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Resumo

Nessa pesquisa estudou-se o atual desequilibrio entre as necessidades apresentadas no
ambito das migragdes forcadas e a resposta coletiva internacional para aliviar os Estados
de primeiro asilo que concentram a maior parte das solicitacdes de refugio. Por meio do
método dialético-descritivo, de carater transdisciplinar, foram analisadas duas vertentes
tedricas que concebem a solidariedade ou o interesse dos Estados como forga motriz
para a coopera¢ao ao longo da formag¢dao e manutencdo do Regime Internacional dos
Refugiados.

Palavras-chave: Cooperacao; Refugio; Solidariedade; Non-refoulement.

Abstract

This research examines the current imbalance between the needs presented in the
context of forced migration and the collective international response to alleviate the
states of the first asylum, which concentrate most of the requests for refuge. Through
the dialectical-descriptive method, of a transdisciplinary character, two theoretical
aspects are analyzed that conceive the solidarity or the interest of the States as a driving
force for cooperation throughout the formation and maintenance of the International
Refugee Regime.

Keywords: Refugees; Cooperation; Solidarity; Non-refoulement.
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Introdugaot

A busca por reflgio faz parte da histéria da civilizagdo. Por diferentes motivos, ha
sempre individuos isolados ou grupos que deixam a terra de origem para fixar-se em
outro lugar. No primeiro momento, enquanto deslocados internos, eles buscam o
recomeco dentro de suas proprias fronteiras. Depois, na condicdo de imigrantes
forcados, transpdem fronteiras e tentam superar as barreiras da distancia e da
adaptacdo ao meio e aos grupos locais.

A construcdao do Regime Internacional dos Refugiados é fruto de acao de
governanga voltada a prote¢do de pessoas que deixaram seu Estado de Origem. No
entanto, o tema da cooperagao nao apareceu no texto da Convencdo de 1951, apenas
no seu preambulo, indicando que a mesma seria essencial para “reduzir os encargos
indevidamente pesados para certos Paises”2. Nesse sentido, cooperagdo, no ambito do

IM

regime dos refugiados, significa o apoio da “comunidade internacional” aos Estados que
recebem os fluxos massivos de refugiados, denominados Estados de primeiro asilo. Esse
apoio esta relacionado aos demais Estados, oferecendo cotas de reassentamento para
“reduzir os encargos indevidamente pesados” que recebem os Estados de primeiro asilo.

Quase sete décadas se passaram desde a normatizacdo da prote¢do aos
refugiados. Contudo, houve aumento no desequilibrio entre as necessidades
apresentadas, afluéncia de refugiados e a insuficiéncia da resposta coletiva
internacionalna forma de apoio aos Estados de primeiro asilo, bem como oferta de cotas

suficientes para reassentamento. Por exemplo, ha, aproximadamente, 25,4 milhdes de

refugiados no mundo,entretantoos Estados reassentaram, em 2016, cerca de 190 mil

refugiados, com destaque para os EUA (96,8 mil), o Canada (46,7) e a Australia (27,6 mil)

(UNHCR, 2017, n.p).

1 0 presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior - Brasil (CAPES) - Cddigo de Financiamento 001/This study was financed in part by the Coordenagdo
de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Brasil (CAPES) - Finance Code 001.

2 “Paragrafo 4°: Considerando que da concessdo do direito de asilo podem resultar encargos indevidamente
pesados para certos paises e que a solugdo satisfatéria dos problemas cujo alcance e natureza
internacionais a Organizacdo da Nagbes Unidas reconheceu, ndo pode, portanto, ser obtida sem
cooperagdo internacional. [...] Paragrafo 6°: Notando que o Alto Comissario das Nagdes Unidas para os
Refugiados tem a incumbéncia de zelar pela aplicagdo das convengdes internacionais que assegurem a
protecdo dos refugiados, e reconhecendo que a coordenagdo efetiva das medidas tomadas para
resolver este problema dependera da cooperagdo dos Estados com o Alto Comissdrio, convieram nas
seguintes disposicGes” . Disponivel
em:http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/portugues/
BDL/Convencao_ relativa_ao_Estatuto_dos_Refugiados&view. Acesso em: 04 mai. 2018.
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A problemadtica dessa pesquisa emerge do cendrio de falta de cooperacao
estatal no regime dos refugiados para aliviar os Estados de primeiro asilo que recebem
contingente massivo de refugiados em seus territdrios. Assim, formula-se a seguinte
pergunta: como incentivar os Estados a cooperar com o Regime Internacional dos
Refugiados?

A questdo a ser analisada é se o regime dos refugiados teria condi¢bes de
influenciar os Estados a cooperarem. Nesse sentido, alguns pesquisadores estudam
novas estratégias, como a “criacdo de um protocolo adicional a Convencdo de 1951,
articulando compromissos de responsabilidade compartilhada, cooperacdo e
solidariedade” (TURK; GARLICK, 2017, p. 656). Contudo, outros autores consideram n3o
ser possivel utilizar o modelo da Convencao de 1951, devido a sua inadequacdo aos
dilemas da atualidade, sendo necessaria uma politica que considere alternativas de
cooperagdo e que inclua a participagdo de outros atores, como a sociedade civil e
iniciativa privada, para incentivarem a cooperac¢do (BETTS, 2009).

Pressupbe-se que o discurso de solidariedade como incentivo principal para
qgue haja cooperagdo entre os Estados é invidvel para solucionar o problema e dar
continuidade ao Regime. Assim, acredita-se ser possivel entender se sdo as praticas das
Nac¢Ges Unidas que geram diferentes resultados ou se é o interesse dos Estados que
determina as condi¢bes que os refugiados sejam recebidos e instalados nos territérios
que buscam abrigo.

Como metodologia de pesquisa qualitativa, adotou-se como base
epistemoldgica o método dialético-descritivo3, pois ndo se pretende apontar uma
solucdo especifica para a questdo da cooperacdo do Regime dos Refugiados, mas
estudar as suas varidveis na concepc¢do de solidariedade e interesse. Duas dareas,
Rela¢Oes Internacionais e Direito, sdo contempladas nesse estudo que analisou
interesses e praticas dos Estados e organizagGes. Outro fator significativo é o recurso as
obras dos campos da Sociologia e Antropologia ao longo dos conteudos relacionados a

cooperagdo e a solidariedade.

3“No método dialético, os processos ndo sdo observados como fixos, tampouco isolados ou destacados. Os
fendmenos da natureza e sociedade sdo compreendidos como interligados, condicionando-se de forma
reciproca, conforme observado na obra Fundamentos da Metodologia Cientifica: em resumo, todos os
aspectos da realidade (da natureza ou da sociedade) prendem-se por lagos necessarios e reciprocos. Essa lei
leva a necessidade de avaliar uma situagdo, um acontecimento, uma tarefa, uma coisa, do ponto de vista
das condi¢Ges que os determinam e, assim, os explicam”(PESCUMA; LAKATOS, 2003, p.102).
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1. Governanga e cooperagdo para a positivacao da protecao aos refugiados

Antes de analisar o regime internacional dos refugiados e as ac¢bes de
cooperagdo, é preciso compreender o que sdo as acdes de governanca e os regimes
internacionais. Pensar em ag¢0es de governanga foi possivel a partir das demandas que
transpuseram as fronteiras e exigiam respostas combinadas entre os envolvidos para a
solucdo de questdes comuns. Aos poucos, temas que antes tinham resolucdes distintas
entre os Estados foram trazidos para o debate na esfera internacional como parte do
processo de globalizacdo que reduziu a forca das fronteiras e encurtou as distancias.

E importante salientar que hd trés aspectos fundamentais na definicdo de
governanga que merecem ser destacados: o cardter instrumental, como meio e processo
capaz de produzir resultados eficazes, a participacdao ampliada nos processos decisdrios
com envolvimento de atores ndo estatais e consenso e persuasdo nas relacdes e
acOes. De acordo com esse conceito, a governanga é essencial para a resolucdo de
problemas comuns por meio de articulacdo dos diversos atores para enfrentarem as
dificuldades (GONCALVES, 2011).

Alguns temas debatidos no ambito da cooperacdo e da governanca
culminaram na adogado de principios que, por sua vez, traduzem conjuntos de normas e
praticas para a sua efetividade. Quando isso acontece, ha a criacdo de um regime no
qual incide as a¢bes de governanga desenvolvidas. Nao ha roteiro definido sobre como
um regime deve se constituir, mas ha interpretacGes de diversos tedricos sobre a sua
formacgdo, manutencdo e término. Os regimes internacionais podem ser definidos como
um conjunto de principios, normas, regras e procedimentos para as tomadas de
decisdes de determinadas areas das RelagBes Internacionais, as quais convergem as
expectativas dos atores. Ao analisar a estrutura do regime, Krasner (2012) correlaciona
as avaliagbes de outros autores para determinar as causas estruturais e as
consequéncias dos regimes internacionais, considerando-as como varidveis
intervenientes, ou seja, regimes variam de acordo com o problema especifico a ser
abordado, os interesses e quantidades de atores envolvidos, a disposicdao geografica,

cultura e o processo de formalizacgao.
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Enquanto ferramenta de coordenagdo de comportamentos, um regime visa
alcance maior do que ag¢des individuais ndo coordenadas. Os atores esperam que o
custo de cooperar seja compensado com as vantagens que a ag¢ao trara no futuro e, por
esse motivo, aceitam participar do regime, considerado por Young (1989, p.361) um
“sistema de barganha institucional”.

Os regimes podem ter impacto em situagdes que nao teriam resultados a
partir de a¢oes individuais dos Estados ou acordos ad hoc. Contudo, regimes permeados
por riscos morais, informacBes assimétricas ou desonestidade podem ter sua
aplicabilidade prejudicada (KEOHANE, 1983).Desse modo, a atuagdo particular dos
Estados, dependendo da sua profundidade, pode causar reagdao em cadeia dos demais
atores, desde a mudanca nas regras e nos procedimentos, discussdao sobre as normas ou
até mesmo na mudanca dos principios. Nesse sentido, o autor defende que “enquanto
os Estados preveem que o seu comportamento ad hoc nao teria a mesma eficacia do
gue uma agao coordenada, optam por atender aos regimes” (KEOHANE, 1983, p. 330).

Em consonancia com a sugestdo de Carr (1982, p.361) de que se deve “estudar
a histéria antes de estudar os fatos”, tragou-se, a seguir, o histérico do Regime
Internacional dos Refugiados construido no inicio do Século XX, devido ao numero
expressivo de deslocamentos além-fronteiras causados pela Revolugdo Russa, Primeira e
Segunda Guerras Mundiais (JAEGER, 2001).

Por muito tempo, a concessdao do refugio foi opcional. Até a positivagao da
protecdo, em1951, os Estados poderiam estabelecer critérios prdprios e, muitas vezes,
discriminatoérios para definirem a quem deveriam acolher. Durante a Segunda Guerra
Mundial, estima-se a existéncia de pelo menos dois milhdes de refugiados registrados na
Europa®.

Em face disso, em 1950, foi estabelecido o Alto Comissariado das Nacgdes
Unidas para Refugiados (ACNUR), base institucional e, em 1951, foi elaborada a
Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (Convencdo de 1951), considerada a
base normativa universal do instituto do reflgio, uma vez que determinou as diretrizes
do conceito de refugiado.

De acordo coma Convencdo, considera-se como refugiado aquele que tem

fundado temor de perseguicdo “em razdo da sua raga, religidao, nacionalidade, grupo

4Cf., por exemplo, as estatisticas do Alto Comissariado das NagGes Unidas sobre refugiados desde a criagdo
da agéncia. Dados disponiveis em: <http://popstats.unhcr.org/en/overview>. Acesso em: 10 fev. 2018.
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social ou opinides politicas, e que estdo fora do seu Estado de Origem” (ACNUR, 1951,
Art. 1°). A Convengdo consagrou também o non-refoulement que pode ser concebido
como uma garantia de nao expulsdo pelo Estado de asilo que deve acolher o solicitante
de refigio durante o devido processo legal para o seu reconhecimento (UNHCR,
1977).Tal direito ja constava do regime internacional de protec¢do aos refugiados desde a
época de atuacdo da Liga das Nagdes, tendo sido adotado pela mencionada Convencao
de 1933 e consagrado novamente na Convencgdo de 1951.

Em seu predmbulo, A Convencdo de 1951 reconhece o carater social e
humanitario do problema dos refugiados e declara que apenas a cooperacao
internacional pode reduzir os encargos indevidamente pesados dos Estados de primeiro
asilo, ressaltando que os Estados devem “fazer tudo que estiver ao seu alcance para
evitar a tensdo”(ACNUR, 1951, preambulo).

O conceito de refugiado na Convencgao de 1951 foi criado com duas limitagdes:
uma geografica (aos refugiados na Europa) e outro temporal (aos acontecimentos
ocorridos antes de janeiro de 1951). A fim de sanar tal limitagdo, houve a revisdo da
abrangéncia na Convencdo de 1951, ocorrida em 1967, com a criacdo do Protocolo
sobre o Status dos Refugiados, indicando em seu predmbulo que “todos os refugiados
abrangidos na definicdo da Convengao, independentemente do prazo de 1° de janeiro
de 1951, possam gozar de igual estatuto”, ou seja, removendo a reserva temporal
prevista na Convenc¢ao de 1951 e, consequentemente, ampliando a prote¢ao (ACNUR,
1967, Art. 1°).

Tal extensdo da protecao continuou com iniciativas regionais, a exemplo da
Convencdo Relativa aos Aspectos Especificos dos Refugiados Africanos (1969) que
inseriu a “grave perturbacdo da ordem publica” (Art. 1°) como fundamento para conferir
protecdo e a Declaracdo de Cartagena (1984) que incluiu a “violéncia generalizada ou
violagdo macica dos Direitos Humanos” (lll conclusdo). Esses conceitos foram acrescidos
ao conceito universal estabelecido pela Convenc¢ao de 1951, revisada pelo Protocolo de

1967, apenas tornando mais ampla a protecao.

5Cf. Art. 3°: Each of the Contracting Parties undertakes not to remove or keep from its territory by
application of police measures, such as expulsions or non-admittance at the frontier (refoulement), refugees
who have been authorized to reside there regularly, unless the said measures are dictated by reasons of
national security or public order. It undertakes in any case not to refuse entry to refugees at the frontier of
their countries of origin.
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O refugio deve, portanto, ser reconhecido para todas as pessoas que se
enquadrarem nos padrdes conceituais da Convencdo de 1951, uma vez que se trata de
uma obrigacdao internacional assumida pelos Estados. No entanto, o tema da
cooperacdo nao apareceu no Protocolo Adicional de 1967. Desde entdo, embora o tema
da cooperac¢do nao tenha sido normatizado, ocorreram casos que culminaram em agdes
de cooperagao bem-sucedidas, como:

a) Programa de reassentamento desenvolvidos pela Organizagdo
Internacional de Refugiados (IRO- 1945-1952);

b) Caso do reassentamento de refugiados hingaros ap6s a Segunda Guerra
(1946-1959);

c) Conferéncia Internacional dos Refugiados na América Central (1987-
1995);

d) Plano Integrado de A¢do para Refugiados Indochineses (1988-1996);

e) Caso dos refugiados do Kosovo apds a invasdo da Sérvia (1999).

Entretanto, em outros casos, as tentativas de promover a cooperagdo foram
ineficazes, como a Conferéncia Internacional sobre a Assisténcia aos Refugiados em
Africa (ICARA | e Il 1981-1984).

Dessa forma, conclui-se que o Regime Internacional dos Refugiados congrega
principios e sistema juridico complexos e estruturados, tomando forma pela Convencgao
Internacional de 1951 e pelo Protocolo de 1967, com ampla adesdo’, que definem como
os Estados devem proteger refugiados, mas que ndo hd obrigacdo legal em reassentar
refugiados (MENEZES, 2016).

Os principios do Regime foram ramificados em instrumentos regionais que
ampliaram a definicdo do termo ‘refugiado’ a todos que sofreram violacdo generalizada
aos direitos humanos. Além disso, regras e procedimentos para monitorar, receber
pleitos e julgar violagOes aos principios completaram o ciclo necessario para a formacgao

de um regime nos moldes da concepcdo de Krasner (1982). Tal acdo demonstra que o

6As pessoas que ndo se enquadrarem ndo devem ser reconhecidas como refugiados; assim como as
submetidas as clausulas de exclusao Convengao de 51 que impedem que, ainda que a pessoa se enquadre
nos critérios conceituais de refugiado, seja a mesma reconhecida como tal (art. 1, F).

7A Convencdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951 foi ratificada por 145 Estados, enquanto o
Protocolo Adicional de 1967 foi ratificado por 146 Estados. No total, 142 Estados ratificaram ambos os
documentos. Para mais informagdes, consultar: http://www.unhcr.org/protection/basic/3b73b0d63/states-
parties-1951-convention-its-1967-protocol.html.
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Regime apresentou desenvolvimento progressivo, com mudangas graduais positivas e

influenciou nas questdes para o qual foi criado.

2. Cooperagdo: solidariedade ou interesse?

O leite, quando ferve na leiteira, derrama. Ndo sei, e nunca quis saber, por
gue isto acontece; se me pressionarem, provavelmente atribuiria o
fendbmeno a uma propensdo do leite para derramar quando ferve, o que é
verdade mais nada explica (CARR, 1982, p. 102).

Nesse subtdpico, tem-se como objetivo ir além das razées ébvias para explicar
por que o “leite derrama quando ferve”, ou seja, estudar o conceito de solidariedade e
cooperacdo para compreender sua relacdo com as dificuldades enfrentadas pelo Regime
dos Refugiados, explicitadas no texto. Com suporte tedrico transdisciplinar, pesquisou-
se as diferencas entre solidariedade, interesse e cooperagado no Regime dos Refugiados.

Os termos solidariedade e cooperacdo sdao comumente utilizados nos
instrumentos normativos da Organizacdo das Nag¢Bes Unidas, em especial naqueles
relacionados aos Direitos Humanos. Entretanto, ndo ha uma definicao clara em relagao
as diferencas entre ambos ou como devem ser interpretados nesses documentos,
restando compreensdo abstrata sobre seus significados.

Embora sejam de algum modo dependentes, como ver-se-a adiante,
solidariedade e coopera¢do ndo sdo iguais. Alids, ndo ha consenso tedrico que atribua
significado perpétuo, mas interpretacdes aplicadas de maneira geral ou especifica.
Assim, espera-se compreender o sentido e o alcance desses conceitos como parte dos
instrumentos internacionais de protecao aos refugiados.

A compreensdao sobre o termo solidariedade apresentou metamorfose,
conforme o contexto no qual foi aplicada ao longo dos séculos. Nessa pesquisa,
empregou-se a divisdo do termo realizada pelo socidlogo Hauke Brunkhorst (2001),
conforme a Tabela 1:

Tabela 1 — Niveis de solidariedade

Concreta (solidariedade mecanica)
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| Concordia (amizade entre cidaddos, boa vizinhanca)
Il Caritas (fraternidade/amor ao préximo)
Abstrata (solidariedade orgénica/organizada)

Il Solidariedade hierarquicamente organizada

IV Solidariedade igualitariamente organizada

IVaEurocéntrica/Estatal

IVb Global?

Fonte: Retirado de Brunkhorst (2001, p. 108).

Inicialmente ligada a filosofia grega, a solidariedade era concebida como uma
relacdo de amizade (philia) e concordancia (concdrdia), prevendo que a amizade entre
muitos Estados geraria dificuldades, tornando impossivel uma relagdo perfeita.
Entretanto, Aristételes (384 a.c- 322 a.c) reconhece que poderia existir redes entre
amizades variadas sobrepostas, cuja estreita interconexdo tornava a faixa de concérdia
duradoura (ARISTOTELES, 1999).

Em seguida, emergiu o conceito romano-legal in solidum (solidariamente)
referente a obrigacdo pelo conjunto, responsabilidade solidaria e divida comum, para
depois adotar contornos relacionados a caridade (caritas) e a amizade (Philia), ao longo
da expansdo da filosofia eclesiastica antiga®. Essa no¢do de caridade, contudo, aplicava-
se de maneira universal apenas no ambito celestial, enquanto na terra a solidariedade
era hierarquizada e empregada de acordo com a posicao social dos individuos.

Ap0ds a Revolugdo Francesa (1789), o termo solidariedade assume o significado
generalista (solidariedade igualitdria) utilizado até os dias atuais, relacionadoa
fraternidade (fraternité) e a igualdade (égalité). Ao mesmo tempo, o termo é
normatizado na estrutura dos Estados e seus relacionamentos em diferentes areas,
como a economia, o direito e a politica que, juntos, formam os chamados sistemas
funcionais (BRUNKHORST, 2001). Nesse ultimo nivel, deu-se a transformagdo dos
individuos em massa por meio da produtividade sistémica e dependéncia do mercado. O
modelo capitalista que se reproduz em territérios e culturas com significativas

diferengas econémicas e sociais.

8Tomas de Aquino (1225-1274) e Agostinho de Hipona (354-430) sdo exemplos de fildsofos eclesiasticos
(1225-1274) que buscaram referenciar conceitos da filosofia grega classica nos principios da igreja catélica,
em especial a ética e teoria politica.
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A partir desse ponto, a divisdo global consiste em “centro” e “periferia” da
modernidade, na qual, de um lado, estdo a América do Norte e a Unido Europeia e, do
outro, Europa Oriental, Asia, América Latina e Africa. Nesse ambiente transnacional de
direito publico, ainda em construcdo e validacdo, impera o comportamento hegemonico
gue atua tanto na economia quanto nos sistemas de protec¢do aos Direitos Humanos.

Ao realizar uma busca no banco de dados da Organizacdao das Nag¢des Unidas,
foram localizados36.635 documentos das mais variadas dreas, nos quais ha o emprego
de maneira abstrata do termo ‘solidariedade”.? Na maioria voltado aos Direitos
Humanos, esses documentos estdo relacionados com determinados objetivos, como a
protecdo aos refugiados, e contam com a solidariedade dos Estados como for¢a motriz
para seu cumprimento. Assim, quando no predmbulo da Convencdo de 1951, pede-se
aos Estados que “facam tudo que estiver ao seu alcance” para evitarem que o problema
dos refugiados seja fruto de tensdo e indica a cooperagdo como meio para encontrar
solucdes aos “encargos indevidamente pesados” aos Estados de primeiro asilo. A
Organizagdo das Nag¢des Unidas compreendeu que a solidariedade, em sua forma
igualitdria, seria a “mola propulsora” das acGes de cooperagdo, como demonstra o Ex-
Alto Comissario das Nag¢des Unidas, Paul Hartling:

Dificilmente had uma resolugdo posterior da Assembleia Geral relacionada ao
trabalho do Alto Comissariado que ndo contenha alguma referéncia a
importancia da solidariedade internacional na busca de solugdes para o
problema dos refugiados. A solidariedade internacional tem sido, de fato, a
mola propulsora de toda acdo empreendida pelo meu escritério em favor
dos refugiados (TURK; GARLICK, 2017 p. 662 apud HARTLING, 1980, p. 237)%°

Nessa visdo, a cooperacdo nada mais é do que o exercicio coletivo da
solidariedade, ou seja, ela acontecerd naturalmente em qualquer situacdo que envolva o
refugio. Basicamente, a cooperagdo consiste no apoio aos Estados de primeiro asilo na
forma de reassentamento dos refugiados em outros Estados que estejam dispostos a
recebé-los ou no suporte financeiro ao Alto Comissariado das Nag¢bes Unidas para
Refugiados.

Tirk e Garlick (2017) adotam a perspectiva de que os Estados sdo, em sua

esséncia, comprometidos com o principio da solidariedade igualitaria e divisdo das

9Busca de termo com o filtro “ALL ODS”, banco de dados “UNITED NATIONS SEARCH Powered by UNITE”.
Results 31 - 40 of 36,635 for solidarity. Search took 3.01 seconds. Disponivel em:
https://search.un.org/results.php. Acesso em: 08 out. 2018.

10Do original: There is hardly a single subsequent resolution of the General Assembly relating to the work of
my Office which does not contain some reference to the importance of international solidarity in seeking
solutions to the refugee problem. International solidarity has indeed acted as mainspring for all action
undertaken by my office in favour of refugees.
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responsabilidades (responsability-sharing) e, por isso, algumas a¢Oes de reassentamento
de refugiados foram bem-sucedidas no passado. Assim, consideram que a solidariedade
e a cooperacdo sdo obrigacdes legais reconhecidas pelos Estados nos artigos 55! e 562
da Carta das Nagdes Unidas (1945), na Declaracdo Sobre Relacbes Amistosas (1970)%3 e
no artigo 35 da Convencéo Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 19514,

O Alto Comissariado das Nagdes Unidas, no entendimento desses autores,
representa a institucionaliza¢do da solidariedade e do dever de cooperar. Contudo,
reconhecem que as discussdes no ambito do compartilhamento da responsabilidade
tém sido mais divisérias do que coesas e apontam como proposta de solucdo um
Protocolo Adicional a Convengdo de 1951 “para que os Estados se lembrem do
compromisso com o principio da solidariedade” (TURK; GARLICK, 2017, p. 663). Foram
analisados dois pontos chave sustentados pelos autores: obrigacdo legal e solidariedade.
Sobre obrigacdo legal, uma das principais questGes concernentes ao Direito
internacional refere-se a forca de lei das normas internacionais que surge a partir da
inadequada comparagdao com o Direito Interno, caracterizado por um sistema legal
embasado e amparado pela coer¢do (HART, 1994).

No Direito Internacional, os Estados sdo livres para aderirem, denunciarem ou
retirarem-se a qualquer tempo dos compromissos assumidos, evidenciando o carater

associativo e ndo coercitivo dos instrumentos internacionais, incluindo os que foram

11Artigo 55: Com o fim de criar condigdes de estabilidade e bem estar, necessarias as relagGes pacificas e
amistosas entre as NagGes, baseadas no respeito ao principio da igualdade de direitos e da
autodeterminagdo dos povos, as Nagdes Unidas favorecerdo: a. niveis mais altos de vida, trabalho efetivo e
condi¢cOes de progresso e desenvolvimento econdmico e social; b. a solugdo dos problemas internacionais
econdmicos, sociais, sanitarios e conexos; a cooperagao internacional, de carater cultural e educacional; e c.
o respeito universal e efetivo raga, sexo, lingua ou religido.

12Artigo 56: Para a realizagdo dos propdsitos enumerados no artigo 55, todos os membros da Organizagdo se
comprometem a agir em cooperagdo com esta, em conjunto ou separadamente.

130s Estados cooperardo com outros Estados na manutengdo da paz e seguranga internacionais;b) Os
Estados cooperardo na promogdo do respeito universal e observancia dos direitos humanos e liberdades
fundamentais para todos e na eliminagdo de todas as formas de discriminagao racial e de todas as formas de
intolerancia religiosa; c)Os Estados conduzirdo suas relagdes internacionais nos campos econdmico, social,
cultural, técnico e comercial, de acordo com os principios de igualdade e nao-intervengdo
soberana;d)Estados Membros das NagGes Unidas tém o dever de tomar agdes conjuntas e separadas em
cooperagao com as Nagdes Unidas, de acordo com as disposi¢des pertinentes da Carta.

14Art. 35 - Cooperagcdo das autoridades nacionais com as NagGes Unidas. Os Estados Contratantes se
comprometem a cooperar com o Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Refugiados, ou qualquer
outra instituicdo das NagGes Unidas que |Ihe suceda, no exercicio das suas fungGes e em particular para
facilitar a sua tarefa de supervisionar a
aplicagdo das disposi¢des desta Convengdo. 2. A fim de permitir ao Alto Comissariado ou a qualquer outra
instituicdodas Nagbes Unidas que Ihe suceda apresentar relatério aos 6rgdos competentes das Nagdes
Unidas, os Estados Contratantes se comprometem a fornecer-lhes, pela forma apropriada, as informagdes e
dados estatisticos pedidos relativos: a) ao estatuto dos refugiados, b) a execugdo desta Convengdo, e c) as
leis, regulamentos e decretos que estdo ou entrardo em vigor que concerne aos refugiados.
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citados pelos autores. A prépria Convengdo Relativa ao Estatuto dos Refugiados (1951)

tem cldusula especifica para dendncia (retirada), a saber:

Art. 44 — Dendncia

1. Qualquer Estado Contratante podera denunciar a Convengdo a qualquer
momento por notificacdo dirigida ao Secretdrio-Geral das Na¢des Unidas. 2.
A denuncia entrara em vigor para o Estado interessado um ano depois da
data na qual houver sido recebida pelo Secretario-Geral das Nag¢des Unidas.
3. Qualquer Estado que houver feito uma declaracdo ou notificacdo
conforme o art. 40 poderd notificar ulteriormente ao Secretario-Geral das
Nagdes Unidas que a Convengdo cessara de se aplicar a todo o territério
designado na notificagdo. A Convengdo cessard, entdo, de se aplicar ao
territério em questdo um ano depois da data na qual o Secretdrio-Geral
houver recebido essa notificagdo.

Os Estados podem, inclusive, aderir aos instrumentos com ressalvas a certos
artigos. Este comportamento nao pode ser replicado no direito interno, pois
ndao ha opgdo de retirada ou ressalva aos seus sujeitos. Um cidaddo ndo
pode optar por deixar de seguir as regras de transito em razdo de nao
concordar com seus pressupostos, tampouco cumpri-las com ressalvas
(ACNUR, 1951, Art. 44).

Nem todas as leis ou mais propriamente “regras” pressupdem obrigacdo como
elemento essencial, como as regras procedimentais e burocraticas que regem as
relacBes publicas e privadas e, no caso internacional, os tratados que constituem as
Organiza¢Oes Internacionais e aqueles que regem questdes técnicas. As regras no
Direito ndo sdo apenas construgdes intelectuais, mas tém eficacia social na medida em
gue apresentam alguns aspectos centrais, como a legitimidade ou aceitagdo “aos olhos
das pessoas ou grupos a quem sao aplicadas” e que “sendo legitimadas, ndo dependem
de sangdes para que se tornem efetivas”(HART, 1994, p. 217).

Os Estados obedecem as regras impotentes porque sdo atraidos para o
cumprimento por consideracdes de legitimidade e justica distributiva. Assim, o Regime
pode ser efetivo, mesmo sem ferramentas de coergdo enquanto atender aos interesses
dos Estados (KOH, 1995).

A adocdo de mecanismos de coercdo, nesse caso, pode enfraquecer as bases
do Regime, pois a aderéncia aos instrumentos internacionais depende, em sua esséncia,
do interesse dos Estados, enquanto, no direito interno, todos os cédigos legais vigentes
incorporam-se automaticamente a partir do nascimento do sujeito, sem possibilidade de
escolha. Sendo assim, entende-se que o direito internacional deve ter status legal a
partir de outros meios, como a prépria legitimidade ou acGes provenientes do direito
gue ndo estdo necessariamente impostas a partir da coer¢do ou da execug¢do da forga

em caso de ndo conformidade.
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Adicionalmente, em um mundo globalizado caracterizado pela era da
informacado, a vigilancia é constante e pode ser utilizada como ferramenta, pois dificulta
acdes indiscriminadas dos Estados sem ser percebido pelos outros atores e demais
Estados. A retaliacdo internacional ndo precisa ser necessariamente expressa em um
acordo ou institucionalizada nos moldes do reforgo coercitivo do respeito a regra, como
no Direito Interno. Isso claramente iria de encontro a voluntariedade de submissdo que
é fundamental ao préprio Direito Internacional e aos principios de adesao aos tratados e
as normas.

O segundo ponto analisado foi a compreensdo da solidariedade como
motiva¢do para a cooperac¢do, recorrendo a dois exemplos de agdes do ACNUR. Nos
ultimos 20 anos, o Alto Comissariado das Nag¢des Unidas tem promovido discussdes e
propostas com o objetivo de remover as lacunas (gaps) da protecdo aos refugiados. A
solugdo de um “novo protocolo adicional a Convengdo de 1951”, com base na
solidariedade, proposta por Turk e Garlick foi tentada no passado, sem sucesso, por
meio da Convention Plus Initiative (2002-2005). Formada por uma série de acordos
especiais (special agreements), era tao burocratica e confusa que gerou efeito contrario,
ou seja, causou questionamentos quanto a efetividade do Alto Comissariado das Nacbes
Unidas em enderegar e resolver problemas (ZIECK, 2009). Em apenas trés anos, a
iniciativa foi encerrada, pois ndo alcangou resultados.

Em 2011, o ACNUR promoveu nova reunido!® para discutir como enfrentar
esses desafios. No relatdrio elaborado apds as discussbes, a cooperagdo, mas nao a
solidariedade, foi apontada como principio chave do Regime Internacional dos
Refugiados e uma pratica necessaria. O objetivo da reunido ndo foi o de propor novo
documento, mas, sim, de discutir casos envolvendo refugio considerados bem-sucedidos
para replicd-los em outros locais, indicando de forma colaborativa e ndo coercitiva de
gue maneira as a¢g0es multilaterais, bilaterais ou unilaterais poderiam ser realizadas.

Divididas em diversos niveis (resgate, primeiro atendimento e solucGes
duraveis), escopos (larga escala, fluxo misto) e estruturas (capacidade dos Estados), as
propostas de acdo na reunido consideraram diversos atores para formar um quadro de

cooperacdo, conforme Tabela 2:

A reunido foi intitulada de “International Cooperation to ShareBurden and Responsabilities: Expert
Meeting in Amman, Jordan” e resultou no documento que pode ser consultado pelo enderego:
http://www.unhcr.org/events/conferences/4ef332d29/expert-meeting-international-cooperation-share-
burden-responsibilities.html.
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Tabela 2 — Quadro de cooperagao: atores e agoes

Atores Acgoes
Estados de Origem Memorando
Estados de Primeiro Asilo ou Transito Planos de Acao
Organizacdes Regionais Acordos bilaterais e multilaterais
Organizacoes Internacionais Politicas e regulagGes harmonizadas
ONGs e Sociedade Civil Procedimentos operacionais padrao
Solicitantes de Refugio e Refugiados Acordos-quadro e Reunides estratégicas

Fonte: Retirado de Acnur (2011).

Embora ndo tenha sido de grande relevancia no quesito resultados, a reunido
ofereceu experiéncias para as propostas seguintes, além de explorar a importancia de
outros atores para efetivar a cooperacdao, como a sociedade civil e os prdprios
refugiados, de acordo com as suas capacidades. Logo, o ACNUR identificou que a
solidariedade ndo representava a principal razao para os Estados cooperarem,
tampouco que apenas o ACNUR e os Estados seriam suficientes para lidar com o tema
refagio.

Algumas perspectivas tedricas consideram que o interesse dos Estados e ndo a
solidariedade seja de fato a motivacdao que efetiva a cooperagdo. Para Betts e Collier
(2015), o modelo primordialmente voltado a assisténcia humanitaria, promovido pela
Convencdo de 1951, aplicado em situacbes de longo prazo, fez com que os Estados
enxergassem os refugiados como um fardo, ndo uma oportunidade.

Tanto para os Estados de primeiro asilo quanto para os demais Estados, os
refugiados sdo vistos como encargo, um problema e ndo ha interesse em reassenta-los
nos moldes propostos pelo ACNUR. Alguns Estados ndo concordam com politicas de
reassentamento por acreditarem que os refugiados devam permanecer nos Estados de
primeiro asilo para facilitar o futuro processo de repatriacdo ou por que pretendem
desenvolver suas politicas migratdrias conforme seus interesses nacionais, sem assumir
compromisso com organiza¢des internacionais que ndo deveriam gerir assuntos
migratérios (UNITED STATES OF AMERICA, 2017).Logo, como incentiva-los a cooperar?

A institucionalizacdo do refugio e o principio do non-refoulement sdo avangos

na protecdo, mas ao invés de criarem uma rede de cooperacdo e de ag¢les de
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governanga, pautada pela reciprocidade, o non-refoulement incentivou alguns Estados a
nao contribuirem e a deixarem a maior parte da responsabilidade e custas para os
Estados de primeiro asilo, pobres, localizados no Sul-Global (UNHCR, 2017).

Embora os Estados se beneficiassem com acgdo coletiva, a cooperacdo nao se
da enquanto conseguem aproveitar a carona (free-ride) de outros (BETTS, 2008). Nesse
sentido, o autor sugeriu que os Estados contribuam a medida que a cooperacdo gerou
beneficios subsididrios (produtos conjuntos). Ou seja, Estados fornecem apoio regional
para protecdo e solugdes quando ha interesse. Assim, o autor destacou que as acdes de
cooperacdo bem-sucedidas do passado sdo fruto de discussdes envolvendo persuasao
(barganhas) nas quais os interesses dos Estados os induziram a cooperar (BETTS, 2009).

Em aditivo, as acOes de agentes do ACNUR, como o brasileiro Sérgio Vieira de
Mello, persuadiram os Estados a visualizarem possiveis interesses em alguns casos de
reassentamento, bem como os problemas que viriam caso a cooperagdo ndo ocorresse
(BETTS, 2009). AcBes desse tipo ndo sé se relacionam com o direito, mas com o poder. E
trocar o discurso de “até que ponto devemos ceder as suas exigéncias” para “até que
ponto podemos utilizar suas exigéncias” (NIETZSCHE, 2005, p. 217).

Essa forma de coordenacdo realizada no passado é considerada por Betts
(2009) um modelo a ser aprimorado. Admitir as relagdes de poder e estruturar as
negocia¢des conforme os interesses dos atores envolvidos é a solucdo-base proposta, na
espécie de persuasdo cruzada (cross-issue persuasion), por meio de conexdes (linkages)
entre Estados, organiza¢Ges internacionais, ONGs e empresas, com o objetivo de
“contrastar incentivos para provisées” (BARRET, 2007, p. 09). Nesse modelo, o papel do
ACNUR seria o de criar grupos para analisar estratégias e responder eficazmente as
restricGes e oportunidades politicas mais amplas. O futuro da agéncia dependeria da sua
“capacidade de efetivamente se envolver com a politica além do regime de refugiados”
(BETTS, 20009, p. 186).

Os autores referidos tentam encontrar respostas ao desafio comum:
cooperagcdo no Regime dos Refugiados. Ao abordar solidariedade e interesse dos
Estados a respeito dos refugiados, procurou-se compreender qual deles, em nossa visao,
seria a forca dos Estados para alcancar as solu¢des durdveis que o Regime demanda.
Com relagdo a teoria que emprega o principio da solidariedade como principal fator de
cooperacdo, foi considerado que ha equivocos na concepgdo de Turk e Garlick (2017)

nos seguintes pontos.
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1. Ao afirmar que os Estados sdo intrinsecamente solidarios e que por isso
cooperam;

2. Ao afirmar que os Estados sdo legalmente obrigados a cooperarem e serem
solidarios;

3. Ao embasar o argumento da obrigacdo legal utilizando instrumentos
internacionais de carater associativo, sem poder coercitivo ou punitivo;

4. Ao propor um Protocolo Adicional a Conven¢dao de 1951 para lembrar aos
Estados do seu compromisso com a solidariedade, quando, no passado, tal
proposta nado teve éxito;

5. Ao creditar os sucessos das a¢Oes de reassentamento realizadas no passado ao
principio da solidariedade dos Estados.

Considerou-se que esses autores defendem a solidariedade igualitdria em uma
estrutura que reflete, na realidade, nova apresentacdo da solidariedade hierarquizada
medieval que agora é globalizada.

O argumento de Betts (2009) sobre o interesse dos Estados como motivagao
para cooperacdo relaciona-se com outras teorias, como a de Foucault (1978) que
dissertou sobre a continuidade da soberania na organizacdo dos cédigos juridicos e seu
funcionamento e, também, de Maquiavel (2005) sobre as a¢des ndo solidarias e éticas
dos chamados homens de Estado, como analisa Escorel (1979):

Se o individuo, na sua existéncia privada, tem o direito de sacrificar o seu
bem pessoal imediato e até sua prépria vida a um valor moral superior,
ditado pela sua consciéncia, pois em tal hipdtese esta empenhando apenas
seu destino particular, 0 mesmo nao acontece com o homem de Estado,
sobre a qual pesam a pressao e a responsabilidade dos interesses coletivos;
este, de fato, ndo tera o direito de tomar uma decisdo que envolva o bem-
estar ou a seguranc¢a da comunidade, levando em conta tdo-somente as
exigéncias da moral privada; casos haverd em que tera o dever de viola-la
para defender as instituicGes que representa ou garantir a prépria
sobrevivéncia da nagdo (ESCOREL, 1979, p. 94).

O trecho ilustra o dilema do Regime dos Refugiados. E, na realidade, o cerne
da questdo, pois envolve moralidade e interesses que se sobrepdem ao ato de cooperar,
de ser solidario. Desse modo, o argumento de Betts (2009) correlaciona-se com as
informacgdes sobre fatores que levaram aos problemas de cooperacaono Regime dos
Refugiados. Foi consideradoque em relagao as duas teorias avaliadas a mais coerente é

aquela que pondera sobre o interesse dos Estados como for¢a motriz da cooperacdo.
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3. Os modelos de cooperacao: os riscos das solugdes “in box”

Para exemplificar a discussdo tedrica sobre interesse versus solidariedade,
analisou-se,a seguir, o caso do reassentamento dos refugiados hungaros apés a Segunda
Guerra Mundial, coordenado pela recém-criada Organiza¢do das Nag¢Ges Unidas. A acao
é considerada pela ONU um exemplo de sucesso no ambito da cooperacdo
internacional, na qual muitas pessoas foram reassentadas em pouco tempo.

Tendo em vista as sucessivas recusas dos Estados, na atualidade, para o
reassentamento, procurou-se compreender o motivo pelo qual deram certo os modelos
do passado. Assim, recorreu-se as fontes primarias das negocia¢Oes realizadas na época,
isto é, relatdrios com o posicionamento dos Estados e das agéncias especializadas IRO e
ACNUR até 1959, ano que foi declarado o encerramento desse programa.

O caso do reassentamento dos refugiados hungaros foi o primeiro em larga
escala apds a Convencdo de 1951. Aproximadamente, 200 mil pessoas deixaram a
Hungria em seis semanas, devido a repressao sofrida pela intervengdo militar soviética,
em direc3o as fronteiras ocidentais com a Austria (180 mil) que, na época, tinha uma
populacido de 7 milhdes de pessoas (UNITED NATIONS, 1961).

Inicialmente, as pessoas foram acomodadas em 199 campos de refugiados
construidos com os USD 20.000,00 arrecadados pelo Alto Comissariado das Nacgdes
Unidas em sua primeira missdo apds a sua criagao, em 1951. Enquanto a assisténcia
humanitaria era provida aos grupos que chegavam, o ACNUR buscou apoio de outros
Estados para organizar o reassentamento imediato por intermédio de uma assembleia
geral organizada pela Organizacdo das Nag¢bes Unidas chamada “Acordos rapidos e
eficazes para a assisténcia de emergéncia aos refugiados da Hungria”, ou seja, sem longa
estadia nos campos de refugiados que tinham prazo de término estipulado (1960).
Mesmo em regime de emergéncia, os campos eram equipados com hospitais, escolas,
refeitdrio e alojamento familiar (UNITED NATIONS, 1961).

Os reassentamentos comecgaram na primeira semana apés a chegada dos
refugiados no campo. Quarenta Estados se voluntariaram para reassentarem, de
maneira facilitada, os refugiados, tendo em vista que eles sairam do Estado de origem
sem documentos. Para entrar na Suica, por exemplo, era necessario informar apenas o
nome e a idade. Em 1957, dos 200 mil refugiados, 177 mil foram reassentados,

enguanto apenas 23 mil permaneciam nos campos. Com o objetivo de aplicar solucées
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durdveis, tais como reassentar todas as pessoas em outros Estados, repatria-las
voluntariamente ou integra-las nos Estados de primeiro asilo, o ACNUR solicitou aporte
adicional de USD 7,5 milhGes, ressaltando a importancia de fechar os campos de
refugiados, pois eles ndo constituiam uma solucdo duravel, mas provisoria(UNITED
NATIONS, 1961).

Em 1960, restavam 8.940 refugiados na Austria, mas apenas 955 viviam em
campos e o restante vivia em residéncias providenciadas por agéncias voluntarias ou em
institutos federais, enquanto aguardavam o reassentamento ou a concessdo de
nacionalidade austriaca, que jd havia sido conferida para 785 pessoas que
permaneceram no territério (UNITED NATIONS, 1961). No final de 1960, havia
aproximadamente 9 mil pessoas em processo de integracdo no territdrio nacional, o que
representa rapido processo de reducdo de danos, evitando longas estadias em campos
de refugiados. Para aqueles que continuaram na Austria, o processo de integracdo foi
planejado e gerenciado pelo ACNUR por meio de doag¢des dos Estados, considerando-se
solugdes duraveis que promovessem a autonomia dos refugiados (UNITED NATIONS,
1961).

A disponibilizacdo de casas, assisténcia para promocdo da agricultura,
treinamento e educagdo, cuidado com as maes solteiras, universitarios, entre outros,
fizeram parte dos 34 projetos do ACNUR e do governo da Austria voltados as solucdes
duraveis. Ainda em 1960, foram iniciados 7 projetos para construir residéncias para as
pessoas que estavam em hospedarias ou campos, totalizando 1.160 residéncias (UNITED
NATIONS, 1961).0s progressos foram reportados pelo governo da Austria ao ACNUR:

A escola de formagdo profissional em Hirtenberg continua a fornecer
excelentes instalagdes para novos aprendizes de refugiados hungaros. O
numero de beneficiarios aumentou em 1960 em 118 casos, elevando o total
em 31 de dezembro de 1960 para 282 casos (185 de campos). A partir de 12
de janeiro de 1961, 110 jovens refugiados hingaros passaram por
treinamento na escola. Os resultados dos exames de aprendizes que se
formaram na escola de treinamento em Hirtenberg e as chances de
encontrar um emprego bem remunerado ao sair da escola permanecem
excelentes (UNITED NATIONS, 1961, p. 03).%

16 Do original: The vocational training school at Hirtenberg continues to provide excellent facilities to new
Hungarian refugee apprentices. The number of beneficiaries increased during 1960 by 118 cases bringing
the total as of 31 December 1960 to 282 cases (185 from camps). As of 1 January 1961, 110 new Hungarian
refugee youth were undergoing training in the school. Both the results of the examinations of apprentices
graduating from the training school at Hirtenberg and the chances of finding well-paid employment on
leaving the school remain excellent. Disponivel em:
http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/AC.96/112.
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Tao importante quanto a educacdo, o tratamento psicolégico e terapéutico foi
considerado e aplicado principalmente para as criancas desacompanhadas com o
objetivo de auxiliar na readaptacdo. Para tanto, foi criada a Clinica de Orientacdo Infantil
em conjunto com um conselheiro de saude mental designado pelo ACNUR (UNITED
NATIONS, 1961).

Na lugoslavia, Estado de primeiro asilo de 20 mil refugiados hungaros, foi
realizado um censo com a finalidade de saber os locais para os quais os refugiados
gostariam de ser reassentados. Cada Estado disponibilizou a sua cota de acordo com
seus interesses e ressalvas, como, a Alemanha que condicionou o reassentamento a
proximidade étnica e ao financiamento da viagem pela sociedade civil.

Desse modo, observou-se que as tratativas referentes aos refugiados hingaros
seguiram dois parametros: assisténcia humanitaria imediata e busca por solucbes
duraveis por meio do didlogo para aliviar o Estado de primeiro asilo, como indica Zieck
(2017):

A Austria n3o s6 havia sido aliviada fisicamente, mas também
financeiramente. As despesas incorridas até o final de 1957, estimadas em
USD 12.200.000, foram totalmente cobertas por contribuicdes de outros
governos através do Secretario-Geral, do ACNUR, ou diretamente ao
governo da Austria (ZIECK, 2017, p. 389)Y.

Para compreender a razdo pela qual 40 Estados prestaram cooperagao nesse
caso, se foi por solidariedade ou interesse, passar-se-a a analisar o contexto da época.
Em 1956, a Europa atravessava periodo de reconstru¢dao devido as baixas da Segunda
Guerra Mundial, enquanto nos Estados Unidos a construgdo civil e a industria nacional
dos bens de consumo apresentaram rapido crescimento que resultou em baixa taxa de
desemprego (2%), conforme relatério do Presidente Eisenhower.

No entanto, apds a virada do ano, a medida que o avanco da produgdo
continuou e se espalhou para fora, os empregos se expandiram
rapidamente. Entre os ultimos trimestres de 1954 e 1955, o emprego
aumentou mais de 3 milhdes. Enquanto isso, o desemprego diminuiu,
especialmente de mulheres e jovens, que foram atraidos para o mercado de
trabalho por altos saldrios e ampliagdo de oportunidades. Em meados de
1955, o desemprego em geral estava bem abaixo de 4% da forca de
trabalho. A taxa de desemprego entre homens casados que vivem com suas
familias, que formam o nucleo duro da forga de trabalho, caiu abaixo de 2%
(UNITED STATES OF AMERICA, 1956, n.p).18

17 Do original: Austria had not only been relieved physically but also financially. The expenditures it incurred
by the end of 1957, estimated to amount to 12,200,000 USD, were fully covered by contributions from other
governments through the Secretary-General, UNHCR or directly. Disponivel em:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=1481596.

18 Do original: However, after the turn of the year, as the advance of production continued and spread
outward, jobs expanded swiftly. Between the last quarters of 1954 and 1955, employment increased by
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Outra motivagdo favordvel ao reassentamento dos refugiados hungaros foi sua
crenga religiosa, o cristianismo, que também era a crenga da maioria dos Estados
dispostos a reassentarem o maior numero de refugiados: Estados Unidos, Canada e
Austrdlia. Nos Estados Unidos, esse periodo também foi marcado por atos de
segregacdo racial amparados por leis estaduais e municipais (Jim Crow Laws)*® que
permitiam, até 1968, menos direitos gerais e acesso dos negros aos locais publicos e
privados, escolas e empregos, entre outras restri¢des.

Havia procura por mao de obra caucasiana barata e os refugiados hungaros
atenderam essa necessidade, além de concederem boa imagem aos Estados Unidos que,
apods a Segunda Guerra Mundial, foi criticado pelas Nagdes Unidas sobre a segregacao
racial promovida pelas leis Jim Crow (CONSTITUTIONAL RIGHTS FOUNDATION, 2017,
n.p). Apds o Vice-Presidente Richard Nixon visitar o Kilmer Camp, local em queos
refugiados hidngaros eram provisoriamente instalados, Martin Luther King escreveu ao
Vice-Presidente solicitando a mesma atencdo aos negros que sofriam opressdo no Sul.

Prezado Presidente: Todas as pessoas de boa vontade ficaram
impressionadas com sua profunda preocupagdo pelo sofrimento do povo
hingaro que se expressou em sua viagem a Austria, seu relatério ao
presidente e ao povo americano. Pedimos que vocé faga uma viagem para
areas problematicas do Sul, a fim de informar ao presidente e as pessoas a
intensidade e extensdo dos boicotes econémicos, represalias, atentados e
violéncia dirigida contra as pessoas e os lares. de negros que tentam afirmar
seus direitos sob a constituicdo dos estados unidos. Para ser especifico,
dentro do ano passado milhares de negros fugiram de Mississipi. eles ndo
receberam assisténcia moral ou financeira do governo federal. Se vocé
fizesse a viagem para o sul para explorar os fatos e conversar com as vitimas
da opressdo racial, vocé poderia recomendar ao presidente e ao povo
americano um curso de agdo que poderia ser tdo eficaz quanto os seus
esforgos em favor da populagdo. refugiados hungaros (LUTHER KING, 1957,
carta ndo paginada).?®

over 3 million. Meanwhile, unemployment declined despite the tremendous numbers, especially of women
and young people, who were attracted into the labor market by high wages and widening opportunities. By
mid-1955 unemployment at large was well below 4 percent of the labor force. The unemployment rate
among married men living with their families, who form the hard core of the labor force, fell below 2
percent. Disponivel em: http://www.presidency.ucsb.edu/economic_reports/1956.pdf.

19 As Leis Jim Crow eram um conjunto de normas estaduais e municipais formuladas no Sul dos Estados
Unidos com o intuito de segregar os negros. Para mais informagdes a respeito, consultar:
https://www2.gwu.edu/~erpapers/teachinger/glossary/jim-crow-laws.cfm.

20Do original: dear Mr. vice president: all persons of goodwill were impressed with your deep concern for
the suffering of the Hungarian people which expressed itself in your trip to Austria, your report to the
president and to the American people. we urge you to make such a fact-finding trip to troubled areas of the
south in order to report to the president and to the American people the intensity and extent of the
economic boycotts, reprisals, the bombings and violence directed against the persons and homes of negroes
who attempt to assert their rights under the united states constitution. To be specific, within the last year
thousands of negroes have fled Mississippi. they have received no moral or financial assistance from the
federal government. if you were to make the trip into the south to explore the facts, and to talk with victims
of racial oppression, you could then recommend to the president and the American people a course of
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Para refugiados caucasianos, cristdos e ndo comunistas, o acesso estava quase
garantido. Em apenas 90 dias, 27 mil hidngaros foram ajustados a “vida americana”,
restando apenas 1.600 no campo destinado a espera de remanejamento. Nessa nova
vida, os refugiados foram empregados inicialmente em qualquer tipo de servico, sendo
aos poucos integrados na economia e destacados para posi¢cdes de acordo com suas
habilidades.

Um observador calculou que cerca de 38% dos refugiados foram
inadequadamente ou mal colocados, citando "o advogado que lava a louga;
o ex-secretario que trabalha numa maquina de costura na fdbrica; o
arquiteto na fundi¢do; o mecanico de automéveis que é um agougueiro"
ajudante." Contudo, a mesma critica observou que apenas 9% dos
refugiados estavam desempregados no final de um ano e que mais de 50%
deles estavam adequadamente empregados em suas areas (MARKOWITZ,
1973, p. 49, traducdo da autora)??.

Era comum a selecdo de pessoas conforme critérios fisicos, o que levou o
Governo da Austria a solicitar aos Estados “levar ndo sé os jovens, os fortes, os
habilidosos, mas também os coxos, doentes, deficientes e as familias ndo ativas
economicamente” (UNITED NATIONS, 1961, p. 02). Nesse ponto, o governo Canadense
respondeu que “bastaria aos hidngaros que estivessem vivos para serem elegiveis ao
reassentamento”, quando, na realidade, escolhia os grupos mais saudaveis ainda nos
campos austriacos (MARKOWITZ, 1973, p. 46).

Inicialmente, os americanos n3ao desejavam participar tdo ativamente do
programa de reassentamento dos refugiados hingaros. Entretanto, a oportunidade de
estabelecer os Estados Unidos como apoiadores dos direitos humanos contra os
“violadores comunistas soviéticos” chamou a atengdo do governo.Com campanhas de
reassentamento chamadas “operacdo paraiso seguro”, “paraiso dos oprimidos” e
“operagdo piedade”, as propagandas eram veiculadas no radio e nos cinemas, tanto em
territério nacional quanto no exterior, indicando o solo americano como “o solo da
liberdade” (MARKOWITZ, 1973, p. 49).

Como resultado, os Estados Unidos ndo sé melhoraram a sua imagem perante
a comunidade internacional, mas também internamente, pois “as a¢cdes humanitarias e

generosas foram, segundo Nixon, calorosamente aplaudidas pela nagdo” (MARKOWITZ,

action that might be as effective as your efforts on behalf of Hungarian refugees. Para consultar a carta,
utilizar o link: https://kinginstitute.stanford.edu/king-papers/documents/richard-m-nixon-4.

21 Do original: One observer estimated that some 38% of the refugees were inadequately or wrongly placed,
citing "the lawyer who washes dishes; the former secretary who works on a sewing machine in the factory;
the architect in the foundry; the auto mechanic who is a butcher's helper." However, the same critic noted
that only 9% of the refugees were unemployed at the end of a year's time, and that over 50% of them were
at least adequately placed in their areas.
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1973, p. 51). Eisenhower (1957), ao questionar o Vice-Presidente Richard Nixon sobre os
riscos que os refugiados hungaros poderiam trazer, como espionarem em favor dos
soviéticos, obteve a seguinte resposta:

Asseguro ao Presidente que o processo de triagem, tem garantido que os
refugiados ndo apresentem " risco significativo de subversdo interna neste
pais. "Em vez de assumir uma responsabilidade, sinto que os Estados Unidos
ou qualquer outra nagdo que aceitou estas pessoas esta ganhando "um
ativo nacional valioso (UNITED STATES OF AMERICA, 1957, tradugdo da
autora)?2.

Esse ativo nacional valioso era necessario e oportuno para os 40 Estados que
reassentaram refugiados hungaros, cada um com seu interesse especifico, que foi
considerado pelo ACNUR. E importante ressaltar, inclusive, que a maioria dos Estados
gue aceitou reassentar ndo havia ainda ratificado a Convencdo de 1951 Relativa ao
Estatuto dos Refugiados, as agBes foram operadas de maneira descentralizada. Os
refugiados receberam protecdo com titulagdes diversas em solo estrangeiro, como
“asilo temporario”, “reassentamento além-mar”, “reassentamento temporario”,
“segundo asilo”, “realocacdo” e “evacua¢do massiva” (ZIECK, 2009, p. 390).
Independente da nomenclatura recebida, praticamente a totalidade dos refugiados
hungaros foi reassentada em um ano.

Dessa forma, considerou-se que o panorama da época foi favordvel ao
reassentamento dos refugiados hingaros pelos seguintes interesses:

1. EconOmico: necessidade de mao de obra barata na reconstrucao pds Segunda
Guerra Mundial e ascensdo da indUstria dos bens de consumo;

2. Populacional: aumentar a populagao dos jovens Estados independentes nos
Estados Unidos, na Australia e no Canad3;

3. Etnico: refugiados europeus, cristdos e caucasianos;

4. Imagem e Status-quo: propaganda contra a ascensao do comunismo soviético
(guerra fria) e constru¢do da imagem de salvador dos que foram oprimidos
pelos regimes comunistas.

Em nossa analise, esses casos representam situagdes que envolveram

interesses dos Estados, sejam culturais, econdmicos ou politicos e que por isso tiveram

22 Do original: The screening process then in effect guaranteed that the refugees would present "no
significant risk of internal subversion in this country." Rather than assuming a liability, | feel that the United
States or any other nation which accepted these people would be gaining "a valuable national asset” Para
visualizart odo o relatério, consultar: http://archivum.retorki.hu/upload/2015/10/254.pdf.
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resultados praticos. Outros casos, no entanto, mesmo se tratando da mesma questao,
reassentamento ou ajuda financeira, ndo tiveram éxito.

Como exemplo de iniciativa que ndo deu certo, a Conferéncia Internacional
sobre Assisténcia aos Refugiados na Africa?® (1984, ICARA | e 1) é o reflexo de que o
interesse e ndo a solidariedade move os Estados rumo a cooperac¢do. O objetivo da
iniciativa era o de obter assisténcia para “compensar os Estados de asilo africanos pelos
impactos econdmicos, sociais e na infraestrutura, causados pelo acolhimento de grande
numero de refugiados” (BETTS, 2008, p. 160). Apds encontros em Genebra para
apresentar a lista de projetos que demandavam doacgbes e a quantia necessaria para
inicia-los, os Estados do Norte Global, doadores, destinaram apenas USD 40 milhdes dos
USD dos 560 milhdes solicitados, sob alegacdo de que os projetos nao atendiam
solucbes duraveis. Em aditivo, os Estados doadores optaram por destinar suas doacdes
apenas aos projetos de Estados africanos com os quais mantinham relacGes comerciais
ou outros interesses. Sem alternativa de barganha, a iniciativa ndo teve o éxito desejado
pelos Estados africanos (BETTS, 2008, p. 163).

Para explicar a razao pela qual atualmente os Estados ndao aplicam modelos
“de sucesso” do passado para alcancar efeito pratico, partiu-se da percepcao de que um
sistema inflado marcado por 82% dos migrantes forcados vindos de Estados do Sul, em
geral, subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, compostos por maioria negra de
cultura diversificada(BETTS, 2008, p. 159).

Assim, ndo hd interesse dos Estados do Norte em reassentar essas pessoas que
significam, as suas populagdes, uma ameaca ao seu estilo de vida e a homogeneidade
cultural, racial e religiosa, sentimento alimentado por partidos de extrema-direita?*.
Ademais, ha evidente desequilibrio no poder de barganha entre os Estados do Norte e
do Sul Global. Relativamente distantes e dependentes de ajuda, os Estados do Sul ndo
contam com qualquer tipo de ativo que possa persuadir os Estados do Norte a cooperar,
mas a reciproca ndo é verdadeira. Os Estados do Norte, ao sentirem pressionados,
podem deixar de contribuir financeiramente com a assisténcia humanitaria aos Estados

do Sul.

23Do original: International Conference on Assistance to Refugees in Africa

24Exemplo nesse sentido sdo as Leis atualmente propostas na Alemanha pelos partidos de extrema-direita,
cujo objetivo é o de impedir a reunido familiar de quem recebeu status de refugiado no Pais. Para mais
informagBes,  consultar:  https://www.dw.com/en/germanys-far-right-afd-targets-refugees-in-first-bill-
before-parliament/a-42206338.

= Rev. Direito e Prax., Rio de Janeiro, Vol. 12, N. 01, 2021, p. 168-196.
[ » Rosilandy Carina Candido Lapa
4 DOI: 10.1590/2179-8966/2020/44081 | ISSN: 2179-8966



192

Como resultado, alguns Estados do Sul violam o principio do non-refoulement
ao recusar solicitantes de reflgio em seu territério que, por sua vez, fazem longas
jornadas até a Europa, o que causou a chamada crise migratéria europeia,
representando apenas 13% do total de refugiados e solicitantes de refugio no mundo
(UNHCR, 2017).

Consideramos que modelos de sucesso do passado ndao podem ser
padronizados e aplicados nas situagdes atuais, no formato “in box’, devido a
complexidade de cada conflito ou situacdo que envolve refugiados. Contextos
geograficos, culturais, sociais e econdmicos sdo afetados pelo fator tempo, ou seja, os
dilemas de hoje ndo sdo os mesmos de 1956 ou 1999, tampouco os sujeitos da questao,
os refugiados, sdo os mesmos. Seria a mesma ldgica de comprar pneus de fusca para um
caminh3o.

E necessdrio, portanto, dialogar com os Estados, a exemplo do que Sérgio
Vieira de Mello chamou de “novas solu¢des orientadas e consensuais envolvendo a
cooperacdo entre os Estados de Origem, primeiro asilo e reassentamento” (MELLO,
1985, n.p). Desse modo, os exemplos do passado corroboram com a perspectiva de que
novas iniciativas com base na solidariedade ndo terdo aderéncia dos Estados, pois ndo

foram, ao contrario do que informa o ACNUR, pautados pela solidariedade.

Conclusao

Ao analisar a formacdo do Regime Internacional dos Refugiados, identificou-se
gue as regras e os procedimentos para monitorar, receber pleitos e julgar violagdes aos
principios completaram o ciclo necessario para a formagdo de um regime nos moldes da
concepgdo de Krasner.

Observou-se, assim, que a protecdio aos refugiados é normatizada,
compulsdria aos Estados signatarios, mas ndo é mais garantida, conforme as situagdes
analisadas. A cooperagdo acontece em alguns casos especificos, mas ndo é normatizada
e, logo, ndo obrigatéria. Assim, os Estados ndo podem ser acionados nos tribunais
regionais por falta de cooperagdo.

Em nossa analise sobre solidariedade e interesse, identificamos que os autores

escolhidos tentaram encontrar respostas ao desafio comum: cooperacao no Regime dos
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Refugiados. Ao abordar solidariedade e interesse dos Estados a respeito dos refugiados,
procurou-se compreender qual deles, em nossa visdo, seria a for¢ca dos Estados para
alcancar as solugdes durdveis que o Regime demanda. Com relagdo a teoria que
emprega o principio da solidariedade como principal fator de cooperacao, consideramos
que ha equivocos na concepgdo de Turk e Garlick (2017), no que tange creditar
solidariedade a motivacdo para a cooperagdo, fator que ndo se sustenta nas iniciativas
analisadas.

Dessa forma, o argumento de Betts e Paul Collier (2017) correlaciona-se com
as informacdes sobre fatores que prejudicam a cooperacdo no Regime dos Refugiados.
Consideramos que das duas teorias avaliadas, a mais coerente é a que aborda o
interesse dos Estados como for¢a motriz da cooperagao.

No estudo empirico, foi analisado o caso dos refugiados hungaros, considerado
um sucesso de cooperagdo internacional e solidariedade, no qual 200 mil pessoas foram
reassentadas em aproximadamente um ano. Observamos que os campos de refugiados
da época dispunham de tudo que era necessario para a estadia das familias: hospitais,
escolas, casas familiares e que havia grande esforco em manté-las o minimo possivel nos
campos.

Correlacionou-se os reassentamentos dos hungaros com o crescimento da
industria dos bens de consumo dos Estados Unidos da América que necessitava de mao
de obra barata, caucasiana e cristd, em detrimento dos negros americanos que eram, na
mesma época, segregados pelas leis Jim Crow. Para os que ficaram nos campos da
Austria, aproximadamente 9 mil pessoas, foram construidas residéncias, concessdo de
nacionalidade e estudo para que pudessem reconstruir suas vidas. Tal agdo dos Estados
destoa completamente dos exemplos mais atuais relacionados aos refugiados sirios, por
exemplo.

Desse modo, confirmamos a premissa dessa pesquisa de que o discurso de
solidariedade como incentivo principal para que haja cooperagdo entre os Estados é
invidvel para solucionar o problema e dar continuidade ao Regime e de que ndo sdo as
praticas das Nagdes Unidas que geram diferentes resultados, mas o interesse dos
Estados que determinam as condi¢cdes para que os refugiados sejam recebidos e

instalados nos territérios que buscam abrigo.
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