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Resumo

Devido ao acentuado fluxo migratério de haitianos com destino ao territorio brasileiro,
verificado especialmente ap6s o ano de 2010, o presente artigo analisa a mudanca ocorrida na
politica externa brasileira para imigrantes e refugiados com foco nesse grupo migratério. O
trabalho parte do pressuposto de que ocorreu uma recategorizagdo desses migrantes,
anteriormente classificados pelo governo brasileiro como refugiados, frente aos anseios de
projecdo internacional do pais. Tais anseios cristalizaram-se sob a atuacdo do Brasil nos
foruns regionais sobre a tematica de migracdo e direitos humanos, no comando da Missdo das
Nacdes Unidas para a Estabilizagdo no Haiti e com o assento definitivo na Organizagéo
Internacional para as Migracdes e Alto Comissariado das NacGes Unidas para Refugiados,
quica, um degrau as pretensdes do Estado brasileiro junto ao Conselho de Segurancga das
Nacdes Unidas. Utilizando-se da abordagem de autores sobre a Politica Externa Brasileira
contemporanea, vislumbrar-se-4 entdo quais foram as fontes de mudanca sofridas na politica
externa e migratoria brasileira, com base no caso do trato dos haitianos, que possivelmente
replicam-se para outros grupos destacados, como de sirios e senegaleses. Por fim, o artigo
aponta os desafios e pontos de convergéncia entre estas duas politicas, além das
incongruéncias decorrentes da problematica migratéria interna somada aos anseios de
insercédo estratégica externa do governo brasileiro entre 2010 e 2015.

Palavras-chave: Imigracdo; Brasil; Politica Externa; Haitianos.

Introducéo

Os movimentos migratdrios internacionais reassumiram, sobretudo no final dos anos
1980, importancia crescente no cenario mundial. Cendario este que, a par das grandes
transformagfes econdmicas, sociais, politicas, culturais e ideologicas em curso, tem-se
caracterizado por desigualdades regionais acentuadas, pela manifestacdo crescente de
conflitos diversos, bem como pela constituicdo de mercados integrados como o Tratado
Norte-Americano de Livre Comércio (NAFTA), Unido Europeia, Mercado Comum do Sul
(MERCOSUL) e outros (PATARRA, 1995).

Dentro dessa logica de transformacéo do cenario mundial, Uebel (2015a) e Arcarazo e
Wiesbrock (2015) apontam que o Brasil também se inseriu em uma nova ordem e agenda dos
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fluxos migratorios internacionais, em especial quando considerados os fluxos de haitianos,
senegaleses e sirios. Todavia, é necessaria uma definicdo sobre tais fluxos migratérios,
compostos por refugiados e imigrantes econémicos.

Os refugiados sdo considerados migrantes internacionais forcados, que cruzam as
fronteiras nacionais de seus paises de origem em busca de protecdo, fugindo de situacfes de
violéncia, como conflitos internos, internacionais ou regionais, perseguicées em decorréncia
de regimes politicos repressivos, entre outras violacdes de direitos humanos. Questdes étnicas,
culturais e religiosas, desigualdade socioecondmica, altos niveis de pobreza e miséria e,
sobretudo, instabilidade politica estdo no cerne dos fatores que levam as migracGes de
refugiados' (MOREIRA, 2015).

Ja Maria Beatriz da Rocha-Trindade, em sua obra Sociologia das Migracdes,
apresenta-nos 0s conceitos basicos de migracdo, realizando também uma interpretacdo

socioldgica sobre a distin¢do entre imigrantes e emigrantes:

A diferenca de designacdes [imigrantes e emigrantes], atribuidas afinal aos mesmos
individuos, correspondem também diferentes estatutos sociais: 0 emigrante é um
nacional ausente, com perda pouco significativa de direitos no pais de onde provém
e, talvez até, uma certa diminuicdo dos deveres e obrigagdes inerentes a sua
qualidade de cidaddo. Em contrapartida, como imigrante, é um estranho vindo de
fora, encontrando uma sociedade que provavelmente desconhece e onde terd de
inserir-se, sujeitando-se as leis que a administram. (ROCHA-TRINDADE, 1995, p.
31).

Nota-se, com a interpretacdo sociologica da autora um viés juridico sobre a situacao
dos cidaddos que migram internacionalmente. Emigrar significa, portanto, deixar o Estado-
nacao ou a propria terra para se refugiar, trabalhar temporariamente ou estabelecer residéncia
em um pais distinto; os protagonistas dessa acao sdo designados, por quem os considere como
ausentes e enquanto essa situacdo se mantiver, como emigrantes.

Ao atingir o territorio de outro Estado para solicitar refugio ou autorizagdo de trabalho,
tais migrantes se deparam com politicas estatais que podem lhes ser mais benéficas ou
restritivas. Diversos fatores pesam na politica relativa a refugiados (refugee policy) adotada
por um pais. O peso da politica externa (foreign policy) sobre as decisdes estatais frente aos
refugiados ganha destaque a medida que esses deslocamentos se originam de situacdes de

instabilidade politica interna que geram repercussdes internacionais.

! De acordo com a Convencéo de 1951, relativa ao Estatuto dos Refugiados, sdo refugiados aqueles que se

encontram fora do seu pais por causa de fundado temor de perseguicdo por motivos de raca, religido,

nacionalidade, opinido politica ou participagdo em grupos sociais, e que ndo podem (ou ndo querem) voltar para

casa. Posteriormente, definicbes mais amplas passaram a considerar como refugiadas as pessoas obrigadas a

deixarem seu pais devido a conflitos armados, violéncia generalizada e violagdo massiva dos direitos humanos.
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Os interesses relacionados a politica externa guiam as respostas aos fluxos por parte
dos paises receptores, de maneira que a admissao de refugiados pode servir como estratégia
para desacreditar Estados-nacdo adversarios. Com isso, 0 reconhecimento do estatuto e a
recepcdo de refugiados podem ficar condicionados aos paises dos quais eles provém, sendo
considerados bem-vindos em virtude da afinidade politico-ideoldgica. Dentre 0s interesses de
politica externa, sdo computados, portanto, elementos estratégicos, politicos, ideoldgicos e de
seguranca (TEITELBAUM, 1984; LOESCHER, 1996).

A influéncia internacional sobre a politica relacionada aos refugiados também pode ser
percebida em outros aspectos. Tal politica pode ser concebida como uma oportunidade para
Estados que pretendem superar suas experiéncias passadas, restaurando sua reputacao, a fim
de obter legitimidade por parte de seus vizinhos e da comunidade internacional. Quanto a
Estados que fazem parte de regiGes propicias a gerar fluxos de refugiados, esses paises
tendem a desenvolver uma politica mais abrangente, com o intuito de ajudar a reduzir os
deslocamentos no ambito regional (ZOLBERG; SUHRKE; AGUAYO, 1996).

Vale destacar ainda o impacto dos regimes internacionais nas respostas politicas dadas
aos deslocamentos, uma vez que 0s paises pretendem projetar uma imagem positiva
internacional, de modo a serem vistos como generosos em questdes humanitérias, como bem
coloca Valler Filho (2007) para o caso brasileiro, sobre a solidariedade interposta na sua acao
por meio da Missdo das NagOes Unidas para a Estabilizacdo no Haiti (MINUSTAH). A
necessidade de assisténcia e a tentativa de evitar a publicidade negativa levam o pais
acolhedor a interagir com o regime internacional, que, por sua vez, pressiona 0 governo a
implementar medidas que beneficiem os refugiados (JACOBSEN, 1996).

Politica em relacdo aos migrantes intersecta, portanto, fatores de politica externa com
politica doméstica. Resulta de uma interacdo complexa entre interesses domésticos
econbmicos, socioculturais, politicos, ideologicos, demograficos, além de questdes
internacionais, relacionadas com politica externa, regimes e organiza¢fes internacionais.
Ainda esta relacionada, por fim, a interacdo com atores internacionais (especialmente com o
ACNUR — Alto Comissariado das Nacgdes Unidas para Refugiados e OIM — Organizagéo
Internacional para as Migragdes) e de atuacdo doméstica (como ONGSs, institui¢Ges religiosas
e da sociedade civil, diretamente envolvidas com a assisténcia a refugiados), conforme se
abordara nas sec¢des a seguir com foco especial ao caso dos haitianos.

Nesse sentido, este artigo problematiza a seguinte questdo: quais foram os
redirecionamentos da politica migratdria brasileira recente vis-a-vis ao 1) aumento do fluxo de

haitianos e suas consequéncias e 2) aos anseios da insercdo estratégica brasileira? Essas
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questBes apresentam-se a luz da hipotese de que a politica externa brasileira para imigrantes e
refugiados sofreu um redirecionamento — com base no caso dos haitianos — em virtude do
aumento dos fluxos de migrantes internacionais para o pais em combina¢do com 0s anseios de
projecdo internacional do proprio Brasil e seu governo, sem olvidar também aspectos
securitarios e de diplomacia na perspectiva da PEB.

Para esta andlise, apresentaremos na primeira secdo do texto um panorama da
imigracdo haitiana recente para o Brasil (a partir de 2010), expondo suas rotas e motivagdes
principais, além de uma estimativa de quantificacdo. Na segunda secdo do texto, trataremos
sobre a politica externa combinada com a politica migratéria especifica aplicada aos haitianos
por parte do governo brasileiro, abrindo o debate para a terceira e uUltima secdo, onde
abordaremos quais foram as fontes de mudanca e os estagios sofridos na politica externa
brasileira para migrantes, com base no caso do trato aos haitianos, que possivelmente
replicam-se também no caso da reclassificacdo — oriunda da reorientacdo da politica externa —
dos sirios e migrantes da costa oeste africana, conforme bem coloca a literatura
contemporanea (REDIN; MINCHOLA, 2015).

A fim de colaborar com a argumentacdo teorica do texto, faz-se igualmente uso da
abordagem dos jogos de dois niveis enunciados por Putnam (2010), ao passo em que fatores
externos, segundo a hipdtese do texto, em consonancia com pressdes internas de alavancagem
para fora, teriam influenciado o redirecionamento da politica externa brasileira para migrantes
e refugiados, em especial por meio desse caso dos haitianos, 0 que se discutird nos resultados
e conclusbes finais deste artigo. Logo, o texto encerra com essas consideracfes finais e
apontamentos de rumos da questdo imigratoria dentro da politica externa brasileira e sua

formulacéo.

A imigracéo haitiana para o Brasil

A migracdo de haitianos ganhou destaque nas estatisticas e na imprensa brasileira
muito recentemente (2010-2014). Tal situacdo se deu apds a crise econdmica internacional
aliada a guerra civil e crise humanitaria no Haiti bem como a instabilidade econdmica e
politica do pais. Soma-se a isto ainda a atratividade econémica e laboral verificada pelo Brasil
e, em especial, pelo Rio Grande do Sul no mesmo periodo, estado que sera destacado nesta
secdo, dada a forte presenca desta comunidade imigratéria em seu territorio e onde mais
observou-se a efetividade das politicas publicas oriundas da politica externa brasileira para

imigrantes e refugiados.
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Todavia, Uebel (2015b) ao analisar os dados estatisticos e documentos cartograficos
de representatividade desse grupo imigratorio, tanto no Brasil como no Rio Grande do Sul,
chegou ao seguinte ranking para o biénio 2013-2014: os haitianos estdo em 16° lugar dos
maiores grupos imigratorios no Brasil; no Rio Grande do Sul, enquadram-se como terceiro
maior grupo imigratorio.

Posto isso, apesar de sua notoriedade — aparentemente midiatica e sensacionalista — tal
grupo ndo representa — a excecdo do Rio Grande do Sul — somas elevadas e consideraveis de
individuos, se comparados a outros grupos recentes, como os sirios, bolivianos e chineses, por
exemplo. Ressalta-se, além disso, que tais fluxos sdo participes do boom imigratério
verificado tanto nesse estado como no Brasil em 2010 e em 2013-2014 (SILVA, 2015).

Segundo os dados oficiais compilados por Uebel (2015a), havia até o0 més de outubro
de 2014, 27.970 imigrantes de origem haitiana — embora os dados ndo oficiais apontassem
uma estimativa de 50 mil imigrantes — majoritariamente chegados apés um longo processo de

migracdes e rotas internas no Brasil, que estdo apresentadas no Mapa 1:
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Rota A: Porto Principe-Santo Domingo-Cidade do Panamé
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Mapa 1 — Rota dos imigrantes haitianos em direcéo ao Rio Grande do Sul.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Considerando isso, observa-se que as quatro rotas de imigragdo dos haitianos sdo
constituidas de redes de contatos e informagdes, distribuidas no que concluimos ser geracdes
de imigrantes em um curto periodo de tempo, isto é, a primeira geracdo dos imigrantes
haitianos, ap6s a crise humanitaria e terremoto de 2010, era predominantemente constituida
de homens, solteiros e pais de familia desacompanhados, que vislumbravam apenas a chegada
ao Brasil e inser¢do no mercado laboral.

Ja a segunda geracdo possuia um carater distinto da primeira, a0 passo em que
estabelecidas as redes com os primeiros emigrados, retoma apds 2013 um forte fluxo ja
destinado aos estados da Regido Sul do Brasil, dai incluindo-se mulheres, imigrantes mais
velhos, familias completas com criangas e com graus de instrugdo mais variados.

Desse modo, a motivacdo que levou a essas duas geracdes de imigrantes, seguindo-se
0s preceitos de Piore (1979), é a mesma: melhores condi¢des laborais — ou seja, salariais — e
possibilidade de construcdo de um projeto de vida familiar no Brasil, jA que ndo ha
perspectivas de retomada do crescimento do Haiti no médio e mesmo no longo prazo. O que
as diferencia sdo suas caracterizacdes demografico-sociais, rotas e forma como sdo atraidas,
além de que a segunda geracdo apenas emigrou por causa de uma rede ja estabelecida pela
primeira geracédo e facilitada pela reorientacdo da politica migratoria brasileira de concessdo
de vistos humanitarios, ao invés de reflgio, permitindo, assim, a emissdo imediata das
autorizacdes de trabalho.

Quanto a concessdo de vistos humanitarios em detrimento do status de refugiado, a
problematizacdo que levou a essa tomada de decisdo por parte do governo brasileiro deu-se
em virtude de todas as obrigacdes do Estado para com aquele que recebe a protecdo do
reflgio, tais como garantias civis, sociais, educacionais e até mesmo trabalhistas.

Em um cenario crescente e de boom imigratrio, como no caso dos haitianos em
direcdo ao Brasil, e ndo verificadas as condi¢des requerentes para a concessdo do refagio a
esses migrantes, principalmente de perseguicdo politica, o governo Brasileiro decidiu, por
sugestdo do proprio Alto Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR) e da
Organizacao das Nac¢des Unidas, conceder um visto humanitario aos haitianos, ndo onerando
0 governo brasileiro das obriga¢fes da Convencdo de Genebra, mas permitindo a agéncia
desses migrantes no territorio brasileiro com uma protecdo estatal minima. Autores como Leal
e Leite (2012) advogam ainda que os haitianos poderiam ser considerados refugiados
ambientais, uma nova categoria de reflgio, altamente debatida pelos meios académicos e

jurisprudenciais na contemporaneidade.
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Segundo as discussdes realizadas no ambito da 12 COMIGRAR e de préprios estudos
recentes da Organizacdo Internacional para as Migragdes (2009), o fator principal que levou
ao ato de emigrar para o Brasil destes individuos foi a atuacdo estratégica brasileira no Haiti
capitaneada pelas acdes da Missdo das Nacdes Unidas para a estabilizacdo no Haiti
(MINUSTAH), gerida pelas proprias forcas brasileiras. Sobre a MINUSTAH, o Ministério
das Relagdes Exteriores do Brasil assim a caracteriza:

“A convite das Nagdes Unidas, desde 2004 o Brasil exerce o comando militar da
Misséo de Estabilizacdo das NacBes Unidas no Haiti (MINUSTAH) — atualmente
comandada pelo General José Luiz Jaborandy Junior. Trata-se da missdo mais
latino-americana da histéria da ONU, contando com a participacdo de 13 paises
dessa regido. O Brasil é o principal contribuinte de tropas, com cerca de 1.430
militares e 10 policiais no terreno. [...] Além de contribuir militarmente a
MINUSTAMH, o Brasil tem buscado intensificar a cooperagao técnica e humanitaria
com o Haiti, com vistas ao desenvolvimento do pais. A Companhia de Engenharia
Militar brasileira tem participado nesse esforgo, desempenhando atividades como
perfuragdo de pogos artesianos, construcdo de pontes e acudes, contencdo de
encostas, construcéo e reparacdo de estradas — além de atuar em missdes de defesa
civil, sobretudo apds o terremoto de 2010. [...] O empoderamento e a capacitacao
das instituicBes haitianas sdo fundamentais para que a reducdo e a eventual retirada
da missdo ocorram sem maiores sobressaltos e perda dos esfor¢os ja desenvolvidos
para reerguer o pais. O Brasil mantém firme compromisso com a estabilidade, com a
seguranca e com o desenvolvimento do Haiti.” (MINISTERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, 2016)

Assim, a presenca maciga brasileira em territério haitiano, somada as propagandas
positivas do pais pelos peacekeepers e outras motivacdes de interim pessoal, bem como
crescimento atrativo do mercado de trabalho e economia brasileira, aléem de ser um pais mais
facil de imigrar do que outros vizinhos, como Estados Unidos e Canada, conjugaram em um
uma motivacgdo Unica que obteve como consequéncia este boom imigratério de haitianos no

Brasil.

A politica externa brasileira para migrantes: o caso dos haitianos

Com uma postura contraria a de paises do Hemisfério Norte — especialmente Estados
Unidos, Reino Unido e membros da Unido Europeia — que, por motivos de ordem econémica,
social e até mesmo cultural (RUCKERT, 2015), tencionam fechar suas fronteiras para
imigrantes e refugiados, como percebe-se especialmente com as migracdes de centro-
americanos para os Estados Unidos e norte-africanos, sirios e europeus do leste para o Reino
Unido e Unido Europeia, o Brasil tem-se mostrado mais flexivel em adotar uma politica pro-
estrangeiro, embora ainda utilize como base legal o Estatuto do Estrangeiro do periodo

ditatorial, em contraposicdo as contemporaneas e elogiadas normativas do Comité Nacional
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para Refugiados. Todavia, como coloca Cervo (2008), trata-se de um processo de mudanga
pelo qual passa a politica externa brasileira, com a assimilagdo de novos conceitos e préticas,
inclusive aquelas relacionadas a recepg¢éo de estrangeiros.

Para Reis (2011), o tratamento dado a questdo migratdria pelo Estado brasileiro esta

relacionado ndo apenas ao importante ativismo de migrantes e seus aliados, mas também

“[...] tem relacdo direta com o objetivo de defender e assegurar o protagonismo do
pais em foruns regionais e multilaterais, dentro de um contexto internacional em que
0 tema é cada vez mais importante e controverso. Nesse sentido, podemos
caracterizar a politica em relagdo aos emigrantes, e também aquelas de cunho
regional, como formas de politica externa. Nos Gltimos anos, mesmo a politica de
imigracdo comegou a ser percebida como parte importante da posi¢do do Brasil em
relagdo as migraces no plano internacional, o que explica as mudangas que estdo
sendo propostas no sentido de tornar mais coerente a posi¢do do pais em relagdo as
migragdes no sentido mais amplo. ” (REIS, 2011, p. 49)

No governo de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006 e 2007-2010), a politica externa
passou por ajustes de programa, configurando uma “mudanca na continuidade” seguindo o
entendimento de Vigevani e Cepaluni (2007). As alteracdes significativas estavam mais
relacionadas a énfase e aos meios buscados para insercdo do pais no cenario internacional do
que propriamente ao contetido dos objetivos perseguidos (SOUZA, 2009).

A principal modificagdo consistiu em diversificar as op¢des adotadas, compondo uma
estratégia denominada de autonomia pela diversificacdo. As diretrizes de politica externa
mantiveram, assim, o multilateralismo, a cooperacdo, a defesa dos direitos humanos, a
construcdo da paz, a adesdo aos regimes, O respeito as organizacGes internacionais e a
priorizacdo aos paises da regido, especialmente do MERCOSUL (VIGEVANI; CEPALUNI,
2007).

Ademais, a cooperacdo Sul-Sul também foi enfatizada, a partir da aproximacdo com
paises em desenvolvimento e emergentes, a fim de obter vantagens politicas e econdmicas,
como bem coloca Burges (2013). A formacdo do G20, com o objetivo de liberalizar o
comeércio agricola e, com isso, buscar reduzir assimetrias entre os paises, e a atuacao brasileira
frente & coalizdo foram emblematicas. A instituicio do forum IBAS, em parceria com india e
Africa do Sul, também apontava nesse sentido. Ainda se acentuaram aspiracdes em torno da
reforma do Conselho de Seguranca da ONU, empreendendo-se maiores esforcos para tanto, a
exemplo da atuagdo humanitaria com envio de missdo brasileira para operacgao de paz no Haiti
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

A lideranga regional (ou a intencdo objetiva de exercé-la, dada a contestacao existente

nos meios académicos e inclusive diplomaticos sobre essa questdo) passou a ser exercida de
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forma mais assertiva, embora sem adotar uma postura ostensiva ou confrontadora. Em
paralelo, a América Latina seguiu sendo tratada como prioridade. O pais assumiu a posicao de
intencdo de administrar as crises humanitarias e arbitrar os conflitos politicos na regido, com
vistas a assegurar a estabilidade regional (VIGEVANI, CEPALUNI, 2007; RODRIGUES,
2010). A atuacdo no Haiti, liderada pelo Brasil, também pode ser associada ao desempenho
dessa funcdo, bem como um exemplo desta cooperagdo Sul-Sul.

A pretensdo de conquistar maior protagonismo global ganhou peso. O pais passou a
ser considerado como uma economia emergente e pretendia, assim, obter um espaco maior
nas decisdes tomadas no cenario mundial. A inser¢do do Brasil no bloco dos BRICS também
propiciava maior participacdo brasileira no processo decisdrio internacional (LIMA; HIRST,
2006; RODRIGUES, 2010), que envolvia, dentre as diversas agendas, o protagonismo dos
paises do bloco na agenda das migracdes (KOROBKOQOV, 2015).

O governo Lula manteve a énfase no tema dos direitos humanos, ndo sé como diretriz
de politica externa, mas também como pauta da agenda interna. Novos érgdos foram criados
no ambito da Secretaria Especial de Direitos Humanos, que passou a ser vinculada a
Presidéncia da Republica. Houve continuidade na elaboracdo do Programa Nacional de
Direitos Humanos, com lancamento do terceiro projeto no final do segundo mandato (llI
PNDH).

Lula da Silva também continuou a investir no tema dos refugiados, que havia sido
tratado como politica governamental no periodo anterior (governo de Fernando Henrique
Cardoso — 1995-2002). O papel de lideranca brasileira frente a América do Sul em matéria de
refugiados também passou a ser reconhecido pelo ACNUR: “O Brasil se tornou o lider
regional com a aprovacdo da lei sobre refugiados em 1997” (ACNUR, 2003, p. 8 apud
JUBILUT, 2006, p. 1). No discurso proferido na 602 sessdo do Comité Executivo do ACNUR,

a delegacdo brasileira afirmava que:

O reflgio é uma politica de Estado no Brasil. E um elemento importante da
democracia brasileira e sua tradicdo de abertura. E um dos pilares da politica de
direitos humanos. [...] Nés esperamos aumentar as oportunidades de reassentamento
no Brasil. A longa experiéncia do Brasil em ter um 6rgéo tripartite em que governo,
sociedade civil e ACNUR trabalham juntos em politicas para refugiados tem sido
bem-sucedida. [...] O processo de integracdo social e econdémica dos refugiados tem
sido um constante desafio. Acreditamos que o engajamento de outros paises em
programas de reassentamento abre as portas para cooperagao sul-sul. O Brasil esta
pronto a compartilhar sua experiéncia com parceiros interessados (MOREIRA,
2015, p. 5-6).
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A politica relacionada aos refugiados havia sido estruturada, no periodo anterior, com
base em componentes politicos domésticos e externos, fundada nos direitos humanos e
articulada a partir de atores estatais e nao estatais (governo — destacando-se o estabelecimento
do CONARE — Comité Nacional para Refugiados, organizacéo internacional — ACNUR — e
instituicdes da sociedade civil — com a Céritas Arquidiocesana). Além da posicdo de pais
emergente, a busca por maior protagonismo global, a lideranga regional, a atuagdo em defesa
dos direitos humanos e a cooperacao no eixo Sul-Sul apontavam que o tema dos refugiados
ndo deixaria de fazer parte da agenda politica brasileira no governo Lula (RODRIGUES,
2010).

Ainda no governo Lula da Silva e, atualmente, na gestdo de Dilma Rousseff (2011-
2014 e 2015 até o presente), buscou-se conquistar uma posicdo mais relevante para o Brasil
no cenario internacional, afim de ocupar maior importancia politica participando ativamente
de organismos internacionais e missdes humanitérias (SARAIVA, 2014). Para o Brasil, ter
tropas atuando no Haiti € uma forma de atingir seus objetivos diplomaticos, estando, dentre
eles, a possibilidade de ocupar um assento permanente no Conselho de Seguranca das Nacdes
Unidas (ONU) (LEAL; LEITE, 2012).

Esforcos foram perpetrados no sentido de consolidar o papel relevante do pais, cuja
presenca no Haiti faz parte dos métodos para se atingir esse objetivo, e a sua eleicdo, em
2010, como membro ndo permanente do Conselho de Seguranca por dois anos, representou 0s
resultados positivos obtidos até entdo. Desse modo, a vinda de deslocados haitianos para o
Brasil foi consequéncia de sua ativa participacdo na estabilidade do pais por meio da operagédo
MINUSTAH, conforme citado na secdo anterior. Todavia, ndo houve planejamento para
acolher esses deslocados que chegavam em dezenas todos os dias ao Brasil.

A primeira providéncia do governo brasileiro foi conceder cem vistos humanitarios
mensais para regularizar a situacdo desses deslocados. Contudo, foi uma atitude considerada
equivocada posteriormente, uma vez que se criou uma cota de concessdo além dos padrbes
normais, ou seja, uma ampliacdo de direito que o pais ndo poderia suportar a época. A
consequéncia imediata foi que dezenas de haitianos, desesperadamente, candidataram-se ao
visto, gerando instabilidades locais — como no caso da superlotacdo dos abrigos na fronteira
brasileira com a Bolivia no estado do Acre — e 0 receio do governo brasileiro em ter que
voltar atrds com a medida.

Ao conceder 0s cem vistos mensais, 0 Brasil tentava absorver os deslocados que eram
vitimas dos chamados “coiotes”, que recebiam dinheiro para atravessar 0s haitianos pela

floresta e conseguirem ingressar, de forma irregular, no territorio brasileiro.
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Em sequéncia, o governo brasileiro aprovou uma revisao da politica migratdria para
haitianos no Brasil. Foi publicada no Diério Oficial, em 29 de abril de 2013, a resolucdo
n°102/2013 do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), determinando o fim do limite
méaximo de 1200 vistos anuais e da exclusividade da Embaixada Brasileira em Porto Principe
em concedé-los.

Dois pontos precisam, entdo, ser destacados no quadro de politicas migratérias
brasileiras com a questdo haitiana: o ndo reconhecimento do status de refugiado e a
implementacdo dos vistos de permanéncia especiais a haitianos por razGes humanitarias.
Analisaremos essas medidas enquanto dispositivos de politicas migratorias combinados com a
politica externa brasileira, de acordo com o j ilustrado, na secédo a seguir.

Mudancas da politica imigratéria: uma combinacdo com a politica externa e direitos
humanos

A chegada dos primeiros haitianos, e o crescente fluxo, criou a necessidade de um
posicionamento estratégico do governo brasileiro que, de fato, tomou posi¢do: a de ndo
concessao do status de refugiado aos haitianos, alegando ndo poder admitir desastres naturais
como bem-fundado temor de perseguicdo, nem enquanto vitimas das consequéncias desses
desastres, apesar das defini¢des citadas no inicio do texto em men¢do a Convencdo de
Genebra. Mais ainda, ressalta-se que o préprio sucesso da MINUSTAH — em especial quando
observada a posi¢cdo do Itamaraty sobre isto, colocada na primeira secdo — preconizaria uma
situacdo de ndo-perseguicdo ou de ndo-violacdo aos direitos humanos no Haiti, mas sim de
uma migragdo com motivagdes estritamente econdmicas e laborais, nos moldes classicos
apontados por Rocha-Trindade (1995).

Muito se ventilou também acerca da possibilidade de conceder reflgio através da
Declaracdo de Cartagena de 1984, que prevé a situacdo de massiva violacdo aos direitos
humanos, uma vez que a situacdo do Haiti pds-terremoto ndo permitia a satisfacdo dos mais
basicos direitos humanos, conforme aponta Santos (2014) em seu trabalho.

A negacdo sumaria dos pedidos de refagio de haitianos no Brasil, ou seja,
automaticamente encaminhadas para o CNIg, depde, como sugere Jubilut (2007), contra o
argumento de seguranga nacional e conta a propria atuagdo do Brasil dentro da MINUSTAH,
posto que possuia poder de politica e pacificacdo no Haiti, logo, compreendendo como uma
agente ao lado do Estado haitiano.

Isso entra em convergéncia com a propria analise do pedido de refugio pelo Comité

Nacional para Refugiados (CONARE), onde ha a verificacdo de antecedentes criminais mais
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aprofundada, de acordo com a lei 9.474/1997 que emana os principios da Convengdo de 1951
sobre refugiados (JUBILUT, 2007). Os vistos humanitarios sao vistos especiais emitidos mais
rapidamente, num processo de fast track, ou seja, de modo mais rapido que o normal, neste
caso, bastando a apresentacdo da documentacdo e a verificacdo de sua autenticidade,
dispensando analises protocolares mais profundas (SICILIANO, 2013).

E interessante observar que o fechamento da fronteira foi utilizado num momento que
0 governo julgou critico, um ato estratégico para tentar conter a entrada dos haitianos — muito
embora ndo tenha surtido o efeito desejado (FERNANDES et al., 2013; VENTURA; ILLES,
2012). Por conseguinte, fechando as fronteiras, o governo brasileiro teve uma postura objetiva
e material de barrar a entrada de migrantes provenientes do Haiti.

Dessa forma, fazendo-o, o Brasil passou a mensagem de que haitianos ndo seriam
bem-vindos, tanto para 0s proprios imigrantes, quanto para a propria populacédo brasileira; ato
que reforca os dizeres de Pdvoa Neto (2008) acerca do processo que liga o imigrante haitiano
a ideia do indesejavel e aquele que traz males sociais. As forcas politicas contrarias a vinda
dos haitianos comecaram, entdo, crescentemente, a propagar visGes negativas via grande
midia a partir de 2011, intensificando nos anos vindouros, como atesta Santos (2014) em sua
pesquisa.

Fechada a possibilidade para concessao de refagio, criou-se uma via intermediaria que
reconhecia a situacdo sui generis dos haitianos no Brasil, sem conceder reflgio, mas
diferenciando-os frente a outros imigrantes. O instrumento normativo que regulava essa
possibilidade impunha barreiras e medidas de controle tdo estritas quanto as pontes: a
Resolugdo Normativa 97/2012 do CNIg impunha controle geografico e quantitativo da
emisséo dos vistos especiais (BRASIL, CNlg, 2012).

O caso de cotas ja teria sido utilizado no Brasil em 1930 e 1934, visando evitar
situacOes de grave ameaca social, porém, a utilizacdo de cotas no caso dos haitianos somente
denunciava a falta gestdo das imigrac6es no Brasil (SICILIANO, 2013). Conforme Po6voa
Neto (2008), podemos analisar que os 1200 vistos humanitarios previstos pela resolucéo seria
uma tentativa de controlar o fluxo de haitianos, impedindo e jogando a marginalidade a
demanda que excedesse esse numero e, ainda assim, viesse ao Brasil. Mais uma vez, a parte
objetiva do dispositivo carrega implicacdes fortemente subjetivas que podem dar margem a
xenofobia, especificamente aos haitianos e contrariando os principios da politica de inser¢édo
estratégica do Brasil defendida a época.

Dentre esses principios — que se verificaram ativamente até o afastamento da

presidente Dilma Rousseff em maio de 2016 -, vislumbrava-se a atuacdo brasileira como
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ativa, intermediadora de conflitos e promotora da integracdo regional latino-americana, sem
olvidar a prépria questdo da mobilidade de trabalhadores, logo, de migrantes, no ambito da
UNASUL? como uma das propostas dos grupos de trabalho liderados pelo Brasil, ndo apenas
nessa organizacdo, mas também em conjuncdo com foruns da América Central, Caribe e
paises andinos.

Entretanto, essa postura e atitudes mostram-se diferentes dos argumentos de
solidariedade e zelo pelos direitos humanos dos haitianos imigrantes em dire¢do ao Brasil,
quando da publicacdo da RN 97/2012. Ademais, o Peru passou a exigir visto dos haitianos
somente na metade de 2012, por pressdo do Brasil (CHADE, 2012), além de influenciar
outras nagdes vizinhas a endurecerem seu controle migratorio, como Bolivia e Paraguai,
também por pressdo de Brasilia, revelando a forte influéncia do pais nas decisfes da agenda
migratoria sul-americana.

Apesar da tentativa brasileira de mudar a postura tambeém do Equador, pais-referéncia
nas politicas de migracdo e refugio, ndo houve mudanca nas exigéncias para a entrada de
haitianos naquele pais (CHADE, 2012), ja que 0 governo equatoriano mantém uma postura de
abertura e recepcdo a estrangeiros de forma impar no Sistema Internacional, tradi¢cdo que
perdura nas Ultimas décadas sem alteraces. E valido ilustrar também uma dissociacio entre a
pressdo exercida pelo Ministério da Justica e aquela pelo Servico Exterior do Brasil, que
muitas vezes ndo dialogam ou ndo possuem convergéncias de posi¢cGes em temas especificos,
como neste das migracdes de haitianos.

Portanto, trata-se de uma atitude muito ilustrativa que mostra o real intuito desse
dispositivo de politica migratdria, que é constituido por instrumentos juridicos limitantes,
blogueio de fronteira em certos momentos; forgas politicas promovendo um recorte do saber
através de discursos midiaticos negativos; pressdo diplomatica em paises vizinhos para
dificultar a chegada dos haitianos.

Com a revogacéo do limite de vistos a partir de 2013, abriram-se novas oportunidades
nos postos diplomaticos do Brasil no exterior, em especial nos de Porto Principe e Santo
Domingo, para a solicitagdo do visto humanitario para haitianos, normalmente concedido;
porém, o reflgio — o status de refugiados — continuou a ser negado nessa nova politica externa

combinada com politica imigratoria.

2 E de proposicao brasileira a inclusio do artigo 11 dos objetivos especificos da UNASUL, que trata justamente
sobre a cooperagdo e integragdo por meio das migragdes: “La cooperacion en materia de migracion, con un
enfoque integral, bajo el respeto irrestricto de los derechos humanos y laborales para la regularizacion
migratoria y la armonizacion de politicas.” (UNIAO DE NACOES SUL-AMERICANAS, 2008).
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Por trés anos, os vistos humanitarios se constituiram como a resposta estratégica do
governo brasileiro frente & chegada dos haitianos, que comecou em 2010. A ruptura desta
continuidade surgiu apenas em novembro de 2015, quando o governo brasileiro concedeu a
autorizacdo permanente para 43.781 imigrantes haitianos, que entraram no Brasil pela
fronteira terrestre com o Acre, a partir de 2010, e ndo se enquadram na condi¢do de
refugiados, conforme as palavras do entdo Ministro da Justica, José Eduardo Cardozo:

Essa autorizacdo de permanéncia é muito importante porque ela supera a fase do
visto provisorio e da uma perspectiva definitiva para que eles possam aqui residir
utilizando e fazendo jus de todos os direitos que um estrangeiro tem no Brasil. Eles
passam a ter novas oportunidades de trabalho, insercdo social e participagcdo em
programas sociais. E um reconhecimento muito claro de que o Brasil é um pais que
acolhe seus imigrantes, que respeita direitos e ndo age de forma preconceituosa.
(AGENCIA BRASIL, 2015).

Essa mudanca se deve fundamentalmente a dois fatores: 1) busca pela formalizagéo e
integracdo dos haitianos a sociedade, portando uma autorizagdo permanente que garantira
uma gama maior de direitos — mas também de obrigacbes — junto ao Estado brasileiro,
especialmente no que se refere a insercdo no mercado de trabalho, inclusdo escolar e
universitaria, acesso a documentacdo antes restrita, etc.; 2) necessidade de regularizacdo
desses migrantes, possibilitando sua naturalizacdo no futuro, a fim de equipara-los aos
nacionais em todas as competéncias e instancias do Estado brasileiro, especialmente se
observado que muitos trouxeram suas familias ou passaram a constituir um nucleo familiar no
Brasil, ja com filhos brasileiros natos.

No intuito de mostrar como a politica migratéria brasileira evoluiu mais por medidas
esparsas do que pela consolidacdo e modernizacdo da sua lei de imigrantes, o Estatuto do
Estrangeiro, lei 6.815 de 1980, tinha como ponto forte a securitizacdo do tema migragoes
(SICILIANO, 2013; VENTURA; ILLES, 2012). Segundo Siciliano (2013), a proposicéo
legislativa 5.655 de 2009 pretendia congregar os atos isolados em matéria de migracéo,
porém, continuava sem oferecer uma dinamizacdo e respeito aos direitos humanos dos
imigrantes em seus artigos.

Assim, temos uma comissdo de especialistas que criou e publicou em julho de 2014
um anteprojeto da Lei de Migragdes e Promogdo dos Direitos Humanos dos Migrantes no
Brasil (VENTURA, 2014), com forte participacdo de atores do Itamaraty. Tal anteprojeto
previa, entre outras coisas, a criacdo da Autoridade Nacional Migratoria — ANM, oOrgao
autarquico competente para tratar do tema no Brasil, bem como a do Conselho Nacional de
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Migracdo — CNM, 6rgédo de articulacdo e supervisdo da aplicacdo das politicas migratorias
composto por representantes do governo e da sociedade civil (VENTURA, 2014).

N&o esquecamos, contudo, que se o Brasil ndo reconhecia refugio aos haitianos,
sinalizando com o visto humanitario certo reconhecimento da situacdo haitiana insuficiente
para tal, por outro lado, conferia total anuéncia de calamidade dos direitos humanos
participando como chefe da parte militar da MINUSTAH desde 2004 (REDIN; MICHOLA,
2015). Tal fato revela discrepancia entre a politica externa da solidariedade de Seitenfus ([20-
-]) aos haitianos no seu pais natal e o tratamento dado a estes quando chegam ao territorio
brasileiro.?

Com a revogacdo das cotas e novas possibilidades de obter os vistos humanitérios,
vigendo até o inicio de 2015, temos a consolidacdo do dispositivo migratério brasileiro para

os haitianos. Porém, Faria (2015) conclui com ressalvas:

O caso haitiano evidenciou dois aspectos relevantes do debate doméstico em curso
sobre a revisdo do Estatuto do Estrangeiro: i) a dispersdo de responsabilidades e as
diferentes nuances dos atores governamentais envolvidos com o tema migratorio
quanto a dimensdo dos direitos humanos na politica migratoria; e ii) a inexisténcia
de uma politica migratéria consolidada e abrangente no pais, que possa responder de
forma sustentavel as demandas contemporaneas decorrentes do maior papel
desempenhado pelo Brasil como pais de destino de migrantes. Por essas duas razdes,
a resposta ao influxo de haitianos foi estabelecida, como demonstrado, por meio de
reunibes emergenciais, que, em larga medida, atenderam as demandas de forma
reativa. A fragmentacdo da politica migratoria é considerada por alguns setores
nacionais como determinante da acdo ministerial, por impedir forma de
gerenciamento tematico que dé conta dos desafios apresentados ao Brasil na
condicdo de pais de destino. (FARIA, 2015, p. 92).

Mesmo esta pesquisa se concentrando no periodo histérico 2010-2015, podemos
averiguar que o Brasil procurou uma otimizacao da gestdo da migracao, tentando conciliar sua
agenda interna com 0s anseios de projecdo externa, ainda que muitos desafios na seara
institucional e legal impecam uma consolidacdo de uma politica migratdria aliada aos pontos
da politica externa brasileira.

¥ Conforme citado ao longo do texto, a MINUSTAH, comandada pelo Brasil, tinha dentre suas funcdes pacificar
o territorio e a sociedade haitiana, trazendo elementos de policia, reestruturacdo social e civil, organizagdo
politica, prote¢do aos direitos humanos e criagdo — em conjunto com as demais forcas, entidades, organizacdes e
com o préprio Estado haitiano — das bases e estruturas para alavancagem do Haiti apds a guerra civil e,
especialmente, ap6s o terremoto de 2010 que destruiu o pais em todas as searas. O que se argumenta aqui € que
este mesmo Estado brasileiro teve uma posicéo distinta quando da recepc¢do dos imigrantes haitianos em seu
territdrio desde o comego sem saber como categoriza-los e com dificuldade de aloja-los e encaminha-los a
prote¢do social e ao préprio mercado de trabalho. N&o se intenciona questionar a possivel omisséo por parte do
governo brasileiro, proposital ou ndo, mas sim o contraste na forma de tratamento aos haitianos em situacGes de
vulnerabilidade semelhante, porém, em circunstancias e territdrios distintos, por parte do mesmo agente, 0
Estado brasileiro e seus atores institucionais.
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Consideracoes finais

A partir das andlises sobre os pontos de convergéncia e distanciamento entre as
politicas externa e migratoria, foi possivel identificar algumas vantagens e desvantagens da
coordenacdo dessas politicas com potenciais impactos para a imagem do Brasil e o
fortalecimento do soft power brasileiro.

Por mais que as manifestacdes protocolares indiquem que o Brasil reconhece o valor
dos imigrantes que contribuiram e contribuem para o desenvolvimento do Pais, isso ndo
significa que deixem de ser aplicadas as sancdes previstas na Lei n° 6.815, de 1980, nos casos
de entrada e permanéncia irregulares, sancionadas com as deportacbes. Embora o numero
tenha sido relativamente pequeno no periodo de 1995 a 2010 (3.203 deportagdes, média de
200 pessoas/ano), algumas nacionalidades se sobressaem, tais como bolivianos (696 ou 21,7%
do total), peruanos (339 ou 10,6% do total), chineses (199 ou 6,2%) e libaneses (175 ou
5,5%).

O tema dos refugiados também pode ser apontado como um dos fatores que articulam
politica externa e politica migratéria. Conforme referido anteriormente, o Brasil é signatario
dos principais tratados internacionais de direitos humanos e é parte da Convencédo das Nacoes
Unidas de 1951 sobre o Estatuto dos Refugiados e do seu Protocolo de 1967. Em 1997, foi
promulgada a Lei n°® 9.474, de 1997, a qual contempla os principais instrumentos regionais e
internacionais sobre o tema (DIZNER, 2015).

Os focos de desarticulacdo entre a politica externa e a politica migratéria podem ser
identificados em algumas instancias decisorias que ainda se mantém resistentes as necessarias
adaptacdes do Estado e da sociedade para fazer frente aos desafios impostos pelo fenémeno
migratorio. Nesse sentido, durante o periodo estudado, houve momentos em que as acdes de
politica externa ndo tiveram impacto sobre a politica migratdria, tiveram impacto muito
reduzido ou seus efeitos levaram muito tempo para se manifestar. Essa desarticulacdo pode
ser indicada como tendo origem, em grande parte, no embate entre essas instancias,
ingrediente natural nas democracias.

Ao mesmo tempo, em ambito interno, existem pressdes para a manutencdo das
politicas mais restritivas e garantidoras da seguranga e dos empregos nacionais, que visam
manter os contingentes de migrantes indocumentados sem acesso aos sistemas de protecédo
social, como saude e educacdo. Essa dindmica pode ser identificada como a que opera nos
jogos de dois niveis enunciados por Putnam (2010), em que se verifica: 1) o paradoxo pelo

qual arranjos institucionais que fortalecem os tomadores de decisdo no nivel doméstico
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podem enfraquecer seu poder de barganha na arena internacional (e vice-versa); e 2) a
potencial reverberacdo de pressfes internacionais na agenda doméstica. Essa perspectiva
contribuiria para explicar por que alguns compromissos internacionais tém impacto mais
imediato na evolucéo da legislacdo e das politicas migratdrias e outros néo.

O presente artigo apresentou, portanto, as convergéncias e 0s distanciamentos
existentes entre as politicas externa e migratoria, a partir do mapeamento dos compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil e das percepcdes de atores envolvidos na execucao de
ambas as politicas, especialmente para o caso haitiano.

Foi possivel observar a ambiguidade do comportamento do Estado brasileiro em
relacdo ao tema das migracGes internacionais, embasada, conforme a hipotese inicial, em
redirecionamentos parciais da politica externa brasileira face aos anseios do pais na agenda
internacional, porém, levando-se em conta os desafios internos.

Nesse sentido, o redirecionamento proposto ndo segue um padréo estabelecido por
Hermann (1990), mas sim uma parcialidade no trato da questdo migratoria, na qual o governo
brasileiro coordenou, no caso dos haitianos, uma posicao altiva na MINUSTAH com uma
timida e conturbada reclassificacdo dos migrantes haitianos — desde a negacdo de pedidos de
reflgio até a criagdo de um visto humanitario —, consolidando-se com a autorizagdo de
permanéncia final, um processo que perdurou durante cinco anos.

Em suma, observa-se tratativas fomentadas pela agéncia direta do Ministério da
Justica em coordenacdo com o Ministério das Rela¢bes Exteriores para a discussdo e inclusdo
da politica migratéria dentro da formulacdo da Politica Externa Brasileira, a exemplo de
outros paises, como Argentina e Canada, isto €, vinculando diretamente os anseios de
projecdo externa do Brasil com situagdes-problema enfrentadas internamente, como 0 caso

das migracGes em massa, caracteristica presente em todos os great powers.

THE CHANGE OF BRAZILIAN FOREIGN POLICY FOR IMMIGRANTS AND
REFUGEES: THE CASE OF HAITIAN IMMIGRATION IN THE BEGINNING OF
THE 21ST CENTURY

Abstract

With regard to the growing migration flow of Haitians towards the Brazilian territory,
experienced specially after the year 2010, this article analyses the changes in the Brazilian
foreign policy to immigrants and refugees, with special focus on this migratory group. The
paper assumes that there had been a recategorization of these migrants, previously classified
by the Brazilian government as refugees, with regard to the aspirations of international
projection of the country. Such aspirations were crystallized under the action of Brazil in
regional forums on migration and human rights issues, in charge of the United Nations
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Stabilization Mission in Haiti and the permanent seat in the International Organization for
Migration and United Nations High Commissioner for Refugees, perhaps, a step to the aims
of the Brazilian state with the United Nations Security Council. Using the approaches of
authors of the contemporary Brazilian Foreign Policy, this paper will highlight what were the
sources of change suffered in the Brazilian foreign and migration policies, based on the case
of the Haitians, which possibly is replicated to other relevant groups such as Syrians and
Senegalese. Finally, the article points out the challenges and points of convergence between
these two policies, in addition to the inconsistencies arising from domestic migration issues in
addition to the foreign strategic insertion aspirations of the Brazilian government between
2010 and 2015.

Keywords: Immigration; Brazil; Foreign Policy; Haitians.
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