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Resumo

O presente estudo investiga, a luz da Constitui¢cdo Federal do Brasil de
1988, em conformidade com os pactos internacionais de que o Brasil é signa-
tario, tendo como referencial o principio da dignidade humana, se as politicas
publicas estatais brasileiras sdo destinadas aos estrangeiros e em qual medida.
Visa compreender o conceito de politicas publicas e seus destinatarios, bem
como o tratamento dispensado aos imigrantes, estejam ou ndo compreendi-
dos no conceito de refugiados. A partir do problema das migrag¢des forcadas,
busca-se levantar hipdteses de concretizagao de politicas publicas voltadas a
promocao humana, sem distingdes de etnias, classes sociais e nacionalidade,
tema de fundamental importancia em um mundo onde prevalece o transito
cada vez mais intenso entre pessoas de diferentes nacionalidades, nos mais
diversos paises. Indispensavel compreender que os direitos individuais e co-
letivos constitucionais sdo assegurados a todos os que estiverem presentes no
Brasil, portanto, a todos os brasileiros, estrangeiros ou apatridas, com fulcro

no artigo 6° da Constitui¢do de 1988.
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Abstract

The present study investigates through the Brazilian Federal Constitu-
tion of 1988, according to the international pacts which Brazil has subscribed,
taking as reference the human dignity principle, if the Brazilian public poli-
tics are design to foreigners and in what extension. It aims to understand the
concept of public politics and who are their recipients, as well the treatment
given to immigrants, independently if they are refugees or not. From the for-
ced migration problem, it seeks to raise some hypothesis of public politics
achievement directed to human promotion, without ethnics, social classes
and nationality distinction. Theme of fundamental importance in a world
where prevails a very heavy transit of people of many different nationalities
to many countries, it is indispensable to understands that the individual and
collective rights are assured to everyone present in Brazil, therefore, to all
Brazilians, foreigners and stateless, according to article number 6 of 1988

Brazilian Federal Constitution.

Keywords: Public politics. Human dignity. Refugees.



(o]
(o)}

Janaina Freiberger Benkendorf Peixer

Universitas Relag¢des Internacionais, Brasilia, v. 10, n. 1, p. 85-95, jan./jun. 2012

1 Introducéao

O fendmeno da migragdo ¢ tdo antigo quanto a his-
téria da humanidade. E uma solugdo adaptativa, temporaria
ou definitiva, por meio da qual as pessoas buscam melhores

condic¢des de vida.

Na atualidade, o tema é de vital importancia, haja
vista as recentes catéstrofes e desastres naturais e antropo-
génicos que deslocam um grande nimero de pessoas. Nes-
se aspecto, até 2010, a Universidade das Nagdes Unidas ja
contabilizava 50 milhdes de migrantes ambientais, enquanto
135 milhdes estavam ameacgados pela desertificagdo e 550
milhdes por faltas cronicas de dgua (GLEICK, 2000, p. 127-
138 apud WRATHALL; MORRIS, 2010).

Nessa toada, revela-se de particular interesse a ques-
tdo das migra¢des forcadas ocorridas por eventos climati-
cos inevitaveis, com efeitos devastadores pelo mundo, que
obrigam as pessoas a migrarem como individuos e como
comunidades inteiras. Essas pessoas buscam um local para
viverem com suas familias e se desenvolverem como indivi-

duos, visando realizar todas as suas potencialidades.

A importancia do fendmeno da migragdo para a area
dos direitos humanos consiste em saber para onde irdo esses
desabrigados e se havera assisténcia material, médica, edu-
cacional, psicolédgica; postos de trabalho; moradia; enfim,
direitos para viver uma vida digna em outro local ou pais.
Ainda, de que forma o pais emigrante lidard com esses refu-
giados? Serdo os migrantes privados de direitos? Serdo eles
rejeitados e excluidos pela populagio local? Deve o pais des-
tinatario, por for¢a de acordos internacionais, prover abrigo

a essa categoria de pessoas?

Pretende o presente estudo investigar, a luz da Cons-
tituicdo Federal do Brasil de 1988, em conformidade com
os pactos internacionais de que o Brasil é signatario, tendo
como referencial o primado da dignidade humana, se as
politicas publicas estatais brasileiras sio destinadas aos es-
trangeiros e em qual medida. Visa compreender o conceito
de politicas publicas e seus destinatarios, bem como o trata-
mento dispensado aos imigrantes, estejam ou ndo compre-

endidos no conceito de refugiados.

A partir desse problema conjuntural global, ques-
tiona-se sobre qual o tratamento juridico, social e politico
que sera destinado a essas populagdes ao chegarem aos lo-
cais de destino e, em particular, no Brasil. Pode-se imaginar

que buscario por oportunidades de trabalho, tratamento de

saude, escola para os filhos, moradia etc. Nesse sentir, serdo
discriminados em relagio as populagoes locais? Havera tra-

tamento diverso entre nacionais e estrangeiros?

Partindo do conceito de politicas publicas, pelo viés
constitucional, e apoiado nos tratados internacionais aos
quais o Brasil deliberadamente aderiu, e tendo como norte
interpretativo o principio da dignidade humana, busca-se
levantar hipéteses de concretizagio de politicas ptblicas vol-
tadas & promogdo humana, sem distin¢des de etnias, classes

sociais e nacionalidade.

2 Uma nota sobre as politicas publicas

Para refletir sobre o tratamento dispensado aos es-
trangeiros no tocante as politicas publicas, faz-se necessario
uma breve compreensio sobre o objeto de estudo. Nesse
sentido, Bucci (2006, p. 3) esclarece que é necessario “[...]
compreender as politicas publicas como categoria juridica,
na medida em que estas serao utilizadas para conferir efica-

cia aos direitos humanos”.

Da percepg¢io da evolugio dos direitos humanos,
verifica-se que o estado deve garantir condigdes para que
eles sejam plenamente realizados, possibilitando o desenvol-
vimento das potencialidades humanas, garantindo a liber-
dade ndo s6 em face do Estado, mas também em face das

intervencdes de poderes privados.

Segundo Konrad Hesse (apud BUCCI, 2006, p. 08),
os direitos sociais apresentam uma debilidade intrinseca,
por nao se constituirem como direitos subjetivos, cujo ul-
traje faz surgir direito de agdo contra o Estado, mas direitos
“[...] cuja realizagao depende de ‘tarefas do Estado, progra-
mas de objetivos sujeitos a amplas margens legislativas e po-

liticas de configuragao”

De acordo com Dworkin (1989, p. 158), politica é
“[...] aquele tipo de padrdo que estabelece um objetivo para
ser atingido, geralmente uma melhoria de carater econdmi-

co, politico ou social na comunidade [...]"

Seguindo a mesma linha, Fabio Konder Comparato
(1997, p. 23) entende que as politicas publicas sao programas

de agdo governamental.

As politicas publicas podem ser conceituadas, segun-

do ensinamentos de Maria Paula Bucci (2006, p. 39) como:

O programa de agdo governamental que resulta
de um processo ou conjunto de processos juridi-
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camente regulados — processo eleitoral, processo
de planejamento, processo de governo, processo
orcamentario [...] - visando coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para
a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados. Como tipo ideal, a
politica publica deve visar a realizagdo de objetivos
definidos, expressando a selegdo de prioridades, a
reserva de meios necessarios a sua consecuco e o
intervalo de tempo em que se espera o atingimen-
to de resultados.

Fabio Konder Comparato (1997, p. 23) alerta a
respeito da dificuldade em se conceituar juridicamente as
politicas publicas. Nesse sentido, afirma que é essencial
que se faca inicialmente a distingdo entre politica como
“programa de a¢do” e norma, aduzindo que a politica
reveste-se de atividade, ou seja, como “[...] um conjun-
to organizado de normas e atos tendentes a realizagao de

um objetivo determinado”

No contexto juridico brasileiro, Maria Paula Bucci
(2006) entende que as politicas publicas atuam de manei-
ra subsidiaria, preenchendo as lacunas normativas e re-
alizando, de maneira concreta, os principios e regras, de
maneira a cumprir objetivos especificos. Nesse sentido, as
politicas publicas preencheriam uma categoria juridico-
-formal inferior as normas constitucionais e superior ou
igual as normas infraconstitucionais e corresponderiam,

juridicamente, a diretrizes.

As politicas publicas sdo, de certa forma, “[...] mi-
croplanos ou planos pontuais, que visam a racionaliza-
¢do técnica da agdo do Poder Publico para a realizagio de
objetivos determinados, com a obtencdo de certos resul-
tados” (BUCCI, 2006, p.27). Caracteriza por tratar-se de
“programa de a¢do”, ou seja, ndo basta que seja valida (em
conformidade com o regramento juridico que lhe serve
de alicerce) e eficaz, mas visa, além disso, alcancar os ob-
jetivos sociais propostos e obter resultados especificos,
em determinado espaco de tempo (BUCCI, 2006, p.43).

A questdo que se coloca neste ponto é saber se
esses programas de governo sdo extensiveis, em tese, a
todos, a saber: cidadaos e nao cidadaos, nacionais e es-

trangeiros.

3 Os direitos sociais como categoria de direitos
fundamentais do homem

As politicas publicas visam dar efetividade aos di-

reitos e garantias fundamentais do homem, com vistas,

especialmente, a concretizagdes de direitos sociais. Faz-se
necessario, portanto, uma breve andlise sobre as normas

que definem e garantem esses direitos.

Os direitos humanos sdo direitos universais atri-
buidos aos seres humanos exclusivamente em razdo da
sua dignidade humana e independentemente do reco-
nhecimento formal pelos Estados. Ja os direitos funda-
mentais sdo os direitos formalmente reconhecidos pelos
Estados e assegurados por meio das garantias constitu-
cionais. E para que os direitos fundamentais sejam legiti-
mos, é necessario que eles ndo contrariem os preceitos de
direitos humanos, ou seja, é necessdrio que sejam verda-

deiros “direitos humanos fundamentais”

Partindo dessa premissa, a principal fun¢io da
Constituigdo ¢ declarar e assegurar os direitos humanos
fundamentais, entendidos como direitos de Liberdade, de
Igualdade e de Fraternidade, cujo contetudo diz respeito —
respectivamente — a prote¢do da liberdade individual (di-
reitos civis e politicos), & promogio da igualdade material
(direitos sociais e econdmicos), assim como a tutela dos se-
res humanos universalmente considerados (direitos difusos

e coletivos), tendo como escopo o bem comum do povo.

Os direitos humanos surgem como resposta as as-
piragdes sociais que clamavam por tratamento digno do
ser humano e protecio de todos em face do império do
Estado e das intervengdes privadas. Vale lembrar que as
revolugdes sociais, como a Revolugdo Americana, Fran-
cesa e Inglesa, trouxeram sensiveis consequéncias para a

concretiza¢do dos direitos humanos.

Explica Paul Singer (2005) que a generalizagdo
dos direitos sociais, surgidos apds a Revolugdo Indus-
trial, com a institui¢do do bem-estar como direito, teve
na Alemanha um de seus pioneiros, com a institui¢ao de
uma série de redes de seguro social, patrocinadas e even-
tualmente subsidiadas pelo Estado. Dentre estes, proje-
tos de lei que obrigavam os patrdes a assegurar-se contra
acidentes de trabalho de seus empregados numa caixa
imperial; lei do seguro enfermidade, lei de seguro con-
tra a velhice e invalidez, instituindo pela primeira vez um

sistema obrigatdrio de aposentadoria, aprovado em 1889.

Outro exemplo ocorreu na Gra-Bretanha em
1906, quando foi aprovada lei que autorizava autoridades
locais a fornecerem merenda aos escolares em distritos
necessitados e ainda exames médicos dos alunos nas es-

colas e regulava o emprego de alunos fora do hordrio de
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aulas. E em 1911, nasce o Estado de bem-estar neste pais,
que cria um sistema obrigatério de seguro contra enfer-
midade e desemprego. A legislagio britanica institui me-
didas de protegdo a escolares, mulheres, mineiros, idosos

e desempregados.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial e, em face
das atrocidades cometidas pelos nazistas, houve uma to-
mada de consciéncia universal, espelhada na Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, tendo como base uma
razdo juridica de contetdo ético, “[...] fundada na garan-
tia da intangibilidade da dignidade da pessoa humana, na
aquisi¢do da igualdade entre as pessoas, na busca da efetiva
liberdade, na realizagio da justica, e na construgdo de uma
consciéncia que preserve integralmente esses principios”
(NUNES, 2004. p. 361).

A Declaragdo Universal acabou por fazer uma afir-
magio solene do valor que é o fundamento da vida social:
“a dignidade inerente a todos os membros da familia hu-
mana’. Afirmou-se assim, que as pessoas nao sdo sombras,
ndo sio aparéncias, sdo realidades concretas e vivas, dai
porque a Declaragdo reconhece que, acima das leis ema-
nadas do poder dominante, ha uma lei maior de natureza
ética e validade universal; e o fundamento dessa lei é o res-
peito a dignidade da pessoa humana, tendo em vista que a
pessoa humana é o valor fundamental da ordem juridica,
sendo, portanto, a fonte das fontes do direito (MONTO-
RO, 1999. p. 28).

Fruto dessa conquista no &mbito da prote¢io dos
direitos humanos surge a consciéncia universal de que se
devia preservar, a qualquer custo, a dignidade da pessoa
humana, como uma conquista de valor ético-juridico in-
tangivel (NUNES, 2004, p. 368).

Nesse sentido, explica Flavia Piovesan (2010) que o
valor da dignidade da pessoa humana impée-se como nu-
cleo bésico e informador de todo e qualquer ordenamento
juridico, como critério e pardmetro de valora¢do a orien-
tar a interpretagdo e a compreensio de qualquer sistema
normativo, mormente o sistema constitucional interno de
cada pais. No ambito do Direito Constitucional Internacio-
nal Ocidental sdo adotados textos constitucionais abertos a
principios, dotados de elevada carga axioldgica, com des-
taque para a dignidade humana.

A primazia juridica do valor da dignidade humana
é resposta a crise sofrida pelo positivismo juridico, associa-

do ao fascismo e ao nazismo, que promoveram a barbdrie

em nome da lei. Nesse contexto, explica a constituciona-
lista, “[...] ao final da Segunda Guerra Mundial emerge a
grande critica e o repudio a concepgio positivista de um
ordenamento juridico indiferente a valores éticos, confina-
do a 6tica meramente formal” (PIOVESAN, 2010, p.28).

E ¢é tendo como espectro esse principio méaximo,
que as leis — e a tomada de decisdo politica — devem ser
criadas e observadas, buscando concretizar os direitos fun-

damentais do homem para uma vida com dignidade.

4 A dignidade humana como principio infor-

mador do ordenamento juridico brasileiro

No ambito interno, importa destacar que o valor
da dignidade da pessoa humana ¢é principio informador
da ordem juridica brasileira, erigido como um dos pilares
de sustenta¢do do Estado brasileiro pela Constituicdo de
1988.

O Brasil reconhece e impde a elevagao do ser hu-
mano ao apice de todo o sistema juridico. A dignidade
da pessoa humana, pois, serve como mola de propulsdo
da intangibilidade da vida do homem, dela defluindo os
direitos e garantias individuais, expressos e implicitos em
nosso ordenamento, os direitos sociais e a adog¢do de po-
liticas publicas visando, além de proteger, promover o ser

humano em todas as suas potencialidades.

José Afonso da Silva (2000, p. 93) leciona que:

E a primeira vez que uma Constitui¢do assina-
la, especificamente, objetivos do Estado brasi-
leiro, ndo todos, que seria despropositado, mas
os fundamentais, e entre eles, uns que valem
como base das prestagdes positivas que venham
a concretizar a democracia economica, social e
cultural, a fim de efetivar na pratica a dignidade
da pessoa humana.

Flavia Piovesan (2010) ainda destaca o quao acen-
tuada é a preocupagdo da Constituicdo Brasileira em as-
segurar os valores da dignidade e do bem-estar da pessoa
humana, como imperativo de justica social, que os erigiu
aos objetivos fundamentais do estado brasileiro, inclusive
modificando a topologia constitucional, privilegiando a

tematica dos direitos fundamentais.

A Constitui¢ao Brasileira de 1988, chamada de
Constitui¢do Cidada, simboliza o marco juridico da tran-
sicao democratica e da institucionalizacdao dos direitos

humanos no pais. Apds vinte e um anos de regime autori-
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tario, o texto constitucional reflete o consenso democrati-
co “pos-ditadura’, objetivando resgatar o Estado de Direi-
to, a separacdo dos poderes, a Federagdo, a Democracia e
os direitos fundamentais, a luz do principio da dignidade
humana (PIOVESAN; VIEIRA, 2006).

Introduz a Carta de 1988 um avango extraordina-
rio na consolidagdo dos direitos e garantias fundamen-
tais. Como observam Piovesan e Vieira (2006): “[...] ine-
ditamente, os direitos e garantias individuais sdo elevados
a clausulas pétreas, passando a compor o nucleo material

»

intangivel da Constitui¢o (artigo 60, paragrafo 4°)

Vale destacar que a Constitui¢ao de 1988 acolhe a
ideia da universalidade dos direitos humanos, na medida
em que consagra o valor da dignidade humana, como prin-
cipio fundamental do constitucionalismo brasileiro inau-
gurado em 1988. Ainda, a Constituigdo Brasileira informa
que os direitos humanos sdo tema de legitimo interesse da
comunidade internacional, ao ineditamente prever, dentre
os principios a reger o Brasil nas rela¢des internacionais, o

principio da prevaléncia dos direitos humanos.

Trata-se, ademais, da primeira Constitui¢do Bra-
sileira a incluir os direitos internacionais no elenco dos
direitos constitucionalmente garantidos, e, recentemente,
a partir de Emenda Constitucional n.° 45, publicada em
dezembro de 2004, a conferir for¢a hierarquica interna
dos Tratados de Direitos Humanos idéntica a das normas

constitucionais.

Nesse passo, a Constituicio de 1988 determinou
aplicagdo imediata as normas que tratam de direitos fun-
damentais e estabeleceu em seu artigo 6° que sdo direitos
sociais: a educagdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer,
a seguranga, a previdéncia social, a prote¢ao a maternida-
de e a infancia, a assisténcia aos desamparados. Apresen-
ta uma ordem social com um amplo universo de normas
que enunciam programas, tarefas, diretrizes e fins a se-

rem perseguidos pelo Estado e pela sociedade.

A ordem constitucional de 1988, dessa forma,
acabou por alargar as tarefas do Estado, incor-
porando fins econdmico-sociais positivamente
vinculantes das instancias de regula¢o juridica.
A politica, enfim, deixou de ser concebida como
um dominio juridicamente livre e constitucio-
nalmente desvinculado, uma vez que seus do-
minios passaram a sofrer limites e imposi¢oes
de agdo, por meio do projeto material constitu-
cional vinculativo. Surgiu, dai, verdadeira con-
figuragao normativa da atividade politica (PIO-
VESAN; VIEIRA, 2006, p.15).

Cabe salientar que é condicdo para o exercicio da
democracia a implementagio e a garantia de direitos fun-
damentais. E por essa razdo, pressupdem-se condi¢des de
igual tratamento a todos os residentes (ou transeuntes)

no Brasil.

Preceitua o artigo 5° da Constituigdo Federal
Brasileira que sao destinatarios das normas dos direitos
individuais e coletivos os brasileiros e os estrangeiros re-
sidentes no Pais. Contudo, necessario advertir que o exer-
cicio de todos os direitos e garantias fundamentais, por
forca de interpretacdo sistemdtica e finalistica, deve ser
realizado sem distingdo de qualquer natureza. Assim, a
protecdo dos direitos fundamentais é reservada a todos
os individuos, independentemente de sua nacionalidade

ou situagdo no Brasil.

A expressdo “residentes no Brasil” deve ser inter-
pretada no sentido de que a Carta Federal s6 pode asse-
gurar a validade e o gozo de direitos fundamentais dentro
do territério brasileiro, ndo excluindo, assim, os estran-

geiros em transito pelo territério nacional. Nesse sentido:

A declaragio de direitos fundamentais da Cons-
tituigdo abrange diversos direitos que radicam
diretamente no principio da dignidade do ho-
mem - principio que o art. 1°, III da Constitui-
¢do Federal toma como estruturante do Estado
democratico brasileiro. O respeito devido a dig-
nidade de todos os homens néo se excepciona
pelo fator meramente circunstancial da nacio-
nalidade (MENDES et al., 2010, p. 350).

Embora o texto do artigo garanta expressamen-
te aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais o
exercicio de todos os direitos e garantias fundamentais,
a interpreta¢do aqui deve buscar a harmoniza¢ao com os
demais dispositivos constitucionais, pois o legislador dis-
se menos do que gostaria. Ou seja: a protegdo dos direitos
fundamentais é reservada a todos os individuos, indepen-

dentemente de sua nacionalidade ou situag¢do no Brasil.

Outrossim, os direitos e garantias individuais tém
aplicagdo imediata. Vale dizer, cabe aos Poderes Publicos
conferir maxima e imediata efetividade a todo e qualquer
preceito definidor de direito e garantia fundamental, vi-
sando tornar tais direitos prerrogativas diretamente apli-

caveis pelos poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio.

Explica Canotilho (apud PIOVESAN, 2010, p. 36)
que o sentido da aplicabilidade direta estd em reafirmar
que os direitos, liberdades e garantias sdo regras e princi-

pios juridicos, imediatamente atuais e eficazes, por via di-
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reta da Constitui¢do. Ndo sdo simples norma normarum,
mas norma normata, isto é, nao sdo meras normas para a
producio de outras normas, mas sim normas diretamen-

te reguladoras de relagdes juridico-materiais.

O direito a vida, a despeito de todas as alegagdes
de insuficiéncia material do Estado brasileiro, inclui o
direito a uma vida digna. Ai, podem ser incluidas as po-
liticas publicas com vistas a diminuir as desigualdades so-
ciais, buscando promover o ser humano, garantindo-lhe

iguais oportunidades e condi¢des para desenvolver-se.

Desde o processo de democratizag¢ao do pais e, em
particular, a partir da Constituicdo Federal de 1988, os
mais importantes tratados internacionais de protecéo dos

direitos humanos foram ratificados pelo Brasil.?

A Constituicio Federal de 1988 celebra, desse
modo, a reinven¢do do marco juridico normativo bra-
sileiro no campo da prote¢do dos direitos humanos, em

especial dos direitos sociais e econdmicos.

Observa Flavia Piovesan que, além dos significa-
tivos avangos decorrentes da incorporagédo, pelo Estado
brasileiro, da normatividade internacional de protegio
dos direitos humanos, o pds-1988 apresenta a mais vasta
produc¢io normativa de direitos humanos de toda a histo-

ria legislativa brasileira.

2 Como observa Flavia Piovesan (2010): a) a Convengao Intera-
mericana para Prevenir e Punir a Tortura, em 20 de julho de
1989; b) a Convencao contra a Tortura e outros Tratamentos
Cruéis, Desumanos ou Degradantes, em 28 de setembro de
1989; c) a Convengao sobre os Direitos da Crianga, em 24 de
setembro de 1990; d) o Pacto Internacional dos Direitos Civis
e Politicos, em 24 de janeiro de 1992; e) o Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em 24 de janei-
ro de 1992; f) a Convenc¢do Americana de Direitos Humanos,
em 25 de setembro de 1992; g) a Convenc¢ao Interamericana
para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a Mulher,
em 27 de novembro de 1995; h) o Protocolo a Convenc¢iao
Americana referente a Aboli¢ao da Pena de Morte, em 13 de
agosto de 1996; i) o Protocolo & Convengdo Americana em
matéria de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Proto-
colo de San Salvador), em 21 de agosto de 1996; j) o Estatuto
de Roma, que cria o Tribunal Penal Internacional, em 20 de
junho de 2002; k) o Protocolo Facultativo a Convengao sobre
a Eliminagdo de todas as formas de Discrimina¢do contra a
Mulher, em 28 de junho de 2002; e 1) os dois Protocolos Facul-
tativos & Convengao sobre os Direitos da Crianga, referentes
ao envolvimento de criangas em conflitos armados e a venda
de criangas e prostitui¢do e pornografia infantis, em 24 de ja-
neiro de 2004. A esses avangos, soma-se o reconhecimento da
jurisdicdo da Corte Interamericana de Direitos Humanos, em
dezembro de 1998.

Percebe-se que a Constituicdo de 1988 inova ao
romper com a sistematica das cartas anteriores. A orien-
tagdo internacional traduz-se na prevaléncia dos direitos
humanos, da autodeterminacéo dos povos, do reptudio ao
terrorismo e ao racismo e da cooperagdo entre 0s povos
para o progresso da humanidade, defesa da paz e da so-
lugdo pacifica dos conflitos, nos termos do art. 4°, II, III,
VI, VII VIIT e IX.

Explica Piovesan (2010, p. 40) que a prevaléncia
dos direitos humanos nao implica apenas engajamento
do Pais no processo de elaboragdo das normas vincula-
das ao Direito Internacional dos Direitos Humanos, mas
sim a busca da plena integracdo de tais regras na ordem
juridica interna brasileira, implicando o compromisso de
adotar uma posigdo politica contraria aos Estados em que

os direitos humanos sejam desrespeitados.

Observa ainda a jurista que, ao fundamentar suas
relagdes com base nesse principio, rompe-se a concep¢ao
tradicional de soberania estatal absoluta para permitir
uma flexibiliza¢do e relativizagdo em prol da prote¢do dos

direitos humanos.

Vale ressaltar que nos termos do artigo 6° da Cons-
tituicdo de 1988, sdo reconhecidos como direitos sociais
oponiveis ao Estado brasileiro por todos quantos vivam em
nosso territorio: a educagao, a saude, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a protecdo a ma-
ternidade e a infincia e a assisténcia aos desamparados;
o que significa dizer que esses direitos retiram do préprio
ordenamento os mecanismos de eficicia e a previsdo de

acoes afirmativas para sua realizagdo pratica.

Contudo, penosa ¢ a tarefa de concretizagdo dos
direitos sociais no plano fatico. Krell (apud MENDES et
al,, 2010, p. 51) explica que:

A interpretagdo dos direitos sociais ndo é uma
questdo de logica, mas de consciéncia social
de um sistema juridico como um todo, a des-
peito desse generoso engajamento, forcoso é
reconhecer que a efetivacdo desses direitos nao
depende da vontade dos juristas, porque, subs-
tancialmente, estd ligada a fatores de ordem ma-
terial, de todo alheios & normatividade juridica,

* Sem que essa enumeracao seja exaustiva, haja vista o disposto
no paragrafo 2° do artigo 5° da Constituigdo Federal que esta-
tui que os direitos e garantias expressos em seu texto nio ex-
cluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte.
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e, portanto, insuscetiveis de se transformarem
em coisa por for¢a da palavra.

Isso significa dizer que estamos condicionados a fa-
tores de ordem material, como o desenvolvimento e dispo-
nibilidade de recursos, e pelas decisdes politicas fundamen-
tais do Estado, pois nao sdo poucos os que, ainda afetos a
ideologia individualista, mostram-se refratarios a qualquer
forma de solidarismo social custeado com recursos publi-
cos (MENDES et al., 2010, p. 827).

Observa-se que, por um lado, os juristas pretendem
garantir a maxima efetividade dos direitos humanos, afinal,
resulta de um principio hermenéutico derivado da propria
Constituicdo Federal; de outro, encontram-se cinones in-
terpretativos de igual importincia, como da razoabilidade,
proporcionalidade, separacdo de poderes e da reserva do
possivel, que parecem impedir a total realiza¢do desses di-

reitos.

Mas ainda que estejamos longe do ideal de concre-
tizagdo de politicas publicas com vistas a maxima efetivi-
dade dos direitos e garantias fundamentais do homem, o
reconhecimento dos direitos constitui-se no primeiro passo
rumo ao ideal de justica e pacificagdo social, ou numa for-
mula tornada célebre, Hannah Arendt (2000) afirmou que

a esséncia dos direitos humanos é “o direito a ter direitos”

Tema de fundamental importancia em um mundo
onde prevalece o trinsito cada vez mais intenso entre pes-
soas de diferentes nacionalidades, nos mais diversos paises,
indispensavel compreender que os direitos individuais e
coletivos constitucionais sdo assegurados a todos os que es-
tiverem presentes no Brasil, portanto, a todos os brasileiros,

estrangeiros ou apatridas.

5 Politicas publicas e refugiados no brasil

Fendmenos como as situagdes de guerra ou graves
perturbag¢des internacionais resultaram no surgimento de
normas internacionais de prote¢do aos refugiados, aca-
bando por dar ao instituto do refigio um carater mais

amplo que aquele do asilo.*

* “O Asilo constitui-se pela admissdo por parte de um Estado
de um estrangeiro que esteja sofrendo perseguicdes em seu
pais de origem por razdes ligadas a questdes politicas, delitos
de opinido ou crimes concernentes a seguranc¢a do Estado ou
outros atos que ndo configurem quebra do direito penal co-
mum’. (MENDES, et al. 2010, p. 850-852).

Para os problemas internacionais de carater eco-
ndmico, social, cultural ou humanitario que extrapolam
o carater nacional, a ONU busca solucoes, mediante o

instrumento da cooperagdo internacional.

Lembra Gilberto Rodrigues (2006, p. 193-216)
que no curso de mais de cinco décadas de existéncia, as
Nacoes Unidas aumentaram sobremaneira a drea de atu-

acoOes e constantemente vem assumindo novos desafios.’

Os resultados das conferéncias globais se concreti-
zam em convencgdes ou tratados, declaragdes e planos de
acdo e sdo incorporados pelas agendas dos drgaos centrais
ou pelos organismos especializados do sistema da ONU.
As respostas e a eficcia desses organismos nio sio e nem
podem ser homogéneas, pois cada um tem sua historia
de atuagdo, um or¢amento limitado e, muito importante,
cada qual cuida de um tema, que poderd reunir maior
ou menor nivel de consenso internacional e de aceita¢do

nacional por parte dos paises-membros.

A pritica de conceder asilo em terras estrangeiras
a pessoas que estdo fugindo de persegui¢ao é uma das
caracteristicas mais antigas da civilizacdo. Referéncias
a essa pratica foram encontradas em textos escritos ha
3.500 anos, durante o florescimento dos antigos grandes
impérios do Oriente Médio, como o Hitita, Babilonico,
Assirio e Egipcio antigo (ACNUR, 2011).

Mais de trés milénios depois, a protecdo de refu-
giados foi estabelecida como missdo principal da agéncia
de refugiados da ONU, que foi constituida para assistir,
entre outros, os refugiados que esperavam para retornar
aos seus paises de origem no final da Segunda Guerra
Mundial.

Nesse sentir, interessa mencionar o predmbulo da
Convengao de Genebra de 1951, (ratificada pelo Brasil)
que esclarece sobre os motivos que levaram a cria¢ao
de um Estatuto dos Refugiados: que a Carta das Nagoes
Unidas e a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
de 1948 afirmaram o principio de que os seres humanos,
sem distin¢do, devem gozar dos Direitos Humanos e das

Liberdades Fundamentais; que a Organizagdo das Nagoes

> Segundo o autor, a ONU vem contribuindo também para
criar indices, medidas, indicadores e pardmetros universais
para aferir a situagdo socioecondmica dos paises. Nesse cam-
po, um poderoso instrumento de sua politica direcionada ao
desenvolvimento constitui o processo de avaliacio e classifi-
cagdo pelo critério do desenvolvimento humano.
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Unidas tem repetidamente manifestados a sua profunda
preocupagio pelos refugiados e que ela tem se esfor¢ado
por assegurar a eles o exercicio mais amplo possivel dos
direitos humanos e das liberdades fundamentais; que da
concessdo do direito de asilo podem resultar encargos in-
devidamente pesados para certos paises e que a solugdo
satisfatoria dos problemas cujo alcance e natureza inter-
nacionais a Organizacao das Nagdes Unidas reconheceu,
nao pode, portanto, ser obtida sem cooperagdo interna-
cional; e exprime o desejo de que todos os Estados, reco-
nhecendo o carater social e humanitario do problema dos
refugiados, fagam tudo o que esteja ao seu alcance para
evitar que esse problema se torne causa de tensio entre

os Estados.

A Convengao de Refugiados de 1951, que estabe-
leceu 0 ACNUR - Alto Comissariado das Nag¢des Uni-
das para os Refugiados, determina que um refugiado é
alguém que “[...] temendo ser perseguida por motivos
de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides
politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e
que nao pode ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-

-se da protecao desse pais”.

Desde entdo, o ACNUR tem oferecido protegdo
e assisténcia para dezenas de milhdes de refugiados, en-
contrando solugdes duradouras para muitos deles. Os pa-
droes da migragao se tornaram cada vez mais complexos
nos tempos modernos, envolvendo ndo apenas refugia-
dos, mas também milhdes de migrantes econdmicos. Mas
refugiados e migrantes, mesmo que viajem da mesma
forma com frequéncia, sdo fundamentalmente distintos,
e por esta razdo, sao tratados de maneira muito diferente

perante o direito internacional moderno.

Os migrantes decidem se deslocar para melhorar
as perspectivas para si mesmos e para suas familias. Ja os
refugiados necessitam se deslocar para salvar suas vidas
ou preservar sua liberdade. Eles ndo possuem protecdo de
seu proprio Estado e de fato, muitas vezes, é seu proprio
governo que ameaca persegui-los. Se outros paises nao os
aceitarem em seus territorios e nao os auxiliarem, uma
vez acolhidos, poderdo condenar essas pessoas a morte
ou a uma vida insuportavel nas sombras, sem sustento e

sem direitos.

Conforme delineado em linhas anteriores, ao es-
trangeiro no Brasil — seja em carater permanente ou de-

finitivo -, reconhece-se o direito as garantias bdsicas da

pessoa humana, como: direito a vida, integridade fisica,
protecio judicial efetiva, independentemente de seu sta-
tus ou propdsito da viagem. E é garantido ao estrangeiro
o gozo dos direitos civis, ainda que com algumas exce-
¢des, tais como: ser proprietario de empresa de radiodifu-
sdo, direito ao voto, a0 acesso a alguns cargos reservados

aos brasileiros natos etc.

Ao analisar a situacido e as normas internacionais
sobre os refugiados, Guido Soares constata “a face verda-
deiramente intrusiva” das normas contidas na Convengao
de 1951 e em seu Protocolo de 1967, cujos principios fo-

ram internalizados pela Lei 9.474/97. O jurista ressalta que:

Essas normas ao obrigarem os Estados a conferir
direitos especiais aos refugiados nos respectivos
ordenamentos juridicos nacionais, instituindo
regime juridico claramente diferenciado da-
quele conferido aos estrangeiros com residéncia
permanente ou que postulam um visto de entra-
da, ddo um bom exemplo daquilo que se tem de-
nominado globalizagdo vertical (SOARES, 2002,
p-399 apud MENDES et al., 2010, p. 852).

O Brasil sempre teve um papel pioneiro e de li-
deranca na protecio internacional dos refugiados. Foi
o primeiro pais do Cone Sul a ratificar a Convencéo de
1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados, no ano de 1960.
Foi ainda um dos primeiros paises integrantes do Comité
Executivo do ACNUR, responsavel pela aprovagio dos

programas e or¢amentos anuais da agéncia.

O trabalho do ACNUR no Brasil ¢ pautado pelos
mesmos principios e fungdes que em qualquer outro pais:
proteger os refugiados e promover solu¢des duradouras

para seus problemas.

A Lei 9474/97 criou o Comité Nacional para os
Refugiados (CONARE), encarregado de tomar decisoes
em matéria de refagio. E o CONARE que reconhece a
condigdo de refugiado no pais. O CONARE é um 6rgéao
multiministerial com representantes no Ministério da
Justica, que o preside; no Ministério das Relagoes Exterio-
res; no Ministério do Trabalho e Emprego; no Ministério
da Saude; no Ministério da Educag¢do; no Departamento
da Policia Federal; na Organizagdo Nao Governamental
(ONG), representada pela Caritas Arquidiocesana de Sao
Paulo; e no Alto Comissariado das Na¢des Unidas para

Refugiados (ACNUR), que tem direito a voz, sem voto.

O refugiado dispde da prote¢do do governo bra-
sileiro e pode, portanto, obter documentos, trabalhar, es-

tudar e exercer os mesmos direitos que qualquer cidadio
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estrangeiro legalizado no Brasil, pais que possui uma das
legislacbes mais modernas sobre o tema (Lei 9474/97).
Inclusive, interessante mencionar que o reconhecimento
da condi¢ao de refugiado, consoante preceitua o artigo 33
da Lei 9.474/97, impede o seguimento de qualquer pedi-
do de extradi¢do baseado nos fatos que fundamentam a

concessao de refugio.

Entre as a¢des voltadas a promocgio de politicas
publicas, por meio da promulgacao dessa lei, interessante

mencionar o artigo 6° que dispde in verbis:

Art 6° O refugiado terd direito, nos termos da
Convengao sobre o Estatuto dos Refugiados de
1951, a cédula de identidade comprobatéria de
sua condigao juridica, carteira de trabalho e do-
cumento de viagem.

O escritério do ACNUR no Brasil localiza-se em
Brasilia. A agéncia atua em cooperagao com o Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE), ligado ao Mi-
nistério da Justica. Além disso, para garantir a assistén-
cia humanitaria e a integragdo dos refugiados, o ACNUR
atua também em parceria com diversas organizagdes nao

governamentais (ONGs) em todo o pais.

De acordo com os tltimos dados fornecidos pela
ACNUR Brasil, que datam de 2009, verifica-se que ha, no
Brasil, 4.239 refugiados reconhecidos pelo governo, pro-
venientes de 75 paises diferentes. As mulheres constituem
0 30% dessa populagdo. A maioria dos refugiados esta

concentrada nos grandes centros urbanos do pais.

Anténio Guterres (2008) afirma que questdes
como migra¢do e seguranca fazem parte do debate pu-
blico, porém combinadas exercem uma enorme pressao
sobre os sistemas de asilo e as legislacdes relacionadas ao
tema. Guterres acredita que preservar o asilo requer a ca-
pacidade de localizar as pessoas que necessitam de prote-

¢do em meio de fluxos migratérios complexos.

Todos os Estados estao sendo chamados a admi-
nistrar de forma responsavel suas fronteiras e a adotar
politicas migratorias apropriadas. Também devem atuar
com firmeza para eliminar o trafico de seres humanos,
aplicando severas san¢des aos traficantes. Mas a vigilan-
cia das fronteiras nao deve impedir o acesso ao procedi-
mento de refigio ou a concessdo do estatuto de refugiado
aqueles que, de acordo com o direito internacional, pos-
suem o direito de obté-lo. As medidas de repressdo enér-
gicas contra os criminosos devem seguir a preocupagao

humanitaria de proteger suas vitimas.

Nio obstante o elevado custo ou a destinacao de
recursos em detrimento de politicas publicas voltadas aos
interesses de seus nacionais, o que se verifica na pratica é
que existem instrumentos para a prote¢do de refugiados
e migrantes, ainda que isso signifique sacrificar a¢des de

governo voltadas aos brasileiros.

Assegurar-se de que aqueles que realmente ne-
cessitam de protecdo possam obté-la requer uma politica
efetiva e uma interven¢do oportuna por parte do AC-
NUR e das entidades colaboradoras, incluindo o acesso
aos grupos mistos nos novos fluxos migratérios e o me-
lhoramento dos processos de investiga¢do individual. As
medidas contra a fraude e o abuso sdo necessarias para
assegurar a protecdo e sdo indispensaveis para estabelecer

a credibilidade do sistema de prote¢do aos migrantes.

6 Conclusoes

Partindo da andlise do artigo 1°, inciso III, da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, que con-
sagra ser principio fundamental a prote¢do da dignidade
humana, e considerando que constituem objetivos fun-
damentais do Brasil a construgdo de uma sociedade li-
vre, justa e soliddria e a promogdo do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer
outras formas de discriminagdo (CF, artigo 3¢, incisos I
e IV); o presente estudo buscou analisar de que forma
justificar-se-ia a adogdo de tratamento igualitario no Bra-
sil por meio da adogio de politicas publicas, a todos os

homens, independentemente de sua nacionalidade.

Tendo em mente que, em suas relagdes interna-
cionais, o Brasil rege-se pela prevaléncia dos direitos hu-
manos, cooperagio entre 0os povos para o progresso da
humanidade e a concessao de asilo politico (CF, artigo 4°,
incisos II, IX e X); e que constitui direito individual ou
coletivo a igualdade, sem distin¢do de qualquer nature-
za, garantindo-se a brasileiros e estrangeiros residentes
no Pais, a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade,
a seguranga e a propriedade (CE artigo 5°), pretendeu-se
explicitar o compromisso na esfera interna e internacio-
nal que o Brasil assumiu ao aderir a importantes instru-
mentos normativos internacionais visando & promogéo

humana.

Nio obstante o texto expresso da Constituigdo que

garante a efetividade dos direitos fundamentais aos bra-
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sileiros e estrangeiros residentes no Pais, verifica-se que o
legislador disse menos do que gostaria. E, fruto de uma
interpretagdo condizente com a sistematica do ordena-
mento patrio brasileiro, tendo como norte interpretativo
a premissa maior da dignidade humana com todos os
seus corolarios, constata-se que é perfeitamente possivel,
a qualquer pessoa, requerer do Estado Brasileiro a conse-
cucdo de agodes voltadas a promogio, desenvolvimento e

protegdo pessoais.

Verifica-se que, independentemente do status que
ostente um migrante, estrangeiro ou apatrida, no Brasil, é
merecedor de tratamento digno, inclusive no que diz res-

peito as politicas publicas voltadas a promog¢do humana.

Considerando que a Constitui¢do Federal desta-
ca como ideal a ser perseguido a promogao da dignidade
humana, o Brasil foi um dos paises pioneiros a aderir as
disposi¢oes da Convencdo de Genebra relativa ao Esta-
tuto dos Refugiados de 1951, no Protocolo de Nova York
sobre o Estatuto dos Refugiados de 1967 e, especialmente,
o disposto no artigo 46 da Lei Federal n° 9.474, de 22 de
julho de 1997.

Ainda, a Constituicao Federal assegurou como di-
reitos sociais a educagio, a satde, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a ma-
ternidade e a infancia, e a assisténcia aos desamparados
(CE artigo 6°). Nada mais fez que explicitar os direitos
sociais, que sdo expressdo das garantias individuais de
que tratam os dispositivos constitucionais precedentes, e
que, conforme observado anteriormente, a todos se des-

tinam.

Nao condiz com o espirito teleolégico da Cons-
tituicdo negar acesso e concretizacao de direitos indivi-
duais e sociais, por meio de politicas publicas aos néo
nacionais. Ademais, a partir do momento que o Brasil
adere a Tratados Internacionais de Direitos Humanos,
sem ressalvas, e pelo principio da boa-fé internacional, é
sabido que se obriga a cumpri-lo, ja que se essa nao fosse
sua vontade, é permitido ao pais denunciar e retirar-se

do acordo.

Por tudo isso, e visando sempre ampliar a eficicia
dos direitos humanos no Brasil, conclui-se que é devi-
do tratamento igualitario entre nacionais e estrangeiros,
(incluindo-se os apatridas), visto ser a interpretacio que
melhor se coaduna com a politica internacional do Brasil

na promogao dos direitos e garantias fundamentais dos

homens, buscando a pacificagdo social.
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