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Introduc¢ao

Inicialmente, deve-se ter em mente que a problematica dos
refugiados estd intrinsecamente relacionada com a ocorréncia de
intimeras guerras civis no plano internacional, que assumem motivos
variados, como religioso, étnico, politico ou econémico. Isso porque
esses conflitos causam graves violacdes aos direitos humanos da po-
pulacdo civil atingida, na medida em que atentam contra a sua vida
(incluindo a integridade fisica e psiquica), liberdade e seguranga.Além
disso, as situa¢des de contflito colocam em risco grupos ou individuos
que apresentam etnias ou religides minoritarias no pais ou opinides
politicas diversas do governo, estando sujeitos, assim, a sofrer ameagas
ou efetivas persegui¢Oes. Em razio disso, esses individuos sao impul-
sionados a deixar forcosamente seus paises de origem para procurar
refigio em outros Estados.

* Julia Bertino Moreira é advogada graduada em Direito pela PUC/SP; mestranda em
Relagdes Internacionais pelo Programa San Tiago Dantas (Unesp—Unicamp—PUC/SP).
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O reflexo desse movimento de deslocamento forcado é uma
populacio refugiada atual de aproximadamente 9,7 milhdes de pes-
soas'. Os maiores grupos de refugiados no mundo sio originirios do
Afeganistio (2.136.000), Sudio (606.200), Burundi (531.600), Re-
publica Democratica do Congo (453.400), Palestina (427.900),
Somalia (402.200), Iraque (368.500), Vietna (363.200), Libéria
(353.300) e Angola (329.600). Por outro lado, os paises que mais
acolhem refugiados sio: Paquistao (1.100.000), Ird (985.000), Ale-
manha (960.000), Tanzania (650.000) e Estados Unidos (452.500)
(ACNUR, 2004, p. 14, UNCHR, 2004, p. 3). E de se ressaltar que o
crescente contingente de refugiados espalhados pelo globo terrestre
representa uma problematica que desafia a comunidade internacio-
nal ha mais de cinqiienta anos.

1 Os direitos humanos e os deslocamentos for¢cados

1.1 Defini¢do de direitos humanos

Primordialmente, deve-se mencionar que ter um direito sig-
nifica ter uma prerrogativa que pode ser exercida em face de outros.
Em contrapartida a esse direito, existe uma obrigacio de respeiti-lo
e de cumpri-lo, a qual se efetiva seja por uma conduta negativa (dei-
xar de fazer algo) ou positiva (fazer algo) (VIEIRA, 2001, p. 23-24).

Tendo essa concepcao em mente, o papel dos direitos, visto
pelos autores kantianos, consiste em resguardar uma esfera de auto-
nomia e dignidade do individuo. Para os autores utilitaristas, consiste
em assegurar interesses dentro de uma sociedade. No entanto, po-
dem ocorrer situagcdes em que haja conflito entre direitos, fazendo-
se necessario priorizar um em detrimento de outro. Nesse sentido se
fundamenta a defini¢do de direitos humanos: ao conjugar a qualida-
de de “humanos” aos direitos, pretende-se prioriza-los sobre os de-
mais, por serem considerados imprescindiveis ao exercicio da condi-
¢ao humana (ibidem, p. 26-29).

A partir dessa idéia de que os direitos humanos sao essenciais
e, nessa medida, inerentes ao ser humano, iniciam-se duas discussdes
relevantes: uma sobre qual seria, entdo, o rol desses direitos e outra
sobre a natureza e o fundamento dos direitos humanos.

! Cabe ressaltar que os nimeros mencionados sio uma previsio para o ano de 2004.
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1.1.1 O rol de direitos humanos

O debate sobre os direitos que viriam a compor o rol dos di-
reitos humanos se assenta em duas tradi¢coes, quais sejam, o jusnatura-
lismo e o positivismo juridico. A tradi¢io jusnaturalista’ remete ao
contratualismo?, entendendo como direitos humanos os direitos na-
turais e inatos que se encontram no estado de natureza (VIEIRA, 2001,
p-34), tais como a vida, a igualdade e a liberdade (SzaBo, 1984, p. 41).
Posteriormente, a tradi¢do positivista, tendo como base o jusnatura-
lismo, passa a prever em leis escritas quais sao esses direitos.

Ademais, surgem duas posi¢des* em relagio ao rol de direitos
humanos: a maximalista, defendendo um rol extensivo de direitos,
que abarque o maior niimero possivel deles; e a minimalista®, susten-
tando que esse deve conter apenas os direitos que sejam, de fato,
fundamentais ao ser humano. Para os autores que se filiam a primeira
corrente, o estabelecimento de uma ampla gama de direitos gera
maiores garantias ao individuo, permitindo-lhe exigir o seu cumpri-
mento. Por sua vez, para os autores que adotam a segunda corrente, a
extensdo do rol de direitos humanos dificulta a sua efetivagio e por

2 A tradi¢do jusnaturalista pode ser observada na defini¢io kantiana de direitos humanos:
“direitos inatos, pertencentes 3 Humanidade e imprescritiveis” (KANT, 1989, p. 34).

> Aqui vale citar autores fundamentais da teoria contratualista, como Hobbes, Locke e
Rousseau.

* Para Szabo (1984, p. 48), tais posicdes estio relacionadas com as tradi¢des que fundamen-
tam os direitos humanos. Segundo o autor, os jusnaturalistas negam que os direitos eco-
ndmicos, sociais e culturais sejam direitos humanos, pois sua concep¢io se baseia na lei
natural — e, nesse sentido, no nosso entender, esses autores defendem uma posicio
minimalista do rol dos direitos humanos. De outro lado, os positivistas vislumbram que
os direitos humanos sio produto da lei positiva e do desenvolvimento da sociedade e,
assim, vao se tornando cada vez mais numerosos conforme se abarcam novas esferas da
vida social e da existéncia humana — adotando uma posi¢io maximalista do rol dos
direitos humanos.

3 Inclui-se nessa corrente Méndez (2004, p. 18), que oferece a seguinte critica a visio
maximalista: “A insisténcia em expandir incessantemente as ireas da vida economica e
social que devem ser entendidas como direitos humanos debilita de forma consideravel
qualquer agenda politica confiavel e, sobretudo, mobilizadora em matéria de direitos
humanos. Nio me parece que seja expandindo a lista dos direitos humanos, como uma
espécie de fuga para o futuro, que se recupere a credibilidade perdida”.
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1sso € preciso priorizar direitos para que eles possam ser concretiza-
dos na pratica.

1.1.2 A natureza e o fundamento dos direitos humanos

O segundo debate sobre os direitos humanos pode ser intro-
duzido a partir de uma questio crucial colocada por Bobbio (1997,
p- 5): esta-se diante de direitos que se tem ou de direitos que se
gostaria de ter? Pretendendo analisar o seu fundamento absoluto, o
autor se depara com quatro dificuldades: em primeiro lugar, a ex-
pressio “direitos humanos” é muito vaga e, a medida que carrega
valores, os quais podem ser interpretados de diversas maneiras, difi-
culta sua compreensio; em segundo, esses direitos constituem uma
classe variavel, jA que as condi¢des historicas sio fundamentais para
defini-los; em terceiro, essa classe também é heterogénea, compon-
do-se de direitos de varias geragdes; por tltimo, pode haver um con-
fronto entre dois direitos humanos invocados, o que requer uma
escolha entre eles, para que apenas um seja exercido (ibidem, p. 7-
12). Diante disso, o autor entende que nio seja o caso de buscar um
fundamento absoluto dos direitos humanos, mesmo que seja possivel
fazé-lo, mas de questionar se esse levaria, mais rapidamente, ao reco-
nhecimento e ao exercicio desses direitos. Nesse sentido, para Bobbio
(1997, p. 14-16), o problema que se enfrenta hoje em relagio aos
direitos humanos nio se funda em sua justificativa, mas em sua pro-
tecdo; em outras palavras, trata-se de um problema politico, e nio
filosofico.

Retomando-se a indagacdo inicial de Bobbio (1997, p. 9-
10), os direitos humanos sio historicamente relativos, visto que sdo
considerados fundamentais para uma determinada época e socieda-
de, modificando-se, assim, com o tempo. Dessa forma, por serem
historicos, sdo conquistados pelos homens por meio de lutas e eman-
cipagdes, produzindo, por conseguinte, o alargamento do rol desses
direitos® (ibidem, p. 26). Nesse sentido, para o autor, os direitos hu-

® Bobbio (1997, p. 26), ao defender que os direitos humanos sio construidos historicamen-
te, conclui que derivam da civilizagio humana e nio de sua natureza. Nesse sentido, vale
registrar a seguinte passagem na lingua original: “Oggi sappiamo que anche 1 diritti
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manos nascem como direitos naturais universais, passam a direitos
positivos particulares (2 medida que sdo incorporados em textos
constitucionais) e, depois, tornam-se direitos positivos universais
(@ medida que sio incorporados por instrumentos internacionais)
(ibidem, p. 24).

Vale mencionar que Piovesan (2004[b], p. 21) compartilha o
entendimento bobbiano, afirmando que “os direitos humanos nio
sao0 um dado, mas um construido, uma inven¢ao humana, em cons-
tante processo de construcdo e reconstru¢ao”. Adotando essa con-
cepcao, faz-se mister analisar o processo historico por meio do qual
os direitos humanos foram sendo incorporados ao direito positivo.

1.2 Desenvolvimento dos direitos humanos

Bobbio (1997, p. 26-27) aponta treés fases de desenvolvimen-
to dos direitos humanos, quais sejam: a primeira se refere a afirmacao
dos direitos de liberdade, que tendem a limitar o poder do Estado e
a reservar ao individuo ou a grupos particulares uma esfera de liber-
dade em relagdo ao Estado;a segunda, a afirmacio de direitos politi-
cos, concebendo a liberdade nio s6 de forma negativa (ndo-impedi-
mento), mas também positiva (autonomia), e, conseqiientemente,
ampliando a participacao dos membros de uma comunidade no po-
der politico, o que caracteriza a liberdade dentro do Estado; e a ter-
ceira, a afirmacio de direitos sociais, que exprimem novas exigencias
decorrentes de novos valores, como a igualdade e o bem-estar no
plano material, o que se traduz na liberdade por meio do Estado.

Ao seu turno, segundo Piovesan (2004[a], p. 149-150) e
Bonavides (apud P1ovesan, 2004[a], mesmas paginas), os direitos
humanos podem ser classificados em trés geracdes, quais sejam: a
primeira abarca os direitos civis e politicos, que tém como funda-
mento a liberdade, e sdo incorporados nas primeiras constituicoes
ocidentais; a segunda, os direitos sociais, econdmicos e culturais, que
tém como fundamento a igualdade, e sdo incorporados nas consti-
tui¢des do Estado Social no século XX; e a terceira, os direitos co-

cosiddeti umani sono il prodotto non della natura ma della civilta umana; in quanto
diritti storici sono mutevoli, cio¢ suscettibili di trasformazione e di allargamento”.
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letivos, que tém como fundamento a solidariedade e a fraternidade,
como os direitos ao desenvolvimento, a paz,ao meio ambiente, entre
outros.

No que toca aos direitos humanos de primeira geracao, vale
mencionar que as primeiras declara¢cdes que os estabeleceram foram
decorrentes de movimentos revolucionarios, como a Independéncia
Americana e a Revolucio Francesa. A Declaracio de Direitos de
Virginia de 1776 veio a prever, em seu art. 12, a vida, a igualdade, a
liberdade e a propriedade como “direitos inatos” do homem, acres-
centando-lhes, ainda, o direito de “procurar e o de obter a felicidade
e aseguranc¢a’’. Ao seu turno,a Declaracio dos Direitos do Homem
e do Cidadio de 1789 veio a dispor, também em seu art. 1°, que a
liberdade e a igualdade” eram direitos do homem'". Ressalte-se que
essas definicdes, ao tratar os direitos humanos como inatos, basea-
ram-se na tradi¢do jusnaturalista, mas compuseram o pensamento
positivista, quando passaram a ser previstas em textos legais.

Ademais, Comparato (1999, p. 42) destaca que os direitos
humanos foram sendo internacionalizados, por meio de um proces-
so que se desenvolveu em duas fases. A primeira delas se deu entre
meados do século XIX e o final da Segunda Guerra Mundial (1939-
1945) e se fundou no direito humanitario, na luta contra a escravi-
dio e na regulamentagio dos direitos do trabalhador assalariado. A
segunda, a partir de 1945, quando esse processo de internacionalizacdo
dos direitos humanos se acentuou, pelos motivos que o autor expoe
a seguir:

7 Art. 12:“Todos os seres humanos sio, pela sua natureza, igualmente livres e independentes,
e possuem certos direitos inatos, dos quais, a0 entrarem no estado de sociedade, nio po-
dem, por nenhum tipo de pacto, privar ou despojar sua posteridade; nomeadamente,
a fruicio da vida e da liberdade, com os meios de adquirir e possuir a propriedade de bens,
bem como de procurar e obter a felicidade e a seguranga” (COMPARATO, 1999, p. 38) [grifos
nossos|.

¥ Para Szabo (1984, p. 41), o ponto de partida para a concepgio atual de direitos humanos
se encontra na Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidadio produzida no contexto
das condi¢des sociais que motivaram a Revolu¢io Francesa.

7 Art. 12 “Todos os homens nascem e permanecem livres e iguais em direitos” (ibidem,
mesma pagina) [grifos nossos|.

1" Nesse ponto esquecendo-se, como bem notado por Comparato (1999, mesma pigina),
da fraternidade, que foi bandeira da Revolugio Francesa,ao lado dos outros dois mencio-
nados direitos.
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Ao emergir da 22 Guerra Mundial, ap&s trés lustros de
massacres e atrocidades de toda sorte, iniciados com o
fortalecimento do totalitarismo estatal nos anos 30, a
humanidade compreendeu, mais do que em qualquer
outra época da Historia, o valor supremo da dignidade
humana. O sofrimento como matriz da compreensio
do mundo e dos homens, segundo a li¢io luminosa da
sabedoria grega, veio aprofundar a afirmacio historica
dos direitos humanos (ibidem, p. 44).

1.3 A Declaracio Universal de 1948

Nesse contexto, emergiu uma nova concepg¢ao dos direitos
humanos, fundada na preocupacio internacional com a dignidade
da pessoa humana (P1ovesan, 2004[a], p. 133). Diante disso, foi ela-
borada a Declaragio Universal de 1948, um instrumento amplo, no
qual foram insculpidos direitos universais, que, para Piovesan (2004[a],
p- 145), traduz-se num verdadeiro “codigo e plataforma de acio co-
mum’” aos Estados. Ressalte-se que a dignidade humana torna-se o
fundamento desse instrumento, como descrito pela autora a seguir:

A Declaragio Universal de 1948 objetiva delinear uma
ordem publica mundial fundada no respeito a dignida-
de humana, ao consagrar valores basicos universais.
Desde seu preambulo, é afirmada a dignidade ine-
rente a toda pessoa humana, titular de direitos iguais
e inalienaveis.Vale dizer, para a Declaracio Universal
a condi¢io de pessoa € o requisito Unico e exclusivo
para a titularidade de direitos (ibidem, p. 146) [grifo
nosso).

Apesar de ser o instrumento mais importante em matéria de
direitos humanos, trata-se, nos dizeres de Vieira (2001, p. 39), de “uma
simples declaracdo decorrente de uma resolu¢io da Assembléia Ge-
ral das Nag¢oes Unidas”. Assim, por ndo ser um tratado, ndo pode ser
ratificada. Por conseguinte, como nio possui for¢a vinculante, nio se
pode compelir os Estados-Contratantes ao cumprimento de suas
disposicoes.
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Ademais, a Declara¢io concebe os direitos humanos como
universais, o que ensejou um debate entre os partidarios do universa-
lismo e do relativismo cultural. Os primeiros sustentam uma con-
cepcao ocidental de direitos humanos, fundada no individualismo,
que enfatiza os direitos civis e politicos (ou seja, as liberdades funda-
mentais). Ao seu turno, os segundos defendem uma concepgio oriental,
fundada no coletivismo, que real¢a os direitos econdmicos e sociais''
(ALVES, 1994, p. 4).

Piovesan (2004[a], p. 156), representando os universalistas,
entende que deve haver um parametro internacional minimo de
protecao dos direitos humanos que obrigue os Estados a respeita-los.
Por outro lado, explicita a autora que, para os relativistas, o sistema
juridico de cada pais deve dispor sobre os direitos fundamentais de
acordo com fatores culturais e historicos, considerando-os variiveis
conforme a sociedade analisada.

Nesse ponto, Alves (1994, mesma pagina), também filiado a
corrente universalista, tece a seguinte critica aos relativistas:

,

E inegavel que a luta pelos direitos humanos, tais
como hoje legalmente definidos, esta associada a de-
senvolvimentos historicos registrados na Europa e
nos Estados Unidos, tendo como marcos fundamen-
tais a Revolu¢io Parlamentar Inglesa, a Independén-
cia dos Estados Unidos e a Revolu¢io Francesa, com
as respectivas conquistas juridicas e declaragdes. [...]
As afirmacdes de que a Declaragio Universal é do-
cumento de interesse apenas ocidental, irrelevante e
inaplicavel em sociedades com valores historico-cul-
turais distintos, sdo, porém, falsas e perniciosas. Falsas
porque todas as Constitui¢des nacionais redigidas apos

' Essas diferentes concepcdes sobre os direitos humanos também nortearam a discussio
sobre a elaboragdo do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e o Pacto Inter-
nacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. Os ocidentais, assentando-se nas
tradi¢des liberal e individual, enfatizavam os direitos civis e politicos, ou seja, as liberda-
des fundamentais. Os orientais, de outro lado, assentando-se na tradi¢cio social e comuni-
taria, privilegiavam os direitos econdmicos, sociais e culturais. Tais posi¢des opostas ter-
minaram por gerar dois instrumentos distintos, ao invés de um tnico pacto de direitos
humanos.
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a adog¢io da Declaracio pela Assembléia Geral da
ONU nela se inspiram ao tratar dos direitos e li-
berdades fundamentais, pondo em evidéncia, as-
sim, o carater hoje universal de seus valores. Per-
niciosas porque abrem possibilidades a invocacio
do relativismo cultural como justificativa para vio-
lagdes concretas de direitos ja internacionalmente
reconhecidos.

Com o intuito de findar esse debate, a Declaracio de Viena
de 1993 veio a prever, em seu § 5°'%, que os direitos humanos sio
universais. No entanto, no plano tedrico, ele permanece.

Outrossim, com a Declara¢io Universal de 1948, constatou-
se uma modificacdo no conceito de soberania, haja vista que a co-
munidade internacional passou a interferir nos assuntos internos re-
lativos a direitos humanos dos Estados. Consoante a explica¢io de

Alves (1994, p. 5):

Na éarea dos direitos humanos, as construgdes inter-
nacionais existentes ultrapassam as nog¢des tradicio-
nais de soberania e interesses.

Ao subscrever uma convencio internacional sobre
direitos humanos, ao participar de organizacdes re-
gionais sobre o assunto, ou, conforme ¢é hoje inter-
pretacio corrente, pelo simples fato de integrar-se as
Nacoes Unidas [...], os Estados abdicam soberana-
mente de uma parcela da soberania, em sentido tra-
dicional, obrigando-se a reconhecer o direito da co-
munidade internacional de observar e, conseqiiente-
mente, opinar sobre sua atuagio interna, sem contra-
partida de vantagens concretas.

12§ 5% “Todos os direitos humanos sio universais, indivisiveis, interdependentes e inter-

relacionados. A comunidade internacional deve tratar os direitos humanos globalmente,

de maneira justa e equanime, com os mesmo pardmetros ¢ com a mesma ¢énfase. As

particularidades nacionais e regionais e bases historicas, culturais e religiosas devem ser

consideradas, mas é obrigacio dos Estados, independentemente de seu sistema politico,

econdmico e cultural, promover e proteger todos os direitos humanos e liberdades fun-
damentais” (PIOVESAN, 2004[a]: 159) [grifo nosso].
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Nesse sentido, Piovesan (2004[a], p. 129-130) salienta que o
processo de internacionalizagio dos direitos humanos ensejou a re-
defini¢ao da soberania, uma vez que nio s6 os Estados passaram a per-
der parte de sua autonomia, como também o individuo passou a ser
tido como sujeito de direito internacional. Em suas palavras:

Prenuncia-se o fim da era em que a forma pela qual
o Estado tratava seus nacionais era concebida como
um problema de jurisdi¢io domeéstica, restrito ao
dominio reservado do Estado, decorréncia de sua
soberania, autonomia e liberdade. Aos poucos, emer-
ge aidéia de que o individuo é nio apenas objeto, mas
também sujeito de direito internacional. A partir dessa
perspectiva, comeca a se consolidar a capacidade pro-
cessual internacional dos individuos, bem como a
concepg¢ao de que os direitos humanos nio mais se
limitam a exclusiva jurisdicio doméstica, mas cons-
tituem matéria de legitimo interesse internacional
(ibidem, p. 128) [grifos nossos].

1.4 Direito de asilo

Dentre os direitos enunciados pela Declaragio Universal de
1948, merece destaque o direito de asilo, disposto em seu art. 14 (1)",
conforme transcrito a seguir: “Toda pessoa, vitima de persegui¢io,
tem o direito de procurar e de gozar asilo em outros paises” (ibidem,
p. 345).

Tal dispositivo se refere as perseguicdes sofridas por indivi-
duos dentro de seus paises de origem, ocasionando graves viola¢des
a seus direitos humanos, o que os motivam a se deslocar para outros
territorios em busca de asilo.

Piovesan (2001, p. 30) explica essa relacio entre direitos huma-
nos e deslocamentos forcados, desencadeada pelas persegui¢cdes, da
seguinte forma:

3Vale registrar que esse artigo prevé que o direito de asilo “nio pode ser invocado em caso
de perseguicio legitimamente motivada por crimes de direito comum ou por atos con-
trarios aos propésitos e principios das Na¢des Unidas” (ibidem, p. 345).
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Ao enfocarem-se os contornos do direito de asilo,
percebe-se que a Declaracio assegura o direito fun-
damental de toda pessoa estar livre de qualquer for-
ma de perseguicio. Conseqiientemente, na hipotese
de perseguicio decorre o direito fundamental de
procurar e gozar asilo em outros paises. A persegui-
¢d0 a uma pessoa caracteriza grave violagio aos di-
reitos humanos.Vale dizer, cada solicita¢io de asilo é
resultado de um forte padrio de violéncia a direitos
universalmente garantidos. Quando pessoas tém de
abandonar seus lares para escapar de uma persegui-
¢do, toda uma série de direitos humanos sio viola-
dos, inclusive o direito a vida, liberdade e seguranca

pessoal [...].

Logo, o fundamento legal que justifica a protecdo dos indivi-
duos gerados pelos movimentos de deslocamentos for¢ados é o di-
reito de asilo. Em contrapartida a esse direito invocado pelo indivi-
duo, existe a responsabilidade dos Estados em conceder o asilo plei-
teado. Desse modo, esses devem estabelecer padroes para julgar os
pedidos de asilo que, no entender da autora, sejam “justos e satisfa-
torios” (ibidem, p. 51). Também devem obedecer ao dever de nio-
devolugio (principio do non refoulement)' do solicitante de asilo que
tenha sua vida ou liberdade em risco, caso seja devolvido ao seu pais
de origem (ibidem, p. 52).

Por fim, verifica-se uma relacio intrinseca entre direitos hu-
manos e refugiados, fundamentada no direito de asilo', haja vista

' Esse principio estd previsto no art. 32 (1) da Declaragio das Na¢des Unidas sobre o Asilo
Territorial de 1967, conforme transcrito a seguir: “Nenhuma das pessoas a que se refere
o parigrafo 1 do art. 1° serd objecto de medidas tais como a recusa de admissio na fron-
teira ou, se tiver entrado no territério em que procura asilo, a expulsio ou devolugio
obrigatdria (refoulement) a qualquer Estado onde possa ser objecto de perseguicio”.
Ressalte-se que também esta disposto no art. 33 (1) da Convencio Relativa ao Estatuto
de Refugiados de 1951: “Nenhum dos Estados-Contratantes expulsard ou repelird um
refugiado, seja de que maneira for, para as fronteiras dos territérios onde a sua vida ou a
sua liberdade sejam ameacadas em virtude da sua raga, religido, nacionalidade, filiacio em
certo grupo social ou opinides politicas” (ACNUR, 1996, p. 74).

"> Vale ressaltar o ensinamento de Almeida (2001, p. 109), segundo o qual “o instituto
juridico do asilo é género que possui duas espécies: o asilo politico (diplomitico ou ter-
ritorial), de ambito latino-americano, e o Estatuto do Refugiado”.
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que, ao ter sua vida, liberdade e seguranca ameagadas ou efetivamen-
te violadas em seus paises de origem, esses individuos sao impulsio-
nados a se deslocar'®, a fim de pleitear a protecio de outros Estados.

2 As solugGes duraveis para a problematica dos refugiados

Assim, quando o individuo abandona sua terra natal e atinge
outro territdrio, trés situa¢des podem ocorrer: ser mandado de volta
ao seu pais; ser acolhido pelo pais no qual ingressou, obtendo refa-
glo; ou ser enviado a um terceiro pais. Estas sdo, respectivamente, as
solucdes duraveis'” implementadas para resolver a problematica dos
refugiados: a repatria¢do voluntaria,a integracio local e o reassentamento.

A primeira delas vislumbra-se como a mais dificil, a0 mesmo
tempo em que ¢ a mais desejada e, por esse segundo motivo, € muito
incentivada pelo ACNUR — Alto Comissariado das Nag¢des Unidas
para Refugiados, juntamente com os Estados de origem e de refugio.
Isso porque o sentimento natural do ser humano € retornar ao seu
lar, onde encontra suas origens e nele se identifica. Entretanto, ante
as perseguicdes e violacoes de seus direitos, que o levaram a deixar
seu Estado de origem, entende-se assaz complicado esse retor-
no, principalmente se essas razdes ainda subsistirem (ANDRADE,
1996]a], p. 40).

Mediante a segunda delas, o refugiado encontra maiores con-
di¢des de reestruturar sua vida, estabelecendo-se num Estado diverso
daquele de sua origem, razio pela qual o ACNUR auxilia esse pais
que o acolheu no sentido de promover sua integra¢io na comunida-
de local. Porém, essa solu¢io também acarreta algumas dificuldades
no tocante a adaptacio do refugiado a nova sociedade na qual sera
inserido, uma vez que essa pode representar uma cultura (habitos,
crengas e tradi¢des) diversa daquela de sua origem.

Por fim, a Gltima solucdo seria a insercio do refugiado em
um terceiro Estado, em decorréncia de dificuldades (como os casos

' Outros grupos produzidos por deslocamentos forcados que podem ser mencionados sio

os apatridas e os deslocados internos.

17 Vale mencionar que essas solugdes duriveis para a problematica dos refugiados sio citadas
tanto pela literatura internacional (GOODWIN-GILL, 1983) quanto nacional (ANDRADE,
1996, 1997, 1998) sobre o assunto.
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em que a integridade fisica do refugiado se apresenta em perigo)
quanto a sua integracio naquele pais que o recebeu (ANDRADE,
1996][a], p. 40-41).

3 A problematica dos refugiados no mundo

3.1 O contexto internacional do pos-guerra

Assim como para os direitos humanos, a Segunda Guerra
Mundial (1939-1945) representou um importante marco historico
para a problematica dos refugiados. No que diz respeito aos direitos
humanos, foram verificadas as maiores atrocidades ja praticadas con-
tra o ser humano, em razio do Holocausto, o que ensejou uma preo-
cupacao internacional com a dignidade da pessoa humana, como ja
mencionado (P10VEsaN, 2004[a], p. 131-132). No que toca aos refu-
giados, foram gerados os maiores deslocamentos humanos observa-
dos na Historia do mundo moderno, perfazendo mais de 40 milhdes
de pessoas deslocadas provenientes da Europa, além de aproximada-
mente 13 milhdes de pessoas de origem alema que foram expulsas
de paises como Polonia, Checoslovaquia e daqueles que formavam a
Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), e, ainda, 11,3
milhdes de trabalhadores forcados e pessoas deslocadas na Alemanha
(ACNUR, 2002, p. 13).

Tendo em vista essa situagdo cadtica que se constatava no
continente europeu, as movimentagdes de pessoas comegaram a causar
grande preocupacao aos paises aliados (EUA, URSS, Franca e Reino
Unido). Diante disso, em 1943, estabeleceu-se a ANUAR — Admi-
nistracao das Nag¢des Unidas para o Auxilio e Restabelecimento, que
prestava auxilio ndo s6 aos refugiados, mas a todas as pessoas deslocadas
em razdo da guerra (ibidem, mesma pagina).

Com o fim da guerra,a ANUAR empreendeu esfor¢os para
promover o repatriamento dessas pessoas, o que era desejado tam-
bém pelos paises que lhes haviam concedido asilo (como Alemanha,
Italia e Austria), resultando aproximadamente 7 milhdes de repatria-
dos (dentre os quais 2 milhdes eram soviéticos). Por outro lado, mui-
tos dos deslocados e refugiados nio queriam retornar aos seus paises
de origem, principalmente aqueles governados pelo regime comu-
nista — o que foi ignorado pelos paises aliados ao procederem a repa-
triamentos forcados.
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Os Estados Unidos, contudo, comegaram a se posicionar con-
tra essa pratica, denunciando que a politica de repatriamento da
ANUAR e seus programas de reabilitacio nos paises do Leste Euro-
peu serviam apenas para reforgar o controle soviético exercido sobre
esses. Ademais, como os EUA eram responsaveis por 70% do finan-
ciamento do referido 6rgio internacional, recusaram-se a prorrogar
o seu mandato, que expirara em 1947, bem como lhe suspenderam
apoio financeiro (ibidem, p. 14).

Assim sendo,a ANUAR foi substituida, em 1947, pela OIR
— Organizagio Internacional para os Refugiados, uma agéncia espe-
cializada nio permanente da ONU. Embora prestasse assisténcia so-
mente aos refugiados europeus, foi, de fato, o primeiro organismo
internacional a tratar, de forma integrada, de todos os aspectos da
problematica dos refugiados. Essa organizacio desempenhava multi-
plas fungdes, destacando-se a assisténcia e a prote¢do politica e juri-
dica aos refugiados.

A OIR marcou-se, todavia, pela mudang¢a em termos de so-
lugdes durdveis, abandonando a politica de repatriamento'®, defendi-
da e realizada pela ANUAR, para adotar uma politica de reassen-
tamento dos refugiados em outros paises. Desse modo, o trabalho da
OIR resultou no repatriamento de apenas 73 mil pessoas, a0 passo
que reassentou mais de um milhdo, que foram acolhidos pelos EUA
e por outros paises, como Australia, Israel, Canada e paises da Améri-
ca Latina (ibidem, p. 16-17).

No entanto, entendeu-se que a OIR nio logrou éxito em
encontrar uma soluc¢do definitiva para a problematica dos refugiados,
haja vista que, em 1951, ainda havia 400 mil pessoas deslocadas na
Europa, sendo que o mandato da organiza¢io expirava em 1952. Em
face disso, viu-se a necessidade de criar outro organismo internacio-
nal para tratar da questdo dos refugiados (ibidem, p. 18).

3.2 O ACNUR
O cenario internacional do final da década de 1940 foi mar-
cado por acontecimentos como a construcao do muro de Berlim

'8 Em contrapartida a esse entendimento do ACNUR, Goodwin-Gill (1983, p.219) apon-
ta o repatriamento voluntario como um dos principais objetivos da OIR.
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(1948/1949) e a Guerra da Coréia (1950), apontando um endureci-
mento na Guerra Fria. Nesse contexto, os conflitos travados entre os
blocos ocidental-capitalista e oriental-socialista vieram a afetar a ONU,
dificultando a cria¢io do ACNUR.

Isso porque havia um dissenso generalizado entre os paises
da Europa Ocidental, os EUA e a URSS: os primeiros defendiam
uma agéncia de refugiados permanente, forte e independente, capaz
de angariar fundos; o segundo, ao contrario, um organismo bem de-
finido, mas temporario, que exigisse pouco financiamento e que niao
pudesse receber contribui¢des; enquanto a tltima cuidava de boico-
tar as negociacdes. Apesar dessas dificuldades, em dezembro de 1949,
a Assembléia Geral da ONU decidiu' estabelecer o ACNUR — Alto
Comissariado das Nac¢oes Unidas para os Refugiados, que iniciaria
seus trabalhos em 1° de janeiro de 1951 (ibidem, p. 19).

Dez anos mais tarde, o Estatuto do ACNUR, aprovado em
dezembro de 1959, ainda refletia as divergéncias entre os EUA e os
paises ocidentais europeus em relagdo a esse organismo (ibidem, p.
27), trazendo em seu bojo concessdes a ambos os lados. Vejamos o
porqué, com base em seus dispositivos.

Nos moldes do art. 1° do Estatuto, o ACNUR assumiu duas
importantes funcoes: em primeiro lugar, tornou-se responsavel pela
protecio internacional aos refugiados, sob os auspicios da ONU; em
segundo lugar, por encontrar solu¢des permanentes para essa proble-
mitica, devendo auxiliar os governos e dependendo de sua aprova-
¢ao para facilitar o repatriamento voluntario dos refugiados ou a sua
integrac¢ao local em novas comunidades.

Ademais, nos termos de seu art. 22, o trabalho do ACNUR
tem carater totalmente apolitico, ¢ humanitario e social e esta relaci-
onado com grupos e categorias de refugiados. Nesse sentido, vale
destacar o seguinte comentario:

Muitos funcionarios do ACNUR afirmam ter sido a
énfase colocada na natureza apolitica do trabalho do

Vale mencionar que a deliberagdo sobre o estabelecimento do ACNUR contou com 36
votos a favor, 5 contra e 11 abstengdes dos Estados que faziam parte da ONU a época

(ACNUR, 2002, p. 19).
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Alto Comissariado que permitiu que a Organizagio
operasse durante a época tensa da Guerra Fria e em
situacdes subseqiientes de conflito armado. Outros
observadores defendem que, embora essa distin¢io
se revelasse til de muitas maneiras, tratou-se desde o
inicio de algo um tanto ilusério, invocado sobretudo
para atenuar os graves efeitos da bipolariza¢io no ini-
cio dos anos 50 e para evitar uma total paralisia das
Nag¢oes Unidas na resolu¢io dos problemas dos refu-
giados da época. Alguns analistas tém também argu-
mentado que, sendo o ACNUR um 6rgio subsidia-
rio da ONU, sujeito ao controle formal da Assem-
bléia Geral, nunca pode ser inteiramente indepen-
dente dos 6rgios politicos das Nagdes Unidas. A cons-
tante polémica sobre esse assunto gira grandemente
a volta do lapso incorrido por nio se definir clara-
mente o que constitui “ac¢io humanitaria” e “accio

politica” (ibidem, p. 22).

De fato, como previsto no art. 32, 0 ACNUR segue as dire-
trizes da Assembléia Geral, atuando sob a autoridade dessa, bem como
do Conselho Econdémico e Social da ONU. Isso posto, como o or-
ganismo ficou atrelado a esses dois 6rgdos, nao se pode afirmar que
seja absolutamente independente, como pretendiam os paises euro-
peus ocidentais. Por outro lado, esses obtiveram sucesso na pretensiao
de se instituir um organismo forte e permanente.

No tocante ao seu financiamento, o art. 20 dispde que o
ACNUR conta com o or¢camento da ONU, sendo que, salvo deci-
sa0 posterior em contrario da Assembléia Geral, nenhum encargo,
além das despesas administrativas relativas ao seu funcionamento, pode
ser imputado a esse or¢amento, a0 passo que todas as outras despesas
sdo financiadas por meio de contribui¢des voluntarias. Nesse aspec-
to, os paises da Europa Ocidental também foram vitoriosos.

Contudo, embora lhe fosse garantido angariar tais contribui-
¢oes, os Estados Unidos conseguiram que essas estivessem sujeitas a
aprovag¢io da Assembléia Geral da ONU. Em razio disso,0o ACNUR
passou a depender do pequeno orcamento da referida Assembléia e
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de um “fundo de emergencia” (ibidem, p. 22). Além disso, os EUA,
inicialmente, recusaram-se a efetuar contribui¢des ao ACNUR, pois
nio o consideravam o 6rgio mais adequado para canalizar suas ver-
bas, decidindo financiar outros programas e organismos® (ibidem, p.24).

Diante disso, o ACNNUR, desde o inicio, teve um financia-
mento insuficiente, contando, principalmente, com contribui¢des
voluntarias e ndo dispondo de recursos para implementar programas
de repatriamento ou de reassentamento. Dessa forma, “Tal como
afirmou o primeiro Alto Comissario das Na¢des Unidas para os
Refugiados, Gerrit Jan van Heuven Goedhart, corria-se o risco de o
seu comissariado ficar reduzido a ‘administrar o sofrimento’” (ibidem,
mesma pagina). No entanto, mesmo com um or¢amento anual que
nao ultrapassava 300 mil ddlares, 0o ACNUR conseguiu realizar par-
cerias significativas com organizacdes voluntarias e beneficentes.

Exemplo disso se deu em 1952, quando o organismo, com o
apoio de organiza¢des nio-governamentais influentes, obteve da
Fundagio Ford a quantia de trés milhoes de dolares para financiar
seu programa pioneiro de solu¢io duravel, que promovia a integracio
local dos refugiados em paises europeus, o que significou uma con-
quista (ZARJEVSKI, 1987, p. 82). Nesse ponto, cabe ressaltar que “O
primeiro valor substancial colocado a disposicio do ACNUR nio
proveio dos governos, mas da Fundacido Ford, nos Estados Unidos
[...]” (ACNUR, ibidem, mesma pagina).

Somente em 1954 ¢ que foi criado um novo Fundo das
Nag¢des Unidas para Refugiados (UNREF), que teve como funcio
implementar programas na Austria, Alemanha Ocidental, Grécia e
Italia (ibidem, mesma pagina).

Vale destacar ainda que o primeiro “grande teste” do orga-
nismo ocorreu com a crise da Hungria, em 1956, quando cerca de

* Exemplos deles foram: o Programa dos Estados Unidos Escapee; o Comité Intergover-
namental para as Migra¢des Européias, fundado em 1952, que tinha a fun¢io de apoiar as
movimentacdes de migrantes e refugiados da Europa, e que se tornou, mais tarde, a Or-
ganizacio Internacional para as Migracdes; o Organismo de Obras Publicas e Socorro
aos Refugiados da Palestina no Proximo Oriente; e a Agéncia das Na¢des Unidas para a
Reconstrugio da Coréia, que tinha como fungio prestar assisténcia a pessoas deslocadas

pela Guerra da Coréia (ibidem, p. 24).
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180 mil refugiados abandonaram o pais em decorréncia da repressao
politica do governo soviético. Sua atua¢ido contou com o apoio do
Comiteé Internacional da CruzVermelha e da Liga das Sociedades da
Cruz Vermelha. Durante os anos subseqiientes, em 1957 e 1958, o
ACNUR realizou uma grande operagio de assisténcia aos refugia-
dos htingaros acolhidos na Austria e na Tugoslavia, efetuando tam-
bém o seu repatriamento e reassentamento em outros paises. Esse
trabalho propiciou prestigio internacional ao ACNUR, uma vez que,
ao conter essa crise, saiu dela muito fortalecido (ibidem, p. 27).

Tendo em vista as consideracOes tecidas sobre o ACNUR,
observa-se que desde o inicio de seus trabalhos até os dias atuais, as
operacoes desse organismo vém se ampliando cada vez mais. Isso
porque, inicialmente, o referido organismo internacional deu assis-
téncia a 400 mil refugiados gerados pela Segunda Guerra Mundial
(1939-1945), sendo que atualmente a presta a aproximadamente 22
milhdes de pessoas (incluindo outros grupos, além de refugiados).
Em 1951, contava com 33 funcionarios e seu orcamento totalizava
300 mil dolares; em 1999, eram mais de 5 mil funcionirios e um
or¢camento que superava 1 bilhdo de dolares. Atuava, de inicio, ape-
nas na Europa; em 1999, porém, suas delegacdes se espalhavam por
120 paises no mundo. Na década de 1950, possuia um restrito nt-
mero de parceiros, chegando a 500 organiza¢des nio-governamen-
tais em 1999 (ibidem, p. 3).

Outrossim, suas atividades também foram se alterando,
enfatizando-se a criagio de programas de assisténcia especificos a
certos grupos, como mulheres, criancas e idosos. Da mesma forma,
foram sendo implementados programas de assisténcia nio sd para
refugiados, mas também para os deslocados internos, os apatridas e
os solicitantes de refgio, com fulcro nos arts. 1° e 9° do Estatuto do
ACNUR (ibidem, mesma pagina).

Atualmente, as atividades do ACNUR tém sido considera-
das como: pro-ativas, visto que tém-se dado no sentido de combater
viola¢des de direitos humanos e situacdes causadoras de desloca-
mentos; orientadas para a terra de origem, passando-se a destacar as
obrigacdes dos paises que geram refugiados; e holisticas, na medida
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em que tém procurado promover uma abordagem integrada da pro-
blematica do deslocamento humano forcado (ibidem, p. 4)*'.

3.3 Os instrumentos internacionais de protecdo aos refugiados
Na mesma época em que foi criado o ACNUR, em 28 de
julho de 1951, a ONU elaborou o primeiro instrumento de prote-
¢do internacional aos refugiados: a Convencao Relativa ao Estatuto
dos Refugiados, que entrou em vigor em 21 de abril de 1954
(ACNUR, 1996, p. 3). Nos seus termos, a defini¢do, que ficou co-
nhecida como clissica, de “refugiado” abarcava qualquer pessoa

que, em conseqiiéncia de acontecimentos ocorridos

antes de 1° de janeiro de 1951, e receando com razio

ser perseguida em virtude da sua raga, religido, nacio-

nalidade, filia¢io em certo grupo social ou das suas

opinides politicas, se encontre fora do pais de que

tem a nacionalidade e nio possa ou, em virtude da-

quele receio, nio queira pedir a protec¢io daquele

pais; ou que, se nao tiver nacionalidade e estiver fora

do pais no qual tinha a sua residéncia habitual apods

aqueles acontecimentos, nio possa ou, em virtude

do dito receio, a ele nio queira voltar (ibidem, p. 61).

De acordo com a Convengio, os termos “acontecimentos
ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951” poderiam ser entendidos
de duas maneiras: em primeiro lugar, como aqueles que tiveram lu-
gar na Europa (o que ficou conhecido por “reserva geografica”); em
segundo lugar, como aqueles que tiveram lugar na Europa ou fora
desta. Tendo isso em vista, a Convengio previa que caberia ao Esta-
do-Contratante adotar uma dessas formulas, mediante declaragio feita
quando da assinatura, adesdo ou ratificagio do instrumento. Além

! Nesse ponto, vale registrar a seguinte observagio: “As atividades do ACNUR durante os
primeiros anos sio por vezes qualificadas de reativas, orientadas para o exilio e especificas
para os refugiados. Reativas, porque gerem os problemas dos refugiados essencialmente
no pais de asilo. Orientadas para o exilio, porque os seus esforcos se centravam em
atividades nos paises de asilo e a responsabilidade pela resolu¢io dos problemas dos refu-
giados era vista como cabendo aos paises que recebiam os refugiados em vez de imputa-
da aos paises que os geravam. Especificas para os refugiados, porque o ACNUR nio se
interessava geralmente por outras formas de deslocacio forcada” (ibidem, p. 4).
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disso, a qualquer momento, o Estado que tivesse adotado a primeira
formula (mais restritiva) poderia, mediante comunicagio ao Secreta-
rio-Geral da ONU, adotar a segunda delas, que abarcava um grupo
maior de pessoas na defini¢ao de refugiado (ibidem, p. 62).

Vale mencionar que o Brasil, a0 aderir a Convengio, em 1960,
adotou a reserva geografica e, em razao disso, s6 reconhecia como refu-
giados pessoas de origem européia (CoMissAO JusTIiCA E Paz, 1994, p.
46). A exclusio da referida reserva se deu apenas em 1989, quando,
entio, o pais passou a receber refugiados de todos os cantos do mundo
(ANDRADE, 1996(b], p. 10; ALMEIDA, 2001, p. 124).

Ademais,em 1967, tendo em vista novos acontecimentos no
cenario internacional, como a descolonizacio de Estados africanos,
que ensejou novo fluxo de refugiados, foi elaborado o Protocolo
sobre o Estatuto dos Refugiados. Esse buscou por fim a chamada
“reserva temporal” da Convencio, a qual estabelecia que s6 seriam
reconhecidos como refugiados aqueles que tinham receio de serem
perseguidos “em conseqiiencia dos acontecimentos ocorridos antes
de 1° de janeiro de 19517, passando-se a ndo mais aplicar esses ter-
mos a defini¢do de refugiado (ANDRADE, 1996]b], p. 8).

Ainda é de se destacar a elaboracio da Declaracio de
Cartagena em 1984, apds um periodo de violentos confrontos arma-
dos em paises da América Latina. Procurou-se, por meio desse ins-
trumento, incluir na defini¢io de refugiado (a qual ficou conhecida
como ampliada) pessoas que deixaram seus paises porque sua vida,
seguranca ou liberdade foram ameacadas em decorréncia da violén-
cia generalizada, agressdo estrangeira, conflitos internos, violagao
massiva dos direitos humanos ou outras circunstancias que perturba-
ram gravemente a ordem publica (AraUjo, 2001, p. 425-426).

Conclusao

Os refugiados sio individuos que, por terem sido persegui-
dos em razdo de diversos motivos, tiveram sua vida, seguranga e li-
berdade ameacadas ou de fato violentadas em seus paises de origem,
levando-os a se deslocar para outros territérios em busca de refaigio.
A partir dessa defini¢do, constata-se a relagio direta entre direitos
humanos e os deslocamentos forcados. Essa relacdo se expressa no
direito de asilo.
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Assim sendo, essa problemitica dos refugiados emerge como
uma preocupag¢io internacional no contexto do pds-guerra, diante
do grande contingente de pessoas deslocadas na Europa. Naquele
momento, verificou-se a necessidade de se criar um 6rgio especifico
dentro das Na¢des Unidas para cuidar da prote¢io internacional dos
refugiados e buscar solu¢des para essa problematica. Ao mesmo tem-
po, foi preciso elaborar um instrumento internacional que definisse
o alcance do termo “refugiado”.

Décadas apds a criacio do ACNUR, constata-se que esse
organismo foi evoluindo, seja modificando suas atividades, seja alar-
gando seu campo de atuag¢do, com o intuito de proteger os refugia-
dos.Da mesma forma, acontecimentos no cenario internacional exi-
giram que uma nova definicio de refugiado fosse elaborada, para
que se pudesse abarcar nessa condi¢io juridica um maior contingen-
te de pessoas.

Esses esforcos, tanto no sentido de aprimorar o organismo
que tutela os refugiados internacionalmente, quanto de ampliar a
defini¢io de refugiado, demonstram que essa problematica se foi
modificando ao longo do tempo e, diante disso,a comunidade inter-
nacional foi-se mobilizando para soluciona-la.

Contudo, como os movimentos de refugiados sio motivados
por conflitos armados, que colocam em risco os direitos humanos
(principalmente, a vida e a seguranca) da popula¢io civil, enquanto
essa situagao conflituosa persistir, ndo ha como se solucionar defini-
tivamente a problematica dos refugiados no mundo. Essa permane-
cerd apresentando, cada vez mais, novos desafios a serem vencidos
pela comunidade internacional.
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