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O processo de Cartagena de 1984 e os fluxos migratodrios
venezuelanos.

The 1984 Cartagena process and venezuelan migratory flows.

César Augusto Silva da Silva®

Resumo: Com o objetivo de verificar a pertinéncia do chamado Processo de
Cartagena de 1984 aos fluxos migratorios advindos da Venezuela e de identificar
as diretrizes da protegdo internacional dos refugiados no referido pais, foi
realizado uma investigacdo a partir de pesquisa bibliografica e analise
documental. Considerando que a Declaracdo de Cartagena de 1984 traz o
significado mais abrangente para a definicdo de refugiado, faz-se de extrema
relevancia analisar a incidéncia de sua aplicacdo no caso venezuelano. Neste
trabalho, buscou-se perquirir a aplicagdo da Declaracao de Cartagena a situacao
da Venezuela, analisando a sua politica migratéria e a incidéncia normativa
deste processo. Concluiu-se que a crise humanitaria venezuelana gera um
deslocamento internacional misto, a qual, uma vez identificada pelos paises de
acolhida, deve ensejar uma imediata e ampla protecao para além das solucdes
individuais, baseadas em solu¢oes duradouras previstas desde o Plano de Acao
do México de 2004.

Palavras-chave: Declaracao de Cartagena de 1984. Fluxos Migratorios

Venezuelanos. Soluc¢oes Duradouras

Abstract: In order to verify the relevance of the 1984 Cartagena Process to the
migratory flows from Venezuela and to identify the guidelines for the
international protection of refugees in that country, an investigation was carried
out based on bibliographic research and documentary analysis. Considering that
the 1984 Cartagena Declaration brings the most comprehensive meaning to the
definition of a refugee, it is extremely important to analyze the incidence of its

application in the Venezuelan case. In this work, we sought to investigate the
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application of the Cartagena Declaration to the situation in Venezuela, analyzing
its migration policy and the normative impact of this process. It was concluded
that the Venezuelan humanitarian crisis generates a mixed international
displacement, which, once identified by the host countries, must provide
immediate and comprehensive protection in addition to individual solutions,
based on durable solutions provided for in the Mexico Plan of Action of 2004.

Keywords: Cartagena Declaration of the 1984. Venezuelans Migratory Flows.

Lasting Solutions.

INTRODUCAO

Quanto ao desenvolvimento do denominado Direito Internacional dos
Refugiados, estabeleceu-se a Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados de
1951, da Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), como marco inicial do
nascimento da definigao classica de refugiado, embora esta construgao remonte
ao periodo da década de 20 do século XX (TORPEY, 2005, p.158-159), ja que tal
instrumento foi criado para regular os deslocamentos forcados decorrentes da
Primeira e da Segunda Guerras Mundiais.

A préxima etapa ocorre por meio de uma evolugdo conceitual, com o
Protocolo Adicional ao Estatuto dos Refugiados de 1967, com o objetivo de
adaptar a nova realidade mundial p6s descolonizacdo africana e asiatica, e nao
apenas como produtos de guerras mundiais anteriores.

E tendo em vista as graves e generalizadas violacoes de direitos
humanos que apareciam como padriao e em grande quantidade em varias
regioes do mundo, enquanto consequéncia deste processo de descolonizacao,
como guerras civis e conflitos intermitentes, derivados do clima de Guerra Fria
(ZOLBERG, SUHRKE, AGUAYO, 1989, p. 180).

A Declaracgao de Cartagena de 1984 vem, assim, configurar um conceito
de refugiado e iniciar um sistema mais amplo de protecdo especificamente
voltado para a regido das Américas, o chamado processo de Cartagena,
inspirado na Convencao da Organizacio da Unidade Africana, de 1969
(JARDIM, 2017, p.164). O conceito ampliado objetivou adequar a defini¢ao ao

que acontecia na América Latina enquanto graves e generalizadas violacoes de
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direitos humanos, conectando diretamente o Direito dos Refugiados ao Direito
Internacional dos Direitos Humanos (LINDGREN ALVES, 2018, p.275).

A Declaracao de Cartagena apareceu enquanto uma espécie de resposta
normativa para a efetivacao de outros direitos e de modo a lidar com o clima de
Guerra Fria e as ditaduras militares, que produziam enorme quantidade de
refugiados reconhecidos pelo ACNUR (Alto Comissariado das Nacoes Unidas
para Refugiados). E importante frisar que com a ampliacio do conceito global
da ONU, mais pessoas podiam ser protegidas diante desta realidade latino-
americana, de modo a demonstrar assim um determinado grau de
desenvolvimento desde a Convencao de Genebra até a Declaracao de Cartagena
(TRINDADE, 1997, p. 328-338).

O documento de Cartagena foi apenas um primeiro passo iniciado com
a Declaracao de 1984, e que passaria ainda pela Declaracao de San José de 1994
sobre Refugiados e Pessoas Deslocadas, assim como pela Declaracao do México
de 2004. Este ultimo documento regional nao apenas validou importantes
principios de protecao advindos das normativas anteriores como criou o
chamado primeiro Plano de Acao regional, introduzindo programas de inovacao
solidarias aos quais deviam promover solucoes duradouras para quem
necessitava de protecdo internacional (ACNUR, 2015, p. 14). Tal iniciativa
parecia prever o fenémeno do deslocamento maci¢o de venezuelanos e outros
paises da América Central que ocorreria logo na década seguinte.

A producio de novos documentos normativos de modo a confirmar a
Declaracdo de Cartagena teve ainda continuidade com a Declaracio e o
Programa de Acao do Brasil, estabelecido em dezembro de 2014, com a adocao
de novas estratégias para responder aos desafios impostos pelo deslocamento
forcado na regiao pelas proximas décadas (ACNUR, 2015, p. 15).

A América Latina contribuiu muito com o desenvolvimento progressivo
na construcao normativa da protecao internacional dos direitos humanos dos
refugiados, com a Declaraciao Americana dos Direitos e Deveres do Homem de
1948, a Convencao Americana sobre Direitos Humanos de 1969, a mencionada
de Declaracao de Cartagena sobre os Refugiados de 1984, e os outros
documentos regionais produzido a cada dez anos para confirmar o espirito de

Cartagena, no contexto do sistema interamericano de direitos humanos.
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O trabalho presente busca verificar a incidéncia de todo este processo de
producao de documentos normativos regionais, conhecidos como Processo de
Cartagena de 1984 aos fluxos migratérios recente advindos da Venezuela e de
identificar as diretrizes da protecao regional dos refugiados aplicaveis ao pais.

Ou seja, a pesquisa busca investigar a aplicacdo das iniciativas de
Cartagena a situacdo da Venezuela, de modo a vislumbrar particularmente as
solucoes duradouras cabiveis ao caso venezuelano, uma populacao
majoritariamente em processo de didspora, desde que os problemas daquele
pais eclodiram de maneira mais incisiva na segunda metade da década passada,

produzindo milhares de pessoas deslocadas e em situacao de refagio.

2. OS FLUXOS MIGRATORIOS RECENTES E A QUESTAO
VENEZUELANA

Assim, surgiu o problema recente da Republica Bolivariana da
Venezuela que, apesar de na atualidade registrar um dos maiores deslocamentos
de refugiados no planeta, possui um rico histérico de acolhimento de refugiados
desde a Segunda Guerra Mundial, oportunidade em que foi o segundo pais que
mais acolheu os deslocados forcados provenientes daquele conflito mundial.
(SILVA, 2020).

Além disso, quando, juntamente com a criacdo do ACNUR, foi instituido
o Comité Consultivo para Refugiados e o Comité Executivo no ambito da ONU,
ambos 6rgaos voltados a monitorar a situacao de refiigio no mundo, a Venezuela
foi mais uma vez considerado pelo ACNUR como pais que demonstrava
interesse em solucionar a questao dos refugiados, e juntamente com o Brasil, foi
convidada, como representante latino-americano a acompanhar os
procedimentos técnicos.

Dentre os fluxos migratorios presentes nas Américas, o mais
significativo em direcdo a Venezuela nos tltimos anos foi o de colombianos,
principalmente na area limitrofe entre fronteiras, onde, alcancando os estados
venezuelanos de Tachira, Zulia, Apure e Amazonas, se instalaram grupos de
guerrilheiros e narcotraficantes, resultando, assim, em altas taxas de
deslocamentos forcados por causas combinadas, como violéncia generalizada e

massacres coletivos. Contudo, os deslocamentos mais significativos sao
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originérios principalmente dos estados colombianos de La Guajira, devido a
pobreza, o norte de Santander devido a presenca de minas terrestres; e em
Arauca, por conflitos entre as forcas dos grupos armados nao-estatais FARC e
ELN e o exército colombiano (MALAVER, 2012, p. 17-18).

Sendo assim, procurou-se executar uma série de medidas por parte do
governo venezuelano em parceria com o ACNUR, a fim de tentar mitigar os
problemas provenientes deste fluxo migratério. Ou seja, a adocao de associacoes
para ajuda financeira aos refugiados, a organizacao de um sistema de registro a
fim de contabilizar e obter informacoes sobre as necessidades dessas pessoas e
as caracteristicas singulares de seu deslocamento, além de programas na
direcao de se facilitar os procedimentos de refgio, da conscientizagcdo e de
ampla informacdo nas comunidades mais afastadas, além da capacitacdo dos
profissionais que atuam nas fronteiras (SILVA, 2020, p.81). Fora isso, acoes
direcionadas especificamente as comunidades indigenas que vivem na regiao
fronteirica, as quais necessitariam de protecao especial diante de suas multiplas
vulnerabilidades, especialmente os indios waraos (ZANONI, 2019, p. 135).

Apesar de seu histérico aparentemente acolhedor nos debates da arena
internacional sobre a tematica, os termos da legislacao venezuelana em vigéncia
para a situacdo de refagio, encontram-se claramente ultrapassados. A
Constituicao venezuelana, promulgada em 1999, garante o direito ao refagio na
lista de direitos politicos e em suas disposicoes transitorias prevé a criacdao de
uma lei organica para a regulamentacao do instituto.

A lei, chamada de Ley Organica Sobre Refugiados O Refugiadas y
Asilados o Asiladas (LORRAA), n.° 37.296, foi criada em 2001 e regulamentada
pelo Decreto 2.491/03, levando em consideracdo somente a definicio trazida
pela Convencao de Genebra de 1951 relativa ao Estatuto dos Refugiados,
ratificado pela Venezuela em 19861, nao considerando, assim, a Declaracao de
Cartagena de 1984, e determina que:

Articulo 4. Condicion de refugiado o refugiada. El Estado
venezolano considerard como refugiado o refugiada a toda
persona a quien la autoridad competente le reconozca tal
condicién, en virtud de haber ingresado al territorio nacional
debido a fundados temores de ser perseguida por motivos de
raza, sexo, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado

1 ACNUR. ¢Quién es un refugiado? Disponivel em:
https://help.unher.org/venezuela/solicitando-la-condicion-de-refugiado/quien-es-un-
refugiado/ Acesso em: 10/07/ 2020.



about:blank
about:blank

Revista Brasileira de Historia & Ciéncias Sociais — RBHCS
Vol. 13 N° 26, Janeiro - Junho de 2021

grupo social u opinién politica, y se encuentre fuera del pais de
su nacionalidad y no pueda o no quiera acogerse a la proteccion
de tal pais

Mesmo que a Venezuela tenha participado do processo de consolidacao
dos principios consagrados no documento regional, o pais nao o encorajou,
tendo em vista a sua natureza opcional e nao vinculante, motivo pelo qual sua
legislacao nao contém qualquer mencao a ampliacdo da definiciao estabelecida
em Cartagena 1984.

Neste mesmo periodo, enquanto estava sendo produzida a referida lei e
aconteciam os primeiros casos de deslocamento macico de colombianos para a
Venezuela, aplicou-se uma politica restritiva diante das solicitacoes de refugio,
inclusive com deportacao de pessoas (SILVA, 2020, p. 70). Tais deslocamentos
forcados nao iriam diminuir até 2014, quando a légica se inverteu, e a Venezuela
acabou tornando-se um pais produtor de refugiados, devido sobretudo ao auge
da crise de sua producao petrolifera combinado com decisoes politicas e sociais
drasticas e equivocadas.

A citada lei organica também garante a vitima de deslocamento forcado
uma lista de instrumentos de protecdo, instrumentos que na teoria seriam
utilizadas para a protecao dos direitos humanos de refugiados e de apatridas
que recorram a tal instancia internacional protetiva. Estas diretrizes seriam os
principios gerais de direito internacional dos refugiados: da nao-devolucao, o da
nao criminalizagdo da migracdo, o da reunificacdo familiar, além do interesse
superior da crianca.

Quanto as interpretacoes possiveis, a lei ainda sublinha a interpretacao
pro homine quando estabelece que em caso de davida, sera aplicada a norma
mais favoravel ao exercicio dos direitos do solicitante de refigio ou de asilo. E
importante ainda frisar a importancia da “Comisién Nacional para los
Refugiados”, o 6rgao responsavel por orientar e coordenar as acoes necessarias
a protecdo, assisténcia e apoio juridico para os solicitantes de refagio e
refugiados. Além de decidir os casos referentes a determinacao da condicao de
refugiado, bem como a sua cessacao e perda da condicdo e a expulsdao (SILVA,
2020).

Um aspecto importante desta Comissdo é a possibilidade de um
representante do ACNUR participar de suas sessoes, bem como assessorar os

solicitantes de reftigio e os refugiados, entretanto apenas com direito a voz e nao
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a voto (tal como a experiéncia brasileira). Mas o procedimento deve durar até
noventa dias, devendo ser o escritério do ACNUR na Venezuela notificado sobre
a negativa, a qual devera ser fundamentada. Com a decisdo favoravel, a
Comissao notifica o Ministério do Interior e da Justica para a emissao do
documento de identidade.

Quando do reconhecimento da condicdo de refugiado, as pessoas
admitidas na Venezuela precisam obedecer a Constituicao, e de nenhuma forma
interferir nos assuntos politicos que fossem contra a seguranca nacional ou
interesses politicos da Venezuela. O que claramente evidencia um foco no poder
do Estado, e nao no reconhecimento internacional da condicao de refugiado
enquanto protecdo. No caso da expulsao do territério, que também devera ser
fundamentada por atos contra a ordem publica e a seguranca nacional, esta
devera ser também comunicada ao escritério do ACNUR.

Apesar da aparente protecdo normativa, a legislacio demonstra-se
eivada de vagueza com um certo grau de dubiedade nos procedimentos
posteriores, visto que ha notaveis diferencas entre a lei e o decreto que a
regulamenta, como nos casos de asilo politico, previsto, mas nao regulamentado
nem citado no decreto, e também nas hipoteses de fluxos migratorios macicos,
sobre as quais ha um capitulo especialmente destinado ao tema, definidas e
divididas entre pessoas que irdo utilizar o territorio venezuelano enquanto
passagem temporaria; e aqueles que irdo solicitar refagio.

Contudo, no decreto, em compensacdo, s6 ¢é regulamentada a
possibilidade de permanecer temporariamente durante o prazo de noventa dias,
podendo ser renovada a autorizagdo por mais noventa dias. Fora disso nao ha
regulamentacdo do refigio, motivo que representa uma espécie de restricao
para esse grupo de pessoas conseguir regularizar sua situacao migratéria. Ou
seja, configurando uma realidade venezuelana de um pequeno numero de
pessoas registradas como refugiadas e um grande nimero de pessoas vivendo
em condicdo analoga, mas que nao farao parte das estatisticas oficiais. (SILVA,
2020, p. 82)

Outra questao fundamental deriva do fato do pais historicamente
receber fluxos maiores de refugiados do que outros paises, e comparativamente
possuir uma regulamentacido menos protetiva e em certo grau bastante

restritiva. Isso pode demonstrar que paises que possuam um fluxo maior de
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refugiados em direcdo ao seu territério busquem construir sua legislacao de
forma mais restritiva no que tange a protecao desse contingente, como também
ocorre no Panama (MENEZES, 2011, p.105-107). Em ambos os casos, uma
medida que busca ser emergencial, no caso de fluxos macicos, no longo prazo
acaba por impedir que se reconheca a condicdo de refugiado e o amparo

protetivo que provém de tal medida:

A Venezuela (Decreto n° 2.491/2003) e o Panaméa
(Decreto Executivo n.° 23/1998), por exemplo, confirmam
a tese de SUHRKE (1998, p. 398), de que uma resposta
individual para um problema regional pode significar
menos protecao. Esses dois paises criaram em suas
legislacOes internas sobre refugiados um capitulo sobre a
protecao temporaria, com o objetivo de impedir o acesso,
nos casos de fluxo massivo de refugiados, ao procedimento
de solicitacao de refagio (MENEZES, 2011).

Ainda que caracterizada como deslocamento forcado produto de
migracoes de crise, produzida através de decisdes politicas e sociais radicais
combinadas com acontecimentos econdémicos mais amplos, os fluxos
venezuelanos nem de longe puderam ser previstos como sendo capaz de gerar
uma das maiores crises migratorias da historia recente da América Latina.
Segundo o relatorio Integracdo Local e Interiorizacdo de Venezuelanos, do
ACNUR (2019), as causas para o deslocamento forcado variam e combinam
entre ameacas e violéncias por grupos armados, perseguicao politica,
desabastecimento, combinado com falta de acesso a servicos publicos e recursos
bésicos, além da inflagao.

A dinamica atual modificou drasticamente os fluxos migratorios
regionais, de modo que se a Venezuela era um dos principais paises a receber
fluxos migratoérios oriundos da Colombia, em virtude de seu desenvolvimento
social e econémico de outrora, na atualidade, é a Colombia que se torna um pais
de acolhida do deslocamento for¢ado de milhares de venezuelanos. Ainda que as
razoes que motivam o abandono do pais pelos préprios colombianos nao
tenham cessado ou diminuido2, visto que os debates de paz entre governo

colombiano e grupos insurgentes nao tem sido exitosa para a populacao

2 NORWEGIAN REFUGEE COUNCIL. Thousands of people newly displaced in
Colombia. Disponivel em: https://www.nrc.no/news/2019/april/thousands-of-people-newly-
displaced-in-colombia/ Acesso em: 10 jul. 2020.
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migrante (SAEZ, 2017, p.192-193). Um outro documento, produzido pela
delegacdo do Comité Internacional da Cruz Vermelha presente no pais,
confirma que a situacdo estaria ainda mais complexa do que a época da
assinatura dos acordos de pazs3.

E conforme a Human Rights Watch, a Colombia foi o principal pais de
acolhida escolhido pelos venezuelanos, tanto pela facilidade de atravessar as
fronteiras terrestres, que devido a crise generalizada de seguranca acaba sendo
uma zona turbulenta em termos de monitoramento e fiscalizacao dos fluxos
migratérios para o governo colombiano, quanto pela questiao da facilidade do
idiomas4. Além disso, Colombia e Venezuela possuem uma fronteira terrestre de
cerca de 2.219 km, com sete pontos de controle migratério e um namero
indeterminado de travessias informais (SILVA, 2020, p. 83).

A escolha dos refugiados venezuelanos de partirem para a Colombia
diante da crescente violéncia generalizada, especialmente na regiao fronteirica
do pais de destino s6 poderia se justificar pela profunda inviabilidade de
permanecer em seu pais de origem, o que evidencia as condicoes e a
vulnerabilidade de sua situagdo. Nesse sentido, conforme a plataforma
Response for Venezuelans (R4V) — a qual fiscaliza os venezuelanos em
movimento desde 2016, estes individuos na Colombia ultrapassaram cerca de
dois milhdes de pessoas, dentre imigrantes, refugiados e solicitantes de refagio
reportados pelo governo colombiano, sem considerar as estatisticas dos nao
registrados e irregulares.

Quanto ao numero total presente em toda a América Latina, os
venezuelanos deslocados chegaram ao niimero de 4,5 milhoes, dentre a soma de
imigrantes, refugiados e solicitantes de refagio, reportados por todos os
governos da regiao. Segundo o Relatorio Tendéncias Globais do ACNUR (2019,
p. 3-10), é provavel que o nimero venha a crescer cada vez mais nos proximos
anos, tendo em vista as pessoas vivendo em condi¢Oes analogas, e que ainda nao
foram contadas. Os deslocamentos internacionais mistos e os movimentos

secundarios parecem sinalizar que as razoes para producao de refugiados e

3 International Committee of the Red Cross. The humanitarian situation in Colombia
worsened during 2018. Disponivel em: https://www.icrc.org/en/document/humanitarian-
situation-colombia-worsened-during- Acesso em: 10 /07/ 2020.

4 HUMAN RIGHTS WATCH. Colombia: events of 2018. World Report 2019. Disponivel em:
https://www.hrw.org/world-report/2019/country-chapters/colombia Acesso em 10 /07/2020.
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deslocados internos seguem em ascensao, particularmente nas fronteiras dos
Estados, sendo a Venezuela um exemplo emblematico.

Para enfrentar os desafios que se apresentavam foi criado em 2016,
entdo, o Grupo Interagéncias sobre Fluxos Migratorios Mistos (GIFMM), sob
coordenacao da Organizacao Mundial das Migracoes (OIM) e do ACNUR, o qual
busca solucbes conjuntas para a situacao dos refugiados e migrantes presentes
na Colombia.(SILVA, 2020, p. 85).

Verificando as caracteristicas do deslocamento forcado de venezuelanos,
de modo a verificar suas singularidades, constata-se que as condicoes em que
ocorre este deslocamento sdao de alta vulnerabilidade social e econémica, pois
muitos desses imigrantes e refugiados se encontram com desnutricao e outras
doencas como tuberculose, difteria e malaria, tendo em vista que a maior parte
do contingente migratério se desloca a pé, em bloco, atravessando fronteiras
territoriais, enquanto um fenomeno conhecido como “los caminantes”
(TORRADO, 2018). Como consequéncia, apareceram relatos das tentativas dos
“coiotes” e de autoridades locais de extorquir o pouco que os venezuelanos
trazem consigo para sobreviver.

Além disso, o fluxo migratorio de deslocamento forcado de
venezuelanos claramente nao possui caracteristicas de uma migracao somente
econOmica, considerando que os fluxos historicamente tendem a se padronizar
em estatisticas e no impacto regional quando provém das mesmas dinamicas
(SILVA, 2020). Conforme a Organizacao dos Estados Americanos (OEA, 2019,
p. 19), a crise humanitaria venezuelana revela, enquanto efeito colateral, o
deslocamento forcado correspondente em niimeros as movimentacoes macicas
causadas por conflitos armados, sendo que a velocidade no crescimento do
nimero total de pessoas deslocadas se configura nos moldes da crise
humanitaria da Siria em seus primeiros anos, e tao alta quanto:

Segundo, la magnitud y la velocidad del flujo migratorio de
venezolanos tiene similitudes con otros episodios que han
resultado en crisis masivas de migrantes y refugiados en el
mundo, las cuales se han originado por conflictos bélicos tales
como en Siria, Afganistan, Somalia y Sudan del Sur. Las
caracteristicas del flujo no son tipicas de migraciones
puramente econdmicas.

Em compensacao, o financiamento internacional levantado para

enfrentar a crise humanitaria venezuelana comparado ao montante destinado
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para a crise humanitaria na Siria é relativamente pequeno e insuficiente para a
questao. Provavelmente, no longo prazo, resultara em um apoio marcadamente
improéprio, visto que o prognostico para os proximos anos € de um aumento do
deslocamento forcado, devendo chegar a mais de oito milhdes de pessoas, nos
proximos anos:

Comparado a la crisis de refugiados sirios, por ejemplo, la
cantidad de financiamiento por refugiado esta por encima de
5.000 dolares por persona; en el caso venezolano, inclusive con
el financiamiento solicitado en el 2019 y el nimero actual de
migrantes y refugiados de 3.4 millones, el monto estaria por
debajo de 300 dolares por persona. (OEA, 2019)

Esta evidéncia demonstra a pouca ou relativa importancia que a
comunidade internacional olha para esta questao, mesmo diante da magnitude
do problema venezuelano, e tal comportamento pode ter sido produzido
justamente pelas prioridades colocadas em outros lugares do mundo, com crises
humanitarias similares, além da compreensao genérica da urgéncia da situacao,
e pelas restricoes impostas pelos paises quando o assunto é uma crise
migratéria humanitaria, a qual se assemelhariam em grande medida a uma
migracdo econdémica, mas que tem-se configurado como uma migracao
internacional mista, com claros desdobramentos de migracdo multicausal

(GABORIT, 2016, p. 15), e de movimentos secundarios.

3. O Processo de Cartagena de 1984 e a Diaspora Venezuelana

A ampliacao da definicdo de refugiado encontra seu fundamento na
necessidade de protecao do contingente populacional deslocado para além das
fronteiras de seu pais de origem, pelos mais diversos motivos, considerando
que, se por um lado, o deslocamento macico forcado possui causas variadas e
multiplas, por outro, todas estas convergem para o mesmo resultado: a
inviabilidade de permanecer no local de origem, para além dos motivos classicos
colocados na Convenc¢ao de Genebra de 1951 (HATHAWAY, FOSTER, 2014, p.
3-10).

Os refugiados, independentemente das causas que produziram sua
condicdo, pertence a uma categoria de pessoas, para com a qual o seu Estado de
origem falhou em proteger e em garantir os seus direitos humanos, seja através

de acdo ou de omissdo, perpetrando ou produzindo graves e generalizadas
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violacoes de direitos humanos. O fluxo migratério de refugiados venezuelanos
atual evidencia muito claramente as falhas do sistema internacional de Estados
(ARENDT, 1989, p. 300-301). Caracteriza-se, portanto, normativamente o
conceito de direito de asilo, proveniente de uma das vertentes do Direito
Internacional de Protecao da Pessoa Humana (TRINDADE, 1997, p. 270-271),
ou seja, no contexto do direito internacional dos refugiados, enquanto o direito
a ter os seus direitos humanos garantidos, enquanto a instancia que garantiria
essa condicdo, visto que seu Estado de origem ndo conseguiu ou mesmo
perpetua a perseguicao contra esses individuos.

O reconhecimento da condicao de refugiado como direito de asilo seria,
assim, qualificado por sua funcdo instrumental enquanto mecanismo que
permite o exercicio de outros direitos, antes violados e inacessiveis (MONGE,
2012, p. 26). Sua natureza juridica, contudo, seria de direito de personalidade,
ambito de protecdo irrenunciavel, intransmissivel e irrevogavel, derivado da
urgéncia em se restaurar o rol protetivo devido a todo ser humano, coerente
com a responsabilidade de estatal de proteger os Direitos Humanos de todas as
pessoas que estiverem presentes em seu territério (GODQY, 2011, p.63). Nesse
sentido, se estaria falando da responsabilidade internacional para com a
protecao de direitos humanos, a qual derivaria do direito de ter os seus direitos
respeitados, o “direito a ter direitos”, na expressao de Arendt (1989, p. 330),
originado da personalidade de todo ser humano (RAMOS, 2004, p. 58).

Incluido neste direito estariam os casos em que, apesar de nao haver as
condicOes previstas na definicdo classica de refiigio, estariam presentes as
condicoes previstas na definicdo ampliada da Declaracao de Cartagena de 1984.
De uma outra maneira, a definicio ampliada ja se encontra presente de modo a
efetivar tal protecio na medida em que paises como Venezuela adotam
mecanismos a fim de regular a permanéncia de pessoas, as quais nao podem ou
nao querem se valer do amparo de seu pais de origem por uma série de outras
razoes (GODQY, 2011, p. 63), e que nao estao previstas na definicao advinda do
sistema ONU, tais como os fluxos de haitianos pela regiao, por exemplo.

Seria um instrumento protetivo derivado da condicao pessoal de se
estar refugiado temporariamente, de ter atravessado fronteiras nacionais para
ter seus direitos humanos protegidos, pois lhe foram perpetradas graves e

generalizadas violacoes do Estado; afastando-se concepcoes de que o refigio
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seria um titulo concedido pelo Estado de acolhida, que por meio do
reconhecimento tem na pratica o poder de conceder ou nao a condicdo de
refugiado, dependendo da expressao juridica de um contexto politico interno
arbitrario (SILVA, 2020). Essas interpretacoes normativas estariam
equivocadas, pois claramente focam e empoderam o Estado e nao o individuo, o
qual permanece em sua posicao precaria de pobre acolhido, desumanizado,
tendo em vista as benesses do Estado (REIS, 2004).

Dessa forma, com tal amplitude normativa instituida por Cartagena, um
exemplo de esforco regional que atende o principio da responsabilidade
compartilhada, compreendida como a distribuicao justa entre Estados dos
custos e beneficios, de acolher refugiados em seu territorio, e da solidariedade
internacional, seria possivel buscar solucoes inovadoras e duradouras para os
deslocados forcados que atravessam territorios, para além das solucgoes ja
previstas pelo ACNUR na segunda metade do século XX (2006, p.139-140).
Indo ao encontro das iniciativas preconizadas pela Declaracao de Nova York de
2016 e o Pacto Global da ONU, de 2018, no sentido de novas iniciativas
criativas.

Essas solucoes duradouras inovadoras se conectariam, portanto, com as
boas praticas e as solucoes ja advindas desde o Programa de A¢ao do México de
2004 para a regiao da América Latina, no contexto do Processo de Cartagena e
que caberiam para os recentes fluxos venezuelanos. A implementagdo de
programas de autossuficiéncia e de integracdo local nas chamadas cidades
solidarias, particularmente os refugiados venezuelanos urbanos e que ja
possuissem experiéncia de vida em regides semelhantes, que pretendiam evitar
o maximo possivel os fluxos irregulares e os movimentos secundarios

Para promover uma resposta humanitaria a favor daqueles que
requeiram e merecam protecdo internacional, em particular em matéria de
saude e educacao, também facilitaria a geracao de fontes de emprego e projetos
produtivos, seria necessario propiciar o desenvolvimento fronteirico através da
consolidacao da presenca de instituicoes do Estado, e de investimentos e
projetos concretos de apoio da comunidade internacional, em programas

definidos como reassentamentos, cidades e fronteiras solidarias (ACNUR, 2015,

p. 271-274).
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Ou seja, ja nao sao suficientes simplesmente a repatriacdo segura, a
integracao local e os programas de reassentamento classicos enquanto respostas
unicas para os deslocamentos macicos forcados (ACNUR, 2006, p.129-132), tao
sublinhados na segunda metade do século XX. Contar com o suporte e a apoio
de organismos internacionais e a protecao juridica internacional continua cada
vez mais desafiador, exigindo ainda mais a colaboracao intensiva de agéncias,
um maior namero de paises de acolhida, assim como o estabelecimento de
programas e projetos inovadores e criativos para protecao de refugiados ao
longo do tempo.

As diretivas estabelecidas no processo de Cartagena, através da
Declaracao e do Plano de Acdao do México de 2004 ja pareciam apontar na
direcao do que seria estabelecido posteriormente pelas iniciativas globais da
Organizacao das Nacoes Unidas, no que tange a alcancar iniciativas criativas
para o problema dos deslocamentos forcados de refugiados.

Estas solucoes duradouras girariam em torno de executar programas de
sensibilizacdo dirigidos a sociedade civil e populacdo local para prevenir
sentimentos adversos e todas as formas de discriminacgao local (o episoédio na
fronteira de Roraima e da Venezuela demonstra a necessidade disso). Procurar
elaborar planos estratégicos regionais de modo a suprir as necessidades basicas
de protecao com um enfoque territorial e diferenciado no sentido de promover o
desenvolvimento social e econémico, beneficiando por igual as pessoas que
requerem protecdo internacional e as populagdes locais de acolhida. Assim
como considerar o perfil especifico da populaciao deslocada e a populaciao das
comunidades locais que habitam zonas e regides fronteiricas. Do mesmo modo
que considerar necessidades especificas de protecao de mulheres e homens, de
minorias étnicas e de pessoas com deficiéncias, no contexto do fluxo
venezuelano, por exemplo (ACNUR, 2015, p.272-276).

Tais iniciativas baseadas na solidariedade somente poderiam ser
mantidas em um contexto de trabalho de cooperacdo ativa entre Estados de
acolhida, a sociedade civil organizada e os organismos internacionais, tais como
0 ACNUR ou a OIM (Organizacao Internacional das Migracoes). Essa linha de
raciocinio também seria exposta posteriormente pelo Pacto Global da ONU de
2018, com contribuicbes financeiras da comunidade internacional,

caracterizada pelo principio da responsabilidade compartilhada. Nesse sentido,
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a iniciativa regional do processo de Cartagena ja sublinhava a importancia de
assegurar a participacao da sociedade civil nos mecanismos estabelecidos para
garantir o marco de protecao das pessoas afetadas, particularmente em zonas
fronteiricas e analisar a questao do deslocamento forcado de refugiados.

No ambito das Ameéricas, as iniciativas normativas do processo de
Cartagena também previam um programa de reassentamento solidario,
replicando as antigas propostas da ONU em aumentar o ntimero de paises de
reassentamento (a terceira solucao duradoura pregada pelo ACNUR).

A iniciativa brasileira para os venezuelanos, conhecida desde 2018 como
Operacao Acolhida, com a participacdo da sociedade civil organizada, do
governo federal e da comunidade internacional, em operacoes tripartite, parece
estar dentro deste espirito de Cartagena e da prépria iniciativa global da ONU
de 2018, pelo menos aparentemente.

Em meados de 2018, o governo federal brasileiro, através das Forcas
Armadas criou uma espécie de Forc¢a-Tarefa Logistica Humanitdria para o
estado de Roraima, a atuacdo de recepcao de venezuelanos, através do
ordenamento da fronteira, abrigamento e interiorizacdo dos migrantes. A
missao seria cooperar com o governo federal acolhendo os imigrantes
vulneraveis, através do apoio logistico, alimentacdo, satide, suporte para o
processo de interiorizacdo, identificacdo e imunizacdo, além da construcao e
ampliacdo de abrigos (ZANONI, 2019, p.138).

No entanto, esta iniciativa brasileira, ao deliberar que o Exército
estabelecesse esta forca tarefa para o estado federado de Roraima e a
comandasse, tende a evidenciar que o fluxo migratério venezuelano seria
encarado antes de mais nada como uma questao de seguranca nacional. Ainda
que caibam vérias criticas, sobretudo os problemas de execugao relativos a falta
de coordenacdo e comunicagcdo entre as entidades federadas brasileiras
envolvidas com a Operacao, nao é surpreendente que essas iniciativas tendem a
estar conforme o Espirito de Cartagena, no que tange a ser encaradas como boas
praticas, e criativas para o acolhimento de migrantes e refugiados.

A Operacao Acolhida teve inicio em 2018 com a juncao de esforcos em
distintos niveis (politico, estratégico, operacional e tatico) de pessoas,
autoridades, entidades religiosas, agéncias e organizacoes internacionais como o
ACNUR, a OIM, o Conselho Noruegués para Refugiados (CNR), o UNICEF, o
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Fundo de Populacdo das Nacgdoes Unidas (UNFPA), organizacOes nao-
governamentais de ajuda humanitaria, como o IMDH, a Fraternidade Federacao
Humanitaria Internacional e Fraternidade Sem Fronteiras. (ZANONI, 2019, p.
138-139).

Desde entao, esta atuacao brasileira interiorizou varios venezuelanos nos
diferentes estados-membros da federacdo brasileira. Conforme estatisticas
oficiais da OIM foram interiorizados mais de dez mil venezuelanos5, em mais de
189 municipios brasileiros, distribuidos entre os estados do Amazonas, Bahia ,
Distrito Federal , Goias , Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Paraiba , Parana , Pernambuco , Rio de Janeiro , Rio Grande do Norte , Rio
Grande do Sul, Rondénia , Santa Catarina , Sao Paulo , Sergipe , Alagoas , Ceara
, Maranhao, Par4, Acre, Tocantins e Espirito Santo (OIM, 2019).

Destaca-se, ainda, o movimento secundario de venezuelanos em busca de
familiares ou pela expectativa de reconstruir suas vidas. Todavia, se por um
lado, a interiorizacdo busca mitigar as tensdes locais, evitando a concentragao
de imigrantes tanto na faixa de fronteira como na cidade de Boa Vista, por
outro, ela esbarra na morosidade, em virtude da pequena disponibilidade de
municipios brasileiros para recepciona-los, uma vez que o principal obstaculo é
a insercao dos venezuelanos no mercado de trabalho, fator essencial para lhes
assegurar a autonomia econémica (ZANONI, 2019, p. 145).

Com todas as criticas pertinentes, em torno de melhorias no investimento
de recursos economicos, coordenacao e comunicacao entre os atores envolvidos
(particularmente envolvimento maior dos municipios e governos locais para o
recebimento e integracdo dos venezuelanos) tal operacdo parece ir ao encontro
das boas préticas e das solu¢oes duradouras previstas desde o Plano de Acao e a
Declaracao do México de 2004, no ambito das fronteiras solidarias e cidades
solidarias, renovadas no Brasil 2014.

Pois, se a Venezuela decidiu por nao incorporar em sua legislacao a
definicao ampliada de refugiados, é exatamente desta, agora, que seus nacionais
precisam e buscam nos demais paises da América Latina, incluindo a Colémbia

e o Brasil, uma protecao referendada pelo ACNUR em sua Nota de Orientacao

5 De acordo com dados apresentados pela OIM (2019) em seu Relatério de Deslocamentos
Assistidos de Venezuelanos de abril de 2018 até dezembro de 2019 haviam sido interiorizados
27.222 imigrantes venezuelanos.
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Sobre Consideracoes De Protecao Internacional para os Venezuelanos, de maio
de 2019:

Para os Estados que incorporaram a definicdo de refugiado
contida na Declaraciao de Cartagena em sua legislacao nacional,
ou para os Estados que aplicam essa definicdo na pratica, em
observancia as diretrizes da Corte Interamericana de Direitos
Humanos, o ACNUR considera que a maioria das pessoas com
nacionalidade venezuelana, ou pessoas apatridas que eram
residentes habituais na Venezuela, possuem necessidade de
protecdo internacional conforme os critérios contidos na
Declaracdo de Cartagena, baseado nas ameacas a sua vida,
seguranca ou liberdade resultante de eventos que atualmente
estao perturbando gravemente a ordem publica na Venezuela.®
A referida orientacao técnica considera a excecao prevista nas Diretrizes

sobre Protecdo Internacional n® 12, do ACNUR, documento que prevé que em
detrimento da recomendacdo de que em regra deve se aplicar a definicao
tradicional de refugiado, e em casos especificos deve-se permitir a aplicacao das
definicOes regionais, como da Declaracdo de Cartagena: “Sin embargo, la
aplicacion de las definiciones regionales seria mas practica y eficiente en
situaciones de grupo o en contextos regionales especificos, siempre y cuando se
apliquen las normas de tratamiento de la Convencion de 195177.

E indicado, portanto, o uso do conceito mais abrangente ou que ofereca
mais garantias, o qual abarcaria todas as demais situacOes relativas ao
deslocamento forcado — ocasionado pela inviabilidade de permanecer em seu
territorio e expressamente distinta da migracao voluntaria e nao considerando
também a alegacao de direito ao desenvolvimento, visto que nas concepc¢oes de
violacdo grave e generalizada de direitos humanos estdo contidas todas as
outras definicoes possiveis para o refugio, inclusive dos documentos da ONU e
da Unidade Africana.

Deste modo, a definicho ou o conceito de refugiado
recomendavel para sua utilizacdo na regiao é o que, além de
conter os elementos da Convencao de 1951 e do Protocolo de
1967, considere também como refugiados as pessoas que

6 ACNUR. Nota de orientacao sobre consideracoes de protecao internacional para
os venezuelanos: atualizaciao 2019, p. 2, Disponivel em:
https://www.acnur.org/portugues/wp-
content/uploads/2019/05/Atualizac%CC%A7a%CC%830-Guidance-Note.pdf Acesso em: 12 jul
2019.

7 ACNUR, Diretrizes sobre Protecao Internacional n® 12: Solicitacoes da condicao
de refugiado relacionadas com situacoes de conflito armado e violéncia sob o
artigo 12(2) da Convencao de 1951 e/ou o Protocolo de 1967 sobre o Estatuto dos
Refugiados e as definicoes regionais de refugiado, 2 de dezembro de 2016,
HCR/GIP/16/12, https://www.refworld.org.es/docid/58c654244.html , paragrafos 86-88.
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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 violacdo macica
dos direitos humanos ou outras circunstancias que tenham
perturbado gravemente a ordem publica.8

Fora disso, nao se pode deixar de evidenciar o empenho regional
histérico produzido em busca de estabelecer respostas para as migracoes
forcadas, por meio do Processo de Cartagena: “El arraigado compromiso de
ofrecer proteccién a los que huyen em busca de seguridad es algo inherente a los
valores de Latinoamérica y el Caribe. Existe una solida y gran tradicion de
apertura, solidaridad y humanitarismo.” (GRANDI, 2017, p.4). Contudo, o
cenario presente e as estimativas futuras nao sao otimistas, evidenciando o
quanto falta para estabelecer a efetivacao dos mecanismos regionais de protecao
e possiveis solucoes propostas que ja existem no mundo normativo. Nesse
contexto, o caso venezuelano é emblematico, e as iniciativas de boas praticas e

de solidariedade compartilhada ainda sao pequenas.

CONCLUSAO

Pode-se estabelecer algumas conclusées que tendem a auxiliar na
compreensao da interpretacdo do Processo de Cartagena, iniciado com a
Declaracao de Cartagena de 1984, a situacao do fluxo migratorio venezuelano.
Um processo normativo construido no sentido de tornar efetivo as agoes e
iniciativas da regiao das Américas para a protecao internacional dos refugiados
e de modo cooperativo, de modo que os paises que apresentem menor fluxo de
refugiados, combinado com legislacoes mais avancadas em termos protetivos,
possam auxiliar os paises com maior fluxo e um histérico de restri¢coes de
regulamentacao.

Além disso, o auxilio financeiro e logistico necessarios para lidar com a
crise humanitaria na Venezuela nao deve alcancar somente a perspectiva
regional, sendo essencial o apoio e a solidariedade da comunidade internacional
em ambito planetdrio nesse momento, conforme os compromissos de

responsabilidade compartilhada, reafirmados por ocasidao da Declaracao de

8 Declaracao de Cartagena de 1984, III, conclusdo terceira. Disponivel em
https://www.acnur.org/fileadmin/Documentos/portugues/BD Legal/Instrumentos Internaci
onais/Declaracao _de Cartagena.pdf Acesso em: 11 jul 2019.
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Nova Iorque para Refugiados e Migrantes (2016) e o Pacto Global da ONU para
Refugiados (2018).

Pode-se avancar que a crise humanitaria venezuelana gera como
produto um deslocamento internacional misto, composto por migracao
voluntaria e, em grande parte por migracdo forcada, a qual, uma vez
identificada pelos paises de acolhida, deve ensejar uma imediata e ampla
protecao, segundo as recomendacoes do ACNUR considerando que a condicao
de refugiado é personalissima e um compromisso e dever dos Estados,
decorrente diretamente da violacdo macica de direitos humanos perpetrada
contra o ser humano e derivada do direito internacional, e ndo uma concessao
opcional advinda do direito interno, individual, dos Estados de acolhida.

Produzindo um deslocamento forcado tdo significativo quanto o
ocasionado pelo conflito armado na Siria, a crise humanitaria venezuelana se
equivale enquanto fator causador de migracdo forcada contemporanea.
Portanto, analisando o caso concreto da Venezuela, evidencia-se que a definicao
ampliada de refugiado, estabelecida na Declaragao de Cartagena de 1984, refina
e coloca em perspectiva a necessidade de mudanca na definicdo cléssica,
prevista na Convencao de Genebra de 1951, tendo em vista as transformacoes
sociais e os fluxos migratorios mistos contemporaneos, combinados com os
movimentos secundarios.

Nesse sentido, compreende-se que a aplicacdo desta definicao de
refugiado da Declaracdo e do consequente Processo de Cartagena, ou seja, o
processo regional iniciado com aquele documento em 1984, e renovado a cada
dez anos, vem se mostrando como um instrumento nao s6 extremamente til,
mas fundamental para o enfrentamento das atuais e futuras crises humanitarias
de deslocamentos forcados na regiao, contribuindo para uma maior protecao
dos direitos humanos das pessoas em movimento, as quais, sem poder contar
com os governos de seus paises de origem, acabam por buscar esse amparo na
comunidade internacional.

Antes da criacao de novas iniciativas normativas preconizadas pela
Declaracao de Nova York de 2016 e o Pacto Global de 2018, ambos no ambito da
ONU, para solucoes duradouras enquanto medidas para o deslocamento
forcado de refugiados, as iniciativas do Plano de Acao do México de 2004 no

ambito de Cartagena ja apontavam tais solucoes em torno de programas e
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planos estratégicos locais para atender necessidades basicas de protecdo e
distinto, com forga para promover o desenvolvimento social e econémico em
mao dupla: beneficiando migrantes e refugiados, assim como populacoes locais
de recepcao. O que caberia de forma emblemaética para a situacao dos fluxos
venezuelanos em relacao aos paises vizinhos de acolhida.

Tais iniciativas baseadas na solidariedade e na cooperacao s6 poderiam
ser executadas e sustentadas em um contexto de trabalho de cooperacao ativa
entre Estados de acolhimento, a sociedade civil organizada e a comunidade
internacional. A iniciativa brasileira em torno do surgimento da Operacao
Acolhida, com todos os problemas estruturais de execucao que lhe caibam e de
uma cultura politica ainda voltada majoritariamente para a seguranca nacional
do Estado de acolhimento, parece um primeiro passo de boas praticas
preconizadas pelo Espirito de Cartagena, iniciado ainda nos anos 80 do século

passado.
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