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RESUMO

O objetivo deste trabalho € analisar os espacos de fronteiras e as suas implicacbes de
seguranca utilizando uma abordagem mais ampla dos estudos de Seguranga Internacional.
Ademais, busca-se identificar elementos que configuram a securitizacdo das fronteiras
brasileiras e dos imigrantes e refugiados que por ela adentram, estabelecendo relagcdes desse
contexto com o panorama atual de protecdo e garantia dos direitos humanos por parte do
Estado. Utilizamos para o estudo o conceito de “securitizagdo” proposto por autores da Escola
de Copenhague, sob uma abordagem construtivista das relacfes internacionais. Esta
abordagem considera que a ameaca a seguranca nacional é construida socialmente, e que
diversos temas podem ser securitizados. Esta pesquisa se pautou em analises bibliograficas
acerca do instituto do reflgio nas Relagdes Internacionais, sobre o contexto brasileiro de
protecéo e a realidade das fronteiras brasileira em relagdo a esses temas e conta ainda com as
contribui¢bes do conceito de “Capacity Building” para uma analise sobre a interferéncia da
estrutura estatal na garantia dos direitos humanos. Foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com algumas instituicdes que lidam com a tematica do refugio e com
imigrantes haitianos que vivem na cidade de Dourados. Identificamos vérias acfes por parte
das instituicdes e da sociedade fronteirica que demonstram a alta securitizacdo desses espacos

e os desdobramentos desse processo na vida de quem solicita refagio no Brasil.

Palavras-chave: Securitizagdo, Refugiados, Fronteiras, Direitos Humanos, Seguranca
Internacional, “Capacity Building”.



ABSTRACT

The aim of this study is to analyze border spaces and their security implications using a
broader approach regarding International Security studies. In adition, we seek to identify
elements that shape the securitization of Brazilian borders, on the one hand, and also the
securitzation of immigrants and refugees that cross these borders, establishing relations of
these contexts to the current panorama concerning the protection and guarantee of human
rights by the State. We used the concept of "securitization” proposed by authors of the
Copenhagen School, under a constructivist approach to international relations. This approach
considers that the threat to national security is built socially, and that various issues can be
securitized. This research was based on bibliographical analyzes about the institute of refuge
in the International Relations, also taking into account studies focused on the Brazilian
context of protection and the reality of the Brazilian borders in relation to these subjects and
still has contributions of the concept of "Capacity Building"” for an analysis of the interference
of the state structure in the guarantee of human rights. Semi-structured interviews were
conducted with some institutions dealing with refugee issues and with Haitian immigrants
living in the city of Dourados. We identified several actions by the institutions and the border
civil society that demonstrate the high securitization of these spaces and the unfolding of this

process in the life of those who seek refuge in Brazil.

Key words: Securitization, Refugees, Borders, Human Rights, International Security,
Capacity Building.
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1. INTRODUCAO

As profundas mobilizacbes humanas que ocorreram nos Ultimos anos decorrentes de
conflitos armados e perseguicdes, principalmente em paises do norte da Africa e do Oriente
Meédio, que por muito tempo encontram-se sob o poder de velhas ditaduras, como no caso da
Siria', levaram a vérias intervencdes de poténcias estrangeiras e tiveram o reconhecimento
guanto a importancia deste tema no cenario internacional. O aumento do nimero de pessoas
que solicitam ref(igio® em outros paises tem contribuido para a preocupagdo com este assunto
tanto no ambito interno, relacionado a aspectos econémicos e sociais, quanto no que diz
respeito ao relacionamento com os demais paises, levantando discussdes principalmente sobre

a seguranca nacional dos paises receptores®.

O Alto Comissariado das Nagbes Unidas para refugiados (ACNUR) divulga
anualmente o “Relatério de Tendéncias Globais”, o qual possui o maior levantamento da
Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU) em matéria de deslocamentos forcados. O ultimo
relatério, divulgado em 19 de junho de 2017*, mostra o panorama mundial das mobilizacdes
forcadas no ano de 2016, e revela que havia ao final deste ano cerca de 65,6 milhdes de
pessoas forcadas a deixar seus locais de origem por diferentes tipos de conflitos. Esse nimero

abrange trés importantes componentes a serem destacados em nossas analises. O primeiro é o

! A Siria enfrenta uma guerra civil desde a Primavera Arabe (onda de protestos ocorridos no Oriente Médio e
Norte da Africa que derrubou diversos ditadores) em 2011. O conflito tem gerado uma crise humanitéaria sem
precedentes. Atualmente, na Siria, 13,5 milhGes de pessoas necessitam de ajuda humanitaria; 6,3 milhGes sdo
deslocados internos; centenas de milhares fizeram viagens maritimas arriscadas em busca de seguranga; quase
trés milhdes de sirios menores de 5 anos cresceram sem saber como é viver em um pais sem conflitos; e 4,9
milhdes - a maioria mulheres e criangas - sdo refugiados em paises vizinhos, colocando as comunidades anfitrids
sob enorme pressdo a medida que assumem as consequéncias sociais, econémicas e politicas. As implicacbes da
guerra tornaram-se globais, e ela afeta principalmente os paises fronteiricos que ndo sdo capazes de acolher o
enorme fluxo de refugiados .

2 Segundo as resolucdes da Convencéo de 1951, o solicitante de refiigio ou refugiado é toda pessoa que, temendo
ser perseguida por motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinifes politicas, encontra-se fora
do pais de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-se da protecdo desse
pais.

® Em 2016, movimentos e mensagens xendfobas e anti-imigrantes explodiram nos grandes meios de
comunicagdo na Europa. Em novembro do mesmo ano, “Ahmed H”, um sirio que morava no Chipre, foi julgado
por acusacOes de terrorismo em Szeged, na Hungria. Foi acusado de orquestrar confrontos entre policia e
refugiados apds o fechamento repentino das fronteiras hiingaras com a Sérvia em setembro de 2015. O governo
hangaro se aproveitou de uma confusdo entre agentes de contencdo da fronteira e solicitantes de reflgio
muculmanos, que foram apresentados como potenciais ameagas terroristas. Ahmed H estava no local da
confusdo apenas para ajudar seus pais, idosos e sirios a fugirem da guerra, mesmo assim foi condenado por
terrorismo. Foi considerado um simbolo da crise dos refugiados sirios que tentam chegar a Europa. A atitude do
governo hungaro de fechar as suas fronteiras e condenar refugiados por atos terroristas estd entre as medidas de
alguns paises da Europa na atual crise humanitaria, “¢ como se o continente virasse as costas para os direitos
humanos, ignorando uma série de tratados internacionais”. (Informe anual 2016/2017 Anistia Internacional).

* Disponivel em: <http://www.acnur.org/portugues/recursos/estatisticas/>. Acesso: 03/07/17.



namero de refugiados, em torno de 22,5 milhdes de pessoas, dos quais os palestinos
correspondem a uma grande parte desse total. O segundo é o deslocamento for¢ado de pessoas
dentro de seu proprio territorio nacional que, ao fim de 2016, chegou a 40,3 milhdes de
pessoas, tendo como destaque a Siria, Iraque e Colémbia. E o terceiro componente é em
relacdo aos solicitantes de refugio, individuos que ainda estdo em processo de aceitagdo e de
acolhimento por algum outro pais, que em 2016 chegou a 2,8 milhdes de pessoas. O ACNUR
ainda busca proteger outras classificacdes de deslocados forcados como: os reassentados,

apétridas e refugiados ambientais®.

Atualmente, as pesquisas sobre o fendbmeno dos refugiados se debrucam
principalmente sobre as consequéncias deste aumento exponencial de deslocados
internacionais®. H4 uma grande preocupagdo quanto & eficiéncia das politicas internas dos
paises receptores para o acolhimento dessas pessoas e sobre as condi¢fes econdmicas e
sociais para tal, pois a maior parte dos refugiados, cerca de 84% do total, encontra-se em
paises subdesenvolvidos (ACNUR, 2017). Além da preocupacdo com as politicas internas
para a desburocratizacdo do processo de concessdo do refugio e insercdo dos refugiados na
sociedade receptora, tém se fomentado intensos debates sobre mudancas politicas no sistema
internacional para que as solucBes para o tema sejam realmente eficazes. Por isso, faz-se
necessario analisar o tema dos refugiados nas esferas domésticas e exteriores dos paises que

buscam solucdes para o deslocamento forcado.

Ainda é forte a cultura segundo a qual o imigrante € visto como um fora da lei ou
alguém que vira a causar um desequilibrio nas condi¢des sociais e econdmicas dos paises
receptores. Isso contribui para que os paises adotem legislacdes cada vez mais restritivas a
livre circulacdo de pessoas estrangeiras em seus territorios. Encontrar uma ponderacéo entre o
direito da pessoa humana de ir e vir e as politicas e legislagdes adotadas pelos paises tem sido
um dos principais objetivos do Direito Internacional dos Direitos Humanos. O avango desse
ramo do Direito, fortalecido pela Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948, e

complementado pelos Pactos Internacionais sobre Direitos Civis e Politicos e sobre Direitos

® para 0 ACNUR, o reassentamento é voltado para refugiados que n&o se integraram ao primeiro pais de
acolhimento, 0 que muitas vezes acontece porque a perseguicao continua ali. Ja os apatridas sdo pessoas que
nascem sem nacionalidade ou tém sua nacionalidade retirada pelo Estado, ficando, portanto, sem protecdo de um
Estado nacional. Por fim, refugiados ambientais sdo individuos que foram obrigados a deixar seu local de origem
por causa de desastres naturais. Disponivel em:< http://www.acnur.org/portugues/informacao-geral/perguntas-e-
respostas/>. Acesso em: 04/07/17.

® “Deslocados internacionais” ¢ um termo utilizado pelo ACNUR para englobar todas as categorias de refugiados
fora de suas fronteiras internacionais que estdo sobre sua protecdo, como apétridas, reassentados, refugiados
ambientais, etc.
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Econdmicos, Sociais e Culturais, reforcou os direitos dos imigrantes e refugiados. (ACNUR,
2017).

Segundo ZARJEVSKI (1987, p.211 apud MOREIRA, 2005, p. 59) “os paises da
Ameérica Latina se inseriram no contexto internacional do refugio apos acolherem cerca de
100 mil refugiados entre 1947 a 1952”. Porém, foi no seu periodo de redemocratizagdo que o
Brasil e os demais paises com acordos para a protecdo dos refugiados estabeleceram como
diretrizes de politica externa o multilateralismo, a cooperagdo, defesa dos direitos humanos,
adesdo aos regimes e o respeito as organizagdes internacionais. O pais promulgou, em julho
de 1997, a sua lei de refugio (n° 9.474/97), contemplando os principais instrumentos regionais
e internacionais sobre o tema. A lei adota a definicdo ampliada de refugiado estabelecida na
Declaragdo de Cartagena de 1984, que considera a “violacdo generalizada de direitos

. .~ o 7
humanos” como uma das causas de reconhecimento da condigao de refugiado’.

Segundo o CONARE, houve um aumento consideravel no nimero de reconhecimento
de refugiados no Brasil nos ultimos anos. Em 2010 havia 4.284 refugiados e reassentados
reconhecidos, em 2013 eram 4.975 reconhecimentos, ja em 2015 esse numero foi para 8.493
pessoas reconhecidas pelo governo brasileiro. O Relatério de Tendéncias Globais do ACNUR
mostra que, ao final de 2016, foram registrados 9.689 refugiados. Ja os pedidos de refugio
cairam 64% em 2016 em comparacdo com 2015, sobretudo em decorréncia da diminuicdo das
solicitacfes de nacionais haitianos. Os paises com maior nimero de solicitantes de refigio no
Brasil em 2016 foram Venezuela (3.375), Cuba (1.370), Angola (1.353), Haiti (646) e Siria
(391)°.

No Brasil, o principal 6rgao responsavel pela questdo dos refugiados é o0 CONARE
(Comité Nacional para os Refugiados), que é constituido de um representante do Ministério
da Justica, que ocupa o cargo de presidéncia no Orgdo, e de outros representantes dos
Ministérios de RelacBes Exteriores (vice-presidéncia), do Trabalho, da Saldde e da Educacao.

Além disso, 0 CONARE ainda possui representantes individuais do Departamento da Policia

" A Convencéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 tem em suas disposicdes limitagdes espaciais e
temporais, pois s6 contemplava pessoas que se tornaram refugiadas em decorréncia dos acontecimentos
ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951. Porém em 31 de janeiro de 1967, foi assinado em Nova York o
Protocolo referente ao Estatuto dos Refugiados que trouxe a definicdo ampliada do tema, pois surgiram novas
situacdes de refugiados que ndo estavam no &mbito da Convencdo. A partir de 1967 a defini¢do de refugiados é a
seguinte: “serd reconhecido como refugiado todo o individuo que devido a fundados temores de persegui¢do por
motivos de raca, religido, nacionalidade, grupos sociais ou opinido politicas encontram-se fora do seu pais de
origem e ndo possa e ndo queira acolher-se a prote¢do de tal pais”.

8 Disponivel em: <http://www.acnur.org/portugues/recursos/estatisticas/>. Acesso: 03/07/17.
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Federal, da sociedade civil e do ACNUR®. Mesmo com o significado enorme que essa
composicdo traz para a assisténcia dos refugiados no pais, ainda ha problemas quanto a
burocratizacdo na avaliacdo dos solicitantes de reflugio e de emissdo dos documentos
necessarios para os refugiados ja regularizados, como Registro nacional de Estrangeiro
(RNE), a Carteira de Trabalho e Previdéncia Social definitiva (CPTS), o numero de Cadastro
de Pessoa Fisica (CPF) e um documento de viagem.

Muitos imigrantes internacionais e refugiados adentram o territorio brasileiro por suas
fronteiras secas. Os municipios proximos as areas de fronteira sdo conhecidos como cidades
de “entrada” e ou de “passagem” de refugiados por ndo ser o destino final da maioria deles
(SILVA, 2015). Por esse motivo, essas areas aparentam ser negligenciadas no que tange as
estruturas estatais para a protecao e assisténcia a esses individuos, que acabam se deslocando
de maneira irregular dentro do pais (pois muitos se encontram sem documentacdo), até os
grandes centros como Brasilia, Sdo Paulo e Rio de Janeiro, para que s6 entdo facam a
solicitacdo do refugio. A cultura de criminalizacdo do imigrante e refugiado disseminada nas
regides de fronteira também contribui para que os mesmos deixem de solicitar informacdes ou
de dar inicio ao processo de solicitacdo de reflgio nos postos da Policia Federal local. Com
efeito, os imigrantes em situacdo irregular ficam desprovidos de qualquer estatuto juridico e
de cidadania, o que facilita a subjugacdo de muitos deles a organiza¢bes criminosas, que
operam transnacionalmente. (SILVA, 2015; MOREIRA, 2012)

A falta de acesso a informacao e assisténcia adequada no momento em que o refugiado
adentra o territério nacional sdo fatores extremamente negativos que contribuem para o
pernicioso acumulo de processos e reponsabilidades nos 6rgaos de imigragdo competentes nos
grandes centros. Ja nas areas de fronteira, devemos ressaltar nessa analise elementos muito
complexos caracteristicos dessas regides, como a questdo da dificuldade de exercicio da
cidadania, movimentos ilegais e os interesses das nagdes envolvidas nessas regides, que
majoritariamente estdo voltados para a defesa da soberania nacional do espaco delimitado
pela fronteira. (SCHERMA, 2015)

Segundo SALA (2013, p. 16), o conceito de territorio e suas fronteiras nos conduzem
naturalmente a ideia de defesa. De fato, a manutencdo da soberania nacional esta diretamente
ligada a defesa do territorio. A fronteira passa a receber um tratamento especial a fim de que
se possa zelar pela integridade e controle permanente dos Estados. Os conceitos de seguranca

% Vale ressaltar que o representante do ACNUR néo possui poder de voto.

11



e defesa passam por mudangas substanciais, em decorréncia das mudancas do proprio
conceito de soberania diante da globalizacdo onde a porosidade das fronteiras € uma realidade
constante. Uma visdo reducionista sobre esse espaco também impede conceber a fronteira

como espaco de intercambio, integracédo e de multiplicidades cooperativas.

Do ponto de vista das questdes de defesa e seguranca, a situacao fronteirica do Brasil e
de muitos paises da América do Sul nos coloca diante de uma situacdo paradoxal: se de um
lado se observa a auséncia de ameacas de guerras formais, do outro é notdria a fragilidade do
império da lei sobre grupos criminosos transnacionais, responsaveis pelo alto o grau de
violéncia social na faixa de fronteira. Avanca assim, segundo NETO (2005, p. 2), o
diagnostico do migrante como indesejavel e potencialmente ameacador a ordem estabelecida
nas sociedades de imigragdo. E nesse contexto que os territorios “receptores” ou de passagem
fecham-se aos imigrantes em seu sentido amplo, incluindo refugiados e solicitantes de

refagio.

Em junho de 2011 foi lancado o Plano Estratégico de Fronteiras, que nao revoga as
politicas anteriores voltadas a integracdo regional, mas prioriza investimentos em seguranca e
equipamento, criando 6érgdos articuladores e levando a contratagdo de “policias fronteiri¢as”.
Segundo DORFMAN (2013, p. 15), pode-se se considerar o plano como o marco da
securitiza(;éolo das politicas para a fronteira brasileira. O objetivo central do mesmo ¢ “o
fortalecimento da prevencéo, controle, fiscalizacdo e repressdo dos delitos transfronteiricos e
dos delitos praticados na faixa de fronteira brasileira” (BRASIL, 2012).

A Estratégia Nacional de Seguranca Publica nas Fronteiras da Secretaria de Seguranca
Publica do Ministério da Justica visa “intensificar 0 controle e a fiscalizag@o nas fronteiras, de
forma a fortalecer a prevencéo, o controle e a repressao dos delitos praticados nessas regides
em parceria com Estados e Municipios” (BRASIL, 2012). O discurso de seguranca nacional,
portanto, passa pela repressdo aos crimes tranfronteiricos e pela presenca e integracdo dos
6rgdos de controle e repressdao (DORFMAN, 2013).

De maneira geral, hd uma disputa de espaco institucional e recursos nas areas de

fronteira devido a sua complexidade. Vale ressaltar que a visdo do Estado brasileiro sobre

19 A securitizacdo €, segundo Buzan et al. (1998), um "ato de fala". Esse conceito, cuja formulagdo se atribui a
John L. Austin, baseia-se na premissa de que o discurso € uma forma de acdo e, portanto, carrega consequéncias.
Segundo a Escola de Copenhague, palavras que fazem referéncia a ameagas a existéncia de uma unidade, além
de ndo serem apenas signos linguisticos, trazem consigo a demanda de que medidas sejam tomadas para
contrabalancar as ameagas.

12



migracdo sofreu vérias mudancas de acordo com a conjuntura mundial. O utilitarismo
econdémico das migracgdes internacionais, que conduziu os interesses nacionais por muito
tempo, ja ndo possui a mesma relevancia para o Estado. Atualmente a preocupacdo em
relacdo ao imigrante é voltada, sequndo NETO (2005, p. 3), ao 6nus econémico e social que
ele representaria devido a suposta perturbacdo e desagregacdo da ordem social e ao imaginado
aumento de gastos sociais.

O presente trabalho tem como base a politica migratdria brasileira para refugiados e 0s
estudos sobre o processo de securitizacdo das fronteiras brasileiras, com abordagens das
Relacbes Internacionais e da Ciéncia Politica. O problema desta pesquisa é: a construcao das
areas de fronteira como espacos de ameacas interfere na promoc¢do de uma politica eficaz e
garantidora dos direitos dos refugiados? Quais outros elementos estdo envolvidos nesse
processo? A hipdtese é de que a relagdo que atualmente se estabelece entre a politica
migratoria para refugiados no Brasil e o processo de securitizacdo das fronteiras gera
impasses na eficacia da assisténcia e garantia de direitos desses grupos. Outra hipotese
possivel € de que a situacdo do refugio no Brasil € consequéncia da concentracdo de
responsabilidades no ambito federal, com destaque para a Policia Federal e CONARE. Esta
relacdo pode ser o empecilho para que haja uma descentralizacdo de tais responsabilidades
para as esferas estaduais e municipais, pois as fronteiras, as migrac6es e o reflgio sob a esfera

dos direitos humanos ainda sao tratados como questfes secundarias pelo Estado brasileiro.

Para analisar os espacos de fronteiras e suas implicacfes de seguranca que perpassam
a discussao tradicional sobre Seguranca Internacional, bem como a caracterizacdo dos
imigrantes e principalmente os refugiados enquanto uma ameaca em potencial para os paises
receptores, utilizaremos o0 conceito de “securitizagdo” definido pelos teoricos da Escola de
Copenhague™. Em especial, as contribuicées do professor Barry Buzan com sua teoria sobre
os “Complexos Regionais de Seguranca”, que aborda a interligagdo dos processos de
seguranca e determina que tais processos ndo podem ser analisados separadamente. Esta
teoria € extremamente importante nas discussdes contemporaneas de seguranca internacional,
consideradas “abrangentes” pelos estudiosos do tema por possuirem uma abordagem
construtivista das relagdes internacionais. Para Buzan, a ameaca € construida socialmente, e,

assim, o “discurso securitizador apresenta determinado tema como ameaga a existéncia de um

1 Copenhagen Peace Research Institute (COPRI). O instituto constitui, atualmente, referéncia na area de
seguranca internacional.
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objeto referente”, e abre brechas para que qualquer tema seja interpretado pela Otica da

seguranga.

O presente trabalho conta com analises bibliograficas acerca do Instituto do Refugio
nas RelagOes Internacionais e seus regimes de protecdo, o contexto brasileiro de protecéo, a
questdo dos refugiados nas fronteiras brasileiras e as implicacdes de seguranca nesse tema.
Foi realizada também pesquisa empirica atravées de entrevistas estruturadas e semiestruturadas
com instituicdes da sociedade civil que acolhem ou prestam algum tipo de assisténcia a
imigrantes e refugiados. Entrevistamos representantes de organizagdes ndo governamentais
(ONGs) que atuam tanto na regido de fronteira (na cidade de Corumba—MS) quanto nos
grandes centros (Sdo Paulo—-SP). Buscamos ainda instituicdes governamentais que trabalham
com o tema do refugio como a Defensoria Publica da Unido no Estado de S&o Paulo e
entrevistamos imigrantes haitianos que residem na cidade de Dourados-MS, mas que entraram
no pais através das fronteiras secas do Acre e Roraima, e através do aeroporto de Guarulhos-
SP. O intuito das entrevistas é conseguir analisar empiricamente como a questdo da
securitizacdo das areas de fronteira bem como a centralizacdo de responsabilidades referentes
ao reflgio e, em certa medida, a migracdo internacional, em geral, interferem no acesso aos

direitos pelos imigrantes e principalmente pelos refugiados no Brasil.

2. O INSTITUTO DO REFUGIO NAS RELACOES INTERNACIONAIS

Segundo ANDRADE, apesar de a defini¢do juridica de “refugiado” ser relativamente
nova, had milénios tem havido pessoas em situacGes de guerras, conflitos, perseguicdes e
discriminacBes. Na Idade Média, as pessoas que deixavam seus lares ndo tinham a quem
recorrer e eram tratadas como erradias, tendo que pedir ajuda as igrejas ou viver em
comunidades muito pobres em condi¢fes extremamente precarias. Os refugiados naquela
época ndo pertenciam a sociedade, pois havia na Europa uma intolerancia ao “ndo europeu”.

(ANDRADE, 2001, p. 105-110).

Grandes processos histéricos e sociais como a formacio do Estado-Nacio™® deram

destaque internacional aos fluxos de refugiados. Na Europa, esse processo gerou trés grandes

12 Uma estrutura politica que tende a unir uma cultura a uma area geograficamente delimitada. O Estado-Nag&o
controla um territério continuo e tem o monopdlio legitimo do exercicio da violéncia. E exatamente dentro da
estrutura de um Estado-Nagao, com limites geogréaficos claramente demarcados, que aqueles que se encontram
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fluxos de refugiados nos ultimos cinco séculos. O primeiro foi na Europa Ocidental, do final
do século XV a metade do século XVIII, contexto em que varias unidades que se

13
autodeclaravam ‘“soberanas”

, como os principados e cidade livres, foram absorvidas pelos
Estados-Nacao. Os novos lideres tentaram criar unidades cada vez maiores e mais fortes e,
para isso, necessitavam alterar o sistema politico que existia na época. Tal movimento ndo
ocorreu sem 0posi¢do, 0 que por sua vez resultou em mais pessoas deixando seus lares
forcadamente. Outro fluxo ocorreu na Europa Oriental e na regido dos Balcés, do final do
século XIX, inicio do século XX, até a década de 1920, como resultado da dissolucdo dos
antigos impérios dessa regido. Nesse periodo, novos Estados foram formados, processo que
foi acelerado com o inicio da Primeira Guerra Mundial (1939-1945). (ANDRADE, 2006, p.
37). O terceiro grande fluxo de refugiados ocorreu junto aos paises ndo industrializados,
particularmente no processo de descolonizacdo africana, principalmente na Angola e
Mocambique, e a partir de 1975 resultou em mais de 600 mil refugiados. (SILVA;
RODRIGUES, 2012, p. 123).

Apo6s a Segunda Guerra Mundial, surgem principalmente diante da proliferacdo de
refugiados e apatridas, os primeiros indicios da afirmacdo de que a “sociedade internacional”
tem responsabilidade pela vida e pela protecdo dos direitos humanos do individuo,
independente de seu préprio Estado (REIS, 2006. p. 33-42). De modo geral, a assinatura da
Carta de fundacdo da Organizacdo das NacGes Unidas (ONU) em 1945, a carta de fundacéo
do Tribunal de Nuremberg (1945-1946) e a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
(1948) sdo considerados marcos fundamentais do direito internacional dos direitos humanos.
Segundo Rossana Reis, a promocdo de um regime internacional nesse periodo era, sobretudo,
uma resposta aqueles que estavam horrorizados diante das revelacfes sobre as atrocidades
cometidas pelos paises do Eixo durante a Il Guerra Mundial (REIS, 2006). Do ponto de vista
tedrico, a perspectiva da transformacéo esta em grande parte ancorada na percep¢do expressa
por Hedley Bull, de que “levado ao seu extremo logico, a doutrina dos direitos e deveres
humanos sob a lei internacional é subversiva de todo o principio segundo o qual a

humanidade deveria ser organizada como uma sociedade de estados” (BULL, 2002. p.152).

A Segunda Guerra Mundial impactou decisivamente as populacfes dos paises

beligerantes, sobretudo os paises europeus. Esse fato levou os Estados a temerem por sua

no poder tém a chance de exercer pressdo politica, e definem sua prépria cultura como a cultura nacional.
(ANDRADE;, 20086, p. 36).

3 Interpretagdo de soberania enquanto a legitimidade do uso da forca atribuida aos Estados por meio de seus
orgdos constitucionais representativos.
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seguranca interna, uma vez que surgia um grande fluxo de cerca de 40 milhdes de pessoas se
deslocando por conta das consequéncias da guerra. E nesse contexto que surge a preocupacao
por parte dos Estados sobre o destino dessas massas populacionais e a necessidade de se

tomar iniciativas para lidar com o tema (UBER, 2012).

Em 1950 foi criado o Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados
(ACNUR). Porém, ainda durante o conflito, j& haviam sido criadas no sistema das Na¢des
Unidas outras vertentes juridicas para a protecdo da pessoa humana como: o Acordo de
Criacdo da Administracdo das Nagdes Unidas para Socorro e Reconstrugdo (UNRRA), depois
a Organizacdo Internacional para os Refugiados (OIR), ja na Guerra Fria, que foi substituida
posteriormente pelo ACNUR, cujo papel evidencia-se pela protecdo juridica, assisténcia
material aos solicitantes de refugio e aos refugiados, além de supervisionar o cumprimento
das resolucbes assinadas sobre o tema. H& ainda a Agéncia das Nagdes Unidas para
Refugiados Palestinos (UNRWA), que tem mandato para tratar das questdes relativas a
milhares de palestinos refugiados, em sua maioria para Jordania, Faixa de Gaza, Cisjordania,
Siria e Libano (BAILEY, 2010, p. 121 apud LIMA at. al, 2017; SILVA; RODRIGUES,
2012).

Em 1951 foi realizada em Genebra a Convengdo Relativa ao Estatuto do Refugiado
que reuniu 26 paises, dentre eles o Brasil, Coldmbia e a Venezuela. A Convencdo representa
um marco juridico na protecdo a esses individuos. Seu texto, que estabelecia o instituto do
reflgio, foi considerado um grande avango na época, embora carregasse uma forte conotacdo
ideoldgica de combate ao comunismo na Europa. Assim, a Convencéo trouxe a definicdo de
refugiado, conhecida como classica:

Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de
1951, e receando com razdo ser perseguida em virtude da sua raca, religido,
nacionalidade, filiagdo em certo grupo social ou das suas opinides politicas, se
encontre fora do pais de que tem a nacionalidade a ndo possa ou, em virtude
daquele receio, ndo queira pedir 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 (ACNUR, 1996).

Nota-se que esta definicdo trazia uma limitagcdo temporal, que restringia sua aplicagédo
aos “acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951”. Ao mesmo tempo, esses
eventos poderiam ser interpretados como aqueles ocorridos somente na Europa, levando a

uma limitacdo geografica da definicdo propositalmente. Em 1967, foi assinado em Nova York
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0 Protocolo Relativo ao Estatuto dos Refugiados, que desconsiderava as limitagdes de tempo
e espaco da Convencdo de 1951, devido & necessidade de abranger novas condigdes de
refugiados que surgiram principalmente durante os regimes militaras na América Latina.
(MOREIRA; UBER, 2012; SILVA; RODRIGUES, 2012).

Ao longo do século XX, as necessidades de novas formas de protecdo foram
crescentes e continuas, levando a criacdo de instrumentos de protecdo regionais, como a
Convencdo da Organizacdo da Unidade Africana (OUA) em 1969, a Declaragédo de Cartagena
(1984) e a Declaracdo de San José sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas (1994). (UBER,
2012).

3. O REGIME INTERNACIONAL DE PROTECAO AOS REFUGIADOS E O
CONTEXTO BRASILEIRO DE PROTECAO

Os regimes internacionais passaram a receber maior atencéo por parte dos tedricos das
Relacbes Internacionais a partir da década de setenta, motivados, principalmente pela
mudanga no cenario politico internacional com a Guerra Fria. Com o aprofundamento da
interdependéncia entre os Estados nesse contexto, a partir dos anos 1990, além dos Estados e
das organizacgdes internacionais tradicionais, outros atores passam a influenciar o cenario
internacional, o que levou ao crescimento da demanda por regimes internacionais, Vistos
como fontes reguladoras da instabilidade internacional, ou como instrumentos capazes de
garantir a governanca mundial (RAMQOS, 2006). Krasner define regimes internacionais
enquanto: “conjunto de principios, normas e regras de tomada de decisdo em torno dos quais
convergem as expectativas de cada ator, em determinados assuntos ou questdes” (KRASNER,
1982). Porém, € importante ressaltar que a existéncia dessas instituicbes nao garante,
necessariamente, uma completa restricdo as agdes unilaterais dos Estados nacionais, que

permanecem enquanto principais atores do sistema internacional.

Podemos utilizar as palavras de Alexander Betts para analisar como 0 regime de
protecdo aos refugiados estaria inserido no sistema internacional. Segundo Betts, o Estado
estd envolvido no processo de protecdo dos direitos dos refugiados por enxergar que

implementar politica publica nacional para o tema trara beneficios a si mesmo, seguindo a
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l6gica neoliberal de cooperacéo internacional.* Ao estabelecer lacos de cooperacdo em um
regime de direitos humanos com outros paises, a dindmica subjacente envolve sobretudo os
interesses econémicos, politicos, sociais, ambientais, culturais e de seguranca dos Estados.
(BETTS apud ANDRADE, 2011).

A adesdo ao regime de protecdo aos refugiados pelo Brasil ocorreu em clima de reagao
do Estado e de reconciliagdo frente ao legado da ditadura militar. A regulamentacdo veio
através da Lei 9.474/97, que adota a definicdo ampliada de refugiado estabelecida na
Declaracdo de Cartagena de 1984%° que considera a “violagdo generalizada de direitos
humanos” como uma das causas de reconhecimento da condicdo de refugiado. Esta Lei
fundamenta a obrigacdo de conceder patria ao nacional de outro Estado que fugiu de seu pais
porque sua vida, seguranca ou liberdade tenham sido ameagadas por motivo de raga, religio,
nacionalidade, grupo social ou opinides, pela violéncia generalizada, agressao estrangeira ou
conflitos internos, violacdo macica dos direitos humanos ou outras circunstancias que tenham

perturbado gravemente a ordem publica.

A lei brasileira do refagio instituiu o Comité Nacional para Refugiados (CONARE)
em 1997, no ambito do Ministério da Justica e Cidadania (MJ) como 6rgdo de deliberacdo
coletiva com atribuicGes para executar a politica nacional. O CONARE é constituido por
representantes do Ministério da Justica e Cidadania, que o preside, e também por membros
dos Ministérios das RelacBes Exteriores (vice-presidéncia), do Trabalho, da Educacdo, da
Saude, dos Esportes e ainda por integrantes do Departamento da Policia Federal, da
Defensoria Publica da Unido, de organizacdes da sociedade civil (atualmente a Caritas
Arquidiocesana de Sdo Paulo, a Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro e o Instituto de
Migracdes e Direitos Humanos (IMDH)) e do ACNUR, podendo este ultimo realizar
contribuicbes nas reunibes, mas sem direito a voto. Instituido como 6rgdo colegiado

interministerial, até janeiro de 2004, o CONARE dependia dos recursos destinados a Diretoria

4 Os institucionalistas, como Keohane (1989), sdo os herdeiros diretos da literatura sobre regimes e cooperagio
internacional da década de 80. Segundo eles, as instituicbes podem estimular a cooperagéo entre atores racionais
egoistas na medida em que reduzem incertezas, diminuem o custo das transagdes, provém informagoes e
estabilizam expectativas, modificando assim a relagdo custo/beneficio. A acdo coletiva, da forma como foi
formulada por Olson (1965) e adotada por tedricos das relagbes internacionais, lida com a possibilidade de
cooperagdo em um ambiente andrquico, ndo implicando uma transformacéo estrutural, ou seja, a substituicdo do
sistema anarquico por formas de autoridade politica internacionalizadas (HERZ, 1997).

A Declaracéo de Cartagena é um instrumento regional ndo vinculante elaborado em 1984 e que tem como foco
a prote¢do e os desafios humanitarios enfrentados por refugiados. Ela é conhecida por expandir a defini¢do de
refugiado estabelecida pela Convencdo de 1951. Durante trés décadas a Declaracdo tem provado ser um
instrumento altamente efetivo nas respostas aos diferentes desafios por seu carater flexivel, pragmatico e
inovador.  Disponivel em:  <https://jornalggn.com.br/noticia/a-declaracao-de-cartagena-e-a-protecao-aos-
refugiados.>. Acesso em 04/11/2017.
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de Estrangeiros do Ministério da Justica, ndo dispondo assim de uma autonomia financeira
propria. Somente a partir desta data é que se observa uma pequena linha or¢camentéria
particularizada ao CONARE.

Atualmente o processo de assisténcia ao refugiado no Brasil se inicia com a solicitacdo
do refligio. Segundo as disposicOes presentes nos artigos 7° e 9° da Lei 9.474/97, os
solicitantes de refugio devem se apresentar a qualquer delegacia da Policia Federal ou
autoridade migratoria na fronteira e solicitar, formalmente, a prote¢do do governo brasileiro.
A instituicdo responsdvel deverd entdo ouvir o interessado e elaborar uma declaragdo
contendo as informacdes obtidas. Depois da apresentacéo, a declaracdo com pedido de reflgio
sera encaminhado para 0 CONARE que conta apenas com uma sede em Brasilia. Trata-se do
Unico 6rgdo habilitado para analisar o pedido sobre o reconhecimento da condigdo de

refugiado.

Dados divulgados pelo Ministério da Justica'® referentes a agosto de 2016 apontam
que o Brasil possui nimeros recordes de refugiados e de solicitacbes de reflgio pendentes.
Existem cerca de 12.666 casos a serem analisados, mas “o CONARE atualmente apresenta
um quadro extremamente pequeno de funcionarios em sua estrutura administrativa, e com
grande acimulo de casos de anos anteriores” (SILVA, 2014, p. 195). Com essa demanda
toda, as decisdes podem demorar em média um ano para serem analisadas. Tal problema ¢
reflexo dos desafios enfrentados pelo CONARE atualmente, problemas quanto a restricdo de
verbas para o desenvolvimento das atividades do comité e de uma gestdo que em muitos
aspectos ndo acompanhou as novas condic@es do refligio e 0 aumento consideravel do nimero

de refugiados no Brasil nos Gltimos anos.

Segundo MOREIRA, o CONARE é uma instituicdo relativamente nova, constituida ha
pouco mais de uma década, que ainda se encontra em desenvolvimento e merece ser
aprimorada. Um dos pontos de discussdes gira em torno de seu formato institucional, que
merece ser reformulado, a fim de incluir outras instituices relevantes para lidar com questdes
relativas aos refugiados, como o Ministério dos Direitos Humanos, o Ministério do
Desenvolvimento Social e o Ministério das Cidades. Vale mencionar ainda os potenciais
ganhos que seriam alcancados com a incluséo, na qualidade de convidados, dos membros dos

comités estaduais e dos agentes municipais que atuam no reassentamento dos refugiados. Isso

'*Disponivel em:<http://www.acnur.org/t3/portugues/noticias/noticia/ministerio-da-justica-anuncia-
fortalecimento-do-conare-e-lanca-campanha-de-sensibilizacao/>. Acesso em: 22/06/2017.
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permitiria compartilhar experiéncias bem sucedidas adotadas em niveis federal, estadual e
municipal (MOREIRA, 2008).

O acumulo de solicitagdes causado pela centralizacdo de responsabilidades no
CONARE e pelo processo burocrético de triagem feito inicialmente pela Policia Federal gera
um verdadeiro contratempo para os servidores entrevistadores que precisam se deslocar para
os diferentes pontos do pais para ouvir os solicitantes, 0 que implica custos de tempo e
orcamento. O 6nus também recai sobre o refugiado, que chega desgastado pela perseguicdo
sofrida em seu pais e que perdeu praticamente tudo: bens, emprego e muitas vezes a propria
familia. Apds o acesso ao documento de solicitacdo de reflgio, as autoridades migratorias
precisam produzir o Termo de Declaracdo, pois esse servira de documento ao solicitante até a
emissdo do Protocolo Provisorio que pode ser pedido diretamente na Policia Federal até a
decisédo definitiva em Brasilia (SILVA, 2013, p. 149).

4. REFUGIADOS, FRONTEIRAS E SEGURANCA

A Republica Federativa do Brasil é o quinto maior pais do mundo em area territorial, e
corresponde a aproximadamente 47% do territorio sul-americano, com cerca 8.515.692,272
kmz2 de territorio. Delimitado pelo oceano Atlantico ao leste, o Brasil tem um litoral de 7.367
km, e uma parte terrestre de aproximadamente 15.735 km. O pais mantém fronteiras ao norte
com a Venezuela, Guiana, Suriname e Guiana Francesa; a noroeste com a Coldmbia; ao oeste
com a Bolivia e o Peru, no sudoeste com a Argentina e o Paraguai e ao sul com o Uruguai. No
total, sdo 11 os Estados fronteiricos e ha ainda centenas de municipios que estdo situados em
regi&o de fronteira no Brasil'’.

As éareas de fronteira cada vez mais tém se mostrado enquanto alternativas de
oportunidades de trabalho, integracdo social e oportunidades econbémicas para imigrantes e
refugiados que adentram o territdrio brasileiro, mas sdo, no entanto, espacos complexos de
coexisténcias e de muitos significados tanto para a populacdo local quanto para a burocracia
do Estado. A Constituicdo Federal de 1988 define a faixa de fronteira como territorio de

seguranca nacional, e estabelece as formas especificas de concessao e controle da Unido sobre

Y As informacdes sdo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Disponivel em:
<ftp://geoftp.ibge.gov.br/organizacao_territorial/divisaoterritorial/evolucao_da_divisao_territorial_do_brasil_18
72_2010/evolucao_da_divisao_territorial_do_brasil_publicacao_completa.pdf>. Acesso em 07/12/2017.
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as terras devolutas, os servicos de policia de fronteira, o transporte ferroviério, preservacao e
exploracdo dos recursos naturais e a pesquisa e exploracdo de minérios no subsolo das faixas
de fronteira (BRASIL, 2004). Em 2005, a partir do Programa de Promocdo do
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), ligado ao Ministério de Integracdo Nacional,
essa zona geoestratégica continua sendo vista como area periférica que necessita de politicas
publicas especificas de desenvolvimento e de integragdo com o0s paises vizinhos. Por sua vez,
a reestruturacdo dessas regides passa por estes programas parciais de desenvolvimento
econémico e social, mas também por uma forte politica de seguranca. Em 2012 é criado o
ENAFRON (Estrategia Nacional de Seguranga Publica das Fronteiras), visando o aumento de
efetivo militar na area fronteirica e maior controle de ilicitos. Nesse contexto, a faixa de
fronteira passa a ser vista pelo préoprio Estado brasileiro como um lugar perigoso e de livre
passagem de drogas e armas para o interior do pais. Assim, o crime € situado na fronteira em
um discurso em que a seguranca publica € o argumento central nas relagdes entre sociedade e
Estado (DORFMAN, 2013).

Acontece que, em muitos casos, 0s imigrantes e, principalmente, os refugiados,
adentram no Brasil sem qualquer documento, pela necessidade de fugir do seu pais de origem
devido a algum tipo de perseguicdo. Eles geralmente se esquivam de uma apresentacgéo oficial
nos postos da fronteira porque, historicamente, a Policia Federal, com seus agentes de
fronteira, passou a ser identificada como linha dura da justica brasileira. Muitos migrantes e
refugiados tém horror a possibilidade de terem que se apresentar aos agentes e serem
imediatamente deportados, sem ao menos serem ouvidos com maior atengdo, como aconteceu
com cerca de 450 venezuelanos no estado de Roraima em 2016, Geralmente quando se
apresentam aos Orgdos oficiais ainda nas fronteiras, os solicitantes de reflgio sdo tratados
como todas as demais categorias. Vale salientar que algumas nacionalidades sofrem muito
mais com o preconceito ao solicitar refugio no Brasil quando adentram as fronteiras, como é o
caso dos colombianos e venezuelanos, tal como a literatura sobre o tema salienta. Nesse

sentido, Marcia Maria de Oliveira afirma: “quem lida com os imigrantes e refugiados no

8 Segundo a Nota Publica divulgada pelo Ministério Pablico Federal- Procuradoria Federal dos Direitos do
Cidadao, que se pronunciou ap6s uma série de reportagens e denlncias, no dia 09 de dezembro de 2016, a
Policia Federal em Roraima realizou operacdo para deportar cerca de 450 venezuelanos e venezuelanas
indocumentados ou com documentacao irregular, em sua maioria indigenas, incluindo centenas de criangas. A
Justica Federal em Roraima suspendeu liminarmente a deportacdo, a partir de iniciativas da Defensoria Publica
da Unido que lembrou que deportacdes em massa ndo absorvem questdes individuais, desrespeitando a vontade
do individuo, impossibilitando a ampla defesa e o contraditério.
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Brasil € a mesma policia encarregada de cacar e prender traficantes” (SILVA, 2015;
OLIVEIRA, 2006).

Assim, as normativas para os refugiados apresentam interpretaces restritivas e
securitéarias por parte das autoridades migratorias no que se refere as migragdes internacionais,
e essa Visdo estd presente no treinamento desses agentes estatais desde pelo menos a
publicacdo do Estatuto do Estrangeiro™ (SILVA, 2015, p. 143). No caso especifico dos
venezuelanos deportados em 2016, em entrevista ao jornal “Folha da Web”, o delegado
responsavel pela operacdo justificou as agdes da Policia Federal enquanto um procedimento
previsto nos termos do Estatuto do Estrangeiro (Lei n° 6.815/80), revogado somente em 2017.
“O procedimento de deportacao esta previsto no artigo 98 do Decreto n° 86.715/81 e consiste
na retirada do estrangeiro pela Policia Federal nas hipoteses de entrada ou estada irregular no
territério nacional. (Informacéo verbal ao Jornal Folha Web)?. Este acontecimento mostra
nitidamente o despreparo da Policia Federal em lidar com a questdo do refagio, tratando os
refugiados como todas as outras categorias de imigrantes e ainda com ac¢des arbitrarias que

desrespeitam os direitos humanos.

Na 8° edicdo do Férum Brasileiro de Seguranca Publica em 2014, teve como tema a
“Gestao e disseminag@o de dados na Politica Nacional de Seguranga Ptblica”, ocasido em que
foi publicada uma nota técnica sobre os “Desafios da area na implementagdo de politicas de
pessoal de seguranga publica nas fronteiras brasileiras”, cujo objetivo era abordar as
dificuldades de recrutamento, administracdo e avaliacdo de desempenho dos agentes do
Departamento da Policia Federal (DPF) destinados a atuarem nas areas de fronteira. Segundo
essa nota, a Policia Federal ndo pode ser considerada um 6rgdo exclusivamente de policia
judiciéria, pois esta funcdo auxiliar do Poder Judiciario € apenas uma de suas atribuicdes
constitucionais e legais. O DPF detém o ciclo completo de policia, exercendo atividades de
policia preventiva e repressiva, além de atividades administrativas como, por exemplo, 0

controle e emissdo de passaportes. Trata-se do principal 6rgao de seguranca publica destinado

190 Estatuto do Estrangeiro, de 1980, foi uma legislacio herdada da ditadura e incompativel com a Constituicdo
de 1988 e com o Estatuto dos Refugiados (Lei 9474/97). Em maio de 2017, foi aprovada a Lei de Migracéo
(13.445/2017), a sexta tentativa de legislacdo que venha a regulamentar o estrangeiro no pais. Porém, é a
primeira com um viés de Direitos Humanos e que revoga totalmente o Estatuto do Estrangeiro que vinha
recebendo somente complementagdes ao logo do tempo.

% Entrevista concedida pelo Delegado de Policia Federal ao jornal Folha Web. Reportagem completa disponivel
em:< http://folhabv.com.br/noticia/Policia-Federal-faz-operacao-para-deportar-450-venezuelanos-ilegais-
/23253>. Acesso em 20/12/2017.
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ao enfrentamento do crime organizado, que coloca varias ameacgas a regido de fronteira e a
seguranca nacional: trafico ilicito de entorpecentes; desvio de precursores quimicos; trafico
internacional de armas de fogo, municGes e explosivos; contrabando, pirataria e descaminho;
evasdo de divisas; exportacdo ilegal de veiculos; imigracédo ilegal de estrangeiros; trafico de
pessoas; crimes ambientais e desmatamento ilegal nos Estados amazonicos fronteiricos do
Brasil, entre muitos outros. (CARUSO et al. 2016).

A nota técnica sobre os “Desafios da area na implementacao de politicas de pessoal de
segurancga publica nas fronteiras brasileiras” apresenta a atuacdo da Policia Federal nessas
areas, enquanto um fator que envolve a cooperacdo e alinhamento normativo entre dois paises
em uma série de aspectos, além das condicdes pessoais atribuidas aos agentes que impactam
diretamente na eficacia dos mesmos na instituicdo. Estes desafios sdo considerados por
Haydée Caruso como um problema estrutural das instituicdes de seguranca publica nas areas
fronteiricas. Segundo autor, é provavel que o problema da permanéncia e transferéncia de
agentes na fronteira seja algo mais critico no DPF que em outras institui¢cbes federais como a
Receita Federal e o Exército. Esta questdo torna-se ainda mais critica, pois a fronteira é
passagem obrigatoria para todos os policiais federais ao longo de suas respectivas carreiras.
Significa, portanto, que todos que ingressam na Policia Federal sdo direcionados para as
fronteiras brasileiras, conforme previsto na Instrucdo Normativa- IN64/2012-/DPF. Esta
Instrucdo Normativa dispde sobre a “remog¢do e movimentagdo dos servidores da Policia
Federal e disciplina o Concurso de Remogdes”. Quando abre um concurso publico, antes de
serem disponibilizadas as vagas para alunos daquela academia, ocorre um Concurso de
Remocdo, uma oportunidade para os servidores que ja estdo na casa sairem de onde estdo para
outras localidades. Assim, os alunos da academia ficam com as vagas que “sobram”, aquelas
que os policiais ndo quiseram. Na maioria das vezes estas cidades sdo em areas de fronteira ou

lugares mais distantes com menos estrutura (CARUSO et al. 2016).

Caruso explica que a fronteira é sentida pelo agente da Policia Federal enquanto um
lugar “indspito”. Esta definicdo segundo o autor, faz parte da linguagem dos policiais
federais, sendo associado a um conjunto de significados do cotidiano desses profissionais, que
consideram a alocagdo para esses lugares como algo sem prestigio dentro da carreira. Ha
enormes desafios de adaptacdo que refletem diretamente na atuagdo profissional desses
agentes, e, segundo estudos empiricos feitos pelo autor, ndo ha um acompanhamento

psicossocial em todas as regifes de fronteira. A Instrucdo Normativa retratada acima
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estabelece, portanto, um conjunto de critérios que definem formas de permanecer o0 menor
tempo possivel nas fronteiras. 1sso implica na alta rotatividade dos quadros de agentes do
DPF, baixa possibilidade de criacdo de vinculos com o local em que se atua, falta de
conhecimento profissional e inviabilidade de conhecer em profundidade a realidade
fronteirica e suas especificidades (CARUSO at al. 2016).

Todo policial federal é formado pela Academia Nacional de Policia (ANP) localizada
em Brasilia-Distrito Federal. O site da ANP?! informa que o curso de formacdo do policial
engloba diversas disciplinas, algumas tipicamente policiais, como técnicas de investigacao
policial e planejamento de acdes e operacOes policiais, e outras, embora pertencentes a areas
do conhecimento operacionalizadas por outros profissionais, sdo abordadas sob a Otica da
rotina policial e das estratégias de enfrentamento, como, por exemplo, crimes ambientais e
desvios de recursos publicos. Para cada perfil profissional (agente, delegado, escrivéo,
papiloscopista e perito) ha uma matriz disciplinar especifica, a formacao geral possui duracdo
média de 850 horas-aula e sua realizagdo o corre durante o periodo de cinco meses

aproximadamente.

De acordo com a grade curricular do curso formacdo Agente de Policia Federal (ano
de 2012)%, durante esses cinco meses o policial federal recebe formagéo de carater genérico
para trabalhar em qualquer lugar do Brasil. (DIAS, 2014 p. 21) Ha nessa grade curricular duas
disciplinas que possuem uma maior interligacdo com as questdes fronteiricas. A disciplina
“Estratégias de Atuagdo em Regides de Fronteira (EARF)”, possui carga horéria de 22 horas e
tem como objetivo geral desenvolver conhecimentos sobre contexto socioeconémico,
geogréfico e criminal das areas de fronteira e seus impactos nas estratégias e atuagdo policial.
A outra disciplina, intitulada “Policia de Imigracao” (PMIG), objetiva desenvolver
conhecimentos e habilidades sobre a legislacdo, a doutrina das atividades de policia de
imigracdo, documentos de viagem, controle de estrangeiros, fiscalizacdo do trafico
internacional de pessoas e medidas de retirada compulséria do territorio nacional. Sua carga
horaria € de apenas 24 horas. As demais disciplinas que contemplam tematicas como: controle

de armas de fogo, repressédo ao trafico de armas, crimes cibernéticos, ética e direitos humanos,

2! Disponivel em:< http://www.pf.gov.br/anp/educacional/formacao/>. Acesso em 20/12/2017.

%2 Informagdo disponivel na Dissertagio de Mestrado Profissional do Policial Federal Mérces Dias Janior,
intitulada: “A Fiscalizacdo na Fronteira Brasil-Bolivia: Andlise das Condicdes e Preparo do Agente
Fiscalizador”. O autor utiliza dados da grade curricular para formagdo do Agente de Policia Federal usada no
concurso de 2012, conforme Ministério da Justica- Boletim de Servigo n°. 154, DE 09.08.2012 e Portaria n°.
2422/2012-GAB/ANP/DGP, de 05 de julho de 2012. Vale ressaltar que o Ultimo concurso para Agente de
Policia Federal ocorreu em 2014 segundo o site da ANP.

24



também possuem cargas horérias muito pequenas ao se considerar a complexidade das
atividades. Segundo Mérces Jr. Dias “dada a gama de atribui¢des ¢ complexidade das
tematicas abordadas, ndo é possivel exauri-las no referido periodo” (cinco meses) para
completar formacdo do policial, necessitando dos programas de capacitacdo continuada.
Podemos observar que a falta de capacitagdo adequada dos agentes da Policia Federal é em
grande medida responsével pelo despreparo dos agentes em lidar com as questbes das

migracdes e outras relacionadas as fronteiras de maneira geral (DIAS, 2014).

Durante a ditadura militar, com a prevaléncia da doutrina de seguranca nacional, as
policias (federal, civil e militar) foram treinadas e usadas para a repressdo politica aos
inimigos do regime, e alguns tracos desse treinamento ainda permanecem na estrutura dessas
instituicbes. Ainda hoje a maioria das grandes operacfes de repressdo sdo realizadas em
cidades de fronteira. Nesse contexto, sdo enviados para auxiliar a fiscalizagdo na fronteira,
basicamente policiais militares com treinamento de tropa de choque. Segundo Mérces Dias,
novamente acabam enviando pessoas despreparadas para o entendimento da dinamica
cotidiana local e sem o conhecimento necessario da regido fronteirica (DIAS, 2006, p. 21).
Outro 6rgdo que merece atencdo é o Departamento de OperacGes de Fronteira (DOF) que
possui sede na cidade de Dourados- MS. A DOF é um grupo de operagdes formado por
policiais militares e civis, que ndo possui efetivo proprio. Seus agentes sdo recrutados a nivel
nacional para exercerem trabalho temporario na DOF, subordinada a Forca Nacional de
Seguranca Publica (FNSP). E notavel que a composicdo dos principais 6rgdos de seguranca
publica que atuam nas areas de fronteira, como 0s citados acima, materializam o discurso
altamente securitizador desses espacos, seja no treinamento dos agentes, na sua atuacao ou na

percepcéo destas instituigdes pela populacao fronteirica (DIAS, 2014).

Mas quais seriam 0s impactos dessa conjuntura na assisténcia a grupos vulneraveis nas
fronteiras brasileiras como os refugiados? Segundo Berenice Young, psicologa no Servico
Psicossocial da ONG Missdo Paz em S&o Paulo, muitos refugiados atendidos pela institui¢do
se queixam do atendimento recebido no momento de entrada no Brasil, pelos agentes da
Policia Federal, que ndo os tratam adequadamente principalmente se estes ndo se encontram
com os documentos pessoais No momento em que buscam a delegacia (Informagao pessoal)?.
Quem também traz uma explicacdo é o Padre Marco Antonio, responsavel pela Pastoral da
Mobilidade Humana na Cidade de Corumba-MS:

2 Entrevista concedida por YOUNG, Berenice. Entrevista. [08. out. 2017]. Entrevistadora: Adriana dos Santos
Corréa. Entrevista via E-mail.
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Nédo deveria ser a policia a primeira a recepcionar os imigrantes e refugiados,
deveria ser outro 6rgdo, mas ndo acontece [...] a policia ja vem na formalidade da
lei atender uma pessoa extremamente vulneravel que precisa de assisténcia.
Poderia ser um comité ou outra instituicdo nao “policiada” para ter uma recepcéo
mais humana e que ndo selecionasse as pessoas que vao entrar no pais. Eles
(policiais) precisam exercer o poder de policia e recepcionar ao mesmo tempo
[...] isso é um paradoxo! Ndo ha uma percepcédo de acolhida e sim de seguranca.
(Informac&o verbal) .

Ainda segundo o Padre Marco Antonio, quando perguntado sobre como a populacao
residente nas faixas de fronteira enxerga os imigrantes e refugiados, o mesmo diz que a
sociedade nessas areas é muito diversa, entdo a principio ndo haveria um preconceito ou a
estigmatiza¢do do imigrante ou refugiado pela populagdo local: “em uma fronteira de transito
livre claro que havera a busca das pessoas pelos servicos, tanto do lado de la quanto de c4, e
do comércio também, como é que essas pessoas vdo ser um problema entre elas?”
(Informagéo verbal) %. Segundo ele, sdo as instituicdes como a policia local e hospitais que
ndo querem atender o imigrante de fronteira, em geral, seja por conta da grande demanda ou
por questBes financeiras. Esse fator contribui para o discurso de que os imigrantes sdo ruins,
de que sdo perigosos e que vao superlotar os servicos publicos nacionais (Informacdo verbal)
26 E possivel inferir que o discurso de seguranca das areas de fronteira possui como fonte
principal as instituices do Estado e se propaga para outros setores da sociedade local e para a
populacdo, o que dificulta muito o acesso a informacgdes e assisténcia de imigrantes e

refugiados no momento em que adentram o territorio brasileiro por meio de suas fronteiras.

5. ASECURITIZACAO

O termo “seguranca dos Estados” presente mesmo que indiretamente nos discursos de
diversos atores e instituicdes, possui um enorme peso para nossas analises acerca do regime
internacional de protecdo aos refugiados e seus desdobramentos quando falamos em regides
de fronteira. Segundo Buzan (2012), os estudos de Seguranca Internacional (SI) surgiram
apos a segunda Guerra Mundial como uma forma de debate sobre as ameacas contra 0s
Estados. Os estudos de SI podem variar em relacdo ao tempo e o lugar. Nd&o ha uma
composicao objetiva do que realmente seja 0 Estudo de Seguranga Internacional, o que leva

consequentemente a diferentes perspectivas do que sdo estes estudos (BUZAN, 1998).

2 Entrevista concedida por: Padre Marco Antdnio. Entrevista. [05. nov. 2017]. Entrevistadora: Adriana dos
Santos Corréa. Entrevista presencial.
25 H
Ibid.
% Ibid.
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Quando analisamos o0s Estudos de Seguranga Internacional (ESI), que sdo
considerados um subcampo da area de Rela¢Bes Internacionais, nota-se que as suas origens e
concepcdes sdo inerentemente ocidentais e, mais precisamente, anglo-americanas (BUZAN &
HANSEN, 2012 apud THUDIUM at al, 2017). Ou seja, estudos de seguranca tradicionais sao
escritos por (autores) ocidentais para governos ocidentais. Isso se deve ao contexto em que
surgiram os primeiros estudos de Seguranca Internacional, qual seja o final da Segunda
Guerra Mundial (1945) e os primeiros ensaios da Guerra Fria. Embora ja houvesse literatura
sobre a paz e a guerra, sobre militarismo e geopolitica, como Clausewitz, entre outros, foi
apenas apos a Segunda Guerra Mundial que os estudos a respeito de segurangca comegaram a
adquirir projecéo e solidez. (THUDIUM at al. 2017; ALENCAR, 2015).

E nesse contexto que foi criada, em 1985, com a finalidade de promover estudos para
a paz, a Escola de Copenhague, cujo nome oficial é Copenhagen Peace Research Institute
(COPRI). O instituto constitui, atualmente, referéncia na area de seguranca internacional. O
inicio de seus trabalhos vincula-se tanto ao debate académico da area nos anos 80, quanto aos
anseios de repensar a insercdo da Europa na ordem internacional pés-Guerra Fria. Durante o
auge da Guerra Fria, grande parte da literatura de Seguranca Internacional enfatizava apenas
aspectos estratégicos e militares. Iniciaram-se entdo discussfes visando a redefinicdo dos
limites tedricos da area de seguranca, e esse debate permitiu a consolidacao de trés vertentes
tedricas: tradicionalista, abrangente e critica. A vertente tradicionalista se aproxima muito das
premissas tedricas realistas ao defender que os estudos da seguranca devem se restringir as
questdes militares e resguardar o Estado como unidade basica de analise (WALT, 1991 apud
TANNO, 2003); a vertente abrangente (do inglés widener) sustenta que os estudos da area
devem incorporar tanto as ameacas militares quanto aquelas advindas das areas politica,
econdmica, ambiental e societal (BUZAN at al, 1998); a perspectiva critica, associada aos
trabalhos da Escola de Frankfurt, propGe que as pesquisas de seguranca devam colaborar para
a emancipacdo humana, salientando valores como a igualdade e a liberdade. (BOOTH, 1995
apud TANNO, 2003).

A pergunta que se imp0e para a analise sobre a seguranga internacional nesse estudo é,
sobretudo, entender por que diversos temas como a imigracdo ou o reflgio se tornaram
assuntos de se seguranca? Para responder essa questdao devemos compreender o conceito de

securitizagdo criado por Ole Waever em 1995 e muito utilizado por autores da vertente
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abrangente e critica dos estudos sobre seguranca internacional como o inglés Barry Buzan
(WAEVER,1995; BUZAN, 1998 apud MESSARI, 2006).

De acordo com os construtivistas, 0 mundo social, assim como as identidades e 0s
interesses dos agentes, € construido por estruturas e processos intersubjetivos e coletivos.
Enquanto os tradicionalistas vinculam o estudo da seguranca a existéncia de ameacas
objetivas, os autores de Copenhague consideram que as ameacas a seguranca sao socialmente
construidas. A securitizacdo e o0s critérios para securitizacdo, segundo o grupo de
Copenhague, sdo préticas intersubjetivas, por meio das quais um agente securitizador procura
estabelecer socialmente a existéncia de uma ameaca a sobrevivéncia de uma unidade
(BUZAN at al. 1998, p. 29-31 apud DUQUE, 2009).

BUZAN faz uma profunda analise de como se da esse processo de securitizacdo. Para
ele, seguranga é 0 movimento que leva a politica para além das regras do jogo estabelecidas e
enquadra o assunto tanto como um tipo especial de politica, como um conjunto de a¢Ges que
se executam acima dela. Portanto, securitizacdo pode ser entendida como uma versdo mais
extremada da politizacdo, pois, em teoria, qualquer assunto publico pode ser posicionado no
espectro que varia do ndo-politizado (significando que o Estado n&o lida com ele e de nenhum
modo é tido como um topico de debate publico e de decisdes), passando por politizado
(significando que o tdépico é parte de uma politica publica requerendo uma deciséo
governamental e alocacdo de recursos), indo até o securitizado (significando que o topico é
apresentado como uma ameagca existente, requerendo medidas de emergéncia, o que justifica
acbes fora dos limites normais do processo politico). Em principio, dependendo das
circunstancias, o posicionamento de qualquer topico estd em aberto, podendo estar presente
em qualquer parte do espectro, pois uma questdo pode ser conectada com outra e se firmar
como uma questdo de seguranca do Estado. (RUDZIT, 2005; BUZAN, 1998).

DUQUE (2009) cita ainda o conceito de "ato de fala" (speech-act), proveniente da
linguistica, para analisar 0 processo comunicativo por meio do qual uma questdo é transposta
para a esfera da seguranca. A securitizagdo €, segundo Buzan et al. (1998), um "ato de fala".
Esse conceito, cuja formulagdo se atribui a John L. Austin, baseia-se na premissa de que 0
discurso é uma forma de acdo e, portanto, carrega consequéncias. Segundo a Escola de
Copenhague, palavras que fazem referéncia a ameacas a existéncia de uma unidade, além de
ndo serem apenas signos linguisticos, trazem consigo a demanda de que medidas sejam

tomadas para contrabalancar as ameacas. Tal aspecto se reforca se o0 agente securitizador é um
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representante do Estado e se encontra, por conseguinte, em condi¢des de implementar as
medidas demandadas, apds requerer poderes especiais para tanto. Por conseguinte, para se
estudar a securitizacdo, € necessario estudar os discursos de securitizagdo, que possuem uma
estrutura retorica especifica. Nesse tipo de discurso, o agente securitizador faz referéncia ndo
sO a sobrevivéncia de uma unidade (seguranca nacional), como também & prioridade de acéo
para conter uma ameaga a existéncia da unidade sem necessariamente utilizar a palavra
"seguranca”. Segundo os autores, o significado da securitizacdo nao é fixo, mas se baseia em
Seu uso por parte dos agentes securitizadores. (BUZAN, 1998; DUQUE, 2009; MESSARI,
2006).

Ao levarmos esta andlise de securitizacdo proposta pelos autores da Escola de
Copenhague para o panorama das migracdes internacionais, sobretudo para a entrada de
refugiados pelas fronteiras brasileiras, podemos identificar enquanto potenciais agentes
securitizadores algumas instituicbes, como as policias, hospitais e a midia, além da propria
populacdo local que também passa a transmitir o discurso securitizador quando considera 0s
imigrantes como um “competidor direto e um fraudador do sistema de seguridade social”.
(HUYSMANS, 2000 apud BRANCANTE e REIS, 2009). Por isso, nesse espectro ha,
segundo Huysmans, a interligacdo das duas segurancas relativas ao poder politico: a publica e
a nacional, para “combater” o que se passa por uma ameaga “local” e também ao Estado como
um todo. A medida que esses temas se movem em direcdo ao topo da agenda politica
nacional, a nova prioridade vai ganhando carater emergencial como as operacdes de repressdo
gue passaram a ser permanentes em algumas cidades de fronteira, aumentando assim a
probabilidade de solucbes extraordindrias que negligenciam o ordenamento juridico ou

politico cotidiano como o caso dos venezuelanos e de muitos haitianos no Brasil.
6. DESDOBRAMENTOS NA GARANTIA DE DIREITOS

Esse cenario contribui para que os imigrantes e refugiados adentrem o territério
nacional de maneira irregular e permanecam por muito tempo sem a documentagédo adequada
e consequentemente sem o reconhecimento do Estado brasileiro perante seus direitos.
Segundo Jodo Freitas, Defensor Publico da Unido atuante no estado de Séo Paulo, titular do 1°
Oficio de MigracGes e Refugio e Coordenador de Migragdes e Reflgio, existem imigrantes e

refugiados que ndo se regularizaram assim que adentraram o Brasil, seja pelas fronteiras ou
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pelos aeroportos, e que ainda estdo de maneira irregular no pais. (Informacdo verbal)?’.
Muitos buscam os grandes centros para fazer o processo de regularizagdo, o qual deveria ser
feito ja na entrada do imigrante no Brasil. Além disso, segundo o defensor, muitos reclamam
da falta de informacdo e grosseria das instituicdes nas fronteiras. (Informagdo pessoal)?®. Em
muitos casos, a falta de documentacdo se da pela falta de dinheiro para pagamento de taxas
administrativas para emissdo do Registro Nacional do Estrangeiro (RNE), pelo indeferimento
dos pedidos de refugio ou ainda pela falta de documentos do pais de origem que impede a

identificacdo e a solicitacdo de visto de permanéncia.

As diversas dificuldades enfrentadas pelo imigrante e solicitante de reflgio sdo
realidade desde o momento que saem de seus locais de origem. O caminho percorrido por
muitos até o seu destino é marcado por sérias violagdes dos direitos humanos. No Brasil esta
“chegada” se torna ainda mais dificil pela burocracia e lentiddo nos processos de
regularizacdo e concessdo do reflgio. Evens, Mitiason e Jean, sdo trés haitianos que vivem
atualmente na cidade de Dourados- Mato Grosso do Sul. Evens e Mitiason adentraram no
Brasil pela fronteira do estado do Acre (AC) com o Peru em 2014, e ambos relatam que 0
processo de entrada no pais foi muito dificil principalmente no que diz respeito a repressao,
tortura e suborno que os imigrantes sdo submetidos no lado peruano. Quando chegaram ao
territorio brasileiro, contaram com a ajuda da “Pastoral do Imigrante” na cidade de Rio
Branco (AC), que os acolheu durante um tempo. Ainda em Rio Branco, os rapazes, com 0
apoio da sociedade civil, buscaram os postos da Policia Federal para se regularizarem. La nao
enfrentaram maiores problemas, pois possuiam toda a documentacdo pessoal do pais de
origem. Fizeram de imediato a Carteira de Trabalho e receberam um numero de CPF
(Cadastro de Pessoa Fisica), documentos esses que demoraram cerca de 3 dias para ficarem
prontos. Mas as vias do Registro Nacional de Estrangeiro demoraram mais de dois anos para

serem entregues.

A falta desse documento dificultou muito a vida desses imigrantes no Brasil,
principalmente na hora de se conseguir um emprego, pois as instituicdes e a populacdo, sem a
devida informacéo, classificavam-nos como “irregulares” no pais. (Informacéo verbal)®. Ja

Jean chegou ao Brasil pelo Aeroporto de Guarulhos em 2016, e diz que ndo teve muitas

%" Entrevista concedida por FREITAS, Jodo. Entrevista. [05. out. 2017]. Entrevistadora: Adriana dos Santos
Corréa. Entrevista via E-mail.

% Ibid,

# Entrevistas concedidas pelos imigrantes Evens Merilus e Mitiason Baptista. Entrevista. [18. out. 2017].
Entrevistadora: Adriana dos Santos Corréa. Entrevista presencial.
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dificuldades no seu trajeto para o Brasil. No proprio aeroporto, Jean teve acesso ao posto da
Policia Federal local que deu inicio a solicitagdo da documentacdo do mesmo. Inicialmente
Jean também tirou a Carteira de Trabalho e recebeu um nimero de CPF. No seu caso, 0 RNE

saiu em 2 meses. (Informagao verbal)*.

Segundo os Artigos 27 e 28 da Convencdo de 1951, relativa ao Estatuto dos
Refugiados, a documentacdo pessoal é uma ferramenta fundamental para a protecdo dos
refugiados. A documentacdo é a prova da identidade da pessoa, do regime de protecdo
aplicavel, alem de oferecer aos paises que concedam reflgio um meio importante para
garantir que nenhum refugiado seja retornado a uma situacdo perigosa. A falta de documentos
pode afetar o gozo dos outros direitos, inclusive o direito a vida familiar, liberdade de
circulacdo e direito ao trabalho, direito a alimentacédo, educacdo e a saude. Além disso, a falta
de documentagdo pessoal adequada pode expor o individuo aos agentes de seguranca ou a
detencdo arbitraria. Este fator pode aumentar também o risco de retorno forcado dos
refugiados e constitui um obstdculo ao exercicio do direito de regressar apenas
voluntariamente ao seu pais de origem®'. E por esses e outros motivos que h4 uma enorme

critica ao tempo que se leva para obter essas documentacdes no Brasil.

Segundo o relato dos imigrantes entrevistados ha ainda uma enorme diferenca entre 0s
imigrantes que chegam através das fronteiras do Brasil e pelos aeroportos dos grandes centros
urbanos, de modo que a recepcdo bem como a agilidade no processo ndo sdo as mesmas em
todas as regides do pais. E esse cenario é o reflexo dos diversos problemas estruturais que
algumas regides enfrentam, em especial as fronteiras brasileiras. Problemas no que diz
respeito & securitizacdo desses espacos e da populacdo que neles transitam, bem como a
centralizacdo de responsabilidades em determinados orgaos federais. Devemos assim, ao falar
de protecdo aos refugiados, considerar toda a complexidade existente para a garantia dos
direitos fundamentais deste e outros grupos vulneraveis, € nesse caso a observancia ou nédo
dos direitos humanos por parte do Estado precisa de uma analise que contemple, mas que

também perpasse, 0s preceitos de seguranca.

% Entrevista concedida pelo imigrante Jean Rosener. Entrevista. [18. out. 2017]. Entrevistadora: Adriana dos
Santos Corréa. Entrevista presencial.
31 Artigos 27 e 28 da Convencéo de 1951, Relativa ao Estatuto dos Refugiados.
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7. DIREITOS HUMANOS E A ESTRUTURA ESTATAL

Diante do exposto no decorrer desse trabalho, através dos estudos tedricos e empiricos
sobre a relacdo entre a securitizagdo das fronteiras brasileiras e a as dificuldades de garantia
dos direitos humanos, sobretudo dos refugiados, foi possivel identificar outros fatores que
estdo intrinsecamente relacionados a esse processo. As analises expostas na obra “The
persistent power of human rights: from commitmento to compliance”, organizada por Thomas
Risse, Stephen C. Ropp e Kathryn Sikkink, importantes pesquisadores das Relagdes
Internacionais em universidades na Europa e nos Estados Unidos, trazem uma abordagem
atualizada sobre os mecanismos causais e as condigdes que produzem conformidade
comportamental (compliance), analisando ainda uma vasta gama de atores violadores de
direitos. Um ponto muito importante abordado nesse livro, que complementa nossas analises
sobre a garantia dos direitos humanos, sdo os chamados “pontos voluntéarios e involuntarios”
desse ndo cumprimento por parte dos atores, levando-se em conta 0s custos econdmicos,
sociais e politicos das regras previstas nos regimes internacionais de protecdo (RISSE et al.
2013, p. 19).

Os autores apresentam quatro pontos principais que regem a relagdo de compromisso
dos atores, em especial os Estados, ao assinarem tratados internacionais de protecdo aos
direitos humanos e que impactam o cumprimento dessas regras pré-estabelecidas. O primeiro
ponto € a “coercdo” enquanto um mecanismo de execugdo aplicado diretamente e contra o
ator recalcitrante dessas regras. O segundo ponto sdo o chamados “incentivos para
mudancas”. Estes incentivos podem se pautar por sanc¢fes e recompensas e sdo considerados
um dos mais importantes métodos para fazer com que os atores envolvidos cumpram as regras
acordadas. Nesse caso, a ndo observancia dos direitos humanos pode gerar custos para 0s
atores, se a motivacao se pautar em uma escolha racional do mesmo. Assim, as san¢des séo
incentivos negativos frequentemente usados pela comunidade internacional para punir 0 néo
cumprimento das regras. J& 0s incentivos positivos realcam a observancia dos direitos
humanos. E importante ressaltar que as Organizacdes Internacionais possuem estratégias
individuais e instrumentos de incentivos e que isso vai depender em parte da vulnerabilidade

material e individual de cada ator.

O terceiro ponto ¢ a “persuasdo e discurso”, considerado um dos mais antigos
mecanismos de incentivo e mudanca da estrutura. Segundo os autores, € muito rara a

existéncia do “melhor argumento” sobre determinado assunto nas relagdes internacionais. Na
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realidade o que ocorre € a combinacdo do discurso e mecanismos praticos de incentivo, mas
atualmente o discurso dos “direitos humanos” é considerado dominante nas relagdes entre 0s
atores do sistema internacional e, portanto, exerce poder na estrutura do mesmo, contribuindo
para o cumprimento das regras. Os trés pontos abordados acima sdo discutidos nos “modelo
espiral” ou “bumerangue”™? dos direitos humanos e fazem referéncia principalmente a politica
externa dos atores. Por sua vez, o quarto ponto chamado “Capacity Building”, de nosso
interesse especial, ndo € discutido nesses modelos por tratar de questdes internas dos atores
(RISSE at al. 2013).

Capacity Building ou capacitacéo é considerada um dos pontos mais importantes a ser
analisado na relacdo de cumprimento das regras de direitos humanos. E, sobretudo, uma
abordagem dos pontos involuntarios do ndo cumprimento. Na maioria das vezes se reconhece
que o0 ndo cumprimento das regras de direitos humanos por determinados Estados e outros
atores se da pela falta de vontade dos mesmos, mas ha também muitos casos que estdo
relacionados principalmente a falta de “capacidade interna” ou estrutura de tais atores para
lidar com a garantia de direitos. A “capacitagdo” refere-se a um processo altamente
institucionalizado que visa a educacdo e treinamento das capacidades administrativas para

implementar as leis dos direitos humanos (RISSE at al. 2013).

As normas de direitos humanos sdo violadas principalmente nos “limites” ou falhas
dos Estados, porque ha baixa capacidade administrativa institucional que inclua os padrdes
dos direitos nessas condi¢des. Os limites de soberania também sédo um fator a ser considerado,
e € muito mais comum no sistema internacional contemporaneo. Esses limites na soberania
ndo se restringem a Estados falidos, e se trata de um fendmeno presente em muitos aspectos

em paises em desenvolvimento (como o Brasil). Portanto, o escopo de condicdes para a

%2 Quando os autores pensaram 0 modelo bumerangue para explicar como as instituicdes agem na busca da
garantia dos Direitos Humanos, deram um dinamismo a relagdo existente entre os atores nacionais e as
institui¢des internacionais. O modelo dindmico é baseado na existéncia prévia de institui¢ces internacionais que
regulam os Direitos Humanos, como uma estrutura social, e de redes transnacionais de advocacia composta por
ONG’s, internacionais e fundagdes que estdo indiretamente ligadas a funcionérios que trabalham na promocéo de
Direitos Humanos em Organizag¢des Internacionais, como em governos nacionais (RISSE e SIKKINK, 1999, p.
19). Ao ser langado uma vez e retornando as mdos daquele que o langou, o bumerangue serd langcado mais de
uma vez, e outra vez, e tantas quantas vezes forem necessarias, até atingir o alvo desejado. Nas relagdes
existentes entre os atores nacionais e internacionais, essa repeticdo de lancamento de bumerangue pode criar,
segundo RISSE e SIKKINK (1999, p. 19), liga¢des transnacionais cujos impactos geram mudancgas na estrutura
da politica doméstica dos Estados. Esse dinamismo ou movimento de ida e volta é definido pelos autores como o
modelo espiral, que consiste de varios arremessos do bumerangue com divergentes efeitos sobre a situacdo dos
Direitos Humanos no pais de destino. A alusdo ao espiral mostra que, uma vez que o bumerangue foi langado,
esta relagdo entre o nacional e o internacional serd continua e s6 findard quando o objetivo for concretizado.
(RIBEIRO; ALMEIDA, 2017).
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observancia dos direitos humanos estd relacionado em grande medida ao modelo e
estabilidade politica do Estado (RISSE at al. 2013).

A “capacitacdo” apresentada pelos estudiosos do tema, ou a falta dela, possui uma
correlagdo muito forte com as condicBes estruturais frente as quais os temas de direitos
humanos sdo tratados no Brasil. O fato de o pais possuir uma das leis mais modernas de
protecdo aos refugiados em seu ordenamento juridico e ndo conseguir a sua efetivacdo na
pratica revela, sobretudo, a falta de “capacity building” do Estado brasileiro. Efetivar esta e
demais legislacdes de protegdo aos direitos humanos requer altos investimentos econdmicos e
politicos para as atividades correlatas, acdes que vao desde o treinamento adequado das
pessoas que lidam diretamente com individuos em situacdes de vulnerabilidade,
reestruturacdo de instituicdes e mudancas profundas nas esferas da administragdo publica
(RISSE at al. 2013).

8. CONCLUSAO

O estabelecimento do instituto do reflgio nas relagBes internacionais ocorreu em um
processo que foi intensificado pelo grande numero de deslocados forgcados na Segunda Guerra
Mundial. Organizac¢des internacionais tiveram e ainda possuem um importante papel frente a
protecdo de individuos que se veem forcados a deixarem seu pais de origem pela violacdo de
direitos humanos, mas sdo os Estados que ainda se configuram engquanto maiores violadores
desses direitos e enquanto o ator mais importante na recepcdo daqueles que buscam por
refigio e abrigo fora de suas fronteiras nacionais. Muitos Estados estdo inseridos em um
regime internacional de protecdo que estabelece diretrizes a serem seguidas para a garantia
dos direitos fundamentais dos refugiados. No Brasil, a politica em relacdo aos refugiados se
desenvolveu em contextos historicos particulares, a partir da combinacdo entre fatores
internos e externos, e envolveu a atuacdo de diversos atores, estatais e ndo estatais. Abrangeu
a definicdo de regras sobre concessdo de refugio e ingresso territorial, ao passo que as
condicdes de vida dos refugiados estiveram ligadas a articulagdo com a organizagédo

internacional e instituicdes da sociedade civil.

Apresentamos neste trabalho as condi¢cdes em que se estabelecem os mecanismos de
protecdo aos refugiados nas fronteiras brasileiras, por considerar esses espacos altamente

estratégicos para a efetivagdo da garantia dos direitos previstos na Lei 9.474/97 (Estatuto do
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Refugiado), bem como as problemaéticas existentes ao considerar o alto grau de securitizacdo
desses espacos. Analisamos ainda papel desenvolvido por algumas instituicdes no pais como
a Policia Federal e 0 CONARE, responsaveis pela recepcdo e concessdo do reflgio aos

solicitantes, respectivamente.

A problematica levantada inicialmente era se a construcdo das areas de fronteira como
espacos de ameacgas interfere na promoc¢do dos direitos dos refugiados e quais outros
elementos poderiam estar envolvidos nesse processo. Partimos da hipotese de que a relagéo
atual entre a politica migratoria para refugiados no Brasil e o processo de securitizacdo das
fronteiras gera impasses na eficacia da assisténcia e garantia de direitos desses grupos. Apds o
levantamento bibliografico acerca do tema, além de entrevistas, reunimos elementos que
sustentam as hipoteses iniciais. Os dados levantados na pesquisa demonstram o altissimo grau
de securitizacdo, tanto nos aspectos que envolvem os espacos de fronteira, locais onde se
concentram as maiores operacdes de repressao e controle no pais, quanto no que se refere ao
préprio imigrante e refugiado que por ela adentra, e que esse discurso securitizador parte de
diversas instituicdes, na maioria dos casos ligadas a seguranca e salde e passa a ser
reproduzido pela propria comunidade local. Diante desse contexto, os imigrantes e refugiados
evitam uma apresentacdo formal aos postos da Policia Federal nas fronteiras e seguem de
maneira irregular até os grandes centros urbanos, gerando varias dificuldades nos servicos de
assisténcia aos mesmos. Esse “atraso” na regularizacdo dos solicitantes de reflgio priva estes
grupos de terem acesso aos seus direitos, seja na salde, trabalho e educagdo. Deixa-0s
expostos a péssimas condicdes de vida nas areas de fronteira, com empregos informais além
de serem alvos mais “vulnerdveis” de coiotes e organizagbes criminosas que atuam

transnacionalmente.

De acordo com o levantamento bibliografico e relatos de imigrantes e profissionais
que prestam assisténcia aos imigrantes e refugiados, esse processo de solicitacdo de refgio e
regularizacdo no pais é extremamente demorado, as atividades do CONARE poderiam ser
mais faceis se 0 mesmo tivesse uma razoavel dotacdo orcamentaria propria, somente em 2004
0 CONARE passa a dispor de uma pequena linha orcamentaria particularizada, que nao é
suficiente para a sua demanda. O MJ é responsavel por custear as despesas de seus
representantes junto ao Comité e, como consequéncia dessa estrutura, ha um baixissimo
guadro de funcionarios neste 6rgdo, 0s quais precisam se deslocar para as demais regides do

pais para as entrevistas com os solicitantes de refugio.
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A criacdo de comités estaduais € uma iniciativa recente de instituicbes publicas e da
sociedade civil para tentar auxiliar nas atividades realizadas pelo CONARE, e alguns Estados
da federacdo ja contam com comités estaduais para imigrantes e refugiados. Recentemente, 0
Estado do Mato Grosso do Sul aderiu a essa iniciativa, que tem gerado muitos efeitos
positivos na assisténcia de imigrantes e refugiados que passam ou residem no estado®*,
abrindo a possibilidade de se pensar no desenho de politicas relativas aos refugiados em

ambito local.

Diante das contribui¢des acerca do conceito de “capacity building” foi possivel
estabelecer uma correlacéo tedrica entre o processo de securitizacdo das fronteiras brasileiras,
marcado por uma forte politica de repressdo e despreparo por parte dos agentes de seguranca
do Estado, e as questdes burocraticas e de centralizacdo das responsabilidades de protecdo aos
direitos dos refugiados no Brasil. O presente trabalho ndo se dedicou a analisar
detalhadamente todos os pontos voluntarios e involuntarios presentes no contexto de protecao
aos direitos humanos no Brasil, mas traz uma abordagem sobre a extrema importancia de se
considerar a capacitacdo dos Estados, bem como a sua estrutura politica e econémica para
lidar com os custos de cumprir as regras de protecdo de direitos humanos acordados em
tratados internacionais. Assim, para que o Estado brasileiro cumpra efetivamente todas as leis
de protecdo, € preciso disponibilizar maior aporte de recursos financeiros com a finalidade de
implementar novos projetos para refugiados, a fim de que eles recebam condi¢6es adequadas
para se instalar no pais. Sera preciso continuar investindo também para que os atores locais
adquiram maior expertise e capacitacdo profissional para lidar com estes e outros grupos

vulneraveis internamente.

% Disponivel em:< http://www.sedhast.ms.gov.br/governo-de-ms-institui-comite-estadual-para-refugiados-

migrantes-e-apatridas/>. Acesso em 12/01/2018.
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APENDICE- ENTREVISTAS REALIZADAS

1)

2)

3)

4)

5)

6)

Berenice Young. Psicologa do atendimento Psicossocial da ONG Missdo Paz em S&o Paulo.
Entrevista realizada através de questionario enviado e respondido por e-mail eletrdnico, no dia
08 de outubro de 2017.

Padre Marco Anténio. Responsavel pela Pastoral da Mobilidade Humana em
Corumba- Mato Grosso do Sul. Entrevista feita presencialmente através de um
questionario, realizada no dia 05 de novembro de 2017 em Corumba- MS.

Jodo Freitas de Castro Chaves. Defensor Publico da Unido. Entrevista realizada através de
questionario enviado e respondido por e-mail eletrénico, no dia 5 de outubro de 2017.

Evens Merilus. Imigrante Haitiano residente na cidade de Dourados- MS. Entrevista
concedida presencialmente, através de um questionario especifico para imigrantes e
refugiados. Entrevista realizada no dia 18 de outubro em Dourados — MS.

Jean Rosener Jerome. Imigrante Haitiano residente na cidade de Dourados- MS. Entrevista
concedida presencialmente, através de um questionario especifico para imigrantes e
refugiados. Entrevista realizada no dia 18 de outubro em Dourados — MS.

Mitiason Baptista. Imigrante Haitiano residente na cidade de Dourados- MS. Entrevista
concedida presencialmente, através de um questionario especifico para imigrantes e

refugiados. Entrevista realizada no dia 18 de outubro em Dourados — MS.
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ANEXO 1 - QUESTIONARIO PARA IMIGRANTES E REFUGIADOS

FORMULARIO PARA OS IMIGRANTES

Objetivo da pesquisa:

Data da Entrevista:
Entrevistador (a):
Meio da Entrevista:

Autorizacdo para gravacdo: ( ) SIM () NAO

Perfil do imigrante
Género:
Idade:
Possui alguma Deficiéncia: ( ) SIM () NAO Qual:
Pais de Origem:

Etnia:

e Situacao familiar

1. Os seus familiares est&o no Brasil? ( ) SIM( ) NAO Quais?
Chegada ao Brasil:

2. Quando vocé chegou ao Brasil?

3. Por onde vocé entrou no Brasil?

4. Teve alguma dificuldade para entrar no Brasil? ( ) SIM ( ) NAO Quais?
e Perfil migratério

5. O que fez vocé sair do seu pais de origem/ residéncia?

6. Onde vocé mora atualmente? (estado, cidade)

7. a) E regido de fronteira? ( ) SIM () NAO

b) Se sim, descreva como é para voceé viver em regido de fronteira no Brasil.

e Status migratério

8. a) Vocé possui algum documento brasileiro? ( ) SIM ( ) NAO Qual (quais)?

b) Se sim, como conseguiu o (S) mesmo (s)?

¢) Quanto tempo levou para conseguir o (s) documento (s)?
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e Dificuldades

9) a) Vocé contou com a ajuda de alguma instituicdo publica ou privada assim que
entrou no Brasil? ( ) SIM () NAO Qual:

b) Se sim, que tipo de ajuda?

10) a) Vocé chegou a procurar postos de Policia Federal na cidade em que chegou
para regularizar sua entrada no Brasil? ( ) SIM ( ) NAO

b) Se sim, em qual cidade? Como foi tratado (a)?
c) Se nao, por que nao procurou?

11) Hoje quais séo as principais dificuldades que vocé enfrenta por ser imigrante no
Brasil?

Assisténcia:

12) Hoje vocé conta com a ajuda de alguma instituicdo (ONG ou do governo) para
permanecer o pais? ( ) SIM () NAO Qual?

Acesso aos direitos

13) Vocé possui um trabalho, ou alguma fonte de renda atualmente? ( ) SIM ( )
NAO Qual?

14) Vocé tem acesso aos servicos publicos? (ex: saude, educacédo) ( ) SIM ( )
NAO Quais?

15) O que vocé acredita que precisa melhorar para que o Brasil acolha bem os
imigrantes?

44



ANEXO 2- QUESTIONARIO PARA REPRESENTANTES DE INSTITUICOES QUE
PRESTAM ASSISTENCIA A REFUGIADOS

PESQUISA DE CAMPO PARA TCC
QUESTIONARIO/ ENTREVISTA

Turma e Local

Autor (a):

Orientador:

Titulo/ Tema do TCC:

FORMULARIO PARA INSTITUICOES/ SOCIEDADE CIVIL

Objetivo da pesquisa:

Data da Entrevista:
Entrevistador (a):
Meio da Entrevista:

Autorizac&o para gravacdo: ( ) SIM () NAO

Perfil do entrevistado: Representante de instituicdo governamental ()
Representante de organizacdo nao governamental (ONG) ()

Sociedade civil ndo organizada ()

1) Qual a sua profissdo/ atuacao?

2) Qual a sua ligacdo com o tema do refagio no Brasil?

3) Vocé representa alguma instituicao que lida com a tematica do refagio? ( )
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SIM () NAO Qual?

4) a) Onde voceé - ou a instituicdo que voceé representa - atua? (estado,
cidade).

b) E em regido de fronteira? ( ) SIM ( )NAO

c) Se sim, descreva como € o processo de assisténcia nessas areas?

(dificuldades, oportunidades).

5) Quais o0s seus objetivos nos trabalhos com imigrantes e refugiados?

6) Vocé é voluntario? ( ) SIM () NAO

7) Trabalha para alguma instituicdo do Estado? ( ) SIM () NAO
a) Se sim, existem diferentes visbes dentro do Estado sobre como receber

os refugiados?

b) Ha 6rgdos com perspectivas divergentes que acabam entrando em
tensdo entre si? Quais seriam esses 6rgaos e essas tensfes? Quem
tem prevalecido de modo geral?

c) Se ndo, a instituicdo a qual vocé representa recebe algum tipo de auxilio
de 6rgaos governamentais? Se sim, quais?

8) Quais as principais dificuldades para o auxilio ou assisténcia a esses
grupos?

9) Como os imigrantes e refugiados chegam a instituicdo, ou até vocé?

10) Quais sao as principais dificuldades relatadas pelos imigrantes/ refugiados
com 0s quais VOcé possui contato, com relacdo ao momento de entrada
dos mesmos no territorio brasileiro?

11)Como a Policia Federal geralmente trata essas pessoas?

12) Como a sociedade local vé essas pessoas: com estigma, preconceitos,
apresentando-os como ameacas e/ou pessoas que sobrecarregam 0s
servigos publicos e roubam empregos?

13) a) Existem pessoas que sdo atendidas pela instituicdo, ou que vocé
conheca que ainda ndo foram regularizadas, ou ainda estdo em processo
de regularizacdo? ( ) SIM ( ) NAO
b) Se sim, quais séo os principais motivos para isso?

14) Como vocé avalia o processo burocratico para a regularizagcéo do
refugiado e imigrante no Brasil?

15) Como vocé avalia a atuacdo do Estado brasileiro na assisténcia a essas
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pessoas?
16)Qual a prioridade concedida pelo Estado a questéo do refugio?
17) Quais seriam as suas sugestdes para uma melhoria na situacdo atual do

refagio no Brasil?
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