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RESUMO

O trabalho em questéo trata do sistema internacional de protecdo aos refugiados e do Direito dos
Refugiados. Aborda o conceito e a importancia das Organizagdes Internacionais para o Direito
Internacional, com énfase no surgimento da Organizacdo das Nacdes Unidas. Analisa os principios
gue regem as relagdes internacionais e sua relacdo com o problema dos deslocados no mundo. Fala
especificamente dos principios da cooperagdo, da solidariedade, da reciprocidade e do non-
refoulement. Analisa o0 dever de cooperacdo dos Estados para com as pessoas em situacdo de
deslocamento e com as instancias da ONU que cuidam do problema, introduzindo a Agéncia da ONU
para Refugiados (ACNUR). Explica o instituto do Reflgio e resgata uma abordagem histérica do
envolvimento de Organizacdes Internacionais com ele, aproveitando para também abordar as normas
legais e convengdes fabricadas com o objetivo de proteger as pessoas refugiadas, em especifico a
Convencdo de Genebra de 1951 e a Declaracdo de Cartagena, ou Protocolo de 1967. Apresenta o
sistema do ACNUR, suas caracteristicas, atribuicdes e competéncias; e analisa as solu¢des duradouras
apresentadas em seu Estatuto e como elas funcionam na prética. Ainda, comenta o reflgio no
ordenamento juridico brasileiro e a presenga do ACNUR no Brasil.

Palavras-chave: direito dos refugiados; cooperacéo internacional; ACNUR.
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INTRODUCAO

As Grandes Guerras Mundiais foram eventos traumaticos para o mundo, que
ganharam destaque na histdria da humanidade de forma tragica por terem tomado proporcées
antes inimaginaveis, envolvendo boa parte das nacdes e gerando consequéncias diretas e
indiretas em todas as partes do globo terrestre. Uma dessas consequéncias foi a onda
migratdria de milhares de pessoas que buscavam fugir dos conflitos e a consequente criacéo
de 6rgdos que pudessem ultrapassar as barreiras de nacionalidade e atuar mundialmente com o
escopo de prevenir e impedir que as acdes violentas do contexto de guerra voltassem a se
repetir no mundo.

O presente trabalho analisa a importancia das Organizagdes Internacionais no sistema
internacional contemporaneo, a partir de uma das mais importantes, a Organizacdo das
Nacdes Unidas, e também se preocupa em esclarecer 0s principios internacionais e os deveres
dos Estados que incidem sobre a questdo do Refugio.

O sistema da ONU é composto de diversos organismos, agéncias e outras entidades,
cada qual com atribuicdes e areas de atuacdo, cujo objetivo comum € a manutencgdo da paz e
da seguranca, do desenvolvimento sustentavel, da protecdo aos direitos humanos e
fundamentais, entre outras missdes realizadas para a harmonia da comunidade internacional.
Uma organizacdo tdo importante e tdo complexa poderia ser estudada por anos sem que
fossem esgotadas as ramificacBes possiveis de pesquisas e estudos a seu respeito.

Portanto, este trabalho pretende colocar em perspectiva o0 principio da cooperagdo
internacional voltado para a recepcéo de refugiados pelos Estados e o papel da ONU, através
do Alto Comissariado das NacGes Unidas para Refugiados (ACNUR), em relacdo a este
problema mundial.

A relevancia desse tema se verifica na cada vez mais presente discussdo sobre as
ondas migratdrias de refugiados que atingem o mundo. Atualmente a populacdo de deslocados
ja passa da marca dos 70 milhdes. Sdo pessoas que deixam seu pais de origem devido a
fundados temores de perseguicdo relacionados a questbes de raca, religido, nacionalidade,
pertencimento a um determinado grupo social ou opinido politica, grave e generalizada
violacdo de direitos humanos e, principalmente, conflitos armados.

Assim, o aprofundamento nas questdes de cooperagéo internacional e na atuacéo dos
Orgdos responsaveis por auxiliar a recepcdo e advogar pelos direitos dessas pessoas ndo é sé
topico interessante de estudo, mas também necessario para que possamos conhecer melhor as

atribuicOes dessas organizaces e sua relagdo com os Estados.



Segundo o ACNUR, o Brasil tem historico de ser um pais pioneiro e de grande
relevancia para a protecdo internacional de refugiados, sendo um dos primeiros a ratificar a
Convencdo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 e também a integrar o Comité
Executivo da Agéncia.

O Brasil passou recentemente por mudangas em sua legislacdo no que diz respeito a
migracdo e as pessoas provenientes de outros paises que ingressam no territorio brasileiro. O
antigo Estatuto do Estrangeiro, instituido durante a ditadura militar, adotava uma postura de
xenofobia, colocando a seguranca nacional acima dos direitos do migrante e dificultando o
processo de legalizagéo.

A nova Lei de Migracgdo, sancionada em maio de 2017, vem em substituicdo ao
Estatuto de 1980, trazendo novas perspectivas e diretrizes sobre 0 movimento migratério no
Brasil. Entretanto, aqui pessoas refugiadas também encontram dificuldades para se integrar a
sociedade brasileira, e apesar de o Brasil ter uma legislacdo ampla e favoravel aos

estrangeiros, ainda ndo se firmou como um grande aliado mundial para o refagio.



1. ONU, COOPERACAO E O SISTEMA INTERNACIONAL

1.1  Nogbes primordiais sobre Organiza¢Oes Internacionais e a Organizacdo das

NacOes Unidas

As organizacdes internacionais se mostram cada vez mais atuantes e necessarias no
cenario internacional atual, devido principalmente as crescentes relacGes entre sujeitos de
Direito Internacional e & urgéncia por maior cooperagdo entre os Estados!. Elas possuem
expressivo papel no Direito Internacional contemporaneo como parte integrante da sociedade
internacional, entendida hodiernamente como o conjunto de Estados, organizagdes e outros
sujeitos de atuacdo internacional que mantém entre si relacbes mdtuas de interesse
econémico, politico, comercial, humanitario, motivadas pela necessidade de cooperagdo e
coexisténcia internacional pacifica e harmoniosa.

No mundo globalizado, pode-se dizer que as organizacdes internacionais € atribuida a
responsabilidade de carregar uma bandeira da esperanca para a unido e paz entre as nagdes e
de tomar a frente de varios ambitos de atuacdo para o alcance de interesses comuns. Elas
representam, em principio, o rompimento de fronteiras geogréaficas, politicas, econémicas,
culturais e juridicas entre diferentes Estados e forcas na busca por um melhor convivio
internacional®.

Até relativamente pouco tempo atras, no entanto, nada disso estava em pauta. Embora
se possa dizer que o fendbmeno de cooperacdo e de associacdo entre povos para um fim em
comum exista desde a Antiguidade, e também que a ideia geral de paz mundial a ser
alcancada pela colaboracéo entre nagdes ha muito tempo tém sido reconhecida no pensamento
humano (haja vista escritos como os de Kant sobre a paz mundial, em meados do século
XVIIIE), é certo que somente na contemporaneidade houve mobilizagdo concreta e
institucionalizada, que culminou na criacdo das Organizacgdes Internacionais (Ols), no sentido
moderno da expressao.

Marie-Claude Smouts explica que até a Primeira Guerra Mundial as relagGes entre

Estados Nacionais e o proprio Direito Internacional em si era, essencialmente, de

1 ACCIOLY, Hildebrando; E SILVA, G. E. do Nascimento; CASELLA, Paulo Borba. Manual de Direito
Internacional Publico. 172 edi¢do. Sao Paulo: Saraiva, 2009. P. 393.

2 BRAGA, Alice Serpa. Organizagdes internacionais e o surgimento da ONU. Disponivel em: http://ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=13072&revista_caderno=16. Acesso em: 20 de
Novembro de 2018.

3 Refiro-me & obra de Immanuel Kant, A Paz Perpétua, 1795. Titulo Original: Zum ewigen Frieden.



coexisténcia*, ou seja, os Estados apenas conviviam sob os principios de soberania e nio-
intervencdo, e isso compunha quase tudo o que competia ao Direito Internacional, a época.
Mas a medida que as relacdes se desenvolveram e que houve maior interdependéncia entre 0s
Estados, nasceu a consciéncia de que havia certos problemas que estes ndo podiam resolver

sozinhos por meio das instancias existentes até entao®.

As organizacbes internacionais multiplicam-se a medida que aumenta a
conscientizacdo a respeito dos problemas especificamente internacionais, ante 0s
quais sdo impotentes os estados, mesmo 0s que se arrogam a condicdo de mais
poderosos, evidenciando as crescentes necessidades de operagdo coordenada por
parte dos estados. Este seria o “modelo classico” de expressdo das organizacdes
internacionais®.

Visto que as OrganizagOes tém tanto impacto no Direito Internacional contemporéaneo
e nas atividades coletivas dos Estados Nacionais em prol de interesses comuns, é mister, antes
de mais nada, conceituar e caracterizar o que vem a ser, juridicamente, uma Organizacao
Internacional e qual o seu papel diante da sociedade internacional.

Esta ndo é uma tarefa facil e ndo se pode dizer que hd uma definicdo exata e completa
do que é uma Organizacdo Internacional. A doutrina genericamente se firma em suas
caracteristicas essenciais para estipular um conceito geral, mas ainda assim, devido a imensa
gama de objetos e atribuicBes que incidem sobre essas organizacGes e ao fato de que elas
estdo em constante evolucéo, é dificil chegar a uma conclusdo permanente’.

Segundo Heredia, as Organizagdes Internacionais séo

associacOes voluntarias de Estados estabelecidas por acordo internacional, dotadas
de 6rgdos permanentes, proprios e independentes, encarregados de gerir interesses
coletivos e capazes de expressar uma vontade juridicamente distinta de seus
membros®

Deste conceito se pode extrair quatro elementos que as caracterizam e as diferenciam
de outras entidades: a) composi¢do essencialmente interestatal (sua formagédo compde-se de
estados soberanos); b) base juridica convencional (devem sua existéncia a um ato juridico
anterior e externo, sendo sujeitos de Direito Internacional derivados ou secundarios); c)

estrutura organica e permanente (composta por diversos 0rgaos institucionais e permanentes,

4 SMOUTS, Marie Claude. As Novas Relag8es Internacionais: Préticas e Teorias. Tradugdo de Georgete M.
Rodrigues. Editora UnB: Brasilia, 2004. p. 131.

> DA SILVA, Edvan Carneiro.; et al. Origem, Caracteristicas E Classificagdo Das Organizacdes
Internacionais. Disponivel em: https://portalrevistas.ucb.br/index.php/rvmd/article/viewFile/2609/1599. Acesso
em: 12 de Novembro de 2018.

& ACCIOLY, Hildebrando; op cit. P. 394.

" HEREDIA, José Manoel Sobrinho. In: VELASCO. Manuel Diez de. Las Organizaciones Internacionales, 112
Edicdo. Editorial Tecnos S.A.: Madrid, 1999. p. 43.

& Ibidem.



que possuem independéncia funcional dos Estados-membros); e, por fim, d) autonomia
juridica (possuem personalidade juridica diferente da dos Estados-membros).

Destes aspectos, talvez 0 mais importante seja este Gltimo, a autonomia juridica,
refletida na capacidade das organizacgdes internacionais de manifestarem vontade autdbnoma
propria para realizacdo dos fins para os quais foram instituidas. Sendo dotadas de
personalidade juridica, as Ols possuem direitos e deveres e, sobretudo, capacidade para
postula-los através de reclamacdes internacionais.

Nos dizeres de Antonio Augusto Trindade, “a personalidade prépria possibilita a
Organizagdo atuar no cenario internacional como entidade distinta, independentemente dos
Estados-membros tomados individualmente™®, e ainda acrescenta que tal personalidade é
indispensavel a conclusao dos propositos da Organizacdo, a medida que a mune de autonomia
e autoridade face aos Estados, permitindo-lhe adotar certas decisdes obrigatorias para seus
membros e fazer valer sua vontade. No entanto, ao dizer isso, o autor estd tomando como
exemplo uma entidade em especifico.

A organizacdo que melhor compreende todas essas caracteristicas e que, de fato,
direciona a discussdo em boa parte da doutrina sobre organizacBGes internacionais, é a
Organizacdo das Nacgdes Unidas (ONU), por ser justamente a mais importante e expressiva
diante da sociedade internacional atual.

O contexto de criagdo da ONU se deu com a situagdo de crise em que o mundo se
encontrava no periodo das Guerras Mundiais. Sua predecessora, a Sociedade da Liga das
Nacdes (SdN), foi instaurada apOs a primeira guerra, com o objetivo de zelar pela paz e
equilibrio mundial, contudo, era composta de “sistemas mais ou menos utopicos de regulagao
da convivéncia organizada entre sujeitos de Direito Internacional”?, e muito se discutiu sobre
a existéncia de sua personalidade juridica e sua capacidade de contrair obrigacbes como
qualquer sujeito. No fim, com a vinda da segunda guerra e o fracasso da Liga das Nac¢bes em
cumprir seu objetivo de manter a paz, viu-se a necessidade de criacdo de um organismo com
maior forca autdbnoma. Assim, a Organizacdo das Na¢des Unidas foi oficializada em 24 de
Outubro de 1945 e conta atualmente com 193 paises membros.

Segundo sua Carta, os propdsitos da ONU séo:

1. Manter a paz e a seguranca internacionais (...); 2. Desenvolver relacBes amistosas
entre as nagOes, baseadas no respeito ao principio de igualdade de direitos e de
autodeterminacdo dos povos (...); 3. Conseguir uma cooperacao internacional para
resolver os problemas internacionais de carater econdmico, social, cultural ou

® TRINDADE, Antonio Augusto Cancado. Direito das Organizaces Internacionais. 4% ed. Belo Horizonte:
Del Rey, 2009. P. 9.
10 ACCIOLY, Hildebrando; Op cit. P. 394



humanitario, e para promover e estimular o respeito aos direitos humanos e as
liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de raga, sexo, lingua ou religido;
e 4. Ser um centro destinado a harmonizar a acdo das nagcdes para a consecugdo
desses objetivos comuns'?.

Embora a ONU tenha surgido com o intuito de preservar a paz mundial, as guerras e
conflitos armados ainda assolam diversos paises do mundo, gerando uma situacdo de crise
humanitaria em relacdo a grupos de pessoas deslocadas de seus territorios nacionais. N&o s6
os conflitos armados, mas também as catastrofes ambientais, as perseguic@es politicas e a
inseguranca socioecondmica em alguns paises também causam essa situacdo de
deslocamento.

O que a ONU, como Organizagdo Internacional com autonomia frente aos seus
Estados-membros, faz no ambito juridico, através do Alto Comissariado das Nagbes Unidas
para Refugiados, no sentindo de assegurar os direitos desses deslocados e como os Estados se

obrigam a esse dever de cooperar sao 0s temas a serem abordados posteriormente.

1.2 Os fundamentos da cooperacéo, da solidariedade e da reciprocidade

Uma das fontes autbnomas de Direito Internacional consiste nos principios gerais de
direito. Os principios sdo a base estruturante do direito e tém importancia fundamental.
Servem como pardmetro hermenéutico a tomada de decisdes judiciais e preenchem lacunas
gue mesmo a extensiva producdo legislativa ndo é capaz de conceber. De acordo com o
doutrinador Cretella Jinior: “Principios de uma ciéncia sdo as proposi¢cdes basicas,
fundamentais, tipicas que condicionam todas as estruturacdes subsequentes. Principios, neste
sentido, sdo os alicerces da ciéncia”*?.

Outros doutrinadores, como Canotilho, ensinam que principios sdo normas de um grau
maior de abstracdo, que se prestam a cumprir um papel fundamental: sdo fundamento das
regras'®, e Miguel Reale se posiciona no sentido de que “os principios sdo enunciados
normativos de valor genérico que condicionam e orientam a compreensdo do ordenamento
para sua aplicagdo e integragio”4,

Os principios gerais do Direito Internacional, portanto, representam os valores da

sociedade internacional. E aqueles que apresentam extrema relevancia para a matéria dos

11 ORGANIZAGAO DAS NACOES UNIDAS. Carta das Nagdes Unidas. 1945.

12 CRETELLA JR., José. Os canones do direito administrativo. Revista de Informacéo Legislativa, v. 25, n.
97, p. 5-52, jan./mar. 1988

13 CANOTILHO, José Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 5% edigdo. Coimbra: Livraria
Almedina, 1994. P. 1143 e seguintes.

14 REALE, Miguel. LicGes Preliminares de Filosofia do Direito, Sdo Paulo, Editora Saraiva, 23° edi¢do, 1996.



refugiados s&o os principios da cooperagdo, da solidariedade e o principio norteador do non-
refoulement ou ndo-devolucdo. O principio da reciprocidade, por sua vez, esta relacionado a
maneira como os Estados lidam com o tema.

A Carta das Nacgbes Unidas se abre com um preambulo, em que sdo declaradas
solenemente as intengdes comuns dos paises que participaram da Conferéncia de S&o
Francisco. Logo depois, no Capitulo | da Carta se encontram os propdsitos e principios da
organizacdo. Tais propositos e principios sdo as ideias basicas que hdo de orientar a atuagédo
dos 6rgaos e membros das Nagdes Unidas, sio a grande razao de ser da organizacgio™®.

Dentre tais propdsitos, como j& mencionado anteriormente, esta o de conseguir uma
cooperacgdo internacional, concernente a assuntos de desenvolvimento comum em uma ampla
gama de matérias, visando sempre ao progresso € ao bem estar das populacdes em cada
Estado soberano.

Ainda, 0 mesmo documento, nos artigos 55 e 56, disciplina a cooperagdo no ambito

econbmico e social:

Art. 55. Com o fim de criar condi¢Bes de estabilidade e bem-estar, necessérias as
relagdes pacificas e amistosas entre as Nagdes, baseadas no respeito ao principio da
igualdade de direitos e autodeterminacdo dos povos, as Nagdes Unidas favorecerdo:
[...] ¢) a solucdo dos problemas internacionais econdmicos, sociais, sanitarios e
conexos; a cooperagado internacional, de carater cultural e educacional. [...]

Art. 56. Para a realizacdo dos propdsitos enumerados no artigo 55, todos os
membros da Organizagdo se comprometem a agir em cooperacdo com esta, em
conjunto ou separadamente?.

Assim, esta no cerne das atribui¢cbes da ONU e dos Estados-membros cooperar em
conjunto para a solugéo dos problemas internacionais.

O principio da solidariedade, por sua vez, ressalta que os Estados devem dividir
equitativamente os custos e as dificuldades dos desafios globais, atentando sempre a justica
social. Ora, o Direito Internacional dos Refugiados tem como objeto um tema global que
depende precisamente do auxilio de um Estado a populacdo de outro Estado, a qual se
encontra desprovida de protecdo. Justamente por isso o principio da solidariedade é uma das
bases legais na qual se funda o instituto do refiigio®’.

Do mesmo jeito, o principio da cooperacdo internacional também é béasico para o
sustento do Direito Internacional dos Refugiados. Alids, os dois principios tém trajetoria

15 HEREDIA, José Manoel Sobrinho. Op cit. P. 160

16 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Carta das Nagdes Unidas. 1945.

17 JUBILUT, Liliana Lyra. O Direito Internacional dos Refugiados e sua Aplicagdo no Ordenamento
Juridico Brasileiro, Sdo Paulo: Método, 2007. p. 96.



semelhante, posto que se consolidaram no contexto p6s Segunda Guerra, principalmente
através da criacao e constituicdo de diversas organizag6es internacionais, como a ONU,

A existéncia dessas organizacdes sO € possivel em principio por causa da aplicacdo da
cooperacdo internacional. Os fundamentos da cooperacdo decorrem ndo s6 do fato de que
todos os Estados devem compartilhar respeitosamente do mesmo espaco global, mas também
da cada vez maior variedade de assuntos que necessitam de acGes multilaterais e coletivas
para serem solucionados®,

A dimensdo do conceito de cooperacdo internacional € ampla, visto que a propria
Carta nédo define diretrizes ou limites para a cooperacdo em busca do progresso. Ela pode se
referir a colaboracdo entre Estados num ambito processual, como em casos de extradicao,
homologacédo, rogatorias, mas também se refere a acordos e tratados concernentes as questdes
mundiais do interesse de todos os estados como sociedade internacional, como a preocupacao
com ao meio-ambiente, com os conflitos armados, com populagdes em situacdo de
vulnerabilidade e com os deslocados, por exemplo. Assim, também a ajuda humanitaria € uma
forma de cooperacéo internacional, e é dever da ONU e de seus estados-membros cooperar e
ofertar essa ajuda.

Esse principio também estd presente no preambulo da Convencédo dos Refugiados de
1951, nos paragrafos 4° e 6°:

Considerando que da concessdo do direito de asilo podem resultar encargos
indevidamente pesados para certos paises e que a solucéo satisfatdria dos problemas
cujo alcance e natureza internacionais a Organizacdo da Nag6es Unidas reconheceu,
n&o pode, portanto, ser obtida sem cooperagdo internacional;

Notando que o Alto Comisséario das NacgBes Unidas para os Refugiados tem a
incumbéncia de zelar pela aplicacdo das convences internacionais que assegurem a
protecdo dos refugiados, e reconhecendo que a coordenacdo efetiva das medidas
tomadas para resolver este problema dependera da cooperacdo dos Estados com o
Alto Comissario®.

Sendo assim, nota-se, quando se trata da questdo dos deslocados, conjuntos de pessoas
forcadas a deixar seu pais de origem e a buscar refugio em outros Estados, a cooperagédo
internacional é imprescindivel. Abrigar refugiados ndo se trata apenas de solidariedade, mas
de um compromisso com os Direitos Humanos.

No entanto, é muito utopico acreditar que a cooperagdo entre Estados se dé por pura e
simples aceitagcdo harmonica da vontade de outro ente internacional. Celso de Mello acredita
que um dos principios basilares para que haja devida cooperacdo internacional € o principio

18 1dem.
19 ACNUR. Convencéo Relativa aos Refugiados. 1951, p.1



da reciprocidade.?® Afinal, a reciprocidade é o instituto necessario para fazer com que Estados
soberanos acatem solugfes propostas por outros entes internacionais sem que haja ferimento a
igualdade ou ao respeito a sua soberania.

O principio da reciprocidade visa a harmonia das relacBes entre os paises. Por este
principio, os direitos e obriga¢des assumidos por um Estado signatario de um tratado
internacional ou que fizer parte de uma associacdo regional de fins de integragdo econémica,
deverdo imperiosamente ser cumpridos pelos Estados também signatarios do mesmo tratado,
ou que fizerem parte do mesmo bloco. Ou seja, 0 instrumento de jurisdicdo internacional deve
obrigar a todos os que se comprometeram com ele de forma equanime.

O Estado que, nessas condig¢des, ndo cumprir com os direitos e obrigagdes assumidas
podera sofrer represalias em carater punitivo, como embargos econémicos, por exemplo. Mas
a questdo central deste sistema € justamente o consentimento do Estado em obrigar-se perante
tais jurisdigdes internacionais??.

No que diz respeito a questdo dos refugiados, os paises signatarios que estabelecem
relacdo de reciprocidade, obrigam-se a atentar ao dispositivo normativo da Convencdo de
1951 relativa aos Refugiados e ao principio da dignidade humana. Assim, cabem aos paises
signatarios proporcionar o acesso a direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais
aos refugiados, ou seja, protecdo juridica e fisica sob as mesmas bases dos seus cidadaos
nacionais.

E certo que a sistematizacdo dos institutos de protecdo aos refugiados e imigrantes se
deve muito em parte pela existéncia de reciprocidade mutua entre as na¢6es, em especial as

integrantes da Organizacao das Nagdes Unidas.

1.2.1 O principio basilar do non-refoulement

Além dos ja mencionados principios gerais de Direito Internacional, é certo que um
dos principios norteadores do Direito dos Refugiados é o do non-refoulement, ou o principio
da né&o-devolucdo.

Através dele fica salvaguardado o direito dos refugiados a ndo serem devolvidos a
qualquer pais em que possam sofrer perseguicdo, outras formas de maus-tratos ou tortura.
Este principio é relativamente recente, tendo sido previsto na Convencdo Relativa aos

Refugiados de 1951, em seus artigos 32 e 33.

20 MELLO, Celso D. de Albuquerque. Curso de Direito Internacional Publico.15* Ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2004. p. 100.
2L ACCIOLY, Hildebrando. Op cit. p. 286 a 293.
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Esses mesmos artigos, no entanto, também consideram a hipdtese em que o principio
pode ser afastado, em caso de ameaca a seguranca nacional do pais receptor ou por motivos
de ordem publica. Ou seja, apesar de ser um principio basilar do comprometimento dos
Estados com a protecdo aos refugiados, também ndo descarta a possibilidade do Estado
recursar, motivadamente, é claro, a presenca de um refugiado em seu territorio.

Porém, como ja dito, os motivos devem ser muito bem justificados, do contrario, os
Estados devem se comprometer com a ndo-devolucao, pois o principio foi pensado claramente
em beneficio dos refugiados. Acontece que a aplicabilidade deste principio ainda ndo € clara e
uniforme em toda a sociedade internacional, e seu conceito é tratado como ambiguo e
abstrato, o que faz com que os Estados adotem abordagens diversas quanto a ele na pratica?.
Alguns Estados, por exemplo, entendem que o principio so € aplicavel quando o individuo em
questdo ja ultrapassou as fronteiras de seu territorio com sucesso e passam a empregar
medidas para conter a entrada de refugiados em suas fronteiras®.

Essa e outras praticas semelhantes acabam por enfraquecer a forca vinculante dos
instrumentos internacionais que impdem o non-refoulement, o que invariavelmente pode levar
ao nao cumprimento desse direito fundamental dos refugiados e solicitantes de reflgio e

dificulta a implementagédo de um sistema de protecéo efetivo.

1.3 O dever do Estado de cooperar e o direito de recusar
O Estado-membro da ONU também signatario da Convencdo Relativa aos Refugiados,

de 1951, se compromete a cooperar com 0 ACNUR, pelo que dispde o art. 35 da convencao:

Art. 35 - Cooperacdo das autoridades nacionais com as Nacfes Unidas: 1. Os
Estados Contratantes se comprometem a cooperar com o Alto Comissariado das
NacBes Unidas para os Refugiados, ou qualquer outra instituicdo das Nagdes Unidas
que lhe suceda, no exercicio das suas fungdes e em particular para facilitar a sua
tarefa de supervisionar a aplicagdo das disposi¢des desta Convencdo. 2. A fim de
permitir ao Alto Comissariado ou a qualquer outra instituicdo das Nacgdes Unidas
que lhe suceda apresentar relatério aos drgdos competentes das NacBes Unidas, 0s
Estados Contratantes se comprometem a fornecer-lhes, pela forma apropriada, as
informacdes e dados estatisticos pedidos relativos: a) ao estatuto dos refugiados, b) a
execugdo desta Convengdo, e c¢) as leis, regulamentos e decretos que estdo ou
entrardo em vigor que concerne aos refugiados?.

22 OLIVEIRA, Lais Gozales de; Barreiras fronteiricas contra o principio de non-refoulement: a
inacessibilidade do territorio e da determinagdo do status de refugiado. Disponivel em:
https://rebep.emnuvens.com.br/revista/article/view/870. Acesso dia 05 de Outubro de 2019.

22 GOODWIN-GILL, Guy S.; MCADAM, Jane. The refugee in international law. 3™ ed. New York: Oxford
University Press Inc, 2011. P. 206-208

24 ACNUR. Convencao Relativa aos Refugiados. 1951, p. 16
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N&o ha clausula de salvaguarda na convencdo, de modo que, em tese, 0o Estado ndo
teria como se eximir da cooperagdo. Contudo, na pratica, podemos afirmar que nem sempre 0s
Estados estdo dispostos a cooperar com essas instituicoes.

Em diversas situacoes, o dever de oferecer reflgio para as populaces em situacéo de
deslocamento passa a ser considerado um problema de ordem publica. Assim, o Estado ndo
estaria obrigado a conceder o asilo, visto que sua obrigacdo é primeiramente para com 0 seu
préprio povo, e, sobretudo por questdes de soberania, € direito do Estado poder dizer quem
entra e quem sai de seu territério. Ndo raro, grupos de deslocados encontram fronteiras
fechadas as suas necessidades de refagio.

Tal situacédo se verifica factualmente na posicdo atual de paises que estdo restringindo
a entrada de estrangeiros, a exemplo dos Estados Unidos e alguns integrantes da Unido
Europeia®®. S&o impedidos, principalmente, os deslocados vindos de paises considerados “de
terceiro mundo”, sem nenhum critério ou distingao.

Acontece que no Direito Internacional, a ideia-principio do consentimento reafirma a
ideia tradicional de soberania estatal. Segundo essa ideia, 0 Estado existe em funcdo de um
bem comum, de um objetivo e interesse de todos os individuos que o compde, logo, somente
se submeteria a norma internacional por vontade prépria, por ato soberano. Nessa perspectiva,
todo o ordenamento juridico internacional estaria submetido a ter sua validade reconhecida
pelo ordenamento interno?®.

No entanto, diante das transformacgdes contemporaneas no modo de pensar e de se
relacionar em nivel global, esse sentido tradicional de soberania vem se modificando numa
linha mais favoravel a sua relativizagdo. A partir disso, o internacionalista Philippe Main

considera:

A soberania do Estado ndo € jamais absoluta, pois ela esta limitada pela obrigacéo
de respeitar todas as regras internacionais (gerais ou especiais) que se lhe aplicam. O
Estado soberano se define, portanto, em termos relativos, como aquele que néo esta
colocado numa situacgéo de dependéncia juridica e geral em face de outro Estado?’.

Traduzindo esse pensamento, é certo dizer que ndo existe Estado soberano absoluto,

pois a soberania encontra limites no pressuposto essencial do respeito as regras de

% O GLOBO. Governo Trump adota medida para restringir imigracdo a partir da fronteira com o
México. 09/11/2018. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/mundo/governo-trump-adota-medida-para-
restringir-imigracao-partir-da-fronteira-com-mexico-23221927> Acesso em 12 de Agosto de 2019.

% CORTES NETO, Hondrio de Lima. O Dominio Reservado Dos Estados e a Jurisdigdo Internacional.
Disponivel em:
<https://www.unifacs.br/revistajuridica/arquivo/edicao_dezembro2002/corpodiscente/honorio.doc+&cd=1&hl=p
t-BR&ct=cInk&gl=br> Acesso dia: 16 de Abril de 2019.

2" MAIN, Philippe apud STRENGER, Irineu. Relacdes Internacionais. Sdo Paulo: LTr, 1998. p.170
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convivéncia internacional. O bem comum deixou de ser fim exclusivo do Estado, passando a
ser interesse da comunidade global como um todo.

Segundo Accioly, o Estado possui apenas um unico direito fundamental, o de
existéncia. Demais direitos decorreriam do primeiro e seriam, portanto, direitos correlatos: a
liberdade, a igualdade, ao respeito mutuo, a defesa e conservagdo e ao desenvolvimento®,
Pode-se concluir, entdo, que, se atendidos estes direitos, o Estado tem garantida a sua
soberania, que deve ser entendida como garantia de direitos e ndo como mero ato de
imposicdo de vontade.

Assim, o principio da ndo-intervencdo seria o dever por exceléncia decorrente do
direito de existéncia dos Estados. Este principio impossibilita a ingeréncia de um estado nos
negocios de outro estado soberano por meio de imposicao de sua vontade. No caso de uma
Organizacdo Internacional do qual o estado seja membro e tenha aceitado livremente seu
estatuto, as medidas eventualmente tomadas por tal Organizacdo ndo podem ser qualificadas
como intervencdo?. Inclusive, devera ser praticada qualquer intervencdo por organizagéo
internacional, desde que seja para proteger os direitos humanos e desde que os estados
envolvidos sejam membros signatarios e, como tais, tenham concordado com a medida®.

Sobre a responsabilidade dos Estados, Accioly afirma que “o principio fundamental da
justica se traduz concretamente na obrigacdo de manter os compromissos assumidos e na

obrigacio de reparar o mal injustamente causado a outrem”3?,

A existéncia da classe de refugiados no Direito Internacional ndo sO acarreta
consequéncias juridicas para os Estados, mas também o direito e a responsabilidade
de exercer protecdo em favor dos refugiados. O Gabinete do Alto Comissariado das
Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR) é a agéncia atualmente encarregada desta
funcdo, como representante da comunidade internacional, mas os Estados também
tém um papel protetor, apesar de seus interesses materiais ndo serem engajados, e
apesar de sua relutdncia comum em assumir a causa. Além disso, o ‘interesse’ da
comunidade internacional esta se expandindo, e isso vem levantando novas questdes
legais e institucionais sobre problematicas como deslocamento interno, emergéncias
humanitarias complexas e a ‘responsabilidade de proteger’?,

28 ACCIOLY, Hildebrando. Op cit. P. 279

2 |dem. P 314.

30 1dem. P. 322

31 1dem. P. 344 e 345

32 GOODWIN-GILL, Guy S.; McADAM, Jane. Op cit. Tradugdo livre de: “The existence of the class of
refugees in international law not only entails legal consequences for States, but also the entitlement and the
responsibility to exercise protection on behalf of refugees. The Office of the United Nations High Commissioner
for Refugees (UNHCR) is the agency presently entrusted with this function, as the representative of the
international community, but States also have a protecting role, even though their material interests are not
engaged, and notwithstanding their common reluctance to take up the cause. Moreover, the 'interest' of the
international community is expanding, and this is raising new legal and institutional questions on issues such as
internal displacement, complex humanitarian emergencies, and the 'responsability to protect'.” P. 01
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Assim, todo Estado € responséavel por ato ou omissdo que lhe seja imputével, do qual
resulte violacdo de norma juridica ou obrigacdo internacional. Este conceito se aplica

igualmente as organizacdes internacionais.
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2. REFUGIO: ORIGENS, PREVISAO NA CARTA DA ONU E
SURGIMENTO DO ACNUR

2.1 Asilo e Refugio: diferencas e semelhancas

A acolhida de pessoas perseguidas em razdo de sua raca, religido, opinides politicas,
nacionalidade ou de seu grupo social é um ato encontrado ha mais tempo na historia da
humanidade do que se imagina. Isso nos permite dizer, portanto, que a concessao de protecao
a essas pessoas, verificada ao longo de toda a Historia de forma reiterada, veio a se consolidar
como um costume internacional, ja que a regra consuetudinaria, segundo Paul Reuter, é “o
resultado de atos seguidos que constituem precedentes, com énfase no elemento material
constituido pela repeticio durante periodo bastante prolongado de certos atos”,

Apesar de tradicionalmente difundida e praticada, a acolhida de estrangeiros
perseguidos em um Estado por outro sé foi positivada recentemente, quando se concebeu o
direito de asilo lato sensu, que abrange ndo s o asilo diplomaético e territorial, mas também o
instituto do Refugio.

O direito de asilo esta previsto na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem de
1948, em seu artigo 14, que estabelece: “Todo homem, vitima de perseguicdo, tem o direito
de procurar e de gozar de asilo em outros paises”®*. A necessidade de positivar tais praticas
veio da finalidade de torna-las institutos mais eficazes e efetivos na protecdo das pessoas em
ambito internacional.

A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, aprovada pela Assembleia Geral da
ONU, assegura o direito de qualquer pessoa perseguida em seu Estado a solicitar protegdo em
outro e serve de fundamentacéo juridica para as modalidades modernas de protecdo as pessoas

perseguidas por um Estado, como o asilo e o refugio.

Ambos os institutos visam a protecdo do ser humano em face de perseguicéo,
geralmente realizada pelo Estado, sendo, portanto, similares em sua esséncia e, dessa
maneira, institutos assemelhados. Ademais, os institutos apresentam um carater de
complementaridade, tanto em relacdo aos sistemas nacionais de protecdo — ja que
somente se verificam quando o pacto social que assegura a prote¢do do individuo
pelo Estado falhou — quanto entre si — posto que o instituto do asilo é mais
abrangente, podendo ser usado quando ndo ha a possibilidade de aplicagcdo do
instituto mais especifico do refigio®.

BREUTER, Paul. apud ACCIOLY, Hildebrando. Manual de direito internacional publico. 17. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009. p. 129.

3 ONU. Declaragado Universal dos Direitos do Homem. 1948.

%5 JUBILUT, Liliana Lyra. O Direito internacional dos refugiados e sua aplicacdo no orcamento juridico
brasileiro. Sdo Paulo : Método, 2007. P. 36
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O asilo e o reflgio sdo dois institutos de natureza tdo semelhante que, para alguns
estudiosos, ndo ha distincdo entre eles, devendo-se sempre falar em asilo. Para os que
defendem essa unidade, quem busca asilo € toda pessoa que deixa seu pais de origem ou de
residéncia habitual para procurar protecdo em outro Estado, ja quem busca reflgio solicita a
protecdo de outro Estado em funcdo de um fundado temor de perseguigdo. A protecdo
concedida a todos seria a do asilo. Porém, paises da América Latina em geral mantém a
tradicdo de diferenciar as duas praticas, e mesmo assim, ha divergéncias quanto a aplicacédo de
um instituto ou de outro, tanto que por vezes a concessao do asilo é combinada com o
instituto mais moderno do refiigio®.

Como se pretende mais a frente estudar a aplicacdo do Direito Internacional dos
Refugiados ambientada na realidade brasileira, devemos passar a compreender cada instituto
de forma especifica, ja que o Brasil faz parte do grupo que os diferencia.

O asilo, em linhas gerais, é o instituto pelo qual o Estado recebedor tem o poder
discricionario de conceder protecdo contra perseguicdo sofrida em outro Estado a qualquer
pessoa gue se encontre sob sua jurisdicdo. Modernamente denomina-se asilo politico, uma vez
que é concedido a individuos perseguidos por razdes politicas, e apresenta desdobramentos
como o asilo territorial, que é concedido quando o solicitante se encontra fisicamente no
ambito territorial do Estado ao qual solicita protecdo; e asilo diplomético, concedido em
extensdes do territorio do Estado solicitado como em embaixadas, navios, ou aviGes da
bandeira do Estado®”.

O refligio é um instituto do Direito Internacional muito mais recente. E regulamentado
em nivel internacional por um estatuto, a Convencdo de 51, que assegura a algumas pessoas,
em funcdo de determinadas circunstancias, o status de refugiado. Um dos maiores méritos da
Convencédo de 51 e do Protocolo de 67 foi o estabelecimento de critérios bem-definidos e
abrangentes para o reconhecimento do status de refugiado de modo homogéneo no ambito
internacional. S&o cinco os motivos de perseguicdo previstos internacionalmente que podem
enquadrar o individuo como passivel de pedir o refigio: a raca, a nacionalidade, a opinido
politica, a religido e o pertencimento a um grupo social.

Tais elementos sdo elencados nos diplomas internacionais universais que tratam da
matéria. No entanto, como a efetivacdo do reconhecimento e, consequentemente, da protecéo

aos refugiados ocorre no ambito interno de cada Estado, estes, por sua vez, tém a faculdade de

3% |dem. P. 37

37 BRASIL, Ministério da Justica e Seguranca Publica. Entenda as diferencas entre reflgio e asilo. Disponivel
em: <https://www.justica.gov.br/news/entenda-as-diferencas-entre-refugio-e-asilo> Acesso dia 12 de Dezembro
de 20109.
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aumentar este rol. Por exemplo, o Brasil adota, além das hip6teses j& mencionadas, também a
grave e generalizada violacdo de direitos humanos como justificativa para o reconhecimento
do status de refugiado®®,

O fato de o reconhecimento do status de refugiado estar atualmente vinculado a
diplomas e hipoteses legais melhor definidos significa que o instituto ndo tem uma veia de ato
discricionario do Estado concedente, como é no caso do asilo.

Porém, mesmo com o surgimento de critérios mais precisos e tendo saido de uma base

flexivel para uma defini¢cdo mais fechada e legalista,

A lei dos refugiados, no entanto, continua a ser um regime legal incompleto de
protecdo, cobrindo imperfeitamente o que deveria ser uma situacdo de excecdo. De
certa forma, isso atenua a situagdo das pessoas afetadas por viola¢des dos padrbes de
direitos humanos ou pelo colapso de uma ordem social existente & beira de uma
revolucdo, conflitos civis ou agressdo; mas é incompleto na medida em que
refugiados e requerentes de asilo ainda podem ser impedidos, inclusive, de protecéo
tempordria, retorno seguro para suas casas ou compensagao®.

Verifica-se essa insuficiéncia da legislacdo nos casos recentes de violacdo do direito
ao reflgio e a protecdo dos refugiados, sobretudo com a crise de refugiados sirios em 2015,
que gerou episddios de violéncia e descumprimento dos Direitos Humanos, como ressalta o
especialista e alto-comissario, Volker Tiirk, em entrevista concedida a ONU Brasil em 20174,

Mas, talvez, o que se queira dizer com insuficiéncia da legislacdo na verdade se
traduza em uma falha sistematica do sistema internacional em fazer cumprir a protecdo aos
direitos dos refugiados, visto que a legislacdo existe, porém, seu acatamento pelos Estados
soberanos se d& de maneira precaria.

Ainda hd um envolvimento minimo com o significado dos varios direitos que
decorrem do reconhecimento do status de refugiado, como o direito a emprego, educacéo,
moradia, liberdade de circulacdo, garantias contra o retorno forgado, bem-estar, entre outros.
Embora a maior parte da Convencéo sobre os Refugiados dedique-se a elaboragéo justamente
desses direitos subsequentes, ha mais orientacdo judicial sobre uma pequena minoria dos

direitos estabelecidos pelo tratado. Mesmo na literatura académica, apenas o dever central de

38 BRASIL. Lei n® 9.474/1997. “Art. 1° Sera reconhecido como refugiado todo individuo que: (...)IlI - devido a
grave e generalizada violagdo de direitos humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalidade para buscar
refagio em outro pais.”

39 GOODWIN-GILL, Guy S.; McADAM, Jane. The refugee in international law. 3" ed. New York: Oxford
University Press Inc, 2011. Tradugdo livre de: “Refugee law nevertheless remains an incomplete legal regime of
protection, imperfectly covering what ought to be a situation of exception. It goes some way to alleviate the
plight of those affected by breaches of human rights standards or by the collapse of an existing social order in the
wake of revolution, civil strife, or aggression; but it is incomplete so far as refugees and asylum seekers may still
be denied even temporary protection, safe return to their homes, or compensation.” P. 01.

400NU Brasil. ‘Certos politicos deixaram de lado a humanidade’, diz oficial da agéncia da ONU para
refugiados. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=CEDTee731z0. Acesso dia 09 de Julho de 2019.
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non-refoulement e, em menor escala, os deveres de n&do-expulsdo e ndo-penalizacdo,
receberam atencéo séria®’.

De todo modo, ambos os institutos brevemente comentados visam a protecdo da
pessoa humana, quando esta se encontre em situacdo de ameaca em seu pais de origem, a fim

de assegurar e garantir os requisitos minimos de vida e de dignidade.

Assim, tem-se que os dois institutos, apesar de terem diferencas que os tornam
institutos distintos, apresentam o mesmo objetivo e a mesma base de atuacdo — livrar
seres humanos de perseguicdes por meio de sua acolhida em outro Estado no qual
poderdo gozar de seus direitos mais fundamentais e manter, deste modo, sua
dignidade —, pelo que se tornam complementares e assemelhados, razdo pela qual
podem ser considerados espécies de um mesmo género®,

As diferencas entre 0s institutos sdo quanto a questdes pragmaticas, como o fato de
que o Reflgio deve estar associado a um 6rgao internacional que fiscalize a sua protecéo,
enguanto o asilo € ato discricionario do Estado; também porque, para aquele, existem regras
internacionais que estipulam critérios objetivos para o reconhecimento do status de refugiado,
0 que nao ocorre com este. De fato, o status de refugiado é reconhecido as pessoas que sofrem
perseguicdo por forca de sua raga, nacionalidade, religido, opinido politica ou pertencimento a
determinado grupo social, enquanto o asilo tem sua pratica mais associada a perseguicdo

politica.

2.2 O surgimento do Refugio e sua relacdo com as Organizac¢des Internacionais.

O instituto do Refugio surge no inicio do século XX, sob a égide da Liga das Nacdes,
gue inicialmente se mobilizou em face de um contingente de cerca de dois milhdes de russos
perseguidos na Unido das Republicas Socialistas Soviéticas, que haviam sido
desnacionalizados e que se encontravam na Europa e na Asia*®. Por ser um contingente
expressivamente grande, “seria impossivel uma qualificagdo individual por meio do instituto
do asilo, dado que nenhum Estado estaria disposto a, discricionariamente, acolher milhares de
pessoas, sendo necessdria uma qualificacdo coletiva que lhes assegurasse a protecdo
internacional 4.

No inicio, essas pessoas eram assistidas pela Cruz Vermelha — organizacéo

internacionalmente conhecida por sua atuacdo em situacdes de guerra, principalmente

1 HATHAWAY, James C. The rights of refugees under international Law. New York: Cambridge University
Press, 2005. P. 02.

42 JUBILUT, Liliana Lyra. Op cit. P. 50

4 ANDRADE, José H. Fischel de. O Brasil e a organizagéo internacional para os refugiados (1946-1952).
Rev. Bras. Polit. Int. 48 (1): 60-96. 2005. Disponivel em: http://www.scielo.br/pdf/rbpi/v48n1/v48n1a03. Acesso
dia 07 de Julho de 2019.

44 JUBILUT, Liliana Lyra. Opcit. P. 44
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fornecendo protecdo, remédios e comida no intuito de amenizar o sofrimento dos civis
envolvidos em conflitos —, porém, com o constante aumento de pessoas sob sua custddia, foi
necessario recorrer a ajuda da Liga das Nacoes.

No periodo entre guerras, houve eventos como este da migracdo dos russos que
contribuiram para o surgimento de varios outros organismos e instrumentos internacionais que

tinham como escopo proteger e definir o conceito de populagéo refugiada.

Os conflitos travados nas duas guerras mundiais tiveram como resultado, inter alia,
a (re)organizacdo politico-institucional tanto doméstica, de determinados paises,
quanto internacional, da comunidade de Estados. Por um lado, e com o término das
hostilidades bélicas, novos Estados surgiram, sendo que muitos dos que continuaram
a existir passaram a ter regimes politicos distintos dos de antes do enfrentamento
armado. Por outro lado, a comunidade internacional passava a ter uma organicidade
institucional inexistente no passado, que tomou forma com a criacdo da Sociedade
ou Liga das Nacbes (Liga) em 1919, e da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU)
em 1945%,

As guerras também ocasionaram grande nimero de deslocamento de pessoas, himero
esse que superava, € muito, a situacdo vivenciada pela Liga das Nagdes e que pesou na
responsabilidade da ONU.

Estima-se que, no periodo de 1939 a 1947, mais de 53 milhdes de pessoas foram
deslocadas das suas cidades e paises de origem. Com o fim da guerra, a maioria dessas
pessoas regressou as suas localidades originarias. No entanto, cerca de um milhdo de pessoas
decidiu ndo regressar, por motivos politicos, como explica o consultor juridico da ACNUR,
José Fischel de Andrade:

Os motivos que levaram este “milhdo restante” — last million, como é conhecido na
literatura especializada — a ndo optar pela repatriacdo foram, mormente, de cunho
politico, podendo-se citar, inter alia, a total perda de conex&o com seus paises de

origem, os quais haviam sido anexados por outros ou tiveram instalados, no pds-

guerra, novos regimes politicos e sociais*®.

A controvérsia sobre o que fazer com o “milhdo restante” levou a criacdo da
Organizacdo Internacional para os Refugiados (OIR), fundada em abril de 1946 e que
antecedeu o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados.

A OIR tinha como principais funcdes a repatriacdo, identificacdo, registro,
classificacédo, auxilio, assisténcia, protecdo juridica e politica, transporte e reassentamento dos

refugiados®’. Além disso, a Constituicdo da OIR colocou sob seu mandato também os

4 ANDRADE, José H. Fischel de. Op cit.

4 |dem.

47 UNITED NATIONS GENERAL ASSEMBLY. Constitution of the International Refugee Organization,
1946. p. 3.
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deslocados internos*®, que antes ndo haviam sido mencionados em outros documentos
juridicos convencionais.

As clausulas da Constituicdo da OIR trouxeram muitos avancos, em especial no
sentido da definicdo individualista do conceito de refugiado e da descricdo das razdes de sua
perseguicdo. Quanto a individualizacdo, pode-se dizer que o aspecto coletivo deixou de ser
decisivo na concessdo do status de refugiado, e a situagdo do individuo passou a ter mais

énfase. Quanto a descricdo das razdes de perseguicdo, explica José Fischel de Andrade:

O fato — ndo so de descrever as razdes que faziam de uma pessoa um refugiado, mas
também de associar tais razfes a um elemento parcialmente subjetivo,
nomeadamente, o temor — fez com que todo refugiado tivesse que justificar o temor
invocado por meio de sua comprovacéo, a qual se deveria dar por meio de provas
baseadas tanto em fatos objetivos, quanto nos fatores pessoais que o faziam temer
perseguicdo, no presente ou no futuro, mesmo nédo tendo ele sido perseguido no
passado®.

Apesar disso, o carater continuo do problema dos refugiados prevaleceu sobre a
natureza temporaria da OIR. Ela foi oficialmente extinta em 31 de dezembro de 1951, porém,
como ndo cessou todas as suas atividades no momento em que deixou de existir, a literatura

especializada ndo chega a um consenso quanto a data de sua real conclus&o.

Assim como 0s demais organismos responsaveis pela prote¢do dos refugiados, a
Organizacdo Internacional para os Refugiados foi criada com um limite temporal de
atuacdo, sendo a data do encerramento de suas atividades o dia 30 de junho de 1950;
mas, contrariamente ao esperado, ela somente encerrou as suas agdes em 28 de
fevereiro de 1952, uma vez que se faziam necessérias preparacGes para O
estabelecimento de um novo organismo competente para tratar do tema®.

O novo organismo competente veio a ser o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para
Refugiados (ACNUR), o qual herdou, no plano global, a maior parte das funcbes e
responsabilidade sobre a protecdo dos refugiados ap6s a extingdo da Organizacdo
Internacional para Refugiados.

Ainda outras Organizagdes Internacionais fora do sistema da ONU também foram
criadas ou continuaram exercendo fungdes que, direta ou indiretamente, também promoviam a
protecdo dos refugiados. Nesse sentido temos como exemplo a Organizagdo Internacional
para Migracao (criada em 1951 com o escopo de assegurar ordem sobre o fluxo migratorio
internacional, facilitar e dar assisténcia a imigrantes, etc.); e o ja mencionado Comité

Internacional da Cruz Vermelha, uma instituicdo humanitaria que protege a vida e a dignidade

4 |dem. p. 2.
4% ANDRADE, José H. Fischel de. Op cit.
50 JUBILUT, Liliana Lyra. Op cit. P 79
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de vitimas de conflitos internacionais e internos, com responsabilidades de protecdo
comparaveis as do ACNUR®L.

2.3 ACNUR: previsao na carta da ONU e parcerias com outros 6rgaos

O Alto Comissariado das NagOes Unidas para Refugiados, ou ACNUR, foi
estabelecido em 1950 como um 6rgdo subsidiario da ONU em conformidade com o artigo 22
da Carta das NacOes Unidas, que prevé que a Assembleia Geral pode estabelecer os 6rgaos
subsidiarios que julgar necessarios para o desempenho das suas fungdes®. Originalmente, seu
mandato deveria durar apenas trés anos, porém, € continuamente renovado a cada cinco
anos®3, por ser um 6rgdo cada vez mais indispensavel no combate a crise dos refugiados.

A ONU tem trés tipos de 6rgaos subsidiarios: os fundos, como, por exemplo, o Fundo
das Nacdes Unidas para a Infancia (UNICEF), os comissariados, como € o caso do ACNUR, e
0s programas, como o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento®,

O Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados é um 6rgéo capaz de atuar
independentemente, porém deve seguir as diretrizes da Assembleia Geral e do Conselho
Econdmico e Social na realizacdo de suas atividades.

Diferentemente da OIR, que era uma organizacdo autbnoma, o ACNUR é uma
instancia das Nacdes Unidas, e foi estabelecido assim pelo fato de que 18 dos 42 Estados
membros da ONU, que faziam parte também da OIR, concordarem que a protecdo as
populacdes refugiadas deveria ser realizada pela comunidade internacional como um todo,
ndo sendo responsabilidade apenas do Estado que providenciasse o reflgio, sendo assim,
deveria estar inserida no &mbito da ONU®®.

O ACNUR é a instancia que, até hoje, atua no encargo de prover protecdo
internacional aos refugiados e buscar solucdes permanentes ao seu problema®®. Foi criado e
teve seu estatuto estabelecido a partir de um ato unilateral da ONU, a Resolugéo 428 (V) da
Assembleia Geral de 14 de dezembro de 1950. O estatuto do ACNUR é composto por vinte e

dois artigos divididos em trés capitulos e estabelece sua estrutura e suas funcdes.

>1 GOODWIN-GILL, Guy S.; McADAM, Jane. Op cit. P.442-446

52 Carta das Nagdes Unidas, 1945.

>3 GOODWIN-GILL, Guy S.; McADAM, Jane. Op cit, P. 428

% ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Agéncias especializadas, Fundos e Programas. Disponivel em:
<https://nacoesunidas.org/organismos/> Acesso em 12 de Dezembro de 2019.

55 JUBILUT, Liliana Lyra. Op cit. P. 79 e 80

% GOODWIN-GILL, Guy S.; MCADAM, Jane. Op cit. P. 20
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O ato unilateral que criou 0 6rgdo também menciona a cooperacdo internacional dos
Estados-membros da ONU para com a Agéncia da ONU para Refugiados, exemplificando

como esta cooperacgdo dever-se-ia dar:

A Assembleia Geral, (...) 2. Apela aos governos que cooperem com o Alto
Comissariado das NacgGes Unidas para Refugiados no exercicio de suas fungoes
relativas aos refugiados sob a competéncia do seu mandato, em especial: a)
Aderindo as convengGes internacionais destinadas a protecdo dos refugiados e
tomando as medidas necessarias a implementacdo de tais convencles; b)
Estabelecendo acordos especiais com o Alto Comissariado para a execucdo de
medidas destinadas a melhorar a situacdo dos refugiados e a reduzir o nimero de
pessoas necessitadas de protecdo; ¢) Admitindo os refugiados nos seus territdrios,
sem excluir aqueles que pertencem a categorias mais desamparadas; d) Apoiando o
Alto Comissariado em seus esfor¢os para promover a repatriacdo voluntaria dos
refugiados; e) Promovendo a integracao dos refugiados, especialmente facilitando a
sua naturalizagdo; f) Proporcionando aos refugiados documentos de viagem e outros
documentos que normalmente sido fornecidos aos estrangeiros, especialmente 0s
documentos que possam facilitar seu reassentamento; g) Permitindo aos refugiados
que transfiram seus recursos, em especial aqueles necessarios ao seu
reassentamento; h) Proporcionando ao Alto Comissariado informagdes acerca do
numero e da situagdo dos refugiados, assim como sobre as leis e regulamentos que
Ihes dizem respeito®.

Além de sua relacdo de cooperacdo com os Estados soberanos, 0 ACNUR trabalha
com organizagdes ndo governamentais e outros 6rgdos dentro do sistema da ONU, como a
Organizagdo Mundial da Sadde, a UNESCO, a UNICEF, entre outros, para lidar com as
questBes intrinsecamente atreladas ao refugio, isto é, o direito a salde, a educacdo, ao bem-
estar e a seguranca dos refugiados. No proximo capitulo, passamos a conhecer mais sobre 0

funcionamento sistematico do Alto Comissariado e como se da sua atuacdo na pratica.

57 ONU, Resolucdo 428 (V) Da Assembleia Geral Das Nacgdes Unidas, de 14 de Dezembro de 1950.
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3. O SISTEMA DE ATUACAO DO ACNUR, AS SOLUCOES
DURADOURAS E O REFUGIO NO BRASIL

3.1 ACNUR: sistema de atuacao

Segundo o estatuto do Alto Comissariado das NacGes Unidas para Refugiados, de
1950, sua dupla funcdo primordial é providenciar protecdo internacional e buscar solugdes
permanentes para o problema dos refugiados. Dessas duas fungdes, a primeira € a de maior
importancia, visto que, sem essa protecdo internacional para assegurar a admissdo e o non-
refoulement das populacdes refugiadas, ndo pode haver possibilidade de encontrar solucbes

duradouras para o problema.

Ao buscar o primeiro objetivo ele (0 ACNUR) procura promover a adogdo de
padrdes internacionais de tratamento dos refugiados e a efetiva implementacdo
destes padrdes em areas como emprego, educagdo, moradia, liberdade de circulagdo,
e garantias contra o retorno forcado para um Estado no qual o refugiado possa ter
razdes para temer uma perseguicdo. Ao buscar o segundo objetivo, 0 ACNUR
procura facilitar a repatriagdo voluntéria dos refugiados, ou, quando esta ndo € uma
solucdo possivel, procura auxiliar os governos dos paises de asilo para que 0s
mesmos possibilitem a auto-subsisténcia dos refugiados o mais rapidamente
possivel®e,

Trata-se de um trabalho humanitario e apolitico. Humanitario no sentido de que
pretende valorizar o ser humano acima de tudo e se estender a todas as populacdes em
situacdo vulneravel; e apolitico no sentido de ndo professar politica partidaria, de ndo estar
vinculado a politica. Loescher, no entanto, critica a caracterizacdo do trabalho do ACNUR
como apolitico, posto que, em suas palavras, “o ACNUR ¢ um ator altamente politico e ¢
claramente moldado pelos interesses dos principais governos™®, e justifica sua opinido com
base no fato de que o érgdo s6 pode realizar suas atividades se receber financiamento dos
estados industrializados e s6 pode operar nos paises em que 0s governos anfitrides derem
permissdo para a agéncia atuar. Assim, “o ACNUR estd em uma posicao fraca para desafiar as
politicas de seus financiadores e anfitribes, mesmo quando essas politicas ndo respondem
adequadamente aos problemas dos refugiados”®°.

Além disso, podemos dizer que a pretensdo de ser apolitico € surreal diante de um

problema completamente politico que é a crise dos refugiados, e mais, ser humanitario em si

8 JUBILUT, Liliana Lyra. O Direito internacional dos refugiados e sua aplicagdo no orcamento juridico
brasileiro. Sdo Paulo: Método, 2007. P. 153

% LOESCHER, Gil. UNHCR and the erosion of refugee protection. Forced Migration Review. N° 10.
Disponivel em: https://www.fmreview.org/sites/fmr/filesslFMRdownloads/en/unhcr-convention-50/loescher.pdf.
Acesso dia 23 de agosto de 2019.

80 1dem.
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ja é uma missdo politizada, portanto, ser caracterizado como “humanitario e apolitico” seria
uma contradicao.

O ACNUR tem sede em Genebra e conta com varios escritorios continentais, regionais
e sub-regionais a fim de facilitar a efetivacdo da protecdo aos refugiados. Tem como
responsavel um Alto Comissério, que atua diretamente vinculado ao Secretario Geral da ONU
e segue, conforme o Estatuto do ACNUR, as diretivas da Assembleia Geral e do Conselho
Econdmico e Social das Na¢6es Unidas (ECOSOC). Conta, ainda, com um Comité Executivo,
que é um 6rgdo independente, atuando como um 6rgdo da ONU, formado por Estados que
demonstram um interesse especial no tema dos refugiados, mesmo que ndo sejam membros
do ACNUR. O Comité fiscaliza os orcamentos do organismo e elabora recomendacdes sobre
a protecdo dos refugiados, fornecendo diretivas para a atuacdo do 6rgdo, tanto em termos de
planejamento quanto de administragio®®.

Como se sabe, quando o0 ACNUR foi estabelecido, o problema dos refugiados era
visto como uma questdo a ser resolvida pelo governo que providenciasse o refugio, tanto €
que, em 1951, o 6rgdo contava apenas com 33 funcionarios e um orcamento de 300 mil
ddlares, prestando assisténcia a aproximadamente 400 mil refugiados gerados pela Segunda
Guerra Mundial®2. Com o passar do tempo, as operacdes deste organismo vém se ampliando
cada vez mais e, atualmente, a agéncia conta com quase 12 mil funcionarios e esta presente
em cerca de 130 paises com mais de 460 escritorios, prestando assisténcia a mais de 60
milhdes de refugiados pelo mundo.

No inicio, as acdes do ACNUR limitavam-se apenas aos refugiados em si. No entanto,
a medida que a discussao sobre este tema foi evoluindo, ou seja, a medida que outras pessoas
foram consideradas vulneraveis em situacéo analoga ao status de refugiado, passaram também
a ser consideradas pessoas de interesse do ACNUR, a exemplo dos deslocados internos e
apatridas.

Sendo assim, de acordo com o proprio ACNUR, as populagdes sob seu mandato séo 0s
tanto os refugiados como também os solicitantes de reflgio, aqueles que estdo em processo de
terem seu reconhecimento como refugiados; os deslocados internos, pessoas deslocadas
dentro de seu proprio pais, pelos mesmos motivos de um refugiado, mas que ndo chegaram a

atravessar uma fronteira internacional para buscar a protecdo de outro Estado; os apatridas,

61 GOODWIN-GILL, Guy S.; McADAM, Jane. The refugee in international law. 3 ed. New York: Oxford
University Press Inc, 2011. P. 429.

62 ACNUR. A Situacdo dos Refugiados no Mundo: cinquenta anos de agdo humanitaria. Almada: A
Triunfadora Artes Gréficas, 2002. P.03
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pessoas sem nacionalidade reconhecida por nenhum pais; e os retornados, refugiados e
solicitantes de reflgio que retornam voluntariamente a seus paises de origem.

Na tentativa de encontrar solu¢bes duradouras para os problemas dessas pessoas de
interesse, 0 ACNUR trabalha com trés estratégias: a integracéo local, a repatriacdo voluntaria
e 0 reassentamento, as chamadas solugdes duraveis.

Percebe-se que ha uma hierarquia entre essas solugdes, sendo a repatriagdo vista como
solucdo mais preferivel, como corroborou o Comité Executivo do ACNUR, ao adotar em

2005 a Concluséo sobre Integracdo Local n° 104:

Reafirmando que o repatriamento voluntério, a integragdo local e o reassentamento
s8o as solucBes tradicionais duradouras, e que todas permanecem respostas viaveis e
importantes para situacfes de refugiados; reiterando que a repatriacdo voluntaria, em
seguranca e dignidade, onde e quando viével, continua a ser a solu¢cdo mais preferida
na maioria das situagGes de refugiados®®.

Essa preferéncia pela repatriacdo voluntaria ndo se da pelo fato de essa ser a solugédo
mais adequada a populacdo refugiada, mas, sobretudo, se da em virtude do fechamento dos
paises a acolhida dos refugiados®. O que acontece é que os paises, especialmente os mais
desenvolvidos, tendem a se eximir de suas responsabilidades para com as populacdes
refugiadas, dai a preferéncia pela repatriacdo. Além disso, ainda que a crise dos refugiados
tenha dimensdo internacional, “nem a lei internacional geral nem os tratados obrigam os
Estados a promover solugdes duradouras”®, ficando esta responsabilidade & cargo do
ACNUR. Assim, no intento de realizar suas fungdes para com os refugiados do modo mais
satisfatorio possivel, 0 ACNUR, mediante seu Comité Executivo, ja afirmou a necessidade de
se acompanhar de perto as politicas e posicdes dos Estados®®.

Afinal, embora se deva reconhecer que ha certamente um legitimo interesse do Estado
em ndo permitir a entrada de toda e qualquer pessoa em seu territorio, sendo também um
direito deste se proteger e tomar medidas para a protecdo de sua populagdo, do mesmo modo
deve-se relembrar também que os Estados assumiram obrigagdes internacionais em questdes

de direitos humanos, no que se inclui a protegdo internacional dos refugiados®’.

83 UNHCR, Executive Committee of the High Commissioner's Programme. Conclusion on Local Integration
No. 104 (LVI) — 2005. Disponivel em: https://www.unhcr.org/4357a91b2.html. Acesso dia: 22 de agosto de
2019.

8 MADUREIRA, André de Lima; SILVA, J. C. Jarochinski; Desafios A Aplicacdo De Solucdes Duréaveis.
Disponivel em: https://www.nepo.unicamp.br/publicacoes/anais/arquivos/6_ALM%200K.pdf. Acesso dia 22 de
agosto de 2019.

8 GOODWIN-GILL, G. S.; MCADAM, J. The refugee in international law. 3.ed. Oxford: Oxford University
Press, 2011. p. 489.

% |dem.

57 MURILLO, Juan Carlos. Os legitimos interesses de seguranca dos Estados e a protecdo internacional de
refugiados. Revista Internacional De Direitos Humanos. Ano 6. Nimero 10. Sdo Paulo, 2009.



25

Enfim, h& que se reconhecer, por um lado, que o repatriamento voluntario nem sempre
¢ possivel e que, por outro, a situacdo de acampamento ndo pode se prolongar
indefinidamente.

Em contraste a énfase dada as solugdes duradouras, a Convencéo de 51 da prioridade a
que os refugiados possam tomar suas proprias decisdes e responder aos seus problemas da
forma que melhor entenderem, ou seja, enfatiza o direito do refugiado a livre decisdo sobre
quando procurar e se ha necessidade ou interesse de buscar alguma das solugdes®®.

Isso nos leva a fazer uma reflexdo sobre como funcionam as trés solugdes duraveis na

prética e como elas se relacionam umas com as outras.

3.2 As solucdes na pratica

O principal objetivo de um regime de protecdo aos refugiados é efetivamente
encontrar uma maneira de acabar com o status de refugiado, isto &, resolver o problema - seja
por meio de retorno ao pais de origem, reassentamento em outro lugar ou naturalizacdo no
pais anfitriao®.

Como visto, o repatriamento voluntario € a solucdo preferida atualmente, porém, nos
casos em que esta é improvavel, a segunda melhor solucdo seria a integracdo local, que
consiste na admissao a residéncia do refugiado no Estado acolhedor e concedente do reflgio,
com a consequente e progressiva aquisicdo de direitos civis. Esta solugdo conta muitas vezes
com a participagdo da sociedade civil, por meio da atuagdo de ONG’s que se ocupam dos
refugiados e outros setores privados’.

Nas palavras do Comité Executivo do ACNUR,

A integracao local no contexto dos refugiados é um processo bidirecional dindmico
e multifacetado, que requer esfor¢os de todas as partes interessadas, incluindo a
preparacao por parte dos refugiados para se adaptarem a sociedade anfitrid sem ter
que renunciar a sua propria identidade cultural, e uma correspondente prontidao por
parte das comunidades anfitrids e instituicdes publicas para receber refugiados e
satisfazer as necessidades de uma populacdo diversificada. (...) precisa ser realizada
de uma maneira que sustente a viabilidade das comunidades locais afetadas pela
presenca de refugiados e que a falha em fazé-lo pode resultar em um 6nus excessivo
para os paises de acolhimento™.

Acontece que integrar os refugiados no pais de acolhimento s6 é possivel quando o

Governo do pais em questdo estiver de acordo, pois, segundo o proprio Comité, “a integracdo

8 HATHAWAY, James C. The rights of refugees under international law. Cambridge: Cambridge University
Press, 2005. P. 913-914.

& |dem.

70 JUBILUT, Liliana Lyra. Op cit. P. 154

L UNHCR, Executive Committee of the High Commissioner's Programme. Conclusion on Local Integration
No. 104 (LVI) — 2005.
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local é uma opgdo e decisdo de soberania a ser exercida pelos Estados”’? e, como 0 nimero de
refugiados tem aumentado, as possibilidades tendem a tornar-se cada vez mais escassas.

E dificil conciliar o carater discricionario nesse caso em face das obrigacdes que
muitos Estados expressamente aceitaram nos artigos 2 a 34 da Convencdo de 51, que
estabelece os varios direitos civis, econdmicos e sociais a que tém direito as populacdes
exiladas, inclusive o direito de serem tratadas de forma ndo menos favoravel do que outros
estrangeiros’®. Mesmo nos paises que se comprometeram com a Convengdo de 51, o
Protocolo de 67 e com os principios da solidariedade e do non-refoulement, comprometendo-
se consequentemente com uma série de direitos dos refugiados (a educacdo, ao trabalho, ao
bem-estar, entre outros), a decisdo sobre integrar localmente os refugiados é discricionaria,
prevalecendo a soberania do Estado sobre suas obrigacdes de protecao aos refugiados.

O reassentamento, por sua vez, é solucdo que constitui a transferéncia de individuos
pré-selecionados, ja reconhecidos como refugiados, porém que ainda encontram dificuldades
ou que tém problemas de integracdo no primeiro pais de acolhida, e que por isso sdo
encaminhados a um terceiro pais, mais adequado as suas necessidades’. Segundo Jubilut, esta
pratica se torna possivel justamente pelo desenvolvimento recente do sistema universal de
protecdo aos refugiados, visto que, caso ainda somente existisse o instituto do asilo, que é
discricionario, os individuos reconhecidos como refugiados em um Estado poderiam n&o estar
necessariamente com o seu status assegurado nos demais’.

A reinstalacdo em um terceiro pais é, muitas vezes, a Unica solucdo restante quando os
refugiados ndo podem voltar para o seu pais de origem nem permanecer em seguranca no pais
de reflgio. Geralmente, essa decisdo é tomada apenas na auséncia de outras opg¢des e quando
ndo h& nenhum modo alternativo de garantir a seguranca juridica ou fisica da pessoa no
Estado em questdo’®.

Ocorre que muitos paises que primeiro recebem os refugiados, chamados paises de
primeiro asilo, sdo eles proprios, frequentemente, geradores de refugiados também, ou se
encontram em situacdo muito precaria para oferecer reflgio — como Paquistdo, Sudao,
Etiopia, Chade, entre outros — e a maioria dos refugiados ficam concentrados em campos

inseguros, superlotados e sem condigdes sanitarias minimamente adequadas. Nestes casos,

2 |dem.

8 GOODWIN-GILL, G. S.; MCADAM, J. Op cit. p. 491

4 JUBILUT, Liliana Lyra. Op cit. P. 154

> Idem.

6 ACNUR, Documento De Informaco Do  Acnur, 1994, Disponivel em:
http://www.cidadevirtual.pt/acnur/acn_lisboa/g-inf.html. Acesso dia 30 de agosto de 2019.
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fatores econdmicos, politicos ou de seguranca do pais acolhedor interferem para tornar
necessaria a reinstalagio dos refugiados num outro local’’.

Essa solucdo duradoura também tem como objetivo aliviar o encargo dos paises que
recebem muitos refugiados, que geralmente sdo os paises limitrofes as zonas de conflito, ndo
sO pelo aspecto quantitativo, mas também em matéria politica, ajudando-os em suas relaces
com os paises de origem daqueles refugiados’®. Além disso, partindo de uma perspectiva de
solidariedade internacional, o reassentamento pode ajudar a igualar a obrigacdo a que se
comprometeram os Estados-membros da ONU signatarios da Convencao de Genebra de 1951
e do Protocolo de 1967 com a acolhida dos refugiados, ja que o 6nus dessa acolhida acaba
quase sempre por recair sobre aqueles paises que menos tém condi¢des para acolher.

O ACNUR auxilia as pessoas que, ndo podendo mais permanecer no Estado que Ihes
reconheceu status de refugiado, buscam integracdo em outro local atraves de operacGes de
reassentamento. Seu papel, portanto, é proporcionar ajuda financeira e fazer a interlocucéo
politica entre os Estados. No entanto, as necessidades de reassentamento s&o muito maiores

do que o efetivo éxito da medida:

O ACNUR estimou que 1,4 milhdo de refugiados estavam em necessidade de
reassentamento. No entanto, apenas 81.300 vagas para novos envios foram
fornecidas por 29 estados de reassentamento em 2018. Embora esse nimero
represente um aumento de 8% em comparagdo com 2017 (75.200), a diferenca entre
a demanda e oferta por locais de reassentamento excederam 90% e continuam a
crescer. (...) Um total de 82 operacBes do ACNUR encaminharam refugiados para
reassentamentos em 2018. Turquia (16.000 submissdes) e Libano (8.400) foram as
duas maiores operagcOes de reassentamento e representaram cerca de um terco de
todos os envios em todo o mundo. Os sirios constituiam a maior populacdo
refugiada a ser submetida para reassentamento pelo ACNUR em 2018 (28.200 ou
35% de todas as submissdes), (...)".

Por fim, a terceira solucdo duravel constitui a ja& mencionada repatriacdo voluntaria, ou
seja, 0 regresso do refugiado ao seu pais de origem. Muito embora esta seja a solucéo
preferida pelos Governos dos paises de acolhimento - principalmente dos mais desenvolvidos,
0s quais se encontram mais fechados a estrangeiros e procuram evitar a presenca indefinida
dos refugiados em seu territorio®’-, parece ser também a solucio preferida da maior parte dos
exilados. No entanto, deve-se ressaltar que a repatriagdo incentivada pelo sistema de protecdo

universal aos refugiados é a voluntaria. Desse modo, os refugiados tém seus direitos

" GOODWIN-GILL, G. S.; MCADAM, J. Op cit. P. 498.

8 Idem.

& UNHCR, Global Trends: forced displacement in 2018. Disponivel em:
https://www.unhcr.org/5d08d7ee7.pdf. Acesso dia 03 de setembro de 2019.

80 JUBILUT, Liliana Lyra. Op cit. p. 155
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resguardados e ndo podem ser devolvidos a forca ao seu Estado de origem. Assim coloca o
ACNUR,

O repatriamento voluntario continua sendo a solucdo duradoura escolhida pelo
maior nimero de refugiados e requer medidas apropriadas para garantir que toda
escolha seja voluntaria, livre de coercdo e baseada em informac@es objetivas, com
condicBes que permitam retornos seguros e dignos. (...) Em 2018, o ACNUR
observou varios retornos organizados, as vezes sob pressdo, para areas onde as
circunstancias estavam melhorando parcialmente, mas onde a paz e a seguranca nao
estavam totalmente estabelecidas. (...) Embora o ACNUR ndo promova retornos a
paises de origem nessas circunstancias, o Comissariado reconhece, no entanto, o
direito de todos os individuos a retornarem voluntariamente ao seu pais de origem e
monitora 0 progresso dos retornos enquanto também advoga por melhores
condigdes®.

E importante que haja informagcéo suficiente para que o refugiado tome a decisio de
voltar para o seu pais de origem, porque, a partir do momento em que este é repatriado, sua
condigdo de refugiado deixa de existir e ele ndo estara mais sob a protecéo internacional nos

moldes decorrentes da situagio do reflgio®?.

3.3 Consideracoes sobre o Refugio no Brasil

O numero de refugiados cresceu vertiginosamente nos ultimos anos e a dificuldade em
proteger e acomodar tantas pessoas é verificada pela ONU e pelo ACNUR, que, embora
reconhecam as dificuldades econémicas dos paises em suas préprias esferas nacionais,
principalmente aqueles em desenvolvimento, precisam insistir e incentivar a protecdo
internacional de refugiados, tendo em vista a situacdo instavel dos paises de onde vém essas
pessoas em busca de ajuda.

O Brasil foi o primeiro pais sul-americano a aderir, em 1960, a Convencdo de 1951 e
um dos primeiros a fazer parte do Comité Executivo do ACNUR. No entanto, 0o ACNUR, por
sua vez, s6 veio a se estabelecer na América Latina duas décadas depois, com acles
importantes empreendidas na América Central, mas mantendo pouca atuacdo na América do
Sul®. Acontece que nos anos de 1970, quase toda a América do Sul vivia regimes ditatoriais,
que forcavam o exilio de milhares de cidaddos para o exterior. Dessa forma, o Brasil ndo
desenvolveu sua politica de protecdo internacional de refugiados durante esse periodo, mas
com a redemocratizacdo, a Constituicdo Federal de 1988 e o crescente interesse pelos

refugiados e pelos direitos humanos em geral, além de outros fatores socioeconémicos, o

81 UNHCR, Global Trends: forced displacement in 2018. Op cit.
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Américas. 12 ed. Brasilia: ACNUR, Ministério da Justica, 2010. P. 136
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Brasil comecou a se tornar mais relevante no cendrio internacional e comprometeu-se em
nivel global e regional com o tema do reflgio.

Com efeito, dentre as bases legais que amparam o reflgio no Brasil, temos a atual
Constituicdo Federal, que traz em seu artigo 4° dentre os principios das relacGes
internacionais, a prevaléncia dos Direitos Humanos (inc. 11), a cooperacao entre 0s povos (inc.
IX) e a concessao de asilo politico (inc. X); e a Lei Nacional sobre Refugio (Lei 9.474/1997),
em que o Brasil adotou a definicdo ampliada para refugiados, prevista na Declaracdo de
Cartagena sobre Refugiados (1984), ao incluir como motivos de reconhecimento do status “a
grave e generalizada violag&o de direitos humanos” (Art.1°, II). A lei também criou o Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE), para ditar a politica publica do refugio e decidir
quanto as solicitacBes de refagio apresentadas no Brasil.

Também tem grande efeito no cenario brasileiro de protecdo aos refugiados a
associacao com a Caritas Arquidiocesana, que representa a sociedade civil organizada perante
o Conare®*. A Caritas Brasileira atua principalmente em S&o Paulo e no Rio de Janeiro, é uma
entidade ndo governamental vinculada a Igreja Catdlica, e exerce a funcdo do ACNUR num
exemplo de competéncia delegada, em que cabe ao ACNUR estabelecer as regras e fornecer
as verbas para a ajuda, e a Céritas, colocar essas diretrizes em préatica tanto no ambito social
(em forma de habitacdo, medicamentos, alimentacdo, cursos de portugués, entre outras)
quanto nas questdes juridicas, para isso desenvolvendo parcerias com a sociedade civil®,

A lei nacional sobre o refagio foi redigida com base nas diretrizes preconizadas pelos
principios dos Direitos Humanos e pelo ACNUR, sendo considerada pela propria ONU como
uma das leis mais modernas, mais abrangentes e mais generosas do mundo®. A partir dela, o
Brasil passou a ter “(...) um sistema 16gico, justo e atual de concessdo de refagio, razdo pela
qual tem sido apontado como paradigma para a uniformizacdo da pratica do refugio na
América do Sul (...)"%".

Aliés, ndo sé o Brasil, mas a América Latina em geral, se mostra tradicionalmente
engajada com a situacao dos refugiados. O continente apresenta as mais modernas legislagdes
para a protecdo, identificacdo e reconhecimento de refugiados, a exemplo da prépria
legislacdo brasileira e da legislacdo colombiana acerca dos deslocados internos (Decreto 250

de 7 de fevereiro de 2005) e a associacdo de vinte paises da América Latina em 2004, deu

8 |dem. P. 137.
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ed. Brasilia; ACNUR, Ministério da Justica, 2010. P. 152
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origem ao Plano de Ac¢do do México, que promoveu programas de solu¢do duradoura em
resposta ao grande fluxo de refugiados nos maiores centros urbanos do continente e também
para a situacdo de deslocados colombianos nas fronteiras dos seus paises vizinhos, a época da
crise humanitaria na Colémbia®. Um desses programas, inclusive, foi proposto pelo Brasil, 0
chamado Reassentamento Solidario.

No cenério atual, os paises tém se mostrado menos solicitos a recep¢édo de refugiados,
tanto pela crise econdmica que atingiu boa parte do mundo em 2008, e cujos efeitos ainda se
se fazem sentir, quanto pela crise humanitaria que se sucedeu, com a perseguicdo e
discriminagdo de minorias étnicas e a luta contra o terrorismo.

Na Europa, muitos “imigrantes ilegais” (ou seja, pessoas que entraram no pais por vias
irregulares) foram barrados sob o argumento de que se tratavam de migrantes, e ndo de
refugiados, muito embora 0 ACNUR tenha contestado esse argumento, dizendo que a maioria
provinha de paises em situacdo de conflito®. E importante lembrar que ha uma distingdo
crucial entre os termos ‘migrante’ e ‘refugiado’. O primeiro refere-se a qualquer pessoa que
mude sua residéncia ou se estabeleca em outro lugar, temporaria ou definitivamente, enquanto
gue o segundo goza de protecdo especifica do direito internacional, devido a vulnerabilidade
inerente & sua condicdo. E bastante perigoso confundir os dois termos, pois pode comprometer
a protecdo de um refugiado, que ndo deve ser penalizado por cruzar fronteiras sem
autorizacdo para buscar seguranca.

Nesse sentido, outro avanco brasileiro foi a nova Lei de Migracdo (Lei N°
13.445/2017), que, segundo Benigno Nufiez, vai de encontro a politica desses paises ao
reconhecer juridicamente o migrante como um sujeito de direitos e deveres e promover a ndo-
discriminacdo e o combate a xenofobia como principios norteadores da politica migratoria
brasileira, o que representa “uma resposta humanitaria e humana a um mundo que caminha
para criminalizar o outro, criminalizar um fenbmeno social que molda sociedades no planeta
desde os primordios das civilizagdes”®. A Lei de Migracdo veio substituir o Estatuto do
Estrangeiro, da época da ditadura militar, que via o estrangeiro Como uma ameagca a seguranga

nacional.

8 LAVANCHY, Philippe. ACNUR e América Latina: estratégias regionais e solucdes aos problemas no
continente. Disponivel em: https://justica.gov.br/central-de-conteudo/estrangeiros/art_lavanchy.pdf. Acesso dia
10 de setembro de 2019.

8 NUNEZ, Benigno. Direito Dos Refugiados E A Nova Lei De Migracdo. Disponivel em:
<https://www.boletimjuridico.com.br/doutrina/artigo/4477/direito-refugiados-nova-lei-migracao>. Acesso dia
10 de setembro de 2019.
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Contudo, mesmo o Brasil sendo referéncia em matéria de legislacdo recente, na
pratica, assim como o resto do mundo, ainda tem um grande caminho a percorrer.
Atualmente, ha apenas 11.327 casos de reflgio reconhecidos no territério nacional® enquanto
0 numero de solicitantes de reflgio passa da casa dos 80 mil.

O numero de estrangeiros (dentre refugiados e migrantes regulares) no pais representa
apenas 1% da populacdo nacional. Mesmo assim, em 2015, logo ap6s a onda de solicitacdes
de reflgio de haitianos em 2014, o Brasil registrou um aumento de 633% nos indices de
dentincias de xenofobia pelo Disque Denlncia®?, o que demonstra que o Brasil € um pais
culturalmente conservador e que o racismo e a xenofobia ainda séo problemas latentes na
sociedade brasileira.

A diplomacia brasileira empreende uma politica internacional humanitaria, que
defende amplamente a protecdo dos Direitos Humanos. O Brasil deveria, portanto, assumir
mais responsabilidades como lider regional diante das demandas de cooperacéo internacional
para a manutencdo da paz e dever de proteger®. Infelizmente, em sua condicdo de pais em
desenvolvimento, e por causa da crise econdmica que vém assolando o pais desde meados de
2014, o Brasil tem enfrentado fatores que dificultam a integracdo local dos refugiados nos
centros urbanos, como os altos indices de desemprego da populacdo nacional.

Embora tenha tido diversos avancos em sua legislacdo e politicas de protecdo
internacional, inclusive contribuindo humanitariamente com o0 ACNUR em outros paises, 0
Brasil ainda ndo se configura como um grande receptor de refugiados, nem como exemplo de
tolerancia com relacdo a migrantes, apesar de ter um territorio de proporcdes continentais, ser
historicamente um pais pacifico e neutro e ter seu povo culturalmente conhecido como

receptivo e aberto a estrangeiros.

%1 UNHCR, Global Trends: forced displacement in 2018. Op cit.

%2 0 GLOBO. Denlncias de xenofobia no Disque 100 crescem 633% em 2015. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/brasil/denuncias-de-xenofobia-no-disque-100-crescem-633-em-2015-18554954. Acesso
dia 10 de setembro de 2019.
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CONCLUSAO

A Organizacdo das NacOes Unidas foi concebida com a missdo de fomentar a paz e a
seguranca entre as nacOes, proteger os Direitos Humanos e as liberdades fundamentais,
garantir apoio humanitario as nacdes em situacdo de vulnerabilidade, promover o
desenvolvimento sustentavel e impor o respeito as leis internacionais.

A criacdo da ONU colocou em prética principios de cooperacdo internacional e
assisténcia muatua, que obrigaram a comunidade internacional sob o dever de cooperar para
gue sejam alcancados esses objetivos de manutencdo da paz e harmonia entre Estados
Nacionais.

Para tanto, o sistema da ONU conta com organismos e agéncias, entidades
independentes e vinculadas as NacGes Unidas por acordos especiais, cujas atribuicfes e areas
de atuacdo se subdividem em saude, financgas, agricultura, cultura e educacdo, entre outras.
Dentre essas, a Agéncia da ONU para Refugiados, ou o Alto Comissariado das Nacdes
Unidas para Refugiados (ACNUR), tem importante papel na defesa de direitos fundamentais
basicos dos refugiados, solicitantes de asilo e refugio, deslocados e apéatridas em paises
anfitriGes, além de auxiliar na procura por solucgdes duradouras para o problema do refugio.

O ACNUR foi criado em 1949, por resolucdo da Assembleia Geral das Nacbes
Unidas, para ajudar milhdes de pessoas que haviam fugido e perdido suas casas no contexto
da Segunda Guerra Mundial. Ainda hoje, 70 anos depois de sua criagdo, funciona em prol de
refugiados no mundo todo e, segundo seu Estatuto, é de sua competéncia promover
instrumentos internacionais para a protecao desses individuos e supervisionar sua aplicacéo.

O ACNUR trabalha com trés estratégias de solucGes duradouras: a integracdo local, a
repatriacdo voluntéria e o reassentamento, as quais tém o objetivo de resolver da melhor
maneira possivel a situacdo dos refugiados, seja pela sua inser¢do na sociedade do pais
acolhedor, pelo realojamento em outro Estado que melhor possa acolhé-lo ou pelo seu retorno
ao pais de origem quando as condicdes se provem favoraveis a sua seguranca.

Vimos que a solucdo preferida ndo so6 pelos refugiados como também pelos Estados e
pelo Comité Executivo do ACNUR ¢ a repatriacdo voluntaria, apesar do motivo para essa
preferéncia pelos Estados ndo ser unicamente o melhor interesse dos refugiados, mas o fato de
que, apesar de terem se comprometido com a protecdo internacional dessas populacdes,

muitos paises os veem com desconfiang¢a e muitos fecham suas fronteiras.
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Entende-se que ha um legitimo interesse dos Estados em preservar seu territorio e a
seguranca nacional, afinal, estes tém o direito e o dever de proteger sua populacdo, mas ha
notadamente também uma tendéncia ao uso da justificativa de preocupagdo com a seguranca
nacional para dificultar o acesso dos refugiados aos seus territérios nacionais, dificultando
também o processo de acolhida e o exercicio dos direitos dos refugiados. Essa onda de
praticas nacionalistas e xenofobas torna cada vez mais comum a violagdo aos direitos
humanos e o0 ndo cumprimento dos pactos internacionais de protecéo aos refugiados.

Foram feitas algumas consideragdes sobre a politica e o direito brasileiro com relacéo
ao Reflgio e ficou constatado que, apesar de ter sido um dos primeiros paises americanos a
aderir a Convencdo dos Refugiados de 1951, em 1960, e a fazer parte do Comité Executivo do
ACNUR, somente duas décadas depois o Brasil comecou a ter papel mais expressivo no
cenario internacional em matéria de politicas humanitarias.

E importante destacar que a legislacao brasileira sobre o reflgio (Lei. 9.474/1997) foi
redigida de acordo com as diretrizes do ACNUR e é tida pela ONU como uma das mais
modernas, abrangentes e solidarias do mundo. Apesar disso, o Brasil ndo pode ser
considerado um grande receptor de refugiados ainda e vém encontrando dificuldades na
pratica de integracdo local, devido principalmente a crise econémica.

Em que pese 0 avango da nova Lei de Migracdo, que representa um marco juridico
importante para a protecdo de migrantes internacionais, € preciso reconhecer que ela deve ser
encarada como o primeiro passo de uma jornada, pois ndo basta apenas uma legislacédo
especifica para solucionar os desafios de um grande fluxo migratério. A sociedade brasileira
tem se mostrado conservadora, e episodios de racismo e xenofobia, ainda que velados ou
dissimulados, s@o comuns, principalmente no caso de imigrantes africanos ou latino-
americanos. Talvez sejam necessarias mais politicas publicas de inclusdo dos migrantes e

refugiados e mais incentivos a tolerancia e ao respeito a diversidade cultural na sociedade.
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PARECER:

A monografia-final de curso de INGRID TORGA HENTZ FLORES apresentada a
defesa, de titulo O SISTEMA INTERNACIONAL DE PROTE(;AO AO REFUGIO E O
ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS PARA REFUGIADOS atende aos
requisitos formais.

O tema € atual, tendo em vista os deslocamentos de individuos e o paradoxo entre o
chamado dever de acolhimento e as dificuldades na implementacdo de uma politica de
insercdo de refugiados, problema que atinge praticamente todas as nac@es. E analisado esse
paradoxo, observando-se a realidade brasileira por Gltimo, reflexdo propria da autora, que
apresenta suas conclusdes.

Assim, considerando o texto apresentado, recomendo o trabalho a defesa publica.

E o parecer.

Recife, 27 de outubro de 2019.

Prof? Eugénia Cristina Nilsen Ribeiro Barza

Orientador



