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1 INTRODUGAO

O envolvimento de instituicoes internacionais com a tematica
migratéria e os direitos dos imigrantes € crescente. Este envolvi-
mento € representado pela atuagdo de organismos internacionais
em diversas iniciativas que procuram responder a esse desafio
internacional. Dentre essas iniciativas, em ambito multilateral,
destaca-se a realizagdo de conferéncias internacionais. A partir
dos anos 1990, a tematica ganha importancia na esfera internacio-
nal, na medida em que a participagdo da Organizagao das Nac¢oes
Unidas (ONU) passa a ser crescente. Esse contexto se coaduna
com o0 aumento acentuado do fluxo de pessoas, nos ultimos anos,
destacando-se o fluxo de refugiados advindos de areas de conflito.

A evolucdo do Direito Internacional e, particularmente, dos
direitos humanos foi acompanhada pela criagdo de institui¢oes
internacionais. O estabelecimento da ONU, em 1945, possibili-
tou a aprovagdo, em 1948, pela Assembleia Geral, da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos, fato que abriu caminho para a
realizagado de convengdes subsequentes na area da protegao dos
direitos do individuo. O Direito Internacional dos Refugiados,
entdo, apresenta-se institucionalmente bastante consolidado. A
Convengao de Genebra sobre o Estatuto dos Refugiados foi apro-
vada, no ambito da Assembleia Geral da ONU, em 1951, sendo
universalizada pelo seu Protocolo Adicional de 1967. O Alto
Comissariado das Nagdes Unidas (ACNUR) foi criado, com o obje-
tivo de resguardar o cumprimento dessa convengao.

Uma série de conferéncias multilaterais sobre fluxo interna-
cional de pessoas, com participagao de atores diversos — Estados,
organizagoes internacionais, organiza¢des ndao governamentais,
entre outros — aconteceram, a partir dos anos 1990. Pode-se dizer
que ha uma tentativa de constru¢do de uma governanga interna-
cional para migracdo, aproximando as nogdes de migragao e de
desenvolvimento. Da mesma forma, a ONU demonstra uma preo-
cupagdo crescente em dar respostas, dentro de sua estrutura, para
a questao. A participacdo da ONU em iniciativas que se destinam
a compreender o fluxo de pessoas de uma forma mais ampla exige
da organizagdo uma coordenag¢ao maior entre seus organismos, ja
que a migracao historicamente foi tratada de forma setorial.
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Esse artigo tem seu desenvolvimento dividido em quatro
partes. Na primeira parte, apresenta-se o contexto de aumento da
importancia da tematica migratéria para a politica internacional.
Analisa-se a inclusao do tema na pauta internacional, a partir dos
anos 1990, assim como o incremento da realizagao de conferén-
cias e da participagdo da ONU nos ultimos anos. Em uma segunda
parte, discute-se a evolugdo do direito internacional dos direitos
humanos e a relagdo com as organizagoes internacionais para a
concretizagao de garantias individuais. Na terceira se¢do, faz-se
um diagnostico da evolugao da protegao dos direitos do migran-
te. Por fim, busca-se compreender o sentido dado, nas iniciativas
internacionais, a gestao migratoria.

2 A QUESTAO MIGRATORIA NA POLITICA
INTERNACIONAL

A conjuntura internacional, a partir dos anos 1990, marcada
pelo incremento do multilateralismo e pelo fim da Guerra Fria,
levou a incorporagdo e ao fortalecimento da discussao de temas
tidos como “novos” em oposi¢ao aqueles do periodo da Guerra
Fria, tais quais: direitos humanos, problemas ambientais, entre
outros. Por conseguinte, a discussdo sobre migracdo no ambi-
to multilateral também ganha maior expressividade no periodo.
Houve um aumento da mobiliza¢do internacional no sentido de
chamar atencdo a tematica, principalmente no campo do desen-
volvimento econdmico e social.

A quantidade internacional de migrantes, em 1990, era de 154,2
milhdes; em 2000, 174,5 milhdes; e, em 2013, passou para 231,5
milhdes (OECD; UNDESA, 2013). Desde os anos 2000, o namero de
migrantes em paises em desenvolvimento tem proporcionalmente
aumentado de modo mais expressivo do que em paises desenvol-
vidos. Segundo a Organizagao Internacional para Migragoes (OIM,
[2013]), a imigragao sul-sul tornou-se tdo importante quanto a
norte-sul, o que demonstra a complexidade do fendbmeno migra-
torio e a interdependéncia entre paises.

A partir dos anos 1990, a preocupagdo em tratar a migra-
¢ao multilateralmente aumenta e uma série de iniciativas é
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desenvolvida nesse sentido. A inclusdo da tematica migratéria na
esfera de responsabilidade da ONU demonstra a necessidade de
tratar o tema a partir da 6tica do direito internacional e dos direitos
humanos. O ano de 1994 foi um momento decisivo na historia da
cooperacao multilateral em migragdo, uma vez que a Conferéncia
Internacional sobre Populacdao e Desenvolvimento (ICPD), no
Cairo, produziu a primeira agenda compreensiva com apelo para
acao global, no referente a migracao internacional (UNFPA; IOM,
2013).

Em 2001, a Iniciativa de Berna (Suica) procurou tratar o fluxo
internacional de pessoas por meio da cooperacao interestatal,
sendo percursora do Global Forum on Migration and Development
(GFMD). No mesmo ano, os Estados-membros da Organizagdo
Internacional para Migracdes (OIM) iniciaram o Dialogo
Internacional sobre Migra¢des com a finalidade de permitir aos
Estados observadores, aos atores internacionais e aos nao gover-
namentais a analise dos aspectos emergentes da governanga
migratoria.

Apesar disso, € dificil construir um consenso internacional sobre
o trato da questdo. Mesmo a relevancia da criagdo de mecanis-
mos na ONU para o desenvolvimento de um entendimento sobre a
tematica mostrou-se controversa entre os Estados-membros. Um
relatdrio da Assembleia Geral de 2001 assinala que, desde a déca-
da de 1970, sao crescentes as restricdes para com os imigrantes,
principalmente por parte dos paises desenvolvidos (ONU, 2001).
Em 2002, o Secretario Geral da ONU, Kofi Annan, identificou a
migragado como um assunto prioritario para a comunidade inter-
nacional. Kofi Annan convocou um grupo de trabalho que reco-
mendou, em 2003, o estabelecimento de uma Comissao Global
em Migragdo Internacional (Global Commission on International
Migration).

A Assembleia Geral das Na¢des Unidas consentiu com o estabe-
lecimento de um Dialogo de Alto-nivel em Migrag¢ao Internacional
e Desenvolvimento (High-level Dialogue on International Migration
and Development), em 2006 (UNFPA; IOM, 2013). NO mesmo ano,
foi estabelecido, pela Organizacao Internacional do Trabalho (OIT),
pela OIM, pelo Escritorio do Alto Comissario das Nag¢des Unidas
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para os Direitos Humanos (OHCHR), pela Conferéncia das Nag¢oes
Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD), pelo
ACNUR e pelo Escritério da ONU para Drogas e Crimes (UNODC),
0 Grupo de Migragao de Genebra (Geneva Migration Group), sob
a forma de um corpo consultivo informal para liderar a agéncia
em assuntos migratorios. Em 2004, a Conferéncia Internacional
do Trabalho da OIT adotou um Plano de A¢do para Trabalhadores
Migrantes que € embasado nos padrdes de trabalho internacional.

Houve empenho dessas organizagdes internacionais para a
insercao da migragdo como tematica importante na agenda do
desenvolvimento po6s-2015. A OIM, além de publicar diversos
“documentos de reflexao” sobre mobilidade humana, a pedido da
ONU, elaborou relatério em que fala sobre a liga¢do entre desen-
volvimento e migra¢des (OIM, [2013]). Contudo, a falta de consen-
so entre os Estados-membros da ONU sobre como desenvolver
uma agenda de migragdo global ¢ exemplificada, segundo publi-
cacao da UNFPA e da IOM (2013), pela Convengao Internacional
sobre os Direitos dos Trabalhadores Migrantes e suas Familias
(ICRMW), de 1990, adotada depois de mais de dez anos de discus-
soes, tendo entrado em vigor apenas em 2003. O Segundo Dialogo
de Alto-Nivel em Migragao Internacional e Desenvolvimento ocor-
reu em outubro de 2013, em Nova Iorque, e foi a segunda vez, na
histéria da ONU, que a Assembleia Geral considerou formalmen-
te a questao migratoria (OIM, 2013). Destaca-se, dos resultados,
o desenvolvimento de conexdes importantes entre migragao e
desenvolvimento (OIM, 2013). Ademais, defendeu-se a importéan-
cia de uma agao coordenada entre as organizagoes que lidam com
a tematica migratoria, uma vez que o principal desafio consiste na
auséncia de mecanismos formais para o desenvolvimento de uma
agao conjunta (OIM, 2013).

International Migration and Development: Contributions and
Recommendations of the International System € uma publica-
¢ao elaborada, em 2013, no dmbito do Dialogo de Alto Nivel em
Migragao Internacional e Desenvolvimento, pelo sistema de orga-
niza¢des das Nagoes Unidas, assim como por organizagoes rela-
cionadas. Sob coordenagdo do Fundo de Populagdo das Nagdes
Unidas (UNFPA) e da OIM, fala-se sobre a “governanca global da
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migracao”, que abrangeria a estrutura dos Estados, atores nao
estatais, politicas, leis, praticas e parcerias no nivel nacional,
regional e internacional (UNFPA; OIM, 2013).

Dificilmente o fendbmeno migratorio podera ser gerido efetiva-
mente por cada Estado em particular, independentemente da poli-
tica internacional. Frédérique Channac (2006) acredita na existén-
cia de um movimento, proveniente de iniciativas de institui¢des
internacionais, cujo escopo € desenvolver uma politica publica
para tratar essa questdo. Essa politica desenvolver-se-ia a partir
da cooperagao regional. Nos ultimos anos, surgiram os Regional
Consultative Processes for Migration (RCPs), em varias regides do
mundo, e a convergéncia politica, em ambito internacional, dar-
-se-ia por meio da transferéncia de experiéncia. Esses seriam
foruns regionais nao vinculativos e teriam por objetivo aproximar
paises, institui¢des internacionais e ONGs que trabalham com
migracoes (IMP; UNFPA, 2004)

Channac (2006) reconhece que, nos ultimos anos, 0s governos
€ as organizagoes internacionais chamam atengdo para o vinculo
entre politicas de desenvolvimento e migragoes internacionais. A
autora apresenta trés entendimentos em relagdo a isso: primeiro,
as politicas de ajuda ao desenvolvimento poderiam ser uma forma
de regular os fluxos migratorios, agindo particularmente nas
causas econdmicas das migra¢des nos paises de origem. Segundo,
todos os paises, ou de origem, ou de acolhimento, ou de transito,
poderiam ser beneficiados pela migracao, tornando-se necessaria
a reflexao de como gerir de maneira mais eficaz as remessas dos
trabalhadores migrantes. Terceiro, Channac (2006) defende que
uma melhor gestdo da migracao em nivel regional poderia contri-
buir para a estabilidade e o desenvolvimento regional.

Percebe-se que a associagdo entre migragdo e desenvolvi-
mento mostra-se questionavel como uma forma de unificagdo
da compreensao do fendmeno migratorio, por apresentar-se de
forma ampla e por parecer que cada organismo a interpreta a sua
maneira. Nesse sentido, Bertrand Badie et ali (2008) consideram
a discussao sobre migracao e desenvolvimento como emblema-
tica, pois as organizagoes, em seus diferentes dominios de atua-
¢ao, “[...] procuram um discurso e colocam em pratica projetos em
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torno do eixo ‘migragdo e desenvolvimento’ sem concertagao real
entre elas” (BADIE et al., 2008, p.47, tradugao propria'). Os autores
observam que as razoes para essas distintas interpreta¢des seriam
os diferentes contextos migratorios € também o interesse especi-
fico de cada ator.

Alguns Estados, principalmente os desenvolvidos, veem a
migragdo ou como um problema, ou como um mecanismo para
suprir necessidades especificas de méo de obra, desconsiderando
os resultados da migracdo no desenvolvimento de ambas as partes
(pais de origem e pais de destino). Badie et al. (2008) chamam
a atengao ao fato de que algumas ONGs veem como um risco,
nesse debate, a identificagao dos imigrantes como “instrumentos”
do desenvolvimento, em detrimento do reconhecimento dos seus
direitos humanos fundamentais. As diferentes interpreta¢des da
conexao entre migragao € desenvolvimento dificultam a execu¢do
de politicas claras com a finalidade de uma governancga interna-
cional da migragao efetiva.

3 AS ORGANIZACOES INTERNACIONAIS E A AMPLIAGAO
DAS GARANTIAS INDIVIDUAIS

A criacdo de organizag¢des internacionais esta relacionada ao
aumento da interdependéncia entre os Estados € a tentativa de esta-
belecer uma regulagdo no tratamento de questdes que vao além do
que o Estado pode garantir, uma vez que essas preocupagdes envol-
vem mais de um Estado e, mesmo, individuos independentemente
do Estado de que fazem parte. No que se refere a evolugao da prote-
¢ao destes, a criagao de mecanismos para a protecao dos direitos
humanos, a partir do estabelecimento de tradados e convengdes no
ambito de organizagoes internacionais, foi fundamental.

A ONU, criada em 1945, no pds-Segunda Guerra Mundial,
como principal eixo do multilateralismo, mostrou-se fundamental
para a sistematizacdo dos direitos humanos e o estabelecimen-
to das convengdes subsequentes. Segundo Mazzuoli (2006), 0s

1 Do original em francés: “cherchent un discours et la mise en oeuvre de projets
autor de l'axe « migration et développement », sans concertation réelle entre
elles” (BADIE et al., 2008, p. 47).
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direitos humanos se vao construindo com o decorrer do tempo
e a criagao da ONU teria impulsionado esse desenvolvimento no
plano internacional. Outras organizagoes, tais quais as de ambito
regional, também desenvolveriam protecoes para garantir a defe-
sa dos direitos da pessoa humana para além da esfera doméstica
do Estado. Como protec¢ao do sistema regional de direitos huma-
nos, destaca-se a Convengao Americana sobre Direitos Humanos,
assinada em 1969.
A Carta das Nacdes Unidas — que formalizou a criagdo da ONU
- € a aprovagao da Declaracao Universal dos Direitos Humanos,
em 1948, pela Assembleia Geral da organiza¢do, marcaram a
passagem dos direitos humanos da esfera restrita ao Estado para
0 ambito internacional. Posteriormente, com base na perspecti-
va adotada por esses documentos, foram desenvolvidos tratados
e convengoes internacionais, legalmente vinculantes, abordando
de forma mais especifica o rol de direitos humanos listados na
Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948. Como exem-
plo de convengdes estabelecidas desde entdo, pode-se citar: a
Convengao para a Prevengao € a Repressao do Crime de Genocidio
(1948); a Convencao Internacional sobre a Eliminacao de Todas
as Formas de Discriminagdo Racial (1965); a Convengdo sobre
a Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo contra as
Mulheres (1979); a Convengao sobre os Direitos da Crianga (1989);
a Convengao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2006).
A protegao de refugiados foi sistematizada, no pos-Segun-
da Guerra, por meio da Convengao de Genebra de 1951 e do
Estatuto dos Refugiados, em um contexto no qual a Europa rece-
bia muitos refugiados da URSS. Ela define o conceito de refugia-
do e estabelece os padrdes basicos de tratamento dos refugia-
dos em nivel internacional (ACNUR, [2015]). O Protocolo de 1967
amplia a cobertura da Convengao, retirando limites de data e
espago geografico (ACNUR, [2015]). Segundo o artigo primeiro da
Convengao de 1951, sdo considerados refugiados aqueles que:
[..] em consequéncia dos acontecimentos
ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 e te-
mendo ser perseguida por motivos de raga,

religido, nacionalidade, grupo social ou opi-
nides politicas, se encontra fora do pais de
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sua nacionalidade e que nao pode ou, em vir-
tude desse temor, ndo quer valer-se da prote-
¢ao desse pais, ou que, se nao tem nacionali-
dade e se encontra fora do pais no qual tinha
sua residéncia habitual em consequéncia de
tais acontecimentos, ndo pode ou, devido ao
referido temor, ndo quer voltar a ele (ONU,
[2015]).

O ACNUR surgiu em 1950, para ajudar os europeus deslocados
durante a guerra. Foi definida a garantia do direito ao refugio com
seguranga em outro Estado como seu objetivo. A agéncia € coman-
dada pela Assembleia Geral (AGNU) e pelo Conselho Econdmico
e Social (ECOSOC) da ONU. O organismo possui, no Brasil, dois
escritorios, um em Brasilia e outro em S&o Paulo, € atua em coope-
ragdo com o Comité Nacional para Refugiados (CONARE).

A OIT foi criada em 1919, como parte do Tratado de Versalhes,
no pos- Primeira Guerra Mundial. Foi, segundo Mazzuoli (2006),
um dos antecedentes que mais contribuiu para a formagdo do
Direito Internacional dos Direitos Humanos. Em 1946, a OIT
transformou-se em primeira agéncia especializada da ONU. E a
Unica com uma estrutura tripartite composta de representantes de
governos e de organizag¢oes de empregadores e de trabalhadores
(ILO, 2015b). Ela € responsavel pela formulacdo e aplicagao das
normas internacionais do trabalho. As convengdes, uma vez
ratificadas por decisdo soberana de um pais, passam a fazer parte
de seu ordenamento juridico. O Brasil esta entre os membros
fundadores da OIT (ILO, 2015b).

Quanto a migracao, ela preocupa-se com as migracoes labo-
rais, defendendo politicas internacionais que respeitem os direitos
do trabalhador migrante. Trabalha com governos, organizagoes
de empregadores e trabalhadores para melhorar as politicas de
migracao e acredita na ligagao entre migra¢do e desenvolvimen-
to, como defendido pela Declaragao do Dialogo de Alto Nivel em
Migragdo Internacional e Desenvolvimento (ILO, 2015a). No Brasil,
a OIT participou da elabora¢do do documento intitulado Politica
Nacional de Imigracao e Protegdo ao(a) Trabalhador(a) Migrante,
com o Conselho Nacional de Imigragdo, em 2010. Atualmente, por
meio do Programa de Parceria para a Promogdo da Cooperagao
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Sul-Sul, desenvolvido desde 2005, Brasil € OIT sdo parceiros no
projeto Cooperagao Sul-Sul para a protecao dos direitos dos traba-
lhadores e das trabalhadoras migrantes na Regido de América
Latina e Caribe (OIT, 2015).

A OIM surgiu em 1951, durante os deslocamentos na Europa
Ocidental que seguiram o pos-Segunda Guerra Mundial, sendo
originalmente conhecida por Comité Intergovernamental
Provisério para o Movimento de Migrantes da Europa (PICMME).
Com o decorrer do tempo, de um organismo de logistica, ela
passou a abranger todos os aspectos referentes a migragao (OIM,
2015a). Seria a principal institui¢do mundial a trabalhar, conjunta-
mente com governo e sociedade civil, na compreensao das ques-
tdes migratoérias. Possui 157 Estados-membros e 10 observadores
(OIM, 2015a). O Brasil ingressou na organizagdo em setembro de
2013 (BRASIL, 2013). A organizagao possui escritorios em mais de
150 paises, possuindo uma organizac¢do bastante descentralizada.
Ha nove escritérios regionais, sendo que aquele responsavel pela
América do Sul encontra-se em Buenos Aires (OIM, 2015b).

A OIM ndo era uma organizagdo relacionada a ONU até julho
de 2016. No entanto, sempre procurou exercer uma agao coorde-
nada com agéncias do sistema das Na¢Oes Unidas. A organizagao
defende a atuac@o conjunta entre as organiza¢des internacionais
que se relacionam com a tematica migratoria. Ao descrever a sua
estratégia, a OIM estabelece como principal objetivo facilitar o
ordenamento e a gestdo humana da migragao internacional (OIM,
2014). Ela atua a partir de uma estratégia regional e divide sua
atuacdo em sete areas: emergéncia, operagoes e pos-crise; saude
migratéria; imigracdo e gerenciamento de fronteira; assisténcia
migratéria; migragdo para o trabalho e desenvolvimento humano;
politica migratéria e pesquisa; migracao € desenvolvimento (OIM,
2014).

A Estratégia Regional para América do Sul (2011-2016) foi
definida em seis areas tematicas: promogao e prote¢ao dos direi-
tos das pessoas migrantes; apoio a livre mobilidade de pessoas
migrantes no marco da integragdo regional; apoio a gestao migra-
téria por meio dos dialogos sobre migragoes; fortalecimento do
vinculo entre migracdo e desenvolvimento; gestdo da migragao,
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meio ambiente € mudangas climaticas; resposta a emergéncias.
Os projetos da OIM possuem diversas formas de financiamento,
incluindo os governos € o fundo da OIM. A OIM destaca, como
atividades executadas no Brasil, o apoio técnico para a realiza¢ao
da Conferéncia Nacional sobre Migracoes e Refugio (COMIGRAR);
o estudo sobre a migracdo haitiana para o Brasil; o reassentamen-
to de familias brasileiras; e o apoio a migrantes brasileiros que
queiram regressar voluntariamente.

A crescente preocupagdo da ONU pela questdao migratoria
resulta na tentativa de coordenacao da atuacao em seus diferen-
tes Orgaos, com foco na aproximagao entre migra¢ao e desenvol-
vimento. A OIM, antes de tornar-se parte do sistema ONU, sob
determinadas perspectivas, estava desprovida da legitimidade
das agéncias das Nag¢des Unidas. Nao obstante, ela sempre rece-
beu financiamento de agéncias da ONU. A medida que a tematica
ganhou espaco no ambito do sistema das Nag¢des Unidas, didlogos
crescentes foram estabelecidos. O International Migration Policy
Programme (IMP) é um exemplo das diversas iniciativas que sao
executadas em coordenagdo entre organismos da ONU e da OIM.

O IMP ¢ uma atividade interagéncia do Instituto das Nagoes
Unidas para Formagdo e Pesquisa (UNITAR), do Fundo de
Populag¢des das Nagdes Unidas (UNFPA), da OIM, da OIT e € imple-
mentado em parceria com o ACNUR e outras instituicdes globais e
regionais. Essa iniciativa surgiu em 1998 e visa a fornecer capacity
bulding para governos, em regioes em desenvolvimento. A publi-
cagao, Meeting the Challenges of Migration: Progress Since the ICPD,
da IMP em parceria com a UNFPA, apresenta como uma necessi-
dade a ser desenvolvida a coordenagdo € a cooperagdo na area de
politica migratoria; além disso, possui uma estratégia de atuagdo
regional (IMP; UNFPA, 2004, p. 23).

A analise do processo de entrada da OIM no sistema ONU ¢
importante para compreender a constru¢ao da gestao migratoria
no ambito internacional. Com o aumento da importéancia da tema-
tica migratéria na esfera internacional, a ONU, como principal
organizagao internacional, buscou abarcar o tema em sua estrutu-
ra. Nesse sentido, suas diversas agéncias, responsaveis por tema-
ticas especificas, responderam a questao a partir de sua area de
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trabalho. Entre essas agéncias, destaca-se a atuacao do ACNUR,
no que se refere aos refugiados, € a da OIT, no que se refere aos
migrantes sem status de refugiados, priorizando uma abordagem
laboral da migragao.

Anteriormente a inclusdo da OIM no sistema ONU, a existén-
cia de uma organizagdo especificamente para o trato migratorio
fora do sistema ONU e o crescente interesse da ONU na tematica
resultou em uma progressiva aproximagao entre ONU e OIM, com
o desenvolvimento de diversas iniciativas conjuntas. Durante esse
processo de inclusdo da tematica migratoria na esfera de atua-
¢do da ONU e de aproximag¢do com a OIM, em documento que fez
um balan¢o sobre o Segundo Dialogo de Alto Nivel em Migragdo
Internacional e Desenvolvimento, que aconteceu em outubro
de 2013, a OIM referiu-se a existéncia de consequéncias para a
governancga global das migracdes e para a propria organizagao da
expansao das atividades da ONU. Ela considerou como um desafio
a sua continua participa¢do na governanga mundial para migra-
¢oes, na medida em que, justamente, ndo fazia parte do Sistema
das Nagdes Unidas. “O Didlogo de Alto Nivel também mostrou que
equivocos sobre a OIM persistem e que existem riscos de duplicar
e diminuir o trabalho com base no mandato da OIM” (OIM, 2013,
p. 05, tradugao propria?). Tal conjuntura pode ter contribuido para
a decisao de trazer a OIM para o Sistema das Nag¢des Unidas como
organizacao relacionada, em julho de 2016.

4 A EVOLUGAO DA PROTECAO DOS DIREITOS DO
MIGRANTE

No ambito do direito internacional, foi estabelecida uma série
de garantias aos migrantes com status de refugiado, a partir da
Convengao relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951, comple-
mentada pelo Protocolo Adicional de 1967, o qual lhe retira a limi-
tacdo temporal e geografica. Da mesma forma, no ambito regional
da América Latina, destaca-se a Declaragdo de Cartagena de 1984,

2 Do original em inglés: “The High-level Dialogue has also shown that
misconceptions about IOM persist and that there are risks of duplicating and
diminishing IOM's mandate-based work.” (OIM, 2013, p. 05).
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que ampliou o conceito de refugiado ao incluir aqueles que fogem
da violéncia generalizada, de conflitos, do desrespeito aos precei-
tos basicos de direitos humanos e de outras condi¢des similares.

Desse modo, além de considerar refugiados aqueles com
“fundados temores de perseguicdo por motivos de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas” (ONU, [2015]),
como presente na defini¢ao de 1951, a lei brasileira 9.474 de 1997
internaliza parte da Declarac¢éo de Cartagena de 1984 na definicéo
de refugiado (Art. 1, I11): “[...] devido a grave e generalizada violacdo
de direitos humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalida-
de para buscar refligio em outro pais.” (BRASIL, 1997). Percebe-se
que a protegdo ao refugiado encontra-se bastante institucionali-
zada no direito internacional, o que se reflete na internalizagao
das normas pelo Brasil, que possui uma legislacdo avangada para
o refugio. Em contrapartida, as medidas de protecdo ao migrante,
de forma geral, no plano internacional, sdo esparsas € geralmente
vinculadas a questao laboral. No caso do Brasil, ha iniciativas para
a constituigdo de uma nova lei de migragdo, em substituicdo ao
Estatuto do Estrangeiro de 1980, visto como uma legislagao retro-
gada e que apresenta resquicios do periodo ditatorial brasileiro.

A distingdo entre o migrante com status de refugiado e o
migrante ndo considerado refugiado pode ser dificil de ser esta-
belecida. Além de poderem ser imprecisos o0s critérios para iden-
tificagdo do refugiado por parte dos Estados, também pode existir
uma interdependéncia de fatores na origem da migragdo. Além
disso, aqueles considerados migrantes econémicos, muitas vezes,
tém seus direitos humanos ameagados; por isso, necessitariam de
uma maior protecdo do direito internacional.

Em documento de 2002 sobre direitos humanos e refugiados,
o Alto Comissariado das Nagoes Unidas para os Direitos Humanos
preocupa-se em distinguir refugiados de imigrantes econdmicos
(ACNUDH, 2002). Contudo, reconhece que a realidade dos refugia-
dos do imediato p6s-Segunda Guerra ndo ¢ a mesma dos fluxos
contemporaneos. A fuga de um pais pode ndo decorrer de uma
perseguicdo imediata, mas “[...] de conflitos civis, das viola¢des
macigas dos seus direitos humanos, da agressao vinda do exte-
rior e da ocupagao estrangeira, da pobreza, da fome, da doenga e
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das catastrofes ecologicas.” (ACNUDH, 2002, p.18). Neste mesmo
documento, reconhece-se a existéncia de um problema no fato de
a ONU dirigir sua atuagdo ao refugiado “politico” e considera-se
como positivo que outras regides, como Africa e América Latina,
tenham expandido a defini¢do de refugiado:
Na perspectiva dos direitos humanos, esta
situagdo suscita uma grande preocupagao.
Nem sempre € possivel distinguir, com segu-
ranga, um refugiado de um imigrante econd-
mico. Pode dizer-se que, se forem real¢adas
as ameagas a vida e a liberdade, pouco ou
nada diferencia uma pessoa que enfrenta a
morte devido a fome e outra que € ameagada

de execugdo arbitraria por motivo das suas
convicgoes politicas. (ACNUDH, 2002, p.18).

As dificuldades econdmicas podem ameagar os direitos huma-
nos da mesma forma que aqueles que sdo caracterizados como
refugiados também podem estar em busca de condigdes econd-
micas melhores. O trato da migragdo, a partir de uma perspecti-
va humanitaria, respaldada nos direitos humanos, é reconhecido
pela ONU. Contudo, devido a sua estrutura fragmentada, no que
se refere a preocupagdo com a tematica migratoria como um todo,
percebe-se uma crescente sobreposicdo entre o que € considerado
refagio e o que sdo considerados outros tipos de migragdo, resul-
tando em dificuldades e questionamentos para a gestdo dos fluxos
atuais. No documento referido anteriormente, a ONU admite que a
linha que separa politica para migragdo de politica para refugiados
comega a diluir-se (ACNUDH, 2002).

Nesse sentido, Catherine Wenden (2013) destaca que: “No perio-
do contemporéneo comega a confundir-se a imagem tao positiva
que havia tido o refugiado da Guerra Fria no Ocidente: aparece
a crise do asilo, criando-se uma confusdo entre os refugiados e
os migrantes” (WENDEN, 2013, p.138, tradugdo prépria®). Como
os demais migrantes, o refugiado pode também buscar melhores

3 Do original em espanhol: “En el periodo contemporaneo empieza a
enturbiarse la imagen tan positiva que habia tenido el refugiado de la Guerra
Fria en Occidente: aparece la crisis de asilo, creandose una confusion entre los
refugiados y los migrantes.” (WENDEN, 2013, p. 138).
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condi¢des econdmicas €, em respeito aos seus direitos humanos,
torna-se dificil determinar quais as situacdes dos paises de origem
que caracterizariam o conceito de refugio.

O Brasil teria acompanhado a evolugdo no tratamento da ques-
tao do fluxo de pessoas na esfera da ONU. O Conselho Nacional de
Imigracao (CNIg) faz parte do Ministério do Trabalho*, tendo como
foco o trabalhador migrante. Ja a questao do refugio € tratada sepa-
radamente, estando a cargo do Ministério da Justica e Cidadania®.
A legislagao brasileira é mais avang¢ada no que se refere a garan-
tia de direitos. Assim como existe essa mobiliza¢do internacional
para a discussdo da migra¢do como um todo, ha também a busca,
por parte das instancias domésticas brasileiras, de tratar dessas
questdes de forma mais articulada.

Portanto, ao se procurar garantir o respeito aos direitos huma-
nos, torna-se singularmente importante a atuagdo da ONU, em
questoes que necessitam uma abordagem que nao se restrinja as
garantias fornecidas pelo Estado-Nag¢do. Quando a ONU incorpo-
ra a migragdo como uma preocupacao da instituicdo, aumenta a
pressdo na sociedade internacional para que se respeitem os direi-
tos e as garantias estabelecidas aos migrantes, consequentemen-
te. Por fim, uma abordagem humanitaria da migracéo aproximaria
0 migrante comum daquele com o status de refugiado, solucio-
nando, em parte, o dilema de uma possivel sobreposi¢ao entre as
caracteristicas da migra¢do “voluntaria” e as do refugio.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A importéncia de tratar a migragdo, por meio de uma pers-
pectiva multilateral, € crescente nos ultimos anos. Observa-se
que, a partir dos projetos e conferéncias internacionais realiza-
dos, busca-se a aproximagao entre migracao e desenvolvimento.

4 Anterior Ministério do Trabalho e Emprego. O Presidente Michel Temer,
enquanto Presidente Interino, em maio de 2016, realizou mudangas na
organizagdo da Presidéncia da Republica e em seus ministérios.

5 Anterior Ministério da Justica. O Presidente Michel Temer, enquanto
Presidente Interino, em maio de 2016, realizou mudangas na organizagdo da
Presidéncia da Republica e em seus ministérios.
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Como explicitado no decorrer do artigo, sao diversos os atores
que participam do que se poderia chamar de construcdo de uma
governanca internacional para migrac¢dao. Dentre 0s organismos
internacionais, destacam-se a OIM, o ACNUR e a OIT. Se, por um
lado, a ampla gama de atores envolvidos pode resultar em desen-
contros (sobreposicdo de fungdes, diferentes visdes sobre um
mesmo assunto), por outro lado, observa-se um crescente esforco
de coordenacao.

Tradicionalmente, a tematica migratéria na ONU nao € enten-
dida, em sua estrutura, de forma unificada. Cada organismo consi-
dera, quando do seu interesse, a tematica através da perspectiva
de sua area de trabalho. Contudo, na histéria das Na¢des Unidas, a
OIT e o ACNUR sdo o0s organismos que mais objetivamente envol-
veram-se com a migragdo ao longo do tempo. A preponderéncia
da OIT ¢ explicada pelo fato de uma grande parte dos fluxos de
pessoas ser motivada pela busca de trabalho. Assim, a OIT preocu-
pa-se com a migracdo laboral, ou seja, com os direitos do migrante
como direitos do trabalhador. O ACNUR, no entanto, seria respon-
savel por aqueles que possuem o status de refugiado definido pela
Convengao de Genebra de 1951 e seu Protocolo Adicional de 1967.

Nos ultimos anos, a ONU tem demonstrado preocupacao com
a construgdo de uma governanga internacional para migragoes.
Constata-se, a partir da analise das iniciativas da organiza¢do no
referente a questao, que a aproximagao entre migracao e desen-
volvimento seria o elo que uniria a atuacédo dos diferentes organis-
mos em prol da constru¢éo dessa governanga. Com essa finalida-
de, houve uma aproximagao, nos ultimos anos, entre organismos
do Sistema ONU, internamente, e desses com a OIM - resultando,
enfim, na inclusdo da OIM no Sistema das Nagoes Unidas em reso-
lucdo da Assembleia Geral de julho de 2016. Por fim, o tratamen-
to coordenado do fendmeno migratorio passa a ser visto como
necessario para a construgao de uma governanga internacional,
tanto no sentido de aproximar as diferentes institui¢des envolvi-
das como devido ao fato de que as formas de migragdo estdo cada
vez mais interrelacionadas, ndo sendo mais possivel, afinal, uma
distin¢do clara entre migragao laboral e refugio.
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