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Introducao

A questdao dos refugiados estd intrinsecamente relacionada com
a ocorréncia de conflitos intra e inter estatais, que assumem motivos
variados, como religioso, étnico, politico ou econdmico e colocam em risco
a vida, a liberdade e a seguranca da populagao civil atingida. A violéncia
desencadeada pelos conflitos gera violagdes aos direitos humanos dos
individuos, que necessitam de ajuda humanitaria.

Tendo isso em mente, o presente artigo analisa as politicas para
refugiados no Brasil, em paralelo com a questdao dos direitos humanos
no periodo contemporaneo, sobretudo nos governos Fernando Henrique
Cardoso e Luiz Indcio Lula da Silva. Para tanto, inicialmente, vale fazer
um retrospecto histérico sobre a questao dos refugiados e sobre a atuagao
brasileira frente ao grupo dos periodos do pds-guerra e da ditadura militar
até chegar a redemocratizagao.

O tema dos refugiados ganhou destaque no contexto internacional
sobretudo a partir do pés-guerra, tendo em vista que a Segunda Guerra
Mundial (1939-1945) causou o deslocamento de mais de 40 milhoes
de pessoas no interior da Europa. Em funcdo disso, no ano de 1951, a
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grama San Tiago Dantas/UNESP — UNICAMP — PUC/SP; graduada em Ciéncias Sociais — UNICAMP e
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Organizagao das Nagoes Unidas (ONU) decidiu criar um 6rgao subsidiario
responsavel pela protecao dos refugiados e por encontrar solugoes para
eles: o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados (ACNUR).
Ainda celebrou o principal instrumento internacional referente aos
refugiados: a Convencgao Relativa ao Estatuto dos Refugiados, que trouxe
a definicao de refugiado, conhecida como classica, aplicavel a qualquer
pessoa
que, em conseqiéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 12 de janeiro
de 1951, e receando com razao ser perseguida em virtude da sua raca,
religido, nacionalidade, filiagdo em certo grupo social ou das suas opinides
politicas, se encontre fora do pais de que tem a nacionalidade e ndo possa
ou, em virtude daquele receio, nao queira pedir a protegdo daquele pais;
ou que, se ndo tiver nacionalidade e estiver fora do pafs no qual tinha a sua
residéncia habitual apés aqueles acontecimentos, ndo possa ou, em virtude
do dito receio, a ele ndo queira voltar.!

De acordo com a Convencgao, os termos “acontecimentos ocorridos
antes de 12de janeiro de 1951” poderiam ser entendidos de duas maneiras:
em primeiro lugar, como aqueles que tiveram lugar na Europa (o que ficou
conhecido por reserva geogrdfica); e, em segundo lugar, como aqueles que
tiveram lugar na Europa ou fora desta. Caberia ao Estado-parte escolher a
interpretacao que julgasse mais adequada.

Ademais, no decorrer da década de 1960, a descolonizacao afro-
asidtica provocou novos fluxos de refugiados. Em face disso, percebeu-se
a necessidade de se alterar o texto da Convencao, por ser inaplicavel aos
acontecimentos posteriores a 12 de janeiro de 1951. Dessa forma, em
1967, elaborou-se o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados, que pos
fim a chamada reserva temporal da Convencao.?

No cenario latino-americano, os anos 1970 e 1980 foram marcados
por governos ditatoriais em varios paises da regidao, que foram palco de
conflitos armados por motivos politicos, provocando um movimento de
mais de 2 milhdes de deslocados. Nesse contexto, em 1984, celebrou-
se a Declaracao de Cartagena, que trouxe uma definicado ampliada de
refugiado. Através desta, incluiram-se nessa categoria pessoas que deixaram
seus paises porque sua vida, seguranga ou liberdade foram ameacadas
em decorréncia da violéncia generalizada, agressao estrangeira, conflitos
internos, violacdo maciga dos direitos humanos ou outras circunstancias
que perturbaram gravemente a ordem publica.?

T ACNUR. “Convengio relativa ao Estatuto dos Refugiados”, p. 60-84.
2 Jdem. “Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados”, p. 85-89.
3 Declaragdo de Cartagena, p. 421-430.
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Direitos humanos e refugiados no Brasil. Politicas a partir de 1997
Politicas no Brasil

O Brasil buscou se comprometer com o regime internacional para
refugiados estabelecido pelo sistema ONU desde o p6s-guerra, ao assinar
a Convencao de 1951 no ano seguinte a sua elaboragao e ao atuar frente a
organizacao internacional designada para o grupo. Isso se observa a medida
que o pais acolheu 40 mil europeus em 1954, foi escolhido pelo Conselho
Social e Econdmico para fazer parte do Comité Consultivo do ACNUR e
é membro original do seu Comité Executivo, desde 1957. Também foi o
primeiro pais da América do Sul a ratificar a Convengao de 1951, no ano
de 1960, e aderiu ao Protocolo de 1967, em 1972. No entanto, o Brasil
optou pela reserva geogréfica, que reconhecia como refugiados apenas
europeus, limitando o acolhimento de refugiados em seu territério.*

A atuagao do Brasil frente aos refugiados se alterou apés o golpe
militar de 1964, com a instituicdo do regime ditatorial no pafs. Muitos
brasileiros fugiram, ao mesmo tempo em que latino-americanos chegavam
em busca de refigio. O ACNUR iniciou sua missao no Brasil em 1977,
instalando um Escritério no Rio de Janeiro (reconhecido oficialmente
pelo governo somente em 1982), com a funcao de reassentar cerca de
20 mil sul-americanos em paises desenvolvidos. Nessa época, a Cdritas
Arquidiocesana do Rio de Janeiro (CARJ) iniciou o atendimento a refugiados,
recebendo-os até que o ACNUR conseguisse um pais de reassentamento.
Em 1979, apés a lei de anistia, exilados retornaram ao pafs; ao mesmo
tempo, 150 vietnamitas e dezenas de cubanos foram assistidos pela
Comissao de Justica e Paz (CJP) e pela Céritas Arquidiocesana de Sao Paulo
(CASP). A partir de 1984, permitiu-se a estadia no territério nacional por
periodo ndo limitado, até que se efetuasse o reassentamento.’

A redemocratizacao politica, em 1985, possibilitou uma retomada
do tratamento dado a questao dos refugiados pelo pais. No ano seguinte,
com o auxilio do ACNUR, 50 familias de fé Bahd'i, provenientes do Irg,
foram acolhidas pela aplicagao do estatuto de asilados. Em 1989, o Brasil
retirou a reserva geogrdfica, passando a acolher refugiados de todos os
continentes. Além disso, embora o governo nao tenha assinado a Declaracao
de Cartagena, passou a aplicar a definicio ampliada de refugiado desde
entdo. Entre 1992 e 1994, aproximadamente 1.200 angolanos foram
reconhecidos com base nesta definicao. Ainda em 1994, estabeleceu-se
formalmente o Centro de Acolhida para Refugiados pela CASP.

4 ANDRADE, José Henrique Fischel de. “O Brasil e a protegio de refugiados: a discussio tem inicio
no Congresso Nacional”.

> COMISSAO JUSTICA E PAZ. Direitos Humanos no Brasil: 1992-1993.
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Os anos 1990 compreenderam um periodo de transicao para
a construcao de uma nova ordem internacional, enfocando-se a
interdependéncia, busca de cooperagdo, emergéncia de novos temas
globais e o multilateralismo nas relagdes internacionais. Esse cendrio
p6s-Guerra Fria se refletiu na politica externa do governo de Fernando
Henrique Cardoso (1994-2002), voltada para a participacdo em foros
multilaterais e em prol dos temas globais, como o dos direitos humanos. A
politica externa também se caracterizou pela adesao aos regimes (dentre
eles, de direitos humanos), atuagao frente as organizagbes internacionais,
com a pretensao de se tornar membro permanente do Conselho de
Seguranca da ONU (embora nao tenham sido envidados muitos esforcos
para concretiza-la). Além disso, prezaram-se as relagbes com paises em
desenvolvimento, paises africanos, priorizando-se os da América do Sul,
sendo que as coalizOes para cooperacao Sul-Sul ganharam destaque no
final do governo.®

Nesse contexto, observou-se um salto no nimero de refugiados
reconhecidos pelo pais, passando de 322 para 1.042 pessoas (apds o
recebimento de 720 angolanos) em 1994. Pouco depois, o Brasil foi o
primeiro pais da regido a elaborar uma legislagao nacional para refugiados,
aLei Federal n.9.474 de 1997. O Programa Nacional de Direitos Humanos,
estabelecido no ano anterior, havia previsto a elaboragao de projeto de
lei para regulamentar o estatuto dos refugiados como proposta de acao
governamental a ser executada em curto prazo. A rapida aprovagao
pelo Congresso Nacional do Projeto de Lei n. 1936/96, formulado com
a colaboracao técnica do ACNUR, deveu-se também a pressao exercida
pela Igreja Catdlica. A lei brasileira se insere nos marcos dos regimes
internacional e regional para refugiados, contemplando em sua definigao
de refugiado tanto os motivos de reflgio classicos (dados pela Convengao
de 1951) quanto os ampliados (dados pela Declaragao de 1984):

Sera reconhecido como refugiado todo individuo que:

| — devido a fundados temores de perseguigao por motivos de raga, religiao,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, encontre-se fora de seu

pafs de nacionalidade e ndo possa ou nao queira acolher-se a protegao de
tal pafs; (...)

[l — devido a grave e generalizada violacdo de direito humanos, é obrigado
a deixar seu pafs de nacionalidade para buscar reftigio em outro pais.”

% VIGEVANI, Tullo; CEPALUNI, Gabriel. “A politica externa de Lula da Silva: a estratégia da autonomia
pela diversificagao”.
7 PODER LEGISLATIVO. Lei n. 9.474, de 22 de ju[ho 1997.
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Nesse sentido, a lei nacional é considerada inovadora e avancada,
nao s6 por conta desta definicao abrangente, mas também por ter criado
um o6rgao colegiado para analisar e julgar os pedidos de refligio: o Comité
Nacional para Refugiados (CONARE). Presidido pelo MJ e vice-presidido
pelo MRE, ainda é formado por representantes dos Ministérios do Trabalho,
da Saide, da Educagao e do Desporto, do Departamento da Policia
Federal e da sociedade civil (Caritas/ IMDH), todos com direito a voto. Ja
o ACNUR tem direito a voz, mas nao a voto. Cabe ao Ministro da Justica
proferir a decisao final em matéria de reftgio.

Assim, o arranjo institucional do CONARE consolida a estrutura
tripartite que ja estava sendo montada desde meados de 1970 no Brasil,
reunindo os principais atores em relagdo aos refugiados: instituigoes
domésticas (Caritas e IMDH), organizacao internacional (ACNUR) e
governo brasileiro (representado por seus 6rgaos burocraticos e presidindo
o CONARE). Nesta estrutura do CONARE, percebe-se a exclusdao dos
refugiados acolhidos no pafs, que ndo participam como atores nesse
processo decisério. Os refugiados ndo conseguem exercer pressao frente
ao governo, a ponto de influenciar suas decisoes, visto que constituem um
pequeno grupo sem forga politicaem meio a populagao local (3.492 pessoas
dentre quase 184 milhdes de brasileiros). Por outro lado, a existéncia deste
pequeno nimero de refugiados no Brasil decorre do controle de entrada
de imigrantes realizado pelo governo, por questdes de seguranca e pela
capacidade s6cio-econdmica de integragao do pars.

E preciso observar também que os atores constituidos defendem
determinados interesses quanto a admissao de refugiados. As Céritas e o
IMDH, por serem instituicdes fundadas na solidariedade e preocupadas
com questdes humanitdrias, objetivam abrigar o maior nimero de pessoas
que precisem de protecdo. O ACNUR, organizacao igualmente pautada
pela ajuda humanitaria internacional, busca obter a cooperacao dos Estados
em relagao aos refugiados, negociando a recepgao deles de acordo com as
condigoes postas pelo governo. Este, por sua vez, orienta sua decisao nessa
matéria com base em: interesses politicos, econdmicos e de seguranga
estabelecidos na politica externa; a experiéncia brasileira em matéria de
refigio, que envolve consideragdes humanitarias e a cooperagao com os
regimes para refugiados; e sua capacidade econémica e social para absorveé-
los. A disputa de interesses entre os atores e as pressoes exercidas pelas
instituicbes domésticas e organizacao internacional em face do governo
(que possui maior peso politico neste processo decisério) se desenrolam
na arena institucional do CONARE.
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A legislagao nacional ainda previu o reassentamento como solucao
duravel para refugiados, além da integracao local e do repatriamento.
Com base nisso, em agosto de 1999, o Brasil assinou um acordo com o
ACNUR instituindo o Programa de Reassentamento Soliddrio, destinado
a refugiados que continuaram sofrendo ameacas, sendo perseguidos ou
que nao conseguiram se adaptar no primeiro pais de refiigio. O programa
beneficiou afegios e colombianos em 2001. E interessante observar que
o programa de reassentamento se concretizou numa conjuntura em que
os paises desenvolvidos implementavam politicas imigratérias restritivas,
assim como coincidia com as diretrizes da politica externa brasileira,
voltadas para a cooperacao internacional, defesa dos direitos humanos,
atuacao frente as organizagdes internacionais, relagdes com paises em
desenvolvimento e da América do Sul. Além disso, nota-se que o programa
atendeu a refugiados provenientes de paises em destaque no cenario
internacional.

Durante o governo de Luiz Indcio Lula da Silva, a partir de 2003,
promoveram-se ajustes e mudancas de programas em relacao a politica
externa de seu antecessor, Fernando Henrique Cardoso. Com isso, suas
diretrizes mantiveram: o multilateralismo, a cooperagao, a defesa dos
direitos humanos, a adesao aos regimes e o respeito as organizagoes
internacionais; porém, enfatizaram a cooperagao Sul-Sul e a aproximagao
com paises em desenvolvimento (incluindo parceiros nao tradicionais,
como Asia e Oriente Médio) e paises africanos de lingua portuguesa,
com o escopo de obter vantagens politicas e econdmicas. Acentuaram-se
as aspiragoes em torno da reforma do Conselho de Seguranca da ONU
(empreendendo-se mais esforgos para tanto, a exemplo da missao brasileira
enviada para a operacao de paz no Haiti), do papel de destaque na regiao
e entre paises em desenvolvimento.

No ano seguinte, em reuniao realizada na Cidade do México
para celebrar os vinte anos da Declaragao de Cartagena, elaborou-se o
Plano de Agao do México, adotado por vinte paises da América Latina.
Por iniciativa do representante do governo brasileiro, criou-se o Programa
Regional de Reassentamento Solidario, a fim de proteger os refugiados que
fugiam de conflitos e perseguicoes na regidao e, ao mesmo tempo, ajudar
os paises que acolhem grande contingente de colombianos. Este programa
beneficiou 200 refugiados colombianos. E importante frisar que a proposta
do programa de reassentamento regional levava em conta que os fluxos
de refugiados poderiam desestabilizar os paises vizinhos, bem como era
compativel com as diretrizes de politica externa, sobretudo a énfase na
cooperagao regional.
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Ademais, entre setembro e outubro de 1997, o Brasil recebeu 100
palestinos, provenientes de um campo de refugiados na Jordania, pelo
Programa de Reassentamento Solidario. As operacdes de reassentamento
sao financiadas pelo ACNUR, de maneira que sua execugao depende
da disponibilidade de recursos da organizacao internacional. Esta tem
privilegiado agcoes em paises de origem de refugiados, da regiao e pafses
em desenvolvimento, diante das politicas restritivas adotadas pelos paises
desenvolvidos. O Brasil ndo possui cotasanuais pré-fixadas para reassentados
e envia missdes aos paises de primeiro reflgio (formadas por funciondrios
do CONARE), para avaliar a viabilidade dos refugiados serem instalados
no territério nacional. O ACNUR e o governo brasileiro destinam verbas
as Céritas e seus parceiros, que provéem ajuda de subsisténcia, moradia
e curso de portugués aos refugiados e os auxilia na busca de emprego
(novamente se fazendo presente a estrutura tripartite). Atualmente, o Brasil
é 0 122 pais que mais reassenta refugiados no mundo.

Nesse sentido, o Brasil vem se destacando pela sua atuagdo quanto
aos refugiados. O ACNUR o considera um lider regional nessa matéria,
com capacidade de ajudar a prevenir a intensificacdo de conflitos na
regido que possam resultar em novos fluxos. Também reconhece o seu
comprometimento com a protecao dos refugiados e entende ser exemplar
o tratamento que lhes é dado no pafs, tanto em termos de legislacao quanto
dos esforgos empregados para a integragao.® Esses dados mostram que a
relagao do Brasil com a organizagao internacional vem se estreitando, o que
atende especialmente ao seu objetivo de se tornar membro permanente
no Conselho de Seguranca.

O Brasil acolhe 3.492 refugiados de 69 nacionalidades distintas
(dentre os quais, os maiores grupos sao de angolanos, colombianos e
congoleses). As iniciativas para a insercao dos refugiados sao levadas a
cabo preponderantemente pela sociedade civil, embora também haja
participagdo do ACNUR e do governo brasileiro nesse processo (o que
remete & estrutura tripartite). E valido apontar que o governo passou a
subsidiar parte do auxilio fornecido pelo ACNUR aos refugiados acolhidos
aqui. Em 2007, destinou R$ 680 mil de seu orcamento ao MJ, que o
repassou a0 CONARE.?

As Cdritas de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro, funcionando como
Centro de Acolhida para Refugiados, auxiliam solicitantes de reflgio,
desde que chegam ao pais até a decisao final sobre seus pedidos e

8 ACNUR. Guterres praises Brazilian efforts to integrate refugees.

9 Idem. 2006 Global Trends: refugees, asylum-seekers, returnees, internally displaced and stateless
persons.
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refugiados ja reconhecidos. Contam o apoio de vdrias instituigbes (como
SESC, SENAI e SENAC, entre outras), com as quais estabeleceram parcerias
para concretizar o acolhimento dos refugiados, a partir de trés frentes
de atuagdo: protegao, assisténcia e integracdao. A protecao se refere a
situagao juridica do estrangeiro no pais, abrangendo o procedimento
de refligio, desde a formulacdo do pedido até o julgamento pelo
CONARE (e a decisao final do Ministro da Justiga). A assisténcia abrange
moradia, alimentacdo, salde e educacdo. Os refugiados sao incluidos,
de modo geral, nas politicas pablicas existentes para a populagao local,
embora existam algumas politicas diferenciadas, como: o atendimento
especializado para refugiados em hospitais de Sao Paulo (Clinicas) e do
Rio de Janeiro (Servidores); o programa de satide mental para solicitantes
de refagio financiado pelo CONARE; o abrigo publico de Sao Paulo para
solicitantes de refligio e refugiados; as bolsas de estudo para refugiados
em universidades (dentre elas, UFMG e UFJF). Ja a integracao inclui o
aprendizado da lingua portuguesa e a insercao dos refugiados no mercado
de trabalho.™

Consideracoes Finais

A partir dessas colocagbes, conclui-se que a atuagdo do Brasil com
relagdo aos refugiados ocorreu de formas diferenciadas nos trés periodos
mencionados (p6s-guerra, ditadura militar e redemocratizacao), o que se
relaciona com o tratamento dos direitos humanos no pais. Em fungao de
fatores ja citados de ambitos interno e externo, nota-se que, no ultimo
periodo, ocorreram os maiores avangos em relagdo ao tratamento dos
refugiados pelo Brasil. Em nosso entender, o governo decidiu ampliar o
acolhimento de refugiados nesse momento, com o intuito de se projetar
como um pafs voltado para a cooperacao em matéria de migracoes e direitos
humanos, no contexto de multilateralismo nas relacoes internacionais.
Essa decisao também se pautou pelo baixo custo que os refugiados
representam, por se tratar de uma populagdo pequena, que conta com a
ajuda e prestagao de servigos de instituicbes domésticas privadas e nao-
governamentais, e porque o ACNUR financia, em parte, a implementagao
do programa de reassentamento.

Todavia, é importante distinguir as politicas para refugiados adotadas
durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (1994-2002) e de Luiz

10 SPRANDEL, Mércia Anita; MILESI, Rosita. “O acolhimento a refugiados no Brasil: histérico, dados e
reflexdes”.
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Indcio Lula da Silva (2003). A atuagao do governo atual se orientou nao s6
por uma continuidade dos trabalhos iniciados pelo seu antecessor como
por um comprometimento maior com essa questao, o que se evidencia
pela manutencao do programa solidario de reassentamento, mas também
pelas iniciativas de se estabelecer o programa regional de reassentamento
e de financiar o auxilio fornecido aos refugiados.

Quanto ao processo decisério brasileiro de reflgio, trés atores
participam da arena institucional do CONARE: o ACNUR, o governo
brasileiro e a sociedade civil (através de instituicbes domésticas, como as
Céritas, dentre outras), mas, como ja apontado, os refugiados nao foram
constituidos como atores domésticos nesta estrutura. Além disso, percebe-
se que, se o processo decisério é controlado pelo governo, os esforcos
para a integracdo local se devem, sobretudo, a atuacdo da sociedade
acolhedora, em especial das instituicoes domésticas envolvidas no processo
de insercao. A organizacao internacional (ACNUR) também trabalha de
forma ativa, dando suporte a estrutura tripartite por ela idealizada.
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