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Este trabalho analisa a evolugao histérica e a securitizacao do tema da
protecao internacional dos refugiados nos casos brasileiro e japonés, apresenta
a Convengao de 1951 e o Protocolo de 1967 como os instrumentos mais
importantes da temética e a fungao do Alto Comissariado das Nagoes Unidas
de Refugiados (ACNUR), além de estudar comparativamente as politicas
brasileira e japonesa de protegdo aos refugiados, destacando as principais
caracteristicas ao aplicar os ordenamentos juridicos brasileiro e japonés. Para
compreensdo e andlise que este trabalho exige, fez-se um levantamento de
dados por meio de pesquisa bibliografica, artigos, documentos, tratados
internacionais e leis nacionais do Brasil e do Japao. Como conclusao,
a diplomacia brasileira tem demonstrado solidariedade com o aspecto
humanitdrio, no entanto, a diplomacia japonesa ainda carece de mecanismos
que separem mais claramente a sua politica migratéria da sua politica de
protegao aos refugiados.
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“A esséncia dos Direitos Humanos é o direito a ter direitos” (Hannah Arendt)

Introducao

A criacdo de organizagdes internacionais para solucionar crises
humanitérias foi uma das consequéncias dos grandes esforgos adotados
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pelo sistema internacional, primeiramente, no ambito da Liga das Nagoes
e, posteriormente, no ambito da Organizagao das Nagoes Unidas (ONU),
como a criagao da agéncia especializada do Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para Refugiados (ACNUR), em 1950, para oferecer protecao
internacional aos refugiados que se encontravam em regides variadas.

Este artigo debate a importancia da participacdo dos Estados
para providenciar a protegao aos refugiados no nivel nacional, por meio
da incorporagao dos instrumentos internacionais. Assim, pretende-
se contribuir para a ampliagdo da andlise das relagoes internacionais,
principalmente para a andlise das politicas brasileira e japonesa diante da
temdtica onde se encontra a limitagao de recursos materiais para realizagao
de andlise no ambito académico brasileiro.

1. A politica contemporanea brasileira de protecao aos refugiados

O Brasil, Estado membro da Liga das Nagbdes, deixou de participar
dessa organizagcdo em meados de 1920, sendo, automaticamente, excluido
do inicio do movimento internacional de protecdo internacional de
refugiados, vitimas dos acontecimentos ocorridos durante as duas guerras
mundiais do século XX.

Nos anos 50, ao fim da Segunda Guerra mundial, vérios grupos de
refugiados, a maioria proveniente da Europa Ocidental, foram reassentados
no Brasil e receberam o status de imigrante comum. O Brasil, até entao,
seguiu os principios da sua politica migratéria de receber os individuos que
desejavam uma nova tentativa de vida no pais, sem aderir a uma convencao
aplicavel aos refugiados naquele momento. Porém, uma grande mudanca
ocorre no ambito politico brasileiro a respeito da protecao de refugiados:
em 1960, o Brasil adotou e ratificou a Convencao de 1951, e, em 1972,
o Protocolo de 1967.2

A Convencao Relativa ao Estatuto dos Refugiados (Convencao de
1951) define universalmente a condicao de refugiado, propondo seus
direitos e deveres e as regras. O primeiro artigo da Convencao de 1951
considera refugiado aquele:

Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 12 de janeiro
de 1951 e temendo ser perseguido por motivo de raga, religiao, nacionalidade,
grupo social ou opinides politicas, se encontra fora do seu pais de sua
nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, nao quer valer-se

"FISCHEL DE ANDRADE, José. H.; MARCOLINI, Adriana. “A politica brasileira de protecéo e de reas-
sentamento de refugiados: breves comentérios sobre suas principais caracteristicas”.
2 Ibidem.
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da protegao desse pais, ou que, se nao tem nacionalidade e se encontra fora
do seu pafs no qual tinha sua residéncia habitual em consequéncia de tais
acontecimentos, nao pode ou, devido ao referido temor, nao quer voltar a ele.

Observa-se que na Convengao de 1951, a definicao de refugiados
possufa limitacao geogréfica, ainda no primeiro artigo:

Para os fins da presente Convengao, as palavras “acontecimentos ocorridos
antes de 1° de janeiro de 1951”, do artigo 1° segdo A poderdo ser
compreendidas 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”

Assim, apenas os refugiados provenientes da Europa tinham o
direito de obter protecao no territério brasileiro. Aos refugiados nao-
europeus, o Brasil havia preferido conceder a condigao juridica de asilo,
objeto de uma consolidada prética consuetudinaria latino-americana e de
varios tratados regionais.’

Posteriormente, o Protocolo de 1967 quebrou a barreira de
limitagao tempordria e geografica. Porém, o Brasil vivia em um contexto
interno dificil e, a0 mesmo tempo, contraditério dos movimentos da
protecao dos refugiados. O atraso de desenvolvimento em geral causou
varios problemas econdmicos e sociais no Brasil e na América Latina em
geral. Isso intensificou os movimentos de esquerda na América Latina,
incluindo o Brasil que passou por um periodo rigido de governo ditatorial.
Entretanto, essa preferéncia do governo brasileiro de conceder o estatuto
de asilo, e ndo refugiado, para os perseguidos nao-europeus, apresenta
contradicao.

Assim, Fischel de Andrade e Marcolini explicam: “[...] o Governo
brasileiro, ndo desejoso de ter em seus territérios latino-americanos com a
mesma coloragao politica daqueles que ele mesmo perseguia, optou por
reassentar todos os que aqui chegassem em busca de protecao”.

De acordo com Jubilut’, o estabelecimento de um escritério do
ACNUR - Alto Comissariado das Nagoes Unidas para Refugiados, em
1977, no Rio de Janeiro, teve o objetivo de tratar do reassentamento
desses refugiados latino-americanos que chegavam ao Brasil. Cerca de
20 mil refugiados latino-americanos (chilenos, bolivianos, argentinos e

*Ibidem.

*Ibidem, p. 168.

5JUBILUT, Liliana Lira. O Direito internacional dos refugiados e sua aplicacao no ordenamento juridico
brasileiro.
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uruguaios), gerados pelas perseguicoes aos opositores dos novos regimes,
chegavam ao Brasil, recebiam apenas um simples visto de turista e eram
reassentados na Europa, Canadd, Nova Zeldndia e Austrdlia.

A transferéncia do escritério do ACNUR do Rio de Janeiro para
Brasilia, em 1989, possibilitou o estreitamento da relagao entre este 6rgao
subsidiario da ONU e o governo brasileiro. Nos anos 90, observa-se
grande esforgo do governo brasileiro em estabelecer um procedimento e
uma divisao de responsabilidades relativas ao processo de solicitacao de
refgio.®

No cendrio internacional, a situacdo mudou consideravelmente
com a retomada da guerra civil em Angola, no final de 1992. Cerca de
1200 angolanos fugiram para o Brasil, ndao devido ao grande temor de
perseguicao individual, mas das consequéncias dos conflitos e da violéncia
generalizada. O motivo de migragao forgada, portanto, nao se adequa
na definicao feita pela Convengao de 1951. Porém, o governo brasileiro
aplicou uma definigdo mais ampla, inspirada pela Declaracao de Cartagena
de 1984, o instrumento regional que ampliou o conceito de refugiado,
refletindo as realidades regionais. Dessa forma, os solicitantes angolanos
foram reconhecidos como refugiados no territério brasileiro, gozando dos
mesmos direitos garantidos na Convengao de 1951.7

Promover a defesa dos direitos humanos no Brasil era um grande
esforgo nos anos 90 e o presidente Fernando Henrique Cardoso enviou
um projeto de lei sobre refugiados, acompanhando o Plano Nacional de
Direitos Humanos. Este projeto, elaborado com colaboragao técnica do
ACNUR, ap6s a sua aprovacao, foi transformado na Lei 9.474 de 1997,
que define o estatuto dos refugiados no Brasil, sendo a primeira legislacao
abrangente que trata deste tema.?

A definicao de refligio na Lei 9.474/97 merece uma grande atengao.
No seu Artigo primeiro reconhece como refugiado todo individuo que,

| — devido a fundados temores de perseguigdo 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 pafs;
Il — ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde ates teve sua
residéncia habitual, ndo possa ou ndo queira regressar a ele, em funcao das
circunstancias descritas no inciso anterior;

Il - devido a grave e generalizada violagao de direitos humanos, e obrigado
a deixar seu pafs de nacionalidade para buscar refligio em outro pais.

®FISCHEL DE ANDRADE, José. H.; MARCOLINI, Adriana, op. cit.
7 Ibidem.
8 Ibidem.
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Observa-se que, além de abranger os principios previstos pela
Convencao de 1951 e pelo Protocolo de 1967 da ONU, hd incorporagao
de uma definicdlo mais ampla e contemporanea. A ampliacdo deste
conceito e a sua aplicagdo de grave e generalizada violagdo de direitos
humanos nasceu a partir de uma realidade especifica do continente
africano e latino-americano, de principios da normativa da Declaragao de
Cartagena de 1984.

Isso demonstra que as realidades regionais foram refletidas na
formacao da definigdo do conceito de refugiado, criando um cendrio em
que todas as circunstancias sao avaliadas na identificagdo da necessidade
de concessao da protecgao internacional de refugiados.

Outro fator importante para esta andlise é a criagdo de um 6rgao
legal competente, o CONARE, no ambito do Ministério da Justica. O artigo
12 da Lei 9.474/97 define a competéncia do CONARE como,

Art. 12. - Compete ao CONARE, em consondncia com a Convengao sobre
o Estatuto dos Refugiados de 1951, com o Protocolo sobre o Estatuto dos
Refugiados de 1967 e com as demais fontes de direito internacional dos
refugiados:

| — analisar o pedido e declarar o reconhecimento, em primeiro instancia,
da condigao de refugiado;

Il - decidir a cessacao, em primeira instancia, ex officio ou mediante
requerimento das autoridades competentes, da condigao de refugiado;

IIl - determinar a perda, em primeira instancia, da condigao refugiado;

IV — orientar e coordenar as agbes necessarias a eficacia da protegao,
assisténcia e apoio juridica aos refugiados;

V — aprovar instrugbes normativas esclarecedoras a execugao desta Lei.

Nota-se, claramente, que o processo de elegibilidade é de
responsabilidade total das autoridades nacionais do Brasil. Isso significa
que o governo utiliza sua prépria legislagao e seu questionario para decidir
sobre uma solicitagao de refdgio.

Quanto a estrutura e ao funcionamento do CONARE, o artigo 142
da Lei 9.474/97 define o que segue:

Art. 14. O CONARE sera constituido por:

| — um representante do Ministério da Justica, que o presidira;

Il — um representante do Ministério das Relagoes Exteriores;

Il — um representante do Ministério do Trabalho;

IV — um representante do Ministério da Sadde;

V — um representante do Ministério da Educagao e do Esporte;

VI — um representante do Departamento de Policia Federal;

VIl — um representante de organizagdo nao-governamental, que se dedique
a atividades de assisténcia e protecdo de refugiados no Pas.
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§12 O Alto Comissario das Nagoes Unidas para Refugiados — ACNUR serd
sempre membro convidado para as reunides do CONARE, com direito a
v0z, sem voto.

O CONARE, mesmo criado no ambito de Ministério da Justica,
conta com a presenga dos outros ministérios que irdo contribuir na tomada
de decisdo. Nao apenas presengas ministeriais, mas também a presenca
da Policia Federal, com competéncia no controle do fluxo migratério do
territério brasileiro, e de organizagbes nao-governamentais com papel
fundamental e importante na realizagao dos trabalhos solidarios na
protecao do refugiado. O ACNUR tem direito a voz, porém sem voto.
Isso significa que o ACNUR pode ajudar e contribuir nas opinides, porém
a competéncia de conceder ou nao reflgio é responsabilidade total do
governo brasileiro.

Nesse sentido, o grande esforco de ampliacdo do conceito de
reflgio e a criacdo de um 6rgao legal competente, composto nao apenas
por representantes ministeriais, mas também pela sociedade civil, sao
fatores que destacam a lei brasileira como soliddria no tema de protecao
de refugiados.

O Brasil é grande receptor, porém, ele nunca foi grande contribuinte
financeiro no ambito do ACNUR. Apesar das dificuldades econdmicas,
o Brasil tem capacidade de receber e oferecer oportunidades aqueles
que desejam permanecer neste pais — incluindo solicitantes de reftgio.
A sociedade brasileira multiétnica é o resultado de uma combinagao de
pessoas com diferentes ascendéncias nacionais, o que demonstra uma
postura aberta e receptora em relagao a chegada de refugiados e imigrantes
em geral.?

Fischel de Andrade e Marcolini analisam os fatores determinadores
que motivaram a atuacdo ativa do governo brasileiro na protecao de
refugiados, como:

As inovagdes constitucionais, a necessidade de o Estado brasileiro reorganizar
sua agenda externa, o objetivo de compor uma imagem mais positiva no
contexto internacional e o aceite do Brasil para com a idéia contemporanea
de globalizagdo dos direitos humanos facilitaram a inser¢ao da questao dos
refugiados na agenda nacional.'

A atuacao ativa do Brasil na protegao de refugiados nao teria sido
possivel se o contexto interno e externo nao permitisse. A necessidade de

? Ibidem.
"0 lbidem, p. 172.
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protecdo aos refugiados na sociedade brasileira ocorreu num momento
oportuno, pela facilidade da inser¢ao do tema na agenda nacional.

Cada Estado tem suas perspectivas e interesses diante do tema do
refagio que sao refletidos na formagao da sua politica interna e, nesse
sentido, é de suma importancia realizar um estudo comparativo a fim de
analisar os beneficios e as dificuldades de pratica-los. Isso mostra outro
angulo, possibilitando a incorporagao das boas praticas politicas praticadas
em outro pais.

Este estudo comparativo com o Japao justifica-se pela relevancia
do debate em torno das transformagdes e importancia da participagao dos
Estados como ator principal do sistema internacional para providenciar a
protecdo aos refugiados no nivel nacional, incorporando os instrumentos
internacionais, e possibilitar o estabelecimento de um sistema nacional
eficiente que dé condigoes de uma vida digna aos refugiados.

2. A politica contemporanea japonesa de protecao aos refugiados

Pelo contexto histérico, observa-se que a histéria da politica
internacional no Japao é bem recente, devido a sua abertura politica
iniciada no século XIX. Assim, a auséncia de relagdes com outros paises
explica a sua politica de imigragao restrita.

A postura japonesa diante dos refugiados russos, vitimas da
Revolugao Russa de 1917, representa um exemplo importante para
caracterizar a politica japonesa de protecao de refugiados como politica
imperialista. Sua acao era o resultado de seu objetivo politico de expandir
e manter os seus interesses imperialistas. Claramente, indica-se que nada
era de preocupagao humanitéria ou protecao de direitos humanos de
refugiados em geral."

Além da proximidade geogréfica entre Japao e Rissia, o contato
do Japao com refugiados russos se deu na ocasido do envio das tropas
japonesas para Sibéria para dar suporte aos anti-revoluciondrios. No
registro oficial de imigragao de 1917, constavam 439 residentes russos no
Japao, aumentando para 818 no ano de 1924 quando as tropas japonesas
foram retiradas da Sibéria. Isso pode indicar que os russos que deixaram
o seu pais de origem vieram para o Japao e permaneceram. Porém, em
1923, o Japao, como membro da Liga das Nagbes, recebeu pedido de
Fridtjof Nansen, o Alto Comissario para os refugiados, para oferecer o
reassentamento dos refugiados russos no Japao.'

""MUKAE, Ryuiji. Japan s refugee policy: to be of the world.
2 bidem.
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A resposta japonesa diante do pedido de reassentamento foi a
seguinte:

Estamos fazendo a nossa maior ajuda a esses refugiados a partir de um ponto
de vista humanitario, mas estamos sobrecarregados com o custo financeiro
disto no longo prazo [...] somos de opinido que, devido a diferentes costumes
e linguagem, o nosso pafs é o lugar mais inapropriado para os refugiados no
longo prazo."

Essa postura do governo japonés de recusar a receber o
reassentamento de refugiados russos, devido as diferencas culturais e
linguisticas, mostra claramente a auséncia de interesse em compartilhar as
responsabilidades da agenda do sistema internacional na década de 1920,
além de ser contrario aos movimentos internacionais de tentar buscar uma
solucdo duradoura para a questao dos refugiados.

Na Segunda Guerra Mundial (1938-1945), nota-se a intencao
japonesa de criacdo de um novo ordenamento nao-ocidental em toda
a regido da Asia e, ao fim da guerra, o Japao ficou sob ocupagio dos
vencedores da guerra, principalmente dos Estados Unidos.™

Essa existéncia de outro pais no seu territério nacional, controlando
asdiretrizes de suas politicas interna e externa, traz implicagoes significativas
para sua politica de protegao aos refugiados. A ocupagao do Japao pelos
Estados Unidos durante sete anos (1945-1952) caracteriza muitas politicas
japonesas, incluindo a sua postura diante da questdo de refugiados, que
passam a ser influenciadas pelas pressoes externas, particularmente dos
Estados Unidos.

O evento politico mais significativo no periodo pés-guerra é
a implementacao da nova Constituicdo do Japao, em 1947, que foi
supervisionada pelos Estados Unidos.

A caracteristica principal da Constituicao de 1947 é a proibicao
do governo japonés de possuir forcas militares. Nota-se a preocupagao
do governo japonés com a seguranga nacional. Assim, a auséncia de forca
militar nacional levou o Japao a assinar o Tratado de Cooperacao Militar
com os Estados Unidos, deixando o Japao sob protecdao militar norte-
americana e permitindo a instalacao das bases militares norte-americanos
em territério nacional.’

3 SEKI, apud MUKAE, op. cit., p. 71 (tradugao nossa).
* KODANSHA INTERNATIONAL. Japan: profile of a nation.
> Ibidem.
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O Tratado de Paz de Sao Francisco, assinado em 1952, permitiu a
reinser¢ao do Japao como Estado independente na sociedade internacional,
livrando-o da ocupacao norte-americana.

Todavia, a politica japonesa de protegao de refugiados, no periodo
de 1952, quando o pais ganhou a independéncia politica, e até meados
dos anos 1970, quando os refugiados indochineses comegaram a chegar
a costa japonesa como boat people'®, pode ser caracterizada como uma
politica isolacionista: ndo apenas a politica direcionada aos refugiados,
mas a politica externa em geral."”

Mukae caracteriza a politica externa do Japao desse periodo como:

Em geral, a policia externa do Japao nesse periodo foi ancorada na estratégia
nacional de concentragdo na busca de uma maior prosperidade econdmica,
enquanto aderindo firmemente ao isolacionismo diplomatico que foi tornado
possivel pela alianga politica e militar do Japao com subordinagao aos Estados
Unidos."®

O Japdo vivia em um contexto interno de concentracdo na
reconstrucao do pais como grande poténcia econdmica. Nesse sentido, a
politica externa nao é priorizada e tem-se uma diplomacia isolacionista,
possibilitada pela alianga politico-militar com os Estados Unidos.

J& que ndo havia grande fluxo de refugiados na regiao, o Japao
nao viu nenhuma necessidade de participar do regime internacional de
protecao de refugiados, até que a situagao politica é alterada no Vietna,
com a derrota americana na guerra de 1972. Os Estados Unidos nao
conseguiram romper os avangos comunistas no Vietna e, logo ap6s, Laos e
Camboja também se tornaram paises com regimes comunistas.

Com o fim do regime comunista na Indochina, em 1975, os
Estados Unidos diminuiram a sua presenga militar no continente asiatico.
A auséncia norte-americana na Asia parecia, para o governo japonés, uma
6tima oportunidade de expandir a sua influéncia politico-econémica na
regiao.

Porém, refugiados indochineses que foram salvos no mar recebiam
simplesmente uma permissao especial de entrada e permanéncia de
apenas 30 dias.?°

Em 1978, o nimero dos refugiados indochineses que tiveram que
deixar o seu pafs de origem alcancou 1.330.000: 780.000 do Vietna,

16 Pessoas que saitam do pafs sem passar pelos procedimentos legais e fugiram de barcos.
" MUKAE, Ryuiji, op. cit.

'8 Ibidem, p. 98.

" Ibidem.

2 bidem.

Rev. Inter. Mob. Hum., Brasilia, Ano XVIII, N2 35, p. 211-229, jul./dez. 2010 219



As politicas contemporaneas aplicadas no Brasil e no Japao sobre o estatuto de refugiados

330.000 de Laos e 220.000 de Camboja. No ambito internacional, essa
crise humanitaria levou a varias conferéncias, com vistas a diminuicao
da tensdao e a busca de uma solugdo. A postura japonesa era clara: o
reassentamento no Japao estava fora de discussao.?'

A razdo de ndo aceitacdo do reassentamento no Japao foi que,

[...] O Japao teria “condicOes sociais especiais” que dificultariam a
integragao dos refugiados e (para compensar isso) o pafs empreende grandes
contribuigdes financeiras para a ONU. Essas condigoes especiais sao: a) o
excesso de populagao, b) a barreira da lingua e, ) uma sociedade monoétnica
que resultou na falta de experiéncia por parte dos japoneses em lidar com
outros grupos étnicos.??

As condigbes especiais da sociedade japonesa monoétnica e a falta
de experiéncia de lidar com outro grupos étnicos justificam o ato de nao
aceitar o reassentamento de refugiados indochineses.

O significado de assistir os refugiados, de acordo com o Ministério
de Negbcios Estrangeiros do Japao foi o seguinte,

[...] Do ponto de vista da seguranca humana, Japao considera a ajuda
humanitaria para os refugiados e deslocados internos como um pilar
importante da sua contribuicdo internacional. Neste contexto, o Japao
providencia um suporte ativo para as organizagoes internacionais, tais como
ACNUR [...] mantendo a colaboragao forte com as organizagdes internacionais
competentes [...].>*

Sua razao para nao conceder o reassentamento no Japao, devido
as condigoes especiais que a sociedade japonesa vive, ndo satisfez, mas
justificou a sua postura. O outro argumento, segundo o qual seria grande
contribuinte financeiro no ambito da ONU?**, também nao justifica a sua
postura inadequada, pois a sociedade internacional esperava uma acao
soliddria do Japdo sobre o tema. J4 que estava causando instabilidade
naquela regido, o Japao como um pais estabilizado e economicamente
favorecido teria condigdes de oferecer protecao para estes refugiados.

As criticas da sociedade internacional, a pressao externa dos Estados
Unidos e o desejo do governo japonés de querer manter a sua alianca
politica com os Estados Unidos levaram o Japao a tomar a decisdo de
aceitar o reassentamento dos refugiados vietnamitas no Japao em 1978.%

2 bidem.

2 [bidem, p. 109 (traducao nossa).

ZTHE MINISTRY OF FOREIGN AFFAIRS. Foreign Policy for Refugee Issue.

24 Os grandes contribuintes financeiros do ACNUR sao os Estados Unidos, a Comissao Européia e o
Japao, que representam 47% dos fundos doados do ano de 2008 (Fonte ACNUR).

» |bidem.
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A condicao de reassentamento estava muito longe de ser um ato
soliddrio, j& que a iniciativa ndo foi do préprio governo, mas essa concessao
de reassentamento foi uma grande mudanca na histéria de protegao de
refugiados no Japao.

Um total de 10.941 refugiados vietnamitas foi reassentado no
Japao de 1978 até 2002. Esse nimero inclui os individuos que foram para
o Japao posteriormente por solicitagdo de reagrupamento familiar.?® A
politica japonesa de protecao de refugiados foi formada eventualmente,
ao responder a crise humanitdria dos refugiados vietnamitas.

Nesse contexto politico, a postura japonesa de conceder o
reassentamento aos refugiados vietnamitas providenciou uma justificativa
valida para o governo japonés tomar parte do regime internacional de
protecao de refugiados e adotar a Convencao de 1951 e o Protocolo de
1967 da ONU, ambos em 1981.

A decisdao do governo japonés, em 1981, de adotar os instrumentos
mais importantes de protecao internacional de refugiados significa o
comprometimento de compartilhar as responsabilidades para buscar uma
solugao duradoura sobre o tema. Mas, mesmo adotando os instrumentos
internacionais, o seu principio politico era de manter a sua tradicional
politica isolacionista.

Mukae descreve as intengdes politicas que levaram o governo
japonés a entrar no regime internacional de protegao de refugiados:

[...] isso (a adesdo do Japao para os tratados da ONU para refugiados) satisfazia
uma qualificacdo humanitéria necessdria de um pafs democrético avangado,
e 0 Japdo tinha que satisfazer a outra fungao-chave do regime internacional:
a facilidade da cooperagao internacional.?”

Assim, a satisfacdo da necessidade de qualificagdo humanitéria
como pais avancado e democratico facilitaria a insercdo do Japao no
sistema internacional, ganhando mais poder de influéncia. Essa postura
restrita de conceder o refligio no seu territério tem vérios aspectos a serem
considerados, segundo Mukae, que aponta fatores histéricos, culturais e
geopoliticos:

[...] O Japao historicamente foi o pafs que enviou emigrantes e raramente
recebeu imigrantes [...] e a crenca pelo governo japonés e pela sociedade
japonesa de ser um pais mono-étnico [...]**

2 |bidem.
2 MUKAE, Ryuiji, op. cit., p. 8 (tradugao nossa).
2 Ibidem, p. 138-139 (tradugao nossa).
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[...] Japao como sendo a nagio mais rica da Asia, cercado de paises
politicamente instaveis, economicamente subdesenvolvidos, ambientalmente
precarios [...] a aceitacao de reassentamento dos refugiados / imigrantes nao
qualificados, bem como a ratificagdo da Convengao dos Refugiados — nao
importa quanto restrito a sua definicao de refugiado seja — mandaria um sinal
errado aos pafses da Asia, que o Japao agora é um pais aberto para eles.??

O regime internacional de protecdo de refugiados visa oferecer a
protecdo humanitéria aos refugiados e nao abandonar a responsabilidade
por motivos geopoliticos e migratérios.

A protecao do refugiado no ordenamento juridico japonés nao se
baseia numa lei especifica sobre o tema. A Constituicao de 1946, no seu
capitulo I, descreve os direitos e as obrigacdes da pessoa, o que inclui
alguns principios de direitos humanos. Como Honma (2008) menciona, os
principios dos direitos humanos e protecao de refugiados sao ligados um
ou outro, porém nao sdo exatamente iguais. Assim, a politica e o sistema
de protegao de refugiados nunca foram mencionados na Constituicao de
1946.

Logo ap6ds a adogao da Convencao de 1951 e do Protocolo de
1967 pelo governo japonés, houve uma modificacao na Lei de Controle
de Imigragao, incorporando os procedimentos de reconhecimento de
refigio, em 1982, nomeada entao como Lei de Controle de Imigracao e
Ato de Reconhecimento do Refugiado.

A Lei de Controle de Imigracdo e o Ato de Reconhecimento
do Refugiado sdo controlados e aplicados pelo Ministério da Justica,
especialmente pelo Departamento de Imigracdo. O Ministério da Justica
do Japao assim descreve a competéncia do Departamento de Imigracao:

O Departamento de Imigragao é responsavel pela administragao dos assuntos
de imigracao que incluem o controle dos estrangeiros e japoneses que entram
e saem do Japdo, a administragao do Estado de estrangeiros residentes no
Japao, e também questdes relacionadas com a deportagao, o reconhecimento
do estatuto de refugiado, bem como registro de estrangeiros residentes.*

Nota-se que o reconhecimento do status de refugiados é
competéncia do Departamento de Imigragdo do Ministério da Justica,
igualmente responsavel por administrar e controlar os procedimentos
relativos a imigragao em geral.

O Departamento de Imigracao é o principal responsavel por
regulamentar os imigrantes ilegais e vistos expedidos, e ndo por reconhecer

2 Ibidem, p. 140 (traducao nossa).
9JAPAN. The Ministry of Justice. Immigration Controle and Refugee Recognition Act (tradugao nossa).
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o status de refugiados. No procedimento de reconhecimento de refugiados,
ha a necessidade de compreensao aprofundada de direitos humanos e,
especialmente, de direito dos refugiados.*'

Aauséncia de um 6rgao competente, independente e especializado
para reconhecimento de refugiados resulta e leva a critica de que o sistema
de reconhecimento de refugiados no Japao é rigorosamente restrito ao
processo de determinagao.

Além de ndo estabelecer um 6rgao competente especializado
para o reconhecimento do status de refugiados, a prépria Lei de Controle
da Imigracdo e o Ato de Reconhecimento de Refugiado recebem varias
criticas do ACNUR e das ONGs que trabalham para promover os direitos
de refugiados no Japao.

Na andlise da Lei de Controle de Imigracdo e do Ato de
Reconhecimento de Refugiado é relevante observar trés pontos, quais
sejam: 1) a definicao de refugiados pela lei japonesa; 2) o estabelecimento
do periodo de 60 dias para solicitagao de reftgio e 3) o procedimento de
deportacao que inclui os solicitantes de refligio que estdao no Japao sem
documentos legais para permanéncia.

A definicao de refugiado pelo governo japonés apenas incorporou
a determinacao prevista na Convengao de 1951 e no Protocolo de 1967.
Na prdtica de protecao de refugiados, os beneficiarios dessa defini¢ao sao
minorias.*

Para reconhecimento de status como refugiado, o artigo 62 na
Lei de Controle de Imigracdo e o Ato de Reconhecimento de Refugiado
estabelecem um periodo para solicitar o reftigio, como demonstrado a
seguir:

Art. 62 — O solicitante [...] deve solicitar com 60 dias apds a sua chegada no
Japao (ou o dia em que tomou conhecimento do fato de que as circunstancias
permitem solicitar o refligio quanto a sua permanéncia no Japao). No entanto,
isso ndo se aplica se houver circunstancias inevitaveis.

O ACNUR, nos seus comentarios para reforma da Lei de Controle
da Imigracao e o Ato de Reconhecimento de Refugiado do Japao (2004),
opina a respeito dessa regra de 60 dias para aplicacao:

Na opiniao do ACNUR, a limitacao do tempo para solicitagdo de reftigio é
interpretado como sem consideragoes de circunstancias especificas de cada
solicitante, o que pode estar contra o principio de nao-devolucao, o direito

*THONMA, Hiroshi. “Japan s refugee policy from Post-World War Il to Present Day”.
*MUKAE, Ryuiji, op. cit.
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de procurar a protecao como declarado na Convencao de 1951(ACNUR,
2004, traducao nossa)

O estabelecimento de limite de tempo para solicitagao de reftigio
ignora quaisquer circunstancias que cada individuo tenha passado até
buscar a protegdo em outro pais; e, ja que o 6rgdo competente para
solicitacao é o Departamento de Imigragao, igualmente responsavel pelo
controle de imigracao, isto dificulta o comparecimento e solicitagao do
individuo em busca de protecao como refdgio.

Como Honma** menciona, na prética, em relagdo a protegao de
refugiados no Japao, nunca se aceitou a solicitacdo de reflgio apds o
periodo estabelecido pela lei. Assim, quem nao consegue aplicar durante
esse periodo determinado, automaticamente esta excluido da busca de
protecdo no Japao e sera deportado como imigrante ilegal.

Outro ponto importante é que essa lei ndo menciona nenhuma
excecao de solicitante de refligio diante do procedimento de deportacao.
Como se observa no pardgrafo anterior, quem ndo conseguiu solicitar
no periodo determinado pela lei ou pelas outras circunstancias passa a
depender do Departamento de Imigragao, que é responsavel por decidir
as agoes a serem tomadas contra esses individuos, seja deportacdo ou
detencao.*

A deportagao do solicitante de refligio vai contra o principio de
nao-devolucdo estabelecida pelo regime internacional de protecao de
refugiados, colocando os individuos novamente em risco de vida.**

Nesse sentido, a falta de uma lei especifica para protecao de
refugiados no Japao e o procedimento de reconhecimento incorporado
na lei da imigracdo em geral caracterizam inadequagoes na protecao de
refugiados em nivel nacional. Esse sistema de reconhecimento de reftgio
ineficiente e inadequado complicara mais ainda o posicionamento dos
individuos que buscam a protecdo e, em alguns casos, pode colocar a vida
desses individuos em risco, ao invés de protegé-los.

De acordo com o Ministério de Justica, desde 1982, quando o
Japdo aderiu aos instrumentos internacionais (Convengao de 1951 e 1967)
e até 2008, 410 individuos foram reconhecidos e receberam o status de
refugiado e 3162 casos foram negados.

A Lei de Controle da Imigracao e o Ato de Reconhecimento de
Refugiado foram alterados em 2005. Com isso, a regra de 60 dias para

3 HONMA, Hiroshi, op. cit.

**UNITED NATIONS HIGH COMMISSIONER FOR REFUGEES (UNHCR). UNHCR’s comments on the
bill to reform the Immigration Controle and Refugee Recognition Act of Japan.

* Ibidem.
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solicitar o reflgio foi alterada para 180 dias. De acordo com Honma*®, na
prética, a maioria das solicitagdes é recebida e revisada, mesmo passando
do periodo de estabelecimento. Porém, o Departamento de Imigracao
tem autoridade para reconhecer ou ndo o status de solicitante de refdgio,
ndo havendo um 6érgao competente especializado para esse processo,
que esta sob controle de agentes incapacitados para compreensdo das
circunstancias que os solicitantes de reftigio tenham passado.

Nota-se que ha possibilidade maior de modificagdo dessa postura
de sociedade japonesa, no longo prazo, tornando-se mais flexivel e
incorporando os principios que refletem as circunstancias em que os
refugiados vivem, ou seja, em busca de protecao internacional.

3. As politicas comparadas: Brasil e Japao

O Brasil é reconhecido como um dos paises mais solidarios
de acolhimento dos refugiados e possui uma lei (9.474/97) moderna e
especifica de reconhecimento do status de refugiado. Nesta lei, destaca-
se o grande esforco de ampliar o conceito de refugiado, no espirito da
Declaracao de Cartagena, além da criagao de um 6rgao competente legal
(CONARE), que apresenta um mecanismo de funcionamento tripartite
entre o Estado, sociedade e ACNUR para reconhecimento do status de
refigio, destacando, exemplarmente, um comportamento solidario.

No Japao, as perspectivas de protecao de refugiados se diferenciam
bastante do Brasil, pois a politica externa japonesa considera que os
refugiados e deslocados internos presentes no mundo continuam sendo
preocupagoes humanitarias e de seguranca, além de envolverem também
questdes de estabilidade regional e internacional. Pelas perceptivas
de seguranga humanitdria, o Japdo coloca a assisténcia humanitaria
de refugiados e deslocados internos como um pilar de contribuicao
internacional. Nesse sentido, o Japao providencia um suporte ativo pelas
organizagoes internacionais e ONGs, para visar uma solucao duradoura e
manter uma cooperagao ativa com essas entidades.

S HONMA, Hiroshi, op. cit.
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QUADRO 1

Protecao de refugiados no Brasil e no Japao:
principais caracteristicas e diferencas

Brasil

Japao

Definicao de
refugiado

Aqueles que sdo definidos pelos
instrumentos  internacionais
3uanto regionais, ou seja,

efinicdo mais ampla e reflete
varias realidades de migracao
forcada.

Aqueles que sao definidos
pelos instrumentos
internacionais.

Instrumentos
internacionais
de protecao de

Convencdo de 1951 (adogao
em 1960) e Protocolo de 1967
(adocdo em 1972).

Convencao de 1951 e
Protocolo de 1967 (adocao
de ambos em 1981).

refugiados

Instrumentos Declaracao de Cartagena de |Nao ha.

regionais 1984 (adogdo em 1992).

Instrumento Lei 9.474 de1997. Controle de Imigracdo e

nacional Ato de Reconhecimento de
Refugiado.

Orgio CONARE (Comité Nacional | Departamento de Controle

competente para |de Refugiados) / Ministério de|de Imigragdo / Ministério

reconhecimento |Justica. de Justica.

do estatuto de

refligio

Andlise do caso | CONARE (representantes | Andlise e reconhecimento
e processo ministeriais, sociedade civil e|sdo realizados pelo agente

decisério de de
concessao ou nao
de refiigio
Contribuicao
financeira para
ACNUR

Fonte: Elaboragao prépria, 2010, com base no ACNUR 2005 e JAPAN. Ministry of Justice. Immigration

ACNUR sem direito a voto)
Mecanismo de funcionamento
tripartite.

USD 130.000

(2000-2009)

de  Departamento
Controle de Imigragao.

USD 962.950.827
(2000-2009)

Controle and Refugee Recognition Act.

A atuagao japonesa, como grande contribuinte financeiro,
é significativa (Quadro 1), porém a politica doméstica japonesa de
protecao de refugiados nunca teve uma agao ativa. A competéncia de
reconhecimento de reflgio é exclusiva do Departamento de Imigragao do
Ministério da Justiga, 6rgao responsavel, principalmente, pelo controle dos
imigrantes em geral.

Para realizacdo do estudo comparativo das politicas adotadas
pelos governos do Brasil e do Japao diante da protecao dos refugiados,
torna-se fundamental observar os fatores que influenciaram a formacao
destas politicas. Tanto o Brasil quanto o Japao aderiram aos instrumentos
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internacionais mais importantes da ONU de protegdo aos refugiados e
assumiram compromisso de buscarem solugdes duradouras, porém as
politicas adotadas e suas abordagens se diferenciam.

Em primeiro lugar, o fato de o Brasil possuir uma lei especifica de
reconhecimento do estatuto de refugiados, com destaque ao seu grande
esforgo de ampliar o conceito de refugiados, no espirito de Cartagena,
possibilitou que as vitimas da violéncia generalizada e violagdes dos
direitos humanos também sejam beneficiados. Assim, observa-se boa
compreensao do governo brasileiro da situagdao regional onde se insere.
As causas da migragao forgcada sao variadas, esta ampliagdo do conceito
de refugiados beneficia positivamente os migrantes forcados que nao se
encaixam no conceito definido pelos instrumentos internacionais da ONU.

Em segundo lugar, quanto a criacdo do 6rgao competente legal
(CONARE) para concessao de refigio merece grande destaque. No caso
brasileiro, encontram-se representantes ministeriais multidisciplinares,
representantes das organizagbes nao governamentais que desenvolvem
trabalhos na comunidade para os refugiados e o ACNUR como consultor,
porém sem direito a voto no processo decisério, ou seja, existe um
mecanismo de funcionamento tripartite entre o Estado, sociedade e
ACNUR para o reconhecimento do estatuto de refGgio. Ao comparar com
o Japao, a inexisténcia deste mecanismo e a competéncia exclusiva do
Ministério da Justiga causa, invariavelmente, protecao inadequada. Além
disso, no Japao, a separacdo da politica migratéria de uma politica de
protecdo aos refugiados é essencial para que se maximize o esforco na
protecao dos refugiados.

Consideracoes finais

O Brasil e o Japao aderiram aos instrumentos mais importantes da
ONU de protecao de refugiados, o que significa que ha comprometimento
com a tematica. Porém, as politicas e as abordagens adotadas pelo
Brasil e pelo Japao se diferenciam: o Brasil é um pais que demonstra
um comportamento solidario e possui um sistema doméstico de
reconhecimento de refigio mais contemporaneo, ao contrario do Japao,
geralmente criticado pelo seu comportamento restrito.

Assim, parece razoavel supor que a separagao de politica migratéria
japonesa da politica de protecao de refugiados é fundamental para que
haja um mecanismo de funcionamento mais eficiente. Esta separacao
levaria em consideragao outros fatores culturais e politicos, e o governo
japonés realizaria esforgos para maximiza-los pelo angulo da protecao dos
migrantes e refugiados.
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Abstract

Contemporary policies implemented in Brazil and in Japan on the
refugees’ statute

This paper examines the historic evolution and the securitization of the
international protection of refugees in Brazil and in Japan. It also presents the
1951 Convention and the 1967 protocol as the most important instruments
concerning this issue, the role of the UN High Commissioner for Refugees
(UNHCR), and a comparative study of the Brazilian and Japanese policies
on refugee protection. In order to understand and analyze the information
presented in this paper, data was collected by means of bibliographic research,
articles, documents, international treaties, and Brazilian and Japanese national
laws. In conclusion, on one hand, Brazilian diplomacy has demonstrated
solidarity towards the humanitarian aspect. Japanese diplomacy, on the other
hand, still lacks the tools to clearly separate migratory policies from policies
on refugee protection.
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