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SITUACOES PROLONGADAS DE REFUGI~O, VULNERABILIDADE HUMANA E O
PAPEL DA COOPERACAO INTERNACIONAL

Pedro Castanheira do Amaral Gongalves

Prof. Dr. Alexandre César Cunha Leite

RESUMO

O regime internacional dos refugiados foi fundado, tal como o temos hoje, na década de 1950 com
0 desenvolvimento da Convencéo relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951. Este regime surge
para mitigar o sofrimento humano, e tem como objetivos a protegédo do refugiado e o encontro de
solucdes duradouras para seus problemas, dependendo para tanto, da cooperagéo entre os atores do
regime, esta, fundamentada em principios de solidariedade internacional. A crescente dificuldade de
criar e manter lacos cooperativos, unida & instabilidades progressivamente mais complexas que
motivam o deslocamento humano, tém contribuido para o impedimento do regime e portanto, para
o desenvolvimento e manutencdo de situages prolongadas de refugio (SPR), que diversificam e
acentuam as fontes de vulnerabilidade e de angustia normalmente vivenciadas pelo refugiado. Este
trabalho investiga a relagdo existente entre a cooperagdo internacional e as SPR, utilizando os
“Antigos Assentamentos” e o campo de Mtabila na Tanzania para comprovar 0s argumentos
utilizados. Conclui-se que a falta de solidariedade internacional assume papel fundamental para a
incidéncia e manutencéo de SPR, e que o revigoramento da cooperagdo internacional é suficiente
para facilitar a dissolugdo de SPR, bem como para reduzir a vulnerabilidade e o sofrimento do
refugiado.

Palavras-chave: SPR; cooperagdo internacional; regime internacional dos refugiados;

ABSTRACT

The international refugee regime was founded, as we have it today, in the 1950°s with the
development of the 1951 Convention related to the status of Refugees. Such regime was designed to
mitigate human suffering, aiming to protect refugees as well as to find and deliver durable solutions
to these individuals, depending however, on the existance of cooperation amongst participating
actors of the regime built on principles of international solidarity. The ever-growing difficulty to
establish and to maintain cooperative relationships, combined with the emergence of progressively
complex sources of instabilities that motivate diasporas, have contributed to the impediment of the
regime and therefore, to the development and maintenance of protracted refugee situations (PRS),
which diversify and intensify the vulnerabilities and the angst usually experienced by refugees. This
paper investigates the connection between international cooperation and PRS, attesting the
authenticity of the arguments here utilized, by describing the PRS that took place in the “Old
Settlements” and the Mtabila camp in Tanzania. It concludes that the lack of international solidarity
is of great relevance to the incidence and perpetuation of PRS, and that the strengthening of
international cooperation is sufficient to facilitate the dissolution of PRS, as well as to reduce the
vulnerability and the suffering of refugees.

Keywords: PRS; international cooperation; international refugee regime;



INTRODUCAO

Fluxos migratorios motivados por vulnerabilidades sempre fizeram parte da historia da
Humanidade (CASTLES, 2003). Os movimentos populacionais enquanto constante na trajetdria do
Homem seguem uma ldgica de sobrevivéncia: pessoas abandonam tudo o que tém e migram em
busca de melhores condigdes de vida. Outrossim, o deslocamento humano ocorre quando inserido
num contexto de luta pela vida, apenas quando h& inexisténcia de alternativas disponiveis que
garantam seu bem-estar e sua liberdade (LOESCHER, 2002).

No que concerne ao fendmeno global da migracdo, é latente que cada fonte de desequilibrio que
aflige o meio politico, econdmico e/ou social de um Estado ou comunidade, contribui individual e
coletivamente para sua intensificacdo. Neste norte, afirmar que a conjuntura internacional dos
séculos XIX e XX, até o presente momento, é marcada por profundas instabilidades: guerras;
perseguicOes étnicas, politicas e religiosas; desastres ambientais; faléncia de Estados; terrorismo;
guerras civis; corrupcdo e crises financeiras; € reconhecer que este periodo seja notavelmente
caracterizado pela presenca de fluxos migratdrios.

O sofrimento inexprimivel pelo qual passam os migrantes durante seu deslocar, bem como as
possiveis instabilidades que podem acentuar, a exemplo de estresse econdmico e choques culturais,
atrairam progressivamente a atencéo da comunidade internacional a partir do século XVII. Foi com
0 advento da Paz de Vestfalia em 1648 que a temética do refugio recebe pela primeira vez o
reconhecimento dos Estados europeus como sendo de relevancia para a politica internacional®
(LOESCHER,; BETTS; MILNER, 2008).

A significancia do refugiado para as relagdes internacionais traduziu-se na criagdo de um
sistema internacional voltado a sua protegdo, bem como sua subsequente evolugdo e
aperfeicoamento. Assim, no século XX, no decorrer de trinta anos foram criadas diversas

organizagdes internacionais?, por meio de um longo processo de negociagdes entre Estados®, sendo

A partir de 1648 os refugiados assumiram papel central na politica internacional, tornando-se parte essencial da
histéria mundial, inseridos em debates e acontecimentos que vao desde a consolidacdo do sistema de Estados moderno
passando por dois conflitos globais, pela guerra fria até a emergéncia do terrorismo no século XXI (BETTS, 2014,
p.62).

2 Goodwin-Gil (2008, pp.8-18) ilustra a evolugdo organizacional internacional de protecdo aos refugiados a partir de
1921. De acordo com o autor, foi estabelecido primeiramente o Alto Comissariado da Liga das Nacfes para Refugiados
em 1921, depois o Comité Intergovernamental para Refugiados (CIR) na década de 1940. Posteriormente criou-se a
Administracdo das Nagdes Unidas para o Auxilio e a Reabilitagdo em 1943, logo, a Organizacdo Internacional para
Refugiados (OIR) em 1946 e, por fim, o Alto Comissariado das Nagfes Unidas para Refugiados em 1950. Ver também
(LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, pp.6-16)

® Goodwin-Gill (2008) demonstra em seu texto a dificuldade de estabelecer um consenso entre Reino Unido, Estados
Unidos da América, Yugoslavia e Russia, que em 1922 torna-se a “Unido Republicana Socialista Soviética” (URSS), no
que tange a delimitacdo de uma definicdo para o “refugiado”.
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a primeira delas o Alto Comissariado da Liga das NacBes para Refugiados em 1921*, estabelecido
para lidar a principio com mais de 800 mil migrantes russos que fugiam de uma guerra civil®
(GOODWIN-GILL, 2008).

O processo evolutivo destas organizag@es criadas ao longo de trés décadas, encontra-se inserido
em um contexto de progresso institucional gradativo e continuo que se deu por meio de sucessos e
falhas, bem como através da criacdo, da desestruturacdo e da reposicdo de organizagdes
internacionais (OIs). Esta evolugdo culminou por fim em 1949, na substituicdo da Organizagéo
Internacional para Refugiados (OIR)®, pelo Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados
(ACNUR) e no ano seguinte, na adocéo do estatuto do ACNUR pela Assembléia Geral das Nagdes
Unidas (FELLER, 2001a) por meio da Resolugdo 428 (V) em 14 de dezembro (LOESCHER;
BETTS; MILNER, 2008).

Um ano ap6s o surgimento do ACNUR foi elaborada a “Convengdo relativa ao Estatuto dos
Refugiados de 1951” (Convengdo de 1951), que representa a génese e o alicerce central da
normativa internacional responsavel pela protecdo de refugiados, sendo, portanto, a base do atual
regime internacional dos refugiados. Esta, por sua vez, estabelece principios voltados & manutengéo
do bem-estar do individuo. Dentre estes, o principal é o de non-refoulement (ndo retorno), que coibe
os Estados de retornar refugiados ao seu pais de origem de modo a por suas vidas em risco. Ainda,
esta exclui a garantia de prote¢do a criminosos diversos. A definigdo de refugiado que segue o

documento em seu artigo 1° paréagrafo 2° explica o termo como sendo aplicavel a pessoa que:

“temendo ser perseguida por motivos de raca, religido, nacionalidade, grupo social ou
opiniBes politicas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e que ndo pode ou, em
virtude desse temor, ndo quer valer-se da protecdo desse pais, ou que, se ndo tem
nacionalidade e se encontra fora do pais no qual tinha sua residéncia habitual em
conseqliéncia de tais acontecimentos, ndo pode ou, devido ao referido temor, ndo quer
voltar a ele.”(AGNU. 1951, p.2)

4 Jaeger (2001, p.729) argumenta que durante a existéncia da Liga das NagOes, diversas organizag@es foram criadas
para auxiliar o Alto Comissariado da Liga das Nacdes para Refugiados no exercer de suas tarefas: O Comité
Internacional Nansen para Refugiados (1931-1938), o Comité do Alto Comissariado para Refugiados alemaes (1933-
1938), O Comité do Alto Comissariado da Liga das Nagbes para Refugiados (1939-1946) e o Comité
intergovernamental para Refugiados (1938-1947).

® posteriormente o Alto Comissério para Refugiados da Liga das NacOes, Dr. Fridtjof Nansen, foi encarregado de
oferecer protecdo a Gregos, Turcos, Bulgaros, Arménios, Austriacos e Alemaes que, devido a sua vulnerabilidade e
necessidade de protecdo, geravam tensdes interestatais crescentes (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, p.8). Erika
Feller (2001a, p.130; 2001b, p.584) aponta ainda que o mandato de Nansen foi expandido para proteger Assirios e
Assirios caldeus.

6 Lo N . Lo L . .

Esta substituicdo ocorre devido a quatro motivos principais. Primeiramente, em virtude do aumento relativo do
numero de refugiados em todo o mundo e, em segundo lugar, em razdo da incapacidade de se repatriar todos os
refugiados devido a sobrecarga dos Estados receptores. A terceira motivacdo foi o fato de que a OIR havia se tornado
uma organizagdo cujo os altos custos operacionais feriam os interesses dos EUA, seu principal financiador.
(LOESCHER; BETTS; MILNER. 2008, p.12). Por ltimo, o fator de maior peso foi a determinacdo da Assembléia
Geral das Nagfes Unidas de criar um mecanismo internacional permanente voltado a protecdo dos refugiados
(JAEGER. 2001, p.736)
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O documento constitui as bases do regime internacional dos refugiados pois estabelece
principios que fundamentaram a construcdo de um sistema internacional de protecdo (FELLER,
2001a), estruturado na responsabilidade nacional de cada Estado (ACNUR, 2012). Como um
regime, a Convencédo de 1951 define um conjunto de principios, normas, regras e procedimentos de
tomada de decisdo voltados & protecdo do refugiado (KRASNER, 2012), que moldam as
expectativas e uniformizam os comportamentos dos atores envolvidos, a qual tem por finalidade a
facilitacdo da cooperacéo e o aumento da eficiéncia de seus projetos (KRASNER, 2012).

Os regimes seguem, de acordo com Keohane (1982), uma ldgica similar a dos contratos em
que Estados acordam em participar, visando obter beneficios mutuos, alcancar objetivos de longo
prazo de maneira estavel e reduzir incertezas futuras. Assim sendo, os regimes tornam-se valiosos
para governos quando viabilizam a obtencdo de acordos que seriam inatingiveis sem sua existéncia,
superando barreiras cooperativas e proporcionando mais beneficios do que custos
(KEOHANE,1982). Outros fatores a serem considerados em relagdo aos regimes sdo sua
capacidade de construir reputagdes, bem como de reforcar e institucionalizar relagdes de
reciprocidade entre Estados (KEOHANE, 1985).

Considerando o que foi exposto acima, a Convencdo de 1951 enquanto fundamentando o
regime internacional dos refugiados, facilita relacbes cooperativas e uniformiza comportamentos.
No entanto, sua eficiéncia no que diz respeito a sua capacidade de oferecer protecéo e de encontrar
solucbes depende essencialmente da cooperagédo internacional, como demonstrado em seu
predmbulo (AGNU, 1951). A cooperagdo, por sua vez, deve se dar por meio de principios de
solidariedade que envolvem a distribuicdo de custos e responsabilidades, de modo a dar suporte as
capacidades e responsabilidade nacional dos Estados (ACNUR, 2012); (FELLER, 2001a).

Com relacdo a definicdo oferecida pela Convencdo de 1951 para o termo refugiado, foi
estabelecida uma limitacdo temporal, que excluia os direitos atribuidos pela Convencédo aos fluxos
migratérios oriundos de acontecimentos que sucederam a 1° de janeiro de 1951. Diante disto, outros
protocolos, convengdes e declaragfes de escopo regional e/ou internacional foram elaborados no
intuito de preencher lacunas no que concerne a definicdo e protecdo do refugiado. Nesta
perspectiva, dois documentos se destacam: Primeiramente, o Protocolo referente ao Estatuto do
Refugiado de 1967, que expande o regime internacional dos refugiados ao eliminar a restri¢éo
temporal da primeira definicdo, e a Convengdo da Organizagdo de Unidade Africana que rege os

aspectos especificos dos problemas dos refugiados na Africa de 1969’

" outros exemplos sdo a Declaracdo de Cartagena (1984) e a Declaracdo de San José sobre refugiados e pessoas
deslocadas (1994).
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Apesar dos esforgos langados por organizagfes internacionais, cifras exorbitantes de
populagdes de refugiados e outros migrantes encontram-se em situagéo de extrema vulnerabilidade.
A exemplo disto, enquanto os refugiados podem recorrer a protecdes que lhes foram atribuidas pelo
Direito Internacional, outras categorias de deslocados, tais quais os deslocados internos, dependem
exclusivamente® da protecéo oferecida pelo Estado ao qual pertencem, podendo as vezes receber
apoio de Ols por meio de acgbes governamentais (KALIN, 2014). Além disso, a normativa
internacional ignora e por vezes confunde outras categorias de migrantes entre si, como o0 migrante
ambiental e o econdmico.

Comumente, no intuito de encontrar saidas para situacdes de reflgio ou objetivando lidar com
populagdes indesejadas, autoridades locais optam por mover forgosamente massas migrantes a
campos de refugiados por periodos indefinidos de tempo. Afastados de centros urbanos, estes
acampamentos encontram-se nas margens dos Estados e sdo marcados pela privacdo de direitos e
pela mera sobrevivéncia humana, nitidamente insuficiente para constituir um nivel de vida aceitavel
pela comunidade internacional, representando, portanto, um espago de excegéo dentro do Estado
(AGIER, 2006); (ACNUR, 2008); (LOESCHER, 2002).

Independentemente das razfes que motivam a criacdo e/ou expansdo destes campos, € dever
do ACNUR prover assisténcia aos Estados receptores e as ONGs® envolvidas, para que se possa
encontrar formas de aplicar “solugdes duradouras” e, portanto, por fim aos problemas enfrentados
pelos refugiados (ACNUR, 2011). Estas solucbes envolvem objetivos como reassentamento,
integragdo com comunidades locais e repatriamento voluntério (FELLER, 2001b).

A fragilidade destes individuos e o descuido relativo a estes torna-se mais evidente quando
respostas perdurdveis aos seus problemas ndo sdo alcancadas, e a alternativa a disposicéo é
perpetuar sua contencdo em campos de refugiados. Nestes casos, estas pessoas tendem a se
encontrar em situagdes prolongadas de refagio (SPR) se o tempo de permanéncia do individuo €
igual ou superior & cinco anos’°(ACNUR, 2004); (ACNUR, 2009). Tais situacBes sdo caracterizadas
por um periodo temporal extenso no qual o individuo encontra-se em estado de limbo, tendo seus
direitos basicos violados e suas necessidades sociais, econdmicas e psicolégicas ndo atendidas,

mesmo anos apos deixar o dito campo de conten¢do (ACNUR, 2004).

8 Grifo do autor.

og importante salientar que, a participacdo de Ols em situacdes de reflgio, depende unicamente do consentimento do
Estado responsavel pela administracdo do campo em questéo, por razdes de soberania nacional.

100 primeira definicdo de SPR foi langada em 2004 pelo ACNUR e estabelecia dimensdes quantitativas e qualitativas.
De acordo com o documento, SPR eram caracterizadas por 25 mil individuos, ou mais, em contencéo igual ou superior
a 5 anos em campos de refugiados (ACNUR, 2004, p.1). Posteriormente, em 2009, esta definicdo foi revisada,
eliminando o carater quantitativo, o qual determinava um ndmero minimo de refugiados para a caracterizacdo do
problema (ACNUR, 2009).
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A obtencédo de respostas para casos de SPR é uma tarefa &rdua e complexa. O exercicio de
encontrar solucBes duradouras para estes casos tem se tornado progressivamente mais dificil,
levando ao crescimento do periodo médio de exilio dos refugiados, de 9 anos em 1993 para 17 anos
em 2003 (ACNUR, 2004. p.2). Suas solucbes ndo sdo apliciveis a todas as situagBes, devido a
notaveis diferencas entre campos, populacdes refugiadas e suas respectivas etnias e culturas, razdes
de deslocamento, vulnerabilidades e data de chegada aos campos (ACNUR, 2008). Outro fator
decisivo séo os desafios de se manter a cooperagao entre atores dentro do regime (MILNER, 2014).

O presente artigo objetiva estudar o fendmeno das SPR, ilustrando dois casos especificos: o0s
“Antigos Assentamentos” e o campo de Mtabila na Tanrania. O enfoque do trabalho dar-se-&4 no
papel do regime internacional dos refugiados focando na atuacdo do ACNUR e na relevancia da
cooperagédo internacional para o encontro de solugdes voltadas aos problemas dos burundianos na
Tanzénia. Longe de propor um debate tedrico acerca da eficacia dos regimes e das Ols, ou de
oferecer solugbes concretas para SPR, o texto abordard sugestdes e reflexdes acerca de SPR
previamente langadas por académicos, pela literatura pertinente ao tema e Ols.

Considerando as informacdes acima expostas, busca-se por meio deste trabalho comprovar a
seguinte hipotese: se o fortalecimento da cooperagdo internacional é o bastante para revigorar o
regime internacional dos refugiados e consequentemente, suficiente para tornar a busca por
solucBes de SPR menos complexas e mais efetivas. Caso a hipétese de que a otimizacdo das
relagdes cooperativas entre Estados e Ols mostre-se capaz de cumprir com tal tarefa, argumentar-
se-a que esta cooperacdo se daré por meio de uma crescente diversificacdo de doadores, bem como
da participagdo mais efetiva na dindmica de protegdo, de maneira que possa melhor preservar os
direitos fundamentais dos refugiados, reduzir seu tempo de permanéncia em campos e levar ao
encontro de possiveis solucdes para seus problemas.

A primeira parte do presente artigo propde-se em analisar a emergéncia e a evolucdo da
protecdo normativa dos refugiados desde 1951. Em seguida, discutir-se-a a importancia do regime
internacional dos refugiados e o papel da cooperacdo internacional nas relagdes internacionais. O
terceiro topico examinard o que sdo situacdes prolongadas de refgio, investigando dois casos
especificos. Na quarta parte do trabalho serdo tecidas consideracBes finais e apresentar-se-4
sugestdes e reflexdes propostas por académicos e Ols, que discutem propostas para mitigar 0s

efeitos nefastos das SPR, assim como meios que possam levar & sua conclusao.

1 POPUI:AQC)ES DESLOCADAS E REFUGIADOS: O DESENVOLVIMENTO DA
PROTECAO NORMATIVA DO MIGRANTE NAS RELACOES INTERNACIONAIS
ENTRE 1951 e 2010.
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Havendo introduzido o tema a ser explorado por este trabalho, esta se¢do abordaré a atuacéo
do ACNUR entre as décadas de 1950 e de 2000. Procurar-se-a destacar 0S Sucessos e
constrangimentos enfrentados pela agéncia diante da evolu¢do do cendrio internacional neste
periodo. Busca-se complementarmente discorrer sobre diferentes categorias de migrante e os
constantes desafios & sua protecdo, no intuito de demonstrar a complexidade dos fatores que
envolvem deslocamento humano e a busca por solugdes duradouras.

O ACNUR foi, a principio, uma agéncia projetada para ter duragdo de trés anos e atuar de
forma limitada, com enfoque no reassentamento de refugiados europeus no Ocidente, recebendo
escasso suporte politico e financeiro dos Estados (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008). Sua
criacdo e desenvolvimento estdo intimamente conectados a evolucdo das tensbes entre o bloco
soviético e ocidental (ELIE, 2007). Tal constatacdo é comprovada pela forte atuagdo da agéncia no
amparo e busca por solu¢des duradouras, voltadas a individuos afetados pela expansdo do
comunismo no continente europeu, através do reassentamento no ocidente em suas primeiras
décadas de atuagdo (FERRIS, 2011).

A orientacdo eurocéntrica do ACNUR determinada pela Convengdo de 1951, sua
dependéncia de doacdes, bem como seu ndo envolvimento em questfes politicas derivadas do seu
estatuto, refletiam os interesses das poténcias ocidentais que haviam orquestrado sua criagdo e que
desejavam instrumentalizar e limitar o escopo de sua atuagdo'' (LOESCHER; BETTS; MILNER,
2008); (ELIE, 2007); (ESPINOZA, 2009). Quando o ACNUR foi concebido, seu primeiro objetivo
era lidar com o nimero crescente de individuos que fugiram do nazismo e do comunismo na Europa
(FELLER, 2001b).

As primeiras operagOes dirigidas pelo ACNUR ocorreram durante a crise de refugiados na
Berlin Ocidental (1953) e na crise de refugiados Hangara (1956), (ELIE, 2007), em que hungaros
foram reassentados e repatriados em sua grande maioria nos EUA, Canadd e Reino Unido
(AMBROSO, 2011). A forte presenca da agéncia e seu bom desempenho operacional durante

ambas as crises renderam-lhe o respeito dos Estados, comprovando sua relevancia em crises

1 Barnett (2002, p.8) demonstra que além de ser uma agéncia que possuia orientacdo eurocéntrica, logo, com atuagdo
limitada geograficamente, 0 ACNUR tinha, em seus primeiros anos, insuficiente capacidade de executar seu mandato
livremente. A agéncia da ONU trabalhava em funcdo de determinacfes da Assembléia Geral das Nagdes Unidas
(AGNU), dependia (e segue dependendo) inteiramente de contribui¢fes financeiras voluntérias, detinha de poucos
funcionarios, necessita da permissdo dos Estados para atuar em seu territério e depende diretamente da cooperacdo
entre ONGs, Estados e Ols para cumprir com seu mandato. Por fim, outra limitacdo indicada é referente a Convencgao
de 1951, em que esta garante o direito aos refugiados de buscar asilo em outros Estados sem todavia garantir-lhes a
obtencdo de asilo, visto que esta é uma prerrogativa nacional. Elie (2007, p.5) indica que quando os Estados optam por
tornar-se signatarios da Convencdo de 1951, estes possuem o direito de fazer declaragdes limitando suas obrigacdes
com refugiados oriundos de eventos ocorridos na Europa.



10

humanitarias migratérias e, por fim, garantindo-lhe contribui¢des financeiras substanciais
previamente ndo ofertadas por parte dos EUA (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008).

O processo de descolonizacdo™ do terceiro mundo que toma forca a partir da década de
1950 foi essencial para o desenvolvimento normativo e operacional do ACNUR. A emergéncia de
novos Estados independentes resultou no aumento significativo de Estados membros da ONU,
afetando consequentemente decisdes tomadas pela AGNU que por sua vez impactaram o trabalho
do ACNUR (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008). O surgimento de novos Estados impulsionou
0 desenvolvimento de casos de apatridia, levando a AGNU a adotar a “Convengéo sobre o Estatuto
dos Apétridas de 1954”, que estabelece principios de protecdo internacional aos apatridas™.

O peso dos votos das ex-coldnias levara a AGNU a conceder autoridade ao ACNUR®™ por
meio do principio de “bons oficios” para arrecadar fundos e iniciar programas de assisténcia que
fugiam ao seu mandato original e permitiam a expansdo de suas atividades, a exemplo do auxilio
dado a refugiados Chineses em Hong Kong (1957) (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008); (ELIE,
2007). Ainda em 1957, a agéncia atua pela primeira vez no terceiro mundo por meio de seus “bons
oficios” (ELIE, 2007), ao auxiliar a Tunisia a repatriar mais de 180 mil refugiados argelinos que
haviam adentrado no pais, solidificando as bases de sua futura expansdo
operacional™®.(LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008).

12 . . . . ) .

Segundo Goodwin-Gil (2008, p.19), o sucesso operacional durante a crise Hingara leva até mesmo o bloco soviético
e seus respectivos aliados, que se opunham a agéncia em protesto aos interesses estadunidenses, a reconhecerem a
importancia e o potencial do ACNUR.

Bo processo de descolonizagdo foi fonte de intenso fluxos migratérios internos e transfronteiricos. Elie (2007, p.12)
indica que estes novos Estados eram geralmente fonte e destino de massas migrantes, e que por este motivo, 0o ACNUR
agia cuidadosamente e de forma diplomatica, de modo a cumprir com seu mandato em situacfes delicadas sem
constranger os Estados.

14 Conhecida como a Convengdo de 1954, este documento define apatridas como sendo individuos que ndo séo
considerados nacionais para qualquer Estado sob a ética de seus respectivos regimentos internos (ACNUR, 2014a).
Diversos sdo os motivos que podem levar pessoas a perderem suas nacionalidades, dentre eles encontram-se a sucessao
de Estados, discriminagGes de natureza diversa, praticas politicas estatais que revoguem nacionalidades e dificuldades
em registrar recém-nascidos (ACNUR, 2011, p.22). Apatridas sdo também descritos como aqueles que ndo gozam de
protecdo ou assisténcia diplomatica enquanto fora de seu Estado de origem, podendo sob estas circunstancias, receber
padrdes de protecdo contidos na Convencdo de 1951 (ACNUR, 2011, p.23). Apatridas enfrentam indmeros desafios,
entre eles estdo o risco a detencgdo forcada, assim como 0 acesso limitado ou inexistente a salide e educacdo, ao mercado
de trabalho, ao direito a propriedade e ao direito a residéncia (ACNUR, 2010, p.14). Posteriormente em 1961, a
“Convencdo para a Reducdo dos Casos de Apatridia” foi adotada, complementando a Convengdo de 1954,
determinando medidas destinadas a reducdo do surgimento de novos apatridas. A “Convencdo de 1961 estabelece
medidas que visam a prevencao da apatridia no nascimento, bem como a perda de nacionalidade, fundamentadas no
direito a nacionalidade previsto pela Declaracdo Universal de Direitos do Homem (ACNUR, 2014b). Ainda, a
“Convencdo de 1961” em seu Art. 11 determina que o0 ACNUR possui um mandato especifico para auxiliar estes
individuos (ACNUR, 2010, p.18), tornando-o a principal agéncia responsavel pela sua protecéo.

> Feller (2001b, p.585) reconhece que no final da década de 1950, a AGNU se apercebeu da necessidade de extender o
mandato do ACNUR, para proteger e auxiliar grupos de refugiados ndo reconhecidos pela Convencdo de 1951.
Goodwin-Gil (2008, p.20) reconhece que a politica de bons relacionamentos da agéncia com as poténcias globais foi
um fator determinante para sua atividade no terceiro mundo.

'8 De acordo com Loescher, Betts e Milner (2008, p.24), o repatriamento destes argelinos se deu por meio da
cooperacdo entre 0 ACNUR, a Federacdo Internacional das Sociedades da Cruz Vermelha e do Crescente Vermelho, a
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As décadas de 1960 e 1970 foram marcadas pelo alargamento da Guerra Fria, em que o
embate ideol6gico se alastra, alcangando Estados em desenvolvimento por todo o mundo,
intensificando deste modo, a competicéo entre o bloco soviético e o capitalista na busca por aliados
regionais (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008). A combinacdo da forte presenca de Estados
recém-independentes na AGNU, da politica de bons relacionamentos com grandes poténcias
promovida pelo ACNUR e da entdo conjuntura politica internacional, possibilitaram a penetragéo
da agéncia no terceiro mundo®’, onde problemas relacionados a refugiados haviam sido ignorados
até entdo pelos Estados que contribuam para sua verba operacional (GOODWIN-GIL, 2008).

Foi durante o decénio de 1960 que cifras crescentes de migrantes de categorias distintas
afloraram, tornando a comunidade internacional crescentemente consciente das limitagdes da
Convencéo de 1951 e da dificuldade de oferecer-lhes assisténcials(LOESCHER; BETTS; MILNER,
2008). Neste lapso temporal, o regime internacional dos refugiados expandiu drasticamente.
Surgiram mecanismos regionais e internacionais voltados a protecdo de refugiados, dentre eles
merecem destaque para os fins deste trabalho a Convengdo da Organizagdo de Unido Africana de
1969", e o Protocolo de 1967, que universaliza 0 ACNUR e torna-o significantemente autdnomo
(ELIE, 2007).

Tunisia e a Algeria. Segundo os autores, o repatriamento foi possivel gracas a acordos tripartites que formalizavam os
comprometimentos e responsabilidades entre os Estados receptores, o Estado de origem e 0 ACNUR. Ainda, a forma
com que se deu a operacdo serviu de modelo operacional para a agéncia durante as décadas de 1960 e 1970. Para Elie
(2007, p.7), o envolvimento e 0 bom desempenho da agéncia na busca por solucfes para os argelinos auxiliaram a
expansdo de sua atuacdo no cendrio internacional, pois, ao agir contra os interesses da Franca (ex-metropole da
Argélia), o ACNUR demonstrou sua capacidade de se “emancipar” do controle de grandes poténcias e de atuar além
dos limites da Convencdo de 1951.

170 subdesenvolvimento foi outro fator que motivou a atuacdo do ACNUR no terceiro mundo, particularmente na
Africa. De acordo com Loescher, Betts e Milner (2008, p.27), a agéncia passa a reconhecer na década de 1960 que,
situacBes de reflgio estavam intimamente relacionadas a problemas sociais e econdmicos fundamentados no
subdesenvolvimento. Neste sentido, os programas de assisténcia deveriam ser combinados a outros de natureza
desenvolvimentista. Ainda, Loescher (2014, p.218) reconhece que durante as décadas de 1960 e 1970, o ACNUR
trabalhou arduamente para convencer os Estados recém-independentes da Africa e Asia quanto & necessidade de
normatizar a protecdo do refugiado como forma de se tornarem membros da comunidade internacional.

18 Elie (2007, p.10) identifica a existéncia de desafios legais e operacionais enfrentados pelo ACNUR em meio a
descolonizagdo do terceiro mundo. Para o autor, a agéncia encontrou sérias dificuldades com o surgimento de novos
Estados, em razdo da dificuldade de se identificar a cidadania de cada individuo, e neste sentido, de determinar se estes
se encaixariam ou ndo no mandato do ACNUR. Outro empecilho a sua atuacdo foram as instabilidades internas
encontradas nos Estados recém-independentes , bem como o dificil acesso a populagdes refugiadas.

A Convengdo da Organizacdo de Unido Africana de 1969 assume especial relevancia, pois surge em resposta a
globalizacdo dos problemas relacionados a refugiados, bem como as falhas presentes na definicdo de refugiado
oferecida pela ONU (BARNETT, 2002, pp.9-10). Esta Convencdo também possui grande importancia por ser o
primeiro mecanismo regional destinado a protecdo de refugiados, elaborado com o apoio do ACNUR (ELIE, 2007,
p.8);(LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008). Este documento ressalta a significancia da reparticdo de encargos entre
Estados para a solucdo dos problemas dos refugiados, do repatriamento voluntario como solugdo duradoura e
complementa a Convencdo de 1951 ao expandir a defini¢do de refugiado (FELLER, 2001b, p.586). A definicdo de
refugiado se encontra no Art.1, §2 do documento e afirma que: “O termo refugiado aplica-se também a qualquer pessoa
que, devido a uma agressao, ocupagdo externa, dominacao estrangeira ou a acontecimentos que perturbem gravemente a
ordem publica numa parte ou na totalidade do seu pais de origem ou do pais de que tem nacionalidade, seja obrigada a
deixar o lugar da residéncia habitual para procurar reflgio noutro lugar fora do seu pais de origem ou de nacionalidade.
(OUA, 1969, p.2)".
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Nos anos de 1970, a crescente reincidéncia de crises humanitérias e o aprofundamento da
complexidade de suas causas e solugdes, acompanhada do surgimento de atores humanitarios cujo
escopo de atuagdo sdo variados, induziram a AGNU a apontar o ACNUR como coordenador
universal de operaces humanitérias (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008). Este periodo foi
marcado por politicas de reassentamento (AMBROSO, 2011), assim como pelo revigoramento da
solidariedade internacional e da reparticdo de encargos entre Estados (FELLER, 2001b). Apesar de
seu balango positivo, surgiram neste decénio dificuldades & protecdo que persistirdo por anos®.

Durante as décadas de 1980 e 1990, mudancas substancias no cendrio internacional
impactaram o regime internacional dos refugiados, influenciando Estados e comunidades locais a
tornar-se mais restritivos frente as politicas de asilo (FELLER, 2001a), revitalizando o
repatriamento como uma solucdo desejavel para problemas de refagio (AMBROSO, 2011). Nos
anos de 1980, foram implementadas politicas de asilo rigorosas no primeiro mundo, em resposta ao
aumento substancial de migrantes que buscavam asilo ilegalmente, combinado ao agravamento da
recessdo econdmica que reduziu o influxo de suporte financeiro do ACNUR? (LOESCHER;
BETTS; MILNER, 2008).

Este periodo tornou nitida a gradual mudanca na natureza dos conflitos civis e
internacionais, bem como da realidade do refagio. Refugiados originavam-se principalmente do

irromper de conflitos étnicos, municiados por rivalidades da Guerra Fria e pelo subdesenvolvimento

2 Ainda que tenha gozado do fortalecimento da cooperacgdo internacional refletido na coordenacdo de operagGes
conjuntas de atores humanitarios por parte do ACNUR, da solidariedade internacional e do compartilhamento de
encargos através do repatriamento e da divisdo de custos, os anos de 1970 introduzem dificuldades que se acentuardo
nas décadas que seguem. Neste periodo, 0 ACNUR passa a lidar com a militarizacdo de campos de refugiados, que por
vezes radicalizavam e possibilitavam o recrutamento destes individuos para conflitos de natureza variada (ELIE, 2007,
p.13). Ainda segundo o autor, ao oferecer assisténcia a refugiados afiliados a grupos de libertacdo, a agéncia operava de
forma limitada e constrangida, uma vez que corria 0 risco de perder sua neutralidade frente aos Estados e sua
legitimidade para operar em seus territdrios (ELIE, 2007, pp.13-14). Barnett (2002, p.10) argumenta que o0 regime
internacional dos refugiados depende diretamente de consideragcBes econémicas e ideoldgicas e que, em meados de
1975 o crescimento econdmico internacional havia caido, da mesma forma que a oferta global de empregos, resultando
em uma série de desafios para 0 ACNUR. Ainda, ao longo deste periodo, a distingéo entre migrante e refugiado tornou-
se dificil de ser estabelecida, dado que intensificaram-se os fluxos migratérios por todo o globo, oriundos em sua grande
parte, de paises em desenvolvimento que enfrentavam desafios diversos (BARNETT, 2009, p.9). Estes deslocamentos
humanos massivos eram facilitados pela globalizagdo, que criara mecanismos sociais e tecnologicos favoraveis a
migracgdo ilegal (ESPINOZA, 2009, p.21). Ao mesmo tempo, a dificuldade de reconhecer migrantes e refugiados
tornava-se ainda maior, pois, individuos que tomavam rotas ndo-convencionais eram por vezes pessoas que fugiam de
perseguicgdes politicas (FERRIS, 2011, p.27). No final dos anos de 1970, os Estados do terceiro mundo enfrentavam
desafios politicos, ambientais e econdmicos devido a forte presenca de refugiados em seus territorios, assim como pelo
acentuar da crise econdmica mundial, condicionando estes paises a hostilizar populagbes de refugiados e a oferecer
asilo na condicdo de maior assisténcia internacional (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, p.35). A combinagdo de
tais acontecimentos levardo a introducdo de politicas migratdrias mais severas no Hemisfério norte a partir dos anos de
1980.

2L O aumento continuo e acelerado do ndmero global de refugiados entre 1970 e 1995, fez com que os Estados
passassem a perceber o influxo de massas migrantes como ameagas a sua estabilidade politica, econdémica e social
(FELLER, 2001b, p.587), conduzindo-os a criar obstaculos ao acesso legal e fisico de seus territérios (LOESCHER,
2002, p.52); (LOESCHER, 2014, p.219); (CASTLES, 2003, p.39); (FERRIS, 2011, pp.25-26), assim como a expulsar
refugiados, retornando-lhes por vezes a situagdes de perigo (FELLER, 2001a, pp.134-135).
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em Estados recém-surgidos (FELLER, 2001b). Neste contexto, violagdes dos Direitos Humanos e
do Direito Humanitario Internacional tornaram-se ferramentas que tinham como finalidade acentuar
a wvulnerabilidade humana e o desencadear do deslocamento massivo de individuos
(FELLER,2001a), a fim de favorecer e fortalecer a predominéncia de grupos étnicos.

O decénio de 1980 estimulou a incidéncia de SPR. A busca por soluc¢des duradouras tornou-
se uma tarefa ardua, uma vez que, o desinteresse dos Estados de acolher refugiados inviabilizou o
reassentamento e a integragéo local de refugiados. A alternativa de repatriar voluntariamente estes
individuos, mostrava-se intangivel a curto prazo, posto que conflitos étnicos ocorriam
majoritariamente em Estados subdesenvolvidos, cujo as perspectivas de uma paz duradoura eram
distantes e o descaso pelos Direitos Humanos era latente (FELLER, 2001b). Diante disto, o
ACNUR engajou-se em programas de assisténcia prolongada para milhGes de refugiados (FELLER,
2001a); (LOESCHER, 2014), com apoio financeiro minimo de doadores (LOESCHER; BETTS;
MILNER, 2008).

A década de 1990 traz mudancas substanciais para a politica internacional. As esperancas
de uma nova ordem mundial, surgidas com o fim da Guerra Fria em 1991, foram esmagadas pelo
desencadear de maltiplos conflitos pelo globo. O cessar das hostilidades ideoldgicas impulsionou e

122, resultando no aumento massivo de

intensificou conflitos politicos e étnicos de natureza civi
refugiados globais (BARNETT, 2002), que passam de 14.7 milhdes de individuos em 1989 para
18.3 milhdes em 1993 (AMBROSO, 2011. p.2).

Diante das mudancas no cenario internacional durante os anos de 1990, a agéncia passa a
atuar no campo humanitério de forma variada, assumindo responsabilidades que envolvem protecdo
preventiva, protecdo temporaria, cooperagdo com agentes militares para prover assisténcia
(FERRIS, 2011), ajuda humanitaria massiva em conflitos civis e engajamento em operacdes de
repatriamento (LOESCHER, 2014). O fim da ameaga comunista junto a politicas de asilo restritivas
de Estados que patrocinam o ACNUR?, revitalizaram as politicas de retorno (BARNETT, 2002),

tornando o periodo conhecido como a “década do repatriamento” (FERRIS, 2011).

22 Ambroso (2011, pp.2-4) ilustra que os cambios trazidos pelo fim da Guerra Fria assumiam valor quantitativo e
qualitativo. Segundo o autor, além do colossal aumento da cifra global de refugiados, o cessar das hostilidades
ideoldgicas entre o bloco soviético e o ocidente criou um terreno fértil para a violéncia na Africa e no Leste Europeu,
que favorece a proliferacdo de conflitos internos de cunho étnicos-nacionalistas, bem como praticas de limpeza étnica
no qual governos e atores ndo-estatais, como milicias, participavam ativamente. Por Gltimo, outro fator marcante deste
periodo é a identificagdo de trabalhadores humanitarios como alvos por parte de grupos armados.

B A dependéncia de doacdes €, sem dlvida, um dos maiores desafios enfrentados pelo ACNUR. Este fator, enquanto
uma atonia institucional, reduz sua capacidade de exercer seu mandato de forma efetiva e independente desde sua
criacdo. Os Estados mais afluentes possuem a capacidade de praticar “earmarking”, isto é, de efetuar doagdes sob
condigBes especificas, que determinam como, onde e de que forma a verba deve ser investida (LOESCHER, 2014,
pp.220-222); (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008, pp.91-97); (ESPINOZA, 2009, p.32). No periodo pés-Guerra
Fria, 0 ACNUR foi forcado a se empenhar para ganhar o suporte e a atencdo dos EUA, como forma de poder trabalhar
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Durante este periodo, o repatriamento perde seu carater estritamente voluntario. Diante de
cifras cada vez maiores de refugiados, caberia a0 ACNUR determinar a validade desta solucéo e
trabalhar em prol da reintegracdo destes individuos em suas comunidades de origem **
(LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008); (BARNETT, 2002). Neste decénio marcado por conflitos
étnicos intraestatais, 0 aumento substancial do nimero global de deslocados internos, atenta a
comunidade internacional para seu sofrimento e levanta questdes que envolvem a busca por
solucdes para suas dificuldades (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008).

A chegada do século XXI trouxe graves desgastes para o regime internacional dos
refugiados (FERRIS, 2011). As restrigdes para a concesséo de asilo previamente existentes foram
incrementadas e fortalecidas, bem como as retencdes de direitos e liberdades de refugiados em
asilo, sob a justificativa de questdes de seguranca no pos 11 de setembro (LOESCHER; BETTS;
MILNER, 2008). O uso de politicas de repatriamento garantiu a queda do nimero de refugiados
entre os anos de 1990 e 2005 (AMBROSO, 2011) em cerca de 9 milhGes, porém, cerca de 66% de
todos os refugiados se encontravam em PRS em 2004 por motivos diversos®® (LOESCHER;
BETTS; MILNER, 2008).

Apesar da predominante inércia dos Estados frente & necessidade de cooperagdo, 0 ACNUR
assume responsabilidades crescentes para com deslocados internos e vitimas de desastres
ambientais (LOESCHER, 2014) entre a década de 1990 e os primeiros dez anos do século XXI,
levando a agéncia a expandir seu mandato e a se envolver em questdes politicas essencialmente
domésticas de Estados?® (FERRIS, 2011). Neste sentido, surgiram documentos de escopo
internacional e regional voltados & protecdo destes individuos, como os Principios Orientadores
relativos aos Deslocados Internos” em 1998%, e a “Convencéo da Unido Africana sobre a protegdo

e assisténcia as pessoas deslocadas internamente na Africa”?® em 2009.

com refugiados que fugiam aos interesses estratégicos do pais (FERRIS, 2011, p.25), bem como com individuos que
ndo se enquadravam perfeitamente na definicdo da Convencdo de 1951 (BARNETT, 2002, p.12).

2 0 ACNUR deveria naquele tempo, promover iniciativas que envolvessem o fortalecimento da protecdo, a
reabilitacdo de individuos, o desenvolvimento estrutural das areas de retorno, bem como a contencédo e prevengdo de
novas populacdes migrantes por meio da cooperacdo com outras agéncias da ONU, Estados e ONGs (LOESCHER,;
BETTS; MILNER, 2008, pp.48-59).

25 . « . . . . x .
Dentre estes motivos estdo o fortalecimento de politicas restritivas de asilo, a perpetuacdo de conflitos e
instabilidades nos Estados de origem, a queda de doagdes financeiras a0 ACNUR e a falta de engajamento de atores
internacionais que atuam nas areas de paz, seguranca e de desenvolvimento, na busca por solugbes que envolvem o
combate a violagdes aos Direitos Humanos e a implementacdo e manutencao da paz (MILNER, 2014, pp. 154-155).

26 De acordo com Loescher, Betts e Milner (2008, p.67), o envolvimento do ACNUR na assisténcia destes individuos
surge em decorréncia de desastres ambientais que ocorrem em 2004 na India e em 2005 no Paquistdo, bem como pela
existéncia de aproximadamente 25 milhdes de deslocados internos. Ainda segundo os autores, a crescente atencdo da
comunidade internacional devotada a estes individuos, levam a agéncia a assumir a lideranca no que concerne a
protecéo e a assisténcia de deslocados internos em suas operacdes.

2Em 1998, a AGNU e o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH) adotaram o0s
“Principios Orientadores relativos aos Deslocados Internos”, que identificam direitos e garantias para a protecdo de
pessoas contra o deslocamento forcado e que se encontram em condigdo de deslocamento, fundamentados no direito
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Né&o obstante os esforcos do ACNUR em expandir e cumprir com seu mandato ao longo de
60 anos, o nimero global de individuos forgosamente deslocados e vulneraveis segue aumentando.
Entre 2011 e 2015 o numero de refugiados sob mandato da agéncia aumentou em 3,4 milhGes,
chegando a 15.1 milhdes de individuos, enquanto a cifra de deslocados internos subiu em 1.8
milhdes em questdo de meses, atingindo um total de 34 milhdes em meados de 2015 (ACNUR,
20154, p.4;13). Em 2014, aproximadamente 45% de todos os refugiados do mundo encontravam-se
em SPR, situadas em 22 paises e 33 campos, das quais tinham duracdo média esperada de 25 anos
(ACNUR, 2014c, p.11).

Como ilustrado ao longo desta se¢do, o papel da cooperagdo internacional é central no
funcionamento do regime internacional dos refugiados. De acordo com a Convencdo de 1951 e o
Protocolo de 1967, é dever dos Estados cooperar com o ACNUR para o cumprimento de seu
mandato, uma vez que este pressupde e depende do comprometimento dos Estados para com a
colaboragdo com a agéncia (ACNUR, 2013). Neste sentido, pretende-se explanar a seguir a
correlagdo entre o regime internacional dos refugiados e o papel da cooperagéo internacional, a fim

de aclarar alguns dos fatores que contribuem para o surgimento e a perpetuagéo de SPR.

2. A COOPERAGCAO INTERNACIONAL E O MANDATO DO ACNUR: UMA RELACAO
MUTUAMENTE INFLUENCIAVEL E DEPENDENTE.

A fim de aclarar o papel exercido pela cooperagdo no funcionamento do regime
internacional dos refugiados, é preciso, primeiramente, ilustrar a fundamentacgéo tedrica na qual o
regime é constituido e a cooperacdo por sua vez, facilitada. ApOs apresentar a base teorica,
pretende-se definir o regime internacional dos refugiados, expor suas caracteristicas, demonstrar a

esséncia da relagcdo cooperativa existente entre os Estados e o0 ACNUR, e por fim, identificar e

internacional humanitario e nos direitos humanos. Este documento foi elaborado para guiar os Estados e moldar suas
atitudes para com deslocados internos. A definicdo de deslocado interno que segue nestes principios identifica estes
individuos como sendo: “pessoas, ou grupos de pessoas, forcadas ou obrigadas a fugir ou a deixar suas casas ou seus
locais de residéncia habituais, particularmente em consequéncia de, ou com vista a evitar, os efeitos dos conflitos
armados, situacdes de violéncia generalizada, violagdes dos direitos humanos ou calamidades humanas ou naturais, e
gue ndo tenham atravessado uma fronteira internacionalmente reconhecida de um Estado” (p.1). Gibney (2014, p.56)
reconhece projetos desenvolvimentistas como sendo um outro fator desencadeante de deslocamento interno. De acordo
com o autor, o deslocamento induzido pelo desenvolvimento envolve: “DIDR involves the coordinated and state-
sanctioned displacement of communities to facilitate development projects and is typically (though not exclusively)
associated with the countries of the global South. What makes this displacement of particular interest is that the
(coerced) movement of people is typically justified in utilitarian terms on the grounds that the development project in
question (e.g. the building of a dam) will have benefits to the community as a whole (e.g. the electrification of areas
without power) that far outweigh the suffering of the relatively small number of people that will be displaced.”.

28 Conhecido como a “Convencdo de Kampala”, este documento é o primeiro do mundo a objetivar a aplicagdo de
principios que possibilitem a prevencdo do deslocamento interno, bem como a protecdo e assisténcia de deslocados
internos no regimento interno de Estados. A Convengdo fundamenta-se numa série de outras convengdes, protocolos,
principios do direito internacional, bem como de tratados internacionais e regionais para tragar objetivos.
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discorrer sobre alguns dos constrangimentos enfrentados por este regime, que refletem no
prolongamento do tempo de reflgio.

O pos-Segunda Guerra trouxe consigo novas visdes de mundo. Neste periodo temporal,
surge a teoria neoliberalista institucional, que procura explicar, entre outras questdes, a razdo da
criagdo, da existéncia e da proliferacdo de Ols, e igualmente, a forma como estas impactavam as
relacbes internacionais. Esta teoria é fundamentada em principios realistas, que identificam o
Estado como ator central da politica global, cujo comportamento é moldado por interesses egoistas
alicercados em termos de poder (STEIN, 2008), como também de sobrevivéncia. No &mago desta

linha tedrica encontra-se a idéia de regimes e de cooperagéo internacional institucionalizada.

2.1 Regimes e a cooperagao internacional

A cooperacdo internacional é dificil de ser alcancada em um sistema internacional
anarquico, marcado pelo egoismo e pela incerteza (KEOHANE, 1982; 1988). Neste sentido, a teoria
neoliberal institucionalista busca explicar como a cooperagdo pode ser facilitada na auséncia de
hierarquias claras e porque os Estados cooperam. Assim, passou-se a estudar a emergéncia dos
regimes, que sdo constituidos por principios, normas, regras e procedimentos de tomada de decisdes
em éreas especificas da politica mundial®, voltados & suavizacdo das relacdes entre Estados
individualistas (KRASNER, 2012).

Os regimes® servem a interesses de longo prazo, pois favorecem a afinidade de expectativas

dos atores neles inseridos, facilitam a circulacéo de informacdes, propiciam a obtencéo de acordos e

29 Krasner (2012, p.94) disseca sua definigdo e explica cada fator constitutivo do regime: “Os principios sdo crencas em
fatos, causas e questdes morais. As normas sdo padroes de comportamento definidos em termos de direitos e
obrigaces. As regras sdo prescri¢des ou proscricdes especificas para a agdo. Os procedimentos para tomada de decisdes
sdo préaticas predominantes para fazer e executar a decisdo coletiva”. Os regimes segundo Keohane (1982, p.338), nao
estabelecem leis vinculantes per se com seu surgimento, devido a auséncia de governo central (anarquia internacional e
a soberania individual), mas podem ndo obstante, dar origem a leis e principios ao longo de sua existéncia. Segundo
Smouts (2004, p.141), “O conceito de regime tem um valor heuristico. Ele permite designar e estudar essas formas de
regulacdo ndo inscritas nos textos juridicos que se pode constatar na vida internacional e para as quais nenhum conceito
satisfatorio existia até entdo”. As formas de regulacdo tratadas por Smouts podem ser descritas em termos de
solidariedade internacional e reciprocidade difusa.

30 Apesar deste trabalho ter um foco distinto, é necessario esclarecer uma diferenca conceitual central inserida no
neoliberalismo institucional. Para tanto, discorrer-se-a sobre dois trabalhos principais de Keohane. Em 1985, Axelrod e
Keohane publicam um trabalho na revista International Organization, no qual os autores passam a estudar a cooperagao
a partir de “instituicdes internacionais” (lIs). Para ambos, as instituic@es internacionais podem facilitar a cooperacao,
reduzem custos de transacdo e incertezas, possibilitam relacionamentos cooperativos duradouros (entende-se que a
cooperacdo obtida fora do ambito institucional é curta e incerta) e criam circunstancias que tornam a trapaca menos
provavel de acontecer (AXELROD; KEOHANE, 1985. pp. 232-254). Trés anos depois, Keohane aclara o termo lIs de
maneira concisa, afirmando que “Regimes internacionais sdo institui¢des especificas que envolvem Estados e/ou atores
transnacionais, que sdo aplicaveis a assuntos especificos das relacfes internacionais™ e que, “formal international
organizations are purposive institutions with explicit rules, specific assignments of roles to individuais and groups, and
the capacita for action.” (KEOHANE, 1988. p.384). Ols formais séo, por sua vez, “palpable entities with headquarters
and letterheads, voting procedures, and generous pension plans.” (RUGGIE, 1992. p.573). Espinoza (2009, p.24) afirma
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possibilitam a aquisi¢éo de resultados superiores aos de suas ac¢oes individuais (KRASNER, 2012).
Ainda, os regimes reduzem incertezas futuras, minimizam custos operacionais e, de modo geral,
facilitam a realizagdo de interesses de maneira coletiva (KEOHANE, 1982), reforgcam e
institucionalizam a reciprocidade, consolidam reputagdes (AXELROD; KEOHANE, 1985), tornam
mais pesados os custos da defecgdo e mais vantajosos os beneficios da cooperacdo (SMOUTS,
2004).

A participacdo no regime é uma escolha racional®

baseada em custos e beneficios, que visa
objetivamente, superar barreiras de coordenacdo e cooperacdo (KEOHANE, 1982), bem como
viabilizar interacBes em estruturas, nas quais as caracteristicas da anarquia internacional s&o
reduzidas (AXELROD; KEOHANE, 1985). Segundo Ruggie (1992), os regimes assumem carater
multilateral na medida que seus fatores constitutivos refletem principios de conduta generalizados
voltados a ages especificas, que ndo favorecem nem priorizam os trés Estados ou mais envolvidos,
nem tampouco seus interesses particulares.

A cooperacdo internacional, institucionalizada ou n&o, pode surgir em prol do bem comum,
segundo valores altruistas, éticos e idealistas, ou razbes de interesses egoistas (KEOHANE, 1988).
Neste sentido, esta colaboragdo € capaz de beneficiar poucos a partir do esfor¢o de muitos, bem
como de aliviar ou acentuar injusticas (AXELROD; KEOHANE, 1985). Dentre os fatores
necessarios para a emergéncia e manutencdo de lagos cooperativos, estdo a primazia de beneficios
frente aos custos, a reciprocidade entre atores, a identificagdo e punicdo de “free riders” e a

participagdo de atores com fortes capacidades que estejam comprometidos a uma causa
(AXELROD; KEOHANE, 1985).

ainda que “The border between international organizations and international regimes is vague. One of the main
differences may be that international organizations play key roles in the creation and maintenance of international
regimes ”. E valido informar que para Betts (2013, p.31), a definigdo de regimes proposta por Krasner é dificil de ser
operacionalizada, sugerindo, portanto, o reconhecimento de dois elementos centrais que constituem os regimes: normas
e Ols. Segundo o autor, estes dois componentes dos regimes estdo inseridos na nocdo de Ils. Ao reconhecer que 0s
regimes e as Ols sdo instituicdes especificas (considerando que regimes sdo constituidos em parte por Ols), é possivel
assentir que, de modo geral, as instituicbes sdo regimes. Deste modo, é razoavel notar que as instituicdes podem, em
outros termos, propiciar os mesmos beneficios obteniveis dos regimes. Stein (2008, p.204) esclarece porque ocorre tal
cambio terminoldgico: “Before long, the term regime was placed with that of institution. The key reason is that it
allowed those in international relations to connect intellectually with the re-emergence of the study of institutos in
economics, political science, and sociology”.

3 Segundo Keohane (1982, p.332), estas escolhas racionais nem sempre consideram a obtencdo de mais beneficios
como fatores determinantes de sua participagdo no regime. Para o autor, atores em desvantagem poderdo tomar parte no
regime dependendo dos constrangimentos impostos pelo sistema, ou por Estados mais fortes. Nota-se, deste modo, que
a participagdo em regimes ndo se da necessariamente por questfes idealistas, e sim, devido a interesses calculados.
Keohane (1982, p.345) aponta ainda que os Estados que participam do regime, tenderdo a ser irresponsaveis, uma vez
que assumirdo compromissos dos quais, por vezes, dificilmente cumprirdo. Neste sentido, ao passo que o0s regimes
reduzem incertezas por meio de mecanismos e facilitacbes internas, estes também geram insegurancas, dada a
possibilidade dos atores ndo exercerem seus papéis (KEOHANE, 1982. p. 351).
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2.2 O regime internacional dos refugiados: O ACNUR e sua relacdo com a cooperacio
internacional

A Convencédo de 1951 representa a génese e o alicerce central da normativa internacional
responsavel pela protecao de refugiados, sendo portanto, a base do atual regime internacional dos
refugiados®. O documento estabelece padrdes de tratamento minimo que devem ser respeitados
pelos Estados: o direito ao acesso & educacdo, a emprego, a documentos de viagem e & livre
circulacdo. A convencdo prevé o respeito ao principio de non-refoulement, a necessidade da
cooperagéo entre Estados e 0 ACNUR para o funcionamento do regime e, consequentemente, para a
devida protecdo do refugiado, assim como para o encontro de solugdes duradouras®.

O ACNUR ¢ de esséncia apolitica, humanitaria e social, e em termos legais, constitui uma
instituico multilateral intergovernamental, responsavel por prover protecdo internacional e buscar

solucdes para os problemas dos refugiados em conjunto aos Estados®* (ACNUR, 2013). A agéncia

32 pacheco (2013, pp.170-171), afirma que em meio as normas, destaca-se a obrigacdo dos Estados de cooperarem
mutuamente, e quanto as regras, identificam-se os tratados e a incorporagdo doméstica destes. Por fim, Pacheco
reconhece as decisdes dos tribunais internacionais e dos 6rgdos implementadores das Ols que fazem parte do regime,
como procedimentos de tomada de decisdes.

% No paragrafo 4 do predmbulo da Convencdo de 1951, é reconhecida a importancia da cooperacdo via
compartilhamento de encargos para o funcionamento do regime e o cumprimento de seus objetivos: “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 das Nagdes Unidas reconheceu, nao
pode, portanto, ser obtida sem cooperacdo internacional”. A cooperacdo mostra-se crucial diante dos seguintes fatos:
Estados com PIB reduzido tendem a comportar a maior parte dos refugiados (80% destes em 2011); Muitos destes
Estados enfrentam problemas relacionados a mudancas climéticas e economias instaveis; o acolhimento de refugiados
impde custos administrativos, econdmicos e politicos para os Estados; Populagdes refugiadas em grandes proporgdes
podem despertar tensdes com massas locais, devido a questdes religiosas e étnicas entre outras (ACNUR, 2012, pp.197-
198). Dentre os direitos e deveres dos refugiados e dos Estados respectivamente, destacam-se os seguintes: No ART. 17
81 esta determinado o direito & obtencdo de emprego, 0 ART 22 §1 garante 0 acesso a educacéo bésica, 0 ART. 26 §1
prevé o direito a livre circulagdo (entende-se portanto como direito de ir e vir), 0 ART. 27 reconhece o direito a
documentos de identificacdo e de viagem, caso o refugiado encontre-se desprovido destes por razdes diversas, 0 ART.
34 reconhece que os Estados devem tentar ao maximo facilitar a naturalizacdo do refugiado em seu territorio, e por fim,
0 ART. 35 81 determina que os Estados devem cooperar com o ACNUR para o exercicio de suas fungdes, em
particular, por meio da facilitagdo do seu dever de supervisionar a aplicacdo dos principios determinados pela
Convencdo e, no §2 deste mesmo artigo, é explicitado que os Estados proverdo o ACNUR com informacdes
relacionadas a condicdo dos refugiados e a implementagdo da convencdo em seu territério, comprometendo-se também
a compartilhar informagdes sobre leis, regulamentacdes e decretos relacionados a refugiados dentro de sua jurisdicao.
Segundo 0 ACNUR (2011, p.28), uma solu¢do duradoura para refugiados é aquela que “ends the cycle of displacement
by resolving their plight so that they can lead normal lives”. Estas séo: repatriamento voluntario, integracdo local e
reassentamento.

34 Forsythe (2001, p.3) define a imparcialidade da agéncia como sendo sua capacidade de oferecer atencdo de maneira
justa e equitativa, de acordo com necessidades individuais relacionadas a salde e bem-estar. Para o autor, a sua esséncia
humanitéria consiste da natureza de seus relacionamentos com outras agéncias de protecdo, governos e organizagdes
intergovernamentais. De acordo com Espinoza (2009, p.47), o termo “protecdo” é reconhecido pelo ACNUR como
sendo a responsabilidade de um governo de aplicar e respeitar suas normas. Neste sentido, os individuos se deslocam
guando o Estado mostra-se incapaz ou quando este recusa-se a prover-lhes a devida prote¢do. O ACNUR (2011, p.11)
define a protecdo internacional como sendo: “all actions aimed at ensuring the equal access and enjoyment of the rights
of women, men, girls and boys of concern to UNHCR, in accordance with the relevant bodies of law (including
international humanitarian, human rights and refugee law)”. Betts (2010, p.18) considera que a prote¢do ao refugiado
pode ser relacionada a dois fatores: “first, a set of civil, political, economic, and social rights accorded to refugees and,
second, their long-term reintegration within a State (durable solutions), whetter in their country of origin (repatriation),
the interim host State (local integration), or another State (resettlement)”. Forsythe (2001, pp.4-5) considera ainda que,



19

promove a implementacdo da Convengdo de 1951 e monitora a conformidade dos Estados para com
os direitos e as obrigacBes previstas no documento, podendo também efetuar recomendacoes,
observagdes e criticas relacionadas as decisdes tomadas por estes (LOESCHER, 2014, p.217).

Neste sentido, cabe ao ACNUR a tarefa de persuadir os Estados a adotarem politicas
favoréveis a refugiados de acordo com a normativa internacional e de advogar em favor destes, no
entanto, abstendo-se de interferir em assuntos de natureza politica de forma litigiosa (FORSYTHE,
2001). Outrossim, o dever da protecdo é de responsabilidade central dos Estados, concernindo ao
ACNUR a tarefa de intermediar e reforcar tal dever. O dever nacional e a solidariedade
internacional se reforcam (ACNUR, 2012), tal cooperagdo ocorre por meio da oferta de asilo e
através do compartilhamento de encargos (BETTS, 2014).

A reparticdo de responsabilidades, em contraste a obrigacéo de asilo prevista, por exemplo,
no principio de non-refoulement, esté relacionada a protecdo de individuos que se encontram num
outro territorio, e ndo possui qualquer base legal e normativa estabelecida, deste modo, € sujeita aos
interesses dos Estados (BETTS, 2010). Os Estados podem dividir os custos do regime através do
reassentamento, oferecendo asilo a refugiados que se encontram em territérios diversos, bem como
por meio de contribuicdes financeiras a0 ACNUR®. Em 2010 cerca de 98% do orcamento da
agéncia consistia de doacdes voluntarias oriundas majoritariamente de Estados (ROPER; BARRIA,
2010. p.1).

Diante disto, notam-se dois aspectos fundamentais do regime. Primeiramente, 0 ACNUR
facilita a cooperacéo ao estabelecer critérios de reciprocidade fundamentados no dever de proteger,
que por sua vez sdo reforcados pelo papel supervisor da agéncia e por principios de solidariedade
internacional. Em segundo lugar, o regime depende impreterivelmente da disposi¢éo dos Estados de
colaborar com atores participantes deste, seja por meio de contribuigdes financeiras, da oferta de
reassentamento, do reconhecimento da autoridade do ACNUR ou da permissdo para a atuagdo e
intervencdo da agéncia em seus territorios.

A subordinacéo parcial do desempenho do ACNUR as vontades dos Estados traz uma série
de impedimentos ao regime, que se traduzem no abalo da legitimidade da agéncia, na dificuldade de
manter projetos em continuidade diante da dependéncia de doagOes incertas, bem como em

inconsisténcias em seu mandato e natureza. Nas Ultimas décadas, a autoridade moral do ACNUR e

a ajuda humanitaria também faz parte da protecdo internacional, uma vez que protege o refugiado de certas violagGes de
direitos sécio-econdmicos como a ma-nutri¢do, doencas, hipotermia e morte, mantendo estas pessoas vivas e saudaveis
a fim de possibilitar a busca por solucdes a seus problemas. Ainda, a presenca de trabalhadores humanitarios previne a
ocorréncia de outras violagdes da normativa internacional.

% De acordo com 0 ACNUR (2012, p.199): “Financial support for the costs of protecting and assisting refugees and
returnees has long been a part of international cooperation, through humanitarian and development assistance as well as
through peace building and peacekeeping actions.*
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a vontade dos Estados de cooperar com o regime vem se deteriorando (LOESCHER, 2014), em
razdo de diversos fatores que conjuntamente, contribuem para impedimentos no regime.

O carater apolitico do ACNUR é questiondvel em diversas instancias. Forsythe (2001) por
exemplo, ilustra como o estatuo do ACNUR é contraditdrio, ao determinar que a agéncia seja
apolitica e ao mesmo tempo, influencie Estados e advogue em favor de refugiados. Nesta
continuidade, Betts (2013) demonstra como o grau de penetragdo normativa do regime internacional
no ambito interno de um Estado, depende essencialmente dos interesses das elites politicas
dominantes, que por sua vez, decorrerdo diretamente do grau de incentivos, a nivel doméstico e
internacional, que Ihes s&o ofertados®®.

Muitas vezes, para persuadir os Estados a proteger refugiados de maneira devida, o ACNUR
deve mostrar-se atuante e proativo, procurando promover o compartilhamento de encargos via
alocacdo de fundos voltados ao desenvolvimento do pais, bem como a gestdo de populagdes
refugiadas. Todavia, esta é uma tarefa &rdua, uma vez que doacdes efetuadas por Estados tendem a
ser dispostas a fins especificos dos contribuintes. Estas contribuigdes podem ter uso predeterminado
segundo interesses individuais que determinam “como, onde e de que forma” devem ser utilizadas
pela agéncia (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008. p.92).

A prética de controle institucional atraves de financas, conhecida como “earmarking”,
permite o direcionamento dos esforcos da agéncia a objetivos especificos em determinadas regides
ou Estados, sem julgar o fator humanitario como determinante para suas contribuicdes®” (ROPER;
BARRIA, 2010). Ao considerar os interesses dos refugiados apenas de maneira secundaria, a ajuda
dos Estados conduz outros atores do regime a perceber o ACNUR como uma ferramenta politica,
ferindo sua legitimidade moral (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008), bem como seu principio
de imparcialidade®® (FORSYTHE, 2001).

% Betts (2013, p.29-51) argumenta que o alongamento do regime (regime stretching) pode ser consistente com as
praticas deste, ao assumir tarefas complementares e/ou reforcar prescrigdes, como também pode assumir carater
inconsistente, contradizendo os propdsitos do regime. Os incentivos que determinardo a disposicdo das elites politicas
de um Estado de sujeitar decisGes governamentais a normativa internacional, dependera diretamente dos incentivos
ofertados. No caso da Tanzania, o alongamento consistente do regime deu-se através de ganhos financeiros advindos da
ajuda externa, e diplomaticos.

%" para Espinoza (2009, p.30), a pratica de earmarking representa uma deficiéncia institucional que prejudica o
desempenho da agéncia. Nesta continuidade, Loescher (2014, p.219) defende que a dependéncia de doagdes surge como
um mecanismo que possibilita o controle do ACNUR.

38 Forsythe (2001, pp.7-18) argumenta que é virtualmente impossivel ser absolutamente neutro. O uso de earmarkings
viola o principio de imparcialidade do ACNUR, sem necessariamente ferir sua neutralidade. Para o autor, 0 ACNUR
opera segundo ideais de liberalismo social que focam nas necessidades e no bem-estar individual, e portanto, se esforca
para projetar tais principios nas agendas realistas dos Estados, implicita ou explicitamente.
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A atuacdo do ACNUR voltou-se em algumas situagdes, aos objetivos de doadores ocidentais
% (FORSYTHE, 2001). Claros exemplos desta realidade sio dados na atuagéo proativa do ACNUR
no Timor Leste e no Kosovo nos anos de 1990, em paralelo ao desmerecimento do deslocamento
humano na Africa no mesmo periodo (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008), e no Paquistio em
auxilio as populacdes afetadas pelas intervengdes estadunidenses (AGIER, 2006). A perda de
legitimidade moral da agéncia fragiliza seu mandato, posto que sua capacidade de influenciar
Estados depende de sua autoridade moral e de suas habilidades persuasivas (FERRIS, 2001).

A capacidade do ACNUR de supervisionar Estados € também limitada. De acordo com
Barutciski (2013), a autoridade supervisora foi incumbida a agéncia por diferentes instrumentos
internacionais, no entanto, seu desenho institucional é dotado de mecanismos propositalmente
débeis que visam limitar sua independéncia®. Diferentemente de outros tratados associados aos
direitos humanos, a Convencéo de 1951 ndo possui foros voltados a protecéo do refugiado, uma vez
que esta é uma prerrogativa fundamentada em principios de soberania (BARUTCISKI, 2013), nesta
I6gica, a extensdo deste monitoramento dependera da inclinagdo dos Estados para tanto.

A crescente cooperagdo internacional institucionalizada, disseminada nas relagdes
internacionais, é mais um obstaculo para o regime internacional dos refugiados. Betts (2010)
demonstra que a cooperacdo internacional pode ocorrer num contexto de sobreposigdo de regimes,
em que Estados colaboram entre si por meio de estratégias entre-institucionais que lhes permitem
burlar compromissos firmados com o regime de refugiados, principalmente através de restricdes a

penetracdo de seu territério mediante praticas do regime de viagens*.

39 Dados recentes apontam que do total de US$ 3.405.132,054 doados ao ACNUR em 2015, US$ 1.352.454,631 sdo
atribuidos aos EUA, US$ 262.284,115 foram ofertados pelo Reino Unido, US$ 191.578,405 pela Unido Européia e US$
173.500,535 pelo Japdo, os quatro maiores contribuintes do ano (ACNUR, 2015b).

% Barutciski (2013, p.70) afirma que as agéncias da ONU de direitos humanos que supervisionam Estados,
diferentemente do ACNUR com seu Comité Executivo (ExCom), ndo sdo governadas por comissdes geridas por
Estados. De acordo com Loescher, Betts e Milner (2008, p.77) “The ExCom is responsible for approving UNHCR’s
budget and program for the following year, for reaching conclusivos on international refugee protection policy issues,
and for providing guidance on UNHCR’s management, objectives, and priorities”, e tem se tornado ineficiente diante
da intensa diversidade de interesses, do uso de earmarking para determinar prioridades e da crescente divisdo entre os
Estados em desenvolvimento e os industrializados, em funcdo da quebra de confianga e da reduzida cooperacao entre
estes atores.

* Betts (2010, pp. 25-35) ilustra como os Estados conseguem burlar os principios prescritos pelo regime internacional
dos refugiados através da sobreposicdo deste pelo regime de viagens. De acordo com o autor, 0 Norte Global logra em
trapacear frente as suas responsabilidades com refugiados através de politicas restritivas de viagens e imigracdo. Ao ter
sua chegada impedida em seu territorio, o individuo deixa de receber garantias e direitos previstos aos refugiados, uma
vez que a ndo entrada torna o principio de non-refloulement nulo. Esta sobreposicdo e as subsequentes préaticas dos
Estados tendem possibilitar deslocamento de encargos, que forcam atores com menos recursos politicos e financeiros a
lidar com populages migrantes de maneira injusta. Diante desta realidade, 0 ACNUR tem se esforcado para manter-se
relevante no cenério internacional, procurando expandir seu mandato em diferentes ocasifes, enquanto atua em regimes
outros que o dos refugiados. Loescher (2002, p.52) reconhece que as praticas restritivas de asilo sdo na verdade, um
reflexo da securitizagdo do reflgio pelo Estado.
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As préticas de earmarking, a falta de incentivos externos a protecdo de refugiados advinda
do baixo compartilhamento de encargos, a parcialidade do ACNUR, os limites impostos a atuacéo
da agéncia diante das vontades dos Estados, a possibilidade de deslocar encargos e de burlar
principios através da cooperagdo em outros regimes, bem como a quebra de confian¢a no regime
internacional dos refugiados, contribuem para a redugdo da cooperacdo voltada a protecdo do
refugiado. Estes fatores levam ao impedimento do regime internacional dos refugiados, uma vez

que dificultam a busca por solugdes duradouras e, consequentemente, para a ocorréncia de SPR.

3. SITUAQC)I;S PROLONGADAS DE REFUGIO E VULNERABILIDADE
HUMANA NA TANZANIA.

Considerando as informagdes apresentadas ao longo deste trabalho, pretende-se nesta segdo
caracterizar SPR e demonstrar suas consequéncias para o bem-estar humano, bem como para a
estabilidade do Estado de acolhimento. Para tanto, objetiva-se primeiramente abordar a temética a
partir de uma aproximagdo teorica, expondo em seguida, os casos de SPR ocorridos nos
“Assentamentos Antigos” e no campo de Mtabila na Tanzénia, a fim de comprovar a
fundamentagdo tedrica deste trabalho, destacando a wvulnerabilidade humana e o papel da
cooperacao.

As dificuldades de fomentar e manter a cooperacdo geram obstaculos de dificil superagéo,
em que solugBes duradouras tornam-se praticamente inacessiveis. O desinteresse dos Estados
desenvolvidos em acolher refugiados iniciado notavelmente na década de 1980, o descontentamento
do terceiro mundo diante desta inércia, bem como a manutencdo e reincidéncia de conflitos de
carater étnico que motivaram o deslocamento humano na Africa e na Asia, frustraram a conquista
do reassentamento, da integracdo local e do repatriamento voluntério respectivamente. As SPR
manifestam-se a partir deste bloqueio de respostas perduraveis aos problemas dos refugiados®.

Refugiados encontram-se detidos em SPR ao permanecer por cinco anos ou mais sem que
nenhuma solucdo durével lhes seja ofertada (ACNUR, 2009). Estes individuos tendem a
permanecer em limbo, e “suas vidas podem ndo estar em risco, mas seus direitos basicos e suas

necessidades econdmicas, sociais e psicoldgicas essenciais permanecem violadas apds anos no

42 Crisp (2003, pp. 1-4) reconhece quatro fatores que desencadeiam SPR: A incidéncia de conflitos e a ndo intervencdo
da comunidade internacional; o foco no repatriamento como solucéo ideal (e Gnica aos olhos de muitos); individuos que
optaram por manter-se em exilio por razes de medo, de calculos de oportunidade, de falta de capital, de salde e de
identidade compartilhada com o Estado receptor; por fim, os chamados “reféns politicos”, cujo solugdes duradouras ndo
foram formalizadas devido a ferramenta burocréatica justificada em interesses politicos, econdmicos e militares do
Estado de asilo.
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exilio”*® (ACNUR, 2004, p.1). A maior parte das SPR ocorre em campos ou assentamentos,
situados em regifes isoladas ou fronteiricas de Estados frageis, com niveis infimos de
desenvolvimento, reduzida infraestrutura e de economia diminuta (ACNUR, 2008).

A introducdo do refugiado em campos se da em funcdo de dois fatores principais: pela
forma com que facilitam a protecdo do refugiado e a distribuigdo de ajuda, assim como por motivos
de seguranca estatal (JAMAL, 2003). Ao concentrar individuos em uma area comum, agentes
humanitarios podem melhor suprir necessidades basicas de sobrevivéncia, enquanto demonstrando
sua real vulnerabilidade & comunidade internacional a fim de atrair doa¢es (LOESCHER; BETTS;
MILNER, 2008), o que Ambroso (2011, p.9) chama de “efeito CNN"*.

A reclusdo de populagdes refugiadas serve a propositos de seguranca por razdes diversas.
Ao segregar e conter estes individuos, o Estado limita os possiveis impactos que possam vir a
causar a populacdes locais (LOESCHER; BETTS; MILNER, 2008), uma vez que a migragao
internacional é comumente relacionada a crimes transnacionais, & introducéo de grupos armados em
campos de refugiados e a tensdes interestatais (MILNER; LOESCHER 2011). Isolando potenciais
ameagas, pressiona-se a comunidade internacional a assumir responsabilidades, e conserva-se a
soberania politica, ao se negar a disseminacéo de estrangeiros pelo pais (JAMAL, 2003).

Apesar de servir a propositos claros, as zonas de contencdo de refugiado implicam no
aprofundamento da vulnerabilidade humana. Os campos perpetuam a pobreza ao restringir a
circulacdo de individuos, levam a escassez material, a instabilidade psicolégica, a violéncias
diversas e a exploragdo sexual (JAMAL, 2003). Estas areas de atuacdo humanitéaria sdo espagos de
excecdo™, desenhados para manter individuos a espera de solucdes em condices minimas de
sobrevivéncia, marcadas pela privacdo de direitos e pela forte dependéncia de assisténcia
humanitaria (AGIER, 2006).

Gragas a incapacidade dos Estados de lidar com nimeros crescentes de refugiados diante da
falta de compartilhamento de encargos, o ACNUR é levado a assumir incumbéncias antes previstas

a Estados, oferecendo servicos e estabelecendo sistemas muitas vezes superiores aqueles

43 Traducdo live. Durieux (2009, p.60) afirma que o termo SPR assume conota¢do qualitativa, que ndo mede somente a
duracdo do tempo de exilio, mas também a qualidade da vida mantida, que se deteriora ao longo do tempo a medida que
solucdes duradouras ndo sdo encontradas.

* para Slaughter e Crisp (2009, pp. 6-7) a midia é uma importante ferramenta de protecdo. Segundo os autores, na
década de 1990, o ACNUR focou seus esforcos em assuntos altamente politizados pela midia, que ndo incluiam SPR.
Ainda, contribuic@es financeiras foram direcionadas a crises humanitarias devido a pressdo popular motivada por canais
de informacéo. Neste norte, praticas de “earmarking” reduziram esforgos e capacidades do ACNUR voltados a SPR.

* £ fundamental destacar que esta generalizacdo pode, por vezes, ser imprecisa. SituacOes de refligio variam em
diversas formas, entre elas, nos fatores que motivaram o deslocamento humano, no grau de afinidade cultural entre
populagdo refugiada e o Estado receptor, bem como no contexto que estdo inseridas, isto &, em campos ou
assentamentos. Estes podem assumir caracteristicas mais ou menos negativas para o refugiado, por exemplo, de acordo
com sua data de fundacéo.
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disponiveis a populacdes locais*® (SLAUGHTER; CRISP, 2009). Milner e Loescher (2011)
reconhecem por sua vez que, quando tais servigos sdo de dificil acesso a cidadaos, as relagdes entre
refugiados e populagéo local podem ser danificadas, gerando descontentamento e tensoes.

Vulnerabilidades individuais que surgem a partir da chegada de refugiados e de sua
introducdo em campos, sdo agravadas e diversificados com o desenvolvimento de SPR. As &reas de
contengdo de refugiados que a principio preservam individuos, acabam por desperdicar vidas ao
privar direitos, impedir a independéncia individual e perpetuar a pobreza (ACNUR, 2004). O
ACNUR (2008) reconhece que ao fugir por violagdes de direitos humanos, o refugiado se depara
com mais desrespeitos e restricdes ao viver em campos em SPR.

Com relacdo ao desamparo de individuos em SPR, Crisp (2003) identifica uma serie de
consequéncias que impactam seu bem-estar. Segundo o autor, o refugiado garante o direito a vida a
custo de uma parcela ou totalidade de sua seguranca fisica, de sua liberdade de movimento, de
direitos civis e politicos, assim como de permissdo para engajar em atividades remuneradas. O autor
(2003) afirma que a manutencdo da pobreza induz o individuo a engajar em atividades informais,
arriscadas e, por vezes, ilicitas, tais como prostituicdo, exploracdo da ajuda humanitéria, furtos,
venda de objetos diversos, agiotagem, abuso de substancias e repatriamento prematuro.

A dependéncia de assisténcia humanitaria é mais uma fonte de vulnerabilidade e
inseguranca. O sistema de cuidado e manutencdo do ACNUR, voltado a refugiados vulneraveis,
tende a gerar uma “sindrome de dependéncia”, na qual o individuo torna-se incapaz de alcangar a
auto-suficiéncia (AMBROSO, 2011, p.11). Neste sentido, quando SPR levam ao desinteresse de
doadores, a quantidade e qualidade de servigos ofertados pela agéncia é reduzida, aprofundando a
fragilidade destes individuos, reforcando seu engajamento em atividades informais e ilegais, e
assim, tornando-os fonte de instabilidades a nivel local e nacional (ACNUR, 2008).

Se a presenca de refugiados é uma fonte de inseguranca, SPR diversificam e acentuam os
riscos em potencial trazidos por estes individuos. A presenca perduravel destas pessoas pode gerar
problemas e desafios em diferentes setores do Estado (ACNUR, 2009). De acordo com 0 ACNUR
(2008), SPR exercem fortes pressdes ambientais através da exploragdo ndo planejada de recursos,
econdmicas por meio do acréscimo de gastos governamentais e da competicdo por mercados, e
politicas a nivel interno e internacional.

As SPR podem trazer ameagas diretas e indiretas a curto e a longo prazo para o Estado.
Loescher e Milner (2004) afirmam que combatentes podem refugiar-se em campos e, devido a forte

insatisfacdo e vulnerabilidade dos refugiados, as zonas de contencdo tendem a possibilitar o

46 Segundo Slaughter e Crisp (2009, p.8) “In doing so, this model created a widespread perception that the organization
was a surrogate state, complete with its own territory (refugee camps), citizens (refugees), public services (education,
health care, water, sanitation, etc.) and even ideology (community participation, gender equality).”
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recrutamento de individuos para guerrilhas e grupos terroristas, podendo ainda servir de fonte de
abastecimento de grupos armados mediante desvio de ajuda humanitéria. Segundo os autores
(2007), refugiados podem desgastar relagbes diplomaticas entre Estados de origem e receptores,
sendo capazes de motivar ataques transfronteiricos direcionados a agentes humanitérios e civis.

Dentre as ameacas indiretas previstas por Loescher e Milner (2004), identifica-se na
presenca prolongada de refugiados a potencialidade de acentuar tensdes locais, de desregular
balangas de poder entre comunidades, de consolidar hostilidades entre estas pessoas e cidad&os por
meio da competi¢do por recursos e oportunidades a nivel local, de disseminar praticas violentas
existentes no campo para regides vizinhas, e por fim, de construir e acentuar ideais xendfobos entre
cidaddos que podem prejudicar as relagdes com Estados vizinhos.

Finalmente, é pertinente notar a existéncia de um ciclo vicioso de vulnerabilidade e
instabilidade. De acordo com Loescher e Milner (2004), a baixa qualidade de asilo conduz
refugiados a préticas ilegais que geram instabilidades e potencializam conflitos, deste modo
gerando inseguranca. Os riscos advindos da presenca de refugiados, por sua vez, levam os Estados a
restringir ainda mais a qualidade de asilo ofertada a estas pessoas, conduzindo deste modo uma

relacéo ciclica mutualmente prejudicial.

3.1 Burundianos na Tanzéania: Da migracéo a SPR.

A Republica do Burundi é um Estado sem acesso a oceanos, com cerca de 27.830 KM2 de
area, densamente povoado com aproximadamente 10.6 milhdes de habitantes, cujo a economia
depende fundamentalmente da agricultura (BANCO MUNDIAL, 2015). O pais tem uma ampla
historia de migracdo motivada por conflitos civis de carater étnico, iniciada na década de 1960
passando pela virada do século (FRENSEN; ONG’AYO, 2010) até os dias atuais*’. Devido &
reincidéncia de instabilidades no Burundi, diversas SPR ocorreram em paises vizinhos durante
periodos diversos.

Para melhor compreender o contexto no qual refugiados burundianos tém sido mantidos em
SPR por mais de quatro décadas, se faz necessario primeiro analisar o contexto histdrico na qual sua
didspora esta inserida. Com o fim da Primeira Guerra Mundial, a administracdo de Ruanda e
Burundi foi transferida da Alemanha para a Bélgica (CALVOCORESSI, 2011), que empoderaram

a minoria étnica Tutsi por mais de 60 anos, econdémica e politicamente (FRENSEN; ONG’AYO,

* Frensen e Ong’ayo (2010, p.21) afirmam que os principais conflitos civis neste periodo ocorreram em 1965, 1972,
1988, 1991 e 1993. Mais recentemente, em 2015, o pais passa a enfrentar mais uma onda de conflitos civis, desta vez
motivados pela eleicdo de Pierre Nkurunziza para um terceiro mandato como presidente.
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2010). As sociedades de ambas as coldnias compartilhavam dimensdes similares, sistemas politicos
baseados em tradigdes comuns e configuragdes étnicas equivalentes (LEMARCHAND, 2009).

Em 1962 ambos os paises tornaram-se independentes, possibilitando a implementacdo de
um sistema de governo republicano em Ruanda, e uma monarquia Tutsi no Burundi
(CALVOCORESSI, 2011). Segundo Lemarchand (2009), a proclamacéo da republica de Ruanda
deu-se por meio de uma revolucdo Hutu, que derrubou a monarquia Tutsi instituida pela entdo
metrépole Belga. Ainda de acordo com o autor (2009), tal acontecimento acentuou rivalidades
étnicas nos dois paises, inspirando Hutus burundianos a buscar autonomia no pais, levando-os a
destituir o monarca Tutsi em 1965, sem, todavia, remover a dominacao Tutsi do pais.

Em 1972 ocorre o primeiro genocidio da regido dos Grandes Lagos na Africa, motivada por
uma insurrei¢do Hutu falha no Burundi, fortemente combatida por forgas governamentais Tutsi em
uma espécie de “solucdo final”, que eliminou Hutus de forma sistematica, aniquilando individuos
com quaisquer niveis de educagdo formal, resultando em cerca de 300 mil mortos
(LEMARCHAND, 2009. pp.409-417). Em razdo deste massacre, aproximadamente 200 mil
refugiados burundianos buscaram asilo na Tanz&nia (FRENSEN; ONG’AYO, 2010), sendo
acomodados em trés assentamentos de base agricultural (AMBROSO, 2011).

A maioria destes individuos foi posta nas aldeias de Ulyankulu na regido de Tabora, e em
Katoomba e Mishamo na regido de Rukwa, que contavam com infraestruturas que favoreciam o
desenvolvimento individual, como escolas, ruas e centros administrativos e, onde cada familia
recebeu 10 ha de terra, bem como assisténcia do ACNUR e da comunidade internacional®®
(ACNUR; DANIDA, 2010). Em 1985 a assisténcia humanitaria aos assentamentos foi cessada, uma
vez que estes haviam se tornado economicamente auto-suficientes através da agricultura
(AMBROSO, 2011), e encontravam-se sob administragdo do Estado que lhes oferecia servigos
(ACNUR; DANIDA, 2010).

Depois de mais de trés décadas em exilio, a maior parte da populagdo destes assentamentos
havia nascido na Tanzénia, filhos de refugiados burundianos, que possuiam apenas o status de
refugiado e restricbes impostas a direitos de buscar emprego e de sair das zonas de contengéo.
(AMBROSO, 2011). Em 2007 a Tanzénia iniciou uma campanha em conjunto com o0 ACNUR para
integrar 162.156 refugiados burundianos, todavia, o processo de naturalizag&o foi interrompido em
2010 apos integrar apenas 750 refugiados, sendo resumido em 2014 (ACNUR, 2014d).

8 Entre 1962 e 1985, sob a presidéncia de Nyerere, a Tanzania assumiu politicas favoraveis a protegdo, ao
desenvolvimento e a integracdo de refugiados diversos, com o apoio do ACNUR (ACNUR; DANIDA, 2010, pp.19-24).
E vélido ressaltar que neste periodo, a nogdo de compromisso com responsabilidades e solidariedade internacional era
forte. Um claro exemplo foi a formulagdo da Convencdo de 1969 e sua implementacdo em 1974, que reforgava estes
COMpromissos.
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Outra SPR marcante teve inicio na década de 1990. Apds mais de 20 anos de paz no pais,
consolidada por meio do genocidio, do medo e de forte repressédo, conflitos étnicos emergiram mais
uma vez no Burundi em 1988. De acordo com Lemarchand (2009), a comunidade internacional
respondeu imediatamente a estas novas instabilidades, pressionando o governo a reformar seu
sistema politico a fim de possibilitar a manutencdo da paz no pais, o0 que culminou em 1993 em uma
eleicdo presidencial multipartidaria que elegeu o Hutu Melchior Ndadaye (LEMARCHAND, 2009).

O resultado das eleicdes levou a minoria Tutsi a crer que haveria uma transferéncia de poder
que levaria a perda do controle institucional do pais, motivando o assassinato de Ndadaye, e
ocasionando uma onda de violéncia generalizada pelo pais*® (LEMARCHAND, 2009). Esta guerra
civil que teve duracéo de nove anos, foi responsavel pela destrui¢do do sistema educacional do pais,
do seu sistema politico, de sua economia e de sua infraestrutura social, terminado apenas em 2005
com a eleicdo de Pierre Nkurunziza como presidente do pais®® (FRENSEN; ONG’AYO, 2010).

Durante a década de 1990, aproximadamente 260 mil refugiados burundianos se refugiaram
na Tanzania®' (USCRWR, 2000). Segundo a Anistia Internacional (2009), mais de 36 mil

refugiados foram introduzidos no campo de Mtabila neste periodo temporal®®

. Diante dos impactos
advindos do crescente numero de refugiados no pais, a postura do governo da Tanzania tornou-se
progressivamente negativa frente a refugiados. Com o fim da guerra civil no Burundi, o governo
tanzaniano fez uso de intimidagdes para motivar o repatriamento “voluntario” destes individuos
(ANISTIA INTERNACIONAL, 2009).

A Tanzania seguiu pressionando os refugiados de Mtabila a “repatriar voluntariamente”,
removendo servigos, proibindo a agricultura e oferecendo incentivos diversos (HOVIL;
MBAZUMUTIMA, 2012). Apesar do fundado temor de novas instabilidades em seu pais, 0s

burundianos foram finalmente forcados a retornar em 2012 por meio do cessamento do refugio

49 | emarchand (2009, p.420) reconhece que o assassinato de Ndadaye foi umaforte influéncia para os eventos que
sucederam ao exterminio de aproximadamente 600 mil Tutsis em Ruanda.

%0 Medidas implementadas em 2003 foram de extrema relevancia para a construcdo da paz no pais. De acordo com
Calvocoressi (2011, p.560), “Em 2003 foi concebido um acordo de compartilhamento de poder: hutus e tutsis
ocupavam as cadeiras da camara baixa do parlamento na proporcdo de 60-40 e no senado, 50-50.”

> Esta cifra é contestada, uma vez que o Ministério de Assuntos Estrangeiros da Dinamarca (2010) reconhece a entrada
de 340 mil refugiados burundianos somente no ano de 1993. Na década de 1990, havia um forte temor de ataques
transfronteiricos promovidos por radicais ou agentes do governo burundiano (USCRWR, 2010) A inseguranca foi
reforcada por diversos relatos feitos pelo governo da Tanzania e por agentes humanitarios, descrevendo a presenga de
grupos armados em campos, a incidéncia de crimes diversos como estupros, assassinatos, roubos e trafico de armas nas
zonas de contencdo e em areas vizinhas (USCRWR, 2010).

52 Entre 1985 e 2003 a Tanzénia reformou suas politicas de asilo, assumindo postura progressivamente negativa frente a
presenca de refugiados. De acordo com o Ministério de Assuntos Exteriores da Dinamarca (2010), em 1985 o novo
programa de reforma econdmica do pais restringe a qualidade de asilo ofertada, e em 1995, o nimero colossal de
refugiados no pais leva o governo a fechar as fronteiras com o Burundi, e a aprovar leis de asilo restritivas
sucessivamente até 2003. Loescher e Milner (2004, p.14) reconhecem a possibilidade de se conectar a determinacédo de
fechar as fronteiras as elei¢Bes parlamentares e presidenciais que ocorreriam no mesmo ano, ou seja, uma decisdo
motivada por oportunidades e ganhos internos.
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(uma ferramenta legal prevista no direito do refugiado), sendo transportados de volta ao Burundi em
caminhdes com o apoio do exército da Tanzania (HOVIL; MBAZUMUTIMA, 2012)

CONSIDERACOES FINAIS

Em conclusdo, este trabalho demonstrou a relagdo entre a vulnerabilidade humana inserida
num contexto de SPR, e 0 papel que a cooperagdo internacional, ou a falta desta, exerce para
viabilizar e perpetuar um sofrimento por vezes inexprimivel vivenciado pelo refugiado. A
introducéo destes individuos em zonas de contencgdo ocorre para facilitar o exercicio humanitério,
para atrair atengdo internacional, para prover seguranga enquanto procura-se alcancar solugoes
duradouras, bem como para conter possiveis ameacas e danos que venham a causar no Estado de
acolhida. Esta contencdo prolonga-se em razao da restagnagdo politica dos Estados do regime.

A eficiéncia do regime internacional dos refugiados é relacionada a cooperagdo internacional,
fundamentada em principios de solidariedade entre atores do regime. As dificuldades em manter
lacos cooperativos, seja em razdo de praticas de earmarking que instrumentalizam o ACNUR, da
ndo-normatividade do compartilhamento de encargos e da consequente falta de incentivos externos
a protecdo do refugiado, do abalo de sua legitimidade moral, do uso de complexos de regimes para
burlar compromissos com refugiados, dos limites & capacidade supervisora da agéncia e da quebra
de confianga entre participantes, levam ao impedimento do regime e ao desenvolvimento de SPR.

As dificuldades de fomentar e manter a cooperacgdo geram obstaculos de dificil superacdo em
que solugBes duradouras tornam-se progressivamente inacessiveis. Um indicio da crescente
complexidade para o alcance de solucdes perduraveis é o desenvolvimento de SPR, suas crescentes
incidéncias e duracdes. O periodo medio de exilio dos refugiados era de 9 anos em 1993 chegando a
17 anos em 2003 (ACNUR, 2004. p.2), passando para 25 anos em 2014 com cerca de 45% da
populacéo global de refugiados em SPR (ACNUR, 2014c, p11).

As consequéncias de SPR sdo diversas e nefastas, tanto para refugiados como para Estados
acolhedores, como comprovado nos casos dos “Antigos Assentamentos” e do campo de Mtabila na
Tanzénia. SPR resultam em violagGes de direitos humanos, no bloqueio da independéncia e auto-
suficiéncia do individuo, na perpetuacdo da pobreza e do subdesenvolvimento humano, no
engajamento em atividades ilicitas e na perda de vida em decorréncia do longo periodo de espera e
da auséncia de oportunidades. Estas vulnerabilidades s&o reforcadas em razéo das potenciais
ameacas decorrentes da presenca de refugiados em SPR para o Estado receptor, que limita a

qualidade do asilo para reduzir sua inseguranga e para incentivar o repatriamento “voluntario”.
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Diante dos casos apresentados, logo entdo, dos éxitos identificados nos “Antigos
Assentamentos” e das falhas encontradas no campo de Mtabila, considera-se imprescindivel o
empoderamento e o desenvolvimento de capacidades dos refugiados, a fim de tornar-los produtivos
e valiosos para o Estado de acolhida, seu pais de origem ou um terceiro Estado. Para tanto, é preciso
que os atores do regime hajam de forma proativa, oferecendo os estimulos e as oportunidades
necessarias para o refugiado desde o0 momento de sua chegada, segundo principios de solidariedade
internacional, como ocorreu em 1972 na Tanzania.

Com relacdo as informacdes acima expostas, bem como ao problema delimitado, é correto
afirmar que a hipotese provou-se verdadeira, pois o fortalecimento da cooperacédo internacional é
suficiente para facilitar a obtencéo de solucBes para SPR, uma vez que a falta de solidariedade
internacional é sem ddvida um fator decisivo para a incidéncia e manutencdo de SPR, bem como
para o aprofundamento e alongamento da vulnerabilidade humana. Neste sentido, a superagdo de
obstéculos & solidariedade internacional, bem como a fomentagdo de medidas que facilitem esta
cooperacdo, é imprescindivel para a dissolucéo de SPR.

Em razdo da confirmacdo da hipotese, é valido trazer argumentos que possam revigorar a
solidariedade internacional. Neste sentido, de especial relevancia para o incremento deste principio,
é a proposta de uma responsabilidade de solucionar (R2S) a ser assumida pelos Estados, sugerida
por Aleinikoff e Poellot (2014). De acordo com estes autores, 0 reconhecimento de compromissos
de responsabilidades voltadas aos Estados acolhedores e aos refugiados que ali se encontram,
fundamentados em principios de justica e de distribuicdo equitativa de encargos, que ndo interferem
em questdes de soberania Estatal, reforcaria iniciativas que visam solucionar problemas de SPR.

Os obstaculos identificados neste trabalho que colaboram para impedimento do
funcionamento ideal do regime internacional dos refugiados, provavelmente dificultariam a
admisséo de uma R2S. Neste norte, a fim de possibilitar o reconhecimento de uma R2S, acredita-se
ser essencial reforgar a confianga entre atores do regime. Para tanto, sugere-se, em conformidade
com Roper e Barria (2010), que o ACNUR crie mecanismos que possibilitem a captacdo de
recursos significativos oriundos de doadores privados. Caso possivel, os recursos financeiros
doados & agéncia passariam a ser uma contribuicdo, ao invés de um investimento.

A diversificacdo da origem de contribuigdes financeiras, junto a consequente reducéo de
préaticas de earmarking, possibilitaria uma atua¢do mais independente por parte do ACNUR e,
portanto, contribuiria para a reaproximagdo Norte-Sul, bem como para um maior exercicio das
funcdes da agéncia em casos de SPR. Acredita-se portanto, que a fim de se concretizar e revigorar a
solidariedade internacional, e de facilitar a solucdo de SPR, faz-se necessario primeiro encontrar
maneiras de se reconstruir e revitalizar a confianca entre atores do regime e depois criar

mecanismos que normatizem e regularizem o compartilhamento de encargos.
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