ANALISE DE R1scos NA GESTA0O COORDENADA
DE FRONTEIRAS: A CONVERGENCIA ENTRE OS
DIREITOS HUMANOS E A SEGURANCA NACIONAL
NA MIGRACAO INTERNACIONAL

Risk  ANarysis IN  COORDINATED  BORDER
MANAGEMENT: 1THE (CONVERGENCE BETWEEN
Husman RiGHTS AND NATIONAL SECURITY IN
INTERNATIONAL MIGRATION

ANALISIS DE RIESGOS EN LA GESTION COORDINADA
DE FRONTERAS: .4 CONVERGENCIA ENTRE DERECHOS
Huaanos Yy SEGURIDAD NACIONAL EN1.AMIGRACION
INTERNACIONAL

Submetido em 04 de junho de 2021,
Acelto em 24 de agosto de 2021,

FELIPE SCARPELLI DE ANDRADE

Povricia FEDERAL, BRasiLIA/DF BrRAsIL
scarpellifelipe@gmail.com

\
8 cep/ /latees.cnpq br/6780113389939890

PRISCILA APARECIDA DE MACEDO E SILVA

Poricia FEDERAL, BRasiLIA/DE BRASIL

correiopriscila@gmail.com

RESUMO

O artigo tem por objctivo estabelecer diretrizes gerais de uma mctodologia de anilise
de riscos ao apresentar orientagoes sobre como garantir que as atividades de gestao ¢
governanga das fronteiras cumpram os padr()cs de direitos humanos, a0 mesmo tempo
¢m que permitam assegurar a seguranga nacional. Dessa forma, a iniciativa vem no sen-
tido de expora relevanciade um processo estruturado para medir os riscos relacionados
a protecao dos direitos fundamentais dos migrantes ¢ no interesse lcgl’timo dos paises
em salvaguardar as suas fronteiras. Trata-se da convergeéncia entre 0s direitos humanos e
aseguranga nacional na busca pcla efici¢ncia de uma Gestao Coordenada de Fronteiras.
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ABSTRACT

The article aims to establish generai guidelines forarisk anaiysis rnethodoiogy by provid—
ing guidance on how to ensure that border management and governance activities com-
piy with human rights standards while ensuring national security. In chis way, the initiative
aims at exposing the relevance of a structured process to measure the risks related to the
protection of the fundamental rights of migrants and in the iegitimate interest of coun-
tries in safeguarding their borders. It is about the convergence between human rights and

national security, in the search for the efficiency of a Coordinated Border Managernent.

KEYWORDS: Risk Anaiysis. Risk management. Coordinated Border Management.
Human Rights.

‘RESUMEN

El articulo tiene como objetivo establecer pautas generaies para una metodoiogia de
analisis de riesgos al proporcionar orientacién sobre como garantizar que lasactividades
de gestion y gobernanza fronterizas cumpian con los estandares de derechos humanos,
al tiempo que se garantiza la seguridad nacional. Asi, la iniciativa tiene como objetivo
exponer la relevancia de un proceso estructurado para medir los riesgos relacionados
con la proteceio’n de los derechos fundamentales de los migrantes y el interés iegitirno
de los paises en saivaguardar sus fronteras. Se trata de la convergencia entre derechos
humanos y seguridad nacional enla bi’isqueda de la eficiencia de una Gestién Fronteriza

Coordinada.

PALABRAS CLAVE: Anilisis de riesgos. Gestion de riesgos. Gestion coordinada de
fronteras. Derechos humanos.

1. INTRODUCAO

A migracio internacional estd intimamente ligada a histéria
da humanidade. E considerada como um fenémeno diversificado e
complexo, ji que possui distintas causas, como econdmica, religio-
sa, cultural, politica, desastres naturais ou simplesmente pela expan-
sao populacional. O presente trabalho aborda a tematica sob o foco
da convergéncia entre os direitos humanos e a seguranca nacional, ao
identificar ferramentas para uma gestao adequada de fronteiras, de ma-
neira integrada, segura, coordenada e digna em um contexto transver-
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sal, contribuindo, portanto, com a reflexio acerca da necessidade do
uso de ferramentas como a de Anélise de Riscos para assegurar uma
adequada gestao coordenada de fronteiras, com respeito aos direitos
humanos e 4 seguranga do pais.

Os deslocamentos de pessoas sao frequentemente necessarios
¢ desejados pelos paises no contexto da globalizagio (MARTINE,
2005), em que pese a existéncia equivocada de argumentos como inva-
s3o migratéria, riscos de desemprego, a perda da identidade nacional,
aumento de crime ou até mesmo do terrorismo. A intensificagio dos
fluxos migratdrios internacionais das ultimas décadas provocou o au-
mento do numero de paises orientados a regulamentar e até a reduzir a

imigracio (CORREIA, 2009).

Acerca dos deslocamentos, o South American Migration Report
n.° 3 (OIM, 2020) indica que a América do Sul tem sido uma regiio
de origem, trinsito e destino de migrantes internacionais, em torno de
10 milhoes de pessoas de diferentes paises. No referido relatério sobre
tendéncias de migra¢io na América, houve o cotejo entre os anos de
2010 e 2019 e restou consignado que a migra¢io intrarregional cres-
ceu em grau superior, quando comparado ao deslocamento para paises
mais desenvolvidos (extrarregional), numa dinimica recente. Aproxi-
madamente 80% dos imigrantes na América do Sul sdo intrarregio-
nais, sobretudo pelo crescimento da migragao venezuelana.

Especificamente no Brasil, cabe destacar que a formagio po-
pulacional foi construida por vérias nacionalidades ao longo de sua
histéria (IBGE, 2007), que vai desde os povos origindrios e africanos
escravizados, até migragoes de portugueses, italianos, japoneses, ale-
maes, espanhdis, drabes e, mais recentemente, bolivianos, senegaleses,
angolanos, congoleses, sirios, haitianos e venezuelanos. O ingresso
de migrantes motivados a reconstruir suas vidas também teve cresci-
mento na ultima década, sobretudo em virtude de crises econdmicas,
instabilidades sociais e politicas, desastres naturais e conflitos armados
(BAENINGER ez. 4l, 2018). Outra caracteristica impulsionadora
desse fluxo deve-se ao fato do crescimento econdémico e de novas opor-
tunidades que surgiram no Pais nas tltimas décadas.

Pelo gréfico a seguir, é possivel comparar o movimento migra-
tério de entradas e saidas do Brasil no periodo de 2018 a 2020, ¢ ob-
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servar que o més de margo de 2020 apresentou queda abrupta no fluxo
migratério, acima de 40%, determinada pelas restrigoes de mobilidade
ante a declaracio de pandemia do novo coronavirus (SARS-CoV-2)

pela Organizagio Mundial da Satide (OMS):

Imagem 1 — Controle de fluxo migratério no Brasil no periodo de 2018-2020

Controle Migratorio Brasileiro (entradas, saidas e saldo) -
2018, 2019 e 2020
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Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de dados do Sistema de Trifego Internacional da
Policia Federal, disponivel no site do OBMIGRA

A preocupagio de haver uma coordenagio internacional para
lidar com problemas sanitdrios e evitar a propagacao de enfermidades
entre fronteiras internacionais existe desde o século XIX. Em razio da
Pandemia, os governos refor¢aram as medidas restritivas, tais como o fe-
chamento de suas fronteiras, com o objetivo de mitigar o impacto da en-
fermidade nos territérios (DUVAL et. 4l., 2020). Contudo, em muitos
paises, tem ocorrido uma cautelosa reabertura das fronteiras, com obser-
vancia a protocolos sanitdrios, além de adotarem critérios na reintrodu-
¢ao de controles internos, tais como epidemioldgicos, de reciprocidade,
interesses nacionais e econdmicos. Neste caso, especialmente com ag¢des
direcionadas a facilitar o turismo, que representa um papel significativo
na reconstru¢ao econdmica, com procedimentos voltados a submissao
ao teste de detecgao do virus SARS-CoV-2, controle de temperatura cor-
poral, até a tentativa de zonas fechadas de viagem.

O processo de reabertura nao se tem revelado uniforme, da
mesma forma que as peculiaridades locais também diferenciam os pai-
ses (OIM, 2021). Alguns apresentam uma postura mais conservadora,
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enquanto outros desejam retirar de forma célere as restri¢oes acerca da
mobilidade humana. No caso da Uniao Europeia, a recomendagio é de
serem revisadas de forma periddica as agdes para consentir ou restrin-
gir a transposicao de suas fronteiras, conforme a situagio epidemiold-
gica apresentada no pafs ante as medidas anteriormente adotadas.

Apesar das dificuldades ora apresentadas pela emergéncia em
saude publica, é imperioso antecipar o cendrio com o retorno da di-
nimica migratéria, visto que o fechamento das fronteiras foi deter-
minado como medida necessdria para conter a dissemina¢io do novo
coronavirus, mas a reabertura ¢ inevitdvel. Ainda durante a restricao,
foi possivel notar a pressio para deslocamentos, especialmente entre
cidades-gémeas, que sao estratégicas no contexto cultural e econdmico
brasileiro, sobretudo pela abertura do mercado Sul-Americano.

Nesse contexto e diante das crescentes dimensdes dos deslo-
camentos internacionais, torna-se necessario discutir e desenvolver o
assunto para conciliar as preocupagoes relativas a seguranca nacional
a recep¢do de migrantes de maneira segura, coordenada e digna, nota-
damente daqueles mais vulnerdveis (TORELLY ez 4/.,2017), que sio
mais suscetiveis as praticas ilicitas de redes criminosas, sobretudo no
cendrio pds-pandemia, resguardando-se os direitos humanos. Neste
caso, ¢ importante evidenciar a experiéncia do Brasil com a Opera¢ao
Acolhida, ao determinar procedimentos, inclusive relacionados a sau-
de, para receber com seguranca e dignidade os imigrantes venezuela-

nos (BRASIL et. al., 2021).

Dessa forma, ¢ preciso reorientar as politicas nacionais de de-
senvolvimento e a cooperagio internacional, a fim de se estabelecer os
delineamentos necessdrios para uma gestao adequada de fronteiras, ao
promover uma melhor governanca destes fluxos, tratar e sistematizar
dados e informag¢des de campo com uso de ferramentas de inteligéncia,
apoiar os migrantes e promover o acesso a seus direitos na busca pela
conformidade entre a seguranca nacional e os direitos humanos.

Destarte, convém desenvolver um processo sistemdtico de
gestao do conhecimento de forma integrada, considerar os multiplos
atores envolvidos no processo, estabelecer objetivos fundamentais, de-
terminar métricas para medir os riscos relacionados ao tema e alinhar
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as agoes de quem executa as politicas migratdrias com os responsaveis
pela sua formulagio: trata-se da Gestio Coordenada de Fronteiras.

2. GESTAO COORDENADA DE FRONTEIRAS

O termo gestao de fronteiras possui distintos conceitos que va-
riam de acordo com o enfoque, como a Gestao Humanitéria de Fron-
teiras, Gestao Coordenada de Fronteiras, Gestao Coordenada para
Migracao da Fronteira ou simplesmente Gestao de Fronteiras.

Por exemplo, o Escritério do Alto Comissariado das Nagoes
Unidas para os Direitos Humanos, sobre Direitos Humanos nas Fron-
teiras Internacionais' (2014), fornece orientagdes acerca de como ga-
rantir que as atividades de gestao e governanca das fronteiras cumpram
os padroes de direitos humanos. Jd no Glossario sobre Migragoes, da
Organizac¢ao Internacional para as Migracoes (OIM, 2019), a gestao
de fronteiras envolve a facilitagao de fluxos autorizados de pessoas e
bens, e a deteccao e prevencio da entrada irregular de estrangeiros e
mercadorias em um dado pais. De uma forma geral, as defini¢oes re-
ferem-se ao equilibrio entre as medidas de facilitacao da entrada de
viajantes habituais ¢ a detec¢ao de pessoas que precisam de assisténcia
imediata ou tenham prote¢io internacional, e as questdes aduaneiras e
situagdes de pessoas com inteng¢des criminosas.

E importante salientar que os Estados, no exercicio de sua so-
berania, possuem a prerrogativa para estabelecerem quais os processos
de controle deverao utilizar, ou seja, qual enfoque sera dado ao contro-
le de sua fronteira. Detém, igualmente, a responsabilidade de garantir
que a legislacao, as politicas e as praticas de gestao de fronteiras cum-
pram e respeitem os direitos de todas as pessoas que atravessam os seus
limites fronteirigos.

Segundo o Banco Interamericano de Desenvolvimento (2019),
ha basicamente dois enfoques de controle de fronteira: abordagem de
controle restritivo e abordagem de controle facilitado. No restritivo os
procedimentos sio orientados pelos conceitos de soberania, seguranca

1 https://www.ohchr.org/Documents/Issues/Migration/ OHCHR_Recommended_Principles_
Guidelines.pdf
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nacional e pela garantia de interesses nacionais, a0 passo que no controle
facilitado, a componente Direitos Humanos se destaca como o eixo dos
procedimentos, sendo a seguranga enquadrada nos processos de preven-
a0 e protecao. Sem embargo, ¢ possivel encontrar modelos hibridos,
que contemplem caracteristicas das mencionadas abordagens.

Imagem 2 — Enfoques de controle de fronteira

ENFOQUES DE CONTROLE DE FRONTEIRA

CONTROLE
RESTRITIVO

Controle policial das
pessoas em situacgao de
mobilidade para evitar

ameacas a seguranca do
Estado e como
mecanismo de prevencao
da criminalidade

Os limites fronteiricos do
Estado sdo “linhas' rigidas
para monitorar e proteger

Os procedimentos
envolvem o
estabelecimento de um
processo administrativo
complexo, discricionario e
com garantias juridicas
formais em favor dos
usuarios dos sistemas

CONTROLE
FACILITADO

Garante o respeito pela
jurisdicéo do Estado,
porém como ferramenta
de protecao do ser
humano

As fronteiras sao espacos
flexiveis. A seguranca e o
respeito aos direitos
humanos se integram

Os procedimentos
envolvern agcoes
preventivas, voltadas para a
geracao de um ambiente
propicio e adequado para
a mobilidade fronteirica

Estabelece garantias de
protecao reais e regimes
administrativos simples,
transparentes e
devidamente regulados

Fonte: Elaborado pelos autores

A Gestao Coordenada de Fronteiras implica em uma ordena-
¢ao entre os drgaos publicos e o setor privado com o objetivo de me-
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lhorar o controle fiscal, a seguranca das divisas, a facilitagao do comér-
cio e o trinsito de migrantes. Trata-se, portanto, do gerenciamento de
funcoes e agoes de todas as partes interessadas responséveis pela regu-
lamentagao e controle de pessoas, veiculos e mercadorias que atraves-
sam fronteiras e que podem influenciar, de alguma forma, os interesses
da sociedade, definidos em fun¢ao do enfoque de controle adotado.

As diretrizes fundamentais ao adequado gerenciamento de
fronteiras, qual seja, de forma integrada, segura e coordenada, sao evi-
denciadas no 11° objetivo do Pacto Mundial?, o qual se destaca por
esclarecer as esferas que precisam ser robustecidas, além de servir como
norteador para a atuagao dos paises, em que pese nio ser cogente:

2 https://undocs.org/es/A/CONF231/3
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Imagem 3 - Diretrizes fundamentais ao gerenciamento de fronteira

MELHORAR A COOPERACGAO
INTERMACIONAL, REGIONAL E
INTER-REGIONAL NA GESTAO
DE FRONTEIRAS, COM ENFASE

ESPECIAL NOS PAISES DE
TRANSITO

IMPLEMENTACAO DE
MECANISMOS E ESTRUTURAS
PARA A GESTAO INTEGRADA

EFICAZ
DAS FRONTEIRAS

REVISAO DOS PROCEDIMENTOS
MACIOMAIS RELEVANTES DE
VERIFICAGAO DE

FRONTEIRAS

PROMOVYER ACORDOS DE
COOPERACAO TECHNICA PARA
FORTALECER A GESTAO DE
FRONTEIRAS

PROTECAO ESPECIAL PARA
CRIAMCAS E ADOLESCENTES EM
AREAS DE FRONTEIRA

(TREINAMENTO E
PROCEDIMENTOS)

REVISAO DE LEIS E
REGULAMENTOS RELEVANTES
SOBRE A ADEQUACAD DE
SAHCOES

POR ENTRADA OU
PERMANENCIA IRREGULAR

MELHORAR A COLABORACAO
TRANSFRONTEIRICA ENTRE
ESTADOS VIZINHOS E OUTRAS
NACOES NO QUE DIZ RESPEITO
ADO TRATAMENTO DE PESSOAS
QUE ATRAVESSAM OU TENTAM
ATRAVESSAR FRONTEIRAS
INTERNACIONAIS

Fonte: Adaptado de Pacto Mundial

Ainda conforme as diretrizes do Pacto Mundial, a adequada
gestao de fronteiras equilibra os anseios patrios relacionados a segu-
ranga nacional, bem como ao deslocamento facilitado em seus limites
territoriais. Para tanto, ¢ essencial que as politicas e intervengdes de
gerenciamento de fronteiras sejam consolidadas em quatro 4reas:
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Imagem 4 — Principais dreas de atuagio no gerenciamento de fronteira

PACTO MUNDIAL

GERENCIAMENTO DE GESTAO INTEGRADA DE
IDENTIDADE FRONTEIRAS

Como exemplo da necessidade de

Inclui iniciativas para fortalecer a
fortalecer a integracao ou cooperacao

identificacao de pessoas que
S noccam fronleias Dot onei o entre as agéncias de controle de
St TERIr COMm A HitaE l;a e imigracao, também em questdes

relacionadas ao controle de mercadorias,

e essencial ter iniciativas que permitam a
troca de informac0es e recursos, com

vistas a fortalecer os controles e facilitar

passaportes tradicionais por
eletronicos, com uso de biometria e
solugoes computadorizadas para
reconhecimento de migrantes e

a mobilidade humana através das
fronteiras, em busca do equilibrio entre
esses dois objetivos.

controle de fronteiras, entre outras.

GESTAO HUMANITARIA DE
FRONTEIRAS
Reiefevsea med‘rﬂa& para me{hafara

mgggagﬁa a f’m d& fnnmcer uma respssta
humanitaria aos mlg_rant% incluindo o
controle de fronteiras.”

*Nesse cendrio, as agéncias de fiscalizacao de imigracao e a alfandega desempenham papéis-chave quando ha uma
situacdo de crescente pressap migratoria - e exige o emprego de medidas para proteger setores vulnerdvels da populacso

gue estan em movimento, de acordo com a legislacao nacional e intermacional existentes. Um aspecto fundamental nesses
casos & o didlogo ativo e inovador entre os atores humanitarios, por um lado, e os servicos de defesa, imigracao e gestap
aduaneira, por outro, para garantir a aplicabilidade dos principios humanitarios e das normas legais vigentes

Fonte: Elaborado pelos autores

O fluxo de pessoas, mercadorias e veiculos aliado 4 extensao e a
diversidade local de nossas fronteiras demandam a necessidade gover-
namental de gerenciar e coordenar as a¢oes de todas as partes envol-
vidas nesse processo. Com efeito, a Gestiao Coordenada de Fronteiras
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pode auxiliar a aperfeicoar o trinsito de pessoas, o controle fiscal ¢ a
seguranga de suas divisas a partir de uma estrutura de eficicia e efi-
ciéncia, pelo que minimiza a duplicagao de esforgos e maximiza o uso
eficiente dos recursos publicos por meio de procedimentos institucio-
nais, nacionais e internacionais de forma integrada.

Por outro lado, a auséncia de gerenciamento reduz substancial-
mente a eficdcia dos controles e os beneficios das medidas de facilita-
¢ao adotadas pelo pais. Como reflexo, também ¢ limitada a eficiéncia
na aplicacao dos recursos ptblicos. Ainda, a gestao integral e coorde-
nada de fronteiras, envolve nio somente o fluxo de pessoas, a questio
da seguranca e defesa nacional ou os controles aduaneiros, pelo que se
deve considerar, também, a migracao ordenada, segura e digna, a apli-
cagio de medidas sanitdrias eficazes e o fortalecimento de estratégias
de satde publica, entre outras.

E nesse contexto que a Gestio de Riscos (GR) pode auxiliar
este processo, ao identificar, por intermédio de tratamento de infor-
magdes, o equilibrio entre o controle ¢ a facilitacao de acesso. Ou seja,
até que ponto ¢é possivel facilitar a circulacao de usudrios de baixo risco
e oferecer-lhes um tratamento diferenciado sem comprometer o con-
trole fiscal, a seguranca, a facilitagio do comércio e o combate a crimes
transfronteiricos.

3. GESTAO E ANALISE DE Riscos

O risco estd presente no contexto dos negécios de todas as
instituic¢oes, seja do setor publico ou privado. No 4mbito da Gestio
Coordenada de Fronteiras, analisar o risco por meio de uma aborda-
gem estruturada ¢ fundamental, na medida em que se busca identificar
e avaliar ameacas, e estabelecer estratégias e procedimentos para a sua
devida prevencao e tratamento, seja sob o ponto de vista do Estado,
seja sob o escopo do migrante.

O termo risco notabilizou-se na tltima metade do século pas-
sado (WILLIAMS, 1985), quando politicos, organizacdes civis, pes-
quisadores, especialistas, militares, editores e diversas institui¢oes per-
ceberam a necessidade de se enfrentar de maneira mais sistematica os
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problemas a ele relacionados (RENN, 2008). A partir de entao, com a
pesquisa e evolucio dos métodos, algumas defini¢des sobre riscos fo-
ram criadas, por meio de pesquisadores, normativos internos e normas
internacionais (ANDRADE, 2017). No meio académico e corporati-
vo, ha diversas defini¢oes aceitas para descrevé-lo, a depender da decla-
racio do objetivo da analise ou do contexto definido:

incerteza de resultado de agoes e eventos (Orange Book?);
o cfeito da incerteza nos objetivos (ISO 31000:2018);

o risco ¢ a possibilidade de que um determinado evento

indesejavel ocorra. (COSO II ERM 2004);

o possibilidade de ocorréncia de um evento que venha a ter
impacto no cumprimento dos objetivos (IN 01/2016%).

Nio obstante, os conceitos e as formas de se avaliar o risco va-
riam em fun¢io do objetivo, da escolha de metodologias, da comple-
xidade das medidas de risco e na atividade instrumental e social da sua
perspectiva. Entretanto, ¢ universal o entendimento de que risco ¢ a
incerteza dos resultados, ou seja, refere-se a hesitagao quanto a futuros

desdobramentos de um determinado evento (ANDRADE, 2017).

O risco ¢ processado por intermédio de uma estrutura nomeada
Anélise de Riscos (AR), que, por sua vez, ¢ uma ferramenta a ser desen-
volvida em um processo mais amplo, conhecido como Gestao de Riscos.
Esta ¢ definida por um conjunto das atividades coordenadas para dirigir
e controlar uma organizagao, ou um tema, no que se refere ao risco.

Portanto, a AR ¢ o processo por meio do qual se entende a
natureza do risco e a consequente determinag¢io de seu nivel, sendo
base para a Gestao de Riscos (imagem 5), procedimento indicado para
identificar o equilibrio entre controle e facilitagio em um gerencia-
mento eficiente de fronteiras.

3 Orange Book ¢ uma publicagio do governo do Reino Unido sobre procedimentos de andlise
de riscos, onde estabelece o conceito de gerenciamento de riscos e fornece uma introdugio basica
aos seus conceitos, desenvolvimento e implementagio de processos de gerenciamento de riscos em
organizagdes governamentais daquele pais.

4 INSTRUCAO NORMATIVA CONJUNTA Ne 1, de 10 de maio de 2016, que dispoe sobre
controles internos, gestio de riscos e governanga no 4mbito do Poder Executivo federal. Disponivel
em  <http://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/21519355/
do1-2016-05-11-instrucao-normativa-conjunta-n-1-de-10-de-maio-de-2016-21519197>
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Imagem 5 — Gestao de riscos
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Fonte: Elaborado pelos autores

Embora existam diversas metodologias de anélise de riscos, a
modelagem especifica deve ser concebida com base no objetivo que se
deseja alcancar. Em outras palavras, para uma Gestao Coordenada de
Fronteiras, a AR deve ser elaborada sob medida, pois é preciso conside-
rar o contexto interno e externo de um dado pais, suas peculiaridades,
0s respectivos normativos nacionais € internacionais, as dinimicas de
fluxos migratdrios e os interesses nacionais associados.

Dessa forma, a imagem 5 refere-se 4 propositura de um frame-
work genérico de Gestao de Riscos — que devera ser instrumentalizado
com ferramentas especificas —, desenvolvido pelas seguintes fases: I)
Estabelecimento do Contexto (politicas, cendrios e prioridades do pais);
(IT) Identificagao de riscos, IIT) Estimativa de riscos; e IV) Avaliagio de
Riscos. Além das etapas, a estrutura sugere os seguintes processos: Moni-
toramento ¢ Andlise Critica, Comunicac¢io ¢ Consulta e Tratamento de
Riscos, em um circulo virtuoso continuo que se retroalimenta e fortalece
o modelo, transformando o processo de analise em GR.
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Nesse contexto, a Gestio de Riscos é um instrumento essencial
para a Gestao Coordenada de Fronteiras, pois ¢ capaz de tratar um
complexo sistema de componentes correlacionados, como recursos,
resultados ou objetivos desejados, protecao dos direitos humanos ¢ a
salvaguarda da sociedade: quanto melhor se entender a dinAmica fron-
teirica em termos de riscos, melhor serd a decisiao governamental para
a gestdo integrada e eficaz das fronteiras.

A responsabilidade de se construir uma sociedade livre, justa e
soliddria, notadamente sob o ponto de vista da prote¢io dos direitos
fundamentais dos migrantes, sem preconceitos de origem, raca, sexo,
cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao, traz consigo a
necessidade de se compreender — e tratar — diversos temas correlatos
como o tréfico de pessoas, contrabando de migrantes, grupos vulners-
veis, questoes sanitdrias, crime organizado e terrorismo, especialmente
no momento abrangido pela questao da pandemia, que tem alterados

as relacdes humanas e potencializado vulnerabilidades (BAENIN-
GERet. al., 2020).

Nesse cendrio, manter a integridade dos mecanismos de migra-
¢ao e mobilidade exigem a capacidade estatal de encontrar um ponto
de equilibrio entre a prote¢io e a facilitacao, pelo que ¢ preciso detec-
tar e coibir atividades ilegais nas fronteiras a0 mesmo tempo em que ¢
necessario garantir uma migra¢ao ordenada, segura e digna, sem criar
barreiras desnecessdrias para as pessoas que pretendem transpor a fron-
teira. E precisamente neste ponto que a anélise de riscos pode auxiliar
a Gestao Coordenada de Fronteiras.

Na medida em que controle e mobilidade influenciam-se mu-
tuamente, gerando oportunidades e riscos como reflexo, os atos de go-
verno relacionados 4 migra¢ao precisam ser disciplinados, e os proce-
dimentos para o fluxo migratdrio estabelecidos, com base em anilises,
pesquisas e estudos. Para que isso ocorra, ¢ indispensavel que os atores
envolvidos diretamente nessas tarefas estabelecam procedimentos para
coletar, analisar e usar informagoes, a fim de lidar nio somente com o
terrorismo, trafico de pessoas, pandemias, contrabando de migrantes e
outras atividades criminosas transfronteiricas, mas igualmente no sen-
tido de oferecer protegio e assisténcia ao migrante.

400 Revista Brasiwema pE CIENCLAS POLICIALS - ——

BRasivia, v. 13, N. 7, . 387-408, JaN.-ABR./2022



Felipe Scarpelli de Andyade e Priscila Aparecida de Macédo e Silva

Esse ponto de equilibrio pode ser obtido considerando o tipo
de abordagem de controle que se pretende adotar em conjunto com
a ferramenta de analise de riscos: instrumento que auxilia o planeja-
mento das a¢des governamentais, tanto em nivel estratégico como em
nivel tdtico. Com efeito, amplia-se a capacidade de se compreender e
priorizar requisitos aparentemente CONCOrrentes COMO a seguranga ¢ a
mobilidade de pessoas.

Ademais, a ferramenta pode assessorar a tomada de decisao
acerca das oportunidades trazidas pelos migrantes, e promover o cres-
cimento econdmico e o desenvolvimento social ao aproveitar as suas
habilidades, dinamismo e inovag¢ao. Impulsionar o desenvolvimento
social e a protecao de seus cidadios permitem compreender a migra-
¢ao tanto sob o ponto de vista do migrante, quanto do Estado, como
se supostamente fossem objetivos excludentes. Isto ¢, os governos en-
frentam o dilema de adotar politicas que, a primeira vista, parecem
contraditdrias: por um lado, eles devem encontrar a melhor maneira
de facilitar os movimentos legitimos de pessoas e, por outro, manter a
seguranca de suas fronteiras.

E presumivel a impossibilidade de se realizar um controle exaus-
tivo das fronteiras sem afetar negativamente a circulacao de pessoas e o
comércio e, consequentemente, o desenvolvimento do pais. Sob outra
perspectiva, a falta de procedimentos de protecao afeta os recursos pu-
blicos e a seguranca dos cidaddos. Sem embargo, quanto mais refinada a
AR, melhor serd o cumprimento das fung¢oes publicas ao se estabelecer
procedimentos de triagem em funcao da deteccao de riscos.

Por exemplo, amparar grupos vulneraveis suscetiveis a riscos
e violéncia, ao prevenir ou mitigar os riscos a eles associados, evita a
ocorréncia ou agravamento de violagdes dos direitos humanos e, tam-
bém, diminui a inseguranca nas fronteiras. Isto ¢, situagdes de vulnera-
bilidade podem aumentar a probabilidade de vitimiza¢io de migrantes
por redes criminosas transfronteiricas, como redes de trafico de pes-
soas e contrabando de migrantes, pelo que se faz necessirio um trata-
mento com dedicada atengo a esta categoria de migrantes.

Destarte, convém sistematizar o uso de dados e informagoes
na producio do conhecimento com objetivo de se avaliar os eventos
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indesejados, na medida em que esse processo possibilita identificar e
entender os possiveis reflexos das tendéncias migratérias, salvaguardar
os direitos dos migrantes e prevenir os riscos associados a soberania
nacional e criminalidade.

Nessa esteira, a aplicagio do GR nos fluxos migratdrios deve
considerar dois aspectos: (I) os riscos do pais de ingresso e (II) os ris-
cos associados ao migrante, de acordo com suas vulnerabilidades ¢ o
motivo que o incentiva a migrar. Assim, convém que a analise consi-
dere todos os dados relacionados ao tema, como o fluxo migratério e
comercial, a economia, os assuntos de interesse nacional, os direitos
humanos, o crime, os riscos sanitdrios, o uso de recursos publicos, entre
outros.

Em se tratando do ponto de vista do migrante, ¢ importante
identificar e avaliar os riscos associados especialmente & ocorréncia de
danos a integridade da pessoa, como ameacas a vida, saude, seguranca
e situagdes sociais, culturais, econdmicas e politicas que o colocam em
condi¢oes de maior risco de violagao de seus direitos humanos, ou que
o impecam de buscar melhores condi¢oes de vida e de trabalho.

Portanto, no contexto migratério, a GR pode auxiliar na de-
fini¢ao de a¢oes dentro da dindmica de migra¢do distintiva, ao identi-
ficar os riscos dos diferentes perfis de pessoas que cruzam a fronteira,
como o migrante regular, que procura acessar ou transitar para um pais
especifico, de acordo com a legislagio de imigracao, cumprindo os re-
quisitos estabelecidos; o migrante que entra irregularmente; os grupos
vulnerdveis; entre outros. Dai a relevaincia das autoridades migratdrias
e dos érgaos de seguranga nas fronteiras definirem processos de cole-
ta sistematizada de informagdes, além de protocolos e conhecimentos
necessarios que alimentarao a Andlise de Riscos a fim de identificar o
perfil de migrantes vulneréveis e de pessoas que pretendem cometer
qualquer tipo de irregularidade no pais.

4. CONSIDERACOES FINAIS

O fluxo de pessoas, mercadorias e veiculos aliados a extensao e
a diversidade local de nossas fronteiras implicam a necessidade gover-
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namental em gerenciar e coordenar as a¢oes de todas as partes envol-
vidas nesse processo. Dessa forma, a Gestao Coordenada de Fronteiras
pode auxiliar a melhorar o trinsito de individuos, o controle fiscal e a
seguranca a partir de uma estrutura de eficécia e eficiéncia, pelo que
minimiza a duplicagio de esfor¢os e maximiza o uso eficiente dos re-
cursos publicos por meio de procedimentos institucionais, nacionais e
internacionais de forma integrada.

Portanto, torna-se fundamental estabelecer uma forma de se
priorizar quais operagdes ¢ controles em 4reas de fronteira devem se
concentrar os esforcos publicos. Nesse sentido, a anélise de risco per-
mite estabelecer métricas e critérios para maximizar a eficdcia no uso
de recursos, além de identificar um ponto de equilibrio entre a prote-
¢ao e a facilitagio do acesso, podendo se tornar um vetor importante
para o desenvolvimento do pais, especialmente no momento presente
de retomada da dinimica migratdria ainda em meio aos riscos sanitd-
rios existentes determinados pela Covid-19.

Finalmente, para uma gestio eficaz de fronteiras, ¢ preciso ins-
trumentalizd-la com um procedimento de gestao de riscos integral,
que considera diversos fatores de influéncia, tanto sob o ponto de vista
do Estado, quanto do migrante, que, em tltima analise, se convergem
para um mesmo objetivo: construir uma sociedade livre, justa e solida-
ria, na protecao dos direitos fundamentais e no interesse legitimo dos
paises em salvaguardar a seguranca nacional, seja em questoes ambien-
tais e sanitarias, seja no combate a atividades criminosas transnacio-
nais. Trata-se da convergéncia entre os direitos humanos e a seguranca
nacional, compreendida por meio da analise de riscos e implementada
através da Gestio Coordenada de Fronteiras.
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