Acoes afirmativas para
inclusao de emigrantes no
mercado de trabalho

Juliana Zacarias Fabre Tebaldi*
Fernando Frederico de Almeida JGnior**

1 INTRODUCAO

O fendmeno das migragdes vem ocorrendo, entre outras causas,
em virtude dos conflitos sociais e armados ocorridos em diversas zonas
do mundo. Isso vem causando enorme impacto na economia dos paises
que recebem esses migrantes, especialmente em torno da escassez dos
postos de trabalho.

O presente trabalho tem como objeto o estudo das agdes afirmativas
como forma de inclusao social dos migrantes refugiados no pais receptor,
nos mais variados aspectos, incluindo a oportunizagdo de empregos
formais com remuneragio digna.

Sao muitos os problemas que podem surgir a partir dessa situagao,
entre eles a aceitacdo dos refugiados, o tratamento dispensado aos
mesmos e a necessidade de inclui-los, ainda que temporariamente, na

sociedade do pais receptor.
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Na primeira parte do trabalho analisar-se-4 o instituto das agdes afirmativas
como instrumento para a efetivagdo de direitos e inclusao das pessoas socialmente
excluidas.

Apds, passa-se a estudar a situacdo dos refugiados, passando pelo estudo dos
instrumentos normativos que conferem prote¢do as pessoas nessas condigoes.

Ao final, pretende-se trabalhar com a hipotese da necessidade de adogao das
agOes afirmativas para a efetivacdo da protecdo dos refugiados no tocante a sua
recep¢do e manutenc¢do nos Estados receptores, incluindo praticas governamentais
para a afirmacao de direitos, destinando-se a promogao de grupos de refugiados que
se encontrarem em situagoes de inferioridade, sem o respeito aos direitos humanos
minimos, ressaltando que as politicas afirmativas deverao incluir programas sociais,
econdmicos e laborais de inclusdo, com objetivo de suprir situagdes de desvantagem
impostas a individuos por causa de sua origem étnica, sua religido, complei¢ao
fisica, nacionalidade ou género.

2 AS ACOES AFIRMATIVAS

2.1 DEFINIGAO

As agbes afirmativas sdo politicas publicas e privadas utilizadas na tentativa
de erradicar a discrimina¢ao em relagdo a determinados grupos, conferindo-lhes
igualdade de oportunidades e, consequentemente, a efetivacdo dos direitos humanos.

Menezes (2001, p. 27) afirma que “a agdo afirmativa nasceu nos Estados Unidos,
sendo o Presidente John F. Kennedy o primeiro a utilizar a expressdo em um texto
oficial, em 1961, ao propor medidas que tinham por objetivo ampliar a igualdade de
oportunidades no mercado de trabalho”

Atchabahian comenta que

a expressdo acdo afirmativa foi usada pela primeira vez numa ordem executiva
(decreto de execu¢do em nosso ordenamento) federal norte-americana de 1965, onde
se estabelecia que as empresas empreiteiras que haviam sido contratadas por parte
de entidades publicas ficavam obrigadas a uma “a¢do afirmativa” com o objetivo de
crescer a contratagdo dos grupos que eram considerados minorias, desigualados
socialmente, e por extensdo, juridicamente. (2004, p. 150)

Sobre o conceito' de agdes afirmativas Menezes elucida:

1 Existem vérios conceitos sobre as agdes afirmativas. O artigo 5° da Diretiva 2000/43 da
Comunidade Européia determina que seus membros mantenham ou aprovem medidas
especificas destinadas a prevenir ou compensar desvantagens relacionadas com a origem
racial ou étnica.
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Agdo afirmativa, nos dias correntes, ¢ um termo de amplo alcance que designa
o conjunto de estratégias, iniciativas ou politicas que visam favorecer grupos ou
segmentos sociais que se encontram em piores condi¢des de competicdo em qualquer
sociedade em razdo, na maior parte das vezes, da pratica de discriminag¢des negativas,
sejam elas presentes ou passadas. Colocando-se de outra forma, pode-se asseverar
que sdo medidas especiais que buscam eliminar os desequilibrios existentes entre
determinadas categorias sociais até que eles sejam neutralizados, o que se realiza por
meio de providéncias efetivas em favor de categorias que se encontram em posi¢des
desvantajosas. (2001, p. 28)

As agdes afirmativas destinam-se a promogao de grupos que se encontram em
situagdes inferiores e desiguais, independentemente da razdo que os colocam nessa
posi¢ao. Os motivos para essa inferioridade ou desigualdade podem ser pretéritos
ou atuais, como, por exemplo, os fatores que determinam as recentes migragdes de
grupos de refugiados.

Mister ressaltar que as politicas afirmativas ndao podem, em hipdtese alguma,
estar adstritas as atitudes que se limitam a erradica¢do da discriminagao. Até mesmo
porque, tais politicas sdo absolutamente incapazes de afirmar e confirmar direitos
e efetivar os direitos humanos. Torna-se necessario, portanto, que se tenha uma
concepgao substancial do principio da igualdade, considerando nao sé os aspectos
faticos e economicos, mas também o comportamento resultante da convivéncia
humana, como é o caso da discriminagao. Impedir a desigualdade nao ¢ efetivar a
igualdade.

As politicas afirmativas ndo podem simplesmente conferir acesso, pois do que
adiantaria o acesso se ndo ¢ possivel a afirmacao e a efetivagdo do direito que se
pretende exercer?

E o direito que se pretende exercer é a efetivacdo das condi¢des minimas vitais
a todo e qualquer ser humano, o desenvolvimento como pessoa com dignidade,
liberdade, seguranca e garantia plena ao direito a vida.

A partir dessa analise, ndo restam davidas de que a igualdade legal ou formal
ndo basta. Deve ser complementada com agdes e politicas publicas governamentais,
para realmente ser efetivada.

Menezes (2001, p. 30) afirma que alguns autores tentam limitar a hipotese de
aplicagdo da a¢do afirmativa apenas a situagdes de ndo discriminagdo. No entanto,
partilha-se do entendimento que as politicas afirmativas ndo podem sofrer qualquer
limitacdo na sua aplicagdo, pois do contrario, se estaria impedindo seu objetivo
principal: a afirmac¢ao de direitos.

Todavia, nao podera haver arbitrariedade na aplica¢do das politicas afirmativas,
isto é, toda e qualquer equiparagao deve ser razoavel, suficiente, proporcional e,

principalmente, justificada.
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Siss aponta que:

Leis ou intervengdes politicas que compreendam agdes do Estado, voltadas para
determinados grupos especificos os quais, historicamente foram e sdo colocados
em desvantagem, quando acompanhadas de politicas universalistas, podem ser
extremamente Uteis para reduzir os altos indices de desigualdades existentes entre esses
grupos, como, por exemplo, entre brancos e afro-brasileiros. Elas podem concorrer,
como apontam os resultados de suas aplicagdes em outros paises, para equiparar
ambos os grupos na raia de competicao por bens materiais e simbolicos em momentos
especificos. (2003, p. 111)

Fica claro a partir das afirmagdes acima que ndo sé a politica afirmativa deve
pautar-se pela razoabilidade, estando justificada na existéncia de discriminagdes
efetivamente ocorridas, como também deve ser justificada e razoavel a discriminagao
por ela perpetrada, conhecida como “discriminagao positiva’, que é aquela destinada
a suprir a situagao de desvantagem imposta historicamente a individuos por causa

de sua origem étnica, de sua religido, compleigao fisica, nacionalidade ou género.
2.2 ORIGEM

Como ja mencionado acima, para se efetivar a igualdade nao basta reprimir a
discriminacdo por meio da adogio de uma legislagdo repressiva. E absolutamente
necessario que o individuo excluido seja incluido socialmente.

O surgimento das agdes afirmativas estd plenamente vinculado a essa tentativa
de inclusao social.

Os autores que escrevem sobre o assunto dizem que as agdes afirmativas
surgiram nos Estados Unidos da América, na década de 1960, no governo do
Presidente John E. Kennedy.

Siss demonstra que

(...) seu surgimento é anterior a esse fato “as politicas de a¢do afirmativa surgiram em
1935, no bojo da legislagdo trabalhista (The 1935 National Labor Relations Act). Ela
dispunha que o empregador que discriminasse sindicalistas ou operarios sindicalizados
seriam obrigados a cessar de discrimind-los, além de tomar agdes afirmativas com

vistas a colocar vitimas discriminadas naquelas posi¢des que estariam ocupando
atualmente, caso o ato discriminatério néo tivesse ocorrido. (2003, p. 112)

O primeiro documento de relevo a tratar do estabelecimento da igualdade e
da proibicdo de qualquer forma de discriminagao foi a “Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos”, em 1948, ratificada pelo Brasil no mesmo ano, que determina:

Artigo VII - Todos sdo iguais perante a lei e tém direito, sem qualquer distin¢ao, a igual

protecdo da lei. Todos tém o direito a igual prote¢do contra qualquer discriminagdo
que viole a presente Declaracdo e contra qualquer incitamento a tal discriminagao.
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Artigo XXII - Toda pessoa, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social
e a realizagdo, pelo esforco nacional, pela cooperagdo internacional de acordo com
a organizagdo e recursos de cada Estado, dos direitos econdmicos, sociais e culturais

indispensaveis a sua dignidade e ao livre desenvolvimento da sua personalidade.
Artigo XXIII - 1. Toda pessoa tem direito ao trabalho, a livre escolha de emprego,

a condi¢bes justas e favoraveis de trabalho e a prote¢ao contra o desemprego. 2. Toda
pessoa, sem qualquer distingao, tem direito a igual remuneragdo por igual trabalho. 3.
Toda pessoa que trabalha tem direito a uma remuneragio justa e satisfatoria, que lhe
assegure, assim como a sua familia, uma existéncia compativel com a dignidade humana,
e a que se acrescentarao, se necessario, outros meios de proteco social. 4. [...].

De cunho estritamente liberal, esses, entre outros direitos assegurados a todas
as pessoas, nao tem sido capazes de erradicar a exclusio social, principalmente dos
migrantes refugiados.

Outro diploma bastante importante a tratar da discrimina¢ao foi a Convencao
Internacional sobre a Eliminacao de Todas as Formas de Discriminac¢do. Com efeito,
dispde o documento em seu artigo 2°, que:

Os Estados-partes condenam a discriminagdo racial e comprometem-se a adotar,
por todos os meios apropriados e sem dilagdes, uma politica destinada a eliminar a

discriminagdo racial em todas as suas formas e a encorajar a promogéo de entendimento
entre todas as ragas, e para este fim:

(.

2. Os Estados-partes tomardo, se as circunstincias o exigirem, nos campos social,
econdmico, cultural e outros, medidas especiais e concretas para assegurar, como
convier, o desenvolvimento ou a prote¢do de certos grupos raciais ou de individuos
pertencentes a esses grupos, com o objetivo de garantir-lhes, em condi¢des de
igualdade, o pleno exercicio dos direitos humanos e das liberdades fundamentais. Essas
medidas ndo deverdo, em caso algum, ter a finalidade de manter direitos desiguais ou
distintos para os diversos grupos raciais, depois de alcangados os objetivos, em razdo
dos quais foram tomadas.

Note-se que esse documento aparenta uma maior potencialidade de efetivacéo,
tendo em vista que os Estados-partes comprometem-se a adotar politicas que
encorajam a promocio de entendimento de todas as ragas para fazer valer essas
politicas, tomar medidas especiais e concretas para assegurar a protecdo de certos
grupos raciais ou de individuos pertencentes a esses grupos. No desenvolvimento do
documento, sdo repetidos, quase que em sua totalidade, os direitos assegurados pela
Declarac¢do Universal dos Direitos Humanos, na Convengdo sobre discriminagdes
em emprego e profissao (1952), entre outras.

Da mesma maneira e pelo fato da posigao liberalista da época, esse documento,
assim comoaDeclaragdo Universal, sem diminuiraimportanciadeles,sio meramente
declaratorios e ineficazes para a efetivacao da erradicagdo da desigualdade social,
mas tém importancia crucial no sentido de nortear as politicas publicas adotadas

pelos Estados-partes no cumprimento do objetivo que se propdem. Nessa esteira,
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podemos citar também a “Convengdo sobre a elimina¢ao de todas as formas de
discriminagdo contra a mulher”.

Nota-se que a origem e a evolugdo das agdes afirmativas estdo relacionadas com
o reconhecimento do preconceito e da exclusdo de determinados grupos sociais,
que ndo conseguem atingir, pelos mais variados motivos discutidos neste trabalho,
a efetivagdo da condi¢do de cidaddo. Dai a extrema importancia das Convengoes
e Declaragdes Internacionais acima citadas, vez que reconheceram a desigualdade
e exclusao, chamando o comprometimento dos Estados que as ratificaram, para a
efetiva implementagdo de agdes e politicas voltadas a superagdo de tais situagdes
de desigualdade. A partir dai, cada Estado deve evoluir e desenvolver as politicas
adequadas de acordo com a necessidade e referéncia de cada um.

Na Europa destacam-se as agdes afirmativas de género, objetivando a efetivagao
da igualdade entre homens e mulheres.

Muito embora existam normas de equiparagao entre os sexos desde o advento
do Tratado de Roma em 1957, estas ndo se mostraram suficientes para promover a
igualdade de fato entre os dois sexos.

Atualmente a Unido Européia tem dois objetivos bem definidos: o primeiro é
assegurar a igualdade de oportunidade e de tratamento entre homens e mulheres e
o segundo é o combate a toda e qualquer forma de discriminagao.

A Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Européia, proclamada em 2000,
determina a proibi¢ao de quaisquer formas de discrimina¢ao, inclusive em razao
do sexo, garantindo a igualdade entre mulheres e homens em todos os dominios. A
recente promulgada Constitui¢ao da Unido Européia também inclui entre os valores
da Unido a igualdade entre mulheres e homens.

As normas europeias apresentam-se muito mais claras, coerentes e atualizadas,
visto que adotam mecanismos para nao s6 impedir toda e qualquer forma de
discriminagdo, mas também para a efetiva realizagdo do principio da igualdade,

tanto de oportunidades, como de tratamento.

3 OSEMIGRANTES REFUGIADOS E A NECESSIDADE DE PROTECAO
3.1 OS REFUGIADOS E A PROTEGCAO INTERNACIONAL

A Convengdo da Organizagao das Nagdes Unidas — ONU - de 25 de julho de
1951, define o refugiado como a pessoa que “temendo ser perseguida por motivos

de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se encontra fora
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do pais de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, nao quer
valer-se da prote¢do desse pais”.

O refugiado migra para outros Estados com intuito de preservar sua vida e
condi¢des dignas de sobrevivéncia. O que o motiva, ao contrario dos migrantes
tradicionais, ndo é a busca por melhores condi¢bes econdmicas, mas sim a
preservagao do direito a vida, da seguranca e da liberdade.

Na verdade, os refugiados sdo obrigados a abandonar o seu habitat, deixando
para traz sua moradia, familia e bens na tentativa de salvar a propria vida. Entre
os refugiados temos homens, mulheres e criangas de todas as idades, obrigados a
se deslocar geralmente em virtude de guerras ou conflitos armados, persegui¢des
de origem religiosa e/ou racial. O objetivo ¢ buscar refigio em outros Estados,
buscando a preservacgdo da vida e do direitos humanos.

O problema concernente aos refugiados ¢ antigo e remonta a época de Cristo,
mas foi depois da 22 Guerra Mundial que as migragdes tornaram-se mais constantes
e efetivas.

No ano de 1949 foi criado o Alto Comissariado das Na¢des Unidas para os
Refugiados - ACNUR, que era uma organizagao apolitica, humanitdria e social,
cujo objetivo era conferir a protegdo internacional dos refugiados.

Em 1951 foi aprovada a Convengdo para disciplinar a situagdo juridica dos
refugiados pela Assembleia Geral da ONU, passando a vigorar no ano de 1954.

Verifica-se que a prote¢do dos refugiados ¢ realizada em ambito internacional,
sobretudo pela regulamentagdo da Convengdo da ONU de 1951 sobre o Estatuto dos
Refugiados e pelo Protocolo de 1967, ndo estando, dessa forma, restrita a prote¢ao
realizada de forma individual pelos Estados Internacionais. Trata-se de protecao
internacional dos direitos humanos, fundamentada nos principios basilares, com
objetivo de proteger amplamente as pessoas que foram obrigadas a deslocar-se de
seu habitat para proteger a prépria vida, liberdade e seguranga.

Nesse sentido, dispde o artigo 1° da Convengdo de 1951 da Organizagdo das
Nagdes Unidas, em seus paragrafos: “para fins da presente Convengio, o termo
‘refugiado’ se aplicara a 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 prote¢do desse pais, ou que, se nio
tem nacionalidade e se encontra fora do pais no qual tinha sua residéncia habitual em
consequéncia de tais acontecimentos, ndo pode ou, devido ao referido temor, ndo quer

voltar a ele.
Paragrafo 2°. Para fins da presente Convengao, as palavras “acontecimentos ocorridos
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antes de 1° de janeiro de 1951%, do artigo 1°, segdo A, poderdo ser compreendidos no
sentido de ou

a)”Acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa”

b) “Acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa ou alhures”

Nos termos da Conven¢ao de 1951, os Estados signatarios deverao respeitar
o Estatuto dos Refugiados e internalizar em seus ordenamentos juridicos patrios
as normas de protecdo, com objetivo de acolhimento e prote¢ao, sob pena de
responsabiliza¢ao internacional.

O Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados de 1967 acabou ampliando o
conceito de refugiado para a aplicagdo do sistema de protegdo ndo sé na Europa,
mas no mundo todo.

Na verdade foi em 1966, com a aprovagdo do Protocolo Adicional a Convencao
sobre Refugiados, que houve a supressao da limitagdo temporal da defini¢ao de
refugiado constante originalmente da Convengao de 1951.

As normas internacionais de protecdo aos refugiados estabelecem a proibigao
de devolugdo dos refugiados ao pais de origem ou ao local onde seus direitos basicos,
como a vida, a seguranga e a liberdade, estejam sendo desrespeitados. Referida
proibi¢do consubstancia-se no principio da ndo devolu¢do (principio do non-
refoulement), previsto no artigo 33, nimero 1, da Convengdao da ONU de 1951:“1.
Nenhum dos Estados Contratantes expulsard ou repelira um refugiado, seja de que
maneira for, para as fronteiras dos territorios onde a sua vida ou a sua liberdade
sejam ameagados em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, filiagao em certo
grupo social ou opinides politicas.”

Julian Bertino Moreira observa que:

O regime internacional para refugiados se estruturou a partir do principio da nao-
devolugéo, previsto no artigo 33 da Convengdo de 1951, que proibia os Estados
signatarios de expulsar o refugiado para “as fronteiras dos territorios em que a sua
vida ou a sua liberdade seja ameagada em virtude da sua raca, da sua religido, da
sua nacionalidade, do grupo social a que pertence ou das suas opinides politicas”
(ACNUR: 1996, 74). Portanto, estabelecia-se o dever dos paises apenas de nio

devolver, deixando-se de lado a obrigacdo de receber refugiados, reforcando-se a
logica da soberania estatal. (2010, p. 113)

O recebimento de um refugiado por um Estado Soberano deve perfazer-se
em respeito ao principio da solidariedade. A partir do recebimento do refugiado, o
Estado que o recebeu devera se comprometer com sua inser¢ao no pais, assumindo
os custos decorrentes da entrada, permanéncia, oportunizando, ainda, sobrevivéncia
digna. O Estado devera tomar as providéncias externas e domésticas que devem

perdurar enquanto a protegao se justifique.
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A protecao somente pode cessar nos termos do artigo 1°, paragrafo 3°, da
Convencdo da ONU de 1951.

3.2 APROTECAO NO BRASIL

O Brasil ¢ signatario da Convenc¢ao da Organizagao das Nagdes Unidas - ONU
de 25 de julho de 1951, relativa ao Estatuto dos Refugiados.

Em 1997, em cumprimento as diretrizes da Convengao, foi editada no Brasil a
Lei 9.474 de 22 de julho de 1997 cujo escopo ¢ a protecdo juridica dos refugiados.

Referida lei, em seu artigo 1° reconhece como refugiado os individuos que:
(I) devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raga, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de
nacionalidade e nao possa ou nao queira acolher-se a protecao de tal pais; (II) ndo
tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia habitual,
ndo possa ou ndo queira regressar a ele, em fungao das circunstancias descritas no
item anterior; e que (III) devido a grave e generalizada violagao de direitos humanos,
¢ obrigado a deixar seu pais de nacionalidade para buscar refigio em outro pais.

A definigao constante na lei é bastante abrangente, o que ¢ um avanco, pois
inclui como refugiado os membros da familia do individuo nessa situagao.

Vale evidenciar que o Brasil foi o primeiro pais na América do Sul a fazer a
adesdo ao regime internacional, firmando compromisso de protecao aos refugiados
a partir da Convengdo da ONU de 1951 e do Protocolo Adicional de 1967 sobre o
Estatuto dos Refugiados e a legislar internamente sobre a questao.

A Lein®9.474/1997 editada no Brasil definiu mecanismos para aimplementagao
do Estatuto dos Refugiados de 1951, além de determinar outras providéncias,
implementando, implementado um procedimento especifico em ambito nacional
para o reconhecimento da condi¢gdo de um individuo como refugiado, além de
instituir, no ambito da Administragao Publica Federal, o Comité Nacional para os
Refugiados - CONARE, que ¢ o érgao responsavel pela analise dos casos individuais
de solicitagoes de refugio e pela elaboragdao de politicas publicas que facilitem a
integracao local dos refugiados.

Portanto, em matéria de instrumentos normativos internacionais, o Brasil
aderiu aos seguintes: Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (1948); Conveng¢ao
de Genebra Relativa a Protecdo de Pessoas Civis em Tempos de Guerra (1949);
Protocolo Adicional as Convencoes de Genebra relativas a Protecdo das Vitimas

de Conflitos Armados Internacionais, de 1949 e 1977; Convengao Relativa ao
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Estatuto dos Refugiados. Ratificada pelo Brasil em 1952, foi aprovada pelo Decreto
Legislativo n° 11, de 07.07.60 e, finalmente, promulgada pelo Decreto n° 50.215, de
28.01.61; Pacto Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos (1966); Protocolo
Relativo ao Estatuto dos Refugiados (1967); Convengao contra a Tortura e outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanas ou Degradantes (1984); Convengao sobre
os Direitos da Crianga (1989); Declaracao sobre a Elimina¢do da Violéncia contra
as Mulheres (1993); Manual de Procedimentos e Critérios para se Determinar o
Estado de Refugiado de acordo com a Convengdo de 1951; Protocolo Relativo ao
Estatuto dos Refugiados, de 1967.

Internamento, a Constituigdo Federal de 1988, que se encontra vigente, traz em
seu artigo 5°, paragrafos 2° e 3°, a aplicabilidade e a for¢a normativa dos tratados
internacionais dentro do territorio nacional:

§ 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes

do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte.

§ 3° Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos
votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais.

A Lei n® 9.474, de 22 de julho de 1997, como ja afirmado, definiu mecanismos
para a implementa¢ao do Estatuto dos Refugiados de 1951, determinando outras
providéncias para o cumprimento do seu mister, prevendo os requisitos para o
individuo ser reconhecido como refugiado.

O Brasil é um pais que tradicionalmente recebe e abriga refugiados, pessoas
perseguidas por motivos politicos, raciais e sociais e a Lei 9.474/97 veio regulamentar
a questao, concedendo aos refugiados direitos e deveres especificos, diferenciados
dos direitos conferidos e exigidos dos estrangeiros, disciplinando a entrada, o
pedido de refugio, as proibi¢des ao rechago, a deportagdo e a expulsao e a questao
da extradicao.

A Lei n° 9.474/97 traz os critérios para reconhecimento de uma pessoa como
refugiado, bem como o procedimento para a concessdo da protecao a essas pessoas.

O procedimento no Brasil para o pedido de refigio divide-se em quatro fases: 1)
solicitagao do refugio através da Policia Federal nas fronteiras; 2) analise do pedido
realizada pelas Caritas Arquidiocesanas; 3) decisao proferida pelo Comité Nacional
para Refugiados. Da decisao proferida na fase 3, se esta negar o reconhecimento da
condi¢ao de refugiado, inicia-se a 42 fase, inaugurada pelo recurso cabivel da decisao

negativa do CONARE, cuja competéncia para decisdo é do Ministro da Justica.
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O pedido de refugio inicia-se com um pedido informal do préprio interessado,
para que se reconheca sua situagao de refugiado.

Participam da decisao quatro entidades, quais sejam: o Alto Comissariado
das Nag¢des Unidas para Refugio - ACNUR , o Departamento da Policia Federal,
a Cdritas Arquidiocesana e o Comité Nacional para Refugiados - CONARE. O

Ministro da Justica tem competéncia para decidir em grau de recurso.
3.3 ASITUAGCAO ATUAL DOS REFUGIADOS

Informagdo extraida do Relatério Anual de Tendéncias Globais (“Global
Trends) %, que registra o deslocamento forcado de pessoas pelo mundo, existem
cerca de 65,3 milhdes de pessoas deslocadas por guerras e conflitos até o final de
2015, o que significa um aumento de quase 10% se comparado com o total de 59,5
milhoes registrado em 2014. Em média, segundo informag¢des do ACNUR, hoje sao
24 pessoas deslocadas por minuto.

Ainda segundo estatisticas do ACNUR, do total de 65,3 milhdes, 12,4 milhées
foram deslocados em virtude de conflitos e persegui¢des apenas em 2015.

Tratam-se de pessoas obrigadas a abandonar seus lares e mudar para outros
locais, cruzando as fronteiras para tentar proteger a propria vida.

O ACNUR estima a existéncia de pelo menos 10 milhdes de apatridas até o
final de 2015, embora os dados enviados pelos governos indiquem a presenca de
3,7% em 78 paises.

Os lugares que mais geram as saidas de pessoas com risco de perder a vidae a
liberdade, segundo o relatério “Tendéncias Globais”, sdo a Siria (com 4,9 milhdes de
refugiados), o Afeganistao (com 2,7 milhdes) e a Somalia (com 1,1 milhao).

O relatério ainda aponta que entre os paises receptores, a Turquia é o pais que
mais abriga refugiados — um total de 2,5 milhéoes.

No Brasil, de acordo com o relatério de 2016 do Comité Nacional para os
Refugiados, os pedidos de refgio cresceram 2.868% nos ultimos cinco anos.

O problema ¢ alarmante. As pessoas em situagdo de refigio ndo podem ter
assegurado simplesmente o ingresso no pais que se propde a recebé-los. E necessério
que tais Estados assegurem condi¢des dignas aos refugiados, o que nem sempre
acontece, ficando essas pessoas a margem da sociedade.

Nesse sentido, Pietro Alarcon observa:

2 http://www.acnur.org/portugues/recursos/estatisticas/
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Nem sempre as perspectivas de conseguir uma vida digna no territério de outro Estado
afiguram-se reais. O abandono ¢é relativamente frequente, e as entidades que fornecem
a ajuda humanitaria podem estar, lamentavelmente, muito distantes de atingir metas
significativas nessa empreitada. As consequéncias dessa situagdo se evidenciam
na auséncia das garantias para o desenvolvimento das potencialidades humanas, a
persegui¢do de minorias e as ameagas constantes a pessoas sem albergue, vulneréveis
e presas faceis de exploragdo. (2013, p. 93)

O Estado receptor passa a ter o dever de adotar politicas internas inclusivas, sem
restri¢des, com objetivo de preservar a vida, a paz, a seguranca coletiva e os direitos
humanos de grupos refugiados, assegurando-lhes oportunidades de inclusdo por
meio de a¢des afirmativas.

Embora a Convengao de 1951 determine que se assegure os direitos basicos, a
questdo nao é tao simples. Estados receptores trabalham com a hipdtese de impedir
a concorréncia entre os refugiados e os “nacionais”.

Nesse aspecto, bem observa Alarcon

No campo da responsabilidade estatal, a via do amparo aos refugiados e migrantes em
geral da um passo atras quando a Unido Europeia e os Estados Unidos, em fungéo das
varidveis econdmicas, de seu mercado interno de trabalho e seu interesse nacional,
criam legislagdes restritivas a livre circulagao de pessoas. Apesar das razdes arguidas
sobre uma prerrogativa estatal ilimitada para legislar sobre o ponto, essas colocagdes
podem cair se consideramos que esses paises obtiveram beneficios enormes com o uso
de mao de obra de migrantes, a custos irrisorios. A questdo migratdria foi utilizada
como mecanismo de crescimento econdmico, para logo promover-se o descarte de

seres humanos que deixam de ser de presenca valiosa no territério do Estado, que
finalmente os rejeita. (2013, p. 97)

O fato é que tendo recebido os refugiados, o Estado parte tem a obrigacao de
inclui-los no periodo da permanéncia, dando-lhes oportunidades para fixarem
residéncia e obterem formas de manutencao propria, de modo que respeitem os
direitos humanos, concedendo-lhe oportunidade de viverem de forma digna.

Para tanto, em ambito interno, os Estados devem criar mecanismos para a
inclusdo e concessdo de oportunidades, com objetivo de resgatar a dignidade dos
refugiados, o que deve ser feito por meio das agdes afirmativas, que sdo politicas
publicas destinada a inser¢do social das pessoas socialmente excluidas.

Nao se trata apenas de receber o refugiado, mas sim da necessidade de resgatar

sua dignidade para a vida.

1061 Revista JurisFIB |ISSN 2236-4498 | Volume VIl | Ano VIl | Dezembro 2016 | Bauru - SP



Acoes afirmativas para inclusdo de emigrantes no mercado de trabalho

4 AS ACOES AFIRMATIVAS COMO FORMA DE PROTECAO DOS
REFUGIADOS

As agdes afirmativas sdo instrumentos utilizados na tentativa de erradicar a
discriminagdo em relagdo a determinados grupos, conferindo-lhes igualdade de
oportunidades e, consequentemente, a efetivagdo dos direitos humanos.

Tratam-se de um conjunto de politicas publicas e privadas cujo objetivo é o
combate a discriminagdo racial, de género, de origem, bem como para corrigir
ou mitigar os efeitos presentes da discriminagdo praticada no passado, tendo por
objetivo a concretizagdo do ideal de efetiva igualdade de acesso a bens fundamentais
como a educagdo, emprego e dignidade humana.

Assim, sao as agdes afirmativas importante meio para o resgate dos direitos
humanos dos refugiados, incluindo-os socialmente no pais receptor e garantindo-
lhes oportunidade de viver dignamente.

As agoes afirmativas nesse caso devem ser institucionais, por meio de politicas
publicas, incluindo a regulamentagdo da documentagdo do refugiado, necessaria
a obtenc¢do dos direitos basicos no territério receptor, a criagao de empregos, a
oportunizagdo para formagao escolar e a inclusao social como membro da sociedade
em que se encontra inserido.

O Estado receptor devera implementar um sistema nacional para acolhimento
dos refugiados, com objetivo de estruturar politicas inclusivas, medidas humanitarias
de resgate da dignidade humana, politicas para a efetiva integragdo social, criando,
ainda, drgaos publicos destinados a assisténcia e prote¢do dos refugiados.

O Estado ainda deve ter um programa humanitario de concessao de vistos
para os refugiados, estimulando rotas seguras para ingresso nos Estados receptores,
facilitar a regularizagao migratoria, implantar centros de acolhimento aos refugiados
até a estabilizagdo destes em territdrio nacional, programa de concessdao de moradias
e empregos, entre outras politicas.

O fundamento das politicas afirmativas ¢ o Principio da Dignidade Humana.
Deve haver por parte do Estado receptor compromisso efetivo com a vida digna e a
liberdade das pessoas em situacdo de refugio.

Vale ressaltar que a Declaragao Universal ao tratar da protegdo, se refere a
toda pessoa, o que implica um exercicio de nao distingdo por parte dos Estados
receptores.

Trata-se de dever humanitario, que se sobrepde, inclusive a soberania. O direito

ao refugio e a vida digna passam a ter status de direito fundamental.
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Nesse sentido, sdo necessarias a¢des institucionais externas efetivas, orientadas
pelos principios constitucionais, especialmente o principio da dignidade humana,
e, na ordem interna, é imperiosa a elaboragdo e efetivagdo de politicas publicas
de acolhimento e inser¢do do refugiado como cidadao, garantindo-lhe, além de
liberdade e seguranca, a oportunidade de emprego digno, com todas as garantias
constitucionais aplicaveis aos trabalhadores nacionais.

A inclusdo no Estado receptor deverd equiparar o refugiado a um cidadao
nacional, com todos os direitos e obrigag¢oes.

A cidadania deve representar um status, apresentando-se simultaneamente
como objeto e como direito fundamental das pessoas.

O exercicio da cidadania é a forma de fazer valer os direitos garantidos e exigir
sua observancia, zelando para que nao sejam desrespeitados.

Siss aponta que:

A teoria constitucional moderna conceitua o cidaddo como aquele que possui lagos ou
vinculos juridicos com o Estado. Ele é, portanto, um portador de direitos e deveres,
que sdo estabelecidos, quase sempre, pelas Constitui¢des ou por outro aparato legal.
Em tese, os cidadaos sdo livres e iguais em direitos perante a lei (...). A ideia de
cidadania aparece aqui relacionada aos direitos e deveres que a constituem, com os
cidaddos sendo tutelados pelo Estado. (...). Marshall (1950) ao estratificar o conceito de
cidadania em direitos civis, politicos e sociais — aos quais me referi aqui anteriormente
— estabelece também que o cidaddo pleno seria aquele que possuisse a titularidade
desses trés direitos. Quem possuisse apenas um ou dois desses direitos seria cidaddo

incompleto. Ja os que ndo possuissem quaisquer desses direitos seriam considerados
nao cidaddos. (2003, p. 67)

A cidadania devera incorporar trés tipos de direitos: o civil, que é composto
dos direitos necessarios a liberdade individual (liberdade, igualdade, locomogao
e justica); o politico, que se consubstancia na participa¢ao politica em todos os
niveis; o social, que se traduz no direito de viver dignamente, por meio do acesso
ao patrimonio social, ligado ao consumo, ao lazer, as condigdes e leis do trabalho, a
moradia, educagdo, saide, aposentadoria, entre outros.

Na pratica, o exercicio dos direitos, que da a pessoa a condi¢do de cidadao, no
aspecto social é negado as pessoas em condi¢ao de refugio.

E por esse motivo, entre outros, que ndo se admite que a cidadania encerre-
se apenas em dimensdes da liberdade individual e participacao politica; cidadao é
aquele que pode efetivamente realizar, em igualdade de condi¢des e oportunidades,
os direitos civis, sociais e coletivos.

E € por tudo isso que as pessoas ndo reconhecidas como cidadas constituem

um grupo extremamente vulneravel, vez que nao estdo incluidas socialmente e nem
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juridicamente, mesmo porque nao dispéem de mecanismos de acelera¢do positiva
suficientes.

Todas as sociedades tém o dever de proporcionar abertura para a efetivacdo
dos direitos fundamentais previstos constitucionalmente, proporcionando a seus
membros e ndo membros, a efetivagdo, no minimo, da igualdade material.

De fato, cabe ao Estado um importante papel na inclusao dos excluidos. Nao
basta a proibi¢ao da exclusdo e nem deixar de discriminar, pois a promog¢ao da
igualdade esta diretamente ligada a criagdo de normas que possibilitem aos grupos
marginalizados sua inclusdo no contexto social do pais, por meio da participagao
em instituigdes publicas ou privadas, a fim de garantir a verdadeira e completa
implementagdo do direito a igualdade.

E imprescindivel, portanto, nio sé a promogio da igualdade, mas sua real
efetivacdo, proporcionando-se aos refugiados excluidos formas concretas de

tornarem-se verdadeiros cidadaos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

As situagoes de exclusdo dos refugiados nos mais diversos aspectos mostra-se
patente. As dificuldades de permanéncia nos Estados receptores sdo inimeras e vao
desde a dificuldade na regulariza¢ao dos documentos até a formalizagao de relagoes
empregaticias.

Para corrigir as distor¢des que geram a exclusao social dos refugiados, faz-
se necessaria a adogao de politicas publicas institucionais por parte dos Estados
receptores com objetivo de assegurar a vida digna aos refugiados, garantindo-lhes
oportunidade de trabalho formal, remuneragdo condizente com o trabalho exercido,
acesso ao idioma, seguranca, liberdade, moradia, entre outros beneficios estendidos
ao cidadao nacional.

Os refugiados ndo podem ficar adstritos a guetos sem a assisténcia do Estado.

Cabe aos Estados receptores cumprir as normas internacionais e nacionais de
protecdo, efetivando a dignidade humana.

Nido se pode mais admitir a interpretagdo dos mecanismos normativos de
protecdo aos refugiados de maneira restritiva e formalista.

Deve-se buscar, por meio das agdes afirmativas, a realizagdo dos direitos
fundamentais, especialmente a igualdade de oportunidades e a justica social.

Paraa consecugdo dejustica social é necessaria a realizagdo material do principio

daigualdade. Essa consecugao nao implica somente em nao aceitar as desigualdades
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e discriminagdes, mas sim em dar oportunidades as pessoas que se encontram em
desvantagem no acesso de bens e servigos considerados essenciais, pois a simples
declaragao do direito a dignidade pode significar pouco, especialmente no campo
da redistribuigao.

Para a efetivagdo do principio da dignidade humana, é necessario definir
mecanismos e politicas para que os refugiados tenham acesso as reais oportunidades
de desenvolvimento.

No Brasil, a Constituicao Federal permite como mecanismo de oportunizagio
e acesso a adogdo de politicas publicas e privadas. Alids, ndo s6 permite, como
determina, pois como ja dito, constituem-se objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil a erradicagdo da pobreza, da marginalizacao e a redugdo das
desigualdades sociais e regionais; a promogao do bem estar de todos, sem quaisquer
preconceitos; a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria.

A finalidade das politicas publicas de agdes afirmativas é restabelecer grupos
que se encontram desfavorecidos, em situa¢do de desigualdade e exclusdo social,
independentemente do motivo que os colocaram nessa situagao.

Ressalta-se, mais uma vez, que tais politicas afirmativas de direitos ndo podem,
em hipdtese alguma, estarem adstritas a atitudes que se limitam a erradicagao
da discrimina¢ao, até mesmo porque, tais politicas sdo absolutamente incapazes
de afirmar e confirmar direitos e possibilitar a consecu¢ao de vivéncia digna aos
refugiados.

Nesse sentido, torna-se necessario considerar nao so6 os aspectos faticos e
econdmicos, mas também o comportamento resultante da convivéncia humana,
como ¢ o caso da discriminagdo, pois impedir a desigualdade nado é efetivar a
igualdade.

A oportuniza¢ao a bens e servi¢os considerados essenciais compreende, entre
outros fatores, a garantia da efetividade dos direitos fundamentais previstos no
artigo 5° e também dos direitos sociais, como previsto nos artigos 6° e 7°, todos da
Constitui¢ao Federal do Brasil.

Portanto, ndo ha como se conceber o Estado Democratico de Direito sem
a realizacdo de direitos. Isso exige do Estado um “fazer”, uma atuagdo positiva
objetivando a consecugdo da igualdade de oportunidades.

O Estado devera exercer fungdo transformadora da sociedade ao impor
mudancgas sociais e democraticas, garantindo a sobrevivéncia de valores socialmente
aceitos e previstos constitucionalmente.

Conclui-se a partir desta pesquisa que ndo restam davidas que o exercicio da
cidadania pressupde o acesso a oportunidades para a efetivacdo de direitos por
todos os membros de uma sociedade, incluindo os refugiados recebidos pelo pais.
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