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REsuMoO

O objetivo deste trabalho ¢ analisar, a partir de uma perspectiva construtivista, qual
légica orientou o comportamento brasileiro no tratamento do refagio desde os
anos 1950 até o governo Dilma Rousseft (2011-2016). Utilizando a abordagem sobre
légica da adequagio e logica das consequéncias, este artigo parte da constatagio

de que embora o Brasil seja reconhecido como um pais que respeita os direitos
humanos e acolhe refugiados, nem sempre o seu comportamento refletiu uma
abordagem solidaria e alinhada as normas para tratamento do tema. Durante
diferentes fases, a 16gica das consequéncias se impos na politica externa brasileira,
limitando a adesdo do Brasil as normas internacionais que regulamentavam a
acolhida aos refugiados e guiando suas agdes para viés mais pragmatico do que
humanitario. A partir dos anos 1990, com o processo de redemocratizagio e
refor¢o dos direitos humanos como tema central no ordenamento doméstico e
internacional, a politica brasileira para refugiados orientou-se conforme a légica

da adequagio, refletindo um processo mais amplo de participagdo ativa do Brasil
na ordem internacional. No entanto, conclui-se que a légica da adequagio ainda
convive com a légica das consequéncias na politica brasileira para refugiados.

Palavras-Chave: Politica Brasileira para Refugiados. Logica da Adequagio.
Logica das Consequéncias. Politica Externa.

ABSTRACT

This paper analyzes, from a constructivist perspective, which logic guided the
Brazilian refugee policy since the 1950s to Dilma Rousseff administration (2011-
2016). Using the logic of consequences and the logic of appropriateness approach
this paper suggests that although Brazil is recognized as a country that respects

human rights and welcomes refugees, not always its behavior reflected this approach

aligned to standards of refugee and human rights. During different phases, the
logic of consequences was strong on Brazilian foreign policy, limiting Brazil’s
adherence to international standards that regulated refugee reception, with a more
pragmatic than humanitarian foreign policy. From the 1990s, Brazilian refugee
policy started to reflect the logic of appropriateness, immersed in a broader process
of Brazil active participation in international regimes. However, it is concluded that
although Brazilian refugee policy is marked by the logic of appropriateness, it is still
characterized by the logic of consequences too.

Keywords: Brazilian refugee policy. Logic of Appropriateness. Logic of
Consequences. Foreign Policy.
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Introducao

.....................................................................

Mundialmente, os refugiados sdo reconhecidos como individuos
que procuram abrigo em outros paises por possuirem um bem funda-
do temor de perseguicdo em virtude da sua raca, religido, nacionalidade,
opinido politica ou pertencimento a certo grupo social (JUBILU'T, 2007).
Embora o tema tenha alcangado maior destaque nas discussoes académi-
cas e politicas na atualidade, essa questdo nao é nova. Normas internacio-
nais que versam sobre o assunto, comecaram a ser construidas a partir
da Convengio de 1951, com a elaboragdo do Estatuto dos Refugiados no
ambito da construc¢do do Regime Internacional de Direitos Humanos.
Ao longo das décadas, outras normas foram introduzidas, ampliando a
definic¢do e aplicagdo do instituto do refgio como o Protocolo de 1967
Relativo ao Estatuto dos Refugiados, a Convengdo Relativa aos Aspectos
Especificos dos Refugiados Africanos de 1969 e a Declaragio de Cartage-
na de 1984 (BARRETO, 2010; JUBILU'T, 2007).

Segundo dados do Alto Comissariado das Nagbes Unidas para
Refugiados (ACNUR), atualmente o nimero de pessoas deslocadas é o
maior ja registrado desde a Segunda Guerra Mundial, envolvendo mais
de 60 milhoes de individuos. No cenario atual, o Brasil reconhece a pre-
senca de cerca de 9.000 refugiados no pais, segundo dados do Comité
Nacional para os Refugiados (CONARE) (ALTO COMISSARIADO DAS
NACOES UNIDAS, 2016). O pais é signatario dos principais tratados de
Direitos Humanos e possui uma legisla¢ao sobre reftigio considerada pio-
neira entre os paises latino-americanos, a Lei 9.474 de 1997. Todavia, nem
sempre o posicionamento brasileiro foi de um pais acolhedor de refugia-
dos, como se pode pensar a primeira vista. Embora inicialmente o Brasil
tenha se inserido nas discussdes do Regime Internacional de Refugiados
em constru¢do no ambito das Nag¢Ges Unidas nos anos 1950, durante o
periodo da ditadura militar o governo brasileiro manteve um posiciona-
mento distante da tematica, tornando-se ndo um receptor de refugiados,
mas apenas um pais de transito, servindo ao reassentamento. Apenas nos
anos 1990 o Brasil se inseriu de forma mais ativa no tratamento da ques-
tdo, inserida no campo de discussdo dos Direitos Humanos.

Considerando a mudanga no tratamento brasileiro da questdo e a
importancia da discussdo desse tema na atualidade, o objetivo deste tra-
balho ¢ analisar, a partir de uma perspectiva construtivista, a politica bra-
sileira para refugiados, compreendendo a mudanga do tratamento do re-
fagio pelo governo brasileiro ao longo do tempo, desde os anos 1950 até o
governo Dilma Rousseff (2011-2016), entendendo que logicas orientaram
o tratamento brasileiro da questdo. Para tanto, este trabalho fundamenta-
-se nos conceitos de logica da adequagdo e logica das consequéncias. No
que tange a metodologia, este artigo é de natureza explicativa e baseado
em um estudo de caso sobre a politica brasileira para refugiados.

Este artigo esta dividido em 3 secbes, além desta introdugdo. A se-
¢do a seguir apresenta a perspectiva que orienta a pesquisa, explorando os
conceitos de l6gica da adequagio e l6gica das consequéncias. A se¢do se-
guinte trata da politica brasileira para refugiados dos anos 1950 ao gover-
no Dilma Rousseff (2011-2016), compreendendo como o comportamento
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do pais se orientou conforme as logicas de agao discutidas na se¢do ante-
rior. Por fim, é oferecida uma conclusio sobre o tema estudado.

Quadro analitico: I0gica da adequagao e |gica das consequéncias
Embora exista nas Relagdes Internacionais uma gama de teorias
que podem ser utilizadas para entendermos diferentes fendmenos, este
artigo parte da perspectiva construtivista das Rela¢des Internacionais
para investigar a politica brasileira para refugiados. Para tanto, sdo abor-
dadas duas légicas de agdo que orientam a conduta brasileira no periodo
analisado: a 16gica da adequagio e a l6gica das consequéncias. Contudo,
antes de apresentar e discutir estas logicas é importante clarificar o con-
ceito de regime internacional, visto que a discussdo sobre o tema do reft-
gio na politica brasileira é concomitante ao estabelecimento de um regi-
me sobre a tematica, através do qual foram criadas normas e regras que o
governo brasileiro buscou se adaptar ao longo dos anos.
No campo das Relagbes Internacionais, o termo regime internacio-
nal ¢é utilizado para referir-se a um conjunto de principios, normas, regras
e procedimentos que orientam as acdes dos atores internacionais. Esta de-
finicdo bastante disseminada na area, apoia-se na contribui¢io de Krasner
(1982) que argumenta que Os regimes sa0 COMpPOStOs por crengas que po-
dem se manifestar através da institucionaliza¢io politico-juridica ou pela
institucionaliza¢do de comportamentos (principios); por padrdes de com-
portamentos que se refletem em direitos e obriga¢Ges (normas); por pres-
cri¢des ou proibigoes especificas para a agao (regras); e por praticas coletivas
dominantes que implantam principios e mudam as regras (procedimentos).
Na visdo construtivista das Rela¢des Internacionais os regimes
internacionais sdo percebidos como instrumentos socialmente cons-
truidos que codificam um conjunto ou uma estrutura de identidades
e interesses e geram padrdes de comportamento apropriados que se
refletem em obrigacdes e direitos (FINNEMORE; SIKKINK, 1998). As-
sim, a criagdo de regimes, bem como a identifica¢do dos interesses dos
Estados nestes regimes, é definida socialmente, a partir do padrio de
interacdo estabelecido’. 4. Qutras perspectivas tedricas compre-
A origem do Regime Internacional de Refugiados esté estritamente ~ endem de fofm%difer?”te 0s fegimesl
ligada a emergéncia do Direito Internacional dos Direitos Humanos, seja Ln;i;ngglg?:;;por;ill:ﬂ:aoés ?;geﬁrensp o
como base para os principios ou como fonte de normas que passam a ser intemacionais refletem os interesses
adotadas no ambito de protecio aos refugiados. Segundo Piovesan (2001), ggsnzziirs:rgziZn?‘Z(tjii;ﬁoosé zﬂgumaanst(()je
a protegdo internacional dos refugiados é operada mediante uma estru-  ¢ogperagdo e confito entre os Estados,
tura que deriva da mesma base filoséfica que a protegdo internacional dos  que precisam estabelecer regras para
direitos humanos. Nesse sentido, Jubilut (2007) explicita que os pilares zgitg]:r?;?%zoe?;fg:Z:i;ggg:gsisgi
que iniciaram a positivagdo dos direitos humanos, oriundos da Declara-  nacional. Para uma discusséo teérica
¢do Universal dos Direitos do Homem e do Cidadio, de 1789, sio os mes-  sobre regimes, ver: Rittberger, Mayer e
o .. . Hasenclever (2000).
mos que regem o instituto do reftigio e, portanto, as normas do Regime
Internacional de Refugiados: a liberdade, a igualdade e a fraternidade.
Inclusive, no artigo 14 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos,
criada no seio da Organizagao das Na¢des Unidas (ONU), em 1948, cons-
ta a disposi¢do de que “toda pessoa sujeita a perseguicdo tem o direito
de procurar e de beneficiar de asilo em outros paises” (ORGANIZACAO



Ei estudos internacionais ® Belo Horizonte, ISSN 2317-773X, v.6 n.1 (2018), p.5 - 25

DAS NACOES UNIDAS, 1948), salientando a conexo entre a consolida-
¢do dos dois regimes internacionais.

Todavia, embora os Regimes de Refugiados e de Direitos Humanos
partam do mesmo fundamento, distinguem-se quanto as suas abrangén-
cias. O primeiro trata da prote¢ao do ser humano perseguido em fun¢io
de sua raga, religido, nacionalidade, opinido politica e pertencimento a
grupo social, enquanto o segundo objetiva também assegurar condi¢oes
minimas para que o homem sobreviva e possa buscar felicidade (JUBI-
LUT, 2007).

Em paralelo a construgao do Regime Internacional de Refugiados,
consolidou-se também o Direito Internacional Humanitario, constituido
por normas criadas a fim de regulamentar os problemas causados pelos
conflitos armados (JUBILUT, 2007). Desta forma, consolidou-se no sis-
tema internacional um amplo sistema de prote¢do da pessoa humana,
composto pelo Direito Internacional dos Direitos Humanos, pelo Direito
Internacional Humanitario e pelo Direito Internacional dos Refugiados,
cujas convergéncias contribuem para “assegurar a prote¢ao do ser huma-
no em todas e quaisquer circunstancias” (TRINDADE, 1997, p.174).

Contudo, mesmo com o avang¢o na criacdo de dispositivos legais
para prote¢do dos individuos, Barnett e Finnemore (2004) ao analisarem
a evolucdo das atividades do ACNUR desde sua criacdo em 1950 mostra-
ram que apesar de existir um esforgo para garantir prote¢io e assisténcia
humanitaria a populagdo refugiada no contexto do p6s Segunda Guerra
Mundial, havia um consenso de que este compromisso nao poderia ferir
a soberania dos Estados, resultando na criagdo de uma organizagao sub-
missa a vontade dos Estados e dependente de doa¢des voluntarias. Apesar
disso, o ACNUR foi capaz, ao longo dos anos, de expandir sua abran-
géncia e remover algumas limitagdes, influenciando a percepgao dos for-
muladores de politica externa e da comunidade internacional, utilizando
sua autoridade para auxiliar na expansdo da defini¢do da categoria de
refugiado e no seu escopo de atuagdo geografica, tendo que se adaptar
aos interesses dos Estados-membros, mas ao mesmo tempo conseguindo
estabelecer novas normas, regras e principios que se tornaram praticas
coletivas disseminadas.

Ap0s esta breve apresenta¢do do Regime Internacional de Refugia-
dos, é importante trazer a luz as contribui¢des da teoria construtivista
para este trabalho. Embora o construtivismo seja uma teoria com dife-
rentes vertentes, em geral, os autores expoentes desta teoria comparti-
lham a visdo de que a realidade se encontra em processo de constante
construg¢ao e reorganiza¢ao, em um sistema de co-constitui¢ao, em que
agente e estrutura sdo capazes de exercer influéncia um sobre o outro
(MESSARI; NOGUEIRA, 2005). Nesta abordagem, as relagdes sociais tém
lugar privilegiado, visto que sdo permeadas por normas, ideias, cultura,
conhecimento e valores que operam como regras sociais capazes de unir
agente e estrutura, ditando padrdes de comportamento para os agentes.
Todavia, os construtivistas também apontam que os agentes possuem
certa liberdade, sendo capazes de utilizar as regras sociais como base para
escolhas racionais, podendo descumpri-las desde que estejam dispostos a
lidar com as possiveis consequéncias (ONUF, 1998).
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A esse respeito Finnemore e Sikkink (1998) salientam que nao ha
uma oposicao de regras e normas sociais a racionalidade. As autoras des-
tacam que a racionalidade ndo pode ser separada das influéncias que as
normas exercem, assim como o contexto normativo condiciona a escolha
racional. Deste modo, contemplam em sua abordagem tanto fatores idea-
cionais como materiais.

Finnemore (1996) em National Interests in International Society apre-
senta duas logicas de agdo que podem orientar o comportamento dos Es-
tados: a logica da adequagdo e a légica das consequéncias. O processo
que orienta a légica da adequagao implica que os Estados internalizam as
normas e os papéis que devem agir de acordo porque desejam se adequar
ao cenario da politica internacional e porque acreditam serem os mais
adequados. Assim, os interesses dos Estados sdo construidos por meio
das interag¢des sociais, definidos no contexto de normas e entendimentos
sobre o que é bom e adequado (FINNEMORE, 1996).

Esta logica esta relacionada a visao construtivista de que os Estados
estdo imersos em redes de relagdes sociais e transnacionais que mode-
lam suas percep¢des do mundo e o papel que desempenham. Assim, os
interesses nacionais sdo construidos no contexto das normas e valores
compartilhados internacionalmente, que sdo capazes de modificar a atua-
¢3o do Estado que, por sua vez, passa a agir de acordo com o sentido que
confere para si e para os demais. Conforme o contexto normativo ¢ modi-
ficado, mudangas também ocorrem nos interesses e comportamentos dos
Estados. Assim prevalece a logica da adequagao, processo pelo qual insti-
tuicbes sociais e normas de comportamento conferem dire¢ao ao Estado.

Complementando esta visdo, March e Olsen (2011), argumentam
que agir apropriadamente significa proceder de acordo com as praticas
institucionalizadas da coletividade, baseadas em compreensGes mutuas
do que é razoavel e correto. O comportamento inerente a 16gica da ade-
quacao implica a internalizagdo das normas de forma consciente, ja que
os proprios agentes decidem se desejam defender principios que acredi-
tam ser morais e justos.

Em contraposicao, a légica das consequéncias ¢ baseada na racio-
nalidade. Nesta concepgao, os Estados sdo atores racionais que buscam
as melhores consequéncias tendo em vista os seus interesses e para isso
desenvolvem estratégias para maximizar utilidades. A racionalidade im-
plicar perseguir os proprios objetivos a fim de maximizar os ganhos indi-
viduais. Neste sentido, como a forma como os Estados se comportam no
sistema internacional depende das estruturas que sdo formadas na intera-
¢do entre os agentes — que sofrem influéncia da cultura na qual estdo inse-
ridos — as normas e os papéis desempenhados sao criados neste contexto e
podem ser utilizados para servir aos interesses dos Estados, que agem em
termos de custo-beneficio (FINNEMORE, 1996).

Finnemore (1996) afirma que separar as duas légicas é convenien-
te em termos analiticos, mas nao é necessariamente a realidade, pois os
dois tipos de comportamento estdo em interagdo. Assim, é possivel que o
Estado se insira em um contexto normativo movido por uma logica, en-
quanto a forma de articulagdo deste contexto pode ser movida por outra.
Deste modo, as logicas se complementam: ocorre a légica da adequagao,
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na qual o Estado internaliza as normas compartilhadas no cenario inter-
nacional a fim de se adequar e, entdo, inserido nas regras e normas inter-
nacionais baliza sua a¢do pela l6gica das consequéncias. Isto significa que
mesmo existindo um contexto normativo que envolve e guia as a¢oes do
Estado, ele também se guia por objetivos materiais, pensados em termos
de custo-beneficio, de forma racional, como exposto anteriormente.

March e Olsen (2011) reforcam a necessidade de levar em considera-
¢ao as interagdes entre as duas logicas em ambientes institucionais distin-
tos. Como regras e normas sociais possuem diversos tipos de consequén-
cias, muitas vezes os atores se deparam com dilemas em que o comporta-
mento considerado apropriado pela loégica da adequagado pode resultar em
resultados negativos, enquanto o comportamento orientado pela légica
das consequéncias, tem a possibilidade de gerar resultados mais satisfa-
torios ao Estado. Por esta razao é imprescindivel analisar o contexto nor-
mativo no qual o Estado esta inserido, suas preferéncias e interesses, o
papel que deseja desempenhar no sistema internacional e sua adaptacao
as regras e normas dos regimes internacionais ao longo do tempo.

A utilizagdo destas logicas para entendermos a politica do Brasil para
refugiados permite demonstrar que as duas logicas estdo presentes e intera-
gem neste ambito especifico da politica brasileira. Demonstra-se nas se¢oes
seguintes, que a politica brasileira para refugiados é informada por regras e
normas, que foram internalizadas ao longo do tempo no comportamento
do pais e que guiam seu envolvimento em questdes internacionais relacio-
nadas ao tema, além de orientar a adogao de politicas ptblicas para o trata-
mento da questdo. Todavia, ndo ¢ apenas uma dimensao normativa que faz
parte das decisdes do governo brasileiro. Argumenta-se que para além do
plano normativo, existe uma logica das consequéncias, que determina as
acdes do pais e os ganhos que quer obter no sistema internacional. Assim,
procura-se demonstrar que a politica brasileira para refugiados convive ao
longo do tempo tanto com motivagdes racionais como normativas presen-
tes no comportamento do Brasil no que diz respeito a sua participagido no
Regime Internacional de Refugiados.

Entre a l6gica das consequéncias e a l6gica da adequacdo:

a politica brasileira pararefugiados ... ...

Ao observarmos o desenvolvimento da politica brasileira para re-
fugiados utilizando a abordagem sobre a légica da adequagdo e a logica
das consequéncias, percebe-se que durante diferentes fases, a 16gica das
consequéncias se imp0s na politica externa brasileira, limitando a adesdo
do Brasil as normas internacionais que regulamentavam a acolhida e a
protecdo aos refugiados, guiando suas agdes para viés mais pragmatico
do que humanitario, como apresentado a seguir.

O Estado brasileiro ndo tardou em comprometer-se com as normas
relativas a protecdo dos refugiados, recepcionando a Convengdo de 1951
em seu ordenamento juridico no ano de 1960 através do Decreto-Legisla-
tivo 11, promulgado através do Decreto 50.215 de 1961 (JUBILU'T, 2007).
A Convencio de 1951 estabeleceu, no ambito do ACNUR, o conceito de
refugiado como aquele que busca prote¢io “temendo ser perseguido por



Gongalves, Fernanda Cristina Nanci Izidro et al. ©) A politica externa brasileira para refugiados...

motivos de raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides poli-
ticas, se encontra fora do pais de sua nacionalidade e que nao pode ou,
em virtude desse temor, ndo quer valer-se da protecao desse pais” (CON-
VENCAO RELATIVA AO ESTATUTO DOS REFUGIADOS, 1951).

Esta Conveng¢do também consagrou o principio de nao devolugao
(non-refoulement) segundo o qual, nenhum pais pode expulsar um refu-
giado contra a vontade do mesmo, em nenhum caso, para um territo-
rio onde sofra persegui¢do. Todavia, a Convencao estabeleceu reservas
geografica e temporal, pois eram considerados refugiados apenas pessoas
de origem europeia (em decorréncia da Segunda Guerra) e que sofreram
perseguicao até 1° de janeiro de 1951. O Brasil, na ocasido, manteve pos-
tura favoravel a reserva geografica (MOREIRA, 2012). Na mesma época,
em 1958, o pais integrou o Conselho Executivo do ACNUR, o6rgao do
qual faz parte até hoje.

Nesta primeira etapa, o governo brasileiro recebeu uma gama de
refugiados europeus, tornando-se o principal receptor de refugiados na
regido da América do Sul. Os refugiados eram compreendidos como uma
importante forca de trabalho que auxiliaria no projeto de desenvolvi-
mento nacional. A politica de refugiados se confundia nesta época com a
politica imigratéria, embora fosse compreendido que a questao dos refu-
giados envolvia causas humanitarias. Contudo, o governo brasileiro tra-
tava estes individuos como imigrantes e adotava uma politica de carater
seletivo, baseando-se na recepgdo de refugiados europeus selecionados a
partir de critérios “desejaveis”. A esse respeito, desde o final da Segunda
Guerra Mundial, o Brasil se mostrava favoravel ao acolhimento dos refu-
giados europeus. Hélio Lobo, representante do governo brasileiro junto
a Comissdo Preparatoéria para a Criagdo da Organizagao Internacional de
Refugiados’, afirmava em 1947:

por motivos de ordem financeira, a recep¢io de imigrantes no Brasil de-
pararia grandes obstaculos se, em consequéncia da guerra, ndo se nos
abrisse agora oportunidade favoravel. Como? Pelo custo de cada imi-
grante, isto é, cerca de 70 cruzeiros por cabeca, em vez de 3 a 4 mil, que

¢ o que significaria a adog¢do do antigo sistema de procura na Europa
(LOBO, 1947 apud SALLES, 2007, p.192).

Ainda em seu discurso é possivel corroborar a seletividade no aco-
lhimento dos refugiados pelo governo brasileiro:

se trata de elementos humanos com excelentes titulos fisicos, profissio-
nais, religiosos, sociais e morais, como raramente acontece nas aglo-
meragdes ou grupos sociais a emigragao. [...] E preciso observar esses
grupos nos campos ou fora deles para ter-se uma ideia do que represen-
tam — gente sadia, de estatura elevada, com aquele senso do trabalho, de
familia e de religido, desde simples operarios até professores universita-
rios, médicos ou engenheiros. [...] note-se sobre a indole conservadora,
anti-comunista, esta segunda caracteristica favoravel [...]” (LOBO, 1947
apud SALLES, 2007, p.193).

A integra¢do dos refugiados ao pais contava com 6rgaos esta-
tais (responsaveis pela acomodagio, alimentagdo e transporte interno)
e com apoio de organiza¢des internacionais (responsaveis pelo trans-
porte maritimo e despesas iniciais). No que tange a legisla¢do nacional
que tratava dos refugiados, era a mesma referente a politica imigratoria
(MOREIRA, 2012).

5. A OIR foi criada em 1948 e se dedi-
cava aos problemas residuais dos refu-
giados da Segunda Guerra Mundial. Em
1950, a OIR foi substitufda pelo ACNUR,
instituicdo que até hoje é responsavel
pelo tratamento do tema do refdgio no

ambito da ONU (BARRETG, 2010).

11
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Assim sendo, durante os anos 1950 o governo brasileiro utilizou as
normas que emergiram no regime internacional de refugiados de forma
racional, existindo uma predominancia da logica das consequéncias no
comportamento brasileiro. Para além de preocupagdes humanitarias, so-
bressaiu no recebimento de refugiados europeus os interesses voltados a
integra-los como importante for¢a de trabalho, capaz de contribuir para o
desenvolvimento econdmico do pais. Embora se inserisse nas discussoes
internacionais, assinando e ratificando a Convengdo de 1951, com efeito,
os interesses nacionais precediam os ideais de direitos humanos nessa épo-
ca, evidenciado na politica seletiva para refugiados adotada pelo governo
brasileiro ao longo do periodo. Assim, percebemos que o pais agia em prol
de um calculo custo-beneficio, aderindo as normas e desempenhando um
papel de receptor de refugiados que servia aos interesses brasileiros — tanto
de integrar-se as discussdes internacionais como de fomentar o desenvolvi-
mento nacional a partir da sele¢do de migrantes considerados “desejaveis™.

Nos anos 1960, ha uma mudanca na politica brasileira para refugia-
dos com a instauragdo do regime militar. O carater autoritario do gover-
no refletiu-se em sua politica externa, com a segurancga sendo considerada
a condig¢do essencial para o desenvolvimento brasileiro. A politica domés-
tica reforcava na politica externa um carater securitario que atingiu o
tema da imigrac¢do, tornando o imigrante um potencial perigo a nagao.
A partir dos anos 1970, a politica comegou a se tornar mais restritiva,
com aplicagdo de diversos critérios técnicos ndo somente no ambito da
imigra¢ao, mas também no reftigio, seguindo as diretrizes expostas pelo
Conselho de Seguranga Nacional que expunha preocupacao em acolher
grupos terroristas e pessoas que se opunham a regimes semelhantes ao
brasileiro (MOREIRA, 2012).

A ameaca comunista estava, portanto, associada também ao ambito
dos refugiados. Também a preocupagdo em receber grandes contingentes
populacionais, preocupagao de natureza demografica e populacional, fa-
ziam parte da politica brasileira para refugiados ao longo deste periodo,
pois o governo ndo desejava aumentar muito a populagdo em seu terri-
torio (MOREIRA, 2012). Nesta época a politica deixa de ser meramente
seletiva para tornar-se, com efeito, restritiva.

Este periodo do governo militar marca a autonomia pela distan-
cia, fase que Gelson Fonseca Junior (1998) caracteriza como marcada
pelo afastamento do Brasil da discussdo de temas sensiveis no sistema
internacional que pudessem comprometer sua autonomia politica. Nos
anos 1970, portanto, o Brasil se inseria no sistema internacional ndo mais
como um pais disposto a receber imigrantes e refugiados. Preocupado
com outras questdes afetas a seguranca e desenvolvimento, as preocu-
pagbes humanitrias nao faziam parte de suas prioridades domésticas e
internacionais. A politica externa adotada pelo pais ao longo deste perio-
do teve consequéncias para a imagem internacional do pais, percebido
como violador de direitos humanos. Com efeito, o governo repressivo e
a postura adotada em discussGes internacionais sobre o tema, como no
ambito do refagio, repercutiam negativamente para o pais, pois apontava
a preponderancia de uma politica que defendia a soberania nas decisoes
ao invés da adequagdo aos regimes internacionais.
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E interessante destacar que nesta fase, inclusive, embora diversos
paises pleiteassem a revisao de Convencao de 1951 com a suspensao das
reservas geografica e temporal, o governo brasileiro discordava da retira-
da das reservas, justificando o seu temor a partir de argumentos socioeco-
ndmicos, demograficos e financeiros. A elabora¢do do Protocolo sobre o
Estatuto dos Refugiados em 1967 ilustra este fato. A posic¢do brasileira s6
foi alterada, no sentido de apoiar o Protocolo e a suspensdo das reservas
quando o pais percebeu que a maioria dos Estados no ACNUR apoiava a
mudanga proposta pelo instrumento juridico. O Protocolo s6 foi promul-
gado em 1972 no Brasil (MOREIRA, 2012), ndo entanto, nio teve validade
efetiva, pois na pratica o governo militar brasileiro manteve a limita¢ao
geografica, reconhecendo como refugiados apenas individuos provenien-
tes da Europa (JUBILUT, 2007).

Esta postura coincide com um periodo em que a regido estava in-
serida no contexto de ditaduras e violagées dos direitos humanos, que
geravam um grande contingente de refugiados latino-americanos prove-
nientes dos regimes ditatoriais e das instabilidades politicas. Na década
de 1970, nesse contexto de regimes de exce¢ao que perseguiam cidadaos
e os forcavam a buscar abrigo no exterior, o ACNUR volta-se a América
Latina, celebrando um acordo com o Estado brasileiro para estabelecer
um escritério ad hoc em territério nacional a fim de buscar uma resolugio
para a crise de refugiados na regido. O Brasil imp6s a condi¢do de manter
a limitagdo geografica estabelecida na Convengao de 1951, aceitando so-
mente refugiados provenientes do continente europeu, limitando a atua-
¢3o do escritorio do ACNUR ao reassentamento dos refugiados de paises
vizinhos e demais locais que chegavam ao territério brasileiro. O gover-
no brasileiro acreditava que a instalagdo de um escritério no pais teria
um impacto positivo em sua credibilidade internacional no periodo em
que duras criticas eram dirigidas ao autoritario governo brasileiro. Mas,
mesmo com a instala¢do do ACNUR em seu territério, o pais recusava-se
a mudar de posicionamento no que tange a implementagao do Protocolo
de 1967 (JUBILUT, 2007). Nesse sentido, ha uma grande intersecao entre
o discurso do autoritario governo brasileiro de garantir a seguranga na-
cional e a sua pratica no plano interno e externo na area de refugiados.

Percebe-se assim, que ao longo deste periodo, o Brasil, apesar de tam-
bém encontrar-se sob um regime autoritario, tornou-se um dos principais
destinos de pessoas perseguidas de paises vizinhos que atravessavam suas
fronteiras em busca de abrigo, muitas delas sem condiges documentais ou
economicas de deslocar-se para outro continente (BARRETO, 2010). To-
davia, esse periodo foi caracterizado por uma “atuagdo quase clandestina”
do ACNUR no Brasil, pois o governo nio reconhecia seu mandato como
organizagao internacional, o que tornou o escritério dependente do apoio
de orgaos ligados aos direitos humanos que ja atuavam no pais, como a
Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro, a Caritas Arquidiocesana de Sdo
Paulo e a Comissao Pontificia Justi¢ca e Paz (JUBILU'T, 2007, p.172).

Segundo Barreto (2010, p. 17): “A Caritas Arquidiocesana do Rio
de Janeiro e a de Sdo Paulo, desde 1975, ajudaram argentinos, chilenos,
uruguaios que procuravam acolhida no Brasil, mesmo com o risco de,
se fossem descobertos, serem entregues ao governo do pais de origem.”

13
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Nos centros administrados pela Caritas, os refugiados recebiam au-
xilios para alimentagio e satde, além de conta com assisténcia juridica
para garantir sua prote¢do. Entre os anos 1970 e 1980, o ACNUR, em par-
ceria com estas organizag¢des, conseguiu que refugiados cubanos, vietna-
mitas e familias Baha'i fossem recebidas no pais e se estabelecessem na
condi¢do de imigrantes, o que minimizou a reserva geografica defendida
pelo governo brasileiro (MOREIRA, 2012; JUBILU'T, 2007).

De todo modo, ao longo desta época a politica brasileira se caracte-
rizou como restritiva, visto que o pais nao recebeu e reconheceu formal-
mente refugiados, aceitando apenas a presenca deles em situagdo de tran-
sito para reassentamento em terceiros paises. Os inimeros latino-ameri-
canos que entraram em territério nacional foram tratados como turistas
com autorizag¢ao para permaneéncia temporaria no pais, visto que seriam
redirecionados a outro pais de destino. Cerca de 20 mil refugiados foram
assentados em paises europeus, nos Estados Unidos da América (EUA),
no Canadi, entre outros (JUBILUT,; APOLINARIO, 2008). Nao existiam
regras que tratassem dos refugiados, apenas a legislagdo migratoria.

Desta maneira, entende-se que durante a ditadura militar a logica
das consequéncias é ainda mais perceptivel no comportamento brasileiro.
Agindo de forma racional, o governo brasileiro delineou uma estratégia
que contemplou seus interesses nacionais, direcionados naquele momen-
to ao combate ao comunismo no plano doméstico e internacional, além
do desenvolvimento. Assim, a logica das consequéncias preponderou no
comportamento nacional, havendo um congelamento dos direitos dos
refugiados, tratados apenas com base na Convencado de 1951, enquanto
o regime internacional de refugiados atualizava-se com o Protocolo de
1967 e com a Declaragdo de Cartagena em 1984.

A preocupagdo dos governos militares com os fluxos migratorios
fez com que, durante esse periodo, os direitos dos refugiados ndo apre-
sentassem desenvolvimento significativo em dmbito doméstico, estando
subjugados aos interesses nacionais e a defesa nacional. Embora existisse
uma influéncia sendo exercida pela estrutura de normas e valores inter-
nacionais, o governo brasileiro ndo se adaptava as novas normas, desem-
penhando papel contrario as tendéncias internacionais. A propria decisao
de permitir a instalagdo de um escritério do ACNUR no pais se deu com
ressalvas, sem o reconhecimento formal das atividades da institui¢cdo. A
légica da busca pelas melhores consequéncias tendo em vista os interes-
ses de seguranga e desenvolvimento brasileiro dominou as politicas ado-
tadas a época.

Em 1980, uma nova legislagdo migratoria foi aprovada, a Lei 6.815,
que se refere ao Estatuto de Estrangeiro. Esta lei ndo alterou o estatuto
de refugiado, mas permitiu a aplicagdo do instituto de asilo, abrindo uma
possibilidade que nio existia no pais até entdo. A época, latino-america-
nos, em especial cubanos, entre individuos de outras origens foram reco-
nhecidos como asilados pelo governo brasileiro. (MOREIRA, 2012).

Destaca-se neste periodo a Declaragdo de Cartagena, assinada em
1984 ap6s encontro na cidade com presencga de diversos paises latino-ame-
ricanos. Essa declaragao foi resultado do contexto de perseguicao politica
e conflitos armados das décadas de 1970 e 1980 na América Latina, que
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influenciaram a adog¢do de um tratado de dmbito regional (MOREIRA,
2010). O principal resultado da declaragdo foi a ampliagdo do conceito de
refugiado na regido, que passou a incluir a violagdo massiva de direitos
humanos, além dos motivos cldssicos de reconhecimento. No entanto, o
Brasil ndo participou do encontro e tampouco assinou a Declarag¢ao nessa
época (MOREIRA, 2012).

As atividades do ACNUR no Brasil apenas foram reconhecidas
formalmente pelo Estado brasileiro no ano de 1982, ja ao fim do regi-
me militar. Em 1989, ap6s a redemocratizacao, o escritério do ACNUR
foi movido para Brasilia e, no mesmo ano, através do Decreto 98.602, o
Brasil denunciou e removeu a reserva geografica da Convengao de 1951,
aderindo plenamente ao Protocolo de 1967 e orientando-se também pela
Declaragdo de Cartagena, incorporada ao ordenamento juridico nacional
com a Constitui¢ido Federal de 1988 (BARRETO, 2010).

Com efeito, foi a partir da redemocratizagdo do pais que houve
uma mudanga efetiva na politica brasileira para refugiados, trazendo im-
portantes progressos na area de direitos humanos. O pais reorientou sua
politica externa a partir do paradigma da autonomia pela participacao
(FONSECA JUNIOR, 1998), através do qual entendia-se que era neces-
sario participar das normas e institui¢des internacionais como forma de
renovar as credenciais do pais no mundo. Nesta época, o Brasil ratificou
tratados internacionais sobre o tema dos direitos humanos além de re-
conhecer a legitimidade de organizacdes internacionais de controle de
violag¢bes dos direitos humanos (MOREIRA, 2012). No Ambito doméstico,
a Constituicao Federal de 1988 estabeleceu como diretrizes norteadoras
da politica exterior brasileira a prevaléncia dos direitos humanos e a con-
cessao de asilo politico, trazendo avan¢os no tema. Assim, comeca-se a
vislumbrar nos anos 1980 que a légica da adequagdo comega a orientar
a politica brasileira para refugiados, embora convivesse com a logica das
consequéncias.

Em 1991, o Ministério da Justica estabeleceu uma dinamica proces-
sual para guiar o processo de solicita¢do e concessao de refigio no Brasil
e de protecao aos refugiados, através da edi¢do da Portaria Interministe-
rial 394. O novo sistema incluia o ACNUR no processo, permitindo que
o 6rgao realizasse uma entrevista com o solicitante de refuigio e, entdo,
elaborasse um parecer recomendando ou nao a concessio do refugio,
mas mantinha a decisao final com o governo brasileiro. O Ministério das
Relacbes Exteriores avaliava o relatério fornecido pelo ACNUR, posicio-
nava-se sobre o mesmo‘e enviava-o ao Ministério da Justi¢a para que este
proferisse a decisao final (JUBILU'T, 2007). Assim, o Estado brasileiro pas-
sou a se empenhar no tratamento da concessao do refagio bem como na
protecao aos refugiados, atuando de forma diferente do periodo anterior,
do regime militar.

Até os anos 1990, o papel do Estado brasileiro limitava-se apenas
ao fornecimento de documentos para os refugiados, ndao tendo grandes
preocupacgdes com o futuro dos individuos ap6s a concessdo do reftgio.
Esse quadro passou a mudar com a chegada em grande escala de refu-
giados egressos de zonas de conflito como Angola, as republicas da ex-
-Tugoslavia, Repuiblica Democratica do Congo e Libéria. Muitos destes in-

6. Segundo Jubilut (2007, p.175), “o
Ministério das Relagdes Exteriores

sempre decidiu em conformidade com o

parecer da ACNUR".
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7. 0 Brasil orienta-se pela definigdo
ampliada do conceito de refugiado,

conforme a Declaragdo de Cartagena,
embora ainda entenda que é necessario

que exista coer¢ao ou obrigagao em

fugir para a concessao do reflgio, o que
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é contrario a recomendagdo do docu-
mento (SALLES; GONCALVES, 2016).

dividuos possuiam problemas de satide e traumas psiquicos causados ou
agravados pela guerra, tornando necessario um maior esfor¢o do Estado
para integra-los de maneira apropriada. Nesse cenario, diversas areas do
governo, como os Ministérios do Trabalho, Satide, Educac¢ao e Relagbes
Exteriores, em conjunto com a Céritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro
e de Sdo Paulo, trabalharam com o objetivo de aperfeicoar os dispositivos
de integragdo dos refugiados a forca de trabalho, reconhecer os diplomas
estrangeiros e oferecer apoio no tratamento da satide fisica e mental para
que os individuos em situagao de vulnerabilidade pudessem desfrutar de
uma maior qualidade de vida (BARRETO, 2010). E nesse contexto dos
anos 1990 que se iniciam as discussoes sobre o projeto de lei sobre o Esta-
tuto Juridico do Refugiado.

Os debates para criagdo desta legislagdo remontam ao contexto de
discussdo internacional sobre direitos humanos, integrado como novo
tema na agenda internacional e nacional. A Declaragido e Programa de
Agao de Viena de 1993 propunha a criagdo de iniciativas para lidar com os
problemas de refugiados e reforcava a interdependéncia entre direitos hu-
manos, democracia e desenvolvimento. Estes aspectos foram valorizados
pelo governo brasileiro, visto que era importante no contexto de conso-
lidacao do regime democratico criar institui¢des que fossem comprome-
tidas com valores violados no periodo autoritario. Dando continuidade a
postura mais proativa na area de direitos humanos, o governo Fernando
Henrique Cardoso engajou-se em prol das recomendag¢6es da Declaragao
de Viena, criando inclusive um Programa Nacional de Direitos Humanos
que envolvia tanto setores governamentais como atores da sociedade ci-
vil (MOREIRA, 2012).

O projeto em discussao foi aprovado como a Lei 9.474 no ano de
1997, criando uma legislagdo nacional que trata especificamente do re-
conhecimento de refugiados, sendo considerada, inclusive, inovadora
no contexto latino-americano. Este instrumento juridico adotou oficial-
mente uma defini¢do mais ampla de refugiado, acolhendo individuos que
fogem de graves e generalizadas violagGes de direitos humanos, consoli-
dando o Brasil como um Estado acolhedor de refugiados e integrando-o
formalmente ao grupo de Estados que efetivam o Direito Internacional
dos Direitos Humanos no que tange ao Direito Internacional dos Refu-
giados (JUBILUT, 2007)". A lei é considerada pela propria ONU como
uma das mais modernas, abrangentes e generosas do mundo ao contem-
plar todos os dispositivos de prote¢ao internacional aos refugiados e criar
o CONARE, responsavel pela politica publica do reftigio e efetivagao das
solicitacdes de refugio em todo o pais (BARRETO, 2010).

O CONARE ¢ um 6rgao misto, integrando publico e privado, o6r-
gaos do governo responsaveis pela integracao social e laboral, pela satde
publica e pelo estudo, institui¢des como a propria ONU através do AC-
NUR e a sociedade civil através da Caritas. Portanto, o CONARE trata-se
de um o6rgio triplice, composto por governo, sociedade civil e as Nagoes
Unidas (BARRETO, 2010).

Desde essa época, o Brasil tornou-se um forte empreendedor de
dispositivos para ampliar e garantir a prote¢ao dos refugiados, inclusive
nos paises do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL), buscando vincular
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assuntos migratérios diretamente aos direitos humanos. O processo de
expansdo do engajamento brasileiro na protecao e integracao dos refugia-
dos manteve-se ao longo dos governos de Fernando Henrique Cardoso
(FHC) (1995-2002), Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff
(2011-2016).

Assim, percebe-se que a partir da redemocratizagao, o Brasil bus-
cou uma maior inser¢do nos regimes internacionais, adequando-se ao
Regime de Direitos Humanos construido no ambito da ONU. Inclusive,
o tema tornou-se um dos principios norteadores da politica externa bra-
sileira, tendo lugar especial na agenda do governo FHC, que conferiu
maior relevancia a politica para refugiados. Pode-se afirmar que ao longo
desse periodo, a imersdo brasileira em uma estrutura internacional mar-
cada pela emergéncia de novos temas foi capaz de alterar as percepcdes
do governo brasileiro sobre o papel que queria desempenhar no mundo.
Seus interesses foram reorientados vis-d-vis as mudangas que ocorriam
nas rela¢ées internacionais e que fizeram com o que o tema dos direitos
humanos e direitos dos refugiados ganhassem maior dimensao interna-
cional.

Assim, o governo brasileiro modificou sua atuagio, agindo de acor-
do com as normas internacionais que se tornaram internalizadas e que
passaram a conferir sentido as politicas que foram adotadas para acolhi-
mento e prote¢do aos refugiados. Como afirma Finnemore (1996), os Es-
tados inseridos em um contexto normativo incorporam valores, normas
e papéis que passam a informar seu comportamento, agindo de acordo
com o que consideram normativamente apropriado. Como resultado, ob-
serva-se a criagdo da Lei 9.474/97 que institucionalizou no ordenamento
juridico brasileiro normas internacionais como a Convenc¢ado de 1951, o
Protocolo de 1967 e a Declaragdo de Cartagena de 1984, apontando para
a adequagio brasileira as regras e valores da comunidade internacional.

Assim, foi apenas com a redemocratizagio que a politica brasileira
para refugiados tomou um novo rumo, inserida em um processo mais
amplo de mudanga na politica externa brasileira, que buscou se inserir
no cenario internacional ndo mais via distancia dos debates relacionados
a temas sensiveis, mas através da busca da autonomia pela participacao
(FONSECA JUNIOR, 1998).

As autoridades brasileiras, no governo FHC, ainda no contexto de
implementagao da legislagdo recém-aprovada, demonstraram preocupa-
¢3o em garantir que os refugiados recebidos pelo Brasil fossem integra-
dos em suas novas comunidades, recepcionando uma missdo do ACNUR
para sediar os projetos-piloto de reassentamento®, coordenados pelo CO-
NARE. Tais projetos de reassentamento coincidiram com a politica ex-
terna proposta pelo presidente a época, que reivindicava que os direitos
humanos fossem protegidos e consolidados, atuando ao lado das orga-
nizag¢bes internacionais com um discurso voltado aos ideais de coopera-
¢do e solidariedade (ANDRADE; MARCOLINI, 2002; MOREIRA, 2010).
Conforme afirmam Andrade e Marcolini (2002, p.174), esse é o “resulta-
do do intenso trabalho desenvolvido pelo ACNUR na regido, durante os
anos 90, e da consolidac¢do do processo democratico por que passa o pais,
desde a queda da ditadura, em meados dos anos 80”.

8. 0 reassentamento é uma das
solugdes duradoras para o refugiado,

juntamente com a repatriagdo voluntéria

e a reintegragdo local no primeiro paf
de asilo. £ uma solugdo buscada pelo
ACNUR para realocar individuos ou

grupos de refugiados que correm peri

N

go

no pafs de primeiro asilo (DOMINGUEZ;

BAENINGER, 2017, p.7).
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O planejamento do programa de reassentamento foi concluido em
2001, em um seminario que reuniu o ACNUR, algumas Organizagdes
Nio Governamentais (ONG?’s) e autoridades do Governo Federal. Ao fim
do processo, o Brasil deixou de ser um simples receptor daqueles que esca-
pavam de persegui¢do em paises da regido para receber refugiados de ou-
tros continentes, sendo, ainda, uma opgao para aqueles que necessitassem
de reassentamento. Inclusive, o pais foi o primeiro na regido a regular
0 processo em sua normativa interna (ANDRADE; MARCOLINI, 2002;
BARRETO, 2010). O acordo para reassentamento foi firmado entre o go-
verno e 0 ACNUR e consta no artigo 46, da Lei 9.474/97 que dispoe que “o
reassentamento de refugiados no Brasil se efetuara de forma planificada
e com participagdo coordenada dos 6rgios estatais e, quando possivel, de
organizagbes ndo governamentais, identificando areas de cooperagao e
de determinacgdo de responsabilidades” (DOMINGUEZ; BAENINGER,
2017, p.7).

Apesar do Brasil ndo reassentar um grande nimero de refugiados,
a politica foi importante para mostrar uma convergéncia com os valores
defendidos pelo governo brasileiro no @mbito doméstico e no plano in-
ternacional, de respeito aos direitos humanos. Na época, cerca de 120 re-
fugiados foram recebidos no pais através do programa brasileiro de reas-
sentamento e mesmo com os ataques terroristas em 2001, o governo bra-
sileiro recepcionou 23 refugiados afegdos (SALLES; GONCALVES, 2016).

Como se pode observar, o periodo FHC marcou a participa¢ao mais
ativa do Brasil nos regimes internacionais, inclusive de direitos humanos,
se refletindo em uma modificagdo na politica externa e nas politicas pu-
blicas voltadas aos refugiados, como apontam a criagao de uma legislagao
especifica sobre o tema e o programa de reassentamento de refugiados.

Porém, é importante destacar, como afirmado por Finnemore
(1996), March e Olsen (2011), que as logicas podem coexistir. E possivel
que o Estado internalize regras e papéis de acordo com o que é conside-
rado bom e adequado, mas que em um segundo momento, ja adequado
ao contexto normativo, empreenda calculos custo-beneficio, balizando
sua agdo por uma légica das consequéncias. Assim, mesmo existindo um
contexto normativo que orienta as a¢des do Estado, ele também se guia
por seus interesses materiais.

Sendo assim, ndo foram apenas motivos ideacionais que influen-
ciaram a adog¢do de uma nova postura do Brasil no mundo poés-Guerra
Fria, visto que o pais desejava resgatar suas credenciais e obter maior in-
fluéncia no ambito regional e global, o que implicava modificar aimagem
brasileira de um pais violador dos direitos humanos para um pais que os
respeitava. Ademais, ao tentar projetar-se como lider na regido através
do patrocinio de pautas solidarias e humanitarias, o Brasil, ao mesmo
tempo, buscou uma maior credibilidade na comunidade internacional, o
que de certa forma fortalece a identidade brasileira de um pais mediador
e capaz de contribuir para solugbes pacificas, o que consequentemente
apoia seu pleito por um assento permanente no Conselho de Seguranga
das NagGes Unidas.

Portanto, apesar da logica da adequacao estar presente nesta nova
etapa da politica brasileira para refugiados, pode-se concluir que ambas as



Gongalves, Fernanda Cristina Nanci Izidro et al. ©) A politica externa brasileira para refugiados...

légicas interagem, visto que de um lado existem os ideais humanitarios,
solidarios e universais e de outro os interesses de médio e longo prazo da
politica nacional.

O governo seguinte, de Lula da Silva, apesar de promover diver-
sos ajustes na conducdo da politica externa tornando-a mais diversifi-
cada e autdbnoma, manteve muitas das diretrizes do governo anterior,
como a énfase no multilateralismo, a cooperacio, a defesa dos direitos
humanos, a adesao aos regimes internacionais e o respeito as organiza-
¢oes. No que tange ao tema do refugio, Lula continuou investindo no
tratamento da questdo, no que diz respeito a formula¢do de politicas
publicas e no ambito internacional, voltando-se, sobretudo, ao ambito
regional (MOREIRA, 2010).

Durante o governo Lula, o Brasil fez parte da elaboragdo, em 2004,
do Plano de A¢ao do México para Fortalecer a Protec¢ao Internacional dos
Refugiados na América Latina que visou a maior integracao dos refugia-
dos nas comunidades locais. Uma de suas maiores inovagdes, o Programa
Regional de Reassentamento, formulado por iniciativa brasileira, refor¢a-
va a ideia de que o Brasil ¢ um pais que age baseando-se na cooperagao
e na solidariedade internacional, incentivando o compartilhamento de
responsabilidades e destacando um papel de lideranga brasileira. Nesse
contexto, o Brasil aprofundou sua politica de reassentamento, conferindo
prioridade aos problemas colombianos, realizando miss6es no Equador e
na Costa Rica para identificar possiveis refugiados para serem reassenta-
dos no pais. Nessa época, o governo brasileiro buscava proje¢ao como um
defensor das causas humanitarias (DOMINGUEZ; BAENINGER, 2017;
MOREIRA, 2010; AMORIM, 2010).

O governo Lula buscou, ainda, um estreitamento de lagos com o
ACNUR, refor¢cando o comprometimento brasileiro com os direitos dos
refugiados. Também houve fortalecimento do papel da sociedade civil,
mais especificamente das Caritas e do Instituto de Migra¢oes e Direitos
Humanos, contribuindo para o avango dos direitos dos refugiados em
plano nacional e, a0 mesmo tempo, para a constru¢ao da imagem bra-
sileira de pais receptor no plano externo (AMORIM, 2010; CANDIDO,
2013; ZIEMATH, 2011). No entanto, como destacam Salles e Gongalves
(2016), as iniciativas do periodo foram marcadas por dificuldades na inte-
gracao local dos refugiados, indicando a auséncia de uma estrutura efi-
ciente de integracao dos refugiados ao pais.

O governo Dilma Rousseff, por sua vez, foi marcado por inimeros
acontecimentos no ambito politico e econdmico doméstico que implica-
ram em dificuldades para o exercicio de uma politica ativa como a do
periodo anterior. Todavia, a principio se buscou manter os principios que
nortearam a politica externa de seu antecessor.

Seu governo enfrentou no campo externo a crise de refugiados em
ambito global, o que gerou um aumento exponencial de pessoas deslo-
cadas por motivos de perseguicdo em diversas regies do mundo. Em
2011, o numero era de 42,5 milh&es, enquanto em 2016, eram 60 milhdes
de pessoas. Neste periodo, cresceram as solicitagdes de refiigio no pais.
Enquanto em 2011 o Brasil recebeu 3.220 solicitag6es de refiigio, em 2015
foram 28.670 solicitacGes (COMITE NACIONAL PARA REFUGIADOS,
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9. E importante lembrar que apesar do
crescimento exponencial no nimero de
solicitagbes de reflgio no Brasil, em
padrdes internacionais, esta quanti-
dade ainda é baixa. Segundo dados

do ACNUR (2016), no final de 2015,

3,2 milhdes de migrantes aguardavam
resposta a suas solicitagdes de reflgio
somente nos paises industrializados,

0 maior nimero ja registrado pela or-
ganizagdo. A Turquia é o pais que mais
abriga refugiados no mundo, um total
de 2,5 milhdes, enquanto o Libano tem
a maior concentragao de refugiados em
seu territorio: a cada mil habitantes, 183
sdo refugiados.
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2016)°. A maior parte dos refugiados reconhecidos no pais é de origem
siria, nacionalidade que teve sua entrada facilitada com a simplificacao
da concessdo de vistos humanitarios, diante da grave crise enfrentada.
O CONARE publicou, em 24 de setembro de 2013, no Diario Oficial da
Unido a decisdo de garantir visto especial as pessoas afetadas pelos confli-
tos armados na Siria e familiares que desejassem buscar refigio no Brasil
(ALTO COMISSARIADO DAS NACOES UNIDAS, 2013).

Embora nao haja previsoes na Lei 9.474/97 para a concessdo do re-
fagio por calamidade social e econémica grave ou catastrofes naturais e
apesar da visao do CONARE de que ¢ crucial a configura¢io de persegui-
¢do materializada ou fundado temor de perseguicao, o Estado brasileiro
ndo ignorou as correntes migratoérias provenientes da crise humanitaria
no Haiti, pais no qual lidera uma missao de estabilizagdo da ONU desde
2004. O CONARE, conforme disposto na Resolu¢ao Normativa n° 13, de
23 de margo de 2007, encaminhou os pedidos de refigio procedentes de
nacionais haitianos entre 2010 e janeiro de 2012 ao Conselho Nacional de
Imigragao (CNIg), 6rgio vinculado ao Ministério do Trabalho, respon-
savel por coordenar atividades referentes a imigracao (RIBEIRO, 2015).

Segundo Ribeiro (2015, p. 1248):

Apenas em 2012 [...] é estabelecido um instrumento juridico nacional especial-
mente destinado a nacionais do Haiti que almejassem a migrag¢do ao Brasil com
a previsdo de concessdo do visto permanente especial por razées humanitarias.
Até entdo, esta medida de protegdo era excepcional, porém, a partir da adogdo
da referida resolucio, este passou a ser o procedimento padrio adotado no caso
da imigracdo de nacionais do Haiti com o objetivo de estimular a via de acesso
legal e combater a acio de redes de traficantes de pessoas.

A concessdo do visto permite que o migrante obtenha documento
de identidade e ingresse no Cadastro de Pessoa Fisica (CPF), garantindo
acesso aos servigos publicos e a carteira de trabalho (RIBEIRO, 2015).

Contudo, a amplia¢do das solicitacdes de reftigio coincidiu com a
grave crise econdmica, o que fez com que o trabalho do ACNUR e de-
mais parceiros fosse dificultado pela escassez de recursos em um contex-
to sensivel (DIAS et al, 2011; ZIEMATH, 2011). Apesar das articula¢des
com governos locais e a busca por melhores relagdes com institui¢Ges
envolvidas na prote¢ao aos refugiados, os desafios para a integracao local
se tornaram ainda mais evidentes no contexto economicamente desfavo-
ravel. Diversos estudos destacam as dificuldades que os refugiados encon-
tram para obter acesso a servigos publicos e moradia, além dos problemas
relacionados as condi¢bes de trabalho e discriminac¢do. Também sio sa-
lientados problemas como a baixa capacidade operacional do CONARE
e a necessidade de reavaliar a burocratizagao e o préprio funcionamento
do processo de concessdao do refugio (MOREIRA, 2014; JUBILUT; MA-
DUREIRA 2014; SALLES; GONCALVES, 2016). O governo brasileiro di-
vulgou as agbes que pretende implementar em conjunto com a sociedade
civil, estados e municipios para aprimorar o sistema nacional de integra-
¢ao dos refugiados.

Apesar de ser claro o fortalecimento da légica da adequagdo na
politica brasileira para refugiados apds a redemocratizagdo, o Brasil é
o unico pais do MERCOSUL a nio assinar nem ratificar a Convencao
sobre a Protec¢do dos Direitos dos Trabalhadores Migrantes e Membros



Gongalves, Fernanda Cristina Nanci Izidro et al. ©) A politica externa brasileira para refugiados...

de Sua Familia, que prevé maior prote¢do para o trabalhador estrangei-
ro (CONECTAS DIREITOS HUMANOS, 2015; NACOES UNIDAS NO
BRASIL, 2014). A demanda por mao-de-obra resultante do crescimento
economico do pais, principalmente durante o periodo do governo Lula,
tornou o Brasil um destino atraente para migrantes econdmicos. Contu-
do, na grande maioria dos casos, aqueles que ingressaram no pais ilegal-
mente, por temerem a deportag¢do, ndo denunciam a exploragdo a que sao
submetidos, sem saber que a Resolu¢do Normativa n° 93 do Conselho
Nacional de Imigracao prevé a concessdo de vistos de permanéncia para
estrangeiros que estejam no pais em situagdo de vulnerabilidade (ES-
TRANGEIROS..., 2013).

E importante salientar que durante o governo Rousseff comega a
ser formulada a nova Lei de Migragao, proposta no Projeto de Lei do Se-
nado n° 288 de 2013 (PLS 228/2013), para substituir o Estatuto do Estran-
geiro. A antiga lei, que ainda enxergava o migrante como uma ameaga
em potencial, é considerada ultrapassada por representantes de partidos
de diferentes ideologias politicas. A nova lei, considerada mais moderna,
foi sancionada com vetos pelo presidente Michel Temer no dia 25 de maio
de 2017 e facilita o acesso do imigrante a documentagao necessaria para
sua permanéncia legal e acesso aos servigos publicos e trabalho formal,
além de consolidar o visto humanitario. Ainda assim, apesar de represen-
tar um grande avango a legislagdo nacional, a Lei de Migra¢oes sofreu
danos devido a sangdo parcial, como por exemplo o veto a anistia aos imi-
grantes que entraram no Brasil até 6 de julho de 2016, independentemen-
te da situa¢do migratéria anterior (MELITO, 2017; SENADO FEDERAL,
2017; PORTAL PLANALTO, 2017).

Percebe-se assim que embora o pais esteja se adaptando as normas
do Regime Internacional de Refugiados, internalizando principios e re-
gras, como evidenciam o Programa Regional de Reassentamento, os vis-
tos especiais aos sirios e aos haitianos, a Lei 9.474/97, a nova Lei de Migra-
¢Oes e a busca por aprofundar a parceria publico-privada para acolhimen-
to e integragdo dos refugiados, ainda existem limitagbes no tratamento
do tema, em que os interesses nacionais se sobrepdem a prote¢do dos
individuos. Deste modo, nos governos Lula e Rousseff, apesar de alguns
avangos, ainda se mantém a convivéncia da l6gica das consequéncias com
a logica da adequagio na politica brasileira para refugiados.

Conclusao

.....................................................................

Neste artigo, enfrentou-se o desafio de analisar como a logica das
consequéncias e a logica da adequagdo orientaram a politica brasileira
para refugiados no periodo de 1950 até o governo Dilma Rousseff (2011-
2016). Conclui-se que o comportamento do Estado brasileiro em relagao
aos direitos humanos e ao Direito Internacional dos Refugiados sofreu
mudangcas durante o periodo estudado. Ao longo dos anos, a logica das
consequéncias prevaleceu na politica brasileira para refugiados, que se
orientava por um viés pragmatico como guia para as a¢oes, deixando em
segundo plano a dimensao normativa e humanitaria, sugerida pelo regi-
me internacional.
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Viu-se que nos anos 1950, a légica das consequéncias foi preponde-
rante na politica brasileira, mesmo que o pais tenha aderido as normas que
emergiram no regime internacional de refugiados, como a Convengao de
1951. Sobressaiu neste momento o interesse de atrair migrantes para contri-
buirem no processo de desenvolvimento nacional, ao invés dos interesses
humanitarios, apesar do pais ter se tornado o maior receptor de refugiados
na América do Sul. Durante a ditadura militar prevaleceu com mais inten-
sidade a mesma légica, visando, principalmente, interesses de seguranga,
com enfoque em impedir a entrada de refugiados de regimes ditatoriais,
por meio da continuidade da reserva geografica e temporal e a ndo efetiva
adesdo do pais as novas legislacoes sobre refugiados em ambito internacio-
nal, como o Protocolo de 1967 e a Convencao de Cartagena de 1984.

Somente a partir da redemocratizag¢io, sobretudo nos anos 1990, que
o Brasil aderiu a uma légica da adequagio, a partir de uma maior inser¢ao
nos regimes internacionais de direitos humanos. Posteriormente, a criagao
da Lei 9.474 de 1997 institucionalizou no ordenamento juridico brasileiro
as normas internacionais referentes aos direitos dos refugiados. Contudo,
como exposto na se¢do anterior, podemos pensar que ha uma convivéncia
dalogica da adequagdo com a logica das consequéncias no comportamento
brasileiro, pois ndo foram somente motivos ideacionais que influenciaram
a adogdo de uma nova postura pelo Brasil, que também vislumbrou a pos-
sibilidade de melhorar sua imagem internacional, exercer papel de lider na
regido e ampliar sua credibilidade, fortalecendo o seu papel de mediador na
tematica da defesa dos direitos humanos e dos refugiados.

A maior dificuldade, do ponto de vista analitico, consiste em enten-
der até que ponto a convivéncia das duas logicas de comportamento in-
terfere na formulag¢do e implementagio da politica brasileira para refugia-
dos, sobretudo em um cenario de crise econémica doméstica que convive
com um grande contingente de pessoas solicitando acolhida e protegio. E
possivel que novamente a logica das consequéncias prepondere no com-
portamento brasileiro? A 16gica da adequagdo tende a preponderar, devi-
do a internaliza¢do de normas que orientam o comportamento? A nova
Lei de MigragGes, sancionada com vetos pelo presidente Michel Temer,
pode representar uma continuidade da postura em relagdo aos migran-
tes tomada pelos governos anteriores, onde predomina a convivéncia das
duas logicas? Essas questdes ndo sdo objeto de investigagdo neste artigo,
mas tém o potencial para fomentar futuros estudos que analisem a politi-
ca para refugiados no momento atual.
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