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“(...) la hospitalidad significa el derecho de un extranjero de no ser tratado con
enemistad a su llegada a territorio foraneo. Este puede rechazar al extranjero si
esto puede suceder sin la ruina de aquel, pero mientras el extranjero esté¢ en su
sitio pacificamente, no puede el otro comportarse hostilmente. No puede apelar a
un derecho del huésped (para lo que seria necesario un contrato especialmente
bondadoso que lo convirtiera en huésped por un cierto tiempo), sino a un derecho
de visita, que les corresponde a todos los seres humanos, de ofrecerse a la
sociedad en virtud del derecho de propiedad comun de la superficie de la Tierra,
sobre la que los hombres no se pueden extender infinitamente al tratarse de una
superficie esférica, teniendo que soportarse finalmente unos a otros, pero no

teniendo nadie més derecho de estar en un lugar de la Tierra que cualquier otro”.

“Sobre la paz perpetua” - Inmanuel Kant

“Transcurridos mas de doscientos afios y unas cuantas contiendas bélicas desde
entonces, seguimos demorandonos en atender el llamamiento de Kant a la

hospitalidad (...)".

“Extrafios llamando a la puerta” - Zygmunt Bauman
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Resumen

El objetivo del presente trabajo es analizar el proceso de construccion de la politica brasilefia
en materia de refugiados. Para ello se procede, en primer lugar, a describir los antecedentes
del proceso de construccion de la politica en materia de refugiados en Brasil. En segundo
lugar, se analiza la formacion de una comunidad epistémica, sus elementos distintivos y su
rol en la construccidon de la politica brasilefia para los refugiados. Por ultimo, se recurre al
analisis de los aportes de la comunidad epistémica brasilefia a la estructura regional de
proteccion a los refugiados.

Se adopta como marco teodrico a la vision constructivista de las Relaciones Internacionales de
autores como Alexander Wendt (1999), Ted Hopf (1998) y Trine Flockhart (2012).
Adicionalmente, se emplea tanto el modelo de juego de doble nivel elaborado por Robert
Putnam (1996) y el concepto sobre comunidades epistémicas formulado por Ernst Haas

(1992) y Emanuel Adler y Ernst Haas (2009).
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Introduccion

En la actualidad los movimientos migratorios registran un aumento sin precedentes. Segun un
informe divulgado por la Organizacion de Naciones Unidas (ONU) el niimero de personas
que viven fuera de sus paises de origen alcanzd los 244 millones en 2015 (ONU, 2016).
Ningun continente esta exento de este fenomeno: Europa es el continente con mayor cantidad
de inmigrantes (CEPAL, 2014), Asia es el lugar de nacimiento de casi la mitad de los
migrantes (ONU, 2016) y para el caso de América Latina y el Caribe los nimeros indican que
la poblacidon inmigrante asciende a 7,6 millones de personas, mientras que 28,5 millones de
latinoamericanos y caribefios residen fuera de su pais de origen (CEPAL, 2014).

Estas cifras, que revelan datos sobre las migraciones en toda su amplitud, necesitan ser
desagregadas teniendo en cuenta las diferentes clasificaciones que surgen al interior del
fendmeno. Asi, podemos diferenciar entre migraciones internas e internacionales, transitorias
o definitivas, forzadas, dirigidas o espontaneas, y finalmente, causadas por motivos
economicos, politicos o ecoldgicos (Micolta Leon, 2005).

Atendiendo a esta diferenciacion, los refugiados se configuran como una categoria especifica
caracterizada por ser internacional, transitoria, forzada y determinada por motivos politicos
y/o ecologicos. De este modo, a partir de la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados
consagrada en el afio 1951, la condicion de refugiado goza de un estatus juridico especifico y
cuenta con una definicidén conceptual precisa, aceptada por la comunidad internacional .

Esta terminologia obedecio al particular contexto internacional posterior a la Segunda Guerra
Mundial, y si bien fue aceptada por todos los paises que han firmado y ratificado la
Convencion, en la década de los ochenta en América Latina surgid un escenario de
complejizacion de la tematica como fruto del conflicto centroamericano, por lo que se
plantearon posibilidades de una reformulacion para el caso regional.

Asi, en 1984 en el “Coloquio sobre la Proteccion Internacional de los Refugiados en América

' Segtin la Convencidn, el término “refugiado” refiere a aquella persona “[...] que debido a fundados temores de
ser perseguida por motivos de raza, religion, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo social u opiniones
politicas, se encuentre fuera del pais de su nacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temores, no quiera
acogerse a la proteccion de tal pais; o que, careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia de tales
acontecimientos, fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o, a causa de dichos
temores, no quiera regresar a é1” (ACNUR 1951:1).



Central, México y Panama: problemas juridicos y humanitarios” se redactd la Declaracion de
Cartagena sobre Refugiados, la cual establecié una ampliacion de la deﬁniciénz, marcando un
punto de inflexion en el tratamiento de la cuestion de los refugiados a nivel regional. Por un
lado, porque contribuy6 a superar la crisis de refugiados centroamericanos de esa década,
erigiéndose como un referente indiscutido a nivel continental en materia de Derecho de los
Refugiados (Ogata, 1994). Por otro lado, porque a partir de este antecedente, cada diez afios
se fueron realizando una serie de conferencias conmemorativas (la de San José en 1994,
luego en Ciudad de México en 2004 y finalmente Brasilia en 2014) que permiten hablar de un
largo proceso de concertacion regional que ya lleva tres décadas. En las conferencias de
Meéxico y Brasilia se observaron aspectos diferenciales respecto de sus antecesoras, entre
ellas la incorporacion de nuevas dinamicas de participacion de los diferentes actores
involucrados (gubernamentales y no gubernamentales) provenientes de los paises de la
region, también el objetivo de firmar declaraciones y a la par elaborar planes de accion, el
hecho de celebrar reuniones consultivas preparatorias, o bien, plantear nuevos debates acerca
de la aparicidn de otras formas de migracion que suscitan replanteos conceptuales, como es el
caso de la identificacion de los denominados “movimientos migratorios mixtos” (ACNUR,
2017).

Por otra parte, Brasil transitd su propio derrotero doméstico. En principio, el mismo se
caracterizd por la puesta en marcha de su redemocratizacion en 1985 y, ademads de la firma y
ratificacion de las Declaraciones recién mencionadas, asistid a la redaccidén de una nueva
Constitucion Nacional en 1988. Una década mas tarde, en el afio 1997 se sancioné la Ley
Nacional para los refugiados (N° 9.474) en donde fue creado el Comité Nacional para los
Refugiados (CONARE). Una de sus principales novedades consistié en el reconocimiento de
actores no gubernamentales como integrantes activos de las decisiones tomadas en ese 6rgano
(Andrade y Marcolini, 2002; Ledo, 2007; Nogueira y Marques, 2008; Sprandel y Milesi,
2003).

De esta manera, se conformo una estructura tripartita de actores que representa al Estado, la
sociedad civil y las organizaciones internacionales (Ledo, 2007) y que en este trabajo sera

considerada como una antecedente para la posterior conformaciéon de una comunidad

2 En la Declaracién de Cartagena sobre Refugiados se considera como refugiados también a quienes “[...] han
huido de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la
agresion extranjera, los conflictos internos, la violacién masiva de los derechos humanos u otras circunstancias
que hayan perturbado gravemente el orden publico” (ACNUR, 1984:3).



epistémica, cuyo accionar fue clave para el derrotero del tratamiento dado a la problematica
de los refugiados. Siguiendo a Haas, definimos como comunidad epistémica a “[...] una red
de profesionales que posee una reconocida expertise y conocimiento sobre un tema
determinado y que reclama autoridad sobre un conocimiento que es relevante para la
formulacion de politicas vinculadas a ese tema” (Haas, 1992:3).

Ya en el presente siglo, el contexto doméstico brasilefio experimentaba nuevas mutaciones
debido al ascenso de los sucesivos gobiernos petistas a partir del 2003. En consonancia con
las ideas y las acciones de los gobiernos de Luiz Inacio Lula da Silva y Dilma Rousseff, se
buscd profundizar y consolidar la cuestion de los derechos humanos, siendo eso plasmado no
solo en el abanico de nuevos programas sociales implementados a nivel doméstico, sino
también en la relevancia dada como uno de los multiples lincamientos de politica exterior
(Vannuchi, 2013). En este marco se asentaron entonces las iniciativas brasilefias en materia
de refugiados en las conferencias de México en 2004 y en la de Brasil en 2014, que en
conjunto con la busqueda de liderazgo en el plano internacional (Soares de Lima y Hirst,
2006), serian los factores que le otorgarian especial preponderancia en la region.

A partir de ello, el problema que surge en esta investigacion es el siguiente: ;Como fue el
proceso de construccion de la politica brasilefia en materia de refugiados?

De este interrogante, surge el objetivo general de este trabajo: analizar el proceso de
construccion de la politica brasilefia en materia de refugiados.

Seguidamente, se han planteado los siguientes objetivos especificos:

1) Describir los antecedentes del proceso de construccion de la politica en materia de
refugiados en Brasil;

2) Analizar la formacién de una comunidad epistémica, sus elementos distintivos y su rol en
la construccion de la politica brasilefia para los refugiados;

3) Analizar los aportes de la comunidad epistémica brasilefia a la estructura regional de
proteccion a los refugiados;

Se plantea a manera de hipdtesis que la politica de Brasil respecto a la tematica de los
refugiados se construyd a través de un juego de doble nivel, en donde los intereses de la
comunidad epistémica doméstica alcanzaron difusion, contribuyendo de esta forma a la
estructura regional de proteccion a los refugiados.

Para responder a los tres objetivos recién sefialados se adopta como marco tedrico general a la

vision constructivista de las Relaciones Internacionales, a partir de autores como Alexander
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Wendt (1999), Ted Hopf (1998) y Trine Flockhart (2012). Adicionalmente, se emplea tanto el
modelo elaborado por Robert Putnam (1996) denominado juego de doble nivel, como el
concepto sobre comunidades epistéemicas formulado por Ernst Haas (1992) y Emanuel Adler
y Ernst Haas (2009).

En primer lugar cabe referirse a los nucleos basicos del constructivismo. En esta linea,
Flockhart (2012) plantea que la realidad es un proyecto en constante construccion y esta
marcada tanto por hechos en bruto (cuya existencia no es discutida, pero si su significado)
como por hechos sociales, los cuales son tratados como si fueran reales, existiendo solo a
través del acuerdo intersubjetivo y del conocimiento compartido reforzado a través de las
prdcticas. Estos tltimos tres conforman los elementos ideacionales sin los cuales los
elementos materiales no tendrian sentido y no podrian terminar erigiéndose en estructuras.
Asimismo, otro elemento ideacional considerado en este trabajo refiere al concepto de
intereses. Segun Wendt (1999) los infereses son definidos como creencias sobre como
cumplir necesidades3, siendo éstas diferenciadas en necesidades de tipo material o bien, de
identidad. Las identidades son la base de los intereses dado que ellas proporcionan las
percepciones sobre el mundo y las autopercepciones sobre el lugar del actor en él’.
Seguidamente, Hopf (1998) sostiene que el constructivismo hace hincapié en la estructura
porque, si bien se concibe la posibilidad de cambios, se asume que los agentes reproducen sus
propias coerciones marcando sus propios limites, todo ello a través de sus prdcticas
cotidianas. Flockhart (2012) reconoce que de esta forma ocurre entonces la mutua
constitucion entre agentes y estructura, operacionalizada a través de las prdcticas. Estas
tienen la capacidad de reproducir los significados intersubjetivos que constituyen a las
estructuras y a los agentes por igual, estableciendo rutinas, pero no pueden efectuar cambios;
para ello se recurre a la accion intencional basada en decisiones que buscan alcanzar un
objetivo especifico, el cual podria implicar un cambio en el status quo.

Si bien se observa una tendencia general hacia la estabilidad en las estructuras, se reconoce la

existencia de determinadas coyunturas criticas de incertidumbre que generan inconsistencias

3 Teniendo esto en cuenta, los procesos discursivos de deliberacion, aprendizaje y negociacién, que como

veremos mas adelante se relacionan con la mesa doméstica (a partir de la comunidad epistémica) y la mesa
internacional, seran relevantes para que esas ideas logren atender las necesidades que se proponen (Vitelli,
2014).

* Sin embargo, en esta investigacion no se ahonda en elementos identitarios, pues la pregunta no trata sobre
como surgieron los intereses sobre la base de determinadas identidades, sino cuéles son aquellos intereses y a

qué acciones dieron lugar.
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cognitivas en el agente, por lo cual su entorno ya no tiene sentido para ellos y las reglas y
normas ya no logran identificar la conducta apropiada para la situacion, pudiendo aparecer asi
la posibilidad de que nuevas estructuras de conocimiento e identidad sean adoptadas,
abriendo paso a determinados cambios politicos intencionales (Flockhart, 2012).

Si entendemos a la mutua constitucion entre agentes y estructura y a los elementos
ideacionales que le dan contenido en tanto que procesos, podemos dar cuenta del devenir de
la historia sobre la politica para los refugiados en Brasil (tanto en sus aspectos domésticos
como internacionales) y por ello son empleados para responder al primer objetivo
especifico.

Los procesos mencionados anteriormente que son definidos por el constructivismo - mutua
constitucion de agentes y estructura, asi como los elementos ideacionales que le dan
contenido - junto con la consideracién de contextos histdricos especificos marcados por la
incertidumbre, brindan las herramientas para analizar la formacién de una comunidad
epistémica en Brasil referida a los refugiados. De esta forma se da un nexo entre el primer y
el segundo objetivo especifico y se continian empleando los principales conceptos del
constructivismo a lo largo de los objetivos de esta tesina.

El segundo objetivo especifico considera el concepto de comunidad epistémica ya que segin
Haas (1992) son esta clase de comunidades las encargadas de dar tratamiento a problemas
complejos, que requieran de conocimientos técnicos para su resolucion. Se distinguen de
otros grupos y comunidades domésticas gracias a cuatro elementos que los diferencian: las
creencias causales y las creencias normativas, los intereses y los saberes son todos ellos
compartidos por los miembros de la comunidad.

Asimismo, Adler y Haas (2009) van a presentar una serie de pasos por los cuales los
conocimientos producidos al interior de la comunidad epistémica se transforman luego en una
politica especifica. Ellos proporcionan las herramientas para explicar cdmo las ideas,
practicas y acciones de la politica brasilefia para los refugiados lograron tener un impacto
regional.

El primero de estos pasos es el de innovacion de las politicas que la comunidad epistémica
ayudo a introducir mediante el acotamiento del rango de controversia de un asunto, la
definicion de los intereses del Estado y la fijacion de estandares; en el segundo paso, aquellas
ideas novedosas de la comunidad epistémica son objeto de seleccion por parte del poder

politico, el cual puede coincidir total o parcialmente con la comunidad, generando que ella se
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erija como asesora ¢ impulsora de politicas (en caso de que los decisores tengan escasos
conocimientos sobre el asunto) o bien como una “aliada” o fuente de legitimacion sobre
aquellas politicas que lleva a cabo el poder politico (Adler y Haas, 2009).

El tercer paso es la difusion de las politicas a nivel internacional, buscando producir efectos
estructurales de modo que dicha innovacion no quede confinada al ambito doméstico, y
logrando, indirectamente, ejercer presion sobre su propio gobierno y los gobiernos de otros
paises; el cuarto paso es la persistencia de politicas, que ocurre por la institucionalizacion de
aquellas ideas innovadoras de la comunidad epistémica que fueron seleccionadas y que se
mantienen, precisamente, por el consenso entre los miembros de la comunidad (Adler y Haas,
2009).

Para comprender la relacion entre el segundo y el tercer objetivo especifico, se recurre a
Putnam (1996), quien afirma que la politica nacional y las relaciones internacionales estan
interrelacionadas, explicando cdmo y cuando se influyen mutuamente estas areas de
interrelacion. Para ello plantea el juego de doble nivel, segin el cual: “(...) en el nivel
nacional, los grupos persiguen sus intereses presionando al gobierno para que adopte politicas
favorables, y los politicos buscan poder construyendo coaliciones entre esos grupos. En el
nivel internacional los gobiernos nacionales buscan maximizar su propia capacidad para
satisfacer presiones internas, minimizando al mismo tiempo las consecuencias adversas de los
acontecimientos internacionales” (Putnam, 1996:79)5.

En aquel nivel que Putnam (1996) entiende por mesa doméstica, entendemos la ubicacion de
una comunidad epistémica en términos de Haas (1992). Asimismo, Adler y Haas’ (2009)
sostienen que el juego doméstico se refiere al modo en que ciertas ideas entran en el proceso
politico a través de la participacion activa de comunidades epistémicas domésticas, y de
como mediante el proceso politico estas ideas ayudan a definir el interés nacional, convertido

en un input conceptual y normativo para el juego internacional. En el juego internacional, 1os

® Sin embargo, en este trabajo no serd tomada en cuenta su consecuente propuesta de analisis del proceso de
ratificacion del acuerdo alcanzado en las negociaciones, cuya caracteristica es la descomposicién en un primer
nivel conformado por los negociadores internacionales - que realizan un acuerdo tentativo - y un segundo nivel
en el cual participan diversos grupos nacionales y deciden ratificar o no dicho acuerdo. El motivo de ello radica
en que para el caso de las dos conferencias contenidas en el recorte temporal elegido, la particularidad que las
caracteriza es la incorporacion de representantes de la sociedad civil (y por ende, de la mesa nacional) en
diferentes instancias de participacion durante la realizacién y la ratificacion de las mismas (ACNUR, 2005;
ACNUR, 2015).

¢ La similar consideracion de estos autores con el modelo analitico de Putnam (1996), revela la interconexion
entre el segundo y el tercer objetivo especifico.
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gobiernos no sélo actuan considerando el frente doméstico, sino que también lo hacen por la
necesidad de solucionar problemas internacionales.

Por otra parte, en este trabajo inscripto dentro de la perspectiva cualitativa, las técnicas de
recoleccion de informacion fueron principalmente bibliograficas, abarcando tanto fuentes
directas - discursos y documentos de organismos oficiales - como indirectas - revistas
especializadas y publicaciones de divulgacion masiva -.

Se efectud un estudio longitudinal, en donde el recorte temporal elegido corresponde al
periodo del primer y segundo mandato del presidente Luiz Inacio Lula da Silva y al primer
mandato de Dilma Rousseff. El caso elegido obedece a que el pais en el periodo seleccionado
ha mostrado, a nivel interno, un mayor interés por cuestiones sociales y ha cobrado, a nivel
externo, un mayor protagonismo en el escenario regional.

Finalmente, la estructura de la tesina se compone de tres capitulos, relacionados cada uno de
ellos a los tres objetivos especificos sefialados: el primero consiste en el desarrollo del
problema de estudio a través de la evolucidn histérica de las ideas, prdcticas y acciones de
Brasil en su plano doméstico, como a través de la realizacion de las conferencias regionales
sobre refugiados realizadas en Cartagena, en el aflo 1984 y en San José, en 1994. El segundo
capitulo se aboca al andlisis del surgimiento de una comunidad epistémica doméstica y su
involucramiento en el paso desde una prdctica incipiente hacia la construccion de una
politica sobre refugiados en Brasil. El tercero por su parte, trata sobre las ideas, practicas y
acciones de Brasil en materia de refugiados durante los gobiernos petistas, en paralelo a los
aportes del pais en las conferencias regionales sobre refugiados de Ciudad de México en 2004

y Brasilia en 2014.
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Capitulo I

Antecedentes en el proceso de construccion de la politica para los refugiados

El presente capitulo se estructura en base a un recorrido histdrico que distingue por un lado,
lo ocurrido a nivel doméstico en Brasil bajo los contextos de régimen militar y posterior
retorno a la democracia, y por otro, lo desarrollado a nivel regional en las dos primeras
conferencias en materia de refugiados. Ambos niveles, si bien analiticamente separados,
forman parte de un mismo proceso, el cual es interpretado a partir de la nociéon de mutua
constitucion agentes-estructura, asi como también de los conceptos de ideas, prdcticas y

acciones del constructivismo.

1. Contexto interno de Brasil durante el régimen militar (1964-1985)

La problematica de los refugiados emergio en Brasil durante el periodo de la dictadura
militar. Esta se manifesté en dos sentidos, por un lado, debido a las prdcticas autoritarias se
generaban desde el pais desplazamientos forzados de personas hacia otros paises vecinos, y
por otro lado, se desarrollaba en Brasil una prdctica incipiente de recepcion a los refugiados
llevada a cabo a partir de una estructura juridica internacional y un conjunto de instituciones
no gubernamentales dedicadas a la proteccion de los refugiados.

En primer lugar, el periodo dictatorial en el Cono Sur comenzé con el golpe de Estado en
Brasil en 1964 y luego se extendid a los paises vecinos - Chile, Uruguay y Argentina - en la
década de los setenta. Estos regimenes militares implementaron un conjunto de prdcticas
autoritarias tales como persecuciones, torturas y desapariciones para cumplir con el objetivo
de erradicar los movimientos de oposicion. Para escapar de ello, hombres y mujeres recurrian
al exilio forzado, generando desplazamientos mayoritariamente intrarregionales, pero
también extrarregionales (Arns, 2010; Milesi, 2003).

En América Latina primaba una tradicion de asilo politico que en algunos casos no se
superponia con la concesion del estatuto de refugiado, reservado sélo a las personas
provenientes de Europa debido a la clausula de exclusion geografica de la Convencién sobre

el Estatuto de los Refugiados de 1951. En otros paises sin embargo regia el Protocolo de la
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Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1967, por lo cual no habia restriccion
geografica alguna respecto de los paises de origen de los solicitantes de refugio y por ello
parecia solaparse con la institucion de asilo politico. La distincién en esto ultimo recaia
entonces en el numero, reservandose la concesion del estatuto de refugiado a las grandes
afluencias de personas y la de asilo politico a unos pocos casos excepcionales (Franco, 2004).
Brasil no fue ajeno a esta tendencia y desde su territorio expulsaba poblacion a la par que,
fundamentalmente desde paises vecinos, se recibian solicitudes de proteccion en su territorio.
Primeramente las personas eran admitidas de manera temporal (a través de un visado de
turistas) hasta que otros paises los aceptaran como refugiados via reasentamiento7, pues las
creencias de los funcionarios publicos de esa época tenian que ver con el temor de que los
extranjeros fomentaran los ideales revolucionarios y la sedicion en suelo brasilefio (Milesi y
De Andrade, 2010).

Las motivaciones de esta negativa a conceder el estatuto de refugiado eran politicas, mas las
fundamentaciones eran juridicas, pues los funcionarios se amparaban en la reserva geografica
y temporal contenida en la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951° (Bertino
Moreira, 2010; Franco y Santistevan de Noriega, 2004). Pese a haber sido eliminada por el
Protocolo de 1967, Brasil adhiri6 a ¢l manteniendo la clausula de reserva geogr;iﬁca9 (Franco
y Santistevan de Noriega, 2004; Milesi y De Andrade 2010).

Empero, la falta de iniciativa gubernamental era saldada por las acciones provenientes de
diversos sectores de la sociedad civil, ya que desde mediados de los setenta la Arquididcesis
de Rio de Janeiro venia llevando a cabo un trabajo pionero de asistencia a refugiados que
llegaban a esa ciudad. Como primera medida se decidid instalar un servicio permanente de
ayuda a refugiados, ofreciendo un refugio temporal para luego, con el apoyo de ACNUR,
encontrar un tercer pais de reasentamiento que pudiese protegerlos. Luego, Caritas
Arquidiocesana de Rio de Janeiro asumi6 esa tarea en nombre de la Arquididcesis, dando
origen al primer trabajo sistematizado de atendimiento a los refugiados en el pais (Teles

Ferreira Barreto, 2010).

7 El reasentamiento consiste en la reubicacion de los refugiados hacia un tercer pais. En este particular contexto,
los reasentamientos se dirigieron hacia paises europeos o bien otros paises desarrollados tales como Canada,
Australia y Nueva Zelanda (Andrade y Marcolini, 2002).

8 La ratificacion por parte de Brasil fue en 1960 (Andrade y Marcolini, 2002).

? La adhesion de Brasil se realizé en 1972 (Andrade y Marcolini, 2002).
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Esta prdctica se veia acompafada y complementada entonces por el accionar del ACNUR,
quien contaba con una oficina en territorio brasilefio desde 1977, la cual estaba vinculada a la
Oficina Regional para el Sur de América Latina con sede en Buenos Aires. Sin embargo,
seria recién en 1982 cuando la oficina de Rio de Janeiro fuera reconocida de manera oficial
por el gobierno brasilefio (Milesi y De Andrade, 2010; Sprandel y Milesi, 2003).

Este cambio de enfoque se dio en el marco de los gobiernos de Ernesto Geisel (1974-1979) y
Jodo Baptista Figueiredo (1979-1985), es decir quienes impulsaron y continuaron una
primera tentativa de liberalizacion del régimen militar. Como consecuencia de ello, se generd
el escenario propicio para que algunos movimientos sociales (tales como la Iglesia Catdlica,
los nuevos partidos politicos y el nuevo sindicalismo) comenzaran a plantear sus
reivindicaciones y dieran paso a la creciente participacion de la sociedad civil en asuntos
politicos generales (Fausto, 2001; Murilho Carvalho, 1995; O’Donnell, 1997).

Otras dos medidas fueron parte de este proceso, la primera, cuando en 1979 Figueiredo
concedio la amnistia que posibilito el retorno de los refugiados politicos brasilefios al mismo
tiempo que, en caracter excepcional, 150 vietnamitas y decenas de cubanos fueron asistidos
por la Comision de Justicia y Paz y por Caritas Arquidiocesana de Sdo Paulo (Bertino
Moreira, 2010). La segunda cuando, a partir de 1984, las autoridades nacionales dejaron de
imponer limites al periodo de tiempo en el que los refugiados no europeos podian permanecer
en Brasil, inicidndose una nueva prdctica, mediante la cual quienes buscaban proteccion en el
pais, recibian documentos expedidos por ACNUR vy respaldados por el Departamento de
Policia Federal. De esta forma, las autoridades brasilefias consideraban que los refugiados
serian responsabilidad del ACNUR y no ya del gobierno (Andrade y Marcolini, 2002).

La literatura especializada define a la politica brasilefia de refugiados de esta etapa como una
de caracter relativo y restringido (Milesi y De Andrade, 2010; Pestanha Barbosa y Sagrado da
Hora, 2007). En primer lugar, se considera relativa porque el posicionamiento brasilefio se
presentd contradictorio, de un lado mostrandose comprometido con la problematica de los
refugiados (razén por la cual fue escogido para formar parte del Comité Consultivo y luego
del Comité Ejecutivo del ACNUR, asi como también contaba con una Oficina en su territorio
de mismo organismo internacional) pero por otro lado dejando de acoger a un gran
contingente de refugiados latinoamericanos durante un periodo critico de regimenes militares
y conflictos armados en la region (Pestanha Barbosa y Sagrado da Hora, 2007). Es asi que

también se trataba de una politica restringida, extendiendo el reconocimiento de refugiados
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solamente a los ciudadanos europeos, debido a la aplicacion de la reserva geografica y al
propio régimen dictatorial vigente (Milesi y De Andrade, 2010).

En este trabajo, si bien se acuerda con esta caracterizacion, definiremos a la politica de
recepcion a los refugiados surgida en la década de los setenta como una prdctica incipiente
llevada a cabo a partir de una estructura juridica internacional y un conjunto de actores
institucionales no gubernamentales dedicados a la proteccion de los refugiados (ver Cuadro
1). Fueron estos ultimos quienes emprendieron las acciones para llevar adelante la recepcion
a los refugiados y luego, solo secundariamente se sumaron los actores estatales, aunque de

manera ambigua, a validar y aportar a una prdctica preexistente.

CUADRO 1 - Practica incipiente de proteccion a los refugiados

Estructurada por: Ejecutada por:
Marco juridico internacional Organizaciones internacionales
e Convencion sobre el estatuto de los e Oficina de ACNUR en Brasilia
Refugiados (1951) (1977)
® Protocolo sobre el Estatuto de los e Oficina de ACNUR en Rio de
Refugiados (1967) Janeiro (1982)

Organizaciones de la sociedad civil

® Arquidiocesis Rio de Janeiro
e (Cdritas Arquidiocesana Rio de

Janeiro y de Sdo Paulo

FUENTE: Elaboracién propia.

Como se menciond anteriormente, las prdcticas reproducen y exponen los significados
intersubjetivos que constituyen de manera mutua a la estructura y los agentes (Flockhart,
2012). Asi, el ideal democratico, en tanto que significado intersubjetivo de los agentes,
comenzaba a permear en la estructura social durante la fase final del régimen militar
brasilefio y su transicion a la democracia, configurando un escenario para el posterior

desarrollo de esta prdctica incipiente. Asimismo, en el plano regional surgirian los primeros
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consensos frente a un contexto que reclamaba algunos cambios en las prdcticas de proteccion

a refugiados hasta el momento conocidas.

2. Primeros pasos en el abordaje regional en materia de refugiados: la Declaracion

de Cartagena sobre Refugiados (1984)

Desde la década de los cincuenta hasta mediados de los ochenta, en la region existian dos
conjuntos de regulaciones referidas a la proteccion de las personas perseguidas o que habian
huido de sus paises de origen; por un lado la vigente para el plano internacional y referida a
los refugiados, materializada por la Convencién sobre el Estatuto de los Refugiados de 1951
y su Protocolo; por otro lado, la que regia en América Latina referente a las dos vertientes del
asilo, a partir de las Convenciones sobre Asilo Diplomatico y sobre Asilo Territorial, ambas
firmadas en 1954 (San Juan, 2004).

En esta linea, la discusion en la literatura académica al respecto del denominado dualismo
asilo-refugio abarca dos posiciones: primeramente quienes consideran que constituyen dos
instituciones juridicas diferenciadas (Derecho Internacional de Refugiados versus asilo
latinoamericano, de tipo territorial y diplomatico) y en segundo lugar quienes proponen
borrar la distincion entre uno y otro, para enfocarse en el elemento en comun de ambas, el
cual es la proteccion de los individuos que los solicitan (Franco, 2004).

Este panorama se vera aun mas complejizado a partir de la elaboracion de la Declaracion de
Cartagena sobre Refugiados de 1984, pues ésta le otorga un tinte regional a una institucion
que se presentaba como internacional. A partir de alli, surgird una novedosa estructura
regional relativa a los refugiados, que vendra a complementarse con la ya existente a nivel
internacional y que se diferencia cualitativamente de aquella referida al asilo territorial y
diplomatico.

En la década de los ochenta, signado por el conflicto centroamericano, se produjeron
afluencias masivas de refugiados que, a diferencia de los desplazamientos de poblacion

durante dictaduras del Cono Sur, ya no tenian en la definicion de refugiado de la Convencion

' Es pertinente aclarar que, previamente, entre algunos paises de la region se habian firmado una serie de
instrumentos referidos al asilo, siendo ellos el Tratado de Derecho Penal Internacional de Montevideo en 1889,
el Tratado sobre Asilo y Refugio Politico de 1939, la Convencion sobre Asilo de La Habana de 1928 y la
Convencion sobre Asilo Politico de 1933, los cuales en conjunto con las mencionadas Convenciones de 1954
conforman el sistema latinoamericano de asilo (Trucco, s/f).
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de 1951 y su Protocolo un cuerpo normativo adecuado para su tratamiento juridico y
asistencial. Esto llevo a los gobiernos y estudiosos latinoamericanos replantearse la manera
de afrontar estos fenémenos desde una estructura diferente (Franco, 2004).

Contando mas de dos millones de personas desarraigadas a causa de las encarnizadas guerras
civiles que se libraron en El Salvador, Guatemala y Nicaragua, el conflicto centroamericano y
sus consecuencias fueron las principales preocupaciones de la comunidad internacional, sobre
todo al advertirse la dificultad de encontrar soluciones a mediano y largo término (Franco y
Santistevan de Noriega, 2004). En funcién de ello, se observé una crisis en la institucion del
refugio delineada internacionalmente (Bertino Moreira, 2010) y asi hallamos el primer
escenario de incertidumbre, el cual abrio paso a una serie de cambios en el tratamiento de la
problematica de los refugiados.

En este panorama se convocd a la Conferencia de Cartagena de Indias reunido en esa
histérica ciudad, en noviembre de 1984. Oficialmente denominada “Coloquio sobre la
proteccion internacional de los refugiados en América Central, México y Panama: problemas
juridicos y humanitarios” en ella participaron un grupo de expertos gubernamentales y
académicos provenientes de seis paises centroamericanos (Guatemala, Belice, Honduras, El
Salvador, Nicaragua, Costa Rica) y de los paises que conformaban el grupo de Contadora
(México, Panamd, Colombia y Venezuela) quienes en conjunto con ACNUR, la Universidad
de Cartagena de Indias, el Centro Regional para Estudios del Tercer Mundo y con el auspicio
del gobierno de Colombia, apoyaron la realizacion del simposio (Murillo Gonzalez, 2004).

La década del ochenta registraba asimismo un creciente activismo de la sociedad civil en la
proteccion de los Derechos Humanos mediante la concertacion y el didlogo con sus gobiernos
nacionales y con el patrocinio de organizaciones internacionales (Franco y Santistevan de
Noriega, 2004). Su actividad fortalecio significativamente la necesidad de avanzar en la
expedicion de un nuevo marco normativo para la proteccion de los refugiados en situacion de
afluencia masiva. Sin embargo, como se planteara a continuacidon, de la Declaracion se
desprende que los destinatarios principales son los Estados participantes del coloquio y su

relacion con otros organismos internacionales, tales como el ACNUR, la Comisién

" En un plano extrarregional, similares consideraciones habian llevado afios atras a los gobiernos del continente
africano a adoptar la Convencion de 1969, en el seno de la Organizacion de la Unidad Africana. Aunque el
concepto de refugiado recogido en este instrumento no es idéntico a la posterior definicion ampliada de
refugiado de la Declaracion de Cartagena, pues regula los aspectos especificos de los refugiados africanos,
constituye un precedente fundamental que inspird a los participantes del coloquio (Franco, 2004).
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Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) y la Organizacién de los Estados Americanos
(OEA), habiendo sélo una sucinta mencion a las organizaciones de la sociedad civil - entre
ellas Organizaciones No Gubernamentales nacionales e internacionales - las cuales estaban
supeditadas a la coordinacidn con los gobiernos y el ACNUR.

El evento culminé con un documento denominado Declaracion de Cartagena sobre
Reﬁagiados12 y conformado por 4 partes: los considerandos, los criterios retomados del Acta
de Paz de Contadora, las conclusiones y las recomendaciones. De la primera parte se destaca
la mencidn a la coordinacion del sistema universal con los sistemas regionales y nacionales,
subrayando la especial importancia de la labor de ACNUR, la CIDH y el Grupo Contadora.
De los criterios transcritos del Acta de Contadora y de las conclusiones, es decir de la
segunda y tercera parte, se desprenden las principales ideas innovadoras que la cuarta parte,
sobre las recomendaciones, plantea tener en consideracion para esta materia (ACNUR, 1984).
La Declaracion de Cartagena retoma los criterios del Acta de Contadora, que por un lado,
exhortan a los gobiernos firmantes a la aplicacién o adhesién a las disposiciones de la
Convencion y el Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados, asi como también, a la
capacitacion de sus funcionarios gubernamentales para poder actuar en coordinaciéon con
otros Estados a partir de mecanismos de consulta con el ACNUR y con el resto de la
comunidad internacional. Por otro lado, los criterios aluden a las prdcticas enfocadas en
aumentar la calidad de la proteccidn, las cuales pueden estar relacionadas a la integracion
local (a través de la creacion de programas de salud, educacidn, trabajo y seguridad) a su
repatriacion voluntaria o bien, a su reasentamiento.

Podemos identificar aqui que los criterios del Acta de Contadora retomados en la Declaracion
son parte de un cuerpo de ideas y prdcticas que ya venian aplicandose y que se consideraban
aun validas para aplicarse en este nuevo contexto. Sin embargo, en la seccion destinada a las
conclusiones es donde se encuentran las principales innovaciones y donde radica la

importancia que se le ha dado posteriormente a la Declaracion.

12 Sus antecedentes fueron la Declaracién de Contadora, Panama (1983), el Seminario sobre Asilo Politico y
Situacion del Refugiado (1983), el Informe anual de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (1982),
Conclusiones y recomendaciones del Coloquio sobre el asilo y la proteccion internacional de los refugiados en
América Latina, en Tlatelolco-México (1981) y el Anteproyecto de la Convencion Interamericana sobre
Refugiados que incluye el Proyecto de Informe, el Texto del anteproyecto y el Acta Final de 1966 (ACNUR,
2017b; Murillo Gonzalez, 2004).
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Asi, el aporte mas significativo fue la inclusion de otros motivos que dan lugar al
reconocimiento como refugiado, los cuales tienen como consecuencia el aumento de las
posibilidades de una persona de ser reconocida como tal (Murillo Gonzélez, 2009). Ademas
de considerar los causales de la Convencidon de 1951 y su Protocolo, se considera también
como refugiados a “aquellas personas que han huido de sus paises porque su vida, seguridad
o libertad han sido amenazadas por la violencia generalizada, la agresion extranjera, los
conflictos internos, la violacion masiva de los Derechos Humanos u otras circunstancias que
hayan perturbado gravemente el orden publico” (Declaracion de Cartagena sobre Refugiados,
1984:3).

A partir de esta definicion, una evaluacion de una solicitud de refugio no se basara
exclusivamente en el fundado temor de persecucion en tanto que factor subjetivo, sino
también de una situacion objetiva del pais de origen a fin de verificar si existe una realidad de
violacion de Derechos Humanos grave y generalizada (Jubilut y Madureira, 2014).

Si bien la idea ya habia sido planteada por la definicion ampliada de la Convencion de la
Organizacion de la Unidad Africana (1969) y por la doctrina de la CIDH, considerando el
contexto de crisis en Centroamérica el documento propone la adopcion de un nuevo tipo de
prdctica de proteccion a los refugiados tanto regionales como extrarregionales, sin las
restricciones geograficas que otrora se habian impuesto en el enfoque tradicional (Jubilut y
Madureira, 2014; Murillo Gonzalez, 2004).

En esta misma linea, la Declaracion enmarca la tematica en aquella cuestion mas amplia
referida a los Derechos Humanos, tanto al recomendar la aplicacion de la Convencidn
Americana de Derechos Humanos, como a la utilidad de los organos de supervision del
sistema interamericano (Murillo Gonzalez, 2004). Si bien para esta década no estaba
planteado explicitamente como tall3, la Declaracion ofrece elementos capaces de reconocer la
complementariedad existente entre las tres ramas de la proteccidn internacional de la persona
humana: el Derecho Humanitario, el Derecho Internacional de los Derechos Humanos y el
Derecho de los Refugiados, tanto normativa como interpretativa y operativamente, superando
asi el enfoque tradicional del Sistema de las Convenciones de Asilo Latinoamericanas, de
caracter esencialmente interestatal y de naturaleza discrecional (CONARE, 2007; Franco y

Santistevan de Noriega, 2004).

13 Esta triple convergencia es un planteo presentado explicitamente en el Coloquio de San José de Refugiados y
Personas Desplazadas, evento celebrado en 1994 que serd detallado en el cuarto apartado del presente capitulo.
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Aunque la Declaracion no posee caracter vinculante, por no haber pasado por un
procedimiento formal de firmas y ratificaciones, su legitimidad en tanto que opinio iuris
resulto indiscutible, ademas de la plena validez y naturaleza vinculante proveniente de la
costumbre internacional o de otros tratados citados en las conclusiones de la Declaracién'’
(Cangado Trindade, 1995).

Cartagena ostenta ademas, una doble contribucion, ya que aporté a la doctrina de la
proteccion internacional de los refugiados en el resto del mundo, a la par que ha extendido
sus efectos en la legislacion interna de los Estados latinoamericanos y/o en la practica por
éstos desarrollada (Franco y Santistevan de Noriega, 2004). De esta forma, los factores
ideacionales se materializaron, pues al menos 15 Estados de la regi(')n15 incorporaron en sus
legislaciones internas la definicion ampliada de refugiados, ya sea de manera integra o con
algunas modificaciones (Franco y Santistevan de Noriega, 2004; Jubilut y Madureira, 2014).
Finalmente, a partir de la Declaracion se inicid un proceso denominado espiritu de
Cartagena, el cual abarcaba una serie de materias propias de todo el ciclo de desplazamiento
forzado, desde el ingreso, el tratamiento de solicitantes de asilo y refugiados, asi como Ila
busqueda de soluciones duraderas (ACNUR, 2017¢c; CONARE, 2007; Franco y Santistevan
de Noriega, 2004; Jubilut y Madureira, 2014; Murillo Gonzalez, 2004). EI mismo fue capaz
de tener influencia a través del tiempo, al prever mecanismos de evaluacion periddica que
funcionaron como foros de debate para la creacion de soluciones innovadoras. Asi, se
establecid una prdctica de reuniones periddicas, realizadas cada diez afios, denominadas
procesos revisionales de la Declaracion de Cartagena (Jubilut y Madureira, 2014).

En resumen, surge una estructura regional (ver Cuadro 2) destinada a la problematica de los
refugiados que amplia y complementa a la ya existente a nivel internacional y que difiere de
aquella destinada al asilo. Con ella se resignifica el concepto de refugiado a partir de la
ampliacion de los causales que fundamentan la concesion de refugio, con el fin de responder
al contexto de incertidumbre en el cual los mecanismos existentes ya no podian enfrentar a

las afluencias masivas de refugiados.

14 Entre ellos, ademas de los ya mencionados Convencién y Protocolo sobre el Estatuto de los Refugiados,
podemos citar a la Convencion de la Organizacion para la Unidad Africana, la doctrina de la CIDH y a la
Convencion Americana de los Derechos Humanos.

15 Son los casos de Argentina, Belice, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Perti y Uruguay - aunque Pert la retir6 de su ordenamiento
recientemente - y Uruguay (ACNUR, 2017c).
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Por otro lado, a partir del elemento ideacional que configura el denominado espiritu de
Cartagena, se resume en cierta medida todos los aportes e implicancias de la Declaracion, se
contribuye a perpetuar el proceso de debate y actualizacidn de la prdctica de proteccion a los
refugiados en la region, asi como también, a pesar de su caracter no vinculante, se la
incorpora en instrumentos juridicos de indole internacional y nacional, tales como la doctrina

y las leyes internas de cada pais, volviendo obligatoria de esta forma su cumplimiento.

CUADRO 2 - Conferencia de Cartagena (1984)

Contexto historico | Conflicto centroamericano de los ochenta.

Participantes Invitados de honor, Presidentes y Secretariado del Coloquio,
delegados gubernamentales, expertos, funcionarios de ACNUR y

PNUD (Ver Anexo pag. 84).

Tema Refugiados.
Resultado Declaracién de Cartagena sobre Refugiados.
Aportes Ampliacion de la definicidn de refugiado; espiritu de Cartagena.

FUENTE: Elaboracién propia.

Los cambios experimentados mediados de los ochenta no ocurririan sélo en el escenario
regional, pues también a nivel doméstico el fin del autoritarismo en Brasil daria espacio a
renovados abordajes en la politica para los refugiados, esta vez planteados desde una

perspectiva democratica.

3. Contexto interno de Brasil a partir de la re-democratizacion (1985)
La apertura lenta y gradual que precedio al fin del régimen militar posibilito el pasaje hacia el
Estado de Derecho, mientras que la presencia de nuevos actores sociales y politicos

(renovacidon de los sindicatos, movimientos populares, asociaciones y organizaciones de

derechos humanos, nuevos partidos, las comunidades eclesiasticas de base, entre otras)
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presionaron para que la sociedad brasilefia superase el llamado “resabio autoritario” (Milesi
y De Andrade, 2010).

Asi, en el plano interno, Brasil recorria un camino de reestructuracion politica con el
establecimiento de nuevas instituciones y la elaboracion de la Constitucion de 1988,
correctamente denominada “Constitucion democratica” (Milesi y De Andrade, 2010). En
linea con el espiritu de Cartagena, el texto incorporé como principios que rigen a sus
Relaciones Internacionales a la prevalencia de los derechos humanos y la concesion de asilo
poh’tico16 (Bertino Moreira, 2010).

El periodo de redemocratizacion marcé una nueva fase en la politica brasilefia para
refugiados, recuperando el compromiso con el tema asi como su tradicion humanitaria
(Bertino Moreira, 2010). En este sentido, como rasgo de continuidad se prosiguié con aquella
practica incipiente llevada a cabo principalmente por actores de la sociedad civil, pero
también, tanto la estructura como los mecanismos de ejecucidon fueron sufriendo algunas
modificaciones que originaron un cambio cualitativo en la politica de refugiados.

Brasil mantenia la reserva geografica de la Convencion de 1951 y del Protocolo de 1967, lo
cual significaba que solamente ciudadanos europeos podian obtener refugio en el pais. No
obstante ello surgieron ingeniosas alternativas juridicas de caracter humanitario, destinadas a
brindar proteccion internacional a los no europeos por lo que en 1986, 50 familias de fe
Bahd'i - oriundas de Iran - pudieron vivir legalmente en Brasil (Bertino Moreira, 2010).

Sin embargo, en el afio 1989, mediante el Decreto N° 98.602, se revoco la clausula de reserva
geografica asumiendo integralmente todo el contenido de la Convencion de 1951. Asimismo
en ese afio la oficina de ACNUR en Rio de Janeiro se trasladd a Brasilia, la nueva capital de
la Republica en donde se ubicaban todos los organos federales involucrados en la materia
(CONARE, 2007; Andrade y Marcolini, 2002; Milesi y De Andrade, 2010). Resulta
interesante resaltar que el gobierno promovid esas medidas estimulado por consideraciones
humanitarias, dado que el nimero de refugiados en el territorio nacional era de apenas unos
200 y no constituia un problema en la sociedad (Andrade y Marcolini, 2002).

Pero debido al doble caracter de la politica para los refugiados, que combina elementos de
politica doméstica con politica externa, ademas de considerar factores tales como la seguridad

nacional y la capacidad socio-econdémica de absorcion, se debe tener en cuenta a los

"6 Si bien la norma alude al asilo politico, éste debe ser entendido como el derecho de un Estado de conceder tal
proteccién y por lo tanto no debe ser considerado en sentido estricto (Mello, 2000).
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regimenes internacionales (Bertino Moreira, 2010; Meyers, 2000; Hollifield, 2000; Jacobsen,
1996). En este sentido, la politica externa de Sarney (1985-1989) innovo al contemplar los
derechos humanos y especialmente al adherir al régimen internacional disefiado por la ONU,
plasmado en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y en el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales' asi como en la Declaracion y
Plan de Accion de Viena de la Conferencia Mundial de Derechos Humanos realizada en 1993
(Bertino Moreira, 2010).

Para un pais como Brasil que habia pasado por un largo ciclo de autoritarismo, las nuevas
instituciones democraticas debian ir acompafiadas de un compromiso mayor con el respeto a
los derechos que habian sido sistematicamente vulnerados en las décadas anteriores, sobre
todo en lo referido a los derechos civiles y politicos. Asimismo, nuevos componentes
domésticos aliados a factores politicos externos propiciaron el posicionamiento favorable al
tema de refugiados. Eso se debid no solo a los intereses defendidos por el nuevo gobierno
sino también a las instituciones religiosas que tuvieran una actuacion importante en la fase de
transicion del régimen militar (Bertino Moreira, 2010).

Para mediados de los noventa el numero de refugiados acogidos habia dado un salto
significativo pues por un lado, con la reanudacion de la guerra civil en Angola en 1992, cerca
de 1200 angolefios huyeron para Brasil - el unico pais que les concedia visado de turistas' - y
solicitaron la condicidon de refugiados. La mayoria de ellos no escapaba de persecuciones
individuales sino de la guerra civil y la violencia generalizada, por lo cual se adecuaban a la
definicion ampliada de refugiados provista por la Declaracion de Cartagena. Por otro lado, la
aplicacion de esta definicion también se aplicd en el caso de unos 200 solicitantes de refugio
provenientes de Liberia, pais que se encontraba en guerra desde fines de 1989 (Andrade y
Marcolini, 2002).

Para atender a este creciente nimero de casos, en 1994 se establecido formalmente el Centro
de Acogida para los Refugiados en la sede de Caritas en Sao Paulo, cuyo objetivos fueron la
proteccidn, asistencia social e integracion local tanto de refugiados como de solicitantes de

refugio (Bertino Moreira, 2010).

17 Ambos firmados en 1966 pero a los que Brasil adhirié recién en 1992 (ONU, 2018).

'8 De esta forma, aun indirectamente, las oficinas consulares de Brasil también se encargaron de llevar adelante
la politica para los refugiados.
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Asi, afirmamos que con la redemocratizacion surge el escenario propicio para configurar una
politica hacia los refugiados mas amplia, pues se hace manifiesta una voluntad politica para
defender los Derechos Humanos, que como parte de los nuevos ideales, son acompafiadas por
el impulso de la estructuracion regional posterior a Cartagena (Bertino Moreira, 2010).

De todas formas, continuaba siendo una prdctica incipiente, sustentada por un conjunto mas
amplio de instrumentos juridicos y ejecutada por algunos nuevos actores (ver Cuadro 3). No
se llevaron a cabo acciones significativas, sino que persisten las mismas prdcticas, pero lo
relevante es que ellas estdn en consonancia con el espiritu de Cartagena debido a la
definicién ampliada que determinaba la concesion de refugio, asi como también al enfoque

integral desde el cual eran abordadas.

CUADRO 3 - Practica incipiente de proteccion a los refugiados

(post- redemocratizacion)

Estructurada por: Ejecutada por:
Marco juridico internacional Organizaciones internacionales
e (Convencion sobre el estatuto de los e Oficina de ACNUR en Rio de
Refugiados (1951) Janeiro (desde 1982)
® Protocolo sobre el Estatuto de los e Oficina de ACNUR en Brasilia
Refugiados (1967) (desde 1989)
® Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos (1992) Organizaciones de la sociedad civil
® Pacto Internacional de Derechos e (Centro de Acogida para los
Economicos, Sociales y Culturales Refugiados (1994)
(1992)
® Declaracion y Plan de Accion de Organismos gubernamentales
Viena sobre Derechos Humanos o Consulados
(1993)

Marco juridico regional

® Declaracion de Cartagena sobre
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Refugiados (1984)

Marco juridico nacional

e Constitucion Nacional (1988)
e Decreto 98.602 (1989)

FUENTE: Elaboracién propia.

4. Vigencia del espiritu de Cartagena: la Declaracion de San José sobre Refugiados

y Personas Desplazadas (1994)

Con motivo del décimo aniversario de la adopcion de la Declaracion de Cartagena, del 5 al 7
de diciembre de 1994 se celebré el Coloquio de San José sobre Refugiados y Personas
Desplazadas, convocado por el ACNUR, el Instituto Interamericano de Derechos Humanos y
bajo los auspicios del Gobierno de Costa Rica. En €l participaron un conjunto muy variado de
funcionarios gubernamentales y de organizaciones internacionales, expertos, moderadores,
observadores y otros invitados especiales provenientes de todo el continente americano e
inclusive de paises que no habian participado previamente del proceso de Cartagena, por lo
que se caracterizd por mayor grado de representatividad que su antecesora (Ogata, 1995).

El Coloquio del cual resultd la Declaracion de San José sobre Refugiados y Personas
Desplazadas tuvo como problematica principal al desplazamiento interno junto a los flujos
migratorios irregulares en mayor medida que los flujos masivos de refugiados (Jubilut y
Madureira, 2014). También fue un paso adelante haciendo hincapié en la prevencidon y en la
busqueda de soluciones integrales para los refugiados y desplazados en la region (Ogata,
1995).

Ello se debia a que en los noventa el contexto regional estaba marcado por una crisis mas
difusa y ambigua, en donde se deterioraban las condiciones socioeconomicas de amplios
segmentos de la poblacién a pesar de los avances en el proceso de redemocratizacion en
varios paises del continente (Cancado Trindade, 1995). Por otra parte, la Declaracion de San
José se dio bajo el impacto positivo de la Declaracion y Programa de Accidon de Viena de
1993, pues en ella se reconocia que la violacion de los Derechos Humanos era una de las

causas de los desplazamientos y que, por lo tanto, la proteccion de tales derechos y el
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fortalecimiento del sistema democratico constituian la mejor medida tanto para alcanzar
soluciones duraderas, asi como para prevenir las graves crisis humanitarias (Cangado
Trindade, 2004).

Un aporte significativo del Coloquio fue el estudio sistematico de la triple convergr:tncia19
entre el Derecho Internacional de los Refugiados, el Derecho Internacional de los Derechos
Humanos y el Derecho Internacional Humanitario, los cuales forman un corpus juris
destinado a la proteccion del individuo. Asi, los principios y normas del Derecho
Internacional de los Derechos Humanos benefician también a los refugiados, repatriados y a
las personas desplazadas, dado que estas normas se aplican a todas las personas que se
encuentran en el territorio de los Estados. Por su parte, el Derecho Internacional Humanitario
suministra una orientacion importante en la proteccion de toda persona en caso de conflictos
armados internacionales o no internacionales.

Finalmente, la Declaracién de San José¢ amplié el abordaje de la tematica de refugiados y
desplazados internos al considerar cuestiones tales como el enfoque de género, las
comunidades indigenas, la problematica de la pobreza extrema y la necesidad de ejecutar
programas de desarrollo humano sostenible. Este conjunto de ideas contribuyen a un enfoque
integral y cualitativamente diferente que el propuesto por su antecesora la Declaracion de
Cartagena (Almeida, 2001).

En resumidas cuentas, a partir de un contexto menos critico en términos de flujos de
refugiados, pero marcado por cambios cualitativos en cuanto a democratizacion e importancia
de los derechos humanos, las particularidades de esta conferencia radicaban en las nuevas
ideas debatidas, a partir de las innovaciones tematicas introducidas, aunque sin llegar a
plantear cursos de accion novedosos (ver Cuadro 4). La estructura regional heredada de
Cartagena se mantiene, de alli que lo importante sea la continuidad de las prdcticas

previamente planteadas que demuestran la vigencia de su espiritu.

CUADRO 4 - Conferencia de San José (1994)

Contexto historico | Procesos de redemocratizaciéon y a la par de deterioro de las

° Si bien entre estas tres ramas no se presenta una uniformidad sustantiva ni procesal (debido a los origenes
diversos) si se admite una interaccion, convergencia y complementariedad normativa seguida de una diferencia
en los medios de implementacidn, supervisién y control (CIREFCA, 1989).
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condiciones socioeconomicas.

Participantes Invitados de honor, Presidencia y Secretaria del Coloquio,
delegados  gubernamentales,  expertos 'y  moderadores,
observadores, invitados especiales, funcionarios de ACNUR y del

IIDH, personal de apoyo (Ver Anexo pag. 87).

Tema Refugiados y desplazados internos.

Resultado Declaracion de San José sobre Refugiados y Personas
Desplazadas.

Aportes Triple convergencia entre el Derecho Internacional de los

Refugiados, el Derecho Internacional de los Derechos Humanos y
el Derechos Internacional Humanitario; enfoque integral de la

proteccion.

FUENTE: Elaboracién propia.

Considerando especialmente el cambiante contexto sociopolitico de las décadas de los
setenta, ochenta y noventa, pudimos observar como se fueron construyendo las estructuras
tanto regional como nacional de la proteccion a los refugiados. A partir de la idea de mutua
constitucion entre agentes y estructura, pudimos captar cémo los diversos actores
involucrados fueron planteando ideas, practicas y acciones, las cuales en conjunto
conformaron los antecedentes en la politica para los refugiados.

Asi como en el plano doméstico brasilefio ya se podia vislumbrar la estructura tripartita
conformada por el gobierno, las organizaciones internacionales y la sociedad civil, que estaba
encargada de llevar adelante la politica de refugiados, en el plano regional ya estaban
pergefiados los cursos de accion junto con las practicas que persistirian durante todo el
periodo venidero.

Teniendo en cuenta este origen, en los siguientes capitulos podremos analizar la formacion y
participacion de un conjunto especial de actores, una comunidad epistémica, que sera la
encargada de articular e introducir las principales innovaciones en la materia, tanto a nivel

doméstico como regional.
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Capitulo 1I

La formacion de la comunidad epistémica y su rol en el proceso de construccion de la

politica nacional para los refugiados

En este capitulo analizamos el surgimiento de una comunidad epistémica en materia de
refugiados, cuyo punto de inflexion fue la sancion de la Ley Nacional sobre Refugiados. En
términos conceptuales, la comunidad epistémica comparte un conocimiento especifico sobre
una tematica, se desenvuelve bajo una triple dinamica y asimismo, reviste una serie de
elementos caracteristicos. El accionar de la comunidad epistémica en cuestion permitio el
paso de una prdctica incipiente hacia una efectiva politica de proteccion a los refugiados en

Brasil.

1. La comunidad epistémica brasilefia en formacion

Retomando el concepto enunciado en la Introduccion de esta tesina, la comunidad
epistémica es definida por Peter Haas como “[...] una red de profesionales que posee una
reconocida experticia y conocimiento sobre un tema determinado y que reclama autoridad
[...] para la formulacion de politicas vinculadas a ese tema” (Haas, 1992:3).

La triple dinamica inherente a este grupo consiste en la incertidumbre, interpretacion e
institucionalizacion. Ello debido a que, en primer lugar, su pericia la vuelve relevante en
contextos de incertidumbre, donde dado el desconocimiento sobre un tema, ya sea por su
complejidad o su naturaleza técnica, el gobierno demanda un tipo particular de informacion.
Asi, la comunidad epistémica es el actor con capacidad de producir y proveer ese
conocimiento requerido en forma de interpretaciones de los fendmenos sociales, su relacion
con otros procesos y las acciones que requieren la aplicacion de una experticia técnica. De
esta forma, la comunidad epistéemica se convierte en un actor relevante, que puede
institucionalizar su influencia en un plano nacional, en cuanto consolida un poder burocratico
en la administracidon nacional, y también en un plano internacional, que implica proyectar su

influencia hacia otros estados (Haas, 1992).
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En Brasil, la recurrencia a los expertos por la bisqueda de informacion ocurrié a instancias
del delineamiento de la politica de derechos humanos. Bajo este marco fue insertada la
tematica de los refugiados, y mas especificamente, supuso la sancién de una ley nacional”’
referida a los refugiados (Bertino Moreira, 2014). Respecto del planteo de Haas (1992), si
bien ello no implicd un contexto de extrema incertidumbre para el gobiern021, si supuso un
panorama que requeria reflexion y renovacion de ideas (Vitelli, 2015), dando lugar asi al
asesoramiento por parte de actores no gubernamentales y de organizaciones internacionales,
los cuales venian actuando en favor de los refugiados desde el periodo de la dictadura.
Durante la presidencia de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), los derechos humanos
formaron parte de la agenda de gobierno a ser tratada tanto a nivel interno como
internacional. Por un lado, el objetivo consistié en cambiar la imagen internacional del pais
en esa area, a través del incremento en la participacidon en foros multilaterales y la adhesion a
los regimenes internacionales (Vigevani y Cepaluni, 2007; Vigevani, Oliveira, et.al., 2003).
Por otro lado, en 1996 se formuld el Programa Nacional de Derechos Humanos (PNDH 1) y
se creo, al afio siguiente, la Secretaria de Derechos Humanos vinculada al Ministerio de
Justicia para coordinar y monitorear la ejecucion del Plan (Bertino Moreira, 2010).

El PNDH I contenia entre sus metas la elaboracion de un proyecto de ley para reglamentar el
Estatuto de los Refugiados de 1951. El proceso se desarrolld6 mediante la accion tripartita
entre instancias gubernamentales (Comision de Derechos Humanos de la Camara de
Diputados y plenarios de ambas Camaras, representantes de los Ministerios de Relaciones
Exteriores, Salud, Trabajo y Educacion), diferentes segmentos de la sociedad civil (Caritas
Arquidiocesana de Sdo Paulo y Rio de Janeiro, el Instituto de Migraciones y Derechos
Humanos (IMDH), todos ellos articulados por el Departamento de Derecho y Ciudadania del
Centro Scalabriniano de Estudos Migratorios) y la Oficina de ACNUR en Brasil (Barreto,
2010; Milesi y De Andrade, 2017).

? Corresponde a cada Estado definir con base a su normativa interna el érgano y procedimiento para la
determinacion de la condicién de refugiado. La Convencion de 1951 y su Protocolo no regulan esta materia y
por lo tanto los Estados disponen de total flexibilidad para consagrar el marco normativo e institucional
necesarios.

! En una reformulacion del planteo de Haas (1992) respecto del contexto de crisis que permite la aparicion de
una comunidad epistémica, Davis Cross (2013) sostiene que la incertidumbre - objetiva o percibida - es una
caracteristica que se mantiene constante en el sistema internacional, y que por ello, el mayor o menor grado de
incertidumbre no es directamente proporcional al impacto que una comunidad epistémica podria tener en un
contexto dado (Vitelli, 2015).
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En esta instancia, el gobierno demando un conjunto de informacion especifica a la Oficina de
ACNUR en Brasil respecto de la problemética de los refugiados. Esta tltima redacté el
documento “Pautas para el debate”, considerando las conclusiones y recomendaciones
obtenidas en el Seminario Regional sobre Derecho de los Refugiados en el Sur de América
Latina - realizado del 22 al 24 de agosto de 1994, en Argentina y que contd con la
participacion de representantes de ocho gobiemos22, organizaciones no gubernamentales y
técnicas. Dichas pautas luego fueron incluidas en la ley y referian principalmente al concepto
ampliado de refugiado, a la creacion de un Comité Nacional para los Refugiados, asi como
también a la inclusion de las “soluciones duraderas” de repatriacion voluntaria, integracion
local y reasentamiento, entre otras (Milesi y De Andrade, 2017).

De la misma forma en que ACNUR - una organizacion internacional - contribuyd al debate
sobre el proyecto de ley, distintos representantes de la sociedad civil brasilefia participaron de
la Audiencia Publica requerida por la Comision de Derechos Humanos (CDH) de la Cdmara
de Diputados, del 8 de mayo de 1996; asimismo tom¢ la iniciativa de dirigirse mediante
misivas” a la CDH, para impulsar la adopcidon de un concepto ampliado de refugiado en la
futura legislacion nacional (Milesi y De Andrade, 2017).

De esta manera, el Proyecto de ley 1936/96 de la Camara de Diputados, renombrado Proyecto
de Ley 16/97 en el Senado, no fue creado en gabinete, sino que fue fruto de un amplio debate
y una accién conjunta que guio todo el proceso en torno a la tematica de derechos humanos,
tanto en el suministro de contenidos como en la elaboracion del anteproyecto y
acompafiamiento de la tramitacion en el Congreso Nacional (Barreto, 2006). Asi, durante la
formulacion del proyecto de ley se abrid paso para la conjuncion de actores que, si bien
previamente actuaban de manera concertada, una vez sancionada la ley tendrian un nuevo
espacio institucional en el cual desarrollar sus ideas e interpretaciones respecto de la

problematica de los refugiados.

2 Brasil cont6 con la representacion de Milton Rond6 por el Ministerio de Relaciones Exteriores, Roberto
Ardenghi por el Ministerio de Justicia y Candido Feliciano da Ponte Neto por Céritas Arquidiocesana de Rio de
Janeiro (Milesi y De Andrade, 2010).

2 Entre las organizaciones de la sociedad civil que enviaron cartas se encontraban el Consejo Federal de la
Orden de Abogados de Brasil, la Conferencia Nacional de Obispos de Brasil, el Secretariado de Caritas Brasil,
la Sociedad Educadora y Benefactora del Sur y el Centro de Atencion al Migrante en Caixas do Sul (Milesi y De
Andrade, 2017). En otros casos, debido a la informalidad de los contactos, no se tiene precision respecto de la
lista de organizaciones involucradas.
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2. La Ley Nacional de Refugiados y la institucionalizacion de la comunidad

epistémica

Antes de 1997, si bien existia un prdctica incipiente de refugio, la misma no estaba
reglamentada en cuanto al procedimiento de su concesion. En materia legal sdlo se
encontraban vigentes por un lado, el Estatuto del Extranjero (Ley 6.815, del afio 1980) que no
preveia mas que una breve referencia’ a los refugiados en el pais, y por otro lado, el Decreto
Interministerial N°394 (1991) que aseguraba ciertos derechos sociales” a los refugiados
debidamente registrados en el Departamento de la Policia Federal (Milesi y De Andrade,
2017).

Brasil fue pionero al sancionar en 1997 la primera ley sobre refugiados en la region, y al
mismo tiempo, fue innovador en cuanto al contenido. En este sentido, la ley tiene una doble
implicancia, pues por un lado regula el procedimiento de la concesion de la condicion de
refugiado, y por el otro establece la creacion del CONARE, el dérgano de deliberacion
colectiva competente en la materia.

La Ley 9.474 se divide en 8 titulos, 17 capitulos, 3 secciones y 49 articulos. El primer titulo
trata de los aspectos caracterizadores del refugio, es decir del concepto, extension, exclusion
y condicion juridica de los refugiados; el segundo titulo trata del ingreso en el territorio
nacional y de la solicitud de refugio; el tercero trata de la creacion del CONARE; el cuarto
trata del proceso de refugio, o sea, el procedimiento, la autorizacion provisoria de residencia,
la instruccion y el informe, de la decisién, comunicacidn, registro y recurso; el quinto titulo
abarca los efectos del estatuto de refugiados sobre la extradicion y la expulsion; el sexto trata
de la cesacion y de la pérdida de la condicion de refugiado; el séptimo titulo trata de las
soluciones duraderas, es decir la repatriacion voluntaria, la integracion local y el
reasentamiento; finalmente el octavo titulo presenta las disposiciones finales (Zerbini, 2009).
En cuanto al concepto de refugiado, contempla los causales definidos por la comunidad

internacional en la Convencion sobre el Estatuto de los Refugiados (1951), asi como también

24 E] articulo 55 del Estatuto del Extranjero contenia solamente la referencia a la concesion de un pasaporte para
el extranjero que se encuentre asilado o refugiado en Brasil, por lo cual no estipulaba un procedimiento de
concesion de la condicion d refugiado (Milesi y De Andrade, 2017).

% El articulo N°3 del Decreto Interministerial preveia que el suministro de un carnet de Trabajo y Previsién
Social, lo cual permitia la vinculacion del refugiado en sindicatos, la inscripcion en drganos representativos de
clase y fiscalizacion de la profesion, siempre que el mismo estuviera debidamente registrado en el Departamento
de Policia Federal (Milesi y De Andrade, 2017).
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la ampliacion de causales de la Declaracion de Cartagena (1984) propias del marco regional.
De esta forma, segun el articulo 1° de la ley, el CONARE reconoce como refugiado a aquella
persona que “[...] I - debido a fundados temores de ser perseguido por motivos de raza,
religion, nacionalidad, grupo social u opiniones politicas, se encuentra fuera del pais de su
nacionalidad y no pueda, o no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; II - no teniendo
nacionalidad y estando fuera del pais donde antes tuviera su residencia habitual, no pueda o
no quiera regresar a ¢€l, en funcion de las circunstancias descritas en el inciso anterior; III -
debido a una grave y generalizada violacidon de derechos humanos, es obligado a dejar su pais
de nacionalidad para buscar refugio en otro pais” (Brasil, 1997:1).

Asimismo, a partir de las resoluciones normativas emanadas del propio 6rgano, las decisiones
sobre el estatus de refugiado tomadas por CONARE han reconocido la persecucion por
motivos de género, han extendido la condicidon de refugiado a los miembros de la familia -
denominada “reunificacién familiar”” - han otorgado una consideracién especial a grupos de
riesgo, como los menores no acompafiados o enfermos, e inclusive han admitido la naturaleza
complementaria del asilo y el desplazamiento interno (Nogueira y Marques, 2008).

CONARE en tanto que d6rgano decisorio tiene como principal funcidén aceptar o rechazar las
solicitudes de refugio, determinar la pérdida y cesacion de la condicion de refugiado , asi
como también coordinar las acciones necesarias para la proteccion, asistencia y apoyo
juridico a los refugiados (Bertino, 2014; Zerbini, 2009). Por un lado, el procedimiento de
reconocimiento de la condicion de refugiado implica una cuestion técnico-juridica, que se
debate entre sus miembros (Murillo Gonzalez, 2010). Por otro lado, su funcion se amplia a la
construccion de un cuerpo de ideas sobre como proceder con los refugiados, desde que
ingresan hasta que son repatriados, reasentados o bien hasta que se integran en el pais.
Continuando con el procedimiento, una vez aprobada la solicitud de refugio por parte del
CONARE, cabe al gobierno brasilefio suministrar los servicios basicos de salud y educacion;
asimismo la sociedad civil aporta servicios esenciales, como auxilio y alimentacidn, cursos
para aprendizaje del idioma, cursos profesionales que facilitan la insercion en el mercado de

trabajo, entre otros; y por su parte, ACNUR destina recursos financieros a través de Cdritas

% La reunificacion familiar implica la extensién de la condicion de refugiado a los demds miembros de la

familia, incluyendo a la pareja legitima, los hijos menores de edad, los progenitores, hijos huérfanos menores de
edad, nietos, bisnietos y sobrinos (Nogueira y Marques, 2008).
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Arquidiocesana y suministra colaboracion técnica para los programas implementados en
materia de refugiados en el pais (Bertino, 2014).

Mientras que durante la prdctica incipiente podiamos clasificar a los grupos de actores
involucrados en gubernamentales y no gubernamentales, a partir de la Ley 9.474, se agrego
una clasificacion al interior de los actores gubernamentales, pues la CONARE siendo 6rgano
gubernamental, por su estructura ‘[ripalrtita27 (Ver Cuadro 5), esta vinculado a diferentes
segmentos de la sociedad civil y a las organizaciones internacionales desde una perspectiva

oficial.

CUADRO 5 - Estructura tripartita del CONARE
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Estado

Min. de Justicia y Seguridad Piblica
Min. de Relaciones Exteriores
Min. de Trabajo y Empleo
Min. de Educacion
Min. de Salud
Policia Federal

* observador.
** con derecho a voz, pero no a voto.

27 Una de las estrategias de ACNUR en el Cono Sur es el fortalecimiento de una estructura tripartita (gobierno -
sociedad civil - ACNUR) para lo cual resulta necesario dotar a la sociedad civil de las capacidades para trabajar
con politicas publicas (Zerbini, 2009).
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FUENTE: Elaboracién propia.

Asi, el CONARE esta compuesto por representan‘[es28 de los siguientes organismos: 1)
Ministerio de Justicia y Seguridad Publica, que preside el CONARE; 2) Ministerio de
Relaciones Exteriores; 3) Ministerio de Trabajo y Empleo; 4) Ministerio de Salud; 5)
Ministerio de Educacion; 6) Departamento de Policia Federal; 7) Caritas Arquidiocesana de
Rio de Janeiro como representante de la sociedad civil organizada y Caritas Arquidiocesana
de Sdo Paulo como suplente; 8) ACNUR” como miembro consultivo, con derecho a voz,
pero sin voto; 9) el IMDH y la Defensoria Publica de la Unidn como miembros consultivos
(ACNUR, 2018).

El CONARE, en tanto que manifestacion institucional de la comunidad epistémica, se
diferencia de ella porque si bien todos los miembros de CONARE son parte de la comunidad
epistémica, no todos los miembros de la comunidad epistémica son parte del CONARE, ya
que coexisten con un conjunto de redes informales. El conocimiento de tipo técnico que
posee la comunidad epistémica refiere no solamente a la pertinencia institucional de sus
miembros, sino que incluye a todo el proceso de reflexion, de debate, discusidon de teorias y
resultados, propuestas de accidon y la seleccion politica que de todo ello se realiza (Vitelli,
2015).

En este trabajo argumentamos que la comunidad epistémica comenzd a gestarse a partir de la
formulacion del Proyecto de Ley, que proporciond la ocasion para la reunion de los diferentes
actores en vistas de un objetivo comun, como fue la sancién de una ley nacional para los
refugiados. Los actores se fueron volviendo mas influyentes en la medida que lograron incluir
algunas de sus propuestas en la Ley 9.474, pero particularmente cuando algunos de sus
expertos fueron ubicados como funcionarios de CONARE, con ello lograron institucionalizar
su influencia y asimismo sentar las bases de la aceptacion de sus creencias e ideas (Haas,

1992).

% Los miembros de CONARE son designados por el Presidente de la Reptiblica (Zerbini, 2009).

2 ACNUR cerré su oficina en Brasil en diciembre de 1998 debido a la reduccién de recursos y limitaciones
presupuestarias observadas en la institucién a escala mundial. De todas maneras, conservo su participacion y
mantuvo observancia de la situacion del pais a través de la Oficina Regional en Buenos Aires y por medio de
asociaciones con distintas organizaciones, entre ellas Caritas Arquidiocesana, la Ordem dos Advogados do
Brasil, el Instituto Brasileiro de Relagdes Internacionais, IMDH (CONARE, 2007). Algunos afios después, en
2004, ACNUR reabrio su Oficina en Brasil (Ledo, 2007).
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Al formular el contexto en el que se interpretaban los nuevos datos e ideas, la comunidad
epistémica establecid los limites del discurso colectivo de las politicas, al tiempo que guio a
los actores que tomaban las decisiones en su eleccion de normas apropiadas en el marco de
las cuales resolver o gestionar los problemas (Ledo, 2007).

Frente a la imposibilidad de identificar individualmente a cada uno de los miembros de la
comunidad epistémica en el periodo seleccionado, nos limitamos a sefialar sus dimensiones,
que refieren a la pertinencia profesional de sus integrantes. Ellas son las siguientes: 1)
gubernamental, que incluye por un lado a los representantes del CONARE y por otro a los del
ambito politico y diplomatico; 2) organizaciones de la sociedad civil, incluyendo por un lado,
a ONG, organizaciones religiosas y otras instituciones, y por otro, a los centros académicos;
3) organizaciones internacionales. Estas dimensiones y sus subdimensiones (Ver Cuadro 6)
reflejan la variedad de actividades que desarrolla e impulsa la comunidad epistémica

brasileiia.

Cuadro 6 - Dimensiones de la comunidad epistémica (CE)
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FUENTE: Elaboracion propia.

De esta forma, compete al CONARE cumplir con su funciones (sefialadas mas arriba) en

tanto que drgano gubernamental y en el plano nacional; luego, debido a la participacion en
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conferencias regionales e internacionales’ sobre refugiados y migraciones, algunos
miembros de la comunidad epistémica se encargan de promover en el plano externo, las ideas
y prdcticas que surgen de ella.

También corresponde a aquellos integrantes de la comunidad epistémica que representan a la
sociedad civil, de coordinar el trabajo de asistencia a los refugiados en conjunto con la red de
organizaciones dedicadas a los temas de migraciones, entre ellas instituciones, organizaciones
no gubernamentales (ONG) y otras entidades diseminadas por todas las regiones del pais, asi
como también de actuar en conjunto con los funcionarios de la Oficina de ACNUR en Brasil
(CSEM, 2014).

A partir de un mapeo nacional realizado en 2015 por el Centro Scalabriniano de Estudos
Migratorios, se pudieron identificar 17 instituciones nacionales dedicadas integra o
parcialmente a la problematica de los refugiados en Brasil. Aquellas que refieren a la
subdimension de organizaciones religiosas, ONG y otras instituciones fueron: la Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil; el Centro Scalabriniano de Estudos Migratdrios; la Pastoral de
Mediagdo dos Migrantes; la Pastoral do Migrante Regional Sul; el grupo Jesuitas (Associa¢do
Antoénio Vieira); el IMDH; la plataforma online “O Estrangeiro”; y el Instituto de
Reintegracdo do Refugiado. Luego, la lista de aquellas instituciones pertenecientes a la
subdimension de centros académicos®' son: el Nucleo de Estudo e Pesquisa sobre Deslocados
Ambientais (Universidade Federal de Paraiba); el Laboratério de Estudos sobre Migragdes
Internacionais y el Centro de Pesquisa e Pds-Graduagdo sobre as Américas (Universidade de
Brasilia); el Nucleo de Apoio aos Refugiados no Espirito Santo (Universidade Vila Velha); el
Nucleo Interdisciplinar de Estudos Migratorios (Universidade Federal do Rio de Janeiro); el
Centro de Estudos de Migragdes Internacionais (Universidade Estadual de Campinas); el
Grupo de Estudos e Pesquisa em Migragcdes Internacionais (Universidade Federal do ABC);
el Grupo de Assessoria a Imigrantes e Refugiados (Universidade Federal do Rio Grande do
Sul); y finalmente el Observatdério de Direitos Humanos (Universidade Federal de Santa

Catarina) (CSEM, 2014).

30 La participacion de la comunidad epistémica brasilefia en conferencias regionales se vera en el Capitulo I1I.

31 Cabe destacar que los especialistas y sus grupos de investigacion llevan adelante no solamente estudios,
debates y difusion sobre la tematica, sino que promueven la capacitacion de la comunidad académica a partir de
la creacion de la Cdtedra Sergio Vieira de Mello® y 1a inclusion de los refugiados en las universidades, mediante
el acceso a los estudios de grado a las personas que gocen de tal estatuto (ACNUR, 2014b).
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3. Elementos distintivos de la comunidad epistémica brasilefia sobre refugiados

Al interior de la comunidad epistémica sus integrantes comparten principalmente un
conocimiento sobre un tema (o episteme) pero ademds, comparten cuatro elementos
, . . 3 .
especificos que la diferencian de otros actores, como los grupos de interés ', las profesiones o

C 3 : . (. 34
disciplinas™ o bien las agencias burocraticas . Estos elementos, tal como se muestra en el
Cuadro 7, se definen como: 1) un conjunto de creencias normativas compartidas, que
provee una racionalidad basada en valores para la accién social de sus miembros; 2) un
conjunto de creencias causales compartidas, derivadas del analisis de las problematicas
tratadas por la comunidad epistémica y que sirven como base para elucidar las multiples
conexiones entre acciones politicas y resultados deseados; 3) un conjunto de criterios de
validez compartidos, definidos intersubjetiva e internamente para validar el conocimiento; 4)
un conjunto de infereses compartidos, es decir, un proyecto comun de politicas cuya

resolucion podria aportar al mejoramiento del bienestar general (Haas, 1992; Vitelli, 2015).

CUADRO 7 - Elementos compartidos por la comunidad epistémica brasileiia

Criterios de Intereses

validez

Creencias Creencias causales

normativas

1) Convergencia de
las tres vertientes de
proteccion
internacional de
refugiados: Derecho
Internacional
Humanitario,
Derecho

1) Definicién
ampliada de
refugiado, la cual
determina los
causales de
concesion de la
condicion de

1) Estructura
tripartita que refleja
una pluralidad de
voces.

2) Posesion de
conocimientos
tedricos y practicos

1) Colaborar con el
desarrollo de la
politica nacional
para los refugiados
que respete los
estandares
regionales e
internacionales.

respecto de la
institucion del
refugio.

refugiado.
2) Brindar aportes a
la estructura

Internacional de los
Derechos Humanos

32 Los grupos de interés no comparten creencias causales ni tampoco poseen una base de conocimiento. En esta
linea, los grupos religiosos o0 movimientos sociales por los derechos humanos constituyen un ejemplo de ello.

33 Las profesiones o disciplinas no comparten intereses ni creencias sobre principios. Asi, un grupo de abogados
por ejemplo se encuadra dentro de esta definicion.

3* Las agencias burocraticas son el grupo mas alejado de la comunidad epistémica, ya que no comparten entre s
ninguno de los cuatro elementos caracteristicos. SOlo persiste la institucion para preservar sus misiones y
presupuesto. Por ello, la CONARE entendida s6lo en su dimension burocratica podria ser ejemplo de ello, con la
diferencia de que la comunidad epistémica brasileiia de refugiados no estd solamente compuesta por los
miembros de esa Comision.
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y el Derecho regional de
Internacional de proteccion a los
Refugiados. refugiados.

2) Soluciones
duraderas
(repatriacion,
integracion local y
reasentamiento).

FUENTE: Elaboracién propia.

En cuanto a las creencias normativas, que proveen de una racionalidad basada en valores
para la accion social de sus miembros, identificamos que la comunidad epistémica por un
lado, toma en consideracion la convergencia de las tres vertientes de proteccion internacional
de refugiados - Derecho Internacional Humanitario, Derecho Internacional de los Derechos
Humanos y el Derecho Internacional de Refugiados - y por otro lado, también tiene en cuenta
el conjunto de soluciones duraderas de repatriacidn, integracion local y reasentamiento. En
esta linea, coincidimos con el planteo de Haas (1992) respecto de que los estandares éticos de
una comunidad epistémica surgen desde su enfoque principista, mas que desde un codigo
profesional.

Respecto de las creencias causales, la adopcidon en la legislacion nacional del concepto
ampliado de refugiado responde a los causales que la comunidad epistémica considera
relevantes para la determinacion de la condicidon de refugiado. Asimismo, la inclusion por
parte de Brasil de una definiciéon de refugiado mas amplia confirma su caracter humanitario
(Murillo Gonzalez, 2010) y se equipara con sus creencias normativas en tanto que ambas se
adaptan a la estructura regional e internacional de proteccion a los refugiados.

Seguidamente, el conjunto de criterios de validez se refiere a los supuestos metodologicos de
la comunidad epistémica, definidos intersubjetiva e internamente y que sirven para originar y
desarrollar el conocimiento en comun (Vitelli, 2015). La posesion, por parte de sus
miembros, de conocimientos tedricos y practicos respecto de la institucion del refugio,
enmarcada en la modalidad de estructura tripartita prevista por la ley en el CONARE,
representa la manera en que interactuan los actores y en donde se origina el conocimiento en
comun.

Por ultimo, la colaboracion con el desarrollo de la politica nacional para los refugiados y la

busqueda de aportar a la estructura regional de proteccion a los refugiados configuran los dos
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principales intereses que identificamos como compartidos por la comunidad epistémica. En
esta linea, el planteo de la comunidad epistémica de Haas (1992) se articula con el juego de
doble nivel de Putnam (1996) en tanto que el interés nacional es el resultado del proceso por
el cual la comunidad epistémica introduce sus ideas y creencias en el juego doméstico y a su
vez, este proceso que se desarrolla en el nivel doméstico sirve de insumo para la formulacion
de ideas, propuestas y politicas especificas en las conferencias regionales sobre refugiados,
las cuales se desenvuelven en la mesa internacional.

En conjunto, sostenemos que para efectivizar los intereses perseguidos por la comunidad
epistémica, se toma en cuenta como contenido a las creencias normativas y causales y como
forma a los criterios de validez, de esta manera configurandose una dinamica entre los cuatro

elementos definidos por Haas (1992).

4. Aportes del accionar de la comunidad epistémica brasilefia a nivel nacional

Tal como plantea Vitelli (2014), el enfoque de comunidad epistémica se construyd sobre 2
factores fundamentales: primero, por el peso explicativo que adquieren los elementos
ideacionales por sobre los determinantes materiales y segundo, por la interrelacion entre el
nivel doméstico y el internacional. Ello nos permite encontrar nexos tanto entre el
constructivismo y el enfoque de las comunidades epistémicas, como entre éste y el juego de
doble nivel de Putnam (1996).

En esta linea, el principal activo de una comunidad epistémica es el conocimiento que posee,
y en tanto factor ideacional, es posible analizar como la idea innovadora que surge al interior
de la comunidad epistémica atraviesa las fronteras de la misma y se convierte en un input
normativo que le da forma a la politica nacional, modificando su estructura. Luego, como el
enfoque de la comunidad epistémica configura un esquema de proceso evolutivo, Adler y
Haas (2009) reconocen el desarrollo de cuatro pasos principales: innovacion, seleccion,
difusion y persistencia.

En este punto cabe recordar el planteo de Putnam (1996) del juego de doble nivel, en donde
se sefiala que en el nivel nacional “los grupos domésticos persiguen sus intereses presionando
al gobierno para que adopte politicas favorables, y los politicos buscan el poder mediante la

construccion de coaliciones entre esos grupos” (Putnam, 1996:79); asi, ello refiere al modo
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en que las expectativas y los valores entran en el proceso politico a través de la participacion
activa de la comunidad epistémica doméstica (Adler y Haas, 2009).

En el nivel doméstico la comunidad epistémica juega un rol importante como fuente de
innovacion de politicas, que consiste en la introduccién de cambios, principalmente
ideacionales, que en el caso de ser seleccionados por los decisores, su resultado es la
renovacion de la politica. Segun la teoria, si las politicas no se han formulado todavia y los
actores encargados de ponerlas en marcha no estan familiarizados con un asunto y no lo han
tratado en el pasado, la comunidad epistémica puede formularlo y ayudar a definir los
intereses de aquellos que toman las decisiones politicas.

En este sentido, argumentamos que la politica nacional para los refugiados, desarrollada en la
mesa doméstica, fue resultado de un proceso por el que las innovaciones intelectuales que la
comunidad epistémica ayudo a producir (visibles principalmente en sus creencias causales 'y
normativas compartidas) fueron seleccionadas por procesos politicos para convertirse en la
base de nuevos o transformados infereses nacionales. Asi acontecid el paso desde una
prdctica incipiente hacia una efectiva politica de proteccion a los refugiados en Brasil, cuyo
punto de inflexion fue la sancion de la Ley 9.474, en el afio 1997 (Barreto, 2010; Demant,
2009; Milesi y De Andrade, 2017).

En cuanto a contenido, consideramos que la politica nacional para los refugiados se define
por las siguientes caracteristicas: se trata de un procedimiento de concesion del refugio
previsible y regulado, llevado adelante por un O&rgano colegiado que cuenta con la
participacion de una pluralidad de actores y finalmente cuenta con un presupuesto propio mas
los aportes realizados por ACNUR. Asimismo, en relacion a los aportes de las conferencias
regionales de Cartagena y San José35, es posible afirmar que esta politica nacional esta basada
en estandares internacionales y regionales de proteccion a los refugiados, pues se incluyd la
definicién ampliada en la legislacion, se adoptd el espiritu de Cartagena, se guio por la tres
vertientes de proteccion y asi como también se implemento un enfoque integral.

Dicho esto podemos retomar del Capitulo I las aclaraciones respecto a cdmo se estructura y
quién ejecuta la politica nacional de proteccion a los refugiados (ver Cuadro 8). En cuanto a
la estructura juridica, se afiade la Ley sobre Refugiados a la ya preexistente normativa

internacional y regional. En relacion a la ejecucidn, se afiade también un nuevo actor

33 Consultar los cuadros N°2 y N°4 del Capitulo 1.
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gubernamental, que se suma a las organizaciones internacionales y de la sociedad civil que

venian colaborando desde antes de la sancion de la legislacion nacional. La comunidad

epistémica en tanto que actor en si no es quien ejecuta la politica, sino mas bien sdlo algunos

de sus miembros, que a la par son integrantes de algunas de las demads instituciones

nombradas.

Cuadro 8 - Politica de proteccion a los refugiados

Estructurada por:

Ejecutada por:

Marco juridico internacional

o Convencion sobre el estatuto de los
Refugiados (1951)
Protocolo sobre el Estatuto de los

Refugiados (1967)

Pacto Internacional de Derechos

Civiles y Politicos (1992)

Pacto Internacional de Derechos

Economicos, Sociales y Culturales

(1992)

Declaracion y Plan de Accion de
Viena sobre Derechos Humanos

(1993)

Marco juridico regional

® Declaracion de Cartagena sobre
Refugiados (1984)

® Declaracion de San José sobre
Refugiados
Desplazadas (1994)

y Personas

Marco juridico nacional

Organismos gubernamentales
o CONARE

Organizaciones internacionales
e Oficina de ACNUR en Buenos Aires

(desde 1998)
o Oficina de ACNUR en Brasilia
(desde 2004)

Organizaciones de la sociedad civil

® Red de 17 instituciones nacionales
e C(Caritas Arquidiocesana de Rio de

Janeiro y de Sdo Paulo
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e Constitucion Nacional (1988)
o Ley N°9.474 (1997)

FUENTE: Elaboracion propia.

Por otra parte, las ideas innovadoras que impulsd la comunidad epistémica tuvieron su
correlato en el mecanismo de reasentamient036, una accion en particular relacionada con una
de las soluciones duraderas. Asi, en 1999 con la firma de un memorandum de entendimiento
entre el gobierno y ACNUR se inicid el Programa de Reasentamiento Solidario (PRS), cuyo
objetivo consistia en relocalizar personas que fueron reconocidas como refugiados en otros
paises, pero que continuaron sufriendo persecuciones, amenazas o falta de integracion en el
primer pais de refugio (Dominguez y Baeninger, 2006).

Se tratd de uno de los primeros programas pilotos de la region, aunque se demord su
ejecucion hasta el 2002, afio en que Brasil recibiria su primer contingente de refugiados
reasentados, un grupo de 23 afganos que fueron ubicados en Rio Grande do Sul. El
reasentamiento estuvo a cargo de la coordinacion directa del CONARE en conjunto con
ACNUR vy la Asociacion Antonio Vieira de Rio Grande do Sul (Dominguez y Baeninger,
2006).

Cabe resaltar que la reducida cantidad de refugiados respondid a la capacidad local de
absorcidon socioeconomica y el origen de los refugiados tuvo que ver con el contexto
internacional posterior al 11 de septiembre de 2001, que generaba que los paises
desarrollados disminuyeran la cantidad de concesiones de la condicién de refugiados en su
territorio (Ledo, 2007). En este marco, Brasil decidié no cerrar sus fronteras’ y en vez de ello
encontrd ocasion para llevar adelante su programa de reasentamiento (Bertino Moreira,

2010). Dos afios después, en 2003 tuvo lugar una segunda experiencia piloto, en la cual Brasil

36 El reasentamiento estd previsto en la Ley 9.474, articulo 46, en donde se establece que “el reasentamiento en
Brasil se realizara de forma planificada y con la participacion coordinada de los o6rganos estatales y cuando fuera
posible, con organizaciones no gubernamentales, identificando areas de cooperacion y de determinacion de
responsabilidades” (Brasil, 1997).

37 Tlustrativo de esto fue el discurso pronunciado por el Presidente Cardoso en Naciones Unidas en 2001, en
donde planted: “[...] O Brasil espera que, apesar de todas as circunstancias, ndo se vejam frustradas as agdes de
ajuda humanitaria ao povo do Afeganistdo. Mais ainda: dentro de nossas possibilidades, estamos dispostos a
abrigar refugiados que queiram integrar-se ao nosso pais” (Folha de Sdo Paulo, 2001).
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recibié 16 refugiados de origen colombiano — anteriormente ubicados en Costa Rica — que
luego fueron reasentados en Rio Grande do Sul.

Para cerrar, sostenemos que ambas experiencias piloto le permitieron a Brasil obtener
conocimientos mas especificos en materia de reasentamiento, que luego lo llevaron a

proponer un programa de reasentamiento a nivel regional, como se vera en el siguiente

capitulo.
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Capitulo 111

Los aportes de la comunidad epistémica brasileiia a la estructura regional de proteccion

a los refugiados

Dado que la politica para los refugiados en Brasil se desarrolla tanto en la mesa domeéstica
como en la internacional, el presente capitulo presenta por un lado las ideas, practicas y
acciones desarrolladas durante los gobiernos de Luiz Indcio Lula da Silva y Dilma Rousseff
en materia de refugiados, y por otro analiza la participacion brasilefia en las conferencias
regionales sobre refugiados realizadas en México (2004) y Brasil (2014). En dicho recorrido
se sefiala la introduccion de nuevos elementos ideacionales por parte de los sucesivos
gobiernos petistas y se resaltan los procesos de persistencia y difusion de las practicas de la
comunidad epistémica, las cuales configuran los aportes a la estructura regional de

proteccion a los refugiados.

1. La politica nacional de proteccion a los refugiados durante el gobierno de Luiz

Inacio Lula da Silva (2003 - 2010)

En primer lugar cabe sefialar los elementos ideacionales que dieron sustento a la politica
exterior durante el gobierno de Lula. En ese sentido, la defensa del multilateralismo, el
impulso a la cooperacién Sur-Sur y el respeto a las organizaciones internacionales fueron
lineamientos que se mantuvieron y profundizaron respecto de la administracion precedente
(Vigevani y Cepaluni, 2007). Sin embargo, la novedad introducida a partir de Lula fue la
busqueda por una creciente proyeccion internacional del pais, en donde el liderazgo regional
en la tematica de refugio fue pensado como un instrumento de politica externa relevante para
incrementar la imagen de Brasil en el plano internacional de los derechos humanos,
articulado con el discurso pacifista de la responsabilidad de proteger y de la no intervencion
(Tse Candido, 2013).

En el marco de la politica exterior clasificada por el ex-Canciller Celso Amorim como "activa
y altiva", a partir de la cual se buscaba tener mayor participacidn internacional y un accionar

propositivo, la amplia temdtica de las migraciones internacionales adquirieron una retorica de
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derechos humanos, combinadas con el discurso anti-neoliberal del partido, en donde el peso
de las crisis economicas, del desempleo y de la xenofobia generaban la desestructuracion
social de los inmigrantes y de la propia nacion (Tse Candido, 2013; Uebel y Ranincheski,
2017; Vigevani y Cepaluni, 2007).

De esta forma, la creciente preocupacion de Brasil en relacion al tema de los refugiados
estaba inserta en el contexto en que Itamaraty se proponia aumentar el prestigio internacional
del pais, como forma de demostrar la accion proactiva y responsable. La imagen de Brasil
como un pais de acogida de refugiados se empleaba para demostrar responsabilidad en el
ambito internacional y se alineaba con la solidaridad hemisférica y regional, en la medida en
que se acogia principalmente a individuos procedentes de Africa, América Latina y Asia
(Bertino Moreira, 2010; Tse Candido, 2013; Rodrigues, 2010).

Asimismo, el pais asumi6 la posicion de administrador de crisis humanitarias y conflictos
politicos en la region, con miras a asegurar la estabilidad regional (Vigevani y Cepaluni,
2007; Rodrigues, 2010). Asi, entre otras cosas, el liderazgo de Brasil en la Mision de las
Naciones Unidas para la Estabilizacion en Haiti (MINUSTAH) fue asociada al desempefio de
esa funcidn, en donde el gobierno pretendia proyectarse internacionalmente como defensor de
las causas humanitarias (Dominguez y Baeninger, 2006; Moreira, 2010; Amorim, 2010).

La MINUSTAH fue creada por Resolucién del Consejo de Seguridad de la ONU en 2004
para restablecer la seguridad y la normalidad institucional del pais tras la crisis politica y
social que genero el exilio del entonces presidente, Jean Bertrand Aristide. Brasil comando el
componente militar de la mision que contd con la participacion de tropas de otros 15 paises y
ademas de ello, Brasil intensificd la cooperacion técnica y humanitaria con Haiti mediante
proyectos de infraestructura (puentes, carreteras, entre otros) y con la actuacion en misiones
de defensa civil durante el terremoto de 2010 y el huracan de 2016 (Ministério da Defesa,
2018).

Se subraya que esta accion configurd uno de los puntos de mayor altivez de la agenda externa
brasilefia, observable en el aumento de los flujos de haitianos y dominicanos hacia el
territorio brasilefio, quienes fueron motivados por la actuacidn estratégica de Brasil en Haiti a
través de la MINUSTAH (Amorim, 2010; Magalhies, 2014; Uebel y Ranincheski, 2017; Tse
Candido, 2013).

El gobierno Lula enfatizé en el tema de los derechos humanos no sélo como lineamiento de

politica exterior, sino también como tema de su agenda interna (Bertino Moreira, 2012). Asi,
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nuevos organos fueron creados en el ambito de la Secretaria Especial de Derechos Humanos
que paséd a estar vinculada a la Presidencia de la Republica (Corréa, 2007). También, se
prosiguié con una prdctica llevada adelante desde la presidencia de Cardoso, como lo fue la
continuacion del PNDH38, con el lanzamiento del tercer proyecto al final del segundo
mandato (PNDH, 2010). Por otro lado, se lanzaron nuevos programas sociales cuyos
objetivos eran erradicar el hambre y la miseria, entre ellos “Fome Zero” y “Bolsa Familia”, a
los cuales también podian acceder los refugiados (Corréa, 2007).

En lo que refiere al plano juridico, la Enmienda Constitucional N° 45/2005 introdujo la
equiparacion de los tratados de derechos humanos a las Enmiendas Constitucionales” . Ello
logré garantizar la superioridad de este tipo de tratados frente a todo el ordenamiento
infraconstitucional, impidiendo que normas internas posteriores derogasen, dentro del marco
interno, los compromisos internacionales asumidos por el pais. Dicha Enmienda
Constitucional también permitié el desplazamiento de la competencia de juicios de crimenes
de derechos humanos desde la justicia estatal hacia la justicia federal (Tse Candido, 2013).
Ademas de estas acciones llevadas a cabo tanto en el plano interno como en el internacional,
en este trabajo consideramos que la principal iniciativa emprendida por el gobierno brasilefio
estuvo relacionada al mecanismo de reasentamiento, el cual implicd una serie de cambios
pero también de continuidades en la forma en que se pensaba y ejecutaba el PRS, ya que en
pos de esa necesidad de proyeccion externa, Brasil articuld los objetivos de la comunidad
epistémica junto con los objetivos de la politica exterior.

De esta articulacion surgié el Programa Regional de Reasentamiento Solidario (en adelante
PRRS) propuesto por la delegacion brasilefia en el marco de la conferencia de México en
2004. El programa regional, tal como su predecesor, se basé en el concepto de solidaridad
internacional y reparto de responsabilidades, a la par que el de seguridad regional, por el
supuesto de que los flujos de refugiados podrian desestabilizar a los paises vecinos. Coincidia
también con otros intereses externos, sobre todo el papel de mediador de crisis y conflictos en

el escenario sudamericano en tanto que lider de la region.

38 E1 PNDH-III se estructur6 en torno a los siguientes ejes orientadores: 1) interaccion democrética entre Estado
y sociedad civil; 2) desarrollo y derechos humanos; 3) universalizar los derechos en un contexto de
desigualdades; 4) seguridad publica, acceso a la justicia y lucha contra la violencia; 5) educacion y cultura en
derechos humanos; 5) derecho a la memoria y a la verdad (Observatorio del PNDH-3, 2018).

3 Para ello se requiere un quérum de aprobacién de 3/5 partes de las dos Cdmaras, en dos turnos de votacion
(Tse Candido, 2013).
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Otras novedades ocurrieron en este periodo y fueron indicadoras del proceso de
institucionalizacion de la politica para los refugiados. En primer lugar, el gobierno Lula
ambiciono estrechar lazos con el ACNUR, a partir del establecimiento de nuevas oficinas de
ACNUR en Brasilia y en Rio de Janeiro, en el afio 2004. Por su parte, el objetivo del
organismo internacional era capacitar al personal encargado de atender a los refugiados que
serian reasentados en Brasil, reconociendo el papel estratégico del pais en la region.

En segundo lugar, a nivel estadual y municipal se crearon diversos comités para la
implementacion de la politica de proteccion a los refugiados a nivel local"’. En 2007 en Sio
Paulo se formd el Comité Estadual para os Refugiados y el Comité Paulista para Imigrantes e
Refugiados mientras que en 2009 en Rio de Janeiro se conformd el Comité Intersetorial
Estadual de Politica de Atengéo aos Refugiados (Bertino Moreira, 2012).

En tercer lugar, la red de instituciones de la sociedad civil crecid6 exponencialmente,
reuniendo aproximadamente 100 organizewiones41 encargadas de gestionar las diversas etapas
del proceso de recepcidn de los refugiados en el pais, llegando a ser reconocida como la red
mas grande de Latinoamérica (Nogueira y Marques, 2008; Silva y Rodrigues, 2009).

En resumen, durante las dos administraciones de Lula da Silva la politica de proteccion a los

refugiados se caracterizd por la persistencia de las prdcticas de los periodos precedentes

4 A diferencia de las competencias de CONARE a nivel nacional, las instituciones estatales y municipales se
destinaban a discutir y proponer medidas relacionadas con la integracion local de los refugiados, debido a que
ambas ciudades, Sdo Paulo y Rio de Janeiro, albergaban a la mayoria de los refugiados situados en el pais.

#1 Sin afan de exhaustividad, en las fuentes consultadas se mencionan las siguientes organizaciones: “Céritas
Diocesana de Rio Branco, Centro de Defesa dos Direitos Humanos e Educagdo Popular; Arquidiocese de
Manaus — Pastoral do Migrante, Pastoral da Mobilidade Humana de Tabatinga, Caritas Arquidiocesana de
Manaus, Diocese de Sao Gabriel da Cachoeira, Prelazia de Tefé — Caritas; Pardquia Nossa Senhora das Gragas;
Caritas Regional da Bahia, Caritas de Ilhéus; de Fortaleza — Pastoral do Migrante; IMDH, Centro Scalabriniano
de Estudos Migratorios, Casa Madre Assunta, Pastorais da Mobilidade Humana; Céritas Arquidiocesana de
Vitéria; Centro de Acolhida ao Migrante, Comunidade Mae dos Caminhantes; Arquidiocese de Mariana,
Pardquia Sant Ana, Vicariato Ac¢do Social da Arquidiocese; Centro de Apoio aos Migrantes, Arquidiocese de
Campo Grande, Diocese de Corumba — Pastoral do Migrante, Diocese de Dourados — Pastoral do Migrante,
Comissdo Catolica de Fronteiras; Pastoral do Migrante, Centro do Pastoral do Migrante; Comissao de Justica
Regional; Centro Diocesano de Apoio ao Pequeno Produtor; Centro de Atendimento ao Migrante, Centro de
Atendimento da Pastoral dos Migrantes; Caritas Arquidiocesana Rio de Janeiro; Caritas Arquidiocesana Sao
Paulo, Centro de Derechos Humanos y Memoria Popular, Comissdo Justica ¢ Paz — Arquidiocese de Porto
Velho, Comissdo Diocesana Brasil-Bolivia, Pastoral do Migrante da Arquidiocese de Porto Velho; Centro de
Migragdes e Direitos Humanos; Associagdo Antonio Vieira, Centro italo Brasileiro de Assisténcia e Instrugéo as
Migragdes; Centro de Defesa de Direito Humanos de Guarulhos, Centro de Apoio ao Migrante, Centro Pastoral
dos Migrantes, Casa de Acolhida para Mulheres Egressas e Refugiadas, Comunica¢io Missdo Paz Sado Paulo”
(Bertino Moreira, 2012: 280).
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sumada a una profundizacion de ellas pues se buscaba, en tanto que objetivo de politica
exterior, configurarse como el lider regional y promover la solidaridad regional.

Del mismo modo, en términos numéricos surgieron nuevos actores encargados de
implementar las practicas y acciones de la politica de proteccion a los refugiados y
asimismo, la estructura juridica de la politica para los refugiados (Ver Cuadro 9) se actualizo
con la Declaracion de México de 2004, que sera desarrollado en el siguiente apartado.

En ultimo lugar, resaltamos que lo mas relevante para el periodo ocurrié en el plano
ideacional, donde aquellos objetivos de politica exterior llevaron a la seleccion politica de las
innovaciones de la comunidad epistémica, que permitio la difusion internacional de sus ideas,
es decir en este caso, el paso del PRS al PRRS. Ello, en términos tedricos implico la
produccion de efectos estructurales de forma que dicha innovacion no quedara confinada al
ambito doméstico y lograra aportar a la estructura regional de proteccidon a los refugiados

(Adler y Haas, 2009).

Cuadro 9 - Politica de proteccion a los refugiados durante los dos mandatos de Lula

da Silva (2003 - 2010)

Estructurada por: Ejecutada por:
Marco juridico internacional Organismos gubernamentales
o Convencion sobre el estatuto de los e C(CONARE
Refugiados (1951) e Comité Estadual para os
® Protocolo sobre el FEstatuto de los Refugiados
Refugiados (1967) e Comit¢é  Paulista  para
® Pacto Internacional de Derechos Civiles y Imigrantes e Refugiados
Politicos (1992) e Comité Intersetorial
® Pacto  Internacional de  Derechos Estadual de Politica de
Economicos, Sociales y Culturales (1992) Atengdo aos Refugiados
® Declaracion y Plan de Accion de Viena
sobre Derechos Humanos (1993) Organizaciones internacionales
e Oficina de ACNUR en
Marco juridico regional Brasilia y Sao Paulo (desde
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® Declaracion  de  Cartagena  sobre 2004)
Refugiados (1984)
® Declaracion de San José sobre Refugiados | Organizaciones de la sociedad civil
y Personas Desplazadas (1994) ® Red de 100 instituciones
® Declaracion y Plan de Accion de México nacionales

para los Refugiados (2004)

Marco juridico nacional

o (Constitucion Nacional (1988)
® LeyN°9.474 (1997)
o Enmienda Constitucional N° 45/2005

FUENTE: Elaboracién propia.

2. Declaracion y Plan de Accion de México (2004)

Para conmemorar el 20° aniversario de la Declaracion de Cartagena, en 2004 se llevaron
adelante cuatro encuentros subregionales destinados a analizar la problematica de los
refugiados en Latinoamérica. Las sedes fueron San José (el 12 y 13 de agosto), Brasilia (el 26
y 27 de agosto), Cartagena de Indias (el 16 y 17 de septiembre) y Bogota (el 6 y 7 de octubre)
en donde los eventos contaron con la colaboracion de los gobiernos de la region, el apoyo del
Consejo Noruego para los Refugiados y la participacidon de expertos y de representantes de la
sociedad civil (ACNUR, 2005).

Al finalizar los encuentros, 20 pal'ses42 de la region firmaron la “Declaracion y el Plan de
Accién de México para fortalecer la proteccidon internacional de los refugiados de América
Latina” (PAM), los cuales anticiparon una estrategia para cumplir con un doble objetivo:
mejorar la proteccion de los refugiados en la region y proveer soluciones duraderas a los

flujos masivos de refugiados en un contexto signado por las crisis humanitarias regionales

2 Los paises firmantes fueron: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Cuba, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Uruguay, Venezuela (ACNUR,
2005).
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(principalmente de nacionalidad haitiana y colombiana43) y los desafios de la integracion
economica de los refugiados en los paises receptores (Varese, 2011; Ruiz, 2015).

En primer lugar en lo que refiere al componente de proteccion, se plantearon cuatro objetivos
especificos: 1) el fortalecimiento del marco legal y operacional de proteccion de los
refugiados y desplazados internos; 2) la consolidacion de las comisiones nacionales
encargadas de determinar la condicion de refugiado; 3) el afianzamiento de las redes
nacionales y regionales de proteccion; y 4) la capacitacion y promocion del Derecho
Internacional de los Refugiados a partir de la investigacion académica y el desarrollo
doctrinal (ACNUR, 2005). Estos constituian reformulaciones de otros objetivos planteados en
anteriores conferencias, pero que necesitaban actualizarse debido al incumplimiento parcial
de algunos de los paises participantes.

En segundo lugar, en relacion al componente de soluciones duraderas, el PAM busco
modificar la 1dgica de aplicacidn de esas acciones, introduciendo la idea de solidaridad en las
actividades coordinadas de la region a partir de lo cual, las ya conocidas soluciones duraderas
fueron planteadas en forma de programas de accion y tratadas desde un enfoque solidario
(Guglielmelli White, 2012; Varese, 2011; Ruiz, 2015). Asi, fueron presentados el “Programa
de Autosuficiencia e Integracion ‘Ciudades Solidarias’”, el “Programa Integral de ‘Fronteras
Solidarias’” y finalmente, el PRRS, el cual fuera propuesto por la delegacion brasilefia
presente en la conferencia.

Por su parte, el “Programa de Autosuficiencia e Integracion ‘Ciudades Solidarias’ implicd
un estudio piloto en América Latina a fin de alcanzar una proteccion cualitativa mas efectiva
que abarque los derechos econdmicos, sociales y culturales, buscando integrar a un mayor
numero de desplazados internos y refugiados de los centros urbanos. Por el suyo, el
“Programa Integral ‘Fronteras Solidarias’”, propuso el desarrollo de las comunidades
ubicadas en las zonas limitrofes a las regiones en conflicto, garantizando el acceso a la
proteccidn y asistencia a las poblaciones locales de acogida (particularmente para Ecuador,
Panama y Venezuela, considerando el aumento de refugiados colombianos); el mismo supuso
un enfoque territorial y no poblacional, en tanto los proyectos implementados han de

beneficiar igualmente a las poblaciones locales.

3 En el caso de los haitianos, el deterioro de las condiciones de vida de su poblacién ocurrié por el terremoto
que se produjo en ese pais el 12 de enero de 2010 (Jubilut, Andrade y Madureira, 2016) mientras que en lo
concerniente a los colombianos, se debid al conflicto entre el gobierno y las Fuerzas Armadas Revolucionarias
Colombianas, el cual data desde 1960.
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La propuesta brasilefia del PRRS se erigio para proteger a los refugiados que huian de
conflictos y persecuciones en la region y al mismo tiempo para solidarizarse con los paises
receptores de grandes contingentes de refugiados, tales como Costa Rica y Ecuador
(ACNUR, 2004; Jubilut y Carneiro, 2011). De esta forma se abrid la posibilidad a los paises
latinoamericanos de asociarse en el momento que lo consideren oportuno, ofreciendo recibir
refugiados que se encontraran en otros paises de la regi(')n44 (ACNUR, 2005; Guglielmelli
White, 2012; Varese, 2011; Baeninger y Dominguez, 2007; Nogueira y Marques, 2008).

En suma, las particularidades de la Conferencia de México de 2004 se debieron a la
formulacion de planes de accion para implementar la idea de solidaridad en lo que refiere a la
provision de soluciones duraderas a la region (ver Cuadro 10). Podemos inferir por un lado,
que la estructura regional resultante se caracterizo por la vigencia del espiritu de Cartagena,
que en tanto que proceso que engloba a todo el ciclo de desplazamiento forzado, se vio
complementado por el elemento ideacional de la solidaridad, de la misma forma en que las
practicas heredadas desde Cartagena se vieron complementadas por las iniciativas contenidas
en los tres planes de accion surgidos de la conferencia. Por otro lado, se verifica la
continuidad de las prdcticas de revisién permanente de la Declaracion de Cartagena de 1984
(los denominados procesos revisionales) con el objetivo de adaptarlas al respectivo contexto
regional.

En términos tedricos, tal como se sefiald anteriormente, uno de los objetivos de la comunidad
epistémica se orientaba a aportar a la estructura regional de proteccion a los refugiados, por
lo que proponer un programa relativo al reasentamiento - el PRRS - refuerza una de las
creencias normativas compartidas por la comunidad epistémica, que es la de proveer
soluciones duraderas al ciclo de desplazamiento forzado, ademas brindandole difusion
regional. Asimismo, alli se puede observar el triunfo de las creencias normativas e intereses
de la comunidad epistémica (por caso, reasentamiento como solucion duradera de forma de
aportar a la estructura regional de proteccion a los refugiados) que fueron plasmados en una
propuesta gubernamental, sirviendo tanto al objetivo de satisfacer las presiones de los actores

que operan en la mesa doméstica, como a la busqueda por un liderazgo regional consensuado

“ De esta forma, se consideraba particularmente la situacién de los paises tales como Costa Rica, Ecuador,
Panama y Venezuela que reciben grandes flujos de refugiados (Guglielmelli White, 2012; Varese, 2011;
Baeninger y Dominguez, 2007; Nogueira y Marques, 2008).
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a partir del cual se asumen mayores responsabilidades y se obtiene una mejora de la imagen
internacional de Brasil.

La participacion de la delegacion brasilefia en la Conferencia de México (ver Anexo) fue
también una muestra de que los conocimientos de la comunidad epistémica provienen no
solamente de una pertenencia institucional doméstica, sino de sucesivas instancias
internacionales de debate y reflexion. Esto ultimo, siguiendo el planteo de Adler y Haas

(2009) indica el hecho de institucionalizar su influencia en un plano internacional.

CUADRO 10 - Conferencia de México (2004)

Contexto historico | Crisis humanitarias en Haiti y Colombia.

Participantes Presidencia y Vicepresidencia del Acto conmemorativo;
Representantes gubernamentales (de paises participantes y de
paises  observadores);  expertos regionales;  organismos
internacionales observadores; Invitados de honor e invitados
especiales; Observadores representantes de la sociedad civil y
organismos nacionales para la promocion y defensa de los

derechos humanos (Ver Anexo pag. 92).

Tema Proteccion de refugiados y soluciones duraderas.
Resultado Declaracion y Programa de Accidén de México.
Aportes Planes de accion planteados desde un enfoque solidario.

FUENTE: Elaboracion propia.

Cabe afiadir que desde la declaracion del PAM ha habido sucesivas reuniones y conferencias
regionales, donde los compromisos hechos en el 2004 fueron evaluados por funcionarios de
gobierno y representantes de la sociedad civil. En esta linea, en 2010 en Brasilia se llevé a
cabo una reunion por fuera del proceso revisional de Cartagena, ya que ocurrié en medio de
las conmemoraciones por el 60° aniversario de la Convencion de 1951 y de las Convenciones
relativas al Estado de las Personas Apatridas de 1951 y el 50° aniversario para la Reduccion

de los Casos de Apatridia de 1961 (Jubilut y Madureira, 2014). Su resultado fue la
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Declaracion de Brasilia sobre la Proteccion de Personas Refugiadas y Apatridas en el
Continente Americano, en donde reconocieron los aportes del PAM como un marco regional
para responder a los nuevos desafios de proteccion de la region, que incluyen no soélo a
refugiados sino también a otros fendmenos tales como la apatridia y los flujos migratorios
mixtos (Jubilut y Madureira, 2014; Guglielmelli White, 2012).

Este evento inauguré en la regidn un proceso conmemorativo impulsado por el Alto
Comisionado, que culminé en diciembre de 2011 en una reunién ministerial en Ginebra. Esta
reunion brindo a los gobiernos de los paises de todo el mundo la oportunidad de asumir
compromisos para abordar la apatridia y el desplazamiento forzado. La Declaracion de
Brasilia recomendd continuar implementando el PAM como un marco regional para
responder a los desafios de la region, tales como la proteccion en el contexto de los

movimientos migratorios mixtos (ACNUR, 2015).
2. a. El PRRS en Brasil

La implementacio’n45 del PRSS se llevo a cabo inicialmente en Brasil y Chile porque éstos ya
contaban con un Memorandum de Entendimiento sobre reasentamiento con el ACNUR y
debido a ello tuvieron experiencias previas con el mecanismo de reasentamiento en el pasado.
Luego, a partir del 2005, Argentina se unié al programa firmando un Memorando con
ACNUR, asi como también, en 2007, Paraguay y Uruguay empezaron a llevar adelante sus
programas de reasentamiento a menor escala (Guglielmelli White, 2012).

Puntualmente, el programa de reasentamiento que tenia Brasil a nivel nacional tomd nuevo
aliento y se nutrio del marco regional, por lo que a partir del 2004, las acciones llevadas
adelante tuvieron que ver con la capacitacion de nuevos actores involucrados en el programa

y la mejora de los procedimientos en todas las etapas del proceso, desde la mision de

4 El marco basico para la implementacién del PRRS consistié en la seleccion, por parte de los paises
participantes, de los refugiados para reasentamiento (en colaboraciéon con ACNUR vy sus agencias socias); a la
par ACNUR financid los costos de las misiones de seleccion y el transporte de los refugiados desde el primer
pais de asilo hasta los paises de reasentamiento; luego, los Estados otorgaron a los refugiados reasentados la
documentacion y el acceso a los servicios estatales de salud y educacion, al tiempo que ACNUR contratd y
financid a una agencia socia para implementar el programa. Por su parte, las agencias implementadoras o socias
se encargaron de recibir y acoger temporalmente a los refugiados en el momento de su arribo, les brindaron
orientacion y apoyo en la busqueda de empleo y vivienda, e inclusive les otorgaron asistencia financiera (Ruiz,
2015).
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entrevista realizada en el marco primer pais de asilo hasta el proyecto de acogida e
integracion en la sociedad brasilefia; en esta misma linea y en una busqueda de alcanzar
mayor descentralizacion, 22 ciudades de todo el pais han participado en él, ademas de otros
80 nuevos socios del sector publico y privado (Nogueira y Marques, 2008).

En ese contexto Brasil profundizé su politica de reasentamiento, dando prioridad a los paises
vecinos como Ecuador y Venezuela que albergaban a grandes contingentes de refugiados
colombianos, a través de la realizacion de misiones en dichos paises para identificar a
posibles refugiados para ser reasentados en su territorio (Amorim, 2010; Dominguez y
Baeninger, 2006; Bertino Moreira, 2010).

Dos procedimientos fueron empleados para la identificacion de los casos para
reasentamiento. El primero de ellos consistia en una mision de entrevista al pais en que se
encuentran los refugiados, y alli la delegacion tripartita (gobierno, organizaciones
internacionales y representantes de la sociedad civil) decidia cudles de los casos entrevistados
serian recomendados ante el CONARE, el cual en ultima instancia decidiria sobre la
aprobacion o rechazo de los casos presentados para el reasentamiento. Un segundo
procedimiento implementado a partir de 2005, denominado de urgencia o fast track, consistia
en que el andlisis de los casos fuera realizado por el CONARE en un maximo de 72 horas
desde su presentacion y en donde la llegada al Brasil pueda ser viabilizada hasta 10 dias
después de la concesion del pedid046 (Sampaio, 2010).

Una vez arribados los refugiados a territorio brasilefio, el ACNUR, a través de agencias
implementadoras, asistia a los refugiados reasentados por un periodo inicial limitado, con
ayuda para subsistencia, vivienda, transporte, pero se focalizaba principalmente en el
aprendizaje de la lengua, en la capacitacion y orientacion profesional y propiciaba el acceso a
microcréditos u otras fuentes de financiamiento. En contrapartida y segtn lo previsto en el
Memorandum de Entendimiento, el Gobierno de Brasil tenia la responsabilidad de
recepcionar a los refugiados, facilitando su integracion y facilitando su acceso a las politicas
publicas de salud, educacion y empleo, con el apoyo del ACNUR y de organizaciones

gubernamentales o no gubernamentales (Baeninger y Dominguez, 2007).

% CONARE considerd especificamente a ciertos grupos vulnerables para este tipo de reasentamiento: refugiados

sin proteccion fisica o legal, mujeres en riesgo y aquellos casos que requerian reunificacion familiar (Nogueira y
Marques, 2008; Jubilut y Carneiro, 2011).
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Como resultado de ello, a fines del 2004, 75 refugiados mayoritariamente colombianos y
cubanos fueron acogidos en doce ciudades de Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul y Sao
Paulo y el afio siguiente, otro grupo de 14 colombianos” fue recibidos en el pais (Dominguez
y Baeninger, 2006; Jubilut, 2006).

Si bien en el marco del PRRS los casos considerados para el reasentamiento eran
exclusivamente los refugiados que se encontraban en paises de la region latinoamericana,
desde 2007 CONARE ha decidido ampliar su campo de accion. De esta forma, un grupo de
108 refugiados palestinos llegaron a Brasil procedentes del campo de Ruweished " (Jordania),
huyendo de la persecucion en Irak, después de que se les negara la proteccion en varios paises

que tradicionalmente habian concedido reasentamientos (Nogueira y Marques, 2008).

3. La politica nacional de proteccion a los refugiados durante el primer mandato de

Dilma Rousseff (2011-2014)

El primer gobierno de la sucesora del Partido dos Trabalhadores, Dilma Rousseff, estuvo
marcado por acontecimientos en el ambito politico y economico doméstico que originaron
dificultades para el ejercicio de una politica “altiva y activa” que refuerce la cualidad de lider
regional como la del periodo anterior. Sin embargo, algunos principios que guiaron la politica
exterior de su antecesor pudieron ser mantenidos, tales como la valorizacidon del
multilateralismo y el tratamiento de los temas de agenda relacionados a los derechos
humanos (Gongalves, Amaral Loureiro y Ornellas, 2017; Tse Candido, 2013).

En esa linea, las principales acciones estuvieron orientadas a un replanteo de las prdcticas
asociadas a la concesion del status de refugiado, debido a que en su mayoria, los casos no
cumplian con los requisitos formales que establece la Ley 9.474. Asi fue ideado el
mecanismo de concesion de visados humanitarios para gestionar las afluencias de dos grupos

particulares de migrantes, provenientes principalmente de Haiti y de Siria, debido a que la

*7 En esta misma linea, el gobierno brasilefio en asociacion con el ACNUR se basé en el Programa “Fronteras
Solidarias” para gestionar la crisis colombiana, ya que las estimaciones indicaban que 20.000 ciudadanos de este
pais se encontraban en situacion de refugio en la Amazonia, zona fronteriza entre Brasil y Colombia. Para la
mayoria de ellos aplicaba la categoria de desplazados internos, teniendo en cuenta la dificultad de traspasar las
fronteras debido a impedimentos geograficos y al conflicto desencadenado con las Fuerzas Armadas
Revolucionarias Colombianas (Dominguez y Baeninger, 2006; Jubilut, 2006).

“ El ACNUR decidi6 cerrar el campo de Ruweished, situado en la frontera entre Jordania e Irak, y buscé el
compromiso de paises dispuestos a aceptarlos (Carneiro, 2009).
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legislacion nacional sobre migraciones se remontaba a la época de la dictadura y ofrecia
posibilidades de visado muy limitadas para los migrantes (Jubilut, Andrade y Madureira,
2016).

En primer lugar, el creciente flujo de migrantes haitianos hacia territorio brasilefio generd un
cambio en la estrategia, pues la postura del gobierno brasilefio consistia en que las crisis
ambientales no configuraban razones validas para reconocer la condicion de refugiado; la
solucion adoptada entonces fue la de remitir las solicitudes de refugiado al Consejo Nacional
de Inmigracion, cuya competencia le permitié actuar en casos considerados "especiales o no
regulados" y asi la decision se volco por la residencia permanente por razones humanitarias
(Jubilut, Andrade y Madureira, 2016).

Asi, en 2012, el gobierno brasilefio decidid crear una via legal mas sencilla para los haitianos
que se dirigian a Brasil e hizo posible que los visados humanitarios  se pudieran obtener en
la Embajada de Brasil en Puerto Principe. Un cupo inicial de 1.200 visados al afio y la
limitacidn de visados emitidos tinicamente en Puerto Principe se revocaron mas tarde, por lo
cual podian obtenerse en cualquier consulado brasilefio, incluso fuera de Haiti (Jubilut,
Andrade y Madureira, 2016).

Asimismo, el contexto internacional estaba signado por las tensiones provenientes de la
primavera arabe, con la consiguiente violacién de los derechos humanos de aquellas
poblaciones extra regionales. Para el caso particular de Siria, en 2011 Brasil inicialmente
doné 120.000 délares al ACNUR™ con el fin de amenizar la situacién de los refugiados sirios
en el Libano. Al afio siguiente la estrategia debid ser replanteada y tras la sugerencia de la
ONU, y a través del ACNUR vy la Organizacion Internacional para las Migraciones, se creo la
categoria de visado especial humanitario a fin de gestionar aquellos casos particulares que no
encajaban ni en la categoria de refugiados ni en la de los migrantes (Tse Candido, 2013).

Respecto del caso sirio, la posicion del gobierno brasilefio” fue la de proporcionar a aquellas

4% Los requisitos incluyen la presentacion de estados de cuenta bancarios, cartas de invitacién y un boleto de
avién ida y vuelta. Sin embargo para el visado especial humanitario se requiere un pasaporte vélido, una prueba
de residencia en Haiti y una prueba de buena reputacion (Jubilut, Andrade y Madureira, 2016).

% En términos de apoyo financiero para cuestiones humanitarias alrededor del mundo, Brasil se consolidé desde
2010 como el principal donante de ACNUR entre los paises emergentes, con un aporte anual promedio de 3.5
millones de doélares (ACNUR, 2012).

3! Formulada por el Embajador de Brasil en la reunion de alto nivel sobre la responsabilidad mundial compartida
a través de vias para la admision de refugiados sirios (Jubilut, Andrade y Madureira, 2016).
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personas afectadas por el conflicto™ el acceso a procedimientos de solicitud de refugio.
Mediante una resolucion de CONARE se autorizd excepcionalmente a las embajadas y
consulados brasilefios a otorgar visados a quienes huyen de la guerra y de la persecucion,
también con menores requisitos que en el caso de un visado regular (Jubilut, Andrade y
Madureira, 2016).

En 2012, otra medida humanitaria destacada fue la concesion de visados de residencia a
refugiados de Angola y Liberia, para aquellos casos en que ceso el motivo que generd la
concesion del refugio, es decir los conflictos civiles en esos Estados. Debido a que la mayoria
de estos extranjeros estaban integrados a la sociedad brasilefia y cumplian los requisitos para
la solicitud de residencia, el Ministerio de Justicia les concedid la posibilidad de de residencia
permanente (Tse Candido, 2013).

Por otro lado es importante subrayar que durante el gobierno Rousseff comenzo6 a formularse
una nueva politica migratoria que comprendia, aunque de manera diferenciada, tanto las
migraciones voluntarias como las forzadas. Asi surgi6 el Proyecto de Ley del Senado n°® 288
de 2013, para sustituir el Estatuto del Extranjero por una nueva Ley de Migraciones. En ella
se pretendia transformar el Consejo Nacional de Inmigraciones en el Consejo Nacional de
Migraciones, para de esta forma también ser competente respecto de los emigrantes
brasilefios (OIM, 2009). Entre sus principales innovaciones relacionadas a los derechos
humanos, contenia el repudio y la prevencion de la xenofobia, el repudio de las practicas de
deportaciones sumarias o expulsiones colectivas, la acogida humanitaria y acceso libre e
igualitario a los servicios publicos y programas sociales, didlogo social en la formulacion,
gjecucion y evaluacion de las politicas migratorias y la promocion de la participacion
ciudadana del migrante, la proteccion integral de niflos y adolescentes migrantes, la
proteccion de las personas brasilefias en el exterior; ademas, refuerza el acceso para
migrantes a los derechos y las libertades civiles y los derechos sociales, culturales y
economicos, incluyendo el derecho a la reunificacion familiar, los derechos de asociacidon y
de reunion para fines pacificos y la organizacion sindical. En el mismo sentido, refuerza las

garantias de acceso a la justicia y de asistencia legal integral gratuita en caso que sea

52 Esta denominacion hace extensiva la inclusion en el programa de visado a aquellos grupos minoritarios como
los palestinos y kurdos.
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necesaria y asimismo, actualiza y desburocratiza los procedimientos de naturalizacion en
general (OEA, 2017)

También en el afio 2012, con ocasidon de la primera reunion de la Comision Nacional de
Refugiados de los Estados Miembros y Asociados del Mercado Comun del Sur
(MERCOSUR), los paises participantes reunidos en Fortaleza, Brasil, firmaron Ia
“Declaracion de Principios del MERCOSUR sobre Proteccion internacional de los
Refugiados" en donde se comprometieron a adoptar politicas comunes de proteccion a los
solicitantes de refugio y refugiados y ampliar el espacio humanitario en la region (Tse
Candido, 2013). En el contexto de estas conmemoraciones decidieron organizar, en
cooperacion con ACNUR, consultas regionales con el objetivo de analizar en forma conjunta
los desafios actuales y los ejes de accion para la proteccion de los refugiados y personas
desplazadas y apatridas.

Un afio més tarde, se llevaron adelante un conjunto de conferencias municipales y regionales
de migraciones y refugio (denominadas COMIGRAR), realizadas en todo el territorio
nacional y en las asociaciones de comunidades brasilefias en el exterior, contando con el
apoyo de Itamaraty (Thuswohl, 2010). A partir de ellas se pretendia insertar en la agenda
anual de eventos gubernamentales la planificacion de estrategias en materia de migraciones
tanto para municipios, estados y la misma Unién. En relacion a esto, también se propuso la
creacion del Cuaderno de Nacional de Propuestas, un documento considerado como la
formulacion de un libro blanco de la politica inmigratoria nacional (Ministério da Justica,
2014; Uebel y Ranincheski, 2017).

El balance del periodo podria resumirse en que la politica nacional de proteccion a los
refugiados (Ver Cuadro 11) incluyo iniciativas complementarias a las prdcticas precedentes,
por lo que se observa una persistencia de la politica de proteccion a los refugiados, cuyas
principales innovaciones fueron las prdcticas de concesion de visados humanitarios y de
formulacion de un proyecto de Ley de Migraciones acorde a estdndares democraticos. Con
ellas Brasil reforzo en el plano juridico la triple convergencia del Derecho Internacional de
los Refugiados con el Derecho Internacional Humanitario y el Derecho de los Derechos
Humanos, que compone una de las creencias normativas sostenidas por la comunidad
epistéemica doméstica. Asimismo, en lo que respecta a la ejecucion sumo a las embajadas y
consulados brasilefios en el exterior como actores encargados de gestionar la concesion de

visados humanitarios por fuera del territorio brasilefio.
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Por otra parte, la prdctica de realizacion de conferencias, tanto regionales como nacionales,
tuvo su continuacion con la organizacion de Brasil, en tanto que pais anfitrion, de la cuarta
conferencia regional sobre refugiados que sera desarrollada en el apartado siguiente. A partir
de ella, el marco juridico regional se nutrid de otros instrumentos complementarios a los
precedentes, siendo ellos la Declaracion y PAB. A su vez el marco juridico internacional
permanecio sin modificaciones y el marco nacional se vio modificado por el proyecto de una
nueva Ley de Migraciones, aunque no de manera definitiva pues ésta recién seria sancionada

en el afio 201753.

Cuadro 11 - Politica de proteccion a los refugiados durante el primer mandato de
Dilma Rousseff (2011-2014)
Estructurada por: Ejecutada por:
Marco juridico internacional Organismos gubernamentales
e (Convencion sobre el estatuto de los o CONARE
Refugiados (1951) o Comité Estadual para os
® Protocolo sobre el FEstatuto de los Refugiados
Refugiados (1967) o Comité Paulista para
® Pacto Internacional de Derechos Civiles y Imigrantes e Refugiados
Politicos (1992) e Comité Intersetorial
e Pacto Internacional de Derechos Estadual de Politica de
Econémicos, Sociales y Culturales (1992) Atengdo aos Refugiados
® Declaracion y Plan de Accion de Viena o FEmbajadas y consulados
sobre Derechos Humanos (1993) brasilefios
Marco juridico regional Organizaciones internacionales
® Declaracion de Cartagena sobre Refugiados o Oficina de ACNUR en

33 Una vez sancionada, la Ley Nacional de Migraciones brasilefia incluyd la creacion de dos mecanismos de
proteccion: la acogida humanitaria mediante la expedicion de visado o residencia especificos para situaciones no
previstas anteriormente, a la luz de la experiencia con la emision de visas de caracter humanitario a ciudadanos
de Haiti y posteriormente Siria, y la proteccién a las personas apatridas. Ambos fueron el resultado de
compromisos asumidos en el marco de la Declaracion y PAB de 2014 (OEA, 2017) y pueden ser interpretados
como prdcticas oficialmente institucionalizadas.
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(1984) Brasilia 'y Sdo Paulo
® Declaracion de San José sobre Refugiados y (desde 2004)

Personas Desplazadas (1994)
® Declaracion y Plan de Accion de Meéxico | Organizaciones de la sociedad

(2004) civil
® Declaracion y Plan de Accion de Brasil ® Red de 100 instituciones
(2014) nacionales

Marco juridico nacional

o (Constitucion Nacional (1988)
Ley N°9.474 (1997)
Enmienda Constitucional N°45/2005

Proyecto de Ley sobre Migraciones

FUENTE: Elaboracion propia.

4. Declaracion y Plan de Acciéon de Brasil (2014)

Hasta 2014, afio de la firma de la Declaracién y Plan de Accion de Brasil, se observaron
algunas tendencias en materia de desplazamiento forzado y migracion internacional en
Latinoamérica: 1) la creciente llegada de solicitantes de la condicién de refugiado y
refugiados regionales, principalmente con movimientos transfronterizos hacia Ecuador y
Venezuela; 2) un incremento en los movimientos migratorios mixtos, que incluyen tanto a
migrantes como a refugiados provenientes de Asia y Africa; 3) la recepcién de refugiados
colombianos reconocidos en Ecuador y Costa Rica bajo la modalidad de reasentamiento
solidario en los paises del Cono Sur, siendo luego el programa extendido para beneficiar a
refugiados palestinos en Brasil y Chile; 4) un incremento significativo en la migracion
intrarregional de ciudadanos haitianos y cubanos (Memorias del ACNUR, 2015).

Bajo este contexto se llevo a cabo el proceso conmemorativo del trigésimo aniversario de la

Declaracion de Cartagena sobre los Refugiados de 1984, denominado Cartagena +30,
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organizado por el Gobierno de Brasil como pais anfitrion, el ACNUR™ y el Consejo
Noruego para Refugiados. Este proceso de didlogo fue ejecutado a través de cuatro consultas
subregionales celebradas en 2014, mas precisamente el 18 y 19 de marzo en Buenos Aires
para los paises del Mercado Comun del Sur, el 9 y 10 de junio en Quito para los paises
andinos, el 10 y 11 de julio en Managua para los paises de Mesoaméricay el 10y 11 de
septiembre en Gran Caiman para la subregion del Caribe (ACNUR, 2018b).

Estas consultas han permitido un amplio debate entre representantes de los gobiernos de mas
de 30 paises de la region, paises observadores, mas de 150 organizaciones de la sociedad
civil, los defensores del pueblo u ombudsman, y los principales organismos internacionales
competentes en la materia. Los cuatro ejes tematicos principales abordados fueron la
proteccion internacional desde una perspectiva general, luego el enfoque diferenciado de
edad, género y diversidad, también las soluciones duraderas y finalmente la apatridia.

La primera reunidn, celebrada en Argentina en marzo del 2014, presentd como propuesta la
evaluacién del establecimiento de mecanismos de proteccion en las legislaciones migratorias
o de refugio para responder a los desplazamientos provocados por cambios climdticos y
desastres naturales; determin6 también el fortalecimiento de la proteccion a mujeres y nifios
en el marco de un enfoque de diversidad, género y edad, y finalmente, discutid la cuestion de
los reasentamientos extra continental y laboral (Jubilut y Madureira, 2014).

Por su parte, el encuentro celebrado en junio de 2014 en Ecuador reafirmd la necesidad de
adopcidn de politicas publicas para combatir de manera eficaz los problemas enfrentados por
los migrantes, en particular aquellos que involucran a dos o mas paises, como el que existia
entre Colombia y Ecuador.

El que fue realizado en Nicaragua, en julio, focalizé en el problema del desplazamiento
forzado provocado por el crimen organizado, en particular en los paises del Triangulo del
Norte, Honduras, Guatemala y El Salvador (Jubilut y Madureira, 2014) y asimismo discutio
el desarrollo de la proteccion a los nifios desplazados, a través de la creacién de un

mecanismo regional integral para atender esas necesidades especificas.

% Con este prop6sito, ACNUR ha puesto a disposicién de los gobiernos su experiencia legal y técnica en calidad
de asesores y un grupo de Expertos Principales: la Embajadora Emérita de México, Sra. Rosario Green, el Juez
de la Corte Internacional de Justicia, Dr. Antonio Cangado Trindade de Brasil, y el Juez de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, Sr. Diego Garcia Sayan. Por su parte, el Consejo Noruego para
Refugiados ha facilitado la participacion en estas consultas de mas de 100 organizaciones de la sociedad civil en
las consultas subregionales referidas (ACNUR, 2018b).
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Por tultimo, el encuentro celebrado septiembre de 2014 en las Islas Caimén” presento
propuestas dirigidas a la protecciéon del mar, con la capacitacion de comandantes de
embarcaciones sobre como rescatar y proteger a las personas a la deriva. También, debido a
que los paises de la region caribefia no contaban con una estructura adecuada de
reconocimiento de la condicidn de refugiado, las propuestas se centraron en el desarrollo del
mecanismo de reasentamiento regional (Jubilut y Madureira, 2014).

En lo que refiere puntualmente al reasentamiento, las consultas subregionales resaltaron la
importancia de éste como instrumento de solidaridad con los paises que reciben un gran
numero de refugiados y como medio de cooperacion regional e internacional (Ruiz, 2015).
Con el objetivo de fortalecer el PRRS, las consultas subregionales propusieron para la
siguiente década: 1) identificar situaciones prioritarias que podrian requerir del apoyo del
programa; 2) apoyar a la Republica del Ecuador en virtud de ser el pais de América Latina y
el Caribe que alberga al mayor numero de refugiados; 3) aumentar las posibilidades de
reasentamiento para refugiados en la region; 4) demostrar solidaridad con las crisis
humanitarias internacionales, ya sea a través de visados humanitarios o cuotas de
reasentamiento; 4) posibilitar el establecimiento un fondo de cooperacion voluntario para
fortalecer el programa Reasentamiento Solidario con aportes de la comunidad internacional
(Ruiz, 2015).

Las cuatro consultas subregionales han adoptado en cada caso una serie de conclusiones y
recomendaciones que han sido tomados como los elementos de referencia esencial para la
preparacion de los borradores de la Declaracion y del Plan de Accidon de Brasil (PAB)
(ACNUR, 2014). Todas las propuestas presentadas y discutidas en las reuniones que se
celebraron a lo largo de 2014 fueron negociadas adicionalmente en el marco del Grupo de
Paises Latinoamericanos y Caribefios en Ginebra (Jubilut y Madureira, 2014).

El 3 de diciembre de 2014 se acordo la “Declaracidon de Brasil: Un marco de cooperacion y
solidaridad regional para fortalecer la proteccion internacional de las personas refugiadas,
desplazadas y apatridas en América Latina y el Caribe” (Ruiz, 2015). La Declaracion

reconocio el valor de los principios y politicas adoptados por los paises a partir de las

% Esta es la primera vez que los paises del Caribe se suman a los procesos de revision de la Declaracion de
Cartagena. También como un marco innovador, es importante destacar que, de todas las reuniones periddicas
realizadas hasta aqui, Cartagena + 30 es la que presenta mayor participacion de la sociedad civil en los procesos
de discusiodn, participacion facilitada por el Consejo Noruego para los Refugiados (Jubilut y Madureira, 2014).

64



conferencias precedentes, mientras que el PAB sugeria compromisos de accion concretos a
realizarse en la siguiente década.

El enfoque del PAB implicé la formulaciéon de programas para su implementacion por parte
de los gobiernos que decidan llevarlos a cabo, tomando en cuenta los sistemas juridicos y
legislaciones nacionales en la materia, y con el apoyo del ACNUR y de la sociedad civil
(ACNUR, 2014). Los 9 programas propuestos abordaron medidas para todo el ciclo de
desplazamiento, desde su prevencién56 (a través de un programa con el mismo nombre) y
estudio (con el Programa “Observatorio de derechos humanos para el desplazamiento”57)
hasta los relacionados con las soluciones duraderas (en este caso, los programas de
repatriacion, integracion local y reasentamiento propuestos en 2004 fueron reeditados y
actualizados). Asimismo, 4 fueron los programas que trataron nuevas tematicas, siendo ellos
el Programa “Asilo de calidad”sg, el Programa “Fronteras solidarias y seguras”sg, el Programa
“Transito digno y seguro”éo, el Programa sobre “Erradicacion de la apatridia”61 y finalmente
el Programa referido a la “Movilidad laboral”” (ACNUR, 2014).

Como se pudo observar, algunos de los programas propuestos en el Plan de Accién formaban

parte de un cuerpo de ideas y prdcticas que ya venian aplicandose y que se consideraban atin

% Se planificé establecer el programa “Prevencién” en los paises del Tridngulo Norte con el objetivo de
fortalecer los mecanismos nacionales de proteccion y asistencia a las poblaciones en situacion de vulnerabilidad
(ACNUR, 2014).

7 El “Observatorio de Derechos Humanos para el Desplazamiento” se orientaba a implementar un sistema
comun de captacion y analisis de informacion cuantitativa y cualitativa sobre este fenomeno, que contemple
tanto la creacion de mecanismo de alerta temprana como la formulacién de politicas publicas y cooperacion
regional en esa materia (ACNUR, 2014).

% Con el programa “Asilo de Calidad ” se pretendia mejorar los procedimientos de elegibilidad a través de una
evaluacion del sistema de asilo del pais para establecer las necesidades y prioridades, y con base en éstas definir
acciones, tales como establecer un mecanismo de auditoria interna permanente, sistemas de registro y de base de
datos electrdnicos, también el fortalecimiento de las capacidades institucionales y de recursos humanos y la
revision de la normativa interna para que sea afin a los estandares internacionales de proteccion a los refugiados,
entre otros (ACNUR, 2014).

%9 El Programa “Fronteras solidarias y seguras” tuvo por objetivo propiciar principalmente en la region andina,
el desarrollo fronterizo y la atencion de las necesidades basicas de infraestructura y el acceso a los servicios
basicos en esas zonas (ACNUR, 2014).

0 Mediante el programa “Transito digno y seguro” se proponia mejorar el acceso a los procedimientos
diferenciados para la determinacién de la condiciéon de refugiado asi como también difundir la nota de
orientacion del ACNUR sobre las solicitudes relacionadas con las victimas de pandillas organizadas (ACNUR,
2014).

51 E] programa sobre “Erradicacion de la apatridia” proponia el establecimiento de procedimientos efectivos para
la determinacion de la condicion del apatrida, otorgar facilidades para la naturalizacion o bien confirmar y
facilitar la recuperacion de la nacionalidad (ACNUR, 2014).

62 Bl programa “Movilidad laboral” buscaba facilitar el libre transito de los refugiados a terceros paises donde
puedan acceder a empleo remunerado y conseguir la autosuficiencia economica (ACNUR, 2014).
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validas para aplicarse en este nuevo contexto. De la misma forma que la Conferencia de San
José lo fue respecto de la Conferencia de Cartagena, la de Brasil fue con respecto a la de
México una continuacion de los cursos de accion planteados, con reformulaciones en materia
de innovaciones tematicas para adecuarse al contexto de la década.

De esta manera, concluimos que el proceso denominado espiritu de Cartagena en tanto que
elemento ideacional, continuaba aun vigente en este periodo, y gracias a ello, los mecanismos
de reuniones periddicas, llamados procesos revisionales de la Declaracion de Cartagena
continuaron siendo los foros de debate para la creacion de soluciones innovadoras en la
region, ya no sélo en materia de refugio sino también de movimientos migratorios mixtos y
apatridia. Planteamos entonces que la estructura regional heredada de Cartagena se mantuvo
y los aportes provenientes de la comunidad epistémica con respecto al reasentamiento
demostraron su persistencia en el tiempo y lograron la difusion internacional deseada (ver

Cuadro 12).

CUADRO 12 - Conferencia de Brasil (2014)

Contexto historico | Incremento de solicitantes de refugio y migrantes provenientes de

la region Caribe.

Participantes Delegados gubernamentales de 32 paises; representantes de 3
paises observadores y de 10 organizaciones internacionales; 3
especialistas; 1 invitado especial; representantes del ACNUR;
representantes de 16 organizaciones de la sociedad civil; invitados

nacionales de Brasil (Ver Anexo pag. 100).

Temas Proteccion internacional; enfoque diferenciado de edad, género y

diversidad; soluciones duraderas; apatridia.

Resultado Declaraciéon y Programa de Accion de Brasil.
Aportes 9 programas para ser ejecutados a nivel nacional; evaluacion del
PRRS.

FUENTE: Elaboracién propia.
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Conclusion

La presente tesina se propuso como objetivo general analizar el proceso de construccion de
la politica brasilefia en materia de refugiados. Por ello, a lo largo de los tres capitulos se ha
intentado responder a dicho objetivo a partir de la descripcion de sus antecedentes, de la
conformacion de una comunidad epistémica doméstica y de sus aportes a la estructura
regional de proteccion a los refugiados.

En esa linea se ha planteado como hipétesis que la politica de Brasil con respecto a la
tematica de los refugiados se construyo a través de un juego de doble nivel, en donde los
intereses de la comunidad epistémica doméstica alcanzaron difusion, contribuyendo de esta
forma a la estructura regional de proteccion a los refugiados.

Se recurrid al marco tedrico constructivista a fin de dilucidar los elementos ideacionales que
dieron sustento a la politica doméstica, entendida como estructura, y a la vez a la dindmica
que se genera entre ésta y los agentes que la llevan a cabo, denominada mutua constitucion
entre agentes y estructura (Flockhart, 2012). Seguidamente, este proceso fue la base para
identificar la formacion de una comunidad epistémica doméstica, cuyo conocimiento respecto
de las practicas de proteccion a los refugiados fue clave para introducir innovaciones en la
configuracion de la politica brasilefia en materia de refugiados.

Asimismo se opto por el modelo de juego de doble nivel (Putnam, 1996) con el proposito de
comprender la interrelacion entre el nivel doméstico y el internacional y asimismo se utilizo
el concepto de comunidad epistémica (Haas, 1992) para explicar la conformacién de un
singular grupo de actores que contribuyeron a configurar la politica brasilefia destinada a la
proteccion de refugiados. En seguida, se recurrié al planteo de los tedricos Adler y Haas
(2009) para explicar el proceso por el cual las innovaciones de la comunidad epistémica
fueron seleccionados por el gobierno brasilefio y luego difundidos en el plano regional. Asi,

tanto el planteo del PRRS por parte de la delegacion brasilefia en la Conferencia de México
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de 2004 como luego la persistencia y ampliacién de este programa en la Conferencia de
Brasil de 2014, contribuyeron a verificar la hipotesis planteada en el presente trabajo.

En el Capitulo I se describieron los elementos de la prdctica incipiente de recepcion a los
refugiados, vigente durante la dictadura militar, que consistia en la emision de visados
temporarios para el posterior reasentamiento de las personas hacia paises desarrollados, ya
que el status de refugiado se limitaba exclusivamente a los solicitantes de refugio
provenientes de Europa, debido a la clausula de exclusion geografica de la Convencién sobre
el Estatuto de los Refugiados de 1951 a la que Brasil adheria. A la par, de manera
extraoficial, Caritas Arquidiocesana de Rio de Janeiro y la oficina de ACNUR en Brasil
llevaban adelante un servicio de ayuda a refugiados consistente en el ofrecimiento de refugio
temporal.

Luego, con los intentos de liberalizacion del régimen militar a partir de mediados de los
setenta, se implementaron algunas acciones de gran relevancia para la tematica, tales como la
eliminacion de la clausula de limitacién geografica de los origenes de los solicitantes de asilo,
asi como también la eliminacion del caracter temporal de la concesion de refugio. A partir de
esta modificacion de la estructura juridica, el conjunto de actores institucionales no
gubernamentales - nucleados en Caritas Arquidiocesana y ACNUR - comenzé a llevar
adelante la recepcion a los refugiados, contribuyendo al desarrollo de una prdctica incipiente
en esta materia.

A mediados de los ochenta, dos hitos se produjeron tanto a nivel regional como nacional. En
1984 se realizd la Conferencia de Cartagena, cuyo principal aporte fue la ampliacion del
concepto de refugiado, que contribuyd a la doctrina de la proteccion internacional de los
refugiados en el resto del mundo y extendid, a la par, sus efectos en la legislacion interna de
los Estados latinoamericanos y en la prdctica por éstos desarrollada. Asimismo, se dio
comienzo a los procesos revisionales de la Declaracion de Cartagena, por lo cual cada diez
aflos se realizaron ininterrumpidamente conferencias en materia de refugiados en la region.

A nivel nacional, en 1985 comenzé el proceso de redemocratizacion en Brasil. Con él se
introdujeron algunas novedades, entre ellas la manifiesta voluntad politica para defender los
derechos humanos como nuevo elemento ideacional, que sumada a una renovada estructura
juridica y a la participacion de nuevos actores gubernamentales y de la sociedad civil,
originaron el escenario propicio para continuar con la prdctica incipiente de recepcion de

refugiados, aunque contando con algunos cambios cualitativos.
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Una década después, en 1994 se realiz6 la Conferencia en San José, que configurd de su parte
un nuevo aporte a la estructura regional de proteccion a los refugiados. Asi, se debatio
acerca de la triple convergencia entre el Derecho Internacional de los Refugiados, el Derecho
Internacional de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional Humanitario (que
constituyd luego una de las creencias normativas de la comunidad epistémica brasilefia) asi
como también se abordd la problematica de los refugiados desde un enfoque integral.

A partir de estos antecedentes, en el Capitulo II se analizé la formacion de una comunidad
epistémica doméstica en materia de refugiados. Bajo un contexto de incertidumbre, la
comunidad epistémica proveyo de interpretaciones al gobierno respecto de la problematica de
los refugiados, la cual requeria de reflexion y renovacion de ideas (Vitelli, 2015).

Como primer punto, en el marco del lanzamiento de el PNDH-I, se preveia la elaboracion de
un proyecto de ley para reglamentar el Estatuto de los Refugiados de 1951, del cual Brasil
formaba parte desde 1960. En esta instancia, el gobierno recurrid al asesoramiento por parte
de actores de diversos sectores de la sociedad civil y de organizaciones internacionales,
quienes venian actuando en favor de los refugiados ya desde el periodo de la dictadura y por
ello contaban con conocimientos técnicos y practicos al respecto.

Una vez sancionada la ley en 1997, y fundamentalmente luego de la creacion del CONARE,
los actores contaron con este nuevo espacio institucional en el cual desarrollar sus ideas e
interpretaciones respecto de la problematica de los refugiados. Asimismo, el procedimiento
de concesion de la condicion juridica de refugiado fue reglamentado y por todo ello es
oportuno considerar que se tratd de una institucionalizacion de la politica para los refugiados
en Brasil.

El CONARE, en tanto que manifestacion institucional doméstica de la comunidad epistémica
se diferencia de ella pues este tipo de comunidades comparten 4 elementos ideacionales, los
cuales son las creencias causales y las creencias normativas, los criterios de validez y los
intereses compartidos. La identificacidon del contenido de los 4 elementos fue el punto de
partida para la posterior identificacion de los aportes de ésta comunidad epistémica a la
estructura regional de proteccién a los refugiados.

Seguidamente, gracias al esquema de proceso evolutivo planteado por Adler y Haas (2009)
pudimos identificar los 4 pasos por los que atravesaron las creencias causales y normativas
de la comunidad epistémica, primero como fuente de innovaciones, que al ser luego

seleccionadas por el gobierno dieron forma a la politica nacional para los refugiados en
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Brasil. Luego, analizamos como las ideas y prdcticas innovadoras respecto del mecanismo de
reasentamiento (formulados especificamente en el PRS) que surgieron al interior de la
comunidad epistémica lograron difundirse en el escenario regional, a partir de la participacion
del pais en las conferencias de México (2004) y Brasil (2014).

En esta linea, la nocion de comunidad epistémica (Haas, 1992) se articuld con el juego de
doble nivel de Putnam (1996) en tanto que el interés nacional fue el resultado del proceso por
el cual la comunidad epistémica introdujo sus ideas y creencias en el juego domeéstico, algo
que luego sirvid de insumo para la formulacion de ideas y propuestas especificas en las
conferencias regionales sobre refugiados que se desenvuelven en la mesa internacional.

En el Capitulo III, sefialamos que el rol asumido por Brasil en el escenario internacional y
regional durante las administraciones de Lula se caracterizo por el objetivo de configurarse
como el lider regional promotor de la solidaridad regional. Sostenemos que este cambio en el
plano ideacional permitié la difusion internacional de las ideas de la comunidad epistémica,
por lo que del PRS implementado a nivel nacional, se paso al PRRS de nivel regional y como
consecuencia inferimos que el gobierno brasilefio articuld los objetivos de la comunidad
epistémica junto a los objetivos de la politica exterior.

La propuesta del PRRS fue coherente con uno de los intereses de la comunidad epistémica
consistente en aportar a la estructura regional de proteccidn a los refugiados, y a su vez, con
una de las creencias normativas compartidas por la comunidad epistémica, que es la de
proveer soluciones duraderas al ciclo de desplazamiento forzado. De esta forma,
comprendemos que fue util tanto al objetivo de satisfacer las presiones de los actores que
operaban en la mesa doméstica, como a la busqueda por un liderazgo regional que genere una
mejora de la imagen internacional de Brasil.

Las creencias normativas de la comunidad epistémica en cuanto a la triple convergencia de
los Derechos Humanitario, de los Derechos Humanos y sobre refugiados, también tuvieron su
correlato en el plano nacional, ya que se plasmaron en las iniciativas domésticas referidas a
los derechos humanos y asi como también en el rol cumplido por parte de Brasil en la
MINUSTAH.

Asimismo con Lula da Silva se incremento la institucionalizacion de la politica para los
refugiados, pues tanto la estructura juridica nacional y regional contaron con nuevos

instrumentos - la Declaracion y PAM, asi como la Enmienda Constitucional de 2005 - como
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también el numero de actores ejecutores de la politica fueron en aumento, a partir de la
creacion de comités estaduales y municipales referidos a la tematica de los refugiados.

De forma similar, con Dilma Rousseft la estructura juridica fue reforzada a partir de la firma
de la Declaracion y PAB (2014) y los organismos gubernamentales ejecutores de la politica
de refugiados se incrementaron en nimero a partir del nuevo rol asumido por parte de las
Embajadas y Consulados brasilefios en cuanto a la concesion de visados humanitarios. En
cuanto a la politica nacional de proteccion a los refugiados, en este periodo las iniciativas
relacionadas a los visados humanitarios y a la formulacion de un proyecto de Ley de
Migraciones acorde a estandares democraticos, vinieron a complementar a las practicas
precedentes.

De la misma forma que en plano nacional se observo una persistencia de la politica de
proteccion a los refugiados, a nivel regional se mantuvo la vigencia del PRRS e inclusive se
plantearon nuevos ejes para profundizarlo y expandir el compromiso hacia otros paises de la
region. Planteamos entonces que la estructura regional heredada desde la Declaracion de
Cartagena de 1984 se mantuvo, asi como los aportes provenientes de la comunidad
epistémica brasilefia con respecto al reasentamiento demostraron su persistencia en el tiempo
y lograron la difusion internacional deseada.

Finalmente, la colaboracion con el desarrollo de la politica nacional para los refugiados y la
busqueda de aportar a la estructura regional de proteccidn a los refugiados configuraron los
dos principales intereses que identificamos como compartidos por la comunidad epistémica.
Tal como lo plantearon Adler y Haas (2009) si bien el Estado siguio siendo el principal motor
para la puesta en marcha de politicas concretas, el accionar de la comunidad epistémica en
cuestion permitio el paso de una prdctica incipiente hacia una efectiva politica de proteccion

a los refugiados en Brasil en el periodo estudiado.
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Juridicos y Tratados, Ministerio de Relaciones Exteriores)
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- Sr. Gabriel Bidegain (Bélgica) Consejero Principal, Direccién Regional para América
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- Ms. Roberta Cohen (Estados Unidos) Senior Advisor, Refugee Policy Group,
Washington, D.C.

- Dr. Reynaldo Galindo Pohl (El Salvador) Representante Especial de la Comision de
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- Dr. Roberto Garreton (Chile) Relator Especial de Derechos Humanos para Zaire

- Dr. Robert Goldman (Estados Unidos) Professor of Law and Co-Director, Center of
Human Rights and Humanitarian Law, Washington College of Law, American
University, Washington, D.C.

- Mr. Arthur C. Helton (Estados Unidos) Director of Migration Programs, Open Society
Institute, Forced Migration Projects, Nueva York

- Sr. Hans Kurz (Alemania) Director para Costa Rica, Programa de las Naciones Unidas

para el Desarrollo
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- Dr. Leo Valladares Lanza (Honduras) Comisionado Nacional de Proteccion de los

Derechos Humanos, Tegucigalpa

Observadores

- Comision Europea: Sr. Aldo Dell’ Ariccia (Consejero Econdmico, Delegacion de

la Comision Europea en Costa Rica)

- Comité Internacional de la Cruz Roja: Sr. Jean-Pierre Givel (Representante
Regional, Comité Internacional de la Cruz Roja)

- Cuba: Sra. Juana Silvera Nufiez (Subdirectora,Direccion de Asuntos Multilaterales,
Ministerio de Relaciones Exteriores)

- Embajada de Espaiia: Sr. Carlos Guerrero Carranza (Consejero Politico de la
Presidencia)

- Haiti: Ms. Marie-Nicole Grégoire (Member of the Cabinet of the Minister for Foreign
Affairs)

- Instituto de Desarrollo Agrario de Costa Rica: Sra. Ana Julieta Valerio Garita
(Elaboracionde Proyectos)

- International Council of Voluntary Agencies: Sr. Gordon Hutchinson (Director,
Consejeria en Proyectos para Refugiados Latinoamericanos)

- Organismo Nacional para la Atencion de los Refugiados: Sra. Lizia Lu (Directora
Nacional, Panama)

- Organizacion Internacional de las Migraciones: Sr. Augusto Mariategui
(Representante Regional para América Central y el Caribe); Sr. José Rosales Ruiz
(Encargado de Programas de Migracion para el Desarrollo)

- Estados Unidos de América: Ms. Amy Nelson (Refugee Officer, Bureau of
Population, Refugees and Migration, Department of State, Washington, D.C.); Ms.
Michele Klein Salomon (United States Department of State, Washington, D.C.)

Invitados especiales

- Dr. Jorge Santistevan (Experto Legal del Instituto de Estudios Internacionales de Pert)
- Sr. Richard Stainsby (Assistant Deputy Chairperson, Immigration Refugee Board in
Canada)
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- Lic. Cristian Tattenbach (Instituto Interamericano de Derechos Humanos).

Funcionarios de ACNUR, del IIDH y personal de apoyo

- Sede Ginebra: Sr. Chefeke (Director, Oficina Regional para las Américas); Sr.
Guiliermo Bettocchi (Asesor Juridico Regional, Oficina Regional para las Américas)

- Oficina del ACNUR en Argelia: Sr. Francisco Galindo Vélez (Representante en
Argelia)

- Oficina Regional en Argentina: Sra. Virginia Trimarco (Representante Regional
Adjunta)

- Oficina Regional en Costa Rica: Sr.Kofi Asomani (Representante Regional para
Centroamérica y Panama); Sra. Déborah Elizondo (Representante Regional Adjunta); Sr.
Carlos Maldonado (Oficial Regional de Soluciones Duraderas)

- Oficina Regional en México: Sr. Alfredo Witschi- Cestari (Representante Regional
para México, Belice y Cuba)

- Oficina Regional en Venezuela: Sr. Antonio Fortin-Cabezas (Representante Regional
Adjunto)

- Funcionarios del IIDH: Dr. Antonio Augusto Cancado Trindade (Director Ejecutivo);
Sra.Cristina Zeledén (Coordinadora del Programa de Refugiados, Repatriados,
Desplazados y Derechos Humanos)

- Secretaria: Sr.Jean-Francois Durieux (Jefe de la Seccidén de Promocion del Derecho de
los Refugiados, Division Internacional de Proteccion, ACNUR Ginebra); Sr. José Luis
Callaci (Asesor en Cooperacion Internacional, Ministerio de la Presidencia de Costa
Rica); Sra. Mari Cruz Castro (Jefe de la Unidad de Cursos, IIDH); Sr. Guiilermo Illescas
(Oficial Regional de Administracion, ACNUR Costa Rica); Sra. Lene Knuppel,Oficial
Asociada de Proteccion, ACNUR Costa Rica); Sra. Vanessa Leandro (Asesora Legal,
ACNUR Costa Rica); Sr. Pablo Mateu (Oficial de Programas, Unidad Conjunta
ACNUR/PNUD de Apoyo a CIREFCA)

- Informacion Publica: Sr. Daniel Baldizon (Consultor, ACNUR Costa Rica); Sr.
Jean-Bernard Mollard (Asistente de Produccion de Video, ACNUR Ginebra); Sra.
Niurka Pifieiro (Oficial de Produccién de Videos, ACNUR Ginebra); Sr. Charles Porcel
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(Fotografo, ACNUR Ginebra); Sr. Ronald Redmondo (Oficial de Informacién Publica,
ACNUR Ginebra)

- Personal de apoyo: Jorge Aabarca; Wiiliam Aguilar; Heidy Alpizar; Vanessa
Alvarado; Juanita Araya; Gloriana Fernandez; Isabel Herrera; Jesus Madrigal; Soraya
Murillo; Andrea Quesada; Eugenio Pérez Garro; Olvin Perez Garro; Marisol Rivera de

Morales; Loreana Villegas.

FUENTE: Elaboracién propia en base a Ogata (1995).

92



Participantes de la Conferencia de México (2004)

Presidencia del Acto conmemorativo
- Sra. Patricia Olamendi (Subsecretaria para Asuntos Multilaterales y Derechos

Humanos, Secretaria de Relaciones Exteriores)

Vicepresidencia del Acto conmemorativo
- Sr. Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto (Viceministro de Justicia y Presidente del Comité

Nacional para Refugiados - CONARE)

Representantes Gubernamentales

- Argentina: Dr. Jorge Cardozo (Asesor del Ministro de Relaciones Exteriores y Culto, y
Experto en Derecho de Refugiados); Sr. Fabidn Oddone (Primer Secretario, Direccidon
General de Derechos Humanos, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto); Dr.
Ricardo Eusebio Rodriguez (Director Nacional de Migraciones y Presidente del Comité
para Elegibilidad de Refugiados - CEPARE); Dra. Adriana Alfonso, Jefe de la Oficina
para Temas Internacionales de la Direccion Nacional de Migraciones, Ministerio del
Interior); Dr. Hugo Sanz (Oficina del Gabinete de la Direccion Nacional de Migraciones,
Ministerio del Interior)

- Bolivia: Mayra Briseida Montero Castillo (Oficina del Director de Relaciones
Bilaterales, Ministerio de Relaciones Exteriores)

- Brasil: Sr. Luiz Paulo Teles Ferreira Barreto (Viceministro de Justicia y Presidente del
Comité Nacional para Refugiados - CONARE); Dr. Marcio Fagundes do Nascimiento
(Secretario de la Division de Organismos Internacionales); Sra. Nara Conceigao
Nascimento Moreira da Silva (Coordinadora General de CONARE); Sr. Luiz Augusto
S.B. de Araujo Castro (Embajador de Brasil en M¢éxico); Sr. Gustavo da Veiga
Guimaraes (Coénsul, Embajada de Brasil en México)

- Colombia: Embajador Jaime Giron Duarte (Viceministro de Asuntos Multilaterales);
Dr. Mauricio Montero Figueroa (Asesor de Asuntos Multilaterales y Secretario de la
Comision Asesora para Refugiados); Dra. Patricia Luna Paredes (Directora del Programa

de Desplazados de la Red de Solidaridad Social)
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- Costa Rica: Lic. Roxana Quesada (Jefe del Departamento para Refugiados, Direccion
General de Migracion)

- Cuba: Sr. Pedro Fanego Sea (Encargado de Asuntos Socio-Humanitarios, Direccion de
Asuntos Multilaterales, Ministerio de Relaciones Exteriores)

- Chile: Sra. Gabriela Saavedra Fainé (Departamento de Extranjeria y Migracion,
Ministerio del Interior)

- Ecuador: Dr. Julio Prado Espinosa (Director General de Derechos Humanos, Asuntos
Sociales y Ambientales, Ministerio de Relaciones Exteriores del Ecuador)

- El Salvador: Lic. Luis Eduardo Calix (Viceministro de Relaciones Exteriores); Dra.
Ana FElizabeth Cubias (Directora de la Unidad de Desarrollo, Ministerio de Relaciones
Exteriores) Sr. Francisco Imendia Maza (Embajador de El Salvador en México)

- Guatemala: Lic. Dunia Esperanza Tobar Ilias de Leal (Procuradora Adjunta de los
Derechos Humanos); Sr. Manuel Arturo Soto (Embajador de Guatemala en México); Lic.
Silvia Elena Arévalo de Ledn (Primer Secretario, Encargada de Asuntos Comerciales,
Embajada de Guatemala en México)

- Honduras: Lic. Olmeda Rivera (Secretaria General, Ministerio de Relaciones
Exteriores

- México: Sr. Luis Ernesto Derbez (Secretario de Relaciones Exteriores); Sra. Patricia
Olamendi (Subsecretaria para Asuntos Multilaterales y Derechos Humanos, Secretaria de
Relaciones Exteriores); Consejero Juan Jos¢ Goémez Camacho (Director General para
Derechos Humanos y Democracia, Secretaria de Relaciones Exteriores); Ministra
Eréndira Paz (Directora General para Naciones Unidas, Secretaria de Relaciones
Exteriores); José Antonio Guevara (Director Adjunto para Derechos Humanos y
Democracia, Secretaria de Relaciones Exteriores); Lic. Armando Salinas Torre
(Subsecretario de Poblacion, Migracidon y Asuntos Religiosos, Secretaria de
Gobernacion); Maestra Miriam Morales Sanhueza (Coordinadora General, Comision
Mexicana de Ayuda a Refugiados, Secretaria de Gobernacidn); Lic. Alberto Piedra
(Director de Proteccion y Retorno, Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados,
Secretaria de Gobernacion); Lic. Vicente Roqueiii (Asesor del C. Subsecretario de

Poblacién, Migracion y Asuntos Religiosos, Secretaria de Gobernacion); Maestro
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Ricardo Sepulveda guiniz (Director General, Unidad para la Promocién y Defensa de
los Derechos Humanos, Secretaria de Gobernacion); Dario Ramirez Salazar (Director
Adjunto, Unidad para la Promocion y Defensa de los Derechos Humanos, Secretaria de
Gobernacion); Embajador Salvador Campos Icardo (Secretario Ejecutivo, Comision
Nacional de los Derechos Humanos)

- Nicaragua: Sr. Sergio M. Blanddén, Viceministro de Relaciones Exteriores Gral. Avil
Ramirez, Director General de Migracion y Extranjeria

- Panama: Lic. Monica Pérez Campos (Asesora del Ministro de Relaciones Exteriores);
Lic. Vladimir Franco (Subdirector de Politica Exterior, Ministerio de Relaciones
Exteriores); Lic. Pablo Pérez (Director Nacional, Oficina Nacional para la Atencion de
Refugiados)

- Paraguay: Sr. Carlos Scavone Godoy (Director General de Gabinete del Ministerio de
Relaciones Exteriores y Presidente de la Comision Nacional de Refugiados)

- Perii: Sr. Santiago Marcovich Monasi, Subsecretario de Relaciones Exteriores

- Uruguay: Dr. Carlos Baston (Asesor Especial del Ministro de Relaciones Exteriores)

- Venezuela: Sr. Ricardo Rincon (Presidente de la Comisién Nacional de Refugiados);
Sra. Mariluz Pineda (Directora de Delegaciones Presidenciales); Sra. Rosalia Soto de

Rincén (Subdirectora de Educacién, Area Rural del Estado)

Representantes Gubernamentales de Paises Observadores

- Belice: Sr. Salvador A. Figueroa (Embajador de Belice en México); Sr. Maximiliano
Ruiz (Ministro Consejero, Embajada de Belice en México)

- Canada: Sr. Paul Whelan (Consejero, Embajada de Canadd en Colombia); Sr. Nicolas
Sabouria (Segundo Secretario Asuntos Politicos Embajada de Canada en México)

- Haiti: Sr. Fidalbert Pierre Jean (Embajador de Haiti en México); Sr. Pierre Joseph
Martin (Ministro Consejero, Embajada de Haiti en México); Sr. Fortuné Dorlean
(Director de Relaciones Juridicas de Ministerio de Relaciones Exteriores)

- Islandia: Sr. Gudmundur Eiriksson (Embajador de Islandia en Canadd)

- Noruega: Sr. Helge Skaara (Embajador de Noruega en México); Sr. Haavard Huggas
(Primer Secretario, Embajada de Noruega en Mé¢éxico); Sra. Anne Gjoertz (Primera

Secretaria, Embajada de Noruega en Venezuela)
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- Republica Dominicana: Sr. Miguel A. Pichardo Olivier (Subsecretario de Relaciones
Exteriores)

- Suiza: Sr. Gian Federico Pedotti (Embajador de Suiza en México)

- Estados Unidos de América: Sr. Christopher Campbell (Oficial Politico y Segundo

Secretario de la Embajada de los Estados Unidos de América en México)

Expertos Regionales

- Dr. Antonio Augusto Cancado Trindade (Juez y ex-Presidente de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos)

- Dr. Santiago Corchera Cabezut (Profesor de la Facultad de Derecho de la Universidad
Iberoamericana de México)

- Dr. Leonardo Franco (Ex-Director del Departamento de Proteccion Internacional del
ACNUR)

- Dr. Jorge Santistevan de Noriega (ex-Defensor del Pueblo de Peru, y ex-funcionario del

ACNUR)

Organismos internacionales observadores

- Comision Econémica para América Latina: Sra. Rebeca Grynspan (Directora en
Meéxico)

- Oficina de Coordinacion de Asuntos Humanitarios: Sra. Nancee Oku Bright (Jefe de
la Seccion I de Africa)

- Programa Mundial de Alimentos: Sr. Helmut W. Rauch (Representante en Ecuador
Comisién Interamericana de Derechos Humanos); Dr. Florentin Meléndez (Comisionado
y Representante del Presidente)

- Corte Interamericana de Derechos Humanos: Dr. Antonio Augusto Cangado
Trindade, Juez y ex-Presidente de la Corte Interamericana de Derechos Humanos

- IIDH: Sr. Roberto Cuéllar (Director Ejecutivo Sra. Gilda Pacheco, Directora Adjunta)

- Comité Internacional de la Cruz Roja: Sr. Claude Alain Zappella (Jefe de la

Delegacion Regional en México); Sr. Luis Gerardo Aguilar Esponda (Asesor Legal)
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- Organizacion Internacional para las Migraciones: Sr. Jos¢ Pires (Representante
Regional para Centroamérica y México y Jefe de Mision en Costa Rica) Sr. Juan Artola
(Oficial de Proyecto, México)

- NRC: Sr. Raymond Johansen (Secretario General); Sra. Martha Skretteberg
(Representante en Colombia); Dra. Magdalena Sepulveda (Lider de proyecto Declaracion
de Cartagena); Sr. Richard Skretteberg (Oficial de comunicaciones)

- Agencia Japonesa de Cooperacion Internacional: Sr. Eiji Hashimoto (Vicepresidente
Adjunto de la Agencia Japonesa de Cooperacidon Internacional); Sr. Ken Kinoshita
(Director General para América Latina y el Caribe); Sr Koji Kawai (Representante
Residente); Sr. Takayuki Ando (Representante Residente Adjunto); Sra. Maki Shinohara
(Asistente especial de la Sra. Sadako Ogata)

- Comisiéon Europea: Sr. Germano Straniero Sergio (Encargado de Negocios,
Delegacion en México); Sra. Marie-Paule Neuville (Asesora de Cooperacion con ONGs,

Delegacion en México)

Invitados de Honor

- Sra. Sadako Ogata (ex-Alta Comisionada de las Naciones Unidas para los Refugiados y
Presidente de la Agencia Japonesa de Cooperacion)

- Sr. Hernan Escudero (Presidente del Comité Ejecutivo del ACNUR y Embajador del

Ecuador en Ginebra)

Invitados especiales

- Fundacion Rigoberta Menchu: Sra. Claudia Gardufio Ngjera (Coordinadora de
Proyecto)

- Sr. Emilio Godoy Alvarado (Responsable del Area de Comunicacion)

- Albergue Belén -Tapachula, Chiapas: Padre Flor de Maria Rigoni

- St. Antonio Fortin (experto independiente, ex-funcionario del ACNUR)

Observadores Representantes de la sociedad civil y organismos nacionales para la
promocion y defensa de derechos humanos
- Argentina: Sr. Horacio Esber (Defensoria del Pueblo de la Nacidn); Padre Ildo Griz

(Secretario General, Fundacion Comision Catdlica Argentina de Migraciones)
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- Bolivia: Sra. Rielma Loreta Mencias R. (Delegada Adjunta de Atencién a la
Ciudadania, Defensoria del Pueblo, Bolivia); Rvdo. Darciolei Volpato (Director del
Programa de Refugiados, Conferencia Episcopal Boliviana)

- Brasil: Sra. Carolina Moulin Aguiar (Abogada, Caritas Arquidiocesana Rio de Janeiro)

- Canada: Sra. Alison Crosby (Inter-Pares)

- Colombia: Sr. Jaime Enrique Arias Arias (Organizacion Indigena Kamkuama); Sra.
Gloria Inés Florez (MINGA); Sr. Jorge Rojas (CODHES); Sra. Fanny Uribe (Movilidad
Humana)

- Costa Rica: Sr. José Manuel Echandi (Defensor de los Habitantes); Sra. Soraya Long
(CEJIL Mesoamérica); Sra. Gloria Maklouf Weiss (Directora, Asociacion de Consultores
y Asesores Internacionales); Sra. Kathya Rodriguez (Directora de Proteccion Especial
Defensoria de los Habitantes)

- Chile: Sra. Martha Gonzalez (Coordinadora del Programa de Refugiados, Vicaria de la
Pastoral Social)

- Ecuador: Sra. Judith Salgado (Programa Andino de Derechos Humanos)

- Guatemala: Sr. Jorge Ramirez Anderson (Defensor, Defensoria de Poblacion
Desarraigada y Migrante, Procuraduria de los Derechos Humanos Guatemala)

- Honduras: Sr. Daniel Castillo Amaya (Defensor Adjunto Honduras Sra. Sally
Valladares, CIPRODEH)

- México: Sra. Fabiene Venet (Directora Ejecutiva, Sin Fronteras)

- Nicaragua: Sr. Xavier Quinto Re (Procuraduria para la Defensa de los Derechos
Humanos de Nicaragua); Sra. Blanca Fonseca (CEPAD)

- Republica Dominicana: Sra. Giselda Liberato (Servicio Jesuita Refugiados)

- Panama: Sr. James Bernard (Secretario General Defensoria del Pueblo); Sr. Ricardo
Castillo (Centro de Investigacion y promocion de los derechos humanos); Sr. José
Mendoza (Servicio Jesuita Para Refugiados)

- Paraguay: Sr. Rodolfo Aseretto (Coordinador del Programa de Refugiados, Comité de

Iglesias para Ayudas de Emergencia)
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- Peri: Sr. Walter Alban Peralta (Defensor del Pueblo); Sra. Diana Avila (Directora,
Consejeria en Proyectos); Sra. Cecilia Barbieri (Defensoria del Pueblo Pert); Sra. Beatriz
Roman (Comision Catolica Peruana de Migracion)

- Uruguay: Sra. Ana Varela Esponda (Directora del Servicio Ecuménico para la
Dignidad Humana)

- Venezuela: Sra. Barbara Nava (Servicio Jesuita para Refugiados)

Participantes de ACNUR

- Sr. Ruud Lubbers (Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados)

- Sra. Hope Hanlan (Directora del Bur6 de las Américas)

- St. Phillipe Lavanchy (Director designado del Burd de las Américas)

- Sra. Mérida Morales-O’Donnell (Representante Regional del ACNUR para México,
Centroamérica, Belice y Cuba)

- Sra. Virginia Trimarco (Representante Regional del ACNUR para el norte de América
del Sur)

- Sr. Roberto Meier (Representante del ACNUR en Colombia)

- Sr. Luis Varese (Representante del ACNUR en Brasil)

- Sr. James Kovar (Representante del ACNUR en Costa Rica)

- Sr. Gonzalo Vargas Llosa (Representante del ACNUR en Panama)

- Sr. José Euceda (Representante del ACNUR en Ecuador)

- Sr. José Riera (Asesor de Politicas, ACNUR Ginebra, y Secretario del acto de
conmemoracion)

- Sr. Carlos Maldonado (Coordinador del ACNUR para el 20 Aniversario de la
Declaracion de Cartagena sobre los Refugiados)

- Sr. Davide Torzilli (Asistente Ejecutivo de la Directora del Burd de las Américas)

- Sr. Roberto Quintero (Representante Adjunto del ACNUR para Meéxico,
Centroamérica, Belice y Cuba)

- Sr. Mario Bettencourt (Oficial de Programas y de Administracion del ACNUR para
Meéxico, Centroamérica, Belice y Cuba)

- Sra. Anna Greene (Oficial Regional de Proteccion del ACNUR para México,

Centroamérica, Belice y Cuba, miembro del Secretariado del acto de conmemoracion)
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- Sr. Ariel Riva (Jefe de la Oficina del ACNUR en Tapachula, México)

miembro del Secretariado del acto de conmemoracion)

- Sr. Juan Carlos Murillo (Asesor Juridico, Unidad Legal Regional del ACNUR,

FUENTE: Elaboracidn propia en base a ACNUR, 2005.
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Conferencia de Brasil (2014)

Delegaciones gubernamentales

- Antigua y Barbuda: Steadroy Benjamin (Procurador General y Ministro de Asuntos
Juridicos, Seguridad Publica, Inmigracion y Trabajo); Jocelyn Hughes (Vicedirectora de
Inmigracion); Gabriela Villatoro (Asesora del Viceministro de Seguridad)

- Argentina: Federico Villegas Beltran (Director de Derechos Humanos, Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto) Federico Luis Agusti (Presidente de la Comision
Nacional para Refugiados) Maria Soledad Figueroa (Representante del Ministerio de las
Relaciones Exteriores y Culto)

- Bahamas: Damien Gomez (Ministro de Estado del Ministerio de Asuntos Legales);
Jamahl D. Strachan (Oficial de Asuntos Internacionales)

- Barbados: Yvette Godard (Embajadora de Barbados en Brasil)

- Belice: Maria Marin (Directora de Inmigracion)

- Bolivia: Nardi Suxo Iturri (Ministra de Transparencia Institucional y Lucha Contra la
Corrupcidn); Jessica Saravia Atristain (Viceministra de Lucha Contra la Corrupcion -
Ministerio de Transparencia Institucional y Lucha Contra la Corrupcion); César Siles
Bazan (Presidente de la Comision Nacional del Refugiado)

- Brasil: José Eduardo Cardozo (Ministro de la Justicia); Luiz Alberto Figueiredo
Machado (Ministro de Relaciones Exteriores); Paulo Abrdo (Secretario Nacional de
Justicia y Presidente del Comité Nacional para Refugiados en Brasil); Carlos Antonio
Paranhos (Sub Secretario General para Asuntos Politicos); Jodo Guilherme Granja da
Silva (Director del Departamento para Extranjeros); Fermanda Alves dos Anjos
(Directora del Departamento de Justicia); Paulo Tarrisse de Fontora (Jefe del
Departamento de Organismos Internacionales del MRE); Sara Sousa Coutinho (Directora
Sustituta del Departamento de Extranjeros); Virginius Jose Lianza da Franca
(Coordinador General de Asuntos de Refugiados y Coordinador General del CONARE);
Marcelo Viegas (Jefe de la Division de las Naciones Unidas); Eduardo Freitas de
Oliveira (Segundo Secretario de la Division de las Naciones Unidas)

- Chile: Alejandro Marisio (Director General de Asuntos Consulares y de Inmigracion

del MRE); Pedro Herndndez Gonzalez (Jefe Departamento de Planificacion Migratoria
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Internacional del MRE); Andrea Aylwin (Encargada de Asuntos Internacionales -
Ministerio del Interior y Seguridad Publica); Gabriela Saavedra (Jefa de la Seccién de
Refugio y Reasentamiento - Ministerio del Interior DEM); Jaime Chomali (Ministro
Consejero de la Embajada en Brasil); Fernando Bergufio (Primer Secretario de la
Embajada de Brasil)

- Colombia: Paula Gaviria Betancur (Directora de la Unidad de Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas); Modnica Fonseca (Directora de Derechos Humanos y DIH del
Ministerio de Relaciones Exteriores); Jaramillo Patricia Eugenia (Embajadora
Extraordinaria y Plenipotenciaria de Colombia en Brasil); Cardenas Luis Ricardo
Fernandez (Primer Secretario de la Embajada de Colombia en Brasil)

- Costa Rica: Carmen Mufioz Quesada (Viceministra de Gobernacion y Policia); Kathya
Rodriguez Araica (Directora General de Migracion); Carla Sierra Zufiiga (Oficial
Responsable del Area de Derechos Humanos y Seguridad Humana. Ministerio de
Relaciones Exteriores y Culto); Juan Carlos Méndez (Asesor - Comisién Nacional de
Prevencion de Riesgos y Atencion de Emergencias); Marcia Watson Lockwood
(Encargada de Negocios de la Embajada en Brasil)

- Cuba: Tomas Lorenzo Gémez (Subdirector de la Direccion de Asuntos Consulares y
Cubanos Residentes en el Exterior. MRE); Dennis Casares Benitez (Especialista de la
Direccion General de los Asuntos Multilaterales y Derecho Internacional. MRE);
Edgardo Valdés Lopez (Consejero de la Embajada de Cuba en Brasil); Yusmari Diaz
Pérez (Tercera Secretaria de la Embajada de Cuba en Brasil)

- Curazao: Esther Cheri (Directora de Inmigracion); Saresca Nicolaas (Abogado de
Inmigracion)

- El Salvador: Liduvina Magarin (Viceministra para los Salvadorefios en el Exterior);
Iveth Zoraida Pineda Panamefio (Encargada de Negocios a.i. de la Embajada en Brasil);
Ana Irma Rodas (Directora del Programa de Reinsercion a Migrantes Retornados. MRE)
- Ecuador: Maria Landazuri de Mora (Viceministra de Movilidad Humana); Horacio
Sevilla Borja (Embajador en Brasil); Santiago Chavez (Ministro de la Embajada en
Brasil)

- Guatemala: Julio Armando Martini Herrera (Embajador en Brasil); Gabriela Villatoro
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(Asesora del Primer Viceministro de Seguridad del Ministerio de Gobernacion); José
Arturo Rodriguez Diaz (Director de Asuntos Migratorios, Direccion General de Asuntos
Consulares y Migratorios. MRE); Luisa Bonilla Galvao de Queiroz (Ministra Consejera
de la Embajada en Brasil)

- Guyana: Merlin Udho (Embajadora en Brasil)

- Haiti: Madsen Cherubin (Embajador en Brasil); Fortuné Dorléan (Director General del
Ministerio de Relaciones Exteriores); Jean Claudy Pierre (Director de Asuntos Juridicos
del Ministerio de las Relaciones Exteriores); Jacques André Brutus (Vicedirector del
Gabinete del Ministerio de las Relaciones Exteriores)

- Honduras: Clarisa Morales Reyes (Subsecretaria de Gobernacion y Descentralizacion.
Secretaria de Estado

en los Despachos de Derechos Humanos, Justicia, Gobernacién y Descentralizacion);
Alex Santos (Director del Programa Escuelas Saludables); Dario Villalta (Secretario
General del Instituto Nacional de Migracion)

- Islas Caiman: Christopher Eakin (Director de Politica y Gestion Estratégica del
Departamento de Inmigracion)

- Islas Turcas y Caicos: Ricardo Don Hue Gardiner (Ministro de Control de Fronteras y
del Trabajo); Clara L. Gardiner (Secretaria Permanente del Ministerio de Control de
Fronteras y del Trabajo)

- Jamaica: Jennifer McDonald (Jefa Ejecutiva de la Agencia de Pasaportes, Inmigracion
y Ciudadania); Desreine Antoinette Taylor (Ministra Consejera de la Embajada en
Brasil)

- México: Martha Ortiz de Rosas Gomez (Asesora Especial para Asuntos Multilaterales
sobre Migracion de la Secretaria de Relaciones Exteriores); Beatriz Paredes (Embajadora
en Brasil); Norma Araceli Diaz (Directora de Migracién y Refugio, Secretaria de
Relaciones Exteriores); Sandra Velasco Ludlow (Coordinadora General de la Comisién
Mexicana de Ayuda a Refugiados (COMAR), Secretaria de Gobernacién); Cinthia Pérez
Trejo (Directora de Atencion y Vinculacion Institucional (COMAR), Secretaria de
Gobernacion); Barbara Magafia (Encargada de Asuntos Politicos y Multilaterales de la

Embajada en Brasil); Alfonso Flores (Asistente de la Embajadora en Brasil)
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- Nicaragua: Ana Isabel Morales Mazun (Ministra de Gobernacion); Lorena Martinez
(Embajadora en Brasil); Marvin Ortega (Consul General en Brasil)

- Panama: Maria Luisa Romero (Viceministra de Gobierno - Preside la Comisidén
Nacional de Proteccion para Refugiados); Yaribeth Pino de Ledn (Directora de Oficina
Nacional para Atencion a los Refugiados)

- Paraguay: Jorge Brizuela (Consejero de la Mision Permanente ante las Naciones
Unidas en Ginebra); Martin Paiva Lépez Moreira (Segundo secretario del Departamento
de Comisidn Nacional de refugiados); Alberto Giménez Gauna (Primer Secretario de la
Embajada en Brasil)

- Peri: Jorge Bayona Medina (Embajador en Brasil); Patricio Rubio Correa (Secretario
Ejecutivo de la Comisién Especial para Refugiados); Romina Caminada Vallejo
(Secretaria Ejecutiva Adjunta de la Comision Especial para Refugiados); Carlos Rios
Segura (Primer Secretario de la Embajada en Brasil)

- Republica Dominicana: Héctor Dionisio Pérez (Embajador en Brasil); Alejandro
Arias Zarzuela (Ministro Consejero de la Embajada en Brasil)

- Santa Lucia: Alva Romanus Baptiste (Ministro de Relaciones Exteriores); Victor
Philip La Corbiniere (Ministro para Asuntos Legales, Internos y Seguridad Nacional)

- Surinam: Edward Belfort (Ministro de Justicia); I. Kindooi (Vicesecretario del
Departamento de Asuntos Migratorios); Natasha Halthuid (Ministra Consejera de la
Embajada en Brasil); A. Koina (Jefe de Seguridad de la Embajada en Brasil); Anne
Stugger (Consejera de la Embajada en Brasil)

- Trinidad y Tobago: Paul Byam (Encargado de Negocios de la Embajada en Brasil);
Charmaine Gandhi-Andrews (Vicedirectora de Inmigracion, Ministerio de Seguridad
Nacional); Justin Sobion (Primer Secretario de la Misidn Permanente ante las Naciones
Unidas en Ginebra)

- Uruguay: Luis Almagro Lemes (Ministro de Relaciones Exteriores); Carlos Amorin
(Embajador en Brasil); Maria Alejandra Costa Prieto (Directora de Derechos Humanos
del Ministerio de Relaciones Exteriores, Ministra); Alicia Platas (Consejera de la
Embajada en Brasil); Marcelo Blanco (Primer Secretario de la Embajada en Brasil);

Maria Noel Reyes (Primer Secretaria de la Embajada en Brasil); Adrian Fernandez
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Torello (Segundo Secretario de la Embajada en Brasil); Soledad Britos De Leon (Tercera
Secretaria de la Embajada en Brasil)
- Venezuela: Yldefonso Finol Ocando (Presidente de la Comision Nacional para

Refugiados)

Paises observadores

- Portugal: Florbela Paraiba (Ministra Consejera de la Embajada en Brasil)

- Estados Unidos de América: Liliana Ayalde (Embajadora en Brasil); Nancy Iris
(Vicedirectora de la Oficina de Asistencia para Europa, Asia Central y las Américas)

- Noruega: Aud Marit Wiig (Embajadora en Brasil)

Organizaciones Internacionales Observadoras

- CEPAL: Carlos Mussi (Director de la Oficina de la CEPAL en Brasilia)

- Comité Internacional de la Cruz Roja: Lorenzo Caraffi (Jefe de la Delegacion
Regional para Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay); Patricia Danzi (Jefa de
Operaciones para las Américas)

- Corte Interamericana de Derechos Humanos: Roberto Caldas (Vicepresidente de la
Corte Interamericana de Derechos Humanos)

- ECHO: Claudia Amaral (Responsable de la Oficina Regional para América Latina y el
Caribe, Departamento de Ayuda Humanitaria de la Comision Europea)

- MERCOSUR: Victor Ernesto Abramovich Cosarin (Secretario Ejecutivo del Instituto
de Politicas Publicas sobre Derechos Humanos)

- Iniciativa Nansen: Walter Kilin (Enviado de la Presidencia de la Iniciativa Nansen);
Atle Solberg (Jefe del Secretariado de la Iniciativa Nansen)

- OEA: Dante Negro (Director del Departamento de Derechos Internacional)

- Organizacion Internaciona para las Migraciones: Laura Thompson (Directora
General Adjunta); Diego Beltrand (Director Regional para América del Sur); Salvador
Gutiérrez (Oficial Regional de Enlace y Politicas)

- Organizacion Internacional del Trabajo: Thais Faria (Oficial de Programacion)

- Union Europea: Ana Paula Zacarias (Jefe de la Delegacion en Brasil)

Especialistas principales
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- Antdnio Augusto Cangado Trindade (Juez de la Corte Internacional de Justicia)
- Maria del Rosario Green Macias (Embajadora Emérita de México)

- Diego Garcia-Sayan (Juez de la Corte Interamericana de Derechos Humanos)

Invitado especial

- Leonardo Franco (Ex Director de la Division de Proteccion Internacional del ACNUR)

Funcionarios de ACNUR

- Antonio Guterres (Alto Comisionado)

- Marta Juarez (Directora de la Oficina para las Américas)

- Carlos Maldonado (Oficina para las Américas)

- Davide Torzilli (Oficina para las Américas)

- Marco Formisano (Oficina para las Américas)

- Andrés Ramirez (Representante en Brasil)

- Fernando Protti Alvarado (Representante Regional para América Central, Cuba y
México)

- John Fredrikson (Representante en Ecuador)

- José Samaniego (Representante Regional para el sur de América Latina)

- Shelly Pitterman (Representante Regional para los Estados Unidos y el Caribe)

Representantes de la sociedad civil

- NRC: Jan Egeland (Secretario General del Consejo Noruego para Refugiados);
Christian Visnes (Director de Pais); Enrique Torrella(Coordinador Regional del Consejo
Noruego para Refugiados); Clara Gamiz (Consultora Cartagena+30)

- CEJIL: Viviana Krsticevic (Directora Ejecutiva)

- ASAV: Karin Kaid Wapechowski (Coordinadora)

- Asylum Access Ecuador: Karina Sarmiento (Directora)

- Céritas: Candido Feliciano (Director de Caritas en Brasil)

- CASP: Vivian Holzhacker (Abogada)

- CIPRODEH: Sally Valladares (Coordinadora de Proyectos)

- CODES/ IICRH: Marco Romero (Director)

- HIAS: Enrique Burbinsky (Director Regional)
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- Centro de Derechos Humanos, Universidad de Dayton, Ohio: Kristy A. Belton
(Miembro)

- IMDH: Hermana Rosita Milesi (Directora)

- Living Water Community: Rochelle Nakhid (Coordinador del Programa)

- Open Society Justice Initiative: Liliana Gamboa (Oficial de Programa)

- Red Mariposas: Luz Dary Santiesteban (Coordinadora de la Red Mariposas); Sara
Alicia Candelo (Coordinadora de la Red Mariposas)

- SEDHU: Gabriela Cortina (Coordinadora General)

- Servicio Jesuita para Refugiados: Elli Kriona (Coordinadora Legal); Vera Samudio

(Coordinadora Nacional de Incidencia)

Invitados nacionales (Brasil)

- Eloisa de Sousa Arruda (Secretaria de Estado de Justicia y de Defensa de la Ciudadania
de San Pablo)

- Haman Tabosa (Defensor Publico General de la Union)

- Amarilis Busch Tavares (Directora de la Comision de Amnistia del Ministerio de
Justicia)

- Natalia Medina Araugjo (Directora Adjunta del Departamento para Extranjeros)

- Aurelio Veiga Rios (Procurador Federal de los Derechos de los Ciudadanos)

- Marina Bernardes (Oficial de Elegibilidad - CONARE)

- Gabriela Tavares (Oficial de Elegibilidad - CONARE)

- Thais Severo (Oficial de Elegibilidad - CONARE)

- Rebeca Pacheco (Oficial de Elegibilidad - CONARE)

FUENTE: Elaboracién propia en base a ACNUR (2015)
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