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Resumo: O presente artigo aborda o carater juridico da protecdo concedida aos
grupos de haitianos que migraram para o Brasil apds o terremoto de 2010, através
de duplo enfoque: a necessidade de protecao juridica a migracdao motivada por
desastres naturais, tanto no ambito interno como no das relagdes internacionais,
por meio da releitura dos instrumentos internacionais e da propria politica
migratdria brasileira. Trata-se de um dos maiores movimentos migratorios
recebidos pelo Brasil, em razao da faléncia do Estado do Haiti e da sua consequente
incapacidade de prover a dignidade do préprio povo. O Brasil tornou-se um
referencial imagindrio para grande parte dos haitianos, os quais vieram em busca
de novo recomeco; entretanto, a condicao de refugiados nao lhes foi reconhecida,
em que pese estarem presentes os requisitos legais para sua concessao.
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Abstract: This article discusses the legal character of the protection granted to
groups of Haitians who migrated to Brazil after the 2010 earthquake, through
double focus: the need for legal protection of migration motivated by natural
disasters, both internally and in international relations, through the retelling of
international instruments and own Brazilian migration policy. It is one of the largest
migratory movements received by Brazil, due to the State of Haiti's bankruptcy and
its consequent inability to provide the dignity of the people themselves. The Brazil
became an imaginary reference for most Haitians, who came looking for fresh start;
however, the refugee status they were not recognized, despite being present the
legal requirements for granting.
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Introducao

No mundo contemporaneo, a questdo migratéria constitui grave problema
para diversos Estados e para as proprias pessoas que participam desses fluxos, as
quais acabam privadas de seus direitos mais basicos, seja pela falta de assimilacao
na comunidade politica do Estado receptor, seja por medidas adotadas com o intuito
de diminuir o fluxo de imigrantes.

Dentro da tematica das migracgdes, vale registrar a distingdo entre imigracao
e refugio. A imigracao ocorre sempre por vontade prépria. Todavia, caso tenha sido
motivada por questdes alheias a vontade dos individuos, originando-se sempre em
causas que atingem uma coletividade, serd denominada refigio.? Neste sentido, o
refUgio compreende um movimento forcado, tratando-se de instituto diferente da
imigracdo. Esta possui como caracteristica a busca por melhores oportunidades de
vida, enquanto no refugio as pessoas saem involuntariamente de seus paises.

Em virtude das atrocidades cometidas apds a Segunda Guerra Mundial, na
qual o ser humano foi concebido como descartavel, emergiu a necessidade da
reconstrucdao do valor dos direitos humanos, como novo referencial ético a permear
a ordem juridica internacional. A criacdo da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)
em 1945, por meio da Carta de Sao Francisco introduziu a exigéncia de se
estabelecer um didlogo consensual no que concerne a dignidade humana.

Neste cenario, também é imperioso destacar a importancia de que se revestiu
a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948, por ter afirmado a
universalidade e a indivisibilidade dos direitos humanos. A partir da Declaragao
Universal, foi erigido um sistema ético-axioldgico com o propdsito de protecao
estritamente humano.

Em sintonia com o novo paradigma ético que emergiu apds a Segunda
Guerra, a Convengao sobre o Estatuto dos Refugiados foi aprovada pela Assembleia
Geral das Nagdes Unidas em 28 de julho de 1951. Este documento regularizou a
condicdo juridica dos refugiados, estabelecendo seus direitos e deveres. Além disso,
constituiu o primeiro documento internacional a definir “refugiado” em carater
universal.

Segundo a Convencdao das Nagdes Unidas relativa ao Estatuto dos
Refugiados,® a expressdo “refugiado” se aplica a qualquer pessoa que, em virtude
de fundado medo de sofrer perseguicao por motivos de raca, religiao, nacionalidade,
participacdao em determinado grupo social ou conviccdo politica, se encontra fora do
pais do qual é nacional e estd impossibilitada ou, em decorréncia desse fundado
medo, ndo deseja se entregar a protecao do pais natal.

2 BERNER, Vanessa Batista. Perspectivas Juridicas da Politica Migratéria no Brasil.
Disponivel em: www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=c559da2ba967eb8. Acesso em:
7.09.2014.
3 Nesse sentido, Art.1° da Convencdo das Nacgdes Unidas relativa ao Estatuto dos
Refugiados.
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Tal definicdo abrange, portanto, as pessoas ameacadas de sofrer punigoes
por lutarem pela protegcao de seus direitos humanos, nao abarcando, entretanto,
aquelas que possam ser qualificadas como transgressoras politicas, que ndo se
beneficiam especificamente desta regra de Direito Internacional.

Embora a Convengao de 1951 tenha inaugurado uma fase de construcao da
protecdo juridica internacional dos refugiados, e apesar de ter definido a expressao
“refugiado”, ela ndo apresenta respostas a alguns problemas atuais que levam
individuos a fugirem de seus paises, como é o caso de violéncia generalizada e o de
catastrofes ambientais.

Ainda que as migragoes forgadas tenham sido motivadas por esses eventos, o
Direito Internacional ignora as relagdes entre eventos desta natureza, naturais ou
nao, € as migragdes, uma vez que nao sao contemplados pelo referido documento,
0 que deixa os migrantes totalmente desprovidos de qualquer protecao juridica, e
os torna invisiveis aos olhos da sociedade internacional.

Tal é o caso de quase 40 mil haitianos, que migraram forgcosamente para o
Brasil apds o terremoto de 2010. Seguindo a definicdo juridica tradicional da
Convencao de 1951 e da legislacdao brasileira, que é consectario do referido
instrumento juridico, os haitianos ndo sao reconhecidos juridicamente como
refugiados, ficando assim desprovidos de protecdao juridica institucionalizada. A
despeito de o pais aceita-los, a situacdao de risco e vulnerabilidade deste grupo é
altissima. Paradoxalmente, tais individuos sao aceitos em territério nacional, mas
continuam excluidos da sociedade e da comunidade politica tanto de seu pais de
origem como do Brasil.

Por nao fazerem parte de uma comunidade organizada, os haitianos
encontram-se destituidos de cidadania, condicdo construida através da convivéncia
em sociedade e do acesso a um espaco publico. Apesar da grave situacao, observa-
se que este tema nao tem merecido a relevancia que |lhe é devido.

A literatura juridica analitica é escassa e ndo tem dispensado atencao a
presente tematica, seja como objeto de construcdo tedrica ou mesmo na pratica.
Depreende-se dai a necessidade de se proceder a uma investigacao da protecao
juridica dos deslocados haitianos, nos seus aspectos internos e externos.

Acredita-se que cada nova abordagem referente a dinamica das migracoes
forcadas ampliard mais os parametros de compreensao acerca de suas
consequéncias e dos desafios trazidos por tdo instigante tema, que reclama mais do
que figuras retoricas.

1.1 Em busca da ampliacao do conceito de refugiado

Os migrantes involuntarios que buscam amparo em outros paises encontram-
se por si s6 em situacao de vulnerabilidade. Dirigem-se ao desconhecido na busca
de inclusdo, com uma série de incertezas e de esperancas, submetendo-se a riscos
de diversos matizes, a comecar pela barreira do idioma e de diferencas historicas,
culturais e religiosas. A auséncia de definicdo juridica e, por conseguinte, da
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protecao institucionalizada acaba por gerar categorias de individuos que se
encontram numa espécie de “limbo juridico”, desprovidos de direitos, de assisténcia
e de qualquer protecgao legal.

Argumenta-se, deste modo, a necessidade de uma releitura dos documentos
internacionais de protecao dos refugiados, com vistas ao reconhecimento das
pessoas que estdo a margem da protecdo internacional, como os deslocados
internos e os deslocados ambientais, 0 que se coaduna perfeitamente com o
principio da dignidade humana, fundamento central do ordenamento juridico
contemporaneo.

Hanna Arendt, filosofa alema de origem judaica, refugiada e que teve a
nacionalidade retirada pelo governo nazista, traduziu de modo veemente a exclusao
vivenciada pelos refugiados:

Nos perdemos nossa ocupacdo, o que significa a familiaridade
da vida diaria. Nés perdemos nossa ocupagao, o que significa a
confianga que temos de que somos de alguma utilidade neste
mundo. NOs perdemos a nossa lingua, o que significa a
naturalidade de reagoes, a simplicidade dos gestos, a expressao
nao afetada dos sentimentos. Nds deixamos nossos parentes
nos guetos poloneses e 0s nossos melhores amigos foram
mortos em campos de concentragdo, e isso significa a ruptura
de nossas vidas privadas.*

Refletindo ainda sobre o tema, Arendt sustentava ser possivel ao homem
manter sua humanidade e dignidade, ainda que privado de todos os seus direitos.”
Para a fildosofa, apenas a perda da comunidade politica expulsaria o homem da
humanidade, o que ocorre com os refugiados e, em maior escala, com os
deslocados internos e ambientais, frente a auséncia de normatizagao internacional.

Na concepcdo de Arendt, a cidadania é construida na sociedade por meio de
acesso ao espacgo publico. Somente a insercao do individuo em uma comunidade
politica criaria condicdes de possibilidade para aquisicdo de cidadania. Desta
maneira, observando a construcdo da filésofa, a cidadania pode ser vista como o
direito a ter direitos, sendo certo que, apenas por meio desta, os individuos seriam
iguais em direitos e em dignidade.

Sob este aspecto, os refugiados ndo seriam cidadaos, posto que nao sao
reconhecidos pelos Estados, que Ihes negam uma série de direitos, como os direitos
de nacionalidade e de participacdo na vida politica do Estado que os recebe. Na
construcdo tedrica de Arendt, o Estado é o local onde os direitos humanos sdo
exercidos, pelo que a cidadania sé poderia ser realizada dentro do Estado. Desta
forma, por estarem em um Estado que nao os reconhece, os refugiados nao

4 ARENDT, Hanna. As origens do totalitarismo. S3o Paulo: Companhia das Letras: 1999,
p. 111
> Op. Cit., p. 112
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poderiam ser concebidos como cidaddos, o que lhes subtrairia a prépria
humanidade.

A formulagcao de Arendt pode ser inequivocamente aplicada aos deslocados
internos e ambientais. Se aos refugiados ndo é permitido participar da comunidade
politica dos Estados que os recebem, e tampouco daquele de procedéncia, a
situagao torna-se ainda mais grave com relagao aos deslocados internos e
ambientais. Desprovidos de qualquer protecdo juridica interna e externa, tornam-se
invisiveis aos olhos dos Estados e da sociedade internacional.

Nao ha opcdo de escolha por parte dos deslocados, exceto a mudanca
inexoravel rumo a terras desconhecidas. Em muitas situagdes, sdao vitimas de
“coiotes”, que os exploram brutalmente. Uma vez recepcionados pelo Estado
alienigena, sao desprovidos de seus direitos mais basicos, tanto os individuais,
como os politicos e sociais, com destaque especial para os direitos trabalhistas.
Estes Ultimos comumente lhes sao usurpados, em virtude da altissima
vulnerabilidade econdmica e social em que se encontram.®

Neste cruel cenario, tais grupos de individuos ainda sdao cunhados de
“invasores” por trazerem potenciais “encargos econdémicos” ao pais, tornando-se
vitimas de toda sorte de preconceito por aqueles que ndo os enxergam como seus
semelhantes, o que é corroborado por Silva e Parreiras:’

Seriam pessoas indesejaveis e desnecessarias, que além de nao
terem um lugar fixo no mundo, também ndo possuem os
direitos mais basicos. E ainda que sejam, por um breve periodo
de tempo, necessarios, constituem para esses Estados de
destino tdo somente mais uma fonte maior de encargos. Isso os
tornam ainda mais discriminados, constituindo uma minoria
guase sempre vista como inutil e perigosa. Parece mesmo que
os Estados nunca os acolherdao completamente, sempre
preferindo que voltem os paises de origem, ou sejam
reassentados em outro lugar.

Nesse diapasdo, defende-se a necessidade de estender a protecao legal aos
deslocados, porque se encontram em situacdo de “limbo juridico” por estarem
totalmente desvalidos de quaisquer normas legais que os amparem. Trata-se de
uma condicdo de altissimo risco,® o que contribui cada vez mais para excluir sua
seguranca e o préprio destino, ja que dificilmente havera condicdes de possibilidade

® Imigrantes haitianos e africanos sdo explorados em carvoarias e frigorificos.
Disponivel em: http://oglobo.globo.com/brasil/imigrantes-haitianos-africanos-sao-
explorados-em-carvoarias-frigorificos-13633084. Acesso em: 09/11/2014.

7 SILVA, Nadia Teixeira Pires da. PARREIRA, Carolina Genovez. Desconhecidos e
Invisiveis: os refugiados no Mundo das Maravilhas. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=8c8a58fa97c205ff. Acesso em: 29.08.2014.
8 DE GIORGI, Raffaele. Direito, Democracia e Risco: vinculos com o futuro. Porto Alegre.
SAFE, 1998.
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para que desfrutem de um futuro digno e participem da heranca social de qualquer
pais.

Argumenta-se assim a respeito da exigéncia de qualifica-los como refugiados,
definicdo que doravante serd adotada neste trabalho para denominar deslocados
internos e deslocados ambientais. Trata-se da necessidade de proceder a uma
releitura dos instrumentos juridicos de protecao dos refugiados, de modo que
possam ser contempladas as pessoas que fogem de seus lares por forca de novas
situagbes que se apresentam, como os desastres ambientais, ocasionados ou nao
pelos seres humanos.

Ademais, assimilar os deslocados ambientais aos “refugiados” coaduna-se
perfeitamente com o principio da dignidade da pessoa humana, pois, do contrario,
negar-se—ia aos individuos o direito a desfrutar do meio ambiente sadio, que
constitui um direito humano de terceira geragao.

Diante disso, Antbnio Augusto Cancado Trindade aduz a necessidade de
prevaléncia de um critério objetivo de qualificacdo do refugiado, que se concentre
nas necessidades de protecao, em detrimento do critério subjetivo até entdo
utilizado, baseado nas razbes motivadoras das migracdes forcadas, incapaz de
atender a situagdes que se colocam na atualidade.® Por meio do critério objetivo
torna-se possivel estender a protecao concedida aos refugiados a pessoas com
necessidade similares, como os deslocados internos e os deslocados ambientais.

1.2 Haitianos no Brasil: Em busca da ampliacao do conceito de refugiado

A imigracao haitiana para o Brasil constitui um caso atipico, visto que suas
causas nao remontam a ocorréncia de conflitos armados ou a perseguicao por
razdes de ordem politica, religiosa, étnica, mas a prépria faléncia do Haiti enquanto
Estado, que demonstra incapacidade de zelar pela dignidade de seu povo, quadro
gque se agravou sobremaneira apdés o terremoto de 2010. A singularidade deste
fluxo encontra raizes em questdes politicas, sociais, ambientais e econdmicas, bem
como a relagao estabelecida entre o Brasil e o Haiti com a participagao brasileira na
Missdo das Nacbes Unidas para a Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH) iniciada em
2004. Dados recentes mostram que a projecao para o final de 2014 é do
recebimento de 50 mil imigrantes haitianos.*

No que toca a seguranca do Estado, o Haiti é débil porque ndao ha forcas de
defesa e forcas auxiliares organizadas, inexiste infraestrutura, uma vez que os
servicos mais basicos, como redes de esgoto, geracdao de energia, logistica, saude e

° Op. Cit., p.322.

10 Mission des Nations Unies pour la Stabilisation em Haiti.

11 Brasil tera 50.000 imigrantes haitianos até o final do ano. Disponivel em:
http://www.em.com.br/app/noticia/politica/2014/05/17/interna_politica,529700/brasil-tera-
50-mil-imigrantes-haitianos-ate-o-fim-do-ano.shtml.
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educacdo sdo prestados de modo extremamente precario, ' tampouco ha

instituicdes publicas fortes, capazes de garantir os direitos fundamentais e a
preservacdo de uma verdadeira democracia, além da degradacdo ambiental sofrida
pela destruicao das florestas. Neste aspecto, de acordo com dados da Organizagao
das Nacgdes Unidas (ONU), cerca de 30 milhdes de arvores foram cortadas a cada
ano, nas ultimas décadas, o que trouxe como consequéncia a infertilidade do solo e
a desertificagdo, o que acaba por prejudicar a agricultura no pais.'?

O Haiti tem o pior Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) segundo dados
da ONU: 0,404. Estes dados revelam a complexa realidade em que o pais se
encontra: 70% da populacdo esta desempregada e vive em situacdo de extrema
pobreza, com menos de US$ 2 por dia.'* Ainda pelas estimativas da ONU, os
servicos de saneamento ambiental s3ao destinados a menos da metade das
residéncias; 60% dos habitantes sao subnutridos; e 80% vivem abaixo da linha de
pobreza; 40% do Produto Interno Bruto é resultado da ajuda de outros paises; ja
que a economia foi totalmente prejudicada apds o terremoto, cerca de 51% da
populacao é analfabeta. Além disso, a expectativa de vida é baixa, variando em
torno de 60 anos, e a taxa de mortalidade infantil € de 62 para cada mil nascidos
Vivos.

Outra caracteristica que justifica a singularidade do movimento migratério em
analise é o fato de o Brasil e o Haiti estarem ligados pela repercussdao de agoes
internas no plano internacional, cujo marco foi a importante Operacdao no Haiti
criada pela Resolugao 1.542/04, do Conselho de Seguranca, na qual o Estado
brasileiro assumiu o controle da forca de paz, o que rompeu com o paradigma de
atuacdo do Brasil em suas relagdes internacionais. A operacdo merece destaque,
pois, considerando a situacdao do pais afetado, a intervencdo humanitaria da
MINUSTAH, apesar de ter sua legitimidade criticada no inicio, foi extremamente
relevante e contribuiu para o desenvolvimento da interdependéncia entre o Brasil e
Haiti. Além disso, acabou por estreitar as relagdes econémicas e sociais, como
doravante sera destacado, visando ao desenvolvimento daquele pais.

Pela perspectiva de Brian Concannon, diretor do Instituto para a Justica e
Democracia do Haiti (IJDH), a MINUSTAH contribuiu para alguma estabilizagao, mas
perdeu a oportunidade de firmar o Estado de Direito no Haiti, refundando-o0.'® Por
sua vez, Ricardo Seitenfus julga que a atuagdao das forcas de paz pode ser dividida
entre antes e apdés o terremoto, uma vez que, na primeira fase, foi possivel a

12 Dados disponiveis em: http://www.pnud.org.br/Noticia.aspx?id=4006. Acesso em:

13/09/2014.

13 ALVES, José Diniz Eustdquio. A populacdo do Haiti em 2100. Laboratério de
Demografia e estudos Populacionais da UFJF. Disponivel em:
http://www.ufjf.br/ladem/2012/10/26/a-populacao-do-haiti-em-2100-artigo-de-jose-
eustaquio-diniz-alves/. Acesso em: 06/09/2015.

14 Relatdrio de 2010 da UNCTAD demonstra que o Haiti é o pais mais pobre da América e
esta entre os quarenta e nove mais pobres do mundo.

15“Miss3o turbulenta no Haiti”. Jornal O Globo, edicdo de 4.5.2014.
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operacdo organizar as eleicdes, tendo-se em mente que o préprio contexto
econdmico colaborou para tanto, uma vez que se tratava de uma época de
recuperagao.

No Brasil, ao longo dos ultimos quatro anos, o processo imigratorio de
haitianos alcancou magnitude comparavel a imigracdo de italianos e japoneses,®®
considerados até entdo os maiores fluxos migratdrios recebidos pelo pais.

O pais mais pobre das Américas e o quadragésimo-nono pais mais pobre do
mundo'’ é marcado pela pobreza extrema e pela desigualdade politica desde a sua
independéncia, em 1804, quando se tornou a primeira republica negra do mundo.
Apds sua independéncia, passou por golpes de Estado e por ditaduras, como a de
Frangois Duvalier, o Papa Doc, apoiado pelos Estados Unidos da América, e a de seu
filho Jean Claude Duvalier, o Baby Doc, cujo governo foi marcado pela violéncia e
por perseguicdes contra oponentes politicos e a Igreja Catdlica.

Entretanto, no ano de 1990 foram realizadas eleicdes presidenciais e Jean
Bertrand Aristide, ex-padre, adepto da Teologia da Libertacao, assumiu o poder,
porém, em 1991, houve novo golpe de Estado, originando-se dai uma ditadura
militar. Aristide retornou a presidéncia em 1994, com o apoio de forgas militares
norte-americanas, apoiadas pela ONU e pela Organizagao dos Estados Americanos
(OEA).

Em 2000, Aristide se elegeu novamente, dessa vez em cendrio de pouca
legitimidade, em razdo do percentual de 90% de abstengdo as urnas, face ao
descontentamento da populacdo com os altos indices de miserabilidade e por
supostas fraudes legislativas ocorridas naquele ano. A animosidade da populacao
em relagdo a esse governo foi aumentando e, em 2004, frente a um cenario de
extrema desigualdade social e violéncia, uma grande revolta espalhou-se pelo pais,
momento em que, com apoio da Franga, forcas militares norte-americanas
retiraram o governante do Haiti.

Com a suposta renlncia de Aristide, o presidente da Suprema Corte haitiana,
Bonifacio Alexandre, solicitou a cooperacdao da ONU para controlar o quadro de
instabilidade politica, econ6mica e social crescentes, momento em que o Conselho
de Seguranca da ONU aprovou a Resolucdao 1.542, que criou a MINUSTAH,
comandada pelo Brasil, momento que deu inicio a aproximacao deste pais com o
Haiti.

Apds passar por trés furacoes, que contribuiram para o agravamento da ja
delicada situacao socioeconémica, o Haiti sofreu, em 12 de janeiro de 2010, um
gravissimo terremoto, de consequéncias indiziveis. Cerca de 80% das construcdes

'8 MORAES, Isaias, ANDRADE, Carlos Alberto de Alencar, MATTOS, Beatriz Rodrigues. A
imigracdo haitiana para o Brasil: causas e efeitos. Revista Conjuntura Austral, v.4, n.20,
out/nov 2013, p. 95.

17 Relatério de 2010 da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento
(UNCTAD) demonstra que o Haiti € o pais mais pobre da América e esta entre os quarenta e
nove mais pobres do mundo
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foram destruidas, aproximadamente 230 mil haitianos foram mortos e mais de um
milhdo perderam seus lares.!®

Essa catastrofe dificultou a j& penosa condicdo do pais, que ainda se encontra
em situacdo gravissima. A reconstrucdo mostra-se extremamente lenta, ao passo
gue o sistema politico se encontra desmantelado, assim como a economia; tudo isso
acompanhado das condicdes indignas em que a populagao vive: pessoas
desnutridas, sem acesso aos servicos mais basicos, entregues a AIDS e demais
epidemias.

A intervencdao humanitaria iniciada em 2004 sob a lideranca do Brasil, aliada
ao quadro de desesperancga e frustracao da populagao foram causas que motivaram
a didspora haitiana para o territério brasileiro em 2010, processo dramatico que nao
tem merecido a devida importancia seja pela sociedade, em virtude do preconceito,
seja pelo préprio Estado, que a despeito de tradicionalmente acolher imigrantes,
nao desenvolve medidas efetivas de inclusdao e aceitagdo dos estrangeiros na
sociedade.

Neste passo, é importante registrar que o processo de inclusdao nao
compreende somente a transferéncia de comunidade politica, mas a efetiva
absorcao desses estrangeiros na sociedade brasileira por meio de novas politicas
imigratdrias, que permitam aos estrangeiros desempenharem atividades politicas,
sociais e culturais, de modo a torna-los visiveis ao sistema politico e juridico do
pais, o que ndo tem sido verificado, em especial com os haitianos, que,
infelizmente, ndo tém sido aceitos como semelhantes e iguais.

Esse movimento, que foi iniciado em 2010, adquiriu maior proporgao a partir
de 2011. Apds sofrerem uma série de agruras para chegar ao Brasil, incluindo a
exploracdo por parte de “coiotes”, muitos haitianos ingressaram no territério
brasileiro pelas fronteiras do Acre e do Amazonas, e requereram refugio a Policia
Federal.

Apesar de solicitarem o reconhecimento da condicdo de refugiados a Policia
Federal, milhares de haitianos tiveram seus pedidos negados, por nao serem
considerados como tais pela legislacdo brasileira, a qual, assim como a Convengao
de 1951, nao conhece desastres ambientais como causas que ensejam o
reconhecimento do status solicitado. Estes pedidos foram encaminhados entao ao
Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg), que emitiu vistos de residéncia permanente
por razdes humanitarias, totalizando cerca de sete mil vistos dessa natureza.®

O paliativo acabou por acarretar aos novos residentes uma situacao de
extrema gravidade, por serem denominados como deslocados ambientais, o que

18 MORAES, Isaias, ANDRADE, Carlos Alberto de Alencar, MATTOS, Beatriz Rodrigues. A
imigracdo haitiana para o Brasil: causas e efeitos. Revista Conjuntura Austral, v.4, n.20,
out/nov 2013, p. 99.

19 Dados sobre refigio no Brasil. Disponivel em:
http://www.acnur.org/t3/portugues/recursos/estatisticas/dados-sobre-refugio-no-brasil/.
Acesso em: 12/11/2014.
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Ihes retira a possibilidade de inclusdao e de real assimilagdao no Brasil. Na falta do
reconhecimento e de protecao juridica, esses individuos permanecem subjugados ao
assistencialismo do Estado, o que é constatado pela concessdo do Vvisto
humanitario, que sequer existe na legislacao.

Diante do exposto, argumenta-se que os grupos de haitianos recebidos pelo
Brasil apds a catastrofe devem ser tratados como refugiados. A prépria situacdo de
total exclusao social e de desesperanca no Haiti sao fatores suficientes para
reconhecé-los como refugiados, o que se fundamenta na violacdo de direito
humanos, fator que consta na legislagao nacional no tocante ao reconhecimento
juridico do refugio.

1.3 Decisao do CONARE sobre os haitianos

A lei 9.474/97 constitui o primeiro diploma normativo a implementar um
tratado internacional de direitos humanos no Brasil, razao pela qual solidifica a
postura assumida pelo pais na protecao aos refugiados, processo que teve inicio na
ratificacao da Convencao de 1951. A implementagao da Convencao nos Estados-
contratantes, conforme previsto no Protocolo de 67, da se por meio de normas
internas (leis, regulamentos e decretos) e refere-se notadamente ao
estabelecimento de critérios de elegibilidade e a elaboracao de politicas publicas
destinadas a integracdo de refugiados.

Em julho de 1997, a lei foi promulgada e publicada, representando um marco
na protecao dos refugiados no Brasil. Sua principal caracteristica é a ampliagcao da
definicdo de refugiado prevista na Convencao de 1951, dando um passo além em
direcdo a maior protecdo. Imbuida do “espirito da Declaracdo de Cartagena de
1984”, a lei exterioriza a necessidade de proteger-se também as pessoas vitimas de
graves e generalizadas violacbes de direitos humanos, além das causas classicas
mencionadas na Convencao de 1951 que levam a solicitacdo de reflugio. Neste
contexto, durante a apreciacao do pedido individual de reflugio, confere-se maior
importancia a anadlise da conjuntura politica e institucional do pais, que levou a
solicitagao.

Apesar de muitos paises do continente terem implementado a convengao
através de normativas internas, constata-se que, em termos comparativos, a lei
brasileira avangou ao prever garantias bem mais generosas de protecao ampla aos
refugiados, tais como o estabelecimento de regras para o ingresso em territorio
nacional, o estabelecimento de procedimento para determinacdo da condicao de
refugiado, bem como os direitos e obrigagdes dos refugiados, incluindo ainda em
seu bojo a busca de solugdes duradouras. Isso denota a posicdo de vanguarda do
Brasil, sob uma perspectiva comparada no ambito da América Latina, no tocante a
protecao legal dos refugiados.

Além de constituir um pais que ocupa posicdo de destaque em termos
geopoliticos na regido, o Brasil apresenta a legislacdo mais avancada nessa
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tematica, podendo servir de modelo aos demais paises para a protecao de
refugiados.

Ademais de estabelecer a definicdo ampliada de refugiado, o art. 2° também
prevé a extensdao dessa condicdao aos familiares do solicitante: “Os efeitos da
condicdao dos refugiados serdao extensivos ao cOnjuge, aos ascendentes e
descendentes, assim como aos demais membros do grupo familiar que do refugiado
dependerem economicamente, desde que se encontrem em territdrio nacional”.

Este dispositivo colaciona o principio da unidade familiar, em consonéncia a
recomendacdo da Ata Final da Conferéncia que adotou a Convencao de 1951,
apesar de esta ndo o ter positivado. Tal como o Brasil, no que toca aos paises sul-
americanos, a Argentina, Bolivia Chile, Venezuela, Colémbia, Equador, Paraguai,
Uruguai e Peru o inseriram em suas legislacdes internas sobre refligio.?°

Outro aspecto de destaque da lei foi a criagao do Conselho Nacional para
Refugiados (CONARE), 6rgdo administrativo competente para a determinacdo da
condicdo de refugiado e da implementagcdo de politicas publicas destinadas a
integracao, constituido como 6érgao colegiado do Poder Executivo vinculado ao
Ministério da Justica. Segundo o art. 84, VII da Constituicdo, cabe ao Poder
Executivo a condugdo das relagdes externas brasileiras, incluindo-se ai todos os atos
referentes a politica imigratéria, tais como autorizacdo de ingresso, vistos,
naturalizacao e concessdo de reflugio, este ultimo atribuido ao CONARE.

Em que pese a Lei 9.474/97 ser considerada avancada e alcangar posicao de
vanguarda no tocante a extensdao da definicdo de refugiados na América do Sul, o
CONARE nao aceitou a invocacao do art. 19, III da lei como fundamento para
concessao do status de refugiados aos imigrantes haitianos, que vieram para o
Brasil apés o terremoto de 2010, o que ndo se coaduna com a sua posicao de
comprometimento com o respeito aos direitos humanos e a sua prépria politica
externa, a exemplo da MINUSTAH, presente no Haiti desde 2004 na posicao de
lider.

Todavia, o CONARE indeferiu os pedidos de refugio baseados no aludido
dispositivo da Lei 9.474/97, destacando que “para ser reconhecido como refugiado,
o solicitante deve apresentar um fundado temor de perseguicao causado pelo seu
Estado de origem em funcao de sua raga, religiao, nacionalidade, grupo social ou
opinides politicas”. Pode, ademais, ser reconhecido por ser nacional de um Estado
gue experimenta uma situagcdo de grave e generalizada violagao de direitos
humanos. Alids, “todos os casos resolvidos pelo CONARE materializam, em maior ou
menor grau, a importancia crucial da perseguicao materializada e/ou o fundado

20 O Direito Internacional dos Refugiados, p. 102.
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temor de perseguicao consubstanciado por parte do solicitante para a concessao do
reflgio face a Lei 9.474/97".%!

O nao reconhecimento pelo CONARE do status de refugiados aos haitianos foi
grave e revelou um retrocesso do Brasil com relagdo a causa dos refugiados. Nao
reconhecer a migracdao dos haitianos como forcada € negar a recuperacdo da
dignidade deste grupo, que tem passado por situagdes adversas desde sua terra
natal, o que atingiu proporcdes sem precedentes apos o terremoto, culminando na
tragica didspora rumo ao territério nacional.

Diante da recusa em reconhecer a materialidade do art. 19, III da lei, ao caso
dos haitianos, o CONARE transferiu a competéncia para tratar do assunto ao
Conselho Nacional de Imigracdao (CNIq), instituido pela Lei n°. 6.815, de 19 de
agosto de 1980 e organizado pela Lei n°. 10.683, de 28 de maio de 2003.

Em resposta, o CNIg estabeleceu, mediante a Resolugao n. 97/2012, de
dezembro de 2006, o visto de residéncia por questdes humanitarias, o qual fora
acatado pelo CONARE em margo de 2007, por meio da Resolugdao n©13. Esta
Resolugao propde que o CONARE encaminhe ao CNIg casos que nao preencham os
requisitos de elegibilidade previstos na Lei 9.474/97, mas que, devido a questdes
humanitarias, o CONARE entenda como adequada a concessdo de autorizacao de
permanéncia legal no Brasil:

Art. 19 O pedido de refugio que possa nao atender aos
requisitos de elegibilidade previstos na Lei n® 9.474, de 22 de
julho de 1997, poderd, a critério do CONARE, ser sobrestado
para que possa a permanéncia do estrangeiro no Pais ser
apreciada pelo Conselho Nacional de Imigracao, com base na
Resolugao Normativa CNIg n© 27, de 25 de novembro de 1998,
gue dispOe sobre situagdes especiais € casos 0missos.

Diante da aplicacdo retréograda da Lei 9.474/97 pelo CONARE, em 2012, o
Conselho Nacional de Imigracdo concedeu o visto humanitario aos haitianos por
meio da Resolugdao 97, que permite a permanéncia em territorio nacional, desde que
observado o prazo de até cinco anos, desde sua emissdo, para comprovar a
situacao de emprego e residéncia no Brasil. Cabe destacar ainda que a Resolugao 97
estabeleceu o limite de 1.200 vistos humanitarios por ano, correspondendo a uma
média de cem concessdes por més, sem prejuizo das demais modalidades de visto
previstas nas disposicOes legais do Pais, por meio da embaixada em Porto Principe.
Contudo, esta medida nao teve o conddo de impedir a continuidade do movimento

21 CONECTAS (2012). Carta do CONARE. Disponivel em:
http://www.conectas.org/institucional/conectas-questiona-governo-sobre-
medidasmigratorias-para-haitianos. Acesso em: 09/11/2012.
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migratodrio, j& que a quantidade de haitianos triplicou em 2013, levando o Governo
do Acre a decretar estado de emergéncia social.??

A interpretagao conservadora do CONARE nao permitiu reconhecer aos
haitianos o status de refugiados, contrariando o art. 1°, III que trouxe a definigao
ampliada de refugiados, uma das grandes inovagdes trazidas pela Lei 9.474/97.

Neste ponto, ha duas observacdes a serem registradas. Primeiramente, é
paradoxal ndo reconhecer o instituto do reflgio com fundamento em violacdes de
direitos humanos a nacionais de um pais que se encontra oficialmente sob
intervencao humanitaria da ONU, com o argumento de seguranca humana, com
missdao de paz comandada pelo Brasil. Em seguida, na concepcao do CONARE, o
inciso III é dependente do requisito de fundado temor de perseguicdo, o que nao se
caracteriza no caso dos haitianos que migraram para o pais a partir de 2010.

Conforme salientado, a lei foi imbuida do “espirito de Cartagena”, ao se
espelhar na Declaracao de 1984, que ndo prevé a necessidade do fundado temor
para caracterizacdo da situacao de refluigio por violagdes de direitos humanos. Trata-
se assim de um entendimento equivocado, posto que nao ha base legal para a
exigéncia deste requisito. Mais que isso, a utilizacdo de um conceito obsoleto para
qualificar refugiados viola a Lei 9.474/97 e compromete sua propria efetividade.

A despeito de a lei ter estabelecido critérios para a concessao do refugio,
observa-se que, na pratica, o Estado possui discricionariedade para apreciar o
pedido. Em outras palavras, a solicitacdo de reflgio constitui direito subjetivo do
estrangeiro; contudo, o deferimento do pedido acaba sendo realizado pelo Estado
de acordo com sua conveniéncia e oportunidade de interesse publico, constituindo
destarte mera expectativa de direito.

Neste caso, evidencia-se a prevaléncia da soberania estatal em detrimento da
protecdao de individuos que tém a sua dignidade violada. Aqui, os critérios de
conveniéncia/oportunidade de um suposto interesse publico acabam por se revelar
bastante porosos, tomando-se em conta outros aspectos que nao se relacionam
com as causas abstratamente previstas na lei, conforme Abdelmalek Sayad aduz
“um imigrante ndo é apenas o individuo que é; ele é também, através de sua
pessoa e pelo modo como foi produzido como imigrante, o seu pais”,** o que acaba
por repercutir negativamente no caso do Haiti, em virtude de sua vulnerabilidade,
considerada ai em todos os aspectos.

Muito embora, na pratica, a concessao de refugio seja efetivada com
fundamento politico, portanto de modo discricionario, defende-se a necessidade de
concessao, desde que presentes os requisitos legais. Nesse passo cabe referenciar o
voto do Ministro do Supremo Tribunal Federal, Cesar Peluso, na Extradicao 1085 -

22 Acre decreta Situacdo de Emergéncia Social motivado por rota internacional de
imigracdo. Disponivel em: http://www.agencia.ac.gov.br/noticias/acre/acre-decreta-
situacao-de-emergencia-social-motivado-por-rota-internacional-de-imigracao.

23 SAYAD, Abdelmalek. A Imigracdo ou Os Paradoxos da Alteridade. S3o Paulo: EDUSP,
1998, p. 241.
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Caso Cesare Battisti — “o reconhecimento da condicdo de reflgio constitui ato
vinculado aos requisitos expressos e taxativos que a lei Ihe impde como condicao
necessaria de validade, ao capitular as hipéteses em que pode o reflgio ser deferido
e aquelas em que, sem lugar para formulacdo discriciondria de juizo de
conveniéncia e oportunidade, ndo pode sé-lo sem grosseiro abuso ou caréncia do
poder juridico.”

Fora das condicOes de refluigio, os estrangeiros sao regidos pela Lei 6.815/80,
elaborada durante o periodo autoritdrio, que visa a restringir o ingresso de
imigrantes. O fato é que a permanéncia do estrangeiro, bem como a possibilidade
de naturalizagdo, esta condicionada a discricionariedade estatal. Importante
destacar que nao ha obrigacdao no ordenamento juridico brasileiro, tampouco no
sistema internacional de concessdo do visto de permanéncia por questdes
humanitarias, posto que esta decisao depende da vontade do Estado receptor.

Conclusao

E imperioso ressaltar que estender o conceito ‘refugiado’ de modo a abarcar
pessoas com necessidades similares ou, até mesmo, maiores de protecdao é apenas
o préximo passo para devolver-lhes sua humanidade, conforme a construcao
harendtiana. O processo de inclusao e de aceitacdao ndao pode ser paradoxal, de
modo a deixar migrantes a margem da sociedade, nao Ihes reconhecendo direitos.

No entanto, ndo basta reconhecé-los juridicamente. E imprescindivel que os
Estados busquem solugdes de cunho social por meio de politicas publicas de
inclusdo e de cunho politico-juridico, garantindo-lhes direitos fundamentais e
vinculagdo a comunidade politica no Estado que os recebe. A reestruturagao juridica
deve vir acompanhada inevitavelmente de mudanca na politica migratéria, a
despeito de novos riscos que possam vir a surgir.

Nesse passo, torna-se necessaria uma continua repolitizacdo dos riscos e,
como se sabe, para a politica é arriscada tanto a situacdao em que se decide, como a
situacdo em que nao se decide. Trata-se aqui de um processo de continua
construgao.

A postura do Brasil diante dos migrantes haitianos evidencia grave lacuna
legal e representa uma visao ortodoxa sobre deslocamentos forcados, ignorando-se
os valores constitucionais que permeiam o instituto do refugio. Pensar qualquer
instituto a luz da realidade atual é condicdo para que haja adequada aplicacao da
norma. Necessario, pois, se faz atribuir sentidos ao texto da norma que permitam
aplica-la de maneira coerente, em respeito as condicdes presentes.

No caso do ingresso dos haitianos em territério brasileiro, o nao
reconhecimento da condicdo de refugiado acaba por fragilizar o préprio instituto do
reflgio no Brasil, que se torna refém de decisdes administrativas incoerentes, além
de constituir violagao a lei que incorporou instrumentos juridicos internacionais.
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Decisdes como esta impactam diretamente a vida de seres humanos, que
novamente tém a dignidade violada, e traduz o amadorismo das instituicoes
publicas no que toca ao desenvolvimento responsavel de politicas de imigracao.
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