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Este artigo analisa a aplicacdo da grave e generalizada violagdao de direitos
humanos (GGVDH) como critério de reconhecimento do status de refugiado
pelo Brasil. A GGVDH, introduzida no Direito Internacional dos Refugiados
pela Declaracdo de Cartagena sobre Refugiados de 1984, foi abracada
internacionalmente e incorporada na pratica protetiva na América Latina,
e estabelece a analise das condi¢bes objetivas do pais de origem em seu
relacionamento com os direitos humanos como base independente para
determinacdo do status de refugiado. O Brasil adota a GGVDH desde o
inicio da década de 1990, tendo ainda se destacado como um dos primeiros
paises a incorporar esse critério em sua legislacdo - no artigo 1, lll da Lei
9.474/1997. Desde o estabelecimento da arquitetura protetiva nacional
contemporanea, que teve em 2023 o marco dos 25 anos do Comité Nacional
para os Refugiados (CONARE), o Brasil tem aplicado a GGVDH como base
para o refugio. Este artigo traca a evolucdo histérica do conceito de GGVDH
no Direito Internacional dos Refugiados da América Latina; descreve sua
incorporacao no Brasil, comparando sua redacdo na legislacdao brasileira
com a de outros paises latino-americanos; contextualiza a evolugao historica
de sua implementacdo no Brasil antes e depois da Lei 9.474/97; e analisa a
aplicacdo desse critério pelo Brasil, a partir da atuacdao do CONARE, em casos
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individuais e em procedimentos de reconhecimento em grupo, de forma
prima facie, para nacionalidades especificas. O texto tem como referenciais
tedricos o Direito Internacional dos Refugiados e o Direito Internacional dos
Direitos Humanos, utilizando pesquisas bibliografica, normativa e documental
por meio da analise de notas técnicas do CONARE, e é construido a partir do
recorte temporal dos 25 anos do CONARE, analisando, assim, os documentos
e decisBes até esse marco. Com isso, espera-se contribuir para demonstrar
ndo apenas a essencialidade da pratica na protecdo as pessoas refugiadas
no Brasil, como também para garantir uma aplicagdo inclusiva de protec¢do
humanitaria no Brasil e em toda a regido (a partir de suas boas praticas).

Palavras-chave: Refugiados. Protecdo. Declaracdo de Cartagena. Lei
9.474/97. Violacao macica de direitos humanos.

Este texto analiza la aplicacién del criterio de grave y generalizada violacion
de derechos humanos (GGVDH) como base para el reconocimiento de la
condicién de refugiado en el contexto de Brasil. La GGVDH, introducida en
el Derecho Internacional de Refugiados por la Declaraciéon de Cartagena
sobre Refugiados en 1984, fue ampliamente aceptada a nivel internacional
e incorporada en la practica de proteccién en América Latina, y establece
el analisis de las condiciones objetivas del pais de origen en su relacién con
los derechos humanos como fundamento independiente para determinar la
condicién de refugiado. Brasil adopta la GGVDH desde principios de la década
de 1990, destacandose como uno de los primeros paises a incorporar este
criterio en su legislacion (en el articulo 1, inciso lll de la Ley 9.474/1997). Desde
el establecimiento de la arquitectura de proteccidon nacional contemporanea,
que en 2023 conmemora los 25 afios del Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), Brasil ha aplicado la GGVDH como fundamento para el refugio.
Este texto traza la evolucion histérica del concepto de GGVDH en el Derecho
Internacional de Refugiados de América Latina; describe su incorporacion
en Brasil, comparando su redaccion en la legislacion brasilefia con la de
otros paises latinoamericanos; contextualiza la evolucion histérica de su
implementacién en Brasil antes y después da Ley 9.474/97; y analiza la
aplicacion de este criterio por parte del CONARE, en casos individuales y
en procedimientos de reconocimiento en grupo, de modo prima facie, para
nacionalidades especificas. El texto tiene como marcos tedricos de referencia
el Derecho Internacional de Refugiados y el Derecho Internacional de los
Derechos Humanos, utilizando investigaciones bibliografica, normativa
y documental mediante el analisis de las notas técnicas del CONARE, y se
construye a partir del marco temporal de los 25 afios de CONARE, analizando
asi los documentos y decisiones hasta este marco. Con esto, se espera
contribuir no solo a demostrar la esencialidad de la practica en la proteccion
de las personas refugiadas en Brasil, sino también a garantizar una aplicacion
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inclusiva de la proteccion humanitaria en Brasil (y en toda la regién a partir
de sus buenas practicas).

Palabras clave: Refugiados. Proteccion. Declaracion de Cartagena. Ley
9.474/97. Violacién masiva de derechos humanos.

O conceito internacionalmente convencionado de refugiado3foi estabelecido,
em sua fase contemporanea, a partir da Convencao relativa ao Status dos
Refugiados de 1951 (Convencdo de 51), como reflexo e resposta as praticas
e resultados da Segunda Guerra Mundial. Tal critério determina que se
reconheca como refugiado qualquer pessoa

Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de
1951 e temendo ser perseguida por motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo
social ou opinides politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e que
ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-se da protecdo desse pais,
ou que, se ndo tem nacionalidade e se encontra fora do pais no qual tinha sua
residéncia habitual em conseqUiéncia de tais acontecimentos, ndo pode ou, devido

ao referido temor, ndo quer voltar a ele (artigo 1, A, 2) (ACNUR, 1951).

Estabelece, assim, a necessidade de bem-fundado temor de perseguicao, com
base em um dos cinco motivos elencados, acrescido da extraterritorialidade,
da necessidade de protecdo (presente nas ideias de clausula de cessacao -
artigo 1, C - e de nao aplicagdo quando outras formas de protecao estiverem
presentes, artigo 1, D) e do merecimento de protecao (presente nas clausulas
de exclusao - artigo 1, F), como bases para tal status. Além destes critérios,
o conceito de refugiado da Convencdao de 51 esta limitado pelas reservas
temporal (que s6 permite o reconhecimento com base em acontecimentos
antes de 1° de janeiro de 1951) e geografica (que delineia o refugio para
acontecimentos na Europa). Em 1967, tal situagao se altera, com a Convencao
de 51, sendo emendada pelo Protocolo sobre o Status de Refugiado de 1967
gue eliminou a reserva temporal.

Desde entdo nao ocorreram mudancas significativas no conceito de refugiado
no ambito internacional. O foco da producao normativa dos documentos
internacionais parece ter sido mais no ambito da governanca da migragao
e do deslocamento internacionais, com diretrizes aos Estados sobre a
protecdo de pessoas refugiadas e outras pessoas migrantes. Exemplos
desses documentos incluem a Declaracao de Nova York para Refugiados e
Migrantes, de 2016, e o Pacto Global sobre Refugiados, de 2018.
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Por outro lado, em nivel regional, avancos no conceito de refugiado foram
estabelecidos®. No contexto da América Latina, isso se deu por meio
da Declaracao de Cartagena sobre Refugiados de 1984 (Declaracao de
Cartagena). Este documento introduziu cinco critérios adicionais, para
coexistir com os critérios estabelecidos na Convencao de 51, a fim de
determinar o status de refugiado. Tais critérios sdo: 1) violéncia generalizada,
2) agressao estrangeira, 3) conflitos internos, 4) violagdo macica dos direitos
humanos, e 5) outras circunstancias que tenham perturbado gravemente
a ordem publica; e baseiam-se nos principios do Direito Internacional dos
Direitos Humanos, consagrados em documentos internacionais, como 0s
tratados do nucleo duro do Direito Internacional dos Direitos Humanos, a
Convenc¢ao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sao José da Costa
Rica) de 1969, e a Declara¢do e Programa de Acdo de Viena de 1993 (Jubilut;
Zamur, 2017, p. 452).

Embora derivem de um documento nao vinculativo, os critérios da Declara¢ao
de Cartagena foram adotados pelos paises da regido, atualmente totalizando
16 Estados: Argentina (2006), Belize (1991), Bolivia (1983), Brasil (1997),
Chile (2010), Colémbia (2013), Costa Rica (2014), Equador (1987), El Salvador
(2002), Guatemala (2001), Honduras (2004), México (1974), Nicaragua (2008),
Paraguai(2002), Peru (2002) e Uruguai (2006) (ACNUR, 2017). Amaioria desses
paises optou por incorporar os critérios da Declara¢do de Cartagena em sua
redagdo literal, com alguns deles, como o Brasil, adotando o critério, mas
com outra formulacdo em sua redagdo (Piovesan; Jubilut, 2011, p. 219-220).

Apesar da divergéncia em relacao a redacdo literal do documento regional,
a grave e generalizada violacdo de direitos humanos (GGVDH)> se tornou
um critério relevante para determinar a condi¢do de refugiado, aplicavel
no contexto do Direito Internacional dos Refugiados na América Latina e no
Caribe. Embora ndo exista uma definicdo normativa regional ou internacional
desse conceito (Setién; Freier; Blouin, 2020, p. 395), 0 mesmo se refere a
ofensas de “graves, flagrantes y extremas” aos direitos humanos (Setién;
Freier; Blouin, 2020, p. 395), que resultam no deslocamento internacional e,
consequentemente, podem ensejar o reconhecimento do status de refugiado
a essas pessoas migrantes forcosamente deslocadas.

Em 1993, antes mesmo de incorporar normativamente a GGVDH ao seu
ordenamento juridico, o Brasil aplicou esse critério para o reconhecimento do
status de refugiado para pessoas vindas de Angola (Fischel de Andrade, 2017,
p. 73). Esse marco consolidou o inicio da aplicacdo da GGVDH no Brasil, que
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posteriormente se tornaria o critério predominante para o reconhecimento
da condicao de refugiado no pais, uma vez que, de acordo com o Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE), de 1997 até janeiro de 2023, 66,57%
do total de pessoas que foram reconhecidas como refugiadas (49.630 de
74.543) o foram com base neste critério (CONARE; ACNUR, 2023).

A GGVDH esta consagrada no Brasil em seu ordenamento juridico por meio
do art. 10, inciso lll da Lei 9.474/1997, e tem sido aplicada tanto por meio
de procedimentos individuais quanto em reconhecimentos em grupo, para
nacionalidades especificas, a partir de procedimentos prima facie. Em todos
0s casos o reconhecimento se baseia ndo mais em um individualizado bem-
fundado temor de persegui¢do por um dos 5 motivos convencionais, mas sim
em uma analise das condi¢Bes objetivas do pais de origem em sua relagao
com os direitos humanos.

Tal analise, assim como de todas as solicita¢cdes de refugio no Brasil, é feita
pelo CONARE, estabelecido pela Lei 9.474/97 em seu Titulo Ill. No marco
dos 25 anos desta legislacao (em julho de 2022) e do inicio da atua¢ao do
CONARE (em outubro de 2023), este artigo busca, com a descri¢do e a analise
da aplicagdo pelo Brasil da GGVDH como base para refugio, contribuir para
demonstrar, ndo apenas a essencialidade da pratica na protecdao as pessoas
refugiadas no Brasil, como também para garantir uma aplicacdo inclusiva
de protecao humanitaria no Brasil e em toda a regido, a partir de suas boas
praticas. O texto é construido a partir do recorte temporal dos 25 anos do
CONARE, analisando, assim, os documentos e as decisdes até esse marco (ou
seja, outubro de 2023, como mencionado).

Para tanto, com base no Direito Internacional dos Direitos Humanos e no
Direito Internacional dos Refugiados como referenciais tedricos, o estudo foi
elaborado por meio de pesquisas bibliografica, normativa e documental por
meio da analise de notas técnicas do CONARES®.

Este artigo inicia com uma contextualizagdo da GGVDH, tracando sua
histéria no Direito Internacional dos Refugiados da América Latina a partir
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da Declaracao de Cartagena; descreve entdo sua incorporacao pelo Brasil,
destacando as diferencas em sua redacao na legislacdo brasileira em
comparacdo comoutros paiseslatino-americanos; eemseguida, contextualiza
a evolucao historica da aplicacao no Brasil antes e depois da Lei 9.474/97,
examinando o sistema de reconhecimento do status de refugiados e como
ocorreu a introdu¢do da GGVDH na legislacdo de protecao das pessoas
refugiadas no Brasil. Por fim, analisa a aplicacdo do critério da GGVDH
pelo CONARE, tanto em casos individuais; quanto pelo reconhecimento
em grupo por nacionalidades, por meio de procedimento prima facie, ou
seja, “procedimentos simplificados para a tramitacdo dos processos de
reconhecimento da condicao de refugiado” (CONARE, 2019, p. 13; CONARE,
2020a, p. 15; CONARE, 2020b, p. 22; CONARE, 2020c, p. 13; CONARE, 2021a,
p. 29; CONARE, 2021b, p. 24), incluindo a analise dos relatdrios dos 6 paises
gue atualmente tém reconhecidas a GGVDH para tais procedimentos.

A concepc¢ao do critério de GGVDH foi introduzida no Direito Internacional
dos Refugiados a partir da Declara¢dao de Cartagena de 1984 (Jubilut, 2017,
p. 362-363), como resposta a fluxos de deslocamento forcados na América
Central (Jubilut; Carneiro, 2011, p. 67; Jubilut, 2017, p. 104).

Nos anos que antecederam este documento regional, a América Central
passava poruma conjunturade deslocamento massivo de pessoas, provocado
por viola¢des de direitos humanos e conflitos civis em El Salvador, Guatemala
e Nicaragua (CIREFCA, 1989, para. 14-16)". Estas pessoas buscavam refugio no
México, no Panama e nos Estados Unidos da América (Setién; Freier; Blouin,
2020, p. 390).

No entanto, os termos da Convencdo de 51 e o Protocolo relativo ao Status de
Refugiado de 1967 (Protocolo de 67) foram reconhecidos como inadequados
para abordar a situacdo das pessoas deslocadas no contexto da regido
(Setién; Freier; Blouin, 2020, p. 390). A resposta regional para protecao
dessas pessoas foi adotada no “Coloéquio sobre Protecao Internacional dos
Refugiados na América Central, México e Panama: Problemas Juridicos e
Humanitarios”, realizado em Cartagena, em novembro de 1984 (ACNUR,
1984, p. 1), e que objetivava reavaliar a protecdo internacional das pessoas
refugiadas na América Latina. Como resultado, houve a adoc¢do da Declaragdo
de Cartagena sobre Refugiados (Piovesan; Jubilut, 2011, p. 217).

Este documento regional reconhece critérios adicionais, além dos critérios
internacionalmente estabelecidos na Convencao de 51, como base para
determinar o status de refugiado, em sua Terceira Conclusdo, que estabelece
que:
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a definicao ou o conceito de refugiado recomendavel para sua utilizagdo na regiao
€ 0 que, além de conter os elementos da Convencdo de 1951 e do Protocolo de
1967, considere também como refugiados as pessoas que tenham fugido dos seus
paises porque a sua vida, seguranca ou liberdade tenham sido ameacadas pela
violéncia generalizada, a agressao estrangeira, os conflitos internos, a violagao
macica dos direitos humanos ou outras circunstancias que tenham perturbado
gravemente a ordem publica (ACNUR, 1984, p. 3, grifo nosso).

Assim, a Declaracdo de Cartagena, por um lado, alarga a protecao das pessoas
refugiadas, na medida que abarca tanto a defini¢do tradicional da Convencdo
de 51 e de seu Protocolo de 67, como inclui uma abordagem regional (Jubilut,
2017, p. 363; Setién, Freier y Blouin, 2020, p. 391); e por outro lado, introduz
um novo parametro de analise no processo de determinacao do status de
refugiado (Refugee Status Determination - RSD) (Piovesan; Jubilut, 2011, p. 219),
pois, diferentemente dos critérios internacionais que para RSD se concentram
exclusivamente no bem-fundado temor individual de perseguicdo, permite
gue a analise para RSD nao necessite considerar a existéncia desse temor
individual de perseguicao (Jubilut, 2017, p. 363).

As novas possibilidades trazidas pela Declaracao de Cartagena, incluindo a
GGVDH, para o conceito de refugiado representaram uma mudanca no foco,
indo de um elemento subjetivo e individualizado (o bem-fundado temor de
perseguicao da Convencao de 51) para considerar os elementos objetivos
que levam ao deslocamento (Jubilut; Carneiro, 2011, p. 67; Reed-Hurtado,
2013, p. 12). Considerando essa ampliacdo na protecao, frequentemente
descreve-se a Declara¢do de Cartagena em geral, e a GGVDH em especial,
como uma “definicdo ampliada” de refugiado (Piovesan; Jubilut, 2011, p.
219). No entanto, tecnicamente, a Declara¢do de Cartagena ndo envolve
a introducao de novos motivos a definicao tradicional, mas sim uma nova
abordagem de anadlise, com critérios adicionais (Jubilut; Carneiro, 2011, p.
67-68), no caso da GGVDH, a condicao objetiva do pais de origem em sua
relacdo com os direitos humanos.

O critério de GGVDH, avaliado pelo Estado de acolhida durante o processo
de determinacao do status de refugiado (RSD), esta relacionado, como
mencionado, a protecao das pessoas refugiadas por meio de uma analise
da situagdo em seus paises de origem, a fim de analisar se existem viola¢Bes
graves, flagrantes e extremas de direitos humanos (Setién; Freier; Blouin,
2020, p. 395), em vez de depender do temor individual de perseguicao
(Jubilut, 2017, p. 364).

Do ponto de vista conceitual, em rela¢do a aplicacdo da GGVDH, pode-se
considerar duas abordagens possiveis: uma baseada no tipo de direito
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violado e outra na magnitude da viola¢do (Setién; Freier; Blouin, 2020, p.
395). Na pratica, observa-se que esse critério é aplicado em situac¢des que
atingem determinados patamares de violacdes, tais como conflitos armados,
ditaduras, e ameacas a vida, liberdade ou seguranca das pessoas (Jubilut,
2017, p. 365).

Para determinacdo do status de refugiado, a partir da definicdo abrangente da
Declaracao de Cartagena, sdo analisadas a conjuntura de viola¢do de direitos
humanos em um determinado tempo, local e pais de origem (Setién; Freier;
Blouin, 2020, p. 391), em uma aplicacao do Direito Internacional dos Direitos
Humanos (Jubilut; Zamur, 2017, p. 452; Setién; Freier; Blouin, 2020, p. 391).
No mesmo sentido, a ameaca a vida, seguranca ou liberdade afetam uma
comunidade, devendo ser reconhecida a condicao de refugiado a todas as
pessoas que fujam da mesma localidade que se encontre em circunstancias
de viola¢des de direitos humanos (Setién; Freier; Blouin, 2020, p. 391).

Afalta de uma defini¢do normativa do que seria GGVDH pode ser interpretada
de forma positiva, pois permite uma interpretacdo ampla em relacdo a
prote¢do das pessoas refugiadas. No entanto, também pode ser motivo de
preocupacao, pois pode levar a nao aplicacao do critério em fung¢do da falta de
clareza ou certezajuridica (Jubilut, 2017, p. 365), ou ainda ensejar a politizagao
da aplicacdo da GGVDH, seja na escolha de sua implementacdo, seja na
opc¢ao por nao reconhecer a existéncia de GGVDH e, consequentemente, 0
reconhecimento do status de refugiado. De fato, a realidade mostra que,
ainda que muitos paises da América Latina e Caribe adotem a GGVDH em
sua legislacdo, poucos tém aplicado esse critério no processo de RSD (Reed-
Hurtado, 2013, p. 12 e 18-19).

Estaincorporacao da GGVDH nos ordenamentos internos dos Estados ganha
forca a partir da década de 1990, quando os paises da regido comecaram
a promover reformas em suas leis relacionadas ao refugio (Setién; Freier;
Blouin, 2020, p. 387). Nesse contexto, o critério de GGVDH estabelecido na
Declaracao de Cartagena ganhou uma significativa importancia na América
Latina, ja que o “espirito de Cartagena” exerceu uma forte influéncia sobre
os paises da regido no que diz respeito a prote¢do das pessoas refugiadas
(Piovesan; Jubilut, 2011, p. 219), com, como visto, 16 Estados, incorporando a
Declaracdo (e consequentemente a GGVDH) em seus ordenamentos internos
(ACNUR 2017).

Como mencionado, a maioria dos paises internalizou o critério utilizando
termos literais ou muito semelhantes aos apresentados na Declaracao de
Cartagena: “violéncia generalizada” e “violacdo macica de direitos humanos”
(Piovesan; Jubilut, 2011, p. 219). Somente quatro paises optaram por
incorporar o “espirito de Cartagena”, mas nao adotaram a redacdo exata
do critério que amplia a protecdo as pessoas refugiadas (Piovesan; Jubilut,
2011, p. 219). Nesse sentido, Belize adotou uma reda¢do que integrou
as disposicdes da Declaracdo de Cartagena com as da Convencao da
Organiza¢do de Unidade Africana (OUA) sobre Refugiados, reconhecendo



40

gue as circunstancias que justificam o refugio podem ocorrer em qualquer
parte, total ou parcial, de um pais (Piovesan; Jubilut, 2011, p. 220). Honduras
conceituou especificamente os critérios listados na Declara¢do de Cartagena
(Piovesan; Jubilut, 2011, p. 220). De modo oposto, o Brasil incorporou de
maneira concisa os critérios da Declara¢do de Cartagena sob a expressao
“grave e generalizada violacdo de direitos humanos” (Piovesan; Jubilut, 2011,
p. 220). Ja o Uruguai foi além e incluiu o terrorismo em seus critérios mais
abrangentes para o reconhecimento da condicdo de refugiado (Piovesan;
Jubilut, 2011, p. 220).

Observa-sequeaabordagemmaisrestritivaadotada porBelizeeporHonduras
na incorporacgao dos critérios da Declaracao de Cartagena permite que, nos
processos de RSD, se argumente que situa¢des objetivas ndo se enquadram
como solicita¢es de refugio, uma vez que ndo estdo expressamente listadas
na legislacao nacional (Piovesan; Jubilut, 2011, p. 220).

O Brasil, ainda que tenha “sintetizado” a formulacdo da GGVDH, a acolheu de
modo amplo. Além disso, foi um dos pioneiros na introducdo do critério de
GGVDH em sua legislagao® (ACNUR, 2017), a qual também € pioneira na regiao
(Jubilut 2006; Jubilut, 2007, p. 190-191), e ao longo dos anos, tem reconhecido
esse critério no processo de RSD, aplicando como pratica protetiva. Nas
proximas secdes, esses dois aspectos serao trabalhados em maior detalhe.

Com efeito, o regime brasileiro de prote¢do as pessoas refugiadas esta
ancorado naLei9.474/97.Esta“é a primeira lei brasileira a criar uma estrutura
na Administracdo Publica e um procedimento préprio para implementar um
Tratado de Direito Internacional dos Direitos Humanos” (Almeida, 2000, p.
374).

Observa-se que o Brasil assinou a Convencao de 51 em 1952, mas s6 a
incorporou em seu ordenamento juridico em 1961, por meio do Decreto
50.215/61 (Congresso Nacional do Brasil, 1961). Ainda assim, manteve a
reserva geografica que limitava o reconhecimento de refugiadas apenas
a pessoas vindas do continente europeu (Almeida, 2000, p. 374). Como
resultado, aquelas pessoas que buscavam refugio no Brasil e ndo eram
originarias da Europa recebiam um status migratorio alternativo, como visto
permanente ou asilo politico (Almeida, 2000, p. 375; Fischel de Andrade, 2017,
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p. 56). Isso ocorreu com pessoas do Vietna acolhidas entre 1979 e 1981, de
Cuba no inicio da década de 1980 e do Ira em 1986 (Almeida, 2000, p. 375;
Fischel de Andrade, 2017, p. 59 e 61). Além disso, houve o reassentamento
frequente de pessoas de paises da América Latina e do Caribe que eram
opositoras dos regimes ditatoriais da época, como Argentina, Chile, Cuba e
Uruguai, para a Europa (Fischel de Andrade, 2017, p. 56 e 59).

Nesse periodo anterior a Lei 9.474/97, tanto a elegibilidade quanto a
elaboracdo de politicas publicas para a integracdo das pessoas refugiadas
eram responsabilidade do Alto Comissariado das NacBes Unidas para
Refugiados (ACNUR) (Almeida, 2000, p. 375).

Desde 1977, o ACNUR realizava missdes no Brasil (Almeida, 2000, p. 374;
Fischel de Andrade, 2017, p. 59). Durante a ditadura civico-militar, sua atuacgao
estava limitada ao reassentamento (Almeida, 2000, p. 374). Em 1982, 0o ACNUR
instalou o primeiro escritdrio no Brasil (Almeida, 2000, p. 375; Jubilut, 2007,
p. 171; Fischel de Andrade, 2017, p. 59).

Com o advento da redemocratizacao, houve abertura para discutir o tema do
refagio no Brasil (Fischel de Andrade, 2017, p. 61). Nesse sentido, em 1986,
o Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg) concedeu autorizacdo de trabalho
para as pessoas refugiadas reconhecidas pelo ACNUR; em 1987, o CNIg
permitiu a concessao de residéncia temporaria a determinadas pessoas
refugiadas da América Latina; em 1988, o CNIg possibilitou a emissado de visto
temporario, pelo Ministério das Rela¢des Exteriores, as pessoas reconhecidas
como refugiadas pelo ACNUR; no mesmo ano, a nova Constituicdo brasileira
incorporou a concessao de asilo politico como um dos principios que regem
as relacdes internacionais do pais (art. 40, inciso X), resultado de advocacy
do ACNUR; em 1989, a reserva geografica que restringia o reconhecimento
de pessoas refugiadas a pessoas vindas da Europa foi abolida (Fischel de
Andrade, 2017, p. 61).

Em meio a essa crescente discussdo sobre a protecao de pessoas refugiadas
no Brasil, 0o ACNUR recomendou as autoridades brasileiras a necessidade de
criarum sistema interno para o tratamento das solicitagcdes de refugio (Fischel
de Andrade, 2017, p.61). No entanto, contrariando os avancos do periodo pos-
redemocratiza¢do, o governo emitiu a Portaria Interministerial n. 394/91 e a
Instrucao de Servicon.01/91, que estabeleciam um procedimento regulatério
para aspectos relacionados as pessoas refugiadas (Fischel de Andrade, 2017,
p. 62). Essas normas, por exemplo, negavam a responsabilidade estatal pela
prote¢do das pessoas refugiadas, indicando que o ACNUR eraresponsavel por
reconhecer o status de refugiado no Brasil, e ndo especificavam os critérios
a serem observados no processo de RSD (Fischel de Andrade, 2017, p. 62).

Nesse cenario, em 1992, ocorreu um significativo aumento da chegada de
pessoas de Angola para o Brasil devido a retomada do conflito armado no pais
(Fischelde Andrade, 2017, p. 64). Isso se deu apds uma tentativa fracassada de
encerrar a guerra civil, por meio de acordos visando a realiza¢do de elei¢cbes
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multipartidarias (Fischel de Andrade, 2017, p. 64). Essa chegada de pessoas
de Angola sobrecarregou a capacidade de processamento das solicitacdes
do status de refugiado, que estava a época a cargo do ACNUR (Fischel de
Andrade, 2017, p. 66).

Foi nesse contexto de pressdo e lidando com solicitacdes de refigio negadas
e com a impossibilidade de retorno ao pais de origem (Fischel de Andrade,
2017, p. 67), que o ACNUR comecou a aplicar, ao final de 1993, os critérios
abrangentes da Declaracdo de Cartagena no processo de determinacdao do
status de refugiado no Brasil (Fischel de Andrade, 2017, p. 68).

Uma vez que, como visto, o procedimento de RSD no Brasil era feito pelo
ACNUR, esse marco representa o inicio da utilizacdo do critério da GGVDH
pelo Brasil, ainda que o critério tenha sido incorporado normativamente no
ordenamento juridico brasileiro somente em 1997, por meio da Lei 9.474/97
(ubilut, 2007, p. 175).

Com o passardosanos e o crescente numero de pessoas refugiadas chegando
ao Brasil, o ACNUR continuou a fazer advocacy junto ao Ministério das
RelacBes Exteriores e o Ministério da Justica para que o Brasil estabelecesse
uma lei sobre refugiados (Fischel de Andrade, 2017, p. 71-72). Em resposta a
esse esforco, em 1993, o ACNUR, elaborou um projeto de lei a pedido desses
Ministérios (Fischel de Andrade, 2017, p. 73).

No entanto, o projeto enviado ao Presidente da Republica para submissao
ao Congresso divergia do elaborado pelo ACNUR, pois o Ministério da Justica
excluira a definicdo de protecdo abrangente inspirada na Declaracao de
Cartagena (Fischel de Andrade, 2017, p. 75).

Apesar disso, no decorrer da tramitacdo na Camara dos Deputados, o
Deputado Flavio Arns, que atuava como relator na Comissdao de Direitos
Humanos, prop6s diversas emendas, incluindo a adicdao de um terceiro
item ao art. 10 do projeto de lei, para que também fosse reconhecido
como refugiado toda pessoa que “devido a agressao externa, guerra civil,
ou violacdo massiva de direitos humanos, € obrigado a deixar seu pais de
origem para buscar refugio em outro pais” (Fischel de Andrade, 2017, p. 75).

No entanto, o governo resistia a ado¢do do texto literal da Declara¢do de
Cartagena (Milesi, 2023). Por outro lado, a sociedade civil pressionou durante
uma reunido com lideres do Congresso Nacional para que fosse considerada
uma alternativa naredacao, desde que os critérios abrangentes da Declaragao
de Cartagena fossem adotados (Milesi, 2023).

Nesse contexto, o relator na Comissao de Constituicdo e Justica, o Deputado
Aloysio Nunes, sugeriu uma redacao alternativa para o art. 10 para que
constasse 0 modo como a Lei 9.474/97 foi efetivamente aprovada (Fischel
de Andrade, 2017, p. 76), em que é reconhecido como refugiado aquele
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que, “devido a grave e generalizada violagéo de direitos humanos, é obrigado a
deixar seu pais de nacionalidade para buscar refugio em outro pais” (Congresso
Nacional do Brasil, 1997, grifo nosso).

Assim, a Lei 9.474/97 incorporou tanto a definicdo internacional estabelecida
na Convencao de 51, presente nos incisos | e Il de seu art. 10, quanto o critério
da GGVDH, decorrente da Declara¢ao de Cartagena, presente no inciso Ill do
mesmo artigo:

Art. 10 Serd reconhecido como refugiado todo individuo que:

| - devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de racga, religidao,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de
nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se a protecdo de tal pals;

Il - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua
residéncia habitual, ndo possa ou ndo queira regressar a ele, em fungdo das
circunstancias descritas no inciso anterior;

Il - devido a grave e generalizada violagdo de direitos humanos, é obrigado
a deixar seu pais de nacionalidade para buscar refigio em outro pais (Congresso
Nacional do Brasil, 1997).

Observa-se que o bem-fundado temor de perseguicao esta restrito ao inciso
|, como na definicdo tradicional da Convencao de 51 (Sartoretto, 2018,
p. 674). Por sua vez, o inciso Il aborda a protecao das pessoas apatridas,
ou seja, aquelas que nao estao sob a protecdo de nenhum Estado, sem
necessidade de evidéncia de perseguicao para serem reconhecidas como
refugiadas pelo Brasil (Sartoretto, 2018, p. 674). Por fim, o inciso Il assegura
o reconhecimento da condi¢do de refugiado para pessoas que tenham se
deslocado por GGVDH em seu pais de origem, ou seja, focando na situagao
objetiva do pais de origem em seu relacionamento com os direitos humanos
e ampliado o espaco protetivo nacional.

Essa combinac¢do torna a Lei 9.474/97 uma das mais abrangentes e avancadas
em seu campo (Almeida, 2000, p. 379), com a insercao da GGVDH sendo
apontada com um de seus grandes méritos (Jubilut, 2007, p. 191).

Outro aspecto relevante da Lei 9474/97 foi o estabelecimento do
procedimento para a RSD no Brasil, dentro do qual se destaca a criacao do
orgao responsavel pelo reconhecimento desse status no Brasil, o CONARE, o
qual assumiu nos ultimos 25 anos a responsabilidade também pela aplicacao
da GGVDH no Brasil.

Como pilar institucional da prote¢do as pessoas refugiadas (Fischel de
Andrade, 2017, p. 41), o art. 11 da Lei 9.474/97 estabeleceu o CONARE
como um 6rgao colegiado vinculado ao Ministério da Justica e Seguranca
Publica, encarregado do reconhecimento da condicdo de refugiado no Brasil
(CONARE, 2023).
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O CONARE é composto por (i) representantes da sociedade civil, atualmente
representados pela Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro (titular) e
pela Caritas Arquidiocesana de Sao Paulo (suplente), bem como por (ii)
representantes governamentais, incluindo o Ministério da Justica e Seguranca
Publica (que preside o comité), o Ministério das Relacdes Exteriores, o
Ministério da Saude, o Ministério da Educacao, o Ministério do Trabalho e
Previdéncia, e a Policia Federal (CONARE, 2023). O ACNUR esta representado
no CONARE, sem possuir direito de voto, mas com voz nas deliberacdes.
Existem, ainda, alguns atores que tém permissao para observar as reunides
do CONARE, como a Defensoria Publica da Unido, a Procuradoria-Geral da
Republica, o Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania, o Ministério
do Desenvolvimento, Familia e Combate a Fome, o Ministério dos Povos
Indigenas e o Ministério de Portos e Aeroportos (CONARE, 2023).

As reunides do CONARE ocorrem regularmente, com intervalos de até 60 dias
(CONARE, 2023). Durante essas reunides, no processo de RSD, os membros
analisam os pareceres elaborados pelos servidores da Coordenacdo-Geral
do CONARE, que sdo baseados (a) na avaliacao dos relatos obtidos durante
as entrevistas de elegibilidade com as pessoas solicitantes da protecao
de refugio, (b) na pesquisa sobre o pais de origem dessas pessoas e (c)
nos elementos que comprovem um fundado temor de persegui¢do ou na
existéncia do reconhecimento pelo CONARE da GGVDH (CONARE, 2023).

A base normativa para o procedimento de RSD no Brasil pelo CONARE
esta na Lei 9.474/97, além de existirem normas e principios aplicaveis a
esse procedimento na Constituicao Federal, na Lei sobre Procedimentos
Administrativos (Lei 9.784/99), no Regimento Interno do CONARE, em
Resolu¢des Normativas do CONARE e do Conselho Nacional de Imigracdo
(CNIg), e em Decretos e Portarias do Executivo (Jubilut; Pereira, 2022, p. 170-
172).

Durante seus 25 anos de existéncia, até janeiro de 2023, o CONARE emitiu
um total de 74.543 decisdes, das quais 86,7% resultaram no reconhecimento
do status de refugiado (64.628 pessoas reconhecidas), abrangendo pessoas
de 121 nacionalidades distintas (CONARE; ACNUR, 2023).

O CONARE utiliza ambos os critérios previstos na Lei 9.474/97 para o
reconhecimento do status de refugiado: o internacional, baseado na
Convencao de 51 amendada pelo Protocolo de 67, com base no bem fundado
temor de perseguicdo por raca, religido, nacionalidade, opinidao politica,
ou pertencimento a grupo social; e o regional, advindo da Declara¢do de
Cartagena, com a GGVDH.

Notadamente, como visto, a GGVDH tem tido papel de destaque na atuagao
do CONARE. Isso se depreende de uma analise dos nimeros de RSD no Brasil,
pelos quais verifica-se a aplicacdo da GGVDH na significativa maioria dos casos
de reconhecimento do status de refugiado no Brasil, independentemente
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da fonte consultada. Nesse sentido, de 1997 a 2023, a GGVDH levou ao
reconhecimento do status de refugiado de 49.630 pessoas pelo CONARE,
66,57% do total (CONARE; ACNUR, 2023), ja para o relatdrio “Reconhecimento
de Status de Refugiado pelo Brasil: Dados dos primeiros 20 anos da Lei 9.474/97"
(ubilut et al., 2021, p. 11 e 28) o reconhecimento com base no critério da
GGVDH ocorreu em 64,89% dos casos de 1998 a 2017 e, considerando-se
apenas os ultimos anos em 85,81% de 2018 a 2022 (CONARE; ACNUR, 2023).
Ainda que haja divergéncias dos resultados e das metodologias®, o papel da
GGVDH na RSD no Brasil nao pode ser minimizado.

A partir da pratica do CONARE verifica-se que existem duas maneiras
pelas quais o critério da GGVDH ¢é aplicado no reconhecimento do status
de refugiado no Brasil: a primeira envolve a aplicacao a um caso individual,
com foco na situacao objetiva do pais de origem; enquanto a segunda se
refere a aplicacdo aos pedidos de refugio de uma determinacao prévia da
existéncia de GGVDH em um determinado local (até o momento sempre
para paises), resultando em um procedimento simplificado, mais célere,
para o reconhecimento dos pedidos de RSD, ou seja, um reconhecimento
por grupos a partir de um procedimento prima facie.

Durante a maioria dos 25 anos, o CONARE adotou o procedimento de RSD
individual, mesmo para GGVDH, mas a partir de 2019, também passou a
adotar, de forma inédita, o reconhecimento em grupo (Jubilut; Jarochinski
Silva, 2020, p. 43), com aplicagdo prima facie.

As duas secdes a seguir se dedicam a investigacao da aplicacdao da GGVDH
como base no procedimento de RSD, em ambas as modalidades usadas pelo
CONARE até aqui.

Aplicacdo da GGVDH pelo CONARE em casos individuais
Ordinariamente, o procedimento adotado pelo CONARE é de RSD individual

(Jubilut; Pereira, 2022, p. 175). Dentre os critérios-base para determinacao
do status de refugiado, a GGVDH se destaca. Nesta se¢do, sdo trazidos dados
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sobre a adoc¢do deste critério, os paises de origem e género das pessoas
reconhecidas, bem como o tempo médio de processamento das solicitacdes
no Brasil.

Entre 1998 e 2017, a porcentagem de pessoas reconhecidas por GGVDH, em
relacdo aos demais critérios para determinagdo do status de refugiado, ndo
ultrapassou 20% anuais, com excecdao somente do ano de 2014, em que 50%
das pessoas reconhecidas como refugiadas foi em decorréncia da GGVDH
(Jubilut et al., 2021, p. 44). A essa Unica situacdo que fugiu do padrdo, aponta-
se como razao o deslocamento de pessoas da Siria como consequéncia do
conflito armado (Jubilut et al., 2021, p. 11-12).

Por sua vez, o critério de GGVDH tornou-se mais relevante no periodo entre
2018 e 2022, com auge em 2019 (98,1%) e 2020 (92,26%) (CONARE; ACNUR,
2023). Em 2018, representou 47,29% dos casos de reconhecimento de
refugiados no Brasil. Em 2021, em decorréncia das paraliza¢cdes no contexto
da pandemia de Covid-19, representou somente 7,8%. Por fim, em 2022, o
critério de GGVDH voltou ao patamar de 57,69% do total de reconhecimentos
no pais (CONARE; ACNUR, 2023).

No que se refere aos paises de origem das pessoas reconhecidas por
GGVDH variaram bastante no periodo de 1998 e 2017, os que se destacaram
anualmente foram: (a) Serra Leoa (88,24% em 1998), (b) Angola (50,47% em
1999; 50,79% em 2000; 63,88% em 2001), (c) Colédmbia (60% em 2002; 31,71%
em 2003; 44,31% em 2005; 38,46% em 2006; 51,42% em 2007), (d) Libéria
(28,58% em 2004), (e) Iraque (30,3% em 2008), (f) Republica Democratica do
Congo (30,3% em 2008; 34,21% em 2009; 47,82% em 2010; 36,11% em 2011),
e (g) Siria (42,59% em 2012; 87,08% em 2013; 73,6% em 2014; 93,94% em
2015; 88,97% em 2016; 93,46% em 2017) (Jubilut et al., 2021, p. 45-57).

Ao passo que, no periodo de 2018 a 2022, apenas dois paises destacaram-se
como origem da maior parte das pessoas reconhecidas por GGVDH: Senegal
(41,88% em 2018) e Venezuela (94,58% em 2019; 94,96% em 2020; 65,4%
em 2021; 72,47% em 2022) (CONARE; ACNUR, 2023). Outros Estados que
merecem ser mencionados como paises de origem das pessoas que tiveram
reconhecidas como refugiadas por GGVDH neste periodo foi a Siria (2,53%),
o Afeganistdo (0,28%), Burkina Faso (0,24%), Mali (0,20%), o Iraque (0,16%)
(CONARE; ACNUR, 2023).

No diz respeito ao género das pessoas refugiadas reconhecidas pelo critério
da GGVDH, entre 1998 e 2017, o0 género masculino estava presente em maior
proporcao (63,56%) (Jubilut et al., 2021, p. 39-40 e 90). Apesar de ligeira
diminuicao, entre 2018 e 2022, o género masculino (57,39%) ainda era maior
em numero do que o feminino (CONARE; ACNUR, 2023).

Sobre o tempo para finalizacdo dos processos de RSD, entre 1998 e 2017, a
maioria dos processos de RSD no Brasil demoravam menos de 12 meses para
terem resposta (Jubilut et al., 2021, p. 27-28). Ja no periodo entre 2018 e 2022,
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o tempo médio para decisdes tomadas nos processos de RSD aumentou para
2,5 anos (CONARE; ACNUR, 2023).

Além disso, no Relatério, é possivel verificar que houve reconhecimento de
status de refugiado por combinacao de fatores, ou seja, a unido de critérios
da Convencdo de 51 com a GGVDH fruto da Declaracao de Cartagena (Jubilut
et al., 2021, p. 12-13). A mais recorrente das combinacfes é a presenca de
bem-fundado temor de perseguicdo por pertencimento a grupo social e
GGVDH (entre 1998 e 2007, 39,86% dos casos de combinacdo de fatores)
e por opinido politica e GGVDH (entre 2008 e 2017, 40,37% dos casos de
combinacao de fatores) (Jubilut et al., 2021, p. 58 e 78).

Dessaforma, fica evidente aimportancia crucial do critério de RSD por GGVDH
para a protecdo das pessoas refugiadas no Brasil. Desde sua inclusdo na
legislacdo brasileira, através da Lei 9.474/97, sua aplicacdo tem crescido tanto
na analise de processos individuais de RSD quanto nas analises prima facie.

Aplicacdo da GGVDH pelo CONARE em reconhecimentos prima
facie - Caracteristicas gerais e Aplicagcdo por paises de origem

O processodeRSD primafacie, apesar de nao constaremnenhuminstrumento
do Direito Internacional dos Refugiados, consiste em reconhecer, a primeira
vista, a condicao de refugiado de todas as pessoas que ingressaram em
um pais em um determinado lapso temporal, baseando-se nas condi¢des
objetivas enfrentadas naquela ocasido pelo Estado de origem (UNHCR, 2015,
para.1e4).

Esteprocedimentoéutilizadoemsitua¢cdesdegrandeescaladedeslocamentos
(UNHCR, 2015, para. 2), quando prontamente percebe-se que compartilham
um risco comum de dano (Goodwin-Gill; McAdam, 2007, p. 259), ou quando a
capacidade do sistema de RSD do pais de acolhida é excedida (UNHCR, 2015,
para. 9). Nestes casos, substitui-se a utilizacao do procedimento individual
regular pelo prima facie (UNHCR, 2015, para. 16) - simplificado e mais célere.

As Diretrizes do ACNUR sobre Reconhecimento Prima Facie do Status de
Refugiado apontam que o procedimento prima facie pode ser tanto individual
como por grupos (UNHCR, 2015, para. 2 e 40). No prima facie individual
permitiria que casos semelhantes sejam igualmente reconhecidos, na medida
em que sdo analisados fatos objetivos que individualmente motivaram a
fuga™ (UNHCR, 2015, para. 40-41). Por sua vez, no prima facie por grupo
seriam analisadas as circunstancias objetivas do pais de origem das pessoas
em deslocamento (UNHCR, 2015, para. 5).
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No contexto brasileiro, no que tange a GGVDH, o CONARE tem aplicado o
critério por meio de procedimento prima facie para grupos, definidos a partir
de seus paises de origem.

O CONARE define o procedimento prima facie como “procedimentos
simplificados para a tramitacdo dos processos de reconhecimento da
condicdo de refugiado” (CONARE, 2019, p. 13; CONARE, 20203, p. 15; CONARE,
2020b, p. 22; CONARE, 2020c, p. 13; CONARE, 20214, p. 29; CONARE, 2021b,
p. 24).

Embora seja um reconhecimento simplificado, o CONARE estabelece que
quatro requisitos devem ser atendidos (CONARE, 2019, p. 13; CONARE,
2020a, p. 15; CONARE, 2020b, p. 22-23; CONARE, 2020c¢, p. 13-14; CONARE,
2021a, p. 29-30; CONARE, 2021b, p. 24):

(1) Realizacdo de uma entrevista de elegibilidade, com a possibilidade de
dispensa quando a pessoa solicitante: (a) tenha apresentado documentacao
emitida pelo pais de origem comprovando sua nacionalidade, como
passaporte ou documento de identidade, mesmo que esteja fora da validade;
(b) tenha registrado sua ultima movimenta¢do migratéria como entrada no
Brasil; (c) ndo tenha dbices contra si; (d) tenha atingido a maioridade civil (18
anos); e (e) nao possua documentacdo de regularizacdo migratéria no Brasil
(autorizacdo de residéncia, conforme a Lei de Migracao - Lei 13.445/2017).
(2) Verificacdo da auséncia das excludentes da condi¢do de refugiado,
conforme previsto no art. 3o da Lei 9.474/1997.

Art. 30 Ndo se beneficiardo da condicdo de refugiado os individuos que:

| - ja desfrutem de protecdo ou assisténcia por parte de organismo ou instituicdo
das Nac¢bes Unidas que ndao o Alto Comissariado das NacBes Unidas para os
Refugiados - ACNUR;

Il - sejam residentes no territério nacional e tenham direitos e obriga¢des
relacionados com a condicdo de nacional brasileiro;

lll - tenham cometido crime contra a paz, crime de guerra, crime contra a
humanidade, crime hediondo, participado de atos terroristas ou trafico de drogas;
IV - sejam considerados culpados de atos contrarios aos fins e principios das Nacdes
Unidas. (Congresso Nacional do Brasil, 1997).

(3) Verificacao de ébices por parte de qualquer instituicao ou individuo; e,
finalmente, (4) Verificacdo de que a pessoa solicitante do status de refugiado
permanece no Brasil, o que pode ser confirmado por meio de uma entrevista
complementar.

Assim, uma vez realizada a entrevista de elegibilidade (ou cumpridos os
requisitos para sua dispensa), desde que ndo estejam presentes quaisquer
das excludentes do status de refugiado, nem haja dbices, e a pessoa solicitante
esteja efetivamente no Brasil, o CONARE reconhecera prima facie a condicao
de refugiado.
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Atualmente, o CONARE adota o procedimento prima facie para
reconhecimento do status de refugiado por GGVDH"' para 6 paises'2:

- Venezuela, desde 14 de junho de 2019 (CONARE, 2019),

- Siria, Iraque, Afeganistdo, desde 2 de dezembro de 2020 (CONARE, 2020a,
2020b, 2020c¢), e

- Mali e Burkina Faso, desde 24 de fevereiro de 2022 (CONARE, 20213,
2021b)3,

Para cada um desses seis casos, 0 CONARE emitiu uma nota técnica com um
estudo de pais de origem, no qual analisa a situacao institucional e factual do
Estado e aborda o reconhecimento e a aplicabilidade da situacdao de GGVDH,
conforme previsto no inciso I, art. 1o da Lei 9.474/1997.

Emtodas elas, a primeira parte da nota técnica fornece uma contextualizagao,
seguida pela cronologia dos eventos mais relevantes para aquele pais de
origem. Em seguida, sdo realizadas analises dos critérios estabelecidos na
Declaracao de Cartagena, fazendo uso dos termos literais deste documento
regional.

A andlise comeca com a avaliacdo da violéncia generalizada, que o CONARE
entende como sendo indicios de “violéncia indiscriminada que afeta muitas
pessoas ou populacdes inteiras” (CONARE, 2020a, p. 7). Para determinar
essa violéncia, alguns dos fatores examinados incluem o elevado numero
de incidentes e vitimas, bem como a ocorréncia de massacres, torturas,
mutilacbes, tratamentos cruéis, desumanos e degradantes, execugdes
sumarias, sequestros e desaparecimentos de pessoas (CONARE, 2020a, p.
7). Essa violéncia pode ser perpetuada tanto por agentes estatais impunes
quanto por agentes ndo-estatais que as autoridades ndo conseguem
controlar eficazmente (CONARE, 2020a, p. 7).

Em seguida, a analise se volta para os demais critérios presentes na Terceira
Conclusdo da Declaragao de Cartagena, iniciando com a existéncia ou ndo de
agressao estrangeira, ou seja, o uso de forca armada por um Estado contra
a soberania, integridade territorial ou independéncia politica de outro pais
(CONARE, 20204, p. 8).

A seguir, ao investigar a existéncia de conflitos internos, o CONARE busca por
conflitos que envolvem agentes do mesmo pais e que constituem situacdes
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de violéncia armada capazes de ameacar a vida, seguranca e liberdade civis
dos habitantes daquele pais (CONARE, 2020a, p. 9).

O préximo critério da Declaracao de Cartagena analisado pelo CONARE é a
violagdo macica dos direitos humanos, seguindo a reda¢ao da Declaragao.
Essas violacdes sao compreendidas como “situacdes que afetam de forma
generalizada varios segmentos da sociedade e que constituem negacdo
dos direitos civis, politicos, econémicos, sociais e culturais de forma grave e
sistematica” (CONARE, 2020a, p. 11).

Por ultimo, sdao consideradas outras circunstancias que tenham perturbado
gravemente a ordem publica, o que envolve situa¢des de desarmonia
institucional (CONARE, 202043, p. 12). Finalmente, a nota técnica apresenta as
conclusdes e as recomendacdes.

As fontes utilizadas para elaboracdo dos estudos de pais de origem sdo
diversificadas e similares entre as notas técnicas: reportagens da grande
midia, principalmente internacional (como Al Jazeera, BBC, CNN, DW, El Pais,
The Guardian), relatérios de organismos internacionais ou regionais (como o
ACNUR, a Organizag¢ao das Nac¢des Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura,
a FAO, o Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia, o UNICEF, a Comissao
Interamericana de Direitos Humanos, e a European Asylum Support Office)
e de organizacBes da sociedade civil (como a Anistia Internacional, Human
Rights Watch, Freedom House, e Médicos sem Fronteiras).

Verifica-se, assim, por um lado, o dialogo das notas com todos os critérios
da Declara¢do de Cartagena, e, por outro, a busca de dados objetivos,
essenciais sobretudo em funcdo da falta de definicdo normativa da GGVDH,
para determinar sua existéncia e a possibilidade de levar ao reconhecimento
do status de refugiado.

O marco inicial histérico para a politica brasileira de aplicacao do critério da
GGVDH em reconhecimentos em grupo pelo procedimento prima facie pelo
CONARE foi o caso da Venezuela' (Barros, 2023).

O estudo de pais de origem realizado pelo CONARE apontou para a existéncia
de violéncia generalizada, evidenciada por execucdes extrajudiciais, violéncia
de género, e atos violentos cometidos por for¢as estatais e ndo-estatais
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(CONARE, 2019, p. 2-4). O CONARE também observou que a Venezuela nao
sofre agressdo estrangeira, mas enfrenta conflitos internos com a presenca
de grupos paramilitares (CONARE, 2019, p. 4).

Quanto ao critério de violacdo macica dos direitos humanos, foram
destacadasincursdes no direito a alimentacao devido a escassez generalizada
de alimentos, a incapacidade econdmica para importacao de alimentos e ao
crescimento do mercado paralelo, onde os pre¢os dos alimentos podem ser
muito mais elevados do que os valores regulados (CONARE, 2019, p. 5-6). Além
disso, o direito a saude foi afetado pela drastica reducdo do orcamento no
setor, pela escassez de medicamentos, pelo controle do acesso aos hospitais
por membros dos grupos armados, e pelo acesso a saude ser condicionado
a apresentacdo de documento que comprove apoio ao governo (carnet de la
patria) (CONARE, 2019, p. 7-8). Ainda, os niveis de trabalho formal diminuiram,
o desemprego aumentou e os salarios ndo acompanharam a hiperinflagao
(CONARE, 2019, p. 5). Esse cenario resultou na decretacao de estado de
excecao e emergéncia econdmica (CONARE, 2019, p. 10).

Além disso, certas circunstancias perturbaram gravemente a ordem publica
na Venezuela. A Comissao Interamericana de Direitos Humanos constatou
o desrespeito ao principio da separacdo dos poderes, com interferéncias do
Tribunal Supremo de Justica na Assembleia Nacional (CONARE, 2019, p. 9). A
liberdade de expressao também foi restringida pela repressao de protestos
e pelo uso arbitrario da for¢a contra manifestantes (CONARE, 2019, p. 10).

Tanto o ACNUR como o Ministério das RelacBes Exteriores se posicionaram
favoravelmente ao reconhecimento da GGVDH em todo o territdrio
venezuelano (CONARE, 2019, p. 12-13). Assim, desde junho de 2019, passou
a ser possivel reconhecimento de pessoas da Venezuela como refugiadas no
Brasil, a partir da aplicacdo da GGVDH em grupo.

No entanto, observa-se que, entre 0s 6 paises atualmente reconhecidos pela
GGVDH, cujos solicitantes de refugio passam pelo procedimento prima facie
no Brasil, apenas para a Venezuela foi mantida a entrevista de elegibilidade,
sem a possibilidade de dispensa, tornando-a obrigatéria, mesmo que de
forma simplificada (CONARE, 2019, p. 13).

Nesse sentido, verifica-se que, embora no Direito Internacional dos
Refugiados se sustente que o reconhecimento do status de refugiado deva ser
desprovido de viés politico, € importante considerar que tais fatores (sejam o
cenario politico interno de quem aplica a GGVDH seja o contexto geopolitico
em que 0s paises estao envolvidos) pode influenciar certos aspectos do
procedimento. Por exemplo, se por um lado, em 2019, quando o CONARE
reconheceu a situacdao de GGVDH na Venezuela por procedimento prima
facie, o governo brasileiro mantinha rela¢des intrincadas e era politicamente
contrario ao regime do pais vizinho (Giriboni, 2023), por outro tal decisao
contrastou com as medidas posteriores de restricdo de entrada de pessoas
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migrantes, particularmente de pessoas vindas da Venezuela, durante a
pandemia de COVID-19 (Ribeiro; Borges, 2022, p. 780-788).

Em 2020, o uso da GGVDH em reconhecimentos em grupo prima facie foi
ampliado incluindo pessoas vindas da Siria, do Iraque e do Afeganistao.

Na analise da situagdo vivenciada na Siria, o pais enfrenta uma guerra desde
2011 (CONARE, 202043, p. 11). Como consequéncia, ha violéncia generalizada
devido ao alto nimero de mortes e ao uso indiscriminado de armamentos
ilegais (armas quimicas, bombas incendidrias), segundo convencdes
internacionais (CONARE, 2020a, p. 8).

Existe o envolvimento de outros paises no conflito, como EUA, Reino Unido,
Franca, Russia, Israel, Turquia, Arabia Saudita, apoiando ou o governo sirio
ou grupos rebeldes, entrando no territério sirio com tropas ou promovendo
ataques aéreos (CONARE, 2020a, p. 8).

Além disso, foram reportadas diversas violacdes de direitos humanos,
como desaparecimento forcado, prisdes arbitrarias, limitacdes ao direito
de locomocao, deslocamento forcado, recrutamento forcado, sequestros,
tortura, violéncia sexual (CONARE, 2020a, p. 12).

Ainda, outras circunstancias perturbaram a ordem publica na Siria,
enfrentando uma instabilidade institucional, com processo eleitoral
questionavel e ndo democratico, controle da oposicao, restri¢des a liberdade
de expressao, reunidao e académica, Poder Judiciario parcial e sujeito a
interferéncias externas (CONARE, 2020a, p. 12).

De modo similar, o Iraque enfrenta uma realidade complexa, marcada pela
presenca de diversos grupos armados que alimentam conflitos internos,
e por ataques do Estado Islamico (CONARE, 2020b, p. 6). Esses fatores
resultam em uma situagdo de violéncia generalizada, inclusive devido ao uso
de minas terrestres (CONARE, 2020b, p. 4). Entre os paises que se destacam
como interferéncias estrangeiras no conflito estdo os EUA, o Ird e a Turquia
(CONARE, 2020b, p. 5).

Nesse cenario, o Iraque enfrenta viola¢des de direitos humanos, que incluem,
para além da fragilidade estatal, dificuldades no acesso a educag¢ao (CONARE,
2020b, p. 12); caréncias nos servicos basicos de saude, falta de medicamentos,
profissionais e infraestrutura (CONARE, 2020b, p. 13); inseguranca alimentar
(CONARE, 2020b, p. 14 e 16); além de denuncias de casamento e trabalho
infantil, bem como mutilagdo genital feminina (CONARE, 2020b, p. 17).

Em relagdo a outras circunstancias que perturbaram gravemente a
ordem publica no Iraque, as liberdades civis sao afetadas pelo bloqueio
governamental da internet, assassinatos de manifestantes e o uso recorrente
de detencBes arbitrarias (CONARE, 2020b, p. 18-20). O governo iraquiano
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enfrenta instabilidade e ndo oferece protecdao adequada as mulheres e
minorias religiosas e étnicas (CONARE, 2020b, p. 20-21).

Na anadlise do CONARE sobre a situacdo no Afeganistdao, foram destacadas
violacdes dos direitos humanos devido os numerosos conflitos no pais
(CONARE, 2020c¢, p. 8). O conflito afegao € um dos mais mortais para civis
globalmente pelousoindiscriminado de dispositivos explosivosimprovisados,
ataques terroristas e execug¢des deliberadas de civis de todas as partes
envolvidas no conflito, incluindo tropas internacionais (CONARE, 2020c, p.
3-6). Os principais atores desse conflito sdo as for¢as de seguranca nacionais,
as forcas militares internacionais® - os EUA, o Taliba, o Estado Islamico, a
Rede Haqqani e a Al-Qaeda (CONARE, 2020c, p. 9).

Asviolac¢des sistematicas dos direitos humanos da populacao afegd abrangem
deslocamentos forcados, restricdes aos direitos de minorias e mulheres,
recrutamento de criangas, violéncia sexual, ataques a ativistas e jornalistas
por parte de forcas governamentais e nao-governamentais (CONARE, 2020c,
p. 9-12). As consequéncias da guerra sdo exacerbadas pela extrema pobreza,
fragilidade do Estado e uma escassa rede de servicos publicos basicos
(CONARE, 2020c, p. 13).

Embora haja este procedimento simplificado para o reconhecimento
do status de refugiado, a chegada de pessoas do Afeganistdo ao Brasil
evidenciou aimportancia de politicas publicas de acolhimento. Nesse cenario,
acampamentos surgiram nas instalacdes do maior aeroporto do pais (Basso,
2022; Camargo, Gama, Fiuza, 2023; Cruz, 2024), onde pessoas provenientes
do Afeganistdo, que ndo tinham onde se abrigar, chegaram apds obterem
vistos humanitarios para ingresso no Brasil, emitidos em paises terceiros,
uma vez que o Brasil ndo possui representacao consular no territério afegao
(Queiroz; Rogelio, 2023).

Em 2022, outra ampliacdo do reconhecimento em grupo, prima facie, por
GGVDH pelo Brasil ocorreu, para pessoas vindas do Mali e de Burkina Faso.

No Mali, desde 2012, a situa¢cdo é marcada por uma série de violéncias
relacionadas ao trafico internacional de drogas, a rapida disseminacdo
da ideologia jihadista, intimamente ligada aos interesses estratégicos e
econdmicos de paises vizinhos, em especial a Libia e a Argélia, e a proliferacao
de grupos terroristas afiliados a Al-Qaeda e ao Estado Islamico em todo o
pais (CONARE, 2021a, p. 8-13).

A violéncia resulta em mortes e em deslocamentos em massa (CONARE,
2021a, p. 21-22). Além disso, diversos outros direitos sdao violados: uma
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grande parcela da populacdo de Mali enfrenta extrema pobreza, inseguranca
alimentar e falta de acesso a servicos médicos, com indices de mortalidade
infantil e materna entre os mais altos da Africa Subsaariana. Os indices de
alfabetizacao sdo muito baixos e a pratica da mutilacdo genital feminina é
prevalente entre as mulheres malinesas (CONARE, 2021a, p. 22-26).

Além disso, o Mali enfrentou dois golpes de Estado em menos de um ano, em
agosto de 2020 e maio de 2021, evidenciando a situa¢do de crise institucional
e instabilidade politica que abre espaco para a expansao da luta jihadista no
pais (CONARE, 2021a, p. 26-29). Essa circunstancia é decisiva para a grave
perturbacao da ordem publica no Mali.

Por fim, em Burkina Faso a situa¢do de violéncia generalizada também
esta diretamente relaciona a expansdo das atividades de grupos jihadistas
(CONARE, 2021b, p. 5-7), e a resposta governamental a eles (CONARE, 2021b,
p. 10). Especialmente a partir de 2018, esses grupos terroristas comegaram
a cooptar redes criminosas locais, oferecendo-lhes acesso a armamento
pesado e recursos financeiros em troca da realiza¢cdo de violentos ataques
em regides onde os jihadistas tém pouco acesso (CONARE, 2021b, p. 8-9).

A situacao de violagdo macica dos direitos humanos em Burkina Faso é
exemplificada pelo elevado numero de casos de tortura e assassinatos
extrajudiciais nos esforcos de contraterrorismo empreendidos pelo Estado
burquinense (CONARE, 2021b, p. 17-18). Ademais, verificam-se um imenso
déficit alimentar, com quase metade da populacdo vivendo abaixo da linha
da pobreza, acesso limitado a saude e educacao, e viola¢des dos direitos
das mulheres, incluindo a dissemina¢do da pratica da mutilacdo genital
feminina (CONARE, 2021b, p. 17-22). Além disso, a liberdade de imprensa foi
afetada em 2019, quando foi criminalizada em Burkina Faso a publicacao de
reportagens jornalisticas que abordem ataques terroristas e opera¢des das
forcas de seguranca (CONARE, 2021b, p. 22-23).

Consideracées analiticas iniciais sobre a aplica¢cdo da GGVDH prima facie
pelo CONARE

O reconhecimento da GGVDH de modo prima facie pelo CONARE tem
aspectos positivos e negativos, e pode ser inicialmente analisada a partir de
seus aspectos formais/procedimentais, e de seu conteudo.

No quetange aquelesverifica-seumaadequacdotantoao Direito Internacional
dos Refugiados quanto ao Direito Internacional dos Direitos Humanos. Como
mencionado, as fontes para as notas técnicas sao variadas e com respaldo
internacional. O conjunto probatério para definir que existe GGVDH é
sempre detalhado e com dados empiricos, o que conecta ao tema tanto aos
direitos humanos quanto a situa¢do objetiva do pais de origem, e, portanto,
a determinacao do status de refugiado. E ndo se notam aparentes viola¢des
sistémicas de regras procedimentais, com exigéncias razoaveis, como a nao
inser¢do da pessoa nas clausulas de exclusdo e sua presenca no Brasil.
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Em termos de pontos que poderiam ensejar uma reflexdo, destaca-se
0 questionamento do porqué detalhar varios (se ndao todos) os motivos
elencados na Terceira Conclusao da Declaracdo de Cartagena nas notas
técnicas, uma vez que, pela legislacdo nacional que incorpora o conceito
regional, a GGVDH seria suficiente. Como exercicio retérico de fortalecimento
da analise para a conclusao sobre a GGVDH tal inser¢do pode fazer sentido,
mas corre-se o risco de minimizar a GGVDH como base independente para
determinagdo do status de refugiado.

Ja em termos de conteddo, mais questionamentos podem ser feitos. Desde
a seletividade na escolha de a que contextos aplicar a GGVDH (pois, como
mencionado, ela esta sendo utilizada em tdo somente 6 cenarios), até a
demora em iniciar a aplicacdo da GGVDH de modo geral, mas também nos
contextos especificos, e as incertezas sobre sua manutenc¢ao ou reproduc¢ao
para outros contextos similares. Nao ha por exemplo informacdes sobre
a justificativa das escolhas dos paises em relacdo aos quais se analisara a
aplicacdo da GGVDH. Pode-se conjecturar se a selecdo é baseada em temas
gue se gostaria de marcar posi¢do’s, de crises que se gostaria de destacar,
ou seja, por questdes exdgenas ao processo de RSD no pais, ou por razdes
enddgenas, pautadas na realidade empirica das solicita¢cbes da condigao
de refugiado que estdo sendo feitas, e permitindo que as mesmas guiem
as opcdes de acdo. Em todos esses aspectos de conteudo, as explica¢Bes
parecem ser externas ao Direito Internacional dos Refugiados quanto ao
Direito Internacional dos Direitos Humanos, e mais afeitas a questdes
politicas.

Observa-se que nestas notas técnicas, o CONARE ndao menciona as relacdes
politicas que o Brasil mantém com o pais em questdo. Na verdade, o
Brasil sequer é mencionado, com excecao do estudo de pais de origem
da Venezuela, em que: (a) na contextualizacao cronoldgica da situagdo sao
trazidas informacdes sobre o envio de assisténcia humanitaria pelo Brasil e
o fechamento de fronteiras por parte da Venezuela (CONARE, 2019, p. 2); (b)
no critério sobre violéncia generalizada, ha uma comparac¢ado dos indices de
homicidios naVenezuela com os do Brasil (CONARE, 2019, p. 2); e (c) no critério
sobre outras circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem
publica, menciona-se que o Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) suspendeu
por prazo indeterminado a Venezuela do grupo (CONARE, 2019, p. 11).

Esses 6 paises, diante das circunstancias enfrentadas, tiveram a GGVDH
reconhecida pelo CONARE, bem como a adocdo de procedimentos
simplificados paraatramitacdo dos processosdereconhecimentodostatusde
refugiado, ou seja, o procedimento prima facie. Embora assemelhados neste
reconhecimento, o relacionamento deles com o Brasil, seus posicionamentos
geopoliticos no contexto mundial, e o impacto provocado por suas situa¢des
internas ocorre em diferentes niveis.
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Além disso, em termos dos numeros envolvendo a protecdao de pessoas
destes paises verifica-se a manutencdo da discrepancia no contexto geral
de RSD no Brasil, com a Venezuela representando 70,63% de todos os casos
reconhecidos no Brasil, a Siria 5,15% e os outros 4 paises juntos 1,28%
(CONARE; ACNUR, 2023).

Contudo, o reconhecimento de GGVDH nestes 6 paises tem impacto direto
na protecdo de pessoas refugiadas destes locais: entre 2019 e 2022, 89,42%
dos reconhecimentos de pessoas da Venezuela se deu por GGVDH, o que
se repete entre 2020 e 2022, para 76,56% das pessoas da Siria, 71,17% do
Iraque, e 86,95% do Afeganistao, e, em 2022, 98,96% para as pessoas do Mali
e 100% de Burkina Faso (CONARE; ACNUR, 2023). Hd também impacto na
aplicacao do critério no contexto geral de RSD no Brasil, ja que, por exemplo,
entre 2019 e 2022 o reconhecimento de pessoas da Venezuela correspondeu
a 97,4% das decisGes de reconhecimento por GGVDH, no caso da Siria a
porcentagem neste contexto em 2021 foi de 19,83%; para o Iraque 16,94%
em 2021, para o Afeganistao 3,54% em 2022, para o Mali 2,85% e para Burkina
Faso 3,57% neste mesmo ano (CONARE; ACNUR, 2023).

Dessa forma, o reconhecimento de GGVDH é uma politica relevante para
a protecao das pessoas refugiadas, que deve ser aprimorada e ter sua
implementacdo sempre aperfeicoada.

A GGVDH, geralmente associada a situa¢des como conflitos armados, regime
ditatoriais eameacas avida, liberdade ou seguranca das pessoas, € um critério
frequentemente aplicado para o reconhecimento do status de refugiado no
Brasil, seja para casos individuais seja em reconhecimentos em grupo, tendo
origens que pré-datam a proépria Lei 9.474/97 e sendo utilizado pelo CONARE
ao longo dos seus 25 anos de existéncia.

Esse parametro de analise do processo de determinacdao do status de
refugiado introduzido pela Declara¢do de Cartagena, e sua aplicacao pelo
CONARE, ampliam o espaco protetivo para pessoas refugiadas no Brasil, e
reforcam o didlogo do Direito Internacional dos Refugiados com o Direito
Internacional dos Direitos Humanos.

A aplicacdo da GGVDH tanto em casos individuais quanto de modo prima
facie merece ser destacada como instrumento deste didlogo protetivo. Nos
casos de reconhecimento a partir do pais de origem, verificam-se pontos que
necessitam de maior transparéncia e coeréncia com o Direito Internacional
dos Refugiados e o Direito Internacional dos Direitos Humanos, uma vez que
guestdes politicas parecem ter primazia.
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No marco dos 25 anos do CONARE é possivel notar ndo apenas a aplicagao
da GGVDH como base para o reflgio, mas a ampliacdo seu uso, em casos
individuais e prima facie, e até mesmo o desenvolvimento de metodologia
para tal (nos casos de reconhecimento em grupo). Tal aplicacdo da GGVDH
tem impacto numérico significativo na RSD pelo Brasil.

E evidente que o Brasil tem aplicado esse critério ao longo dos anos, e
desenvolvidoboas praticas nestaimplementa¢do, emborahajaoportunidades
adicionais parasuaaplicacdo, e de detalhamento nos casos individuais. Assim,
é crucial que o compromisso em relagdo a GGVDH siga sendo respeitado e
reforcado, e que se garanta que sua aplicacdo seja sempre inclusiva e ndo
restritiva, no contexto da prote¢do humanitaria.
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