Estrangeiro se constituia como uma norma anacronica e retrégrada para um Brasil
democratico e que se identificava como um pais defensor dos Direitos Humanos, na esfera
internacional. (BRASIL, 2015).

Consequentemente, a racionalidade da seguranca nacional permanecia como a
determinante da atuacdo do nosso Estado diante do estrangeiro, acarretando em um
comportamento hostil em relagdo ao imigrante, ao refugiado, ao apétrida, ao deslocado.
(BRASIL, 2015).

De acordo com Oliveira (2017), a partir do periodo de redemocratizacdo, a tematica
das migracdes passou a ter um destaque maior na agenda politica e social do Brasil. Nesse

contexto, a exigéncia de uma politica migratéria coesa, que fosse capaz de enfrentar as novas
demandas que surgiam, e de definir parametros congruentes para o tema nos ambitos da

regulacgdo, integracdo e cooperacdo internacional, tornou-se cada vez mais palpavel.
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Tudo isso passou a exigir uma tomada de posicdo por parte do governo brasileiro,
uma vez que a legislagdo em vigor, com suas contradicdes e incongruéncias, ndo era
suficiente para resolver as questdes que surgiam. Para Patarra (2012), as discussdes crescentes
sobre 0 tema, em nosso pais, fomentaram e constrangeram o poder pablico no sentido dos
avancos necessarios. (OLIVEIRA, 2017; PATARRA, 2012).

Diante de diversos projetos de lei®’, iniciativas e discussdes que surgiam sobre a
tematica, o governo federal passou a buscar uma acdo unificada, tentando atingir algum
consenso com a proposta do entdo senador Aloysio Nunes, o Projeto de Lei do Senado (PLS)
288/2013.

Para Oliveira (2017), o PLS n. 288/2013, ao ser proposto ao Senado, trazia como
principais diretrizes: - o desenvolvimento de uma normativa sob o prisma dos Direitos
Humanos; a garantia da integracdo dos imigrantes na sociedade brasileira; - o estabelecimento
de estratégias de cooperacdo internacional para o combate ao trafico de pessoas; - a adogdo de
politicas concernentes aos brasileiros emigrantes; - o empenho pelos direitos politicos dos
imigrantes no &mbito municipal; - a revisdo dos papéis do Ministério das RelacBGes Exteriores,
do Ministério da Justica, da Policia Federal e do Ministério do Trabalho e Emprego no trato
da questdo migratoria; - a substituicdo do CNIg por uma Agéncia Nacional de Migracdo, e - e
a elaboragéo de uma nova lei federal de migragéo.

Apos a devida tramitacdo legislativa, o presidente Michel Temer sancionou em 24 de
maio de 2017 a nova lei de migracdo, a Lei n. 13.445/2017, que entrou em vigor apds 180
dias, no dia 21 de novembro de 2017. Entretanto, a sancdo presidencial da nova lei foi
acompanhada por diversos vetos, propostos tanto pelo Presidente da Republica como por
outros 6rgdos do governo®.

Alguns dos vetos ao texto original aprovado pelo Congresso foram: - 0 veto a anistia
dos imigrantes que tivessem ingressado no pais até a data de seis de julho de 2016 e que

fizessem o pedido até um ano depois do inicio de vigéncia da nova lei, a despeito de sua

%0 governo central emitia sinalizacBes dispares a respeito do tratamento a ser dado ao tema. Enquanto a

Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) defendia uma nova legislacdo, pautada na atragdo de forca de trabalho
qualificada, a fim de alavancar o desenvolvimento econdémico do pais, a Secretaria Nacional de Justi¢a (SNJ)
advogava por uma nova lei que garantisse os direitos dos migrantes. Nesse esforco, a SNJ concebeu uma
Comissao de Especialistas para elaborar um ‘Anteprojeto de Lei de Migragdes e Promog¢do dos Direitos dos
Migrantes no Brasil’. Esse Anteprojeto passou pela avaliagdo da sociedade civil e foi posteriormente remetido a
Presidéncia da Republica, para passar pelo processo de discussao legislativa. O CNIg, por sua vez, propés um
Projeto de Lei também orientado pela perspectiva dos Direitos Humanos dos ndo nacionais. (BRASIL, 2014;
OLIVEIRA, 2017).

% Segundo a analise de Oliveira (2017), os vetos que foram mais prejudiciais para os avancos em termos de
garantias e direitos presentes no texto original da lei foram propostos pela Casa Civil, pelo Ministério da Justica
e Seguranca Publica, pela Advocacia Geral da Unido e pelo Gabinete de Seguranga Institucional. (OLIVEIRA,
2017, p.176 € 177).
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situacdo migratdria anterior; - 0 veto a revogacdo das expulsdes determinadas anteriormente a
cinco de outubro de 1988; - 0 veto a proibicdo da expulsdo de imigrantes residentes no Brasil
hd mais de quatro anos e que viessem a cometer crimes; - 0 veto a livre circulacdo de
indigenas e populacgdes tradicionais entre fronteiras; - 0 veto a autorizacdo para o imigrante
exercer cargo, emprego ou funcdo publica, ou ingressar no pais em razdo de aprovacdo em
concurso publico; - o veto ao fim da exigéncia de prova documental impossivel que
dificultasse o exercicio dos direitos dos imigrantes, inclusive o exercicio de sua profissao; - o
veto a proposta de estender a possibilidade de reunido familiar para outras hipoteses de
parentesco, dependéncia e fatores de sociabilidade, e - o veto a dispensa do servi¢o militar de
brasileiros por op¢do ou naturalizados que ja tenham desempenhado seus deveres militares em
seu pais de origem; entre outros. (BRASIL, 2017).

Diversos estudiosos das migracOes, ativistas de Direitos Humanos, membros de
organizagOes da sociedade civil e especialistas no tema criticaram os vetos que foram feitos.
Para alguns, o governo desconsiderou um esfor¢co democrético importante, pois o texto
aprovado no Congresso constituia um consenso construido entre setores da sociedade civil,
diversos parlamentares e partidos. Além disso, 0 governo estaria se contradizendo, pois o
presidente Michel Temer havia apresentado a nova lei como um avanco em seu discurso®
proferido na Assembleia Geral e no Conselho de Direitos Humanos da ONU. (LONGO, 2017;
TEMER, 2017).

Outros especialistas avaliaram gue, mesmo com 0s vetos nao previstos, a normativa
aprovada manter-se-ia como uma importante mudanca de paradigma na politica de migracéo
brasileira, representando um norte para a elaboragdo de politicas migratérias no futuro.
(MELITO, 2017).

Segundo Oliveira (2017), a despeito dos vetos, a normativa trouxe pontos essenciais
para a protecdo e garantia dos direitos dos migrantes. O maior avango propiciado pela nova lei
foi a abolicdo da perspectiva securitaria e anacronica presente no Estatuto do Estrangeiro, pois
esses resquicios juridicos de um regime autoritario permaneciam como um obstaculo em
nosso ordenamento, mesmo no contexto posterior da promulgacdo da Constituicdo

democrética de 1988. A substituicdo desse marco juridico autoritario por uma normativa que

% 0 presidente Michel Temer, em seu discurso na Assembleia da ONU no dia 19 de setembro de 2017, elogiou a
nova lei de migra¢ao do Brasil “Temos, hoje, uma das leis de refugiados mais modernas do mundo. Acabamos
de modernizar também nossa lei de migracédo, pautada pelo principio da acolhida humanitaria. Temos concedido
vistos humanitarios a cidaddos haitianos e sirios. E temos recebido milhares de migrantes e refugiados da
Venezuela”. (TEMER, 2017, p. 01).
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enfatiza os direitos das pessoas migrantes e a igualdade entre nacionais e ndo nacionais ndo
pode ser considerada como um acontecimento banal.
Destacamos a seguir algumas das conquistas e avangos obtidos com a nova lei.

J4 em seu artigo 3°%

a nova lei de migracao elenca os principios e as diretrizes da
politica de migracdes do Brasil. Esse artigo tem importancia fundamental, ja que encerra em
si a mudanca da abordagem do tema pelo nosso Estado: de um enfoque securitario para uma
perspectiva alicercada nos Direitos Humanos.

O artigo 4°** foi redigido de forma a abarcar os direitos dos migrantes no Brasil, a
partir de uma compreensdo da condicdo de igualdade humana dos n&o nacionais com 0s

nacionais brasileiros.

“O«art, 3° A politica migratria brasileira rege-se pelos seguintes principios e diretrizes: | - universalidade,
indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos; Il - repudio e prevencdo a xenofobia, ao racismo e a
quaisquer formas de discriminacdo; 11 - ndo criminalizagdo da migracédo; IV - ndo discriminacdo em raz&o dos
critérios ou dos procedimentos pelos quais a pessoa foi admitida em territdrio nacional; V - promocdo de entrada
regular e de regularizacdo documental; VI - acolhida humanitaria; VII - desenvolvimento econdmico, turistico,
social, cultural, esportivo, cientifico e tecnol6gico do Brasil; VIII - garantia do direito a reunido familiar; IX -
igualdade de tratamento e de oportunidade ao migrante e a seus familiares; X - inclusdo social, laboral e
produtiva do migrante por meio de politicas publicas; XI - acesso igualitario e livre do migrante a servicos,
programas e beneficios sociais, bens publicos, educa¢do, assisténcia juridica integral publica, trabalho, moradia,
servico bancario e seguridade social; XII - promogdo e difusdo de direitos, liberdades, garantias e obrigacbes do
migrante; XIII - didlogo social na formulacdo, na execugdo e na avaliagdo de politicas migratérias e promogéo da
participagdo cidadd do migrante; XIV - fortalecimento da integracdo econémica, politica, social e cultural dos
povos da América Latina, mediante constituicdo de espacos de cidadania e de livre circulagdo de pessoas; XV -
cooperagdo internacional com Estados de origem, de transito e de destino de movimentos migratdrios, a fim de
garantir efetiva protecdo aos direitos humanos do migrante; XVI - integracdo e desenvolvimento das regies de
fronteira e articulagdo de politicas publicas regionais capazes de garantir efetividade aos direitos do residente
fronteirico; XVII - protecéo integral e atencéo ao superior interesse da crianga e do adolescente migrante; XVIII
- observancia ao disposto em tratado; XIX - prote¢do ao brasileiro no exterior; XX - migragéo e desenvolvimento
humano no local de origem, como direitos inaliendveis de todas as pessoas; XXI - promogéo do reconhecimento
académico e do exercicio profissional no Brasil, nos termos da lei; e XXII - repidio a préticas de expulsdo ou de
deportacdo coletivas”. (BRASIL, 2017).

“<Art. 4° Ao migrante é garantida no territorio nacional, em condicdo de igualdade com os nacionais, a
inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, & igualdade, & seguranca e a propriedade, bem como sao
assegurados: | - direitos e liberdades civis, sociais, culturais e econdmicos; Il - direito a liberdade de circulagdo
em territdrio nacional; Il - direito a reunido familiar do migrante com seu conjuge ou companheiro e seus filhos,
familiares e dependentes; IV - medidas de protecéo a vitimas e testemunhas de crimes e de violagdes de direitos;
V - direito de transferir recursos decorrentes de sua renda e economias pessoais a outro pais, observada a
legislacdo aplicavel; VI - direito de reunido para fins pacificos; VII - direito de associacdo, inclusive sindical,
para fins licitos; VIII - acesso a servigos publicos de sadde e de assisténcia social e a previdéncia social, nos
termos da lei, sem discriminacdo em razdo da nacionalidade e da condi¢cdo migratoria; I1X - amplo acesso a
justica e a assisténcia juridica integral gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos; X - direito a
educacdo publica, vedada a discriminacdo em razdo da nacionalidade e da condigdo migratéria; XI - garantia de
cumprimento de obrigacdes legais e contratuais trabalhistas e de aplicacdo das normas de protecdo ao
trabalhador, sem discriminacdo em razdo da nacionalidade e da condicdo migratéria; XII - isencdo das taxas de
que trata esta Lei, mediante declaragcdo de hipossuficiéncia econdmica, na forma de regulamento; XIII - direito
de acesso a informacdo e garantia de confidencialidade quanto aos dados pessoais do migrante, nos termos
da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011; XIV - direito a abertura de conta bancaria; XV - direito de sair, de
permanecer e de reingressar em territorio nacional, mesmo enquanto pendente pedido de autorizacdo de
residéncia, de prorrogacdo de estada ou de transformacéo de visto em autorizacdo de residéncia; e XVI - direito
do imigrante de ser informado sobre as garantias que lhe sdo asseguradas para fins de regularizacdo migratoria. §
1° Os direitos e as garantias previstos nesta Lei serdo exercidos em observancia ao disposto na Constitui¢io
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Embora o Brasil ja apresentasse, desde 1997, uma normativa sobre refugio,
elaborada a partir de um prisma pautado nos Direitos Humanos, a saber, a Lei 9.474/97; a
institucionalizacdo das praticas de acolhida humanitaria, propiciada pela Lei de Migracédo de
2017, foi uma contribuicdo relevante. O Brasil ja havia adotado politicas de acolhimento
humanitario por intermédio de resolucfes normativas do CONARE e do CNIg, elaboradas em
contextos especificos, como nos casos dos haitianos, sirios e venezuelanos; entretanto, a
incorporacdo da acolhida humanitaria** como parte da politica migratéria brasileira foi um
avanco consideravel viabilizado pela aprovacgéo da nova lei.

Outras mudancas fundamentais respaldadas pelo texto da nova lei foram: - a
substituicdo do documento conhecido como Registro Nacional de Estrangeiro pelo Registro
Nacional Migratério (artigo 117); - a previsdo de elaboracdo de uma Politica Nacional de
Migracdes, Reflgio e Apatridia (artigo 120); - a sistematizacdo de dados sobre migrantes em
bancos de dados, com vistas ao aperfeicoamento das politicas publicas para esses grupos
(artigo 120, paragrafo 3.9); - a recomendacdo expressa de observancia e de aplicacdo da Lei
9.474/97 quando os migrantes forem refugiados ou solicitantes de refugio (artigo 121), e - a
revogacdo da Lei n° 818, de 18 de setembro de 1949 e da Lei n° 6.815, de 19 de agosto de
1980 (artigo 124).

Federal, independentemente da situagdo migratéria, observado o disposto no § 4° deste artigo, e ndo excluem
outros decorrentes de tratado de que o Brasil seja parte.§ 2° (VETADO). § 3° (VETADO). § 4° (VETADO)”.
(BRASIL, 2017).

“2«art, 14. O visto temporario podera ser concedido ao imigrante que venha ao Brasil com o intuito de
estabelecer residéncia por tempo determinado e que se enquadre em pelo menos uma das seguintes
hipdteses: | - o visto temporario tenha como finalidade: a) pesquisa, ensino ou extensdo académica; b)
tratamento de salde; c) acolhida humanitaria; d) estudo; e) trabalho; f) férias-trabalho; g) prética de atividade
religiosa ou servigo voluntario; h) realizacdo de investimento ou de atividade com relevancia econdmica, social,
cientifica, tecnoldgica ou cultural; i) reunido familiar; j) atividades artisticas ou desportivas com contrato por
prazo determinado; Il - o imigrante seja beneficidrio de tratado em matéria de vistos; Il - outras hipéteses
definidas em regulamento.[...] § 3% O visto temporario para acolhida humanitaria poderéa ser concedido ao
apatrida ou ao nacional de qualquer pais em situagdo de grave ou iminente instabilidade institucional, de conflito
armado, de calamidade de grande proporcdo, de desastre ambiental ou de grave violagdo de direitos humanos ou
de direito internacional humanitério, ou em outras hipoteses, na forma de regulamento.[...] Art. 30. A residéncia
podera ser autorizada, mediante registro, ao imigrante, ao residente fronteirico ou ao visitante que se
enquadre em uma das seguintes hipoteses: | - a residéncia tenha como finalidade: a) pesquisa, ensino ou
extensdo académica; b) tratamento de salde; ¢) acolhida humanitaria; d) estudo; e) trabalho; f) férias-trabalho;
g) prética de atividade religiosa ou servigo voluntéario; h) realizacdo de investimento ou de atividade com
relevancia econdmica, social, cientifica, tecnolégica ou cultural; i) reunido familiar; 1l - a pessoa: a) seja
beneficiaria de tratado em matéria de residéncia e livre circulacdo; b) seja detentora de oferta de trabalho; c) ja
tenha possuido a nacionalidade brasileira e ndo deseje ou ndo relna os requisitos para readquiri-la; d)
(VETADO); e) seja beneficiaria de reflgio, de asilo ou de protecdo ao apatrida; f) seja menor nacional de outro
pais ou apatrida, desacompanhado ou abandonado, que se encontre nas fronteiras brasileiras ou em territorio
nacional; g) tenha sido vitima de trafico de pessoas, de trabalho escravo ou de violagdo de direito agravada por
sua condicdo migratoria; h) esteja em liberdade provisoria ou em cumprimento de pena no Brasil; 11l - outras
hipoteses definidas em regulamentol...]”. (BRASIL, 2017, grifos nossos).
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Um grande e polémico desafio para o processo de implementagdo dos avangos
trazidos pela Lei de Migragdo foi a publicagéo, em 20 de novembro de 2017, do decreto n°
9.199, elaborado para regulamentar a nova lei.

No momento em que este texto estava sendo redigido, a possibilidade de uma disputa
judicial em torno de alguns pontos do referido decreto ndo havia sido descartada. Apesar de as
implicagdes resultantes do decreto ndo terem sido ainda completamente averiguadas,
organizacOes internacionais, especialistas no tema, académicos, ativistas, parlamentares e a
Defensoria Publica da Unido emitiram criticas veementes contra o decreto. Nesse sentido, a
Defensoria Publica da Unido (DPU), ainda em 2017, emitiu um documento solicitando a
modificacdo de 47 pontos do decreto, o qual reine mais de 300 artigos.

Segundo entrevista concedida pela pesquisadora Deisy Ventura, professora de
Direito Internacional e de Relac6es Internacionais na USP, a lei aprovada em maio de 2017, a
despeito dos vetos presidenciais, representava progressos para a tematica migratéria no Brasil,
ja que reconhecia direitos dos migrantes que anteriormente ndo eram reconhecidos, ndo
obstaculizava a regularizacdo migratoria e reduzia a discricionariedade estatal em relacdo a
permanéncia dos imigrantes no pais. (BASILIO, 2017).

Entretanto, para a pesquisadora, o0 conteddo do decreto publicado como
regulamentacdo da nova lei regulamentou o que néo estava previsto, forjou novos dispositivos
destrutivos dos direitos recém garantidos pela Lei n. 13.445/17, podendo ser considerado um
erro sob os pontos de vista técnico, juridico e politico.

O decreto apresenta outro defeito grave, a saber, desconsiderou-se 0 processo
democrético de consultas, debates e participacdo popular por meio do qual a Lei 13.445/17
fora concebida, e o decreto foi elaborado sem levar em consideracdo as consultas publicas e
contribuicdes da sociedade civil.

Ainda segundo Ventura, o decreto pode ser classificado como um grande retrocesso.
Alguns dos pontos mais problematicos presentes na regulamentagéo da nova lei sdo elencados
pela pesquisadora: - a possibilidade de imigrantes entrarem no Brasil com o objetivo de
procurar emprego foi extinta pelo decreto; - a regulamentacéo dispde (sem qualquer base na
lei sancionada em maio) que diversos vistos passam a necessitar do deferimento prévio do
Ministério do Trabalho; - a afirmacdo da possibilidade de prisdo de deportados no
regulamento, enquanto a lei sancionada previa a impossibilidade de prisdo por razdes
migratorias, e, ainda, - a insercdo de normas sanitarias que discriminam o0s migrantes.
(BASILIO, 2017).
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Ademais, um ponto basico da Lei 13.445/17que carecia de regulamentacdo era que
vistos e autorizacOes de residéncia poderiam ser negados em casos de atos contrarios aos
principios e objetivos da Constituicdo de 1988. Como o decreto deixou de explicitar o que
seriam essas violacdes dos principios e objetivos da Constituicdo Federal, ficou instituido um
elemento de discricionariedade estatal na ndo concesséo de vistos e autorizagdes.

O decreto ainda se omitiu em regular a questdo da acolhida humanitaria prevista na
lei, estabelecendo que essa regulagdo sera feita posteriormente, o que pode ser considerado
um prejuizo para a definicdo da politica migratoria brasileira.

Em outras palavras, o Brasil, com a aprovagdo da Lei 13.445/17, esteve perto de
tornar-se uma referéncia no tema das migracbes com uma legislagdo ancorada nos Direitos
Humanos, que permitiria a implementacdo de politicas migratdrias coerentes com a realidade
mundial e brasileira. O decreto, no entanto, constitui um obstaculo nesse processo de
progresso normativo no pais. (BASILIO, 2017).

Apesar de todas as criticas, de acordo com entrevista concedida por Marcello Torelly
(2017), coordenador de projetos da Organizacdo Internacional para Migracdes (OIM) no
Brasil, a lei trouxe alguns pontos positivos para a questdo migratoria no pais, como, por
exemplo, a questdo da desburocratizacdo dos caminhos a serem enfrentados para a entrada
regular no pais, o que deixaria 0s imigrantes menos suscetiveis a acdo de grupos criminosos
nas fronteiras. Para Torelly (2017), esse ponto ja deve ser considerado um progresso
relevante, se considerarmos que o Estatuto do Estrangeiro dificultava a regularizacdo do
imigrante que estivesse ilegal no Brasil. (BOHM, 2017).

Com esse panorama em tela, pode-se apreender que os desdobramentos decorrentes
da aprovacdo da nova Lei de Migracdo em maio de 2017, e de seu decreto de regulamentacéo
em novembro do mesmo ano, ainda ndo podem ser completamente percebidos e analisados.
Houve um progresso inegavel com a abolicdo do Estatuto do Estrangeiro; no entanto, a
implementacdo da nova Lei de Migracdo ainda tem alguns percalcos juridicos, politicos e
sociais a serem enfrentados em direcdo a uma realidade de efetivacdo da garantia e do respeito
aos Direitos Humanos dos imigrantes em nosso pais.

Embora a Lei n. 13.445/17 e o Decreto n. 9.199/17 ndo retratem, especificamente, a
questdo dos refugiados, consideramos relevante analisar o seu processo de elaboracdo, bem
como o0s avangos obtidos e os possiveis desafios propiciados pela sua aprovacgdo, em razao de

essa lei representar uma mudanca do paradigma juridico brasileiro a respeito das migracgdes, o
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que tem reflexos em nosso estudo, devido & interseccdo temética existente®®. Em outras
palavras, trata-se de uma mudancga em nossa legislagdo a respeito da politica migratoria a ser
adotada pelo Brasil, que acarretard consequéncias (ainda que ndo sejam consequéncias

diretas) para a abordagem do tema dos refugiados em nosso pais.

334 na Secdo | da Lei 13.445, em suas Disposicdes Gerais, 0 artigo 2° discorre sobre essa ‘interseccdo tematica’
a que nos referimos. Essa referéncia a intersec¢do tematica existente entre refugiados e imigrantes aparece
também em outros artigos da referida lei. “Artigo 2° - Esta Lei ndo prejudica a aplicagdo de normas internas
e internacionais especificas sobre refugiados, asilados, agentes e pessoal diplomatico ou consular, funcionarios
de organizagdo internacional e seus familiares”. (BRASIL, 2017, grifos nossos).
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5. AS POLITICAS PUBLICAS BRASILEIRAS PARA REFUGIADOS SOB A
PERSPECTIVA HABERMASIANA COM ENFOQUE NAS POLITICAS
MUNICIPAIS DE SAO PAULO.

5.1. ASPOLITICAS PUBLICAS PARA REFUGIADOS DO BRASIL

O Direito Internacional dos Direitos Humanos e o Regime Internacional para a
Protecdo dos Refugiados lograram constituir, notadamente ao longo do dltimo século, um
conjunto de normas, diretrizes e principios que postulam a dignidade e a protecdo do ser
humano, inclusive dos seres humanos refugiados e imigrantes. Consequentemente, os Estados
estdo obrigados a garantir os Direitos Humanos ndo apenas dos seus nacionais, mas sua
responsabilidade estende-se a todos os seres humanos que se encontrem em seu territorio, a
despeito de sua nacionalidade ou de seu status migratdrio. O principio da ndo discriminacao
vincula os Estados a garantir inclusive os direitos dos imigrantes em situacdo irregular.
(BRASIL, 2015).

Portanto, os Direitos Humanos ndo sdo uma escolha ou uma concessdo que 0S
governos fazem, e sim uma obrigacdo legal que assumiram ao integrar as organizagoes
internacionais e ao ratificar os diversos tratados internacionais sobre o tema. A garantia dos
direitos econémicos, sociais, culturais e do acesso aos servicos publicos essenciais (tais como
moradia, educacdo, saude, trabalho) torna-se, assim, uma dimensdo fundamental das politicas
migratorias e da construcdo das politicas publicas destinadas aos refugiados. (BRASIL, 2015).

Na esfera préatica, 0 aumento vertiginoso dos fluxos de refugiados e deslocados no
mundo contemporaneo, colocou em evidéncia as dificuldades e as inimeras limitacGes dos
paises em assegurar a protecdo aos Direitos Humanos dos refugiados e imigrantes forcados.
(JUBILUT; MADUREIRA, 2014; SALLES; GONCALVES, 2016).

Conforme Salles e Gongalves (2016), a construcdo do Regime Internacional para
Refugiados, a existéncia das normas internacionais de Direitos Humanos e mesmo o trabalho
das organizag@es internacionais, no sentido de proteger os refugiados, serdo esforcos indcuos
se ndo forem implementadas legislacbes nacionais e politicas publicas nos ambitos
domésticos dos Estados, isto &, as diretrizes internacionais sdo efetivas somente se
respaldadas por politicas publicas nacionais.

Disso decorre que o movimento de acolhida dos refugiados ndo pode ser analisado
apenas quantitativamente, mas € necessario considerar a qualidade da recepcdo dessa

populacdo. Os paises e sociedades de acolhida devem propiciar 0 acesso aos Seus Servicos
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publicos, condicdo basilar para a realizacdo dos Direitos Humanos dos refugiados. (BRASIL,
2015).

Segundo relatério sobre a tematica das migracdes publicado pelo Programa das
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), em 2009, a populacdo imigrante encontra
dificuldades para acessar os servicos publicos essenciais dos paises de acolhida. No caso dos
paises em desenvolvimento, a realidade dos recursos limitados e de uma infraestrutura por
vezes precéria torna-se um impedimento ainda maior na garantia dos Direitos Humanos dessa
populacdo. O relatério ainda apontou que a pobreza e a discriminacdo sdo elementos que
prejudicam o0 acesso dos imigrantes e refugiados aos servigos de base. (BRASIL, 2015;
PNUD, 20009).

Nessa mesma direcdo, o relatério sobre o estado da migracdo no mundo, divulgado
pela Organizacdo Internacional para as Migracbes (OIM) no ano de 2013, verificou a
vulnerabilidade dos imigrantes em relagdo aos servicos publicos béasicos, e, como
consequéncia, a garantia de seus Direitos Humanos. Ainda segundo o relatério (OIM, 2013), a
populacdo refugiada e imigrante possui menos chances do que 0s nacionais de ter suas
necessidades basicas atendidas e mais chances de se encontrar nos grupos de baixa renda.
(BRASIL, 2015; OIM, 2013).

Para o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH),
existe uma vulnerabilidade muito acentuada em relagdo a violacdo dos direitos econdmicos,
sociais e culturais dessa populacdo que migra, que deixa 0s Seus paises e tenta se inserir em
um novo contexto social. Muitas vezes, os refugiados e imigrantes ndo buscam o0s servigos
pablicos, com medo de serem identificados e deportados, em raz&o de sua situacdo irregular.
(ACNUDH, 2010; BRASIL, 2015).

Conforme a anélise de Hathaway (2005), embora os Estados assumam o compromisso
na esfera internacional, de ndo se apoiarem nas justificativas de sua soberania nacional ou
mesmo das complexidades resultantes da diversidade cultural, a fim de absolver as falhas em
relagdo aos Direitos Humanos dos refugiados em seu territério, ha um paradoxo entre o
reconhecimento internacional desses direitos e a dificuldade de torna-los efetivos no ambito
nacional. Mahlke (2014) destaca que, na pratica, as politicas para refugiados elaboradas pelos
entes estatais estdo subordinadas aos imperativos da Razdo de Estado, tais como as
transformacdes e incertezas econdmicas, as tensdes sociais e identitarias, as conveniéncias das
suas elites e os embates geopoliticos.

Assim, ndo obstante os inimeros avancos legais e a significativa inclusdo dos Direitos

Humanos dos Refugiados como tema da agenda internacional, traduzir essas normas
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internacionais para a realidade doméstica ainda enfrenta diversos embaracos. Esses obstaculos
vao desde o reconhecimento do status de refugiado até a integracdo local desses refugiados na
sociedade de acolhida, a qual engloba necessariamente a garantia dos seus Direitos Humanos
e 0 acesso aos servicos publicos essenciais. (JUBILUT, 2007; MAHLKE, 2014; SALLES;
GONCALVES, 2016).

Mahlke (2014) reitera que, se as dificuldades na efetivagédo dos direitos dos refugiados
ainda imperam no campo pratico, faz-se entdo necessario conceber um paradigma que
possibilite uma reforma na sociedade e no tratamento conferido a essa populacao.

De acordo com Salles e Gongalves (2016), conquanto o Brasil ndo figure entre os
maiores receptores de refugiados no mundo, o pais ratificou os acordos internacionais a
respeito do tema e aprovou uma legislacao sobre refugiados considerada progressista (Lei n°
9.474/97). Todavia, a crise migratdria desencadeada em escala mundial nas ultimas décadas
repercutiu na politica brasileira para refugiados. Com a chegada de novos fluxos de
populagdes deslocadas ao Brasil e o decorrente aumento das solicitagdes de reconhecimento
de refugiado, os gargalos legais, burocraticos, operacionais e institucionais da politica
brasileira para refugiados vieram a tona e tornaram-se objeto de debates e criticas.

Dados disponibilizados pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica no ano de 2017
apontam para um crescimento de quase 3.000% no numero de pedidos de reflgio entre 2010 e
2015 no pais; enquanto o reconhecimento de refugiados teve um aumento de 127% no mesmo
periodo. Assim, o numero saltou de 3.904 refugiados em 2010 para 9.552 refugiados
reconhecidos no pais até o final de 2016. (BRASIL, 2017).

No inicio de 2018, novo relatério do Ministério da Justica constatou que, nos Ultimos
sete anos, o Brasil recebeu 126.102 solicitagfes de reconhecimento da condic¢do de refugiado.
Dessas solicitacdes recebidas, um total de 86.007 solicitacdes de reconhecimento ainda nédo
foram analisadas. (BRASIL, 2018).

Depreende-se desses dados que, embora a concessdo de refdgio tenha aumentado
nesse periodo, essas concessdes nao tem acompanhado proporcionalmente o nimero crescente
de solicitagbes. Em outras palavras, o governo brasileiro tem acumulado, ao longo dos
ultimos anos, milhares de solicitacfes de reconhecimento da condicéo de refugiado pendentes,
ou, conforme os dados oficiais, “solicitagdes de reconhecimento em tramite” (BRASIL, 2018,

p.07), sem conseguir analisa-las conforme a demanda.
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Outros dados desse mesmo relatorio indicam que dos 10.145 refugiados reconhecidos
pelo Estado brasileiro*, atualmente 5.134 residem no territ6rio nacional.

Ou seja, somente cerca de metade do contingente de refugiados reconhecidos pelo
Brasil permanece em solo brasileiro. Esses dados levam a uma reflexdo sobre o que teria
acontecido com os outro cinco mil refugiados reconhecidos pelo Brasil, ja que néo
permaneceram no pais. Seria essa uma evidéncia da auséncia de politicas publicas para a
integracdo dos refugiados no Brasil? Qual seriam os motivos que fizeram com que
aproximadamente cinco mil refugiados, que pleitearam o direito de viver no Brasil, 0
deixassem?

Pesquisas publicadas nos ultimos anos, relatérios de estudos recentes e dados oficiais
disponibilizados pelo governo brasileiro apontam para a dificuldade de integracdo dos
refugiados na sociedade brasileira, ja que, embora a legislacdo do Brasil seja apontada como
vanguardista, as politicas publicas implementadas ndo estariam cumprindo o seu papel de
propiciar a insercdo social, econémica e cultural desses individuos. (BRASIL, 2015; BRASIL,
2017; BRASIL, 2018; HAYDU, 2009; JUBILUT, 2007; OIM, 2017; PAIVA, 2011).

Um desses estudos € a pesquisa “Migrantes, apdtridas e refugiados: subsidios para o
aperfeicoamento de acesso a servicos, direitos e politicas publicas no Brasil*”. A pesquisa

faz parte do Projeto “Pensando o Direito*®”

, ¢ foi elaborada pelo Instituto de Pesquisa
Econbmica Aplicada, a partir de Chamada Publica da Secretaria de Assuntos Legislativos do
Ministério da Justica.

O objeto da pesquisa é a sistematizacdo de informacGes, obtidas em ambito nacional, a

respeito dos entraves para 0 acesso aos servicos publicos e direitos*’ no Brasil por parte dos

** 0 relatério do Ministério da Justica divulgado em 2018apontou um total de 10.145 refugiados reconhecidos
pelo Brasil até o final do ano de 2017. Esses sdo os dados mais atualizados sobre refugio disponibilizados pelo
governo brasileiro até o momento. (BRASIL, 2018).

** BRASIL. Ministério da Justica. Migrantes, apétridas e refugiados: subsidios para o aperfeicoamento de
acesso a servigos, direitos e politicas publicas no Brasil. Brasilia: IPEA, 2015. (Série Pensando o Direito, 57).
Disponivel em: http://pensando.mj.gov.br/wp-content/uploads/2015/12/ PoD_57_L.iliana_web3.pdf. Acesso em:
17 fev. 2016.

%0 objetivo do Projeto Pensando o Direito é a producdo de conteldo que colabore na construgdo e
aprimoramento das politicas publicas a partir da participacdo social. De acordo com texto que apresenta a
publicagdo: “Essa forma de conduzir o debate sobre os projetos de lei, leis e politicas publicas contribui para seu
fortalecimento e democratizacdo, permitindo a producdo plural e qualificada de argumentos utilizados nos
espagos publicos de discussdo e decisdo, como o Congresso, 0 governo ¢ a propria opinido publica”. (BRASIL,
2015, p.09).

" 0s direitos analisados foram os direitos considerados parametros pelo Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH), a saber: saude, educagdo e renda; acrescidos do direito @ moradia e a documentacdo. De acordo com a
publicagdo, esses direitos seriam os deacesso fundamental para uma vida digna, além de serem tanto direitos em
si como instrumentais para o acesso a outros direitos. (BRASIL, 2015).
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migrantes*® estrangeiros como forma de subsidiar, institucional, estrutural e normativamente,
a melhoria das politicas publicas dirigidas a essa populacéo. (BRASIL, 2015, p.19).

Segundo consta na apresentacdo da pesquisa:

[...] a fim de aprimorar as respostas do Estado em termos de politicas, legislacdo e
governanca institucional, bem como de estratégias de cooperacdo internacional
frente @ migracdo. Isso requer verificar como séo tratadas e protegidas essas pessoas
que precisam ter protecdo integral que abranja, de maneira destacada, a sua
integracdo no pais de acolhida. Esta protecdo do imigrante e sua integracdo
passam, necessariamente, pelo acesso a direitos e, especificamente, aos servigos
publicos essenciais. Neste sentido, é necessario identificar que tipos de
obstaculos podem impedir ou limitar o acesso dos imigrantes a tais servicos e
direitos e, em consequéncia, limitar sua protecdo e integracdo, visando,
sobretudo, subsidiar com dados da realidade as politicas publicas e o marco
normativo em matéria de migrac@es e direitos humanos no Brasil. (BRASIL, 2015,
p.22, grifos nossos.).

A pesquisa realizada concluiu que o Brasil ndo aplica uma parcela consideravel das
diretrizes internacionais a respeito dos Direitos Humanos dos refugiados e migrantes. Em
decorréncia disso, 0s especialistas responsaveis pela pesquisa manifestaram, no documento, a
recomendacdo de que o Brasil adeque a sua politica migratoria as exigéncias internacionais,
com a inclusdo da dimensdo dos Direitos Humanos na sua politica migratéria e com a
insercdo de um enfoque migratorio nas politicas publicas e programas sociais existentes.

Outras pesquisas utilizadas como base para a nossa analise sobre as politicas publicas
para refugiados no Brasil foram os dois relatorios produzidos a partir do projeto “Politica de

»9 da Carta Acordo® firmada entre a

Migragdo e Refugio do Brasil Consolidada
Organizacdo Internacional para as Migracdes (OIM) e o Programa das Nag¢des Unidas para o

Desenvolvimento (PNUD). Em conjunto, esses dois relatérios® apresentam as conclusdes do

*® A pesquisa utiliza o termo genérico “migrantes” para referir-se aos grupos de deslocados ambientais,
imigrantes econémicos, imigrantes provenientes de fluxos migratérios mistos, imigrantes por questdes
humanitarias, refugiados e solicitantes de reflgio. O foco da pesquisa e da coleta de dados foram os migrantes
estrangeiros no Brasil (imigrantes). (BRASIL, 2015).

* ORGANIZACAO INTERNACIONAL PARA AS MIGRACOES (OIM). Politica de Migragéo e Refgio do
Brasil Consolidada. 1a edicdo. 2 volumes. Brasilia: 2017. Disponivel em:
www.justica.gov.br/seus.../migracoes/visoes_do_contexto_migratorio_no_Brasil.pdf. Acesso em: 19 jan. 2018.
A Carta Acordo estd inserida nas atividades do Projeto BRA/15/007 “Fortalecimento da Capacidade
Institucional e da Participagdo Social na Politica de Justica”, mantido pela Secretaria Nacional de Justica do
Ministério da Justica, pela Agéncia Brasileira de Cooperagcdo do Ministério das RelagBes Exteriores e pelo
Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento. (OIM, 2017).

*1 Os dados coletados e conclusdes da pesquisa foram divididos em dois relatdrios que se completam, a saber: o
primeiro relatério “Visdes do Contexto Migratério no Brasil” (que delineia principalmente um mapeamento
social de expectativas sobre a nova lei de migragdo) e o segundo relatorio “Politica de Refiigio do Brasil
Consolidada” (que propde uma abordagem complementar entre as hormativas e diplomas legais de governanca
do reflgio e das migracBes). Destaque-se que a interconexdo tematica e préatica entre migracdo e reflgio foi
contemplada pelo projeto, ao dividir os resultados e conclusées em dois volumes, que buscam um didlogo entre
os temas. (OIM, 2017, p. 22-23; 31).



192

projeto para “o fortalecimento de capacidades, a melhoria da eficiéncia e a ampliacdo da
participagdo social na politica de migragao e refigio do Brasil”. (OIM, 2017, p.31).
Conforme explica a apresentacdo da pesquisa em suas paginas iniciais:

A iniciativa teve como objetivo primeiro fortalecer as capacidades do governo
brasileiro e apoiar a consolidacdo de uma politica nacional de migracéo, reflgio e
apatridia, partindo de uma ampla consulta social de diagndstico e da intencdo do
Estado brasileiro de obter o melhor alinhamento entre seu direito doméstico e as
diretivas internacionais vinculantes e facultativas que regem a governanca
migratoria e de refugio globalmente. (OIM, 2017, p.25).

A pesquisa desenvolvida pela Organizacdo Internacional para as Migra¢des destacou
em suas conclusdes a importancia de empenhar-se ndo somente por uma legislacdo baseada
nos Direitos Humanos, como também de se buscar a concretizacdo de politicas publicas que
efetivem esses direitos: “O desafio atual, portanto, se coloca ndo tanto em termos legais, mas
sim operacionais”. (OIM, 2017, p.69-70).

A partir da leitura e analise dos relatorios dessas duas pesquisas, identificamos as
principais dificuldades a serem superadas pelas politicas publicas para refugiados no Brasil,
bem como possiveis alternativas para vencer esses desafios. A seguir, vamos apresentar e
abordar cada um desses obstaculos e dos caminhos possiveis para que as politicas publicas
possam ser concretizadas, em uma perspectiva de garantia dos Direitos Humanos dos
refugiados.

De acordo com a discussdo feita por Salles e Gongalves (2016), uma primeira
dificuldade a ser apontada é que a legislacdo brasileira sobre reflgio, embora tida como
avancada, é bastante vaga em relacdo aos pormenores da integracdo do refugiado a sociedade.
N&o sdo explicitadas as condicdes de vida e direitos basicos que devem ser assegurados aos
refugiados que passam a viver em territdrio brasileiro.

Essa falta de detalhamento na lei traz consequéncias para a efetivacdo das politicas
publicas.

Embora o respeito aos Direitos Humanos dos refugiados de forma geral esteja
consagrado nos diplomas juridicos nacionais, verificou-se a auséncia de dispositivos
especificos que tratem das condigcdes e termos para o acesso dos refugiados aos servicos
publicos, que enumerem as politicas publicas propriamente destinadas a populagéo refugiada
e gque expressem os direitos essenciais que o Estado é obrigado a garantir, tais como a salde
publica e gratuita, a educacdo, o acesso a justica, a moradia e a ndo discriminagdo. (BRASIL,
2015).

Assim, uma adequacdo do marco juridico brasileiro seria importante, com leis e

dispositivos que deixem explicitos quais os direitos que o Brasil se compromete a garantir
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para essa populacdo, e que indiquem o caminho e as condigdes para que os refugiados possam
acessar 0s servicos e politicas publicas. (BRASIL, 2015).

Nesse mesmo sentido, a pesquisa realizada pelo Ministério da Justica, em parceira
com o Instituto de Pesquisas Econdmicas e Aplicadas, em 2015, aponta a importancia de
transformar e consubstanciar em lei as medidas administrativas que foram adotadas pelo
Brasil, para criar mecanismos especiais de regularizacdo e acolhida para alguns grupos de
imigrantes, pois tal feito significaria um avanco consideravel.

Importante destacar que essas novas medidas normativas devem, necessariamente, ser
acompanhadas de uma ampla revisdo das politicas publicas existentes no Brasil, endossando
uma perspectiva de atencdo aos refugiados e aos imigrantes. A simples mudanga no marco
juridico ndo é suficiente para alterar a realidade dos imigrantes e refugiados. (OIM, 2017).

Uma segunda dificuldade identificada é a omissdo dos imigrantes e refugiados como
grupo vulneravel.

A pesquisa destaca que, enquanto o Programa Nacional de Direitos Humanos 3
(PNDH-3), elenca os imigrantes como possiveis grupos vulneraveis, os sites eletronicos dos
ministérios do governo brasileiro, responsaveis por politicas publicas para as familias e
individuos em situacdo de vulnerabilidade, ndo relacionam os refugiados e migrantes
(estrangeiros em geral) como vulneraveis. (BRASIL, 2015).

O Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), por exemplo, apresenta um Portal
com informagfes a respeito das acbes e dos publicos-alvo dos programas do MDS. Nesse
Indicador de dados sobre Vulnerabilidade (IDV) ndo consta o recorte para estrangeiros, a
exemplo do recorte existente para género, raca e idade. De acordo com o Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), a migracdo em si ndo é considerada como causadora de
vulnerabilidade, sendo necessaria a ocorréncia de alguma violacdo para que os refugiados e
migrantes sejam considerados como grupo vulneravel.

Entretanto, os tratados e convengdes internacionais debatidos e ratificados em
organizagOes multilaterais pela comunidade internacional consideram 0s migrantes como
grupo distinto, que possui demandas especificas. Os imigrantes em geral, solicitantes de asilo,
refugiados e apatridas sdo classificados como grupos vulnerdveis e marginalizados, que
demandam um tratamento especial por parte dos Estados para a protecao, respeito e realizagéo
de seus direitos econémicos, sociais e culturais. (BRASIL, 2015).

Conforme relatorio elaborado pela Organizacdo Internacional para as
Migracdes (OIM), diferentemente da postura adotada pelo governo do Brasil, €
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imprescindivel diferenciar o pablico vulneravel migrante do publico vulneravel em geral.
(OIM, 2017).

O relatorio discute a necessidade de uma abordagem transversal das caracteristicas de
vulnerabilidade, tais como: pessoas em situacdo de reflgio, idade, género, diversidade sexual,
pessoas portadoras de deficiéncias, indigenas e imigrantes fronteirigos.

H& questdes transversais de Direitos Humanos, nas quais acdes e programas proprios
precisam ser concebidos. Existem os vulneraveis dentre os vulneraveis, ou seja, grupos ou
individuos que apresentam diversas caracteristicas de vulnerabilidade, e, portanto, possuem
necessidades singulares. (OIM, 2017).

O relatdrio reitera que a questdo migratoria, quando conjugada com outras questdes de
politicas pablicas transversais, deve receber uma atencdo especial, com programas especificos
dentro das politicas universais.

Pode-se exemplificar essa abordagem transversal com a questdo das mulheres
migrantes, que podem sofrer com o tréfico de pessoas, com a violéncia domestica e até
mesmo com a exploracdo sexual. Para além das politicas universais, ha a necessidade de
atencdo individualizada as mulheres migrantes vulneraveis em varios momentos: desde a
acolhida em abrigos apropriados até a inser¢do da mulher no mercado de trabalho, incluindo a
protecdo especial aquelas vitimas da violéncia doméstica e da exploracdo sexual. (OIM,
2017).

Outro exemplo de questdo transversal de Direitos Humanos é o caso de criangas e
adolescentes em situacdo de reflgio e desacompanhados, que sdo duplamente vulneraveis,
uma vez que o seu acesso as politicas publicas torna-se mais arduo. Nesse cenario, torna-se
essencial a criacdo de politicas de acolhimento de criancas refugiadas desacompanhadas, e
também a capacitacdo dos profissionais e agentes publicos para compreender as
especificidades dessas criancas.

O relatorio publicado em 2017 destaca ainda a necessidade de reconhecimento das
especificidades dos imigrantes indigenas e imigrantes fronteiricos, para que a exigéncia de
documentacao seja compativel com a realidade dessas pessoas.

Outra questdo relacionada a vulnerabilidade que carece ser regulamentada e
padronizada nos diplomas juridicos do Brasil é o reconhecimento da hipossuficiéncia do
imigrante em determinadas situacdes (por exemplo, a auséncia de certos documentos no caso
de refugiados e imigrantes por razBes humanitarias e o regime de gratuidade que deve ser

adotado para a obtencdo desses documentos). (OIM, 2017).
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Prosseguindo com o levantamento dos obstaculos a serem superados pelas politicas
publicas para refugiados no Brasil, conquanto ndo sejam observadas restri¢cdes explicitas para
0 acesso dos refugiados e migrantes aos servicos basicos e politicas pablicas gerais existentes,
ndo se distinguem diretrizes diretas, objetivas e que esclarecam a situacdo especifica dos
refugiados e migrantes frente a tais servicos e direitos. A pesquisa realizada pelo Ministério
da Justica, em parceria com o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, em 2015, concluiu
que tanto a populacdo beneficiaria como os servidores publicos e funcionarios que atendem
essa populacéo possuem davidas a respeito do assunto.

Assim, a inexisténcia de informac6es sobre os requisitos e as especificacfes requeridas
da populacdo refugiada e migrante para 0 acesso aos servicos e politicas publicas acarreta em
obstaculos para a concretizacdo desses direitos. Apesar de ndo existirem barreiras formais, o
acesso a essas politicas e servigos encontra impedimentos, como a falta de informacdes e
mesmo as barreiras linguisticas (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Ao ndo mencionar a situacdo distintiva dos refugiados e migrantes, as politicas
publicas existentes no Brasil tornaram o refugiado um sujeito invisivel, prejudicando seu
acesso mesmo aos direitos instituidos sobre o determinante da universalidade de acesso. As
politicas publicas de educacdo e saude, por exemplo, sdo consideradas universais no Brasil e,
em decorréncia disso, sdo aplicaveis também a migrantes e refugiados. A problematica
central ndo é falta de previsao legal do acesso a essas politicas, e sim a fragilidade da oferta
desses servicos, tanto em termos de qualidade, quanto em funcdo da falta de informacdes
claras sobre a extensdo desses direitos aos ndo nacionais. Assim, esses direitos basicos sdo, na
prética, dificultados a populagdo refugiada e migrante, formando entre essa populacao a ideia
de que o direito existe, porém, na realidade, ndo consegue ser exercido. (BRASIL, 2015;
OIM, 2017).

Uma ressalva necessaria sobre esse tema € a questdo estrutural dos problemas sociais
no Brasil: muitas das dificuldades enfrentadas pelos refugiados para o acesso as politicas
universais sdo iguais as enfrentadas pelos nacionais brasileiros. No entanto, os refugiados
encontram-se em uma situacdo especifica de vulnerabilidade e, assim, demandam uma
atencdo diferente para as suas dificuldades e condicgdo. (OIM, 2017; RESENDE, 2017).

A fim de garantir o acesso da populagéo refugiada as politicas universais, entende-se
que € indispensavel uma regulamentacdo especifica na matéria, considerando as
especificidades dessa populacdo, sua especial vulnerabilidade e os obstaculos existentes para

0 acesso aos servicos e politicas pablicas, determinando de forma objetiva e explicita os seus
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direitos, bem como informacdes sobre os requisitos, as condicOes, os tramites e as formas de
acesso a esses servicos. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Regulamentar os mecanismos de acesso as politicas publicas considerando as
especificidades dessa populacdo, requer propor alternativas e solugdes para os problemas e
barreiras enfrentados, a exemplo da oferta de cursos de linguas e de vale-transporte, da
exigéncia de documentacdo viavel e compativel, dentre outras. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Assim, o relatorio da Organizacdo Internacional para as Migragdes (OIM) conclui essa
questdo, com a recomendacdo de acbes e programas especificos para os refugiados e
migrantes no ambito das politicas publicas universais, que assegurem que individuos
pertencentes a grupos vulneraveis tenham seu direito de acesso aos servigos e direitos basicos
concretizado, nos termos da legislacdo vigente.

Além da regulamentacéo especifica para a populacédo refugiada no @mbito das politicas
publicas universais existentes, os relatérios produzidos a partir das pesquisas conduzidas,
tanto pelo Ministério da Justica, como pela Organizacdo Internacional para as Migracoes,
alertam para a urgéncia de conceber politicas publicas especificas, elaboradas exclusivamente
para os refugiados e imigrantes, quando suas peculiaridades assim o exigirem.

Nessa perspectiva, as politicas publicas devem ser pensadas e arquitetadas tendo em
vista a vulnerabilidade dos refugiados, suas necessidades especificas e dificuldades. A
estruturacdo de politicas publicas dirigidas a integracdo dos refugiados é fundamental para
assegurar-lhes os direitos econdmicos, sociais e culturais, a exemplo do direito a saude, ao
trabalho e a educacdo. (BRASIL, 2015; RESENDE, 2017).

Outra dificuldade recorrente apontada pela pesquisa realizada pelo Ministério da
Justica em parceria com o IPEA, no ano de 2015, sdo as complicacGes relacionadas a
obtencdo de documentacéo pelos refugiados, solicitantes de refugio e imigrantes. As questdes
relacionadas a documentacdo sdo relevantes, pois podem impedir o acesso desses individuos
aos programas sociais do governo, politicas publicas e servigcos essenciais. Segundo o
relatério do Ministério da Justica, tal fato configura uma violacéo diaria de Direitos Humanos
que acontece no Brasil e que, portanto, deve ser sanada.

Uma solucdo para esse quadro de violagcdes de Direitos Humanos seria promover a
desburocratizacdo e a simplificacdo dos procedimentos de regularizacdo migratdria no pais,
viabilizando caminhos e alternativas para a obtencdo de documentos. Outra possibilidade

seria a revisdo das exigéncias documentais para 0 acesso a servicos publicos essenciais, ja que
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os Direitos Humanos devem ser assegurados a todos os seres humanos, independentemente de
sua situacdo migratdria. (BRASIL, 2015).

O relatério resultante da pesquisa elaborada pela OIM em 2017 destaca também a
importancia do aperfeicoamento do documento provisério dos refugiados (o protocolo de
pedido de reconhecimento do status de refugiado, valido enquanto o pedido de reflgio esta
sendo analisado): o protocolo deve ser emitido rapidamente e deve ser capaz de suprir
quaisquer exigéncias documentais durante a analise do pedido.

Segundo a pesquisa apoiada pelo Ministério da Justica e pelo IPEA, em 2015, um
exemplo de como os documentos podem ser entraves para 0s imigrantes e refugiados
efetivarem os seus direitos é que o principal meio de acesso aos programas sociais do governo
brasileiro é a inscricdo no Cadastro Unico® (CadUnico). Para inscrever-se no CadUnico, o
responsavel pela unidade familiar necessita informar, obrigatoriamente, o seu Cadastro de
Pessoa Fisica (CPF) ou o nimero do seu Titulo de Eleitor. Eis o obstaculo: sdo exigidos
documentos que os refugiados e imigrantes ordinariamente nao possuem.

Embora seja previsto um cadastramento diferenciado®, que permite a dispensa de
certos documentos, os imigrantes e refugiados ndo sdo contemplados por esse dispositivo,
sendo o cadastro diferenciado aplicado as comunidades quilombolas, povos indigenas,
familias em situacdo de rua e pessoas resgatadas de trabalho em condicdo analoga a de
escravidao. (BRASIL, 2015).

Assim, ainda que o cadastramento no CadUnico e a participacdo nos programas
sociais do governo incluam os refugiados e imigrantes, perduram os impedimentos
decorrentes da documentacao exigida.

Entendemos que os refugiados e imigrantes deveriam ser incluidos nessa possibilidade
de cadastramento diferenciado, uma vez que constituem um segmento populacional
especifico, com peculiaridades, e, portanto, demandam formas préprias de cadastramento,
adaptadas as suas caracteristicas e necessidades.

Outro exemplo das dificuldades enfrentadas no terreno das questdes documentais é o
acesso a educacdo formal pelos refugiados e imigrantes, uma vez que grande parte dessa

populagédo ndo possui a documentacdo exigida pelas escolas e universidades; e, mesmo

>0 Cadastro Unico é regido pela Portaria n° 177 do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome,
de 16 de junho de 2011, que define procedimentos para a gestio do Cadastro Unico para programas Sociais do
Governo Federal, publicada no D.O.U. de 20 de junho de 2011. (BRASIL, 2011).

%% O cadastramento diferenciado ¢ o procedimento de coleta de informagdes e inclusdo, no CadUnico, de familias
gue possuem caracteristicas socioculturais ou econémicas que exijam formas de cadastramento especificas,
distintas do processo de cadastro comum. (BRASIL, 2015).
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quando em posse do diploma, o individuo precisa pagar altas taxas e aguardar o processo de
revalidacdo desse diploma. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

A OIM traz em seu relatorio algumas recomendacdes para esses problemas:
padronizar a revalidacdo de diplomas, reduzindo seus custos e favorecendo a comprovacéo da
hipossuficiéncia dos refugiados e imigrantes; normatizar o acesso a universidade por meio de
cotas para imigrantes e refugiados; e simplificar o acesso dos imigrantes e refugiados ao
ensino médio.

Outro exemplo de contratempo em relagdo a documentacdo é a dificuldade dos
refugiados e imigrantes em cumprir as diversas exigéncias do Banco Central do Brasil
(BACEN) para a abertura de contas bancarias. Regulamentar, aperfeicoar e divulgar os
procedimentos para que os bancos abram contas para imigrantes e refugiados faz-se vital.
(OIM, 2017).

Uma questdo-chave a ser solucionada para o aperfeicoamento das politicas publicas do
Brasil sobre refugio e migracdo é a gestdo e coordenacédo da politica migratéria brasileira.

A inexisténcia de uma coordenacdo centralizada e de diretrizes e parametros de
atuacdo para a politica migratoria brasileira, acrescida da falta de sintonia e de comunicacgéo
entre os 6rgdos de gestdo das politicas publicas, dificulta o estabelecimento de politicas e
atendimentos padronizados. A descentralizagdo da atuacdo dos diversos 6rgdos (com
responsabilidades referentes a questdo migratoria divididas entre diferentes autoridades, com
orcamentos e recursos incertos) dificulta a construcdo de uma politica para migracGes e
refugio que seja integrada e coerente. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Faz-se urgente a adocdo de uma politica migratoria nacional estruturada, na qual a
entrada, a permanéncia e a integracdo dos imigrantes e refugiados sejam geridas de forma
articulada, designando as responsabilidades dos poderes publicos e promovendo uma
integracdo entre as politicas federal, estaduais e municipais. Em nivel federal, seria
fundamental a concepgdo de uma politica de estimulos e auxilios aos estados e municipios
para a construcdo e efetivagdo de politicas puablicas referentes aos temas migratorios,
desenvolvendo politicas estaduais e municipais de migracdo e refugio, criando instituicbes
apropriadas para a protecdo dos imigrantes e da populacdo refugiada, e, assim, possibilitando
a garantia dos servigos publicos em um paradigma de respeito aos Direitos Humanos.
(BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Um sistema integrado de protecdo aos imigrantes e refugiados - com estimativas

especificas sobre 0 acesso aos servigos publicos e direitos essenciais - propiciaria a expansao
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para a esfera nacional das experiéncias de sucesso subnacionais, viabilizando a elaboragéo de
um plano nacional de integracéo local para refugiados e imigrantes.

Outra problematica relacionada a gestdo migratdria no Brasil é a escassez de dados e
informacdes produzidas pelos 6rgaos publicos sobre o assunto. A producdo de informacdes
globais e regionalizadas sobre refugiados e imigrantes que vivem no Brasil auxiliaria no
dimensionamento das suas necessidades e demandas, e, dessa forma, as politicas publicas
poderiam ser adequadas a realidade dessa populacdo. Nessa logica, o relatorio do Ministério
da Justica sinaliza para a importancia dos canais de informacéo e de divulgacdo dos direitos
dos refugiados e imigrantes, dos servigcos publicos prestados e dos meios de acesso a esses
servicos e direitos, que propagam essas informacdes para o publico-alvo em uma linguagem
simples e adequada. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Some-se as mencionadas dificuldades de gestdo da politica migratéria, um quadro de
recursos humanos escassos e sem o devido treinamento.

O desprovimento de capital humano capacitado e com responsabilidades exclusivas
para o tema das migracdes e do reflgio prejudica tanto a elaboracdo de uma politica nacional
migratoria integrada, como também a efetivacdo na esfera pratica dos direitos dessa
populagéo. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

A capacitacdo dos funcionarios e servidores publicos que lidam com essa populacdo
(sobre a tematica migratoria, sobre as particularidades dos refugiados e migrantes, sobre as
normas do refugio, da migracdo e dos Direitos Humanos no pais, sobre as diferencas culturais
e de idiomas), assim como as demais politicas analisadas ao longo deste capitulo requerem
orcamento especifico e constante.

Por conseguinte, um dos desafios centrais para repensar a politica de reflgio e
migracao do Brasil e a garantia do acesso aos servicos e direitos seria a dotacdo orcamentaria
prépria para esses fins. (BRASIL, 2015; OIM, 2017).

Uma das principais fragilidades da governanga migratodria brasileira, identificada pelas
pesquisas analisadas, remete a impossibilidade de sequer conhecer o orgamento que o Brasil
destina atualmente as politicas migratorias e de refugio. Isso se deve ao fato de os deveres e
politicas relativas & migracdo e reflgio serem distribuidos entre varias instancias e entes
publicos, com orcamentos difusos e recursos desconhecidos e varidveis. Conforme
apresentado pela pesquisa da Organizacdo Internacional para as Migracdes, ndo ha rubrica
orcamentaria propria e exclusiva para a questdo migratoria no Brasil, que fica espalhada no
orcamento geral dos 6rgaos onde estdo situadas as diversas agéncias tematicas atuantes na

questao.
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O 6rgdo criado especificamente para tratar do tema do reflgio no Brasil, o0 Comité
Nacional para Refugiados (CONARE), possui uma capacidade operacional baixa, contando
com uma pequena estrutura e um quadro restrito de funcionarios. Com essas limitacdes
estruturais, 0 CONARE limita-se a analisar as solicitacbes de reflgio, que aumentaram
consideravelmente no Brasil, no decorrer dos ultimos anos.

Outros programas e acOes, que poderiam ser desenvolvidos pelo CONARE para
auxiliar na integracao dos refugiados na sociedade brasileira, terminam fora de sua agenda, e,
destarte, o anseio por politicas publicas concebidas em uma perspectiva transversal de
Direitos Humanos para acolher essa populacdo permanece como mais uma demanda néo
atendida. (OIM, 2017).

Os relatdrios apresentados pela pesquisa da OIM concluem a respeito da politica

migratoria brasileira:

Dotado de maior estrutura, previsdo orcamentdria e quadro de funcionarios, o
CONARE alcangaria mais autonomia para vislumbrar programas de longo prazo,
podendo construir uma politica de reflgio mais sélida. Sem o fortalecimento
institucional do CONARE, a construcdo de qualquer politica estruturada enfrentar
dificuldades. (OIM, 2017, v.02, p.98).

Ao analisarmos as caréncias e necessidades identificadas, percebemos de grande valia
aproveitar as estruturas publicas ja existentes, com o intuito de propiciar o arranjo (fisico,
operacional, institucional e humano) fundamental para a consolidacdo da politica brasileira de
migrac0es e refugio.

De acordo com o relatério do OIM (2017), outros obstaculos comumente enfrentados
pela populacdo refugiada e imigrante, em sua trajetoria rumo a garantia de seus direitos no
Brasil, sdo: - as dificuldades da acolhida inicial; a omissdo temporaria de direitos aos
imigrantes e refugiados; - a questdo da inadequacdo da moradia e das politicas de
abrigamento; - as questbes relativas ao trabalho (seja sua auséncia, a alta restricdo das
politicas de emprego brasileiras, a discriminacdo, a exploracdo ou até mesmo o trabalho
escravo); - a discriminacao e a xenofobia no acesso a servigos publicos; as questdes do idioma
e de ordem cultural (choque de costumes, ambiente de trabalho diferente) e, ainda, - a
auséncia de assisténcia juridica gratuita no interior do pais e em locais remotos.

Em vista disso, em conformidade com as conclusGes da pesquisa do Ministério da
Justica em parceria com o Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (2015), verifica-se
que h& um conjunto de diversos fatores que ocasionam a criacdo de obstaculos de acesso a

servigos e direitos pelos refugiados e imigrantes no Brasil.
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Desse modo, ao examinar a atuacdo do Brasil ao longo das ultimas décadas, Salles e
Gongalves (2016) argumentam que, ainda que se considere o desenvolvimento de um
importante arcabouco juridico inclusivo, a protecdo integral dos direitos dos refugiados no
pais tem diversos obstaculos a serem enfrentados.

Para Fernandes e Faria (2017), o caso da imigracdo haitiana para o Brasil, com 0s
desafios que trouxe para a sociedade e governo brasileiro, seria parte de um processo mais
amplo, de insercdo do pais no sistema migratorio mundial. A forma como ocorreu esse fluxo
de haitianos e, mais recentemente, a chegada em massa de venezuelanos seriam uma
evidéncia de que “os mecanismos legais que dispdem o pais ndo estdo adaptados a nova
realidade de um mundo no qual as pessoas transitam por diversas razoes”. (FERNANDES;
FARIA, 2017, p.157)

De acordo com os autores, esses acontecimentos demonstram que, mesmo que as
responsabilidades dos diferentes érgdos que lidam com a migracao e reflgio estejam definidas
nos diplomas juridicos brasileiros, existe a caréncia de uma coordenagdo mais abrangente das
acoes e politicas.

A fim de ndo exercer um papel coadjuvante nesses processos migratorios e contribuir
— ainda que indiretamente - para a ampliacdo da vulnerabilidade e da violagdo dos Direitos
Humanos dos refugiados, o governo brasileiro precisa compatibilizar o discurso de respeito
aos Direitos Humanos adotado no plano internacional com uma pratica politica em seu &mbito
doméstico de efetivacdo e garantia desses direitos a todos. (FERNANDES; FARIA, 2017,
SALLES; GONCALVES, 2016). Salles e Gongalves pontuam:

Na questdo dos refugiados, isso significa a criagdo e a manutencdo de politicas
pUblicas especificas para os refugiados e demais migrantes forgados que permitam o
acesso efetivo destes a salde, a educagdo, a moradia, ao trabalho e a possibilidade
de acdo politica. (SALLES e GONCALVES, 2016, p.130; grifos nossos).

Os entes estatais, diante de uma crise migratoria em ambito global, precisam rever
suas respostas e repensar as politicas elaboradas. Resende (2017) faz uma analise precisa

sobre 0 momento atual:

O maior desafio certamente ndo reside no estabelecimento de normas, pois conforme
analisado ha importantes documentos sobre a protecdo dos direitos humanos dos
refugiados, tanto no sistema internacional como em &mbito interno. A verdadeira
necessidade é a de encontrar maneiras mais eficazes de implementar as normas de
protecdo, em um espirito de cooperagdo internacional e responsabilidade interna
compartilhada. Assim, € preciso que cada Estado reconheca o seu papel, dessa forma
serd possivel alcangar a verdadeira efetividade na protecdo dos direitos humanos dos
refugiados. (RESENDE 2017, p.256).

De acordo com as conclusdes da pesquisa capitaneada pelo Ministério da Justica do

Brasil no ano de 2015, para que esses direitos nao fiquem apenas no ambito retorico, mas que
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sejam concretizados em a¢es e politicas publicas no interior dos Estados, isto é, na realidade
pratica das sociedades que acolhem os refugiados, torna-se evidente a importancia da
participacdo da sociedade civil e, em especial, dos refugiados no processo de construcao,
debates e execucdo das politicas publicas.

O relatorio final concebido pela OIM, em 2017, levanta alguns questionamentos ao
analisar essa problemaética, tais como: - Como regulamentar a¢fes que garantam que 0S
refugiados participem ativamente na elaboracéo e efetivacdo das politicas publicas? - Como
assegurar participacdo politica para grupos e individuos que ndo possuem direitos politicos
em nosso pais?

Como analisaremos no proximo topico, o caso do municipio de Sdo Paulo pode ser
tomado como modelo para avancar no reconhecimento dos direitos politicos dos refugiados,
um passo fundamental para a igualdade de direitos entre nacionais e ndo nacionais e também
para integragdo estes Ultimos de fato em nossa sociedade.

Na conjuntura politica contemporanea, existe uma compreensdo que desvincula o
conteddo politico do conceito de cidadania, julgando que a simples concessao de direitos seja
condicdo suficiente para se pressupor o0 exercicio da cidadania. Essa compreensdo ndo
considera que, sem a participacao politica, o refugiado “nao € sujeito ativo na construgao dos
direitos que a ele séo oferecidos, o que prejudica a sua capacidade de intervencgéo ativa e
emancipagao no territrio em que se encontra”. (BRASIL, 2015, p.260).

Distintamente dessa compreensdo, a presente pesquisa busca demonstrar a

imprescindibilidade do reconhecimento dos direitos politicos dos refugiados.

5.2. ASPOLITICAS PUBLICAS DELIBERATIVAS DO MUNICIPIO DE SP

Conforme dados do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados, a cidade
de S&do Paulo recebe mais solicitantes de refugio do que a somatdria das demais capitais da
América Latina, excluindo Quito. (ACNUR, 2017).

N&o obstante, 0 municipio de Sdo Paulo tem se destacado, em nivel internacional, ao
longo dos ultimos anos, ao conceber e implementar diversas boas praticas sobre a temaética do
refugio e das migracdes. (OIM, 2017).

Dentro dessa perspectiva, a Coordenacdo de Politicas para Migrantes (CPMig) foi
instituida no dia 27 de maio de 2013, na esfera da Secretaria Municipal de Direitos Humanos
e Cidadania (SMDHC) de S&o Paulo, por meio do artigo 242 da Lei Municipal n® 15.764,
durante a gestdo do entdo prefeito Fernando Haddad. A CPMig/SMDHC foi o primeiro 6rgéo
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publico municipal no Brasil estabelecido com o objetivo de tratar exclusivamente de questdes
migratérias. (SAO PAULO, 2016).
Suas acdes foram alicercadas a partir de dois instrumentos participativos. Um desses

instrumentos é 0 “Programa de Metas da Cidade de S&o Paulo 2013-2016 — Verséo Final

545,

Participativa™”, que inicialmente previa, em sua meta n° 65, a criagdo e implantagéo de uma

politica municipal para migrantes e de combate & xenofobia. Posteriormente, as propostas e
sugestdes feitas, por intermédio da participacdo popular, durante a 12 Conferéncia Municipal
de Politicas para Imigrantes,® foram somadas aos objetivos e programas a serem
implementados pela Coordenagfo de Politicas para Migrantes (CPMig). (SAO PAULO,
2016).

Assim, as metas originais incluidas no programa de governo, foram agregadas metas
deliberadas pela participacdo popular. Conforme consta no documento de devolutiva das

acOes implementadas pela Coordenagdo de Politicas para Migrantes (CPMig) :

Programa de Metas Municipal — Meta n® 65 - Criar e implantar a Politica Municipal
para Migrantes e de Combate & Xenofobia —

Entregas originais incluidas no programa:

1. Mapeamento e conhecimento da populacéo imigrante de S&o Paulo;
2. Conferéncia Municipal e participacéo social;

3. Campanha de conscientizagdo e combate a xenofobia;

4. Curso de portugués permanente para imigrantes;

5. Capacitacao e sensibilizagdo no atendimento aos migrantes;

6. Regularizacéo e apoio a feiras culturais de imigrantes.

Adicionadas posteriormente:

7. Promocéo da regularizagdo migratoria e do trabalho decente;

8. Promocao da insercdo da popula¢do migrante no sistema bancério;

>0 Programa de Metas passou a existir, apds mobilizacdo da sociedade civil, no ano de 2008. Faz parte da Lei
Organica do Municipio de S&o Paulo desde entdo, o que implica na obrigatoriedade de todo prefeito eleito tornar
publico, até noventa dias apds a sua posse, um programa explicitando as agdes e metas de sua gestdo. Em 2013,
apos ser eleito, o governo de Fernando Haddad elaborou um Programa de Metas que privilegiou a consulta e
participagdo popular. Assim, o programa elaborado foi denominado ‘“Programa de Metas da Cidade de Sdo Paulo
2013-2016 — Versdo Final Participativa”, enfatizando a sua constru¢do em conjunto com a sociedade. Conforme
explicacdo contida no Plano de Metas: “Em margo de 2013, a Prefeitura de Sao Paulo apresentou a populagio da
cidade o Programa de Metas 2013-2016. Apds a apresentacdo dessa proposta, foram realizadas, no més de abril,
35 audiéncias publicas, sendo uma em cada uma das 31 subprefeituras, 3 audiéncias publicas teméticas — de
acordo com os 3 eixos tematicos do Programa de Metas — e uma geral, na Camara dos Vereadores de Séo Paulo.
Em conformidade com o compromisso da atual gestdo com a participacdo popular, foram recebidas
propostas por meio de falas e por escrito nas audiéncias, além de propostas por e-mail. Todas as propostas
foram sistematizadas, classificadas e avaliadas sobre a possibilidade de sua incorporacdo. O resultado desse
processo estd consolidado nesta Versdo Final Participativa do Programa de Metas 2013-2016 da Cidade de Séo
Paulo que agora vem a publico.” (SAO PAULO, 2013, p.06, grifos nossos). Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/planejamento/arquivos/15308-
004_AF_FolhetoProgrmadeMetas2Fase.pdf. Acesso em: 18 dez. 2018.

>>Mais detalhes a respeito da conferéncia serdo elencados ao longo do texto. A importancia central dessa
conferéncia foi o seu carater deliberativo, consultivo, que valorizou a participagéo popular. “Foi a primeira etapa
do processo de construcdo da 1* Conferéncia Nacional sobre MigracOes e Reflgio (COMIGRAR), sediada em
S8o Paulo, em maio de 2014. Participaram da conferéncia municipal 695 pessoas de 28 nacionalidades
diferentes; 463 propostas foram elaboradas, das quais 57 foram selecionadas como prioritarias em assembleia.
Foram eleitos 50 delegados e 16 suplentes para a COMIGRAR”. (SAO PAULO, 2016, p. 10).
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9. Valorizagdo das festividades e culturas das comunidades imigrantes;

10. Implementagéo do Centro de Referéncia e Atendimento para Imigrantes (CRAI);
11. Lei Municipal n® 16.478/2016 — Institui a Politica Municipal para a Populacéo
Imigrante.(SAO PAULO, 2016, p.06).

A seguir, sdo apresentadas e discutidas as acdes e programas implementados, desde o
ano de 2013, pela Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania de Sao Paulo, por
meio da Coordenacgdo de Politicas para Migrantes. Destaque-se que essas agdes estruturantes
— e por vezes inéditas em ambito municipal - lograram consolidar, na cidade de S&o Paulo,
uma politica pablica relativa a migrantes e refugiados com um viés deliberativo e
emancipatorio.

Uma das primeiras acGes da Coordenacdo de Politicas para Migrantes (CPMig) foi a
realizacdo de um mapeamento a fim conhecer a populacdo imigrante residente em Séo Paulo.
Partindo do pressuposto de que para formular politicas publicas que atendessem as demandas
dessa populacdo, seria primordial conhecer essa populacdo, a CPMig contemplou em seu
mapeamento a busca de informacdes sobre: i) diagnoéstico do atendimento a populacdo
migrante na cidade, para avaliar o atendimento a imigrantes e pessoas em situacdo de refugio,
as dificuldades e as possibilidades; ii) o acesso da popula¢do imigrante aos servicos
municipais de Sdo Paulo, que consistiu em uma sistematizacdo dos dados existentes em
diferentes secretarias e 6rgdos publicos sobre o acesso da populacdo imigrante aos servigos
municipais, a fim de subsidiar as politicas publicas a serem implementadas; iii) os grupos de
imigrantes ou grupos ligados a tematica migratéria existentes no municipio de Sdo Paulo,
documento puablico e produzido de maneira colaborativa, para facilitar a articulacdo entre o
poder publico e os grupos existentes na cidade, iv) as feiras de imigrantes na cidade de S&o
Paulo, com o intuito de divulgar e promover as diferentes culturas e a diversidade; v) o portal
Cosmopolis, elaborado em parceria com o Instituto de RelacGes Internacionais da
Universidade de Sdo Paulo (IRI/USP), com o proposito de reunir estudos contemporaneos
sobre as migracdes internacionais, em especial em S&o Paulo. (OIM, 2017; SAO PAULO,
2016).

Ainda nesse inicio de atuagdo, a CPMig operou para promover a bancariza¢do dos
refugiados e imigrantes, isto €, para inserir essa populacdo no sistema bancério oficial. A
auséncia de documentacao e o desconhecimento por parte das agéncias bancarias impediam a
abertura de contas por refugiados e imigrantes, tornando-os vulneraveis a assaltos e extorsoes,
ja que muitos mantinham suas economias em suas residéncias. J& no ano de 2013, foi
pactuado o primeiro acordo com a Caixa Econdmica Federal, com o objetivo de facilitar a

abertura de contas e incentivar os imigrantes a aderirem ao sistema bancario. Em 2014, foi
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estabelecido um acordo de cooperagcdo com o Banco do Brasil. Com a flexibilizacdo da

documentacdo exigida, a CPMig estima que milhares de contas tenham sido abertas desde
entdo. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

Uma iniciativa da CPMig que merece destaque foi a promocéo de dialogos entre o poder

publico e a populacdo migrante de forma direta, sem media¢fes ou intermediarios. Com a

compreensdo de que “a insercdo da populacdo migrante na vida politica da cidade é essencial

para sua integracdo na sociedade enguanto sujeitos, ainda que a legislacdo brasileira imponha

vedagdes a sua participagdo” (SAO PAULO, 2016, p.08), o poder publico de Sdo Paulo

concretizou trés importantes espacos de participagdo social e didlogo deliberativo, a saber:

i)

Os Diélogos abertos: os #DIALOGOSP/MIGRANTES foram encontros periodicos

para a apresentacdo das coordenacbes da SMDHC, em 2013, e para a construcao
coletiva de uma politica publica aberta a participacdo social e ao didlogo
deliberativo entre movimentos sociais, coletivos e comunidades imigrantes,

refugiados, brasileiros e representantes do poder publico.

i) A 12 Conferéncia Municipal de Politicas para Imigrantes: al® Conferéncia Municipal

de Politicas para Imigrantes — Somos Tod@s Migrantes foi realizada entre 29 de
novembro e 1° de dezembro de 2013, em S&o Paulo, contando com a participacéo
de 14 secretarias municipais e 14 entidades da sociedade civil. A conferéncia teve
cardter consultivo: 463 propostas foram elaboradas, das quais 57 foram
selecionadas em assembleia. A importancia da Conferéncia Municipal de Politicas
para Imigrantes reside no fato de ter reunido e registrado, a partir de ampla
participacdo popular, as prioridades da politica municipal para imigrantes. Assim,
a Conferéncia integrou, com 0 “Programa de Metas da Cidade de Sdo Paulo 2013-
2016 — Versdao Final Participativa”, 0 conjunto de instrumentos participativos
basilares que guiariam a construcdo de politicas puablicas municipais de caréater

deliberativo e emancipatorio.

i) A Eleicdo dos Conselheiros Extraordinarios do Conselho Participativo Municipal e,

posteriormente, a criacdo do Conselho Municipal de Imigrantes: a cadeira de
Conselheiro Extraordinario Imigrante do Conselho Participativo Municipal foi
criada para a inclus@o dessa populagdo nesse espaco de atuacdo da sociedade civil.
A Prefeitura Municipal de S&o Paulo criou a cadeira de Conselheiro
Extraordinario, mediante o decreto n° 54.645, de 29 de novembro de 2013, que
instituiu a cadeira do Conselheiro Extraordinario nos Conselhos Participativos

Municipais das Subprefeituras. No ano de 2015, as cadeiras extraordinarias para
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imigrantes foram ampliadas para todas as 32 subprefeituras da cidade. Desse
modo, os refugiados, apatridas, deslocados e imigrantes puderam envolver-se
ativamente na elaboracdo e na definicdo da politica local, por meio da atuacdo na
concepcao das politicas publicas e da vigilancia dos gastos publicos. No ano de
2016, foi instituido o Conselho Municipal de Imigrantes (previsto na Lei
16.478/2016), o6rgdo consultivo vinculado & CPMig. O Conselho tem como
atribuicdo participar na concepcao, efetivacdo e avaliacdo das politicas publicas
municipais relativas a populacdo imigrante e refugiada. (BRASIL, 2015; OIM,
2017; SAO PAULO, 2016).

Outro projeto colocado em agédo pela CPMig foi a criacdo e divulgacdo da campanha de
conscientizagdo e prevengdo a xenofobia “S8o Paulo tem lugar para todos e para todas. Menos
para a intolerancia”. Com o slogan “Sao Paulo respeita migrantes e imigrantes”, folders e
banners foram dispostos em locais publicos, como pontos de dnibus e metros, além de serem
veiculados na televisdo e nas redes sociais, enfatizando o combate a discriminagdo contra
refugiados e imigrantes, a despeito de sua nacionalidade, situacdo migratdria, género ou etnia.
(SAO PAULO, 2016).

Também foi relevante a oferta de cursos de portugués para a populacdo imigrante. Entre
2014 e 2016, levando em consideragdo a importancia do aprendizado da lingua portuguesa
para a autonomia e integracdo dos imigrantes e refugiados, foram ofertadas cerca de 500
vagas em cursos de portugués de nivel basico a populacdo refugiada e imigrante da cidade de
Sdo Paulo, por meio de parcerias com programas do governo federal e instituicGes ligadas a
tematica migratoria. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

A CPMig atuou ainda no sentido de capacitar e sensibilizar os agentes e servidores
publicos que lidam com o atendimento a refugiados e imigrantes, com o objetivo de assegurar
um tratamento humanizado e digno para essa populacéo, facilitando o seu acesso aos servicos
publicos e a efetivacdo de seus Direitos Humanos.

Ao constatar a demanda da populacdo imigrante e refugiada, a Coordenacao de Politicas
para Migrantes trabalhou para a regularizacdo das diversas feiras culturais e gastrondémicas
organizadas pelas comunidades migrantes na cidade de S&o Paulo. A a¢do da CPMig nesse
caso, foi de intermediar junto as subprefeituras, o processo de regularizacdo, garantindo a
manutencdo e a valorizacdo desses espagos publicos que propiciam para essa populacdo a
integracdo com a comunidade local, o lazer, a manutencdo de tradi¢Ges culturais, e podem

ainda contribuir para geracédo de renda.
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Em parceria com os Centros de Apoio ao Trabalho e Empreendedorismo (CATe), da
Secretaria Municipal do Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo, a CPMig tem
realizado multiplas acdes para fomentar a empregabilidade de trabalhadores refugiados e
imigrantes no municipio de Sdo Paulo. Entre essas acdes, a organizacdo de mutirbes de
emprego, a facilitacdo da regularizacdo migratoria e do acesso ao Sistema Nacional de
Emprego (SINE), a sensibilizagio das empresas para a tematica. (OIM, 2017; SAO PAULO,
2016).

A efetivacao dos direitos da populacdo migrante perpassa também o respeito aos aspectos
culturais dos processos migratorios. Nesse sentido, a CPMig atuou na valorizagcdo das
festividades e da cultura das comunidades de imigrantes e refugiados, propiciando a
integracdo e a troca com a sociedade brasileira. Essa atuacdo da CPMig compreendeu a
importancia de estimular a participacdo do refugiado e imigrante em projetos culturais, de
apoiar as diversas festividades promovidas por essas comunidades, e de possibilitar essa
discussdo na sociedade brasileira a fim de sensibilizar a populacdo sobre o tema.

Uma alternativa encontrada para incluir os grupos de imigrantes nas politicas de
desenvolvimento cultural tem sido a ampliacdo de programas de incentivos ja existentes,
como a Valorizacédo de Iniciativas Culturais (VAI), o Agente Cultural e o Plano Municipal de
Cultura de Sdo Paulo. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

A Coordenacdo de Politicas para Migrantes envolveu-se com outras secretarias com 0
proposito de abrir espacos de discussdo sobre a temadtica, como o seminario ‘Politicas
Publicas para Mulheres Imigrantes” (julho de 2016), realizado em conjunto com a Secretaria
Municipal de Politicas para Mulheres; o “Dezembro Imigrante” (2014) e a “Jornada
Municipal de Educacéo para as Relacdes Etnico-Raciais” (setembro de 2016), os dois ultimos
realizados em parceria com a Secretaria Municipal de Educacéo. (OIM, 2017; SAO PAULO,
2016).

Ademais, a CPMig/SMDHC tem apoiado todos os anos diversas festividades das
comunidades de imigrantes e refugiados de S&o Paulo.

Em novembro de 2014, a prefeitura de Sdo Paulo consolidou seu papel de vanguarda ao
inaugurar o Centro de Referéncia e Acolhida para Imigrantes (CRAI-SP), um “equipamento
publico municipal de referéncia na atenc¢ao especializada” a populagdo imigrante e refugiada
da cidade de Sdo Paulo, reunindo “servigos de acolhida, apoio psicologico, assisténcia social,
orientacéo juridica, formagdo e orientacdo especializada a imigrantes”. (SAO PAULO, 2015,
p.03).



208

Primeiro de sua natureza no Brasil, 0 CRAI-SP foi instituido em raz&o de parceria entre a
CPMig e a Secretaria Nacional de Justica do Ministério da Justica, sendo gerido pelo Servico
Franciscano de Solidariedade (SEFRAS). O CRAI-SP oferece atendimento realizado por
imigrantes em pelo menos sete idiomas, disponibiliza orientacdo para regularizacdo
migratoria, assessoria juridica e social, encaminhamento para cursos de portugués,
intermediacgdo para o mercado de trabalho e acolhe vitimas de violagdes de Direitos Humanos.
(OIM, 2017; SAO PAULO, 2016). De acordo com relatdrio da CPMig:

Em resumo, o CRAI se prop8e a ser um ponto de apoio para a orientacdo de
servidores publicos no atendimento aos imigrantes em toda a rede publica. Sua
criacdo inspirou outras prefeituras e governos estaduais no pais a implementarem
equipamentos semelhantes, o que demonstra a gradual mudanga de paradigma em
politicas publicas para imigrantes capitaneada pela gestdo paulistana. (SAO
PAULO, 2016, p.17).

A CPMig e a Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social
(SMADS) trabalharam conjuntamente para o estabelecimento de quatro centros de acolhida
especializados em receber pessoas migrantes, os primeiros do pais. No total, sdo 540 vagas da
rede assistencial exclusivas para imigrantes, sendo a maioria dos atendidos composta por
solicitantes de refagio recém-chegados a Sdo Paulo. Em 2014, em razéo do fluxo de haitianos,
0 poder publico municipal de S&o Paulo disponibilizou também um abrigo emergencial para
imigrantes no bairro do Glicério, que acolheu 2.349 migrantes, de 20 nacionalidades distintas,
durante os seus 110 dias de funcionamento.

Com o objetivo de consolidar e aprimorar as politicas publicas pioneiras que vem
sendo concretizadas na cidade de Sdo Paulo desde 2013, a CPMig capitaneou a estruturagéo
da Politica Municipal para a Populacdo Imigrante de Sdo Paulo (PMPI), sancionada pela Lei
n° 16.478 e regulamentada pelo decreto 57.533/2016. O texto inicial foi elaborado por um
comité paritario, com representantes de 13 secretarias municipais e de 13 organizagdes da
sociedade civil reconhecidas por sua atuacdao em migracGes e refugio. O comité trabalhou a
partir de subsidios propostos em audiéncia publica. Apos ser redigida, uma primeira proposta,
ela foi submetida a consulta publica. O processo contou com a consultoria da Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT) e do Conselho Nacional de Imigragédo (CNIg). (OIM, 2017,
SAO PAULDO, 2016).

A Lei é a primeira do pais a instituir diretrizes para a politica de imigrantes na esfera
municipal. Essa lei postula o respeito aos Direitos Humanos das pessoas migrantes residentes
na cidade, assegurando aos imigrantes e refugiados o acesso a saude, a educacéo, as politicas

habitacionais, entre outros direitos. Também coloca diretrizes para a atuacdo das secretarias
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municipais no ambito do tema migratorio, difundindo o respeito a diversidade e a
interculturalidade.

A lei ainda cria novas formas de participacdo politica, como o Conselho Municipal de
Imigrantes, 6rgdo consultivo vinculado a Coordenacdo de Politicas para Migrantes (CPMIg),
da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDH) de S&o Paulo. A criagdo
do Conselho Municipal de Imigrantes merece destaque por ser algo inédito e vanguardista,
uma vez que a legislacdo federal do pais concede direitos politicos exclusivamente aos
nacionais brasileiros. (OIM, 2017; SAO PAULO, 2016).

Além disso, o diploma legal institucionalizou algumas politicas, como a manuten¢do
dos Centros de Referéncia e Atendimento para Imigrantes (CRAI), a criacdo de cursos de
portugués para imigrantes em escolas da rede municipal de ensino, a promog¢édo do trabalho
decente e a capacitacdo de servidores publicos para aprimorar o atendimento oferecido a essa
populacéo.

Com tal panorama, pode-se concluir que o municipio de S&o Paulo representa um caso
emblematico no desenvolvimento de politicas pablicas para refugiados e imigrantes no Brasil,
pois, a partir da criacdo da Coordenacdo de Politicas para Migrantes (CPMig), no ambito da
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDH) de Séo Paulo, tem-se uma
mudanca de paradigma na forma de conceber e implementar politicas publicas para essa
populacdo; uma mudanca de uma perspectiva que enxergava a pessoa estrangeira como uma
possivel ameaca para a seguranca nacional para uma outra alicercada nos Direitos Humanos,
qgue compreende o estrangeiro, o imigrante, o refugiado, o apatrida como sujeito de direitos.
(SAO PAULO, 2015).

Assim, a politica migratéria do municipio de S&o Paulo passou a ser gerida de “forma
transversal, universal e ndo assistencialista”. (SAO PAULO, 2015, p.03). De acordo com

documento publicado pela CPMig apresentando a sua missdo:

Atua transversalmente junto as demais Secretarias do Municipio que se relacionam
com a populacdo imigrante; constrdi politicas na perspectiva de atender a
universalidade dos imigrantes, incluidos os refugiados, independentemente das
nacionalidades e o faz em uma perspectiva do reconhecimento e garantia de
direitos. (SAO PAULO, 2015, p.03, grifos nossos.).

Consideramos fundamental destacar a sua atuacdo pautada pelo didlogo com a
populacdo. Iniciou-se, assim, o estabelecimento de uma politica publica no &mbito municipal
relativa a populagcdo migrante e refugiada que privilegia a constru¢do conjunta de respostas e

alternativas para os problemas que vivemos na sociedade contemporanea, uma construgédo de
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politica publica que busca ser deliberativa, que busca a extensdo dos direitos politicos a todos,
que anseia pela participacdo dos destinatarios das politicas publicas em sua elaboracao.
Trata-se do inicio de construcdo de uma politica publica que vislumbra ser

democratica no sentido proposto por Habermas.

Embora ainda haja muito a ser feito, pela primeira vez a cidade S8o Paulo encara a
situacdo migratoria sob um olhar progressista, fundado na garantia e na promogéo
dos direitos dessas comunidades que, desde sempre, ajudaram na formacéo cultural
e econbmica da cidade. Reconhecer os imigrantes como cidadaos é o primeiro passo
para a verdadeira integracdo social, cultural e econémica a partir do protagonismo
dos proprios imigrantes e esse € 0 legado que se pretende deixar para 0s
paulistanos de todas as nacionalidades. (SAO PAULO, 2015, p.03, grifos nossos).

5.3. ASPOLITICAS DO MUNICIPIO DE SAO PAULO PARA REFUGIADOS E
IMIGRANTES ANALISADAS SOB O REFERENCIAL HABERMASIANO: UM NOVO
PARADIGMA PARA O BRASIL?

De acordo com Nobre (2008), a perspectiva tradicional considera que a funcdo da
teoria restringe-se a explicar o funcionamento da sociedade, e, para cumprir com uma suposta
e almejada neutralidade na descri¢do dos fatos sociais, a teoria ndo deve objetivar a acdo, ndo
deve almejar uma acdo politica no mundo social. Para os tedricos tradicionais, 0
posicionamento e a acdo politica transformariam o cientista social em um agente social,
induzido por seus valores e por sua concepcdo de mundo, como qualquer outro ator social.
Assim, a teoria tradicional ndo assume posicionamento politico.

A critica horkheimeriana a essa concepcdo aponta que a teoria tradicional acaba por se
adequar a realidade existente, isto é, conforma-se e justifica as formas de dominacdo e
alienacdo existentes na sociedade. (NOBRE, 2008).

Nobre reitera que, conforme o raciocinio horkheimeriano, o conhecimento da
realidade social faz-se um ensejo para a acdo social, assim como a a¢do politica corresponde a
um momento de compreensdo da sociedade. A separa¢do rigorosa entre teoria e pratica faria o
teorico tradicional desconsiderar as limitagGes historicas do seu préprio metodo, deixando de
observar um aspecto constitutivo da teoria, 0 seu carater historico.

A pretensdo de uma analise totalizante da realidade social propria da teoria tradicional
acarretaria em sua limitacdo: uma interpretacéo parcial da sociedade. Para Repa (2008), esse
anseio da teoria tradicional pela totalidade defronta-se com uma compreensdo mais
abrangente de sociedade e racionalidade, a teoria critica.

Conforme discutimos no capitulo um deste trabalho, a teoria critica caracteriza-se por
ndo concorrer com a teoria tradicional, mas sim por enfatizar a parcialidade dessa teoria. A

teoria critica ndo despreza a teoria tradicional, mas, ao considerar as suas limitacfes, analisa
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0s resultados dessa teoria em um quadro mais amplo: o conhecimento fornecido pela
perspectiva tradicional passa a ser inserido no contexto da realidade da sociedade, ponderando
a respeito da historicidade de todo conhecimento. (NOBRE, 2008; REPA, 2008).

De acordo com Nobre e Repa, 0 pensamento critico tem como fundamento central a
orientacdo para a emancipacao em relacdo a dominacéo vigente. A emancipacdo ndo deve ser
entendida como um resultado, e sim com um processo. A emancipacdo requer a compreensao
da situacdo real e ndo ideal, € uma postura critica que implica uma autocompreensdo no
mundo. A partir dessa autocompreensdo e da constatacdo das situacdes reais de alienacdo e
inferiorizacGes, a teoria critica assume o seu compromisso politico com a emancipacdo, isto é,
com a superacdo das contradicdes, situacOes e praticas de inferiorizacdo presentes na
realidade social.

Desse modo, os autores citados consideram que a perspectiva critica ndo busca apenas
descrever a sociedade, mas almeja analisar e avaliar os fatos do real social, a partir do
entendimento de uma emancipacdo bloqueada pelas condi¢Ges sociais concretas e,
simultaneamente, possivel de ser alcangada.

Uma vez que a orientacdo para a emancipacdo € a esséncia do pensamento critico,
busca produzir um diagndstico de época que explique as formas de inferiorizacdes existentes
e também apresente os potenciais de emancipacao inscritos na realidade social: sdo analisados
tanto os impedimentos quanto os potenciais de emancipacao inseridos nas estruturas reais da
sociedade. Esse ancoramento real na sociedade é préprio da perspectiva critica. (NOBRE,
2008; REPA, 2008).

Considerando as limitagGes de uma investigagcdo ancorada em pressupostos da teoria
tradicional, bem como as possiveis contribuicBes de uma analise a partir de um referencial
critico, a analise das politicas publicas do Brasil relativas a refugiados, se empreendida de
forma a propiciar uma reflexao nédo superficial, demanda uma postura tedrica condizente.

A teoria critica, ao possibilitar a elaboracdo dos diagnosticos de tempo sobre o que
existe concretamente na realidade social e, a0 mesmo tempo, viabilizar a identificacdo de
potenciais de emancipagdo inseridos (e ndo realizados) nessa realidade, contempla a
perspectiva de emancipacdo dos refugiados e imigrantes.

A experiéncia do municipio de S&o Paulo exemplifica um caso concreto - existente na
realidade social - que pode nos auxiliar a repensar a conjuntura das responsabilidades e
atribuicGes do poder publico do Brasil em relagdo & problematica dos direitos, participacao

politica e emancipacédo dos refugiados e imigrantes residentes em territorio brasileiro.
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A interpretacdo de que a regulagdo migratdria ndo faz parte de sua alcada de atuacdo
contribui para que o poder publico municipal, de forma geral, se distancie do tema, subtraindo
a questdo da mobilidade humana de sua agenda. Esse modus operandi leva a entidade politica
mais proxima da populacdo a se abster de atuar em prol de um grupo ja expressivo em
algumas regides do Brasil. Tal dinAmica gera uma desarmonia concernente ao desempenho do
Estado Brasileiro nesse assunto, posto que o sistema constitucional conferiu aos municipios
certas responsabilidades em razéo de estes estarem mais proximos das populacdes.(BRASIL,
2015).

Nesse quesito, hd que se destacar que a cidade de S&o Paulo empreende uma
importante acdo no sentido de integracdo dos estrangeiros a sua cidade. Os municipios do
Brasil, em geral, ndo apresentam essas formas de acdo politica, remanescendo aos imigrantes
os direitos que a eles foram designados na esfera federal, porém para os quais eles nédo
dispdem de possibilidades de deliberagéo, participacao e intervengéo.

Existem hipdteses distintas de explicacdo para a escolha da ndo acdo ou da abstencéao
por grande parte dos municipios brasileiros em relacdo ao tema das migracdes e refugio. Uma
dessas explicacGes é a questdo do direito de voto ndo ser garantido a essa populacdo, em
especial nas eleicdes municipais. Tal op¢do do legislador constitucional urge ser
reconsiderada, pois o voto dos estrangeiros (imigrantes, refugiados, apétridas, deslocados) é
primordial a fim de que ele faca parte das deliberacbes do local onde reside e para o qual
coopera (através do seu trabalho, dos seus impostos e do seu consumo). (BRASIL, 2015).

Jurgen Habermas, ao elaborar a sua teoria critica, discorre a respeito do potencial
emancipatorio existente na racionalidade comunicativa, fundada na intersubjetividade
existente no uso cotidiano da linguagem. Como condicdo infraestrutural da vida humana, a
linguagem seria caracterizada pela horizontalidade da situacao (relacdo entre falantes na vida
cotidiana) e assim, possuiria uma reserva de igualdade nas relac6es sociais.

A teoria da agdo comunicativa habermasiana pressupde a competéncia universal de
atores sociais em se entenderem acerca do mundo objetivo e se autorregulamentarem, por
meio de um discurso ético, realizado numa situacdo em que os participantes se reconhecem

como sujeitos livres, autbnomos e iguais. De acordo com Habermas (2002, p.29):

A lingua funciona, alids, como o mais importante meio de coordenacgdo das agdes.
Juizos e posicionamentos morais que se apoiam em normas internalizadas se
exprimem numa linguagem carregada de emocg6es. Contudo, quando 0 consenso
normativo de fundo desmorona e novas normas precisam ser elaboradas, faz-se
mister outra forma de comunicacdo. Nessas circunstancias, os participantes precisam
confiar na forga orientadora dos “discursos normativos”.
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Habermas destaca a necessidade de que as normas sociais, a fim de possuirem
legitimidade, sejam construidas a partir de um acordo discursivo entre os cidaddos, o que seria
viabilizado através do uso intersubjetivo da linguagem nas interacGes sociais. Segundo o

autor:

A pessoa moralmente livre tem de poder compreender-se, simultaneamente, como
autora dos mandamentos éticos aos quais esta submetida enquanto destinatario. Por
outro lado, isso é possivel apenas se essa mesma pessoa exerce a competéncia
legislativa da qual meramente “participa” ndo de forma arbitraria (no sentido de uma
visdo positivista do direito), mas em consonancia com a constituicdo de uma
comunidade, cujos cidaddos se governam a si mesmos. E la sé podem reger tais leis
que poderiam ter sido decididas por “cada um para todos e por todos para cada um”.
Uma lei é vélida no sentido moral quando pode ser aceita por todos, a partir da
perspectiva de cada um. (HABERMAS, 2002, p.44).

Nesse raciocinio, a iniciativa da prefeitura de S&o Paulo de promocéo de dialogos>®
entre o poder publico e os refugiados e imigrantes residentes na cidade de forma direta e sem
mediacdes, a despeito da desatencdo da legislacdo brasileira em relacdo aos direitos politicos
dessa populacdo, propiciou a criacdo de espacgos publicos de participacao politica e de didlogo
deliberativo. A participagao politica dos refugiados e imigrantes é condigdo fundamental para
a sua integracdo em nossa sociedade e para a sua emancipagao.

De acordo com Marques (2013), através da criacdo e manutencdo de um espago
pUblico®” para argumentagdes e deliberagBes, as normas, os valores e as necessidades dos
diversos atores sociais passam a ser continuamente debatidas e negociadas.

A teoria da democracia deliberativa formulada por Jurgen Habermas origina-se a partir
do esforco do autor em encontrar um modelo reflexivo de comunicacédo intersubjetiva capaz
de solucionar as disputas e dilemas normativos de base moral existentes nas sociedades
modernas.

Marques explica que, por intermédio dos discursos publicos, novos interesses, acordos

e vinculos surgiriam entre os sujeitos participantes das interacdes comunicativas, ja que a

A criacdo de espacos publicos de participagdo politica e de didlogo deliberativo no ambito do municipio de Sao
Paulo, a partir do ano de 2013, deu-se através de mdaltiplos projetos, por exemplo: os encontros periddicos
“#DIALOGOSP/MIGRANTES” promovidos pela Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania do
municipio para a construgdo coletiva de uma politica publica aberta a participacdo social e ao dialogo
deliberativo; a realizacdo da 12 Conferéncia Municipal de Politicas para Imigrantes que elaborou em conjunto
com a populagdo as recomendacBes centrais da politica migratéria participativa de S8o Paulo; a criacdo da
cadeira de Conselheiro Extraordinario Imigrante do Conselho Participativo Municipal e do Conselho Municipal
de Imigrantes, ambas as iniciativas com o objetivo de incluir essa populacdo nesse espago publico de deliberacéo
e participagéo politica da sociedade civil; dentre outros. (BRASIL, 2015; OIM, 2017; SAO PAULO, 2016.).

57 A respeito da criagio e manutencdo de uma esfera publica para argumentagdes e deliberacdes nas sociedades
contemporaneas, destacamos a problematica da refeudalizacdo da esfera publica como um obstaculo para a
concretizacdo desse projeto de aperfeicoamento da democracia no mundo moderno. Embora ndo faca parte do
escopo deste trabalho, para um aprofundamento sobre a questéo da refeudalizacéo da esfera publica, indicamos a
leitura de NECKEL, S.. Retour vers le futur : la reféodalisation du capitalisme moderne. Swiss Journal of
Sociology, [s/1] 43 (1), p. 183-196, 2017.
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ampliacdo dos horizontes éticos individuais viabilizaria a ado¢do do ponto de vista moral, isto
é, 0s problemas passariam a ser percebidos também a partir do universo do “outro”.

Em uma democracia, todos os individuos devem ser capazes de exercer a sua
autonomia politica, o que significa participar através da linguagem das deliberac6es publicas,
negociando pontos de vistas e necessidades para além das diferencas e concepcgdes
individuais, construindo acordos e consensos coletivos dentro de uma comunidade de
sentidos. (MARQUES, 2013).

A teoria habermasiana demonstra a legitimidade de um Estado que ndo se fecha para
os individuos que adentrem o seu territdrio e passem a fazer parte da comunidade politica
estabelecida: um Estado democrético deve continuamente incluir novos cidaddos em sua
sociedade, e esses cidaddos devem ter os seus direitos de participacdo politica assegurados.
Nas palavras do autor “[...] significa que tal ordem politica se mantém aberta para equiparar
os discriminados e para incluir os marginalizados, sem confind-los na uniformidade da
comunidade homogénea de um povo”. (HABERMAS, 2002, p.159.).

As caracteristicas procedimentais da democracia deliberativa viabilizam a participacédo
politica de todos os cidaddos, inclusive dos individuos que passam a fazer parte da
comunidade em um momento posterior a sua criacdo, a exemplo dos refugiados e imigrantes.

Também de acordo com o pensamento habermasiano, a participagdo politica em um
ambiente de democracia deliberativa conduz a emancipacao do cidad&o.

As politicas publicas relativas a refugiados e imigrantes do municipio de Sdo Paulo
sdo validadas pela fundamentacéo teorica critica de Jurgen Habermas como politicas de viés
emancipatorio, porque asseguram a participacdo politica dos refugiados e imigrantes no
processo de discussdes e deliberacdes a respeito das politicas publicas das quais s&o

destinatarios, tornando-os legisladores de si proprios. Conforme o autor:

Os cidadaos s6 sdo autbnomos em um sentido politico quando d&o a si mesmos
as suas proprias leis. O modelo de assembleia constituinte revela o caminho para
uma concepgdo construtivista dos direitos fundamentais. Kant entende a autonomia
como a capacidade de vincular a propria vontade a razdes normativas resultantes do
uso publico da razdo. (HABERMAS, 2013, p.15, grifos nossos).

Conforme ja discutimos no capitulo um desta pesquisa, a questdo da emancipacao na
perspectiva dos refugiados e imigrantes traz um aspecto inclusivo: requer garantir as
condicBes para a sua participacdo politica nas sociedades em que passam a integrar,
independentemente de sua origem, nacionalidade ou condi¢do migratoria.

Nesse sentido, a legislacdo nacional e as politicas publicas brasileiras referentes a

esses seres humanos, em sua quase totalidade, ndo sdo avaliadas como politicas
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emancipatorias, pois ndo proporcionam a participagdo politica dos refugiados na sociedade
brasileira. Ao longo deste trabalho, pode-se verificar que os refugiados ndo participam do
processo de elaboracédo e de concretizacao das leis, direitos e politicas aos quais estao sujeitos.
Logo, eles estdo submetidos a uma situacdo de heteronomia, isto é, os refugiados devem se
sujeitar a uma regulacéo e a politicas criadas sem o seu conhecimento ou participagéo.

As politicas publicas deliberativas da prefeitura de S&o Paulo surgem como alentadora
excecao a este cenario de heteronomia a que estdo submetidos os refugiados e imigrantes em
Nosso pais.

A partir de 2013, na cidade de S&o Paulo, houve uma mudanca de paradigma na gestao
da politica de migracdes e de reflgio, sendo que por meio da participacdo politica e do
engajamento nas praticas democraticas deliberativas, os refugiados e imigrantes residentes no
municipio passaram a ser legisladores de si proprios, isto é, passaram a uma situacdo de
autonomia e de emancipacao.

O caso de Sao Paulo provoca reflexdes a respeito das politicas do Brasil de forma
geral e mesmo sobre a legislacdo brasileira concernente a essa populacdo, uma vez que 0s
direitos politicos dos refugiados ndo sdo garantidos pela lei e também ndo sdo viabilizados na
esfera préatica das politicas federal, estaduais e municipais.

Compreendemos a experiéncia de S&o Paulo como um modelo que poderia ser
replicado nos demais poderes municipais do pais, e mesmo nas esferas estaduais e federal,
inaugurando um novo paradigma para o tratamento dos refugiados no Brasil: um paradigma
juridico e politico de carater emancipatorio.

Nesse novo paradigma, a pratica de concesséo de direitos a essa populacdo daria lugar
a uma politica emancipatoria que entende o refugiado como sujeito de direitos, que deve ter a
sua acdo e participacdo politicas asseguradas.

Conforme Benhabib (2004), dentro de um panorama mais abrangente, essas
problematizacbes implicam em questionamentos sobre 0s conceitos e as praticas
convencionais de cidadania, exercicio de direitos, democracia e participacdo politica em voga

no mundo contemporaneo.
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CONSIDERACOES FINAIS

Com base na hipotese de que os refugiados ndo participam de forma ativa do Regime
Internacional para a sua protecdo, 0 objetivo desta pesquisa foi analisar, a partir da
perspectiva critica, a politica do Brasil concernente a essa populacao.

Assim, elaboramos um diagnéstico do Regime Internacional para a prote¢do dos
Refugiados e da legislacdo internacional existente sobre o tema. Também examinamos as
diretrizes e linhas gerais da politica externa brasileira referente aos refugiados, bem como os
aspectos centrais da estruturacdo da legislacao nacional e das politicas publicas do Brasil para
essa populacéo.

A partir desse diagndstico do cendrio internacional e da conjuntura interna do Brasil,
discutimos como viabilizar uma integracdo dos refugiados na sociedade brasileira, orientada
pela inclusdo e emancipacao, a partir do paradigma dos Direitos Humanos.

O estudo de caso das politicas publicas para refugiados da prefeitura de Sdo Paulo
complementou, com um exemplo concreto, a discussdo teorica e conceitual sobre o modelo
critico habermasiano de democracia deliberativa, cidadania e participacdo politica.

Retomando a discussao teorica ja apresentada em nossa pesquisa, o filésofo Jurgen
Habermas, ao abordar a problematica dos imigrantes e refugiados que cruzam as fronteiras
estatais na contemporaneidade, aponta para o desafio de manter coesas e integradas as
sociedades multiculturais constituidas no dominio dos Estados democraticos de Direito, uma
vez que a composicdo étnica, religiosa e cultural desses Estados altera-se paulatinamente em
razdo dos fluxos de imigrantes e refugiados.

O autor explica que as mudancas nas formas de integracdo social no ambito dos
Estados nacionais séo consequéncias do pluralismo crescente resultante das migragdes, o qual
traz possibilidades inéditas de conexdes sociais e culturais, de apropriacdo e adaptacdo das
identidades coletivas convencionais, de criacdo de novas normas de vida e de convivio social,
de compartilhamento intersubjetivo dos variados mundos da vida.

A dindmica das migragOes internacionais, ao pressionar tanto para a abertura das
sociedades desses Estados para os individuos que adentram as suas fronteiras, quanto para o
posterior fechamento dessas comunidades politicas em limites ampliados, traz a tona
questionamentos a respeito da logica e da legitimidade dessas préaticas de fechamento e de

insercdo, de inclusdo e de exclusé&o.
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Ao refletir sobre as préaticas de fechamento e de inser¢do das comunidades politicas no
contexto das migragOes internacionais contemporaneas, Habermas retoma o conceito de
autolegislacdo democratica de um povo.

Segundo o autor, a constituicdo historica do Estado-Nacdo a partir do seculo XVIII
trouxe consigo o0 conceito da autodeterminacdo dos povos ou da autocondugdo e
autolegislacdo democratica de um povo. De acordo com essa concep¢do, a sociedade
constituida na esfera dos Estados nacionais pode - e deve - atuar reflexivamente sobre si
mesma. Para Habermas, uma sociedade atua reflexivamente sobre si mesma quando é capaz
de se autogovernar.

Ao discorrer sobre a autolegislacdo democrética de uma comunidade politica, o
pensador alemao considera que as leis e normas somente serdo validas em um sentido moral
guando debatidas e aceitas por todos. Ou seja, uma norma legitima requer que todos os
possiveis envolvidos e interessados participem de um discurso racional e cheguem a um
consenso, a um acordo comum a respeito da norma debatida. Isso significa que os
destinatarios das normas devem ser também os seus legisladores.

Ao propor as deliberaces orientadas pelo entendimento mutuo, a ética do discurso
habermasiana assume o imperativo categdrico do respeito indistinto por todos e da
responsabilidade solidaria por cada um, postulando, assim, o principio de uma discusséo
deliberativa aberta a todos que queiram dela participar. Nesse aspecto procedimental
democratico (e inclusivo) do discurso moral residiria a sua legitimidade.

Em outras palavras, a autolegislacdo de um povo garantiria a legitimidade das
comunidades politicas e do poder estatal ao propiciar a participacdo de todos na formulacao
das normas e diretrizes que irdo reger a vida em sociedade.

Prosseguindo em seu raciocinio, Habermas apresenta o acordo alcancado a partir das
discuss@es racionais publicas como uma alternativa apta a preencher as falhas da integracao
social nas sociedades contemporéaneas, caracterizadas pela pluralidade. Gracas as suas
caracteristicas procedimentais, o processo democratico deliberativo teria a legitimidade
necessaria para a constru¢do de uma solidariedade abstrata entre os individuos vinculados a
culturas distintas, isto €, para a edificacdo de uma ‘solidariedade entre estranhos’.

Apoiado em sua interpretacdo procedimentalista da autolegislacdo democratica, o
autor demonstra que a legitimidade da democracia apoia-se, essencialmente, no conceito de
acao comunicativa.

Na agdo comunicativa, Habermas explica que todos os envolvidos reconhecem-se

mutuamente como sujeitos livres e iguais. A acdo comunicativa € um tipo de interacdo social
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na qual o meio de orientar os pontos de vista e objetivos distintos dos sujeitos € alcancado por
intermédio de um acordo racional, do entendimento reciproco entre as partes por meio da
linguagem. A acdo comunicativa logra consolidar um ambiente de democracia deliberativa.

Segundo o autor, a acdo comunicativa forneceria a legitimacdo democratica as ordens
sociopoliticas estatais e as normas juridicas ao exigir a participacdo de todos para a formacéo
de uma vontade politica racional.

Portanto, a nogdo de soberania popular significa que todos os cidad@os fazem uso de
sua autonomia publica na formacdo dessa vontade politica racional estruturada
discursivamente. A autonomia publica, por sua vez, demanda que todos os cidaddos tenham
o0s seus direitos fundamentais resguardados, a fim de que estejam aptos a participar da esfera
publica, isto €, os Direitos Humanos devem institucionalizar as condi¢Bes para a formacéo de
uma vontade politica racional.

Destarte, para Habermas, a autonomia privada dos individuos (representada pelos
Direitos Humanos) possibilita o exercicio da autonomia publica dos cidaddos (a soberania
popular).

Em contrapartida, a soberania popular, ao viabilizar que todos expressem e negociem
0s seus pontos de vista em uma discussao democréatica deliberativa, permite que o contetido
dos Direitos Humanos seja construido intersubjetivamente através do uso publico da razdo. O
uso publico da razdo em um discurso orientado para o entendimento matuo, no qual existem
relacBes simétricas de comunicacao e de participacdo, assegura uma concepcao construtivista
dos Direitos Humanos.

Isto posto, as autonomias publica e privada pressupGem-se reciprocamente na teoria
habermasiana.

Habermas conclui que a legitimidade do poder politico e das normas nas complexas
sociedades multiculturais - nas quais as interpretacdes totalizantes de mundo foram destruidas
e coexistem multiplas formas de vida e de visdes de mundo - depende da garantia dos Direitos
Humanos de todos os individuos (a autonomia privada) a fim de possibilitar a participacdo de
todos os cidadaos no exercicio da soberania popular (a autonomia publica).

Colocando de outra forma, a convivéncia intercultural nas sociedades multiculturais
contemporaneas requer que todos os individuos, independentemente de sua origem ou cultura,
tenham assegurados os seus Direitos Humanos (direitos civis, direitos politicos, direitos
culturais), pois assim cada um pode ser reconhecido como cidadao, tornando-se habilitado a

fazer parte do processo democrético.
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Nesse sentido, um aprofundamento do processo democréatico faz-se vital a fim de que
os individuos filiados a diferentes bases culturais (como os refugiados que passam a viver em
sociedades distintas da sua comunidade de origem) possam conviver em um contexto de
igualdade, de liberdade e de negociacdes constantes das identidades e referéncias culturais.

Aprofundar a democracia nas sociedades multiculturais e garantir as condi¢Ges para a
‘inclusdo do outro’ torna-se um recurso de legitimacdo do poder politico e das instituicdes
dessas sociedades. O aperfeicoamento da democracia moderna significa converté-la em uma
pratica de autolegislacdo que englobe de fato todos os cidaddos, sejam estes nacionais ou
oriundos de outros paises e culturas.

Conforme o pensamento habermasiano, a comunidade politica ndo deve, alegando fins
de autopreservacdo, fechar-se diante do ‘outro’, do sujeito que adentra as suas fronteiras e
almeja integrar essa sociedade, pois as discussdes publicas racionais possibilitam o
entendimento politico mesmo entre ‘estranhos’, entre individuos que ndo se conhecem e estio
vinculados a universos culturais distintos.

Para o autor, a emancipacao é possivel somente no contexto descrito acima: no ambito
da acdo comunicativa, da democracia deliberativa. A proposta emancipatéria habermasiana é
construida a partir dessa conexdo interna entre a democracia deliberativa e os Direitos
Humanos, a partir do nexo entre a autonomia privada e a autonomia publica. Logo, os
Direitos Humanos e os direitos de participacao politica sdo pré-requisitos fundamentais para a
emancipacao do sujeito em Habermas.

A seguir, passamos a retomar e discutir os pontos principais analisados em cada
capitulo desta pesquisa.

O capitulo um de nosso trabalho buscou apresentar a Teoria Critica como fundamento
tedrico e metodoldgico de nossa pesquisa, introduzindo os aportes e subsidios criticos
habermasianos, bem como a sua contribuicdo para a reflexdo a respeito da emancipagdo sob a
perspectiva dos refugiados.

De acordo com o capitulo dois do trabalho, o Regime Internacional para Refugiados,
apesar de possuir instrumentos de protecdo aos refugiados (como a Convengdo de 1951, o
Protocolo de 1967, a Declaragéo de Nova York para Refugiados e Migrantes de 2016, o
Pacto Global sobre Refugiados de 2018, entre outros) possui uma lacuna fundamental: a
estruturacdo desse regime e a elaboracdo da legislacdo internacional concernente aos
refugiados ocorrem a partir de uma logica de ndo participagcdo dos refugiados. A concesséo
dos direitos acontece, mas os refugiados ndo participam desse regime e da elaboracdo da

legislacdo internacional de maneira ativa, como autores das leis que sdo designadas para eles.
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Logo, a situacédo a que estdo submetidos no Regime Internacional de protecéo dos Refugiados
€ uma situacao de heteronomia.

Conforme a discussao do capitulo trés, existe um movimento de compliance do Brasil
em relacdo ao Regime Internacional para Refugiados, isto é, o comportamento do Brasil se
ajusta a prescricdo normativa da legislacao internacional relativa aos refugiados, ou ainda, ha
um estado de conformidade e identidade entre o comportamento do Estado brasileiro e o
Regime Internacional para a protecao dos Refugiados.

Com o desenvolvimento do Regime Internacional para Refugiados, o Brasil passou a
adequar os valores de sua atuacdo internacional e de sua politica externa com as normas,
procedimentos e organizacgOes internacionais relativos aos refugiados. Assim, o Estado
brasileiro internalizou no ambito doméstico os principios e diretrizes dos tratados
internacionais relativos aos Direitos Humanos e direitos dos refugiados, além de ratificar
diversos compromissos internacionais relativos ao Regime Internacional para a protecdo dos
Refugiados. No transcorrer das ultimas décadas, em uma dindmica que envolveu
reconfigurac@es internas e externas, pudemos constatar a ocorréncia de compliance do Brasil
em relacdo ao Regime Internacional para a protecdo dos Refugiados.

Nesse sentido, faz-se necessario ponderar a respeito da influéncia da situacdo de
heteronomia dos refugiados existente na esfera internacional no processo de integragdo dos
refugiados no Brasil.

Consoante ao estudado no capitulo quatro, a legislacao brasileira, embora considerada
inovadora por traduzir para o ordenamento juridico nacional os principios e diretrizes da
Convencéo de 1951 e de outros instrumentos internacionais, caracteriza-se por uma omissao:
os direitos politicos dos refugiados ndo sdo previstos ou garantidos na lei nacional. Prevalece
a racionalidade de que parte dos direitos de cidadania - como o direito a participacdo politica -
devem estar reservados exclusivamente aos nacionais do pais. Assim, a heteronomia existente
no contexto do Regime Internacional para Refugiados ¢ “repetida” no dmbito da legislagao
nacional do Brasil para refugiados: direitos sdo concedidos a essa populacdo, mas nédo o
direito a participar e deliberar sobre 0s rumos da sociedade que passaram a integrar.

Apesar dessas limitacGes, é primordial destacar que a lei brasileira elenca todos os
direitos a serem assegurados aos refugiados. Essa garantia de direitos é uma potencialidade da
legislacdo do Brasil, que pode ser explorada em um sentido emancipatorio.

A partir do conteddo do capitulo cinco, pode-se analisar que a concretizacdo da

legislacdo brasileira relativa aos refugiados, isto é, a aplicagdo na esfera pratica dessas leis e



221

normas, através da implantacdo de politicas publicas para a populacdo refugiada, segue o
padrdo de heteronomia observado desde a esfera internacional.

Com excecdo do caso estudado do municipio de Sdo Paulo, as politicas publicas séo
debatidas e efetivadas sem consultar os destinatarios dessa politica: os refugiados.

Embora seja importante constatarmos o carater assistencialista das politicas publicas
do Brasil de forma geral, pois as politicas s&o elaboradas unilateralmente pelo Estado, isto é,
ndo sdo construidas em conjunto com a populacdo que delas se beneficia, 0 caso do municipio
de S&o Paulo traz uma importante contribuicéo para a nossa reflexao.

Ao criar, por meio de leis municipais, espa¢os democréaticos deliberativos para que 0s
refugiados participem de maneira ativa da politica municipal, o caso de Sdo Paulo contém em
si um potencial de emancipacao.

De acordo com o pensamento critico habermasiano, os refugiados deveriam ser 0s
préprios autores das politicas e leis as quais estdo sujeitos, se € que pretendemos um governo
democrético, regido por diretrizes juridicas e politicas validas em um sentido moral, dotadas
de validade e legitimidade.

A legitimidade das normas e regulamentagdes, para Habermas, implica que todos os
possiveis atingidos por essas normas possam participar de discursos racionais e deliberar de
forma democrética a respeito dessas normas. A legitimidade do procedimento democréatico
deliberativo estd fundamentada nas agBes comunicativas que ocorrem nesses disCursos
praticos. O autor insiste na argumentacdo que vincula a validade das normas a autolegislacéo
dos individuos sujeitos a essa norma, ou seja, a validade das normas morais € respaldada por
sujeitos que sdo, simultaneamente, legisladores e destinatarios dessas normas.

Portanto, a fim de assegurar uma situacdo de autonomia, que viabilize a emancipacéo
dos refugiados que passam a viver em territério brasileiro, faz-se indispensavel que as leis e
politicas do Brasil sejam deliberadas de forma democratica, com a participacdo dos
refugiados, a partir de uma ética discursiva, que assegure 0 respeito a todos e a
responsabilidade solidaria por cada individuo.

Todavia, de forma contraria ao proposto pela critica habermasiana, as politicas
publicas brasileiras para refugiados repetem a condicdo de heteronomia imposta para essa
populacdo desde a esfera internacional, ou seja, sdo politicas assistencialistas, que n&o
propiciam a emancipacao dos refugiados.

Consequentemente, os refugiados vivem na sociedade brasileira em uma situacdo de
inferiorizacdo, j& que ndo sdo reconhecidos como sujeitos de direitos capazes de atuar

ativamente na concepc¢ao das politicas e leis das quais s@o destinatarios.



222

Conforme ja foi demonstrado no capitulo cinco deste trabalho, as pesquisas™
analisadas corroboram com a andlise critica de Jurgen Habermas, considerando a efetivacéo
dos Direitos Humanos e a participacdo politica dos refugiados nas sociedades em que passam
a viver um requisito fundamental para a emancipacéo dos refugiados.

Nesse raciocinio, o relatério disponibilizado pela pesquisa® conduzida pela
Organizacgdo Internacional para MigracGes (2017) destaca a insuficiéncia das leis e politicas
relativas a refugiados atualmente existentes no Brasil. O relatdrio resultante da pesquisa®
conduzida pelo Ministério da Justica em parceria com o Instituto de Pesquisas Econémicas
Aplicadas (2015), traz a recomendacdo expressa da imprescindibilidade da participacdo
popular na formulagdo das leis e politicas de reflgio, enfatizando que, somente por meio da
participacdo politica, os refugiados serdo sujeitos ativos na construcdo dos seus direitos, seréo
cidadaos das sociedades que passam a integrar, o que possibilita a sua emancipacao.

Por conseguinte, consideramos fundamental questionar o modelo consolidado de
governanca da problemética dos refugiados no mundo contemporéneo desde o Regime
Internacional para os Refugiados, a legislacdo internacional sobre o tema, perpassando pela
dindmica de compliance do Brasil com o regime para refugiados, a politica externa do Brasil
referente aos refugiados, até a legislacdo nacional brasileira e as politicas publicas para essa
populacéo.

Em diferentes niveis e ambitos, a situacdo se repete, qual seja, uma situacdo marcada
pela ndo autonomia dos refugiados, e sim pela heteronomia, na qual os destinatarios das
normas ndo Sao 0s seus autores, ndao participam de forma democréatica e deliberativa para a
construcdo desse regime, diretrizes, normas e politicas.

Assim, essa maneira de governanca juridica e politica da questdo dos refugiados
resulta destituida de validade e legitimidade em um sentido moral. Imprescindivel
problematizar essa dinamica existente desde o contexto internacional, perpassando pelas
politicas nacionais até o contexto local.

Especificamente no caso das leis e politicas brasileiras, como agravante dessa situacéo
de ndo autonomia e de inferiorizacdo vivenciada pelos refugiados, a legislagdo do Brasil

relativa aos refugiados enfrenta ainda dificuldades para a sua efetivacéo.

*® Uma das pesquisas estudadas foi “Migrantes, apétridas e refugiados: subsidios para o aperfeicoamento de
acesso a servicos, direitos e politicas publicas no Brasil”. (BRASIL, 2015). O outro estudo analisado trata-se
dos relatérios produzidos pela pesquisa “Politica de Migragdo e Reflgio do Brasil Consolidada”. (OIM, 2017).
Para mais detalhes, consultar o capitulo cinco deste trabalho.

A anélise completa da pesquisa foi apresentada e discutida no capitulo cinco do trabalho.

%A analise completa da pesquisa foi apresentada e discutida no capitulo cinco do trabalho.
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Ao ndo prever a sua propria concretizacdo, ou seja, ao nao estipular quais poderes e
entes publicos sdo os responsaveis por aplicar as determinacgdes contidas nos diplomas legais,
grande parte das normativas brasileiras sobre refugiados ndo sdo colocadas em préaticas, nao
sdo plenamente efetivadas.

A despeito do diagnostico apresentado, faz-se essencial refletir sobre os potenciais de
emancipacao inscritos na propria realidade social estudada, porém ndo realizados.

No caso do Brasil, ainda que haja muitas deficiéncias e limites, a existéncia de normas
juridicas (tanto no @mbito federal, como também no dominio de alguns estados e municipios)
para tratar da questdo do reconhecimento do status de refugiado pelo Estado e da integracéo
dos refugiados em nossa sociedade constitui um avango importante.

As normas brasileiras tém limitacfes e problemas a serem sanados, todavia, tem-se
promulgada em nosso pais uma legalidade que estabelece pardmetros normativos para o
tratamento dessa populacdo, isto é, a lei brasileira “existe” ¢ assegura garantias e direitos para
os refugiados, sendo fundamental explorar as potencialidades imanentes as leis existentes.

O caso do municipio de S8o Paulo comprova a viabilidade dessas potencialidades
emancipatdrias, a partir de nosso ordenamento juridico relativo aos refugiados. O poder
publico municipal de Sdo Paulo, a partir do ano de 2013, atuou de forma emancipatdria, em
parceria com entidades da sociedade civil e organizagdes ndo governamentais, criando canais
alternativos de deliberacdo e participacdo politica para essa populacdo, de forma que o0s
direitos e as politicas publicas ndo foram ofertados “de cima para baixo”, de forma
assistencialista pelo Estado.

A partir do estudo do caso de S&o Paulo, podemos considerar que, se, por um lado, a
lei brasileira ndo concede o direito de voto para os refugiados; por outro lado, a lei também
ndo proibe a participacdo politica dos refugiados em instancias alternativas, em espacos
deliberativos que podem ser criados.

O pensamento de Jirgen Habermas, ao fornecer os pardmetros e subsidios teoricos
para uma analise critica de nosso objeto de estudo, contribuiu para que compreendéssemos
essa dialética das limitagdes versus potencialidades inscritas na realidade social.

Portanto, consideramos que, ndo obstante as suas omissdes e insuficiéncias, ha a
potencialidade da lei brasileira ser utilizada para o proposito da emancipacdo dos refugiados
que vivem em nossa sociedade, a exemplo do que ocorreu no municipio de S&o Paulo, cujo
modelo tem potencial de aplicabilidade em outros municipios do Brasil.

Este trabalho constituiu-se em um esforgo tanto de pesquisa e estudo tedrico de teses e

conceitos, a partir dos autores filiados a abordagem critica, como também de analise e
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diagndstico das condigdes concretas dos refugiados na realidade social atual, com o intuito de
contribuir para a reflexdo e a (re) construcdo de possibilidades de compreender e realizar os
potenciais de emancipacao imanentes as sociedades modernas. Notadamente, neste trabalho
perscrutamos o potencial de emancipacéo - imanente, porém néo realizado - dos refugiados no
mundo contemporaneo.

Para desenvolver esses potenciais de emancipacdo, faz-se necessério repensar
conceitos convencionais e romper com paradigmas consagrados como verdades imutaveis no
campo da Ciéncia Politica, Ciéncias Sociais e Relac¢Bes Internacionais.

Torna-se indispensével problematizar algumas dessas verdades imutéveis, tais como o
conceito ainda estatico (e obsoleto) de cidadania em um mundo em constantes e profundas
transformacdes; as reivindicacGes de filiagdo politica e pertencimento politico fundamentadas
nas diferencas entre os seres humanos e ndo em um dialogo moralmente aberto a todos; as
praticas de inclusdo e exclusdo — ndo questionadas, tomadas como naturais - presentes nas
politicas dos Estados soberanos e na dinamica das fronteiras nacionais.

Essas praticas e conceitos advindos do periodo de formacdo dos Estados nacionais ndo
encontram mais correspondéncia com a realidade contemporanea de um mundo globalizado,
integrado, formado por sociedades multiculturais pds-nacionais e por fronteiras cada vez mais
porosas e sujeitas a fluxos crescentes de refugiados e migrantes.

Tal discrepancia e a falta de uma justificacdo moral para essas praticas de inclusdo
versus exclusdo precisam ser destacadas e debatidas pelos estudiosos das Relacdes
Internacionais.

Repensar paradigmas e conceitos convencionais das disciplinas de Ciéncia Politica,
Ciéncias Sociais e Relag¢Ges Internacionais € um desafio que pode ser empreendido por meio
da teoria critica, porque, a0 mesmo tempo em que a teoria critica permite constatar as
maultiplas formas de exclusdo e inferiorizagcdes que ocorrem no seio das sociedades modernas
e de suas relacdes internacionais, a abordagem critica € capaz de revelar os potenciais e 0s
elementos dialdgicos da modernidade que podem cooperar em prol de uma nova organizagao
das comunidades politicas.

A partir dos potenciais frustrados, ndo desenvolvidos, e das necessidades
emancipatorias adormecidas, devido aos processos contraditorios da modernidade, a teoria
critica pode propor caminhos alternativos para o fortalecimento de uma democracia

deliberativa no @mbito internacional e para a construcdo de uma cidadania pds-nacional.
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No contexto atual, j& existem movimentos importantes para abrir o didlogo a atores
ndo estatais e para monitorar até que ponto a sociedade internacional esta progredindo ou
ficando aguém do ideal de uma comunidade de fala universal que ndo exclua nenhuma voz.

Nesse debate, Habermas considera que a construcdo de uma esfera puablica
democréatica no ambito das comunidades pos-nacionais implica em um novo paradigma para
se pensar as relacOes internacionais, ndo mais orientado somente pelos interesses nacionais,
mas no sentido de uma governanca global.

Partindo da percepcdo de Habermas® sobre o aspecto contingencial das fronteiras do
mundo moderno, Benhabib problematizou a respeito da origem e da legitimidade dos critérios
para filiagdo politica e pertencimento justo a uma comunidade.

Benhabib®® discute que o ponto de vista moral universalista presente na ética do
discurso habermasiana se choca com a dindmica de inclusdo e exclusao préprias das fronteiras
nacionais e das politicas soberanas dos Estados nacionais. Para a autora, essas politicas de
insercdo e fechamento democratico carecem de justificacdo e as préaticas de inclusdo e
exclusdo sdo passiveis de serem questionadas e desinstitucionalizadas.

Ao destacar os déficits morais da sociedade internacional e enfatizar as possibilidades
imanentes e direcOes desejaveis, é possivel concebermos que a sociedade civil global, gracas
aos processos de aprendizado social, passe a operar, paulatinamente, em uma dindmica
alicercada em uma solidariedade cosmopolita, apoiada no universalismo moral expresso pelos
Direitos Humanos.

Em vista disso, o desafio da teoria critica contemporanea das RelacGes Internacionais
reside na reconstru¢cdo do projeto da modernidade, a partir dos temas do dialogo, da
democracia e da diversidade. Foi nesse sentido que o0 nosso trabalho buscou contribuir.

%1 «“Do ponto de vista normativo, as fronteiras sociais de uma associagio de associados livres e iguais sob a lei
sdo perfeitamente contingentes”. (HABERMAS, 1997, p.115-116).
62 «potencialmente, todas as praticas de fechamento democrético estio abertas ao desafio, a ressignificagdo e a
desinstitucionalizagdo”. (BENHABIB, 2004, p.17, tradugdo nossa).
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