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RESUMO

LUSTOSA, I SW. Do protocolo ao RNE: uma analise da lei brasileira 9.474/97 e o processo
de solicitacdo de refgio no Brasil & luz dos fluxos haitiano e venezuelano. 2019. 102 f.
Dissertacdo (Mestrado em Relac@es Internacionais) — Instituto de Filosofia e Ciéncias
Humanas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019.

A redemocratizacéo brasileira, a inspiracdo contida na constituicdo brasileira de 1988 e
0 desejo de se reinserir com novas credenciais no sistema internacional foram responsaveis por
uma reformulagdo das perspectivas brasileiras quanto aos direitos humanos nos anos 1990.
Marcada pela adesdo a diversos tratados internacionais de Direitos Humanos e a criagdo de
programas nacionais neste sentido, o Brasil foi o primeiro pais da América Latina a ter uma
legislacdo especifica para o reflgio, a Lei 9.474/97. Tal normativa colocou o Brasil na
vanguarda do tema, foi elogiado pelo 6rgao da NagGes Unidas para os refugiados e serviu de
inspiracdo para criacdo de outras leis nacionais sobre refugio. Repleta de dispositivos generosos
do ponto de vista do refugiado, a lei concede muitos direitos aos solicitantes e refugiados, prevé
a criacdo de um Comité Nacional para Refugiados, estabelece as fases do processo de
solicitagdo de refugio no pais e reconhece como refugiados ndo somente aqueles que sofrem
com fundado temor de perseguicdo por motivos de raca, religido, nacionalidade, pertencimento
a grupo social, ou opinido politica, mas também, aqueles individuos submetidos as situacoes de
grave e generalizada violacdo de direitos humanos. No entanto, nas duas vezes em que o Brasil
teve de lidar com massivos fluxos de solicitantes de refugio, teve dificuldades em gerenciar as
crises haitiana e venezuelana e ndo fez uso da definicdo ampliada do refugio. Neste sentido, séo
analisadas as questdes referentes a (in) aplicabilidade da lei brasileira do refugio, quer sejam
por razdes politicas, ou por questdes praticas.

Palavras-chave: Reflgio. Refugiados. Protecdo complementar. Direitos Humanos. Politica
Migratoria.



ABSTRACT

LUSTOSA, I SW. From protocol to Foreigners National Registration: An analysis of the
Brazilian law 9.474/97 and the asylum request process in Brazil in the light of the Haitians
and Venezuelans fluxes. 2019. 102 f. Dissertacdo (Mestrado em RelacGes Internacionais) —
Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2019.

The Brazilian redemocratization process, the inspiration contained in the Brazilian
constitution of 1988 and the desire to reinsert with new credentials in the international system
were responsible for a reformulation of Brazilian perspectives on human rights in the 1990s.
Marked by adherence to various international human rights treaties and the creation of national
programs in this regard, Brazil was the first country in Latin America to have specific refugee
legislation: Law 9.474 / 97. This policy put Brazil at the forefront of the issue and it has been
praised by the United Nations refugee body and it inspired the creation of other national refugee
laws. Filled with generous refugee provisions, the law grants many rights to applicants and
refugees. It also establishes the creation of the Brazilian National Refugee Committee, the
stages of the refugee application process in the country. Besides, it recognizes as refugees not
only those who has suffer from well-founded fear of persecution on grounds of race, religion,
nationality, social group membership, or political opinion, but also to those individuals
subjected to situations of serious and widespread violation of human rights. However, both
times Brazil had to deal with massive flows of refuge applicants it had difficulty managing the
Haitian and Venezuelan crises and did not make use of the expanded definition for recognition
refuge condition. In this sense, the questions regarding the (in) applicability of the Brazilian
refugee law are analyzed, either for political reasons or for practical ones.

Keywords: Refuge. Refugee. Complementary Protection. Human Rights. Migration Policy.
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INTRODUCAO

Temos acompanhado em todo o mundo e, mais especificamente na América Latina, o
aumento do numero de pessoas forcadas a se deslocarem. O deslocamento for¢ado pode ocorrer
em mais de uma modalidade, recebendo diferentes classificacdes de acordo com o destino para
onde estes individuos se dirigem e de acordo com as causas responsaveis por tais
deslocamentos. Dentre as no¢oes de migrantes econdmicos, deslocados internos, solicitantes de
refagio e refugiados, sdo a estas duas ultimas categorias a que este trabalho se dedica.

A andlise destas categorias requer que inicialmente nos dediquemos a entender o que é
o refligio e para que serve, e somente entdo, consigamos entender as diferencas de classificacéo,
quais as responsabilidades geradas por cada uma delas, e chegar a conclusao de que as fronteiras
entre elas ndo sé@o, na realidade, bem delimitadas. Neste sentido, Alexander Betts (2009)
argumenta ser problematico olharmos as classificacfes que englobam as migracGes forcadas de
modo preciso, sendo mais condizente com a realidade a ideia de um espectro, ondem existem
gradacdes entre as nogoes de escolha e coercéo.

A acolhida destes individuos dentro das categorias de solicitantes de refugio e
refugiados podem gerar uma série de obrigacGes para os Estados, além de demandarem esforgos
na construcdo de politicas publicas. Neste sentido, somente o reflgio conta com um
ordenamento juridico internacionalmente estabelecido e é o centro de interesse de uma agéncia
das Nacdes Unidas, voltada somente para o assunto.

O arcabougo juridico internacional do refugio foi criado no &mbito da Conferéncia das
Nacdes Unidas de 1951, quando se estabeleceu o Estatuto do refugiado para garantir a protecéo
de milhdes de pessoas que haviam deixado seus paises de origem como consequéncia dos
conflitos ocorridos durante a Segunda Guerra Mundial (1939-1945). Assim ficou definido que
o reflgio é a protecdo dada ao individuo que tenha deixado seu pais de origem ou residéncia
devido a fundado temor de perseguicdo por motivos de raca, religido, nacionalidade,
pertencimento a grupo social, ou a opinides politicas.

A este estatuto foi acrescentado o Protocolo Adicional de 1967, que retirava as
limitacbes geogréafica e temporal contidas na versdo estabelecida em 1951. Outros
desenvolvimentos importantes da defini¢do do reflgio foram estabelecidos pouco tempo depois
com a definicédo criada pela Organizacdo da Unido Africana prevendo que:

O termo “refugiado” também deveria ser aplicado a qualquer pessoa que, devido a

agressdo externa, ocupacdo, dominacdo estrangeira ou eventos seriamente
perturbadores da ordem publica, tanto em parte ou no total de seu pais de origem ou
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nacionalidade, é compelido a deixar seu lugar de residéncia habitual para buscar
refligio em outro lugar fora de seu pais de origem ou nacionalidade (OUA, 1969).

Anos depois, entendimento parecido foi adotado por diversos paises latino-americanos
na convencdo ocorrida em Cartagena das indias, em 1984, para discutir a protecdo a ser dada
aqueles individuos que deixaram seus paises apds temores de perseguicfes decorrentes dos
regimes autoritarios, que se instalaram em diversos Estados da regido.

A analise histdrica da relacdo brasileira com os institutos de Direitos Humanos revela
que o Brasil esteve presente na maior parte das discussdes internacionais sobre o tema. O pais
ndo apenas esteve presente, como também ratificou uma série de convengdes de direitos
humanos ao longo do século XX, sendo grande parte destas adesdes realizadas somente nos
anos 1990, apds o processo de redemocratizacdo do pais e a busca pela renovacdo de sua
imagem internacionalmente.

No plano doméstico, houve também acgdes que objetivassem incorporar a defesa e
protecdo dos direitos humanos em diversas areas conforme o Plano Nacional de Direitos
Humanos lancado, em 1996, propunha. O documento contava com previsdes de acdes que
abarcassem os direitos da populagédo imigrante no Brasil, ainda que naquele momento ndo se
apresentassem propostas de formulacdo e substituicdo do Estatuto do Refugiado (1980) no
Brasil, que considerava o imigrante uma ameaca para o pais, de acordo com a logica de
seguranca e desenvolvimento que regia o governo brasileiro na ditadura militar. No entanto,
acdo importante foi tomada pelo governo brasileiro um ano ap6s o lancamento do Plano
Nacional de Direitos humanos, no que diz respeito aos refugiados, que no Brasil buscavam
protecéo.

A Lei 9.474/97, que trazia o entendimento brasileiro sobre o individuo refugiado, seus
direitos e deveres foi, na América Latina, a primeira lei especificamente sobre o assunto.
Diferentemente de outros paises da regido, o refagio ndo era tratado como um status dentro do
universo de imigrantes, e ndo era resumido somente ao entendimento do refugiado descrito pela
definicdo classica, proveniente no Estatuto do Refugiado de 1951.

Construiu-se, assim, uma imagem brasileira positiva em relacdo a defesa dos direitos
humanos dos refugiados e imigrantes, reconhecida internacionalmente pelo ACNUR. Até o0 ano
de 2010, esta imagem nado havia sido testada, visto que o nimero de solicitantes de reflgio e
refugiados no Brasil era extremamente baixo diante no universo da populacdo brasileira. Até
aquele momento, o maior grupo de solicitantes de reflgio que tiveram seu status reconhecido
pelo governo brasileiro de uma unica vez, foi um grupo de 1200 angolanos, que buscavam

protecdo no Brasil apds sofrer com a guerra civil que se instaurou em Angola.
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Reconhecido internacionalmente pelo ACNUR, parte membro de diversos regimes de
direitos humanos, historicamente pautado em suas relagdes internacionais pelo principio da
resolucéo pacifica de controvérsias e do legalismo, este trabalho buscara responder a pergunta:
Por qué, ao analisarmos 0s dois recentes booms imigratorios no Brasil percebemos certa
dificuldade, ou até mesmo resisténcia, em aplicar a lei 9.474/97 como instrumento de analise
para a concessao do refligio, mesmo havendo possibilidade juridica deste tipo de interpretacéo
através da aplicacdo do inciso Il do artigo 1° da lei nacional do refagio?

Neste sentido, explorar as bases da politica externa brasileira, suas rupturas e
continuidades, fazer uso da literatura das relacGes internacionais sobre o0s regimes
internacionais e instituicGes internacionais, além da analise dos contextos responsaveis pela
evasdo de nacionais haitianos e venezuelanos sdo as estratégias utilizadas para responder a
pergunta desta pesquisa.

Os casos haitiano e venezuelano escolhidos como exemplos a serem analisados devem-
se unicamente ao fato de que estes foram os Gnicos dois booms de estrangeiros que adentraram
as fronteiras brasileiras desde as grandes migracdes historicas da época do Império brasileiro e
das migracdes de refugiados da Segunda Guerra Mundial. Nesse contexto, a perspectiva
institucional de Krasner (1988), ao analisar a soberania enquanto uma instituicdo, ou seja, um
conjunto de normas que surge a partir de certos interesses e permanece no tempo, colabora para
compreendermos as forcas que atuam na origem, na permanéncia e até mesmo na faléncia de
uma norma. No caso de normas de direito internacional publico, como o instituto do reflgio,
quando aplicamos o mesmo exercicio de “desempacotamento” da nog¢do de refugio, chegamos
a concluséo de que se trata da concessao de status protetivo ao individuo com fundado temor
de perseguicdo dentro das fronteiras nacionais de um outro Estado que ndo o seu de origem. O
instituto do refgio quando aplicado, traz consigo a obrigacéo de obedecer a padrées minimos
de garantias, como por exemplo, o principio da ndo devolucéo.

Diante de tal comprometimento com esta norma, é possivel inferir que o interesse em
criar uma norma como o instituto do reflgio esta na vontade dos Estados de compartilharem tal
responsabilidade. A perspectiva institucionalista na visdo de Krasner (1988) tem como uma de
suas caracteristicas o foco nas condicdes de persisténcia de padrdes de comportamento segundo
as regras, possiblidades e alternativas que se excluem e razoes de eventual efetividade ou
durabilidade, mesmo quando ha baixo impacto no comportamento dos atores. No caso do objeto
da pesquisa, 0s comportamentos esperados pela norma se traduzem nas responsabilidades de
protecdo e respeito a principios préprios do instituto do refigio. A segunda caracteristica

prépria a perspectiva institucional é o fato de que as mudancas nas normas levam tempo para
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ocorrerem, e estas vém sempre acompanhadas por um custo em contrapartida. No caso do
instituto do refugio, suas mudancas vieram com a eliminagcdo das restricbes temporais e
geograficas trazidas pelo Protocolo Adicional de 1967 e, anos depois, com a definicao regional
ampliada da Declaracdo de Cartagena de 1984. O Brasil enquanto ator dotado de interesses e
suscetivel as pressdes do ambiente internacional, utilizou-se da adog&o e incorporagdo destes
tratados como forma de promocéo de uma imagem positiva internacionalmente e promogéo de
uma politica externa capaz de trazer dividendos ao pais.

O comprometimento com a norma, através de uma perspectiva institucional do reflgio,
traz a nogédo de previsibilidade das agdes brasileiras sobre o tema, ao passo em que gera custos.
No entanto, a previsibilidade das ac¢Ges derivadas do comprometimento com a norma nao traz
efetividade em sua aplicacdo. Os custos precisam ser manejados para atender a interesses
diversos de muitos atores, promovendo assim, 0 uso interessado e estratégico da norma
enquanto instituicéo.

Analisando esta norma vemos que sua origem e permanéncia se explica mais em fungéo
de macro interesses de politica externa do que se pode dizer que sua durabilidade se da pela
efetividade e capacidade de afetar os comportamentos de forma consistente. Em outras palavras,
na aplicabilidade da lei do refugio no @mbito dos casos analisados do fluxo haitiano e
venezuelano no Brasil, vimos que seu cumprimento efetivo € comprometido por limitacGes de
ordem pratica e de ordem politica, enfrentando resisténcia do governo quanto ao tratamento de
tais fluxos imigratérios enquanto solicitantes de refugio, que alcanca resultados subdtimos
através da concessdo de status migratorios de residéncia, ao invés da concessdo de status
protetivo.

Esta pesquisa ndo pretende provar a hipotese de que 0s grupos de imigrantes estudados
nas ondas migratorias mencionadas devem ser classificados como refugiados necessariamente.
No entanto, pretende-se apenas levantar as possibilidades de se analisarem os casos haitiano e
venezuelano a luz do instrumento normativo disponivel na legislagdo brasileira, cujas
interpretacdes podem variar de acordo com a imagem internacional que o Brasil quer transmitir
aos outros Estados, com a situacdo politica no @mbito doméstico, com parcerias ideoldgicas
internacionais estabelecidas e com a disposicdo brasileira em assumir custos e
responsabilidades.

Segundo Krasner (1982), o sistema internacional é formado por atores soberanos que
buscam sempre maximizar seus interesses e poderes. Contudo, cada um dos atores soberanos
entende que dentro do jogo de equilibrio de poderes suas a¢Bes sdo limitadas por outros atores

soberanos, e que com isso, nem sempre € possivel alcancar o0 maximo de seus interesses e
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capacidades. Apesar de ndo conseguirem atingir 0 maximo de suas vontades, é possivel
encontrar um nivel 6timo comum, que satisfaca tanto os seus proprios interesses, a0 mesmo
tempo em que satisfaca os interesses dos outros atores. Neste sentido, regimes internacionais
servem para coordenar comportamento dos Estados a fim de que alcancem resultados desejados
em éreas particulares, especificas, quando determinados resultados 6timos sdo poderiam ser
alcancados se os atores agissem sozinhos (KEOHANE, 1982).

Autores como Jervis (1982) destacam, entretanto que apenas em areas particulares 0s
regimes internacionais sao Uteis, pois em geral, em outras situacdes de ganhos e perdas em que
0 jogo seria de soma zero, 0s regimes internacionais ndo teriam utilidade. Neste sentido,
existiria uma escassez de regimes na area de seguranca, onde as situagcdes se aproximam mais
de jogo de soma zero, do que em regimes nas areas econémicas (JERVIS, 1982).

Dentro da literatura dos regimes internacionais, é possivel analisar o instituto do refugio
através de uma perspectiva institucionalista, onde o padrdo de comportamento dos Estados s6
pode ser compreendido adequadamente como parte de uma estrutura social maior, cujas as
preferéncias foram desenvolvidas através da atividade politica

Isso porque ao mesmo tempo em que existe uma coordenacdo e programacao do
comportamento esperado dos Estados diante das obrigagdes para com a prote¢do de individuos,
a natureza soberana dos Estados pode justificar uma recusa por parte dos mesmos em acolher
individuos baseados no status do refgio. De acordo com seus interesses, os Estados podem
exercer sua soberania através de uma perspectiva institucional, em que a soberania, enquanto
norma, pode sim impactar nas relagdes internacionais de um Estado se é feito um uso estratégico
e interessado da norma.

A lei brasileira do reflgio assumida internacionalmente como uma boa norma, no
sentido da garantia de direitos concedidos aos individuos refugiados, que coloca o Brasil na
vanguarda internacional da protecéo dos refugiados, ndo necessariamente garante internamente
que, na pratica, a aplicabilidade desta norma vai ser cumprida. Esta hipotese nos faz questionar
0 quanto a lei brasileira do refagio funciona na pratica, a partir dos entraves internos, atores,
interesses e aspectos de uma perspectiva realista da norma como instrumento de poder.

O presente trabalho buscara responder a pergunta de pesquisa abordando no primeiro
capitulo o histérico e as circunstancias em que foi criado o Estatuto do Refugiado no mundo,
bem como, suas altera¢6es de acordo com as mudancas nas dinamicas mundiais.

O segundo capitulo traz um apanhado da adesdo brasileira aos tratados de direitos
humanos ao longo do século XX, e mais especificamente o entendimento brasileiro sobre o

refagio, levando em consideracéo a possibilidade de conceder refugio através do entendimento
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classico criado no Estatuto do Refugiado de 1951, e também através do entendimento mais
amplo do refugio, traduzido no Brasil como uma definicdo ampliada presente na lei brasileira
do refugio. Veremos ainda que a criacdo da lei nacional do reflgio é somente a parte de final
de um processo de redemocratizacdo do Brasil, somado ao objetivo de mudanca da imagem
internacional do pais pratica por uma nova formulacéo de politica externa com vistas a gerar
dividendos ao pais. Além disso, veremos que o resultado final deste processo se traduz em uma
lei que coloca o Brasil na vanguarda da protecdo aos refugiados na Ameérica Latina, por ser
voltada especificamente para o refugio, e contar com uma série de pontos positivos,
considerados pelo ACNUR exemplos de boas praticas.

No terceiro capitulo veremos como foi a resposta brasileira aos booms imigratérios que
o0 Brasil recebeu, primeiramente de haitianos e depois de venezuelanos, bem como os histéricos
destes paises responsaveis pela emigracdo de suas populacdes. Todo este aspecto externo sera
colocado em consonancia as diretrizes de politica externa brasileira seguidas pelos ultimos
governos brasileiros desde os primeiros anos do século XXI com o Governo Lula da Silva,
passando pelo Governo Dilma Rousseff e terminando com o Governo de Michel Temer.

O quarto e ultimo capitulo tratara sobre a aplicabilidade da norma do reflgio, a partir
dos pontos tidos como “boas praticas” e dos impactos de questbes domésticas, atores e
interesses politicos, que pressionam 0 governo e concentram suas atencdes em diversas
questdes politicas, econbmicas e partidarias, o que transforma as iniciativas que tratam sobre
o0s direitos humanos de imigrantes e refugiados como algo pouco importante e extremamente

sensivel as flutuagGes de mudancas de governo.
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1 OBRASIL E AS POLITICAS DE IMIGRACAO E REFUGIO

O Brasil, de proporces continentais, possui uma historia caracterizada pela forte
presenca de imigrantes no pais. Desde a sua fundacéo pelos colonizadores portugueses, o0 pais
passou por trés grandes ondas migratdrias em diferentes momentos de sua historia (AMARAL
e FUSCO, 2005). Ao longo deste periodo, a visdo brasileira sobre a vinda de imigrantes ao pais
adquiriu diferentes conotacdes e estratégias (VILLEN, 2012). A abordagem do processo
histérico da imigracdo ndo adotou um curso linear, mas ao contrario, oscilou de acordo com o
momento pelo qual o pais passava (MIRANDA, 2015). Neste sentido, “os governos oscilam
entre a atitude de abertura (embora tratem os migrantes como bem de oferta e procura quando
0s interesses nacionais o exigem) e de restricdo (até de rechaco) quando a presenca do
estrangeiro ¢ onerosa” (ZAMBERLAM, 2004, p.28). A tematica ora era/é lembrada e reforgada
de maneira positiva, servindo como instrumento de promocao dos ideais brasileiros no Sistema
Internacional, ora esquecida, ou pouco falada, como forma de preservacdo da imagem
brasileira.

Neste sentido, este capitulo se propbe a estabelecer quais foram os contextos que
afetaram as mudancas nas politicas para refugiados no Brasil, em paralelo com a questdo dos
direitos humanos e a adocdo dos principios norteadores da politica externa, abordando sua
atuacdo desde o periodo posterior a Segunda Guerra mundial, passando pelas décadas do regime
autoritdrio no Brasil, até alcancar o periodo de renovacdo das credenciais brasileiras
(FONSECA Jr, 1998), que culminaram na criagdo da lei nacional do refgio em julho de 1997.
Embora essas oscilacGes acontecam, a diplomacia brasileira € internacionalmente respeitada
por cumprir com seus padrdes de conduta, que garantem “previsibilidade a acdo externa e
moldam as politicas exteriores dos governos, impondo-se a sua sucessdo e mesmo & mudanca
de regime politico” (VIDIGAL, 2010, p.3).

Desta forma, a diplomacia brasileira adquiriu um acumulado historico em que Cervo
(2008) elencou nove principios com o quais a Politica Externa Brasileira tradicionalmente se
identifica, mantendo-os como norteadores das agdes brasileiras no exterior, havendo somente
ajustes em suas conotagdes ao longo das circunstancias e mudancas de cenario. Sao eles:

a) autodeterminacdo, ndo-intervencdo e solucdo pacifica de controvérsias; b)
juridicismo; c) multilateralismo normativo; d) acdo externa cooperativa e nao-
confrontacionista; e) parcerias estratégicas; f) realismo e pragmatismo; @)

cordialidade oficial no trato com os vizinhos; h) desenvolvimento como vetor; i)
independéncia de insercdo internacional (CERVO, 2008, p. 26-31).
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1.1 A conjuntura do pés-guerra

Os cenarios do Pds 22 Guerra Mundial e do periodo do regime autoritario no pais estao
incluidos na mesma classificacéo, de acordo com a literatura de Politica Externa, a respeito dos
paradigmas pelos quais passou o Estado brasileiro. Nas palavras de Cervo (2003), o paradigma
do Estado desenvolvimentista teve duracdo de sessenta anos, por isso, muitos foram os impactos
internos e externos que influenciaram as relac@es internacionais do Brasil dentro de um espectro
onde os principios da diplomacia brasileira ganharam diferentes tons, invocando-se alguns
principios em detrimento de outros.

Neste sentido, o periodo pos 22 Guerra Mundial estava sob influéncia de fatores externos
como a queda de importagdes e exportacbes devido a crise econémica dos anos 1930,
complementado internamente pela decadéncia da mentalidade agroexportadora e ascensdo da
mentalidade industrial. O desenvolvimento enquanto vetor ganhou nova roupagem,
significando ndo mais os principios liberais caracteristicos da Republica Velha (1889-1930),
mas sim o principio pelo qual o desenvolvimento seria alcancado através do processo de
industrializacdo do pais. No contexto das massas urbanas que requeriam emprego e renda, da
burguesia nacional em busca de oportunidades de negdcio e dos intelectuais e politicos de
mentalidade revolucionaria, foi inaugurado um novo modelo de inser¢do internacional
caracterizado por

a) realizar interesses de uma sociedade complexa; b) conceber o desenvolvimento
como expansdo da indUstria; c) prover de eficiéncia a politica exterior mediante
autonomia decisoria, cooperacdo externa, politica de comércio exterior flexivel e ndo
doutrinaria, subordinacdo da politica de seguranca, da guerra e da paz, aos fins

econdmicos e negociagdo simultdnea com os grandes e os vizinhos (CERVO, 2003,
p.12).

Neste sentido, a participacdo nos foruns multilaterais era essencial para que o Estado
brasileiro fosse visto e tivesse peso dentro da arena internacional. Projetando-se como lider e
expoente na América Latina, o Brasil se comprometia com uma postura internacional correta,
que partilhava dos valores comuns aos paises desenvolvidos e que, portanto, seria/ deveria ser
lembrado como primeiro destino de eventuais investimentos estrangeiros.

No escopo de uma participacao voltada para cooperacdo externa, o tema da migracao
forcada foi um grande ponto de preocupacdo e discussdo no cenario internacional. O inicio do
século XX ja havia sido marcado por acontecimentos que podem ser compreendidos como

alguns ensaios do que hoje entendemos como regime internacional do reflgio, que fora
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celebrado desta forma somente em 1951 !, ap6s a Segunda Guerra Mundial. Os seis anos de
guerra foram responsaveis pelo deslocamento forcado de 40 milhdes de individuos, que
obrigados a deixarem seus paises de origem ndo contavam mais com sua protecdo estatal,
havendo ainda, casos em que os préprios Estados deixaram de existir, transformando seus
antigos nacionais em individuos apatridas.

Tal conjuntura exigiu que a comunidade internacional se reunisse no que ficou
conhecida como a Convencdo de 1951 sobre o Estatuto do Refugiado, onde foi criado o Alto
Comissariado das Nacdes Unidas para Refugiados (ACNUR). Atrelada aquele momento
especifico, a convencdo trouxe a definicdo de quem poderia ter o status de refugiado
reconhecido internacionalmente, ficando definido que:

Art1° pardgrafo 2°: Que, em consequéncia dos acontecimentos ocorridos antes de 1°
de janeiro de 1951 e temendo ser perseguida por motivos de raca, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, se encontra fora do pais de sua
nacionalidade e que ndo pode ou, em virtude desse temor, ndo quer valer-se da
protecdo desse pais, ou que, se ndo tem nacionalidade e se encontra fora do pais no
qual tinha sua residéncia habitual em consequéncia de tais acontecimentos, ndo

pode ou, devido ao referido temor, ndo quer voltar a ele (ESTATUTO DO
REFUGIADO, 1951, p.2)?

Mais abaixo, no referido artigo, a Convencdo estabelece limitagdes geograficas e

temporais para o reconhecimento de um individuo como refugiado. Estabelecendo que:

B.1) Para os fins da presente Convencéo, as palavras "acontecimentos ocorridos
antes de 1° de janeiro de 1951", do art. 1°, secdo A, poderdo ser compreendidas no
sentido de ou a) "acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na
Europa"; ou b) "acontecimentos ocorridos antes de 1° de janeiro de 1951 na Europa
ou alhures"; e cada Estado Contratante fara, no momento da assinatura, da ratificagao
ou da adesdo, uma declaracdo precisando o alcance que pretende dar a essa
expressdo do ponto de vista das obrigagBes assumidas por ele em virtude da
presente Convencdo (ESTATUTO DO REFUGIADO, 1951, p.2)®

Desta forma, invocando 0s principios da cooperacdo externa, juridicismo e
multilateralismo normativo, o Estado brasileiro optou pelo comprometimento com o0 novo

regime internacional para refugiados que o Sistema ONU estabeleceu ap6s a Segunda Guerra

1O embrido daquilo que no futuro ficou conhecido como regime global do refigio origina-se apés Primeira
Guerra Mundial com a criagéo do Alto Comissariado para Refugiados da Liga das Na¢des em 1921, 6rgéo que
se dedicava aos deslocados decorrentes da dissolugdo dos Impérios Russo e Turco-Otomano apds o conflito.
A época cabia a Liga das Nacdes a responsabilidade de providenciar documento de viagem, que possibilitasse
a entrada daqueles individuos em outros paises, que nao os de suas nacionalidades. O “Passaporte Nansen”
permitia que os refugiados adentrassem as fronteiras internacionais dos paises membros da organizacéo. Pouco
tempo depois, a instituicdo teve fim nos anos 1930, quando a prépria Liga das NacGes foi esvaziada em
decorréncia da Grande Depressdo de 1929

2 Disponivel em: http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/portugues/BDL/
Convencao_relativa_ao_Estatuto_dos_Refugiados

3 Disponivel em: http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=fileadmin/Documentos/portugues/BDL/
Convencao_relativa_ao_Estatuto_dos_Refugiados
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Mundial, assinando a Convencao relativa ao Estatuto do Refugiado no ano seguinte a sua
criacdo. Neste sentido, seu comprometimento com a causa ganhou destaque a medida que 0
pais passou a atuar frente a organizagao internacional, visto que “ [...] 0 pais acolheu 40 mil
europeus em 1954, foi escolhido pelo Conselho Social e Econémico para fazer parte do Comité
Consultivo do ACNUR e ¢ membro original do seu Comité Executivo, desde 19577
(MOREIRA, 2018). Além disso, o Brasil foi o primeiro pais da América do Sul a ratificar a
Convencao de 1951 em 1960.

Em paralelo a questdo dos refugiados, o Brasil também vinha demonstrando seu
compromisso com os Direitos Humanos de forma mais ampla, assim, colaborando com
elaboracdo do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (1966) e Pacto Internacional
sobre Direitos Econémicos, Sociais e Culturais de 1966 (ARTIAGA, 2012). Ainda na década
de 1960, o Brasil foi o pioneiro ao defender que a nogdo de soberania, em sua acepg¢éo absoluta,
era incompativel ao plano das relagbes internacionais, e por isso, defendia a nocdo de
solidariedade. Ademais, o Brasil apresentara na 12 Conferéncia Mundial de Direitos humanos
em Teerd, 1968, sua perspectiva sobre a indivisibilidade e universalidade dos Direitos Humanos
(CANCADO TRINDADE; 2003).

1.2 Anovaconjuntura internacional: Guerra Fria, Direitos Humanos e posicéo brasileira

A emergéncia de novos conflitos resultantes do processo de descolonizacdo afro-
asiatica e do contexto bipolar da Guerra Fria tornou imperativa a necessidade de contemplar
legalmente os novos fluxos de refugiados no mundo. Neste sentido, em outubro de 1967, o
Secretario-Geral e o0 Presidente da Assembleia-Geral das Nac¢des Unidas assinaram o Protocolo
relativo ao Estatuto do Refugiado, que retirava os limites temporais e espaciais determinados
na Convencéo de 1951.

Dos sessenta anos de Paradigma do Estado desenvolvimentista, o0 regime autoritario
civil-militar ocupou vinte e cinco anos no controle do Estado brasileiro. VVoltados para a questdo
da promocdo e garantia da seguranca, atrelados a busca do desenvolvimento econdémico da
indtstria de base, os dirigentes pretendiam “d) implementar projeto nacional de
desenvolvimento assertivo tendo em vista superar desigualdades entre nacfes; e) cimentar o
todo pelo nacionalismo econdmico, imitando a conduta das grandes poténcias” (CERVO, 2003;
p.12). Neste sentido a preocupacdo da diplomacia internacional traduzia-se na “subordinagéo
da politica de seguranga, da guerra e da paz, aos fins econdmicos e negociagdo simultdnea com
0s grandes e 0s vizinhos” (CERVO 2003, p.12).
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Desta forma, o tema dos Direitos Humanos dentro de uma perspectiva mais ampla, e
dos refugiados, no @mbito de uma abordagem mais pontual, “praticamente desapareceu das
intervencdes definidoras de posi¢cdes de politica externa” (ALVES, 2009, p.74). Segundo
Artiaga (2012), o Brasil jamais se eximiu do dialogo com os féruns internacionais sobre
Direitos Humanos ao longo do periodo do regime militar brasileiro. No entanto, para o autor, 0
pais teria abandonado sua postura ativa do passado. De modo geral, o Brasil passou a adotar
posicdes isolacionistas, defensivas e, por vezes, contraditorias, deixando o pais a margem de
todos os avancgos na esfera dos direitos humanos. N&o por acaso, o Brasil aderiu ao Protocolo
Adicional ao Estatuto do Refugiado de 1967, somente em 1972, optando por manter a “ [...]
reserva geografica, que reconhecia como refugiados apenas europeus, limitando o acolhimento
de refugiados em seu territério” (MOREIRA, 2008).

Deste modo, o foco no principio do desenvolvimento como vetor continuou no cerne
da politica externa brasileira, porém trabalhada em uma roupagem diferente, em parceria com
a invocacdo de outros trés principios da diplomacia brasileira como o desenvolvimento de
parcerias estratégicas, acompanhados dos principios do realismo e pragmatismo (CERVO,
2003).

Ap0s o golpe militar de 1964, o governo autoritario modificou a posi¢éo brasileira em
relacdo aos refugiados. Neste periodo, a America Latina presenciou a chegada de uma onda
autoritaria que se instaurou apds uma série de golpes de Estado nos paises da regido. Tal
conjuntura é capaz de explicar ndo somente a demora da adesdo brasileira ao protocolo
adicional de 1967, como também a posicdo adotada por seus governantes em manter a reserva
geografica do Protocolo Adicional, em que somente 0s europeus se encaixariam na definigcdo
de refugiado. Na medida em que muitos brasileiros fugiam do pais, muitos latino-americanos
chegavam ao Brasil procurando por reflgio. Havia uma recusa do governo militar em
reconhecer os cidaddos argentinos, chilenos, dentre outros latino americanos, chegados a época
como refugiados politicos. O acolhimento destas pessoas foi feito pela sociedade civil, uma vez
que, o governo autoritario ndo podia reconhecer como refugiados os perseguidos politicos dos
regimes militares vizinhos para que ndo terminasse por culpar a si proprio.

Até entdo, as autoridades brasileiras viam com maus olhos esses refugiados, uma vez
que eles buscavam refligio no Brasil pelos mesmos motivos que muitos brasileiros
foram obrigados a buscar refligio em outros paises. Em 1981, o Arcebispado de Sao
Paulo foi encarregado pelo Acnur de acolher refugiados dos paises do Cone Sul. Mas
ndo se tratava apenas de acolher os refugiados. Era preciso garantir-lhes

documentacéo, trabalho, moradia, capacitagdo profissional, etc. Milhares de pessoas
vindas do Uruguai, da Argentina, do Paraguai e do Chile receberam a atengéo da Igreja
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em S&o Paulo (REFUGIO NO BRASIL: A PROTECAO BRASILEIRA PARA
REFUGIADOS E SEU IMPACTO NAS AMERICAS, 2010, p.68)*

A sociedade civil, a época, representada pela Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro
(CARJ), braco social da Igreja Catélica no Brasil, acolheu de forma pontual um grupo de
chilenos fugidos da ditadura Pinochet, que buscava auxilio no Brasil. Com o decorrer do tempo,
a recepcgdo de pessoas vindas da América Latina tomou maiores proporc6es, mobilizando
também a Caéritas Sdo Paulo (CASP). Com o apoio da Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB), a Céritas solicitou que a ONU interviesse na situacdo através do Acnur. No
entanto, como a agéncia ndo era oficialmente reconhecida pelo governo brasileiro, a saida
encontrada para a situacao foi a atuacdo do Acnur dentro do Programa das Nacdes Unidas para
0 Desenvolvimento (PNUD), que j& possuia representacdo no Brasil. O ACNUR iniciou sua
missdo no Brasil, instalando escritério no Rio de Janeiro, em 1977, alcangando reconhecimento
oficialmente pelo governo apenas em 1982, com a funcdo de reassentar vinte mil sul-

americanos em paises desenvolvidos (MOREIRA, 2008).

1.3 Redemocratizagdo, mudanca de Paradigma do Estado brasileiro e o

comprometimento com Cartagena

A redemocratizacéo brasileira ocorreu aos poucos entre o fim dos anos 1970 e primeira
metade da década de 1980. O espaco de tempo que se estabeleceu ficou conhecido como um
processo de “ “abertura lenta, gradual e segura”, que significava que o regime militar procurava
um modo de proceder a uma distensdo da politica doméstica” (LESSA, 2005), momento em
que foram visiveis diversas contradi¢es no fim do regime militar.

Como parte da distensdo, o Brasil voltou a apoiar as agendas de politica externa, que
fossem mais receptivas aos principios e normas multilaterais de direitos humanos, voltando a
matriz dos tradicionais principios seguidos pela diplomacia brasileira no que tange a op¢éo pelo
juridicismo. Ainda, neste contexto, foi aprovada a Lei de Anistia de 1979, que permitiu que 0s
exilados brasileiros retornassem ao pais. Ao mesmo tempo, foi permitido que 150 vietnamitas
e dezenas de cubanos fossem assistidos pela Comissdo de Justica e Paz (CJP) e pela Caritas
Arquidiocesana de Sao Paulo (CASP) ” (MOREIRA, 2008), ainda que a reserva geogréafica ao

qual o Brasil aderiu continuasse vigente.

4 Disponivel em: http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/Publicacoes/2010/Refugio_no_
Brasil.pdf p.68.
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O Protocolo Adicional ao Estatuto do Refugiado de 1967 estabeleceu a possibilidade de
exclusdo da reserva temporal e geografica. Embora reformulado, este instrumento internacional
tornou-se ultrapassado pouco tempo depois de sua criacdo. Neste sentido, Jubilut (2018)
acredita que o Sistema do Direito Internacional dos refugiados ndo comtempla a protecéo de
todos os tipos de migrantes forcados. Contudo, ele ainda é relevante na medida em que foi capaz
de proteger milhdes de pessoas. Ainda, para Jubilut (2018), a Convencao relativa ao Estatuto

do Refugiado de 1951, é um instrumento juridico muito associado a época em que foi criado e

[...] assim como outros documentos de Direito Internacional, ndo fez um exercicio de
futurologia. Os Estados mais favoraveis a prote¢do acharam que apenas colocando a
possibilidade de reconhecimento do status de refugiado pela categoria “grupo social”
ja estavam tornando a definicdo bastante maleavel e adaptavel. Contudo, novos tipos
de migracdo forcada que ndo se enquadram nessa protecdo foram surgindo. (A
CONTINUA BUSCA DE PROTECAO INTEGRAL PARA PESSOAS
REFUGIADAS E OUTRO MIGRANTES- ENTREVISTA COM LILIANA LYRA
JUBILUT, 2018, p. 8.)

A necessidade de prote¢do complementar para além do Protocolo Adicional de 1967 foi
prontamente identificada pelos paises africanos, que possuiam dindmicas mais complexas do
que aquelas descritas e redigidas através de uma perspectiva do Norte Global. Neste sentido, a
Organizacdo da Unido Africana (OUA) ampliou a defini¢do de refugiado em sua Convengéo
de 1969.

De maneira similar, a incompatibilidade entre a definicdo do reflgio e a necessidade
de protecdo internacional de individuos se apresentou no continente latino-americano. Os
conflitos nos paises da América Central deram origem a uma grande massa de individuos que
buscavam protecdo para além de suas fronteiras nacionais. Por isso, foi realizado em 1984, na
cidade de Cartagena das Indias, o “Coléquio sobre Prote¢do Internacional dos refugiados da
América Central, México e Panama: Problemas Juridicos € Humanitarios”, que adotou em sua
conclusdo a definicdo ampliada do refugio, tendo como base a defini¢do da Convencdo da OUA

sobre 0 assunto:

“Terceira -

Reiterar que, face a experiéncia adquirida pela afluéncia em massa de refugiados na
América Central, se toma necessario encarar a extensao do conceito de refugiado
tendo em conta, no que é pertinente, e de acordo com as caracteristicas da situacao
existente na regido, o previsto na Convengdo da OUA (Art 1° paragrafo 2°) e a
doutrina utilizada nos relatorios da Comissao Interamericana dos Direitos Humanos.
Deste modo, a definicéo ou o conceito de refugiado recomendavel para sua utilizacéo
na regido é o que, além de conter os elementos da Convencdo de 1951 e do
Protocolo de 1967, considere também como refugiados as pessoas que tenham
fugido dos seus paises porque a sua vida, seguran¢a ou liberdade tenham sido
ameacadas pela violéncia generalizada, agressdo estrangeira, conflitos internos,
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violagdo macica dos direitos humanos ou outras circunstancias que tenham

perturbado gravemente a ordem publica”. °

A Declaracao de Cartagena foi adotada por 17 paises da regido. Contudo, somente 7
foram os paises que incorporaram a definicdo ampliada de Cartagena sem fazer alteragBes na
definicdo original, sdo eles: Argentina, Bolivia, Chile, ElI Salvador, Guatemala, México e
Nicaragua. Apesar de ter participado da Conferéncia Internacional, o governo brasileiro ndo
assinou a Declaracdo de Cartagena, mas passou a aplicar a definicdo ampliada de refugiado
desde entéo.

Este instrumento foi um marco importante para a protecdo complementar na regiéo,
apesar de ndao ser um regime internacional vinculante. Enquanto soft law ela ao menos
demonstra um nivel de consenso sobre aquilo o que o regime deveria ser, ou esta se tornando
(TINKER; 2015). Tinker (2015) aponta que existe uma expectativa de que a soft law venha a
se tornar internacionalmente vinculante a medida que os Estados passem a utiliza-la, até o
momento que as reconhecam como leis costumeiras, passando a serem entendidas como
tratados. Ainda mais importante € a observacdo que Tinker (2015) faz, lembrando que as soft
laws representam determinado entendimento sobre uma nova lei, que responde a novas
circunstancias. Logo, os ordenamentos juridicos precisam sofrer alteracOes para que estejam
sempre condizentes com as novas realidades.

Na esteira da redemocratizacdo, outros avancos na area dos Direitos Humanos em geral,
e mais especificamente do refugio foram alcancados. Em 1985, ja tendo reconhecido o ACNUR
em seu territorio, o Brasil trouxe para dentro de suas fronteiras, 50 familias de fé Bahd 'hi,°
provenientes do Ird, amparados pela aplicacdo do estatuto de asilados. Quatro anos mais tarde,
em 1989, o pais finalmente abandonou seu antigo posicionamento sobre a reserva geogréfica,
passando a acolher refugiados de todos os continentes.

Estes e outros posicionamentos favoraveis aos regimes de Direitos Humanos fizeram
parte do movimento de nova insercdo do Brasil nas esferas multilaterais do Sistema
Internacional. O processo de redemocratizacdo do pais coincidiu internacionalmente com o
consenso em torno do paradigma neoliberal tanto em sua perspectiva econdémica, quanto em

sua face politica. No que concerne aos ideais politicos temos a defesa da democracia como

5 Declaragdo de Cartagena,1984, Disponivel em: http://www.acnur.org/fileadmin/scripts/doc.php?file=
fileadmin/Documentos/portugues/BD_Legal/Instrumentos_Internacionais/Declaracao_de_Cartagena [Acesso
em 10 de janeiro de 2018].

& Minoria religiosa no Ir4, considerada pelas autoridades uma versdo deturpada do que realmente seria o Isla.
Reportagens recentes confiam a preocupacéo da Organizacdo das Nac¢fes Unidas contra os praticantes desta
religido, que séo vitimas de perseguicdo em paises como Ird e Iémen. Disponivel em: https://www.bic.org/
news/un-resolution-condemns-human-rights-violations-against-bahais-iran. Acesso em 20 de outubro de
2019.
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sistema politico superior, e a abertura de novas agendas internacionais’ para além da questio
da seguranca bastante caracteristica da Guerra Fria. Desta vez, 0s organismos internacionais
devotaram suas preocupacfes as questdes concernentes a toda humanidade, que por isso,
deveriam ser pensadas de forma conjunta, como as questdes sobre Meio-Ambiente e Direitos
Humanos.

O abandono de uma postura mais recuada em dire¢cdo a uma postura mais ativa era para
Gelson Fonseca Junior (1998), a nova insercdo internacional do Brasil conhecida como a
“renovacao de credenciais” que, em sua visdo, nao representava uma ruptura com 0 momento
anterior, mas sim a passagem de uma autonomia a outra:

A autonomia, hoje [em 1998], ndo significa mais “distdncia” dos temas polémicos
para resguardar o pais de alinhamentos indesejaveis. Ao contrario, a autonomia se
traduz por “participagdo”, por um desejo de influenciar a agenda aberta com valores
que exprimem tradicdo diplomatica e capacidade de ver os rumos da ordem
internacional com olhos préprios, com perspectivas originais. Perspectivas que
correspondem & nossa complexidade nacional. [“..] A definigdo de “atitudes
positivas” nos novos temas [em especial, meio ambiente, direitos humanos e nio
proliferacdo nuclear] passa a ser uma das preocupagdes centrais da diplomacia

brasileira. (ALGUNS ASPECTOS DA POLITICA EXTERNA BRASILEIRA
CONTEMPORANEA, 1998, p.368-369).

O novo cenério internacional que marca a passagem do Paradigma desenvolvimentista
do Estado brasileiro para o Paradigma do Estado normal (1990-2002) (CERVO, 2003),
modificou a maneira pela qual os paises em desenvolvimento passariam a se inserir
internacionalmente, uma vez que, a partir daquele momento, havia a possibilidade de se
formarem composi¢fes de grupos de atuacdo na esfera internacional, entendidas como
coalisbes de geometrias variaveis, das quais o Brasil aproveitou para se inserir
internacionalmente, mostrando-se mais atuante. Além disso, com o intuito de promover o Brasil

ao patamar de global player internacional, o governo optou por adotar uma série de medidas

7 O termo é compreendido de acordo com o exposto por Eiiti Sato em “A agenda internacional depois da Guerra

Fria: novos temas e novas percepcdes” que diz: O fim da Guerra Fria teve um papel importante na mudanga da
agenda internacional. A mudanca ndo apareceu de modo t&o evidente na composic¢ao dessa agenda, mas sim
no grau de importancia atribuida as diversas questdes. Isto é, a maioria das questdes integrantes dessa agenda
ja existia, no entanto, a maneira pela qual essas questdes passaram a ser percebidas € que sofreu transformaces
significativas com o fim da Guerra Fria. Com efeito, a promocdo dos direitos humanos constitui tema
tradicional da ONU (a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos foi adotada pela Assembleia Geral em
1948), o tema do meio ambiente ja havia sido objeto de uma conferéncia mundial em 1972 (Estocolmo) e a
globalizacdo é um fendmeno cujas raizes se assentam no préprio conceito de modernidade. Até mesmo a
“desregulac@o” dos mercados financeiros, considerada um verdadeiro simbolo da globalizacdo, ja ganhava
impulso com a expansao dos mercados de eurodélares nos anos 60 e 70. O fim da Guerra Fria, no entanto, fez
com que as preocupacgdes e as abordagens de questdes como essas deixassem de ser matizadas ou mesmo
distorcidas pela disputa Leste-Oeste. Nesse sentido, uma organizagdo de defesa dos direitos humanos néo
deveria mais ser encarada como parte de uma ac¢do concertada para desestabilizar governos simpatizantes de
um dos lados e a promoc¢éo das questdes ambientais, comerciais e financeiras passavam a ser, nas mesas de
negociagdo, objeto de novas aliangas, deixando de lado considerages de seguranga estratégica internacional
tipicas do jogo de poder da Guerra Fria”.
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econdmicas liberalizantes e por demonstrar a aceitacao brasileira da universalidade do valor da
democracia, cuja defesa tornou-se uma espécie de credencial brasileira no novo cenario
internacional (SARAIVA, 2007).

A retomada da Politica Externa de Direitos Humanos se fez presente logo nos primeiros
artigos da nova Carta Magna do Brasil de 1988. J4, a década de 1990 foi marcada por inimeros
avangos do comprometimento brasileiro com as questdes de Direitos Humanos. Durante o
governo Collor de Mello (1990-1992), o Brasil aderiu aos Pactos Internacionais das Nacdes
Unidas sobre os Direitos Civis e Politicos, a Convencdo contra Tortura e outros Tratamentos
ou Penas Cruéis, Desumanas ou Degradantes, e sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais.
Percebe-se, portanto, a retomada de outro conjunto de principios norteadores da politica externa
do Brasil, como a defesa da autodeterminacéo, da solucéo pacifica de controvérsias, da acdo
externa cooperativa e ndo-confrontacionista (CERVO, 2008).

Embora ndo tenha assinado a Declaragéo de Cartagena de 1984, o Brasil passou a aplicar
a definicdo ampliada de refugiado, cujos frutos puderam ser colhidos entre os anos 1992 e 1994,
quando o Brasil reconheceu aproximadamente 1.200 angolanos com base naquela definicédo
(MOREIRA, 2008). Ja em 1993, no periodo do Governo Itamar Franco (1992-1994), o Brasil
participou da Conferéncia Mundial de Viena, onde defendeu o principio da indivisibilidade dos
Direitos Humanos, além de ressaltar a relagdo existente entre democracia, desenvolvimento e
direitos fundamentais. Ainda, coube ao Brasil a presidéncia do Comité de Redacdo da
Conferéncia de Viena, motivo pelo qual o pais auxiliou efetivamente no desenvolvimento dos
documentos internacionais resultados da conferéncia. Além disso, em 1995, foram criados o
Departamento de Direitos Humanos do Itamaraty e a Comissdo de Direitos Humanos da
Camara dos Deputados.

O Executivo brasileiro também desenvolveu a¢des voltadas para a protecéo e promogao
dos Direitos Humanos. No &mbito do Ministério da Justica foi langado, em 1996, o Programa
Nacional de Direitos Humanos. Documento extenso que se dedicava a propor agoes
governamentais, a protecdo do direito a tratamento igualitario perante a lei, a promocéo de acdes
de educacdo e cidadania, enquanto base para uma cultura de Direitos Humanos, e finalmente,
estabelecer acgOes internacionais para protecdo e promocgdo dos Direitos Humanos (PNDH,
1996).8

Por iniciativa do entdo Chanceler Fernando Henrique Cardoso reuniram-se, no
ministério das Relacdes Exteriores, em maio de 1993, representantes do Ministério da
Justi¢a, da Procuradoria Geral da Republica, além de parlamentares, e as mais

8  Disponivel em: http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/programa-
nacional-de-direitos-humanos-1996.pdf Acesso em: 20 de outubro de 2019.
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importantes organizages ndo-governamentais de direitos humanos, com a finalidade
de elaborar um relatério com diagndstico das principais dificuldades do pais, de modo
a definir a agenda do Brasil para a Conferéncia Mundial de Direitos Humanos
realizada em Viena em junho de 1993. Apo6s esta conferéncia, setores do Estado e
diversas entidades de Direitos Humanos foram convocados pelo entdo Ministro da
Justi¢a, Mauricio Corréa, com a finalidade de elaborar uma Agenda Nacional de
Direitos Humanos [...] Determinou entdo, ao Ministro da Justica a elaboragdo de um
Programa Nacional de Direitos Humanos, conforme previsto na Declaracdo e
Programa de Acdo de Viena, adotada consensualmente na Conferéncia Mundial dos
Direitos Humanos, em 25 de junho de 1993, na qual o Brasil teve uma destacada
participacdo. (PROGRAMA NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS, 1996, p.9 -
10)

O Programa Nacional de Direitos Humanos contava com uma segdo voltada aos
“Estrangeiros, Refugiados e Migrantes Brasileiros” com algumas propostas de curto, médio e
longo prazo para promogéo e garantia dos direitos humanos destes individuos. Como uma das
propostas de curto prazo, encontra-se o item sobre “Propor projeto de lei estabelecendo o
estatuto dos refugiados” (PNDH, 1996, p.33). O Congresso Nacional aprovou o Projeto de Lei
n° 1936/96, que fora formulado em parceria técnica com o Alto Comissariado das Nacdes
Unidas para Refugiados (ACNUR) (MOREIRA, 2008).

Foi entdo que, em 1997, fora aprovada a Lei brasileira do refugio, ou a Lei Federal
9.474/97, que contempla os instrumentos regionais e internacionais sobre o tema, adotando a
definicdo ampliada de refugiado presente na Declaracdo de Cartagena de 1984. No entanto, é
importante destacar que o Brasil ndo incorporou a definicdo de Cartagena em sua forma
original, utilizando um termo mais genérico como apresenta o trecho: “Art. 1° Sera reconhecido
como refugiado todo individuo que: Il — devido a grave e generalizada violacdo de direitos
humanos, é obrigado a deixar seu pais de nacionalidade para buscar reflgio em outro pais” (LEI
9.474/97, 1997, p.1).

O Alto Comissariado das Nacgdes Unidas para Refugiados (ACNUR) reconhece,
através da figura de seu representante no Brasil, Andrés Ramirez, que a lei brasileira sobre
refugio € uma das mais avancadas do mundo, pois contempla ndo somente a definicdo
tradicional do reflgio contida no Estatuto do Refugiado de 1951, como também faz mencéo a
aspectos da Declaracdo de Cartagena de 1984, ampliando a possibilidade de protecao (SILVA,
2012, p.170). Assim, no final dos anos 1990, o Brasil foi o primeiro pais da regido a elaborar
uma legislacéo nacional para refugiados, bastante avancgada e positiva se considerada do ponto
de vista do refugiado, cumprindo com seu objetivo de renovacdo de credenciais, atingindo
grande impacto internacional, ao passo que, considerados os numeros de solicitac6es de refugio
e refugiados a época, teve baixo custo para o governo brasileiro.

2 A LEI NACIONAL DO REFUGIO E O PIONEIRISMO BRASILEIRO



28

“Titulo I

Dos Principios Fundamentais

Art. 4° A Republica Federativa do Brasil rege-se nas suas relagoes
internacionais pelos seguintes principios: [...]

I1- Prevaléncia dos direitos humanos; [...]

X- Concessao de asilo politico”

2.1 Os Ensaios para 1997

O estabelecimento da Lei 9.474/97 fez do Brasil o pais pioneiro, entre as nacdes da
América do Sul, a possuir um ordenamento juridico interno voltado especificamente aos
refugiados. Segundo, Jubilut (2006) a existéncia da Lei Nacional do Refugio so6 foi possivel
gracas ao alinhamento de trés fatores: (1) o processo de redemocratizagdo que acontecia no
Brasil; (2) a criacdo da nova Constituicdo Federal de 1988 resultante do processo de
redemocratizacédo; (3) o crescente interesse sobre os Direitos Humanos. Com relacdo a este
ultimo ponto, vale ressaltar que a dedicacdo brasileira voltada as tematicas de direitos humanos
eram resultado do langamento de novas diretrizes da politica externa brasileira voltadas a
renovacao e recuperacdo de sua imagem perante a comunidade internacional.

Vimos anteriormente que, apesar de um timido comeco, o Brasil passou por um processo
lento de maior comprometimento com a causa dos refugiados, que se acelerou a partir do
momento em que 0 governo reconheceu a presenca e a atuacdo do Alto Comissariado das
Nacdes Unidas (ACNUR) no Brasil em 1982. Com a atuacdo consolidada no pais, o escritorio
do ACNUR foi transferido para Brasilia, em 1989, no mesmo momento em que o pais retirou
oficialmente sua aderéncia a restricdo geogréafica da convencao de 1951, ainda que tenha aberto
pequenas excecdes para a chegada de vietnamitas, cubanos e familias baha ai.

Refugiados ndo europeus foram permitidos a ficar no Brasil por um periodo ndo mais
limitado por oportunidades de reassentamento e foram contemplados com
documentacdo emitida pelo CONARE e endossado pela Policia Federal. As
autoridades nacionais indicaram seu entendimento de que os refugiados eram de
responsabilidade do ACNUR, e ndo do Brasil. (FISCHEL; MARCOLINI, 2002, p.37-
38)°

De modo bastante embrionario, o dispositivo que passou a regular a questdo dos

refugiados no pais foi a Portaria Interministerial 394 de 1991, que anunciava a renuncia das
clausulas restritivas do Protocolo de 1967 aos quais o pais aderiu, e baixava normas quanto ao

procedimento administrativo de solicitagdo e concessao do refugio. No geral os solicitantes de

®  Tradugdo da autora para o trecho: “non- european refugees were allowed to stay in Brazil for a period not
limited by resettlement oportunities and were granted documentation issued by UNHCR and endorsed by the
Federal Police. The national authorities indicated their understanding tha the refugees were UNHCR’s
responsibility, not Brasil’s (Fischel &Marcolini, 2002, p.37-38).
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refugio eram entrevistados pelos funcionarios do CONARE, que analisavam os fatos narrados
e elaboravam documento com recomendac@es a favor ou contra a solicitacdo do individuo
demandante do reflgio. A recomendacdo era enviada ao Ministério das RelacGes Exteriores,
gue analisava 0 mérito e emitia sua opinido a respeito, remetendo o processo ao Ministério da
Justica que concedia a decisao final. O resultado era pulicado no Diério Oficial da Unido, ao
mesmo tempo em que o ACNUR, enviava documento oficial para as representantes da
Sociedade Civil (Caritas Arquidiocesana do Rio de Janeiro e Céaritas Arquidiocesana de Sao
Paulo). Se o pedido fosse deferido, o préximo passo era o encaminhamento do solicitante de
refugio ao Departamento de Policia Federal, que iniciaria o processo de emissdo de identidade
nacional para estrangeiros (JUBILUT, 2006).

Aquele momento, o Brasil possuia apenas algumas centenas de refugiados e solicitacdes
de reflgio, o que permitia que 0 modelo implementado pela Portaria Interministerial 394 de
1991 durasse ainda por alguns anos até a aprovacdo da lei nacional do refigio em 1997. Para
além do avanco do comprometimento brasileiro com os Direitos Humanos, que se traduziram
na adocdo do Brasil a diversas convenc@es de Direitos Humanos acima mencionadas, Jubilut
(2006) defende que a constitui¢do nacional de 1988 também teve papel fundamental na protecéao
dos refugiados.

Neste sentido, j& nos artigos iniciais da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) sdo
estabelecidos os principios e objetivos fundamentais que regem a constituicdo e, portanto, as
atuacgdes brasileiras interna e internacionalmente. Logo, no artigo 1°, inciso Il se estabelece
como um dos principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil o respeito a dignidade
da pessoa humana. De modo coerente, o artigo 4°, que trata sobre os principios das relagdes
internacionais do Brasil, reafirma o compromisso com o respeito a prevaléncia dos direitos
humanos, a autodeterminacdo dos povos e, finalmente, com a concessdo de asilo politico.
Fundamentada no crescente interesse brasileiro sobre os Direitos Humanos, a “Constituigao
Cidada” prevé a igualdade entre seus nacionais e os estrangeiros residentes no pais, ficando
estabelecido que “ Art 5°: Todos sdo iguais perante a lei, sem distin¢do de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes [...]” (BRASIL,
1988).

2.2 Avanguarda da Lei Brasileira do Refugio

No ambito do compromisso brasileiro com os Direitos Humanos estabelecidos na Carta

Magna resultante do processo de redemocratizagédo brasileiro, somado ao esfor¢co do pais em
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realizar sua nova insercdo no cenario internacional, o Brasil promulga a Lei Federal 9.474/97,
ou também referenciada como a Lei Nacional do Reflgio. A legislagdo brasileira do reflgio é
considerada inovadora (LEAO, 2011) ndo apenas por seu conteudo, mas também pela
singularidade em tratar o reflgio como instrumento Unico, sem coincidéncias com outros status
que se referem a estrangeiros no geral.
A aderéncia de um Estado soberano a Convencdo relativa ao Estatuto do Refugiado de
1951 e ao Protocolo Adicional de 1967, ndo determina os procedimentos que as unidades
estatais devem seguir internamente. Fica a critério do Estado criar regras especificas para a
protecdo dos refugiados, tendo como base as convencdes e adaptando-as a realidade local. A
analise da lista de paises que se comprometeram com 0s ordenamentos internacionais sobre
refagio, nos revela a multiplicidade de instrumentos juridicos locais que tratam da protecéo aos
refugiados (LAUTERPACHT; BETHLEHEM, 2001). Sendo normativa constitucional, ou uma
lei infraconstitucional, o fato é que a maioria dos paises apresentam pelo menos um ou dois
defeitos (JUBILUT, 2006). Um deles, é o fato de trazerem as provis@es de prote¢do a resultados
em forma de artigo, ou secdo, dentro de uma legislacdo nacional sobre imigrantes. O segundo
defeito recai sobre o entendimento confuso entre asilo e reflgio, que aparecem nas normas
como sendo 0 mesmo instituto, como se fossem conceitos intercambiéveis (JUBILUT, 2006).
O caso brasileiro ndo se encaixa em nenhum desses dois defeitos. Primeiramente, o pais
elaborou uma lei dedicada a protecdo dos refugiados concebida a parte do Estatuto do
Estrangeiro datado pelo contexto do regime autoritario. Além disso, o caso brasileiro se destaca
por ndo tratar os conceitos de asilo politico e refugio como se se tratassem do mesmo instituto.
A lei nacional do refagio nos permite identificar que o Brasil diferencia um do outro, uma vez
que estabelece uma definicdo de refagio mais ampla.
O refugio é, portanto, um instituto de protegdo a vida. Nao é simplesmente um “asilo
politico”. Apesar de aparentemente sindnimos, os termos “asilo” e “refigio” ostentam
caracteristicas singulares. O “asilo” também pode ser uma faculdade discricionaria do
Estado, ou seja, 0 Estado concede de maneira arbitraria e por essa decisdo nao devera
satisfacdo a ninguém. Trata-se de um ato soberano e ponto. Neste caso, a maioria da
doutrina reconhece como sendo “asilo diplomatico”. O “refiigio” ¢ um instituto de
protecdo a vida decorrente de compromissos internacionais (Convencao de 1951 e seu
Protocolo de 1967 das NagBes Unidas sobre o Estatuto dos Refugiados) e, como no
caso brasileiro, constitucional. Este Gltimo é costumeiramente reconhecido pela
doutrina como “asilo territorial”.16 Em consequéncia, o refligio ndo ¢ um instituto
juridico que nasce do oferecimento de um Estado soberano a um cidaddo estrangeiro
g, sim, o reconhecimento de um direito que j& existia antes da solicitagdo do
estrangeiro que se encontra em territorio de outro Estado soberano que nao o seu de
nacionalidade. O reflgio é reconhecido a estrangeiro que invariavelmente ja se
encontra em territério nacional de um outro pais que ndo o seu de nacionalidade, ao

passo que o asilo podera ser oferecido alhures (CONARE: BALANCO DE SEUS 14
ANOS DE EXISTENCIA, 2011, p. 75-76).



31

Deste modo, a Lei 9.474/97 se refere Unica e exclusivamente a protecdo de refugiados
e a determinacdo de seu status, também considerada inovadora gracas as definicdes adotadas
por ela e o estabelecimentos de direitos e garantias amplas. A legislacéo do refugio divide-se
em sec¢des que abordam: a definicdo do refugio; a entrada no territorio e a solicitacdo do status
de reflgio; a criagdo do Comité Nacional para Refugiados (CONARE); especificacao das etapas
e regras de determinacdo do status de refugiado; tratativas sobre as possibilidades de expulsao
e extradicdo; determinacdo das hipoteses para perda ou cessacao do status de refugiado e prevé

as circunstancias e possibilidade de solugdes duraveis.

2.2.1 A definicdo ampliada do refdgio na Lei 9.474/97

O primeiro fator considerado requisito para a imagem do Brasil como referéncia
internacional na questdo dos refugiados € estabelecido logo no primeiro artigo da lei nacional
do refugio, que se dedica a definir quem sera reconhecido como refugiado:

Art. 1° Sera reconhecido como refugiado todo individuo que

| — Devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raca, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de
nacionalidade e ndo possa ou ndo queira acolher-se a protecdo de tal pais;

Il - N&o tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia
habitual, ndo possa ou ndo queira regressar a ele, em funcdo das circunstancias
descritas no inciso anterior;

I11 - devido a grave e generalizada violagéo de direitos humanos, é obrigado a deixar
seu pais de nacionalidade para buscar refugio em outro pais (LEI 9.474, 1997, p.1).

A lei brasileira incorpora os conceitos previstos pela ONU na Convencéo relativa ao
Estatuto dos Refugiados e seu Protocolo Adicional, considerada a definigéo cléssica do reflgio,
bastante restrita e muito ligada ao contexto e as circunstancias do periodo apés a Segunda
Guerra Mundial. Ademais de incorporar a definicdo classica, a lei entende também que o0s
individuos que, se sentirem ameacados pela violéncia generalizada, colocando sua vida,
seguranca ou liberdade em risco, assim como, aqueles que se sentirem ameacados por fatores
ligados a conflitos internos, a violagdo macica dos direitos humanos, e a grave perturbacéo da
ordem publica, podem ser considerados refugiados, baseando-se na aplicacdo da definicdo
regional do reflgio caracterizada pelo conceito ampliado de Cartagena. Este fator teve tanta
importancia para o contexto da regido, que a Lei brasileira do refagio foi utilizada como base
da harmonizacao legislativa no ambito do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) com relagéo
ao reftigio (LEAO, 2011).

2.2.2 A definicdo ampliada do refdgio nas legislacOes dos paises latino-americanos
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A definicdo ampliada formulada em Cartagena das indias em 1984, deve ser tratada
como instrumento desenvolvido para complementar o escopo de protecdo oferecida pela
definicdo classica do refugio, cuja incorporacdo a legislacdo doméstica, é considerada, pelo
ACNUR, como uma boa pratica (ACNUR, 2013). A afluéncia em massa de refugiados na
América Central nos anos 1980, representou um fenémeno inédito naquela época, exigindo que
os Estados da América Latina decidissem por uma solucdo também inovadora. Contudo, o
contexto de violéncia e violacdo dos direitos humanos incomuns a época, sao, ainda hoje, as
circunstancias enfrentadas pelos paises da América Latina, que obrigam o deslocamento de
milhares de pessoas. Inovador, o instrumento regional segue sendo um instrumento atual, capaz
de promover a protecdo de populagdes, que ndo seriam facilmente consideradas refugiadas
pelos atores estatais

A) as vitimas de diversas formas de violéncia originada por atores ndo estatais-
vitimas de quadrilhas organizadas ou de violéncia gerada por situacGes ligadas ao
narcotrafico- que os estados (devida ou indevidamente) consideram que ndo encaixam
na defini¢do classica de refugiado.

B) as vitimas de conflito armado, de situagdes de violéncia generalizada ou outra das
circunstancias da Declaragdo de Cartagena que os estados (devida ou indevidamente)

nao incluem na definicao classica de refugiado. (PROTECCION DE REFUGIADOS
EN AMERICA LATINA: BUENAS PRACTICAS LEGISLATIVAS, 2010, p.11)%.

Neste sentido, a analise de situacfes através da definicdo cléssica, ou através da
definicdo ampliada podem originar, de uma mesma situacdo, resultados diferentes. Se
consideramos o exemplo “A” através da lente da definicdo classica € preciso primeiro
determinar se o Estado quer proteger a vitima, ou é capaz de fazé-lo. Ainda, é preciso determinar
se um dos pontos da definicdo classica do refugio € um fator que contribui para a perseguicéo,
determinando assim, a necessidade de haver um nexo causal. Entretanto, 0 ACNUR entende
gue nem todas as pessoas que sdo de alguma maneira afetadas pelas atividades de quadrilhas
organizadas podem se encaixar na definicdo classica de protecdo do refugio. Normalmente as
vitimas de quadrilhas organizadas ndo seriam consideradas refugiadas se seu Estado de
nacionalidade fosse capaz de protegé-la ou estivesse disposto a proporcionar uma protecéo
eficaz. No entanto, estar disposto a, ndo significa que haja uma protecdo de fato, e que essa

protecdo seja eficaz. Diante da defini¢do classica, somente a aparente disposicédo estatal de

10" Livre traducdo da autora para o trecho “A) Las victimas de diversas formas de violencia originada por actores
no estatales9 -victimas de pandillas organizadas o de la violencia generada por situaciones ligadas al
narcotrafico-que los estados (debida o indebidamente) consideran que no encajan en la definicion clasica de
refugiado. B) Las victimas de conflicto armado, de situaciones de violencia generalizada u otra de las
circunstancias de la Declaracién de Cartagena que los estados (debida o indebidamente) no incluyen en la
definicion clasica de refugiado”.
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protecdo é o suficiente para que, na literalidade da lei, aquela pessoa ndo seja compreendida
como refugiada. Desta forma, diante da definicédo classica do refugio, o individuo sé seria uma
vitima de uma quadrilha organizada, a partir do momento em que seja evidente que o Estado
ndo a protege, e por esta razao apresentar-se-ia um nexo causal, que provavelmente seria
traduzido na expressdo de “pertencimento a determinado grupo social” ou devido a sua opinido
politica.

Por outro lado, diante da definicéo regional, ainda que o 6rgao de determinacao do status
de refugiado ndo reconheca que uma vitima de quadrilha organizada tenha pessoalmente um
fundado temor de perseguicdo e necessite de protecdo estatal, o entendimento ampliado
reconheceria a existéncia de ameacas a vida, seguranca e liberdade, sendo isso o bastante para

que um individuo mereca ser protegido (ACNUR, 2013)*.

2.2.3 Empreqgo remunerado de solicitantes e refugiados na Lei 9.474/97

Ainda, obedecendo aos seus pares - 0s artigos 27 e 28 da Convencdo relativa ao Estatuto
dos Refugiados de 1951 - o artigo 6° da lei brasileira do reflgio garante ao refugiado o direito
de obter cédula de identidade comprobatéria de condicdo juridica, carteira de trabalho e
documento de viagem (LEI 9.474/97).

O destaque brasileiro com relacéo a este ponto esta no fato de que mesmo o solicitante
de reflgio - que ainda aguarda a decisdo do governo - tem o direito a ter acesso aos mesmos
documentos supracitados, que os permitem ingressar no mercado de trabalho, ter acesso a rede
publica de ensino, bem como, acesso ao sistema unico de saude (SUS). ““ Isso ndo € comum
comparado aos outros paises da regido, que sé fornecem carteira de identidade aos solicitantes
de refagio, constrangendo, portanto, sua habilidade de integrar na sociedade” (JUBILUT; 2006,
p.35)%2,

2.2.4 Emprego remunerado de solicitantes e refugiados nas legislacdes dos paises latino-

americanos

1118 Declaracion de Cartagena, citada, conclusiéon tercera: “(...) la definicién o concepto de refugiado

recomendable para su utilizacion en la region es aquella que ademas de contener los elementos de la
Convencién de 1951 y el Protocolo de 1967, considere también como refugiados a las personas que han huido
de sus paises porque su vida, seguridad o libertad han sido amenazadas (...)”. Enfasis agregado. Ver
http://www.acnur.org/t3/fileadmin/scripts/doc.php?file=biblioteca/pdf/0008.

12 Livre tradugdo da autora para o trecho: “This is unusual compared with other countries in the region which
only provide people seeking refuge with identity cards, thus constraining their ability to integrate into society”.
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O emprego remunerado a solicitantes de refagio e refugiados é considerada boa préatica
pelo ACNUR, porque favorece uma integracéo local mais facil. Em se tratando de solicitantes,
tal ponto torna-se crucial principalmente nos paises em que os tramites para a solicitacdo e
determinacdo do status de reflugio possuem muitas etapas ou demoram muito para que sejam
concluidas. A Convencdo de 1951 relativa ao Estatuto do Refugiado concede a possibilidade
de os Estados imporem certas limita¢fes ao direito ao emprego remunerado: 1) A convengéo
ndo menciona a concessao do direito ao emprego remunerado aos solicitantes de refagio, mas
somente aos refugiados formalmente reconhecidos. Contudo, a boa pratica latino-americana
concede este direito também aos solicitantes de reflgio. De acordo com relatério do ACNUR
(2013), dos vinte paises da América Latina, pelo menos onze garantem o direito ao emprego
remunerado de solicitantes de refugio. 2) A Convencdo de 1951 menciona que os Estados
devem oferecer aos refugiados trato mais favoravel, que aquele oferecido a individuos de outras
nacionalidades estrangeiras (estrangeiros com status migratério) dentro de determinado Estado.
A regido latino-americana no geral superou esta expectativa equiparando o tratamento dado aos
refugiados de determinado Estado, ao tratamento dado aos nacionais daquele pais. Dos vinte
paises, apenas o Chile concede o direito ao trabalho aos refugiados “em igualdade de condi¢des
que os demais estrangeiros” (CHILE, 2010)*3. Além disso, a Convengéo de 1951 permite certas
medidas que restringem 0 acesso ao trabalho e ao mercado de trabalho dos refugiados, no
sentido de proteger o mercado nacional de trabalho e a disponibilidade de postos de trabalho
(ACNUR, 2013). Tais restricdes poderiam variar entre a) a requisi¢ao de residéncia no pais, de
no minimo, trés anos para ter acesso ao mercado de trabalho e, b) a necessidade de ser conjuge
ou filho de um individuo que seja nacional daquele pais receptor. Neste sentido, a boa pratica

latino-americana descarta tais medidas de protecdo ao mercado nacional.

Argentina, Brasil e Chile concedem aos solicitantes e suas familias o direito a
trabalhar. Bolivia, Nicaragua, Paraguai, Peru e El Salvador o concede aos solicitantes.
Costa Rica pode concedé-lo ao solicitante se a administragdo ndo resolver a solicitagao
(de reflgio) ao final de trés meses. (PROTECCION DE REFUGIADOS EN
AMERICA LATINA: BUENAS PRACTICAS LEGISLATIVAS, 2010, p.112)*.

2.2.5 Entrada e permanéncia em territério Nacional na Lei 9.474/97

13 Ley N°20.430/2010 art 13 “De la misma manera, dos refugiados y sus familias tendran derecho a acceder a la
salud a la educacion, a la vivienda y al trabajo, ya sea en condiciones de trabajador dependiente o por cuenta
propia, en igualdad de condiciones que los demas extranjeros”.

14" Livre tradugdo da para o trecho: “Argentina, Brasil y Chile conceden a los solicitantes y sus familias el derecho
a trabajar. Bolivia, Nicaragua, Paraguay, Pert y El Salvador lo conceden a los solicitantes. Costa Rica puede
concederlo al solicitante si la administracion no resuelve la solicitud en el término de tres meses”.



35

Art. 7° O estrangeiro que chegar ao territdrio nacional poderé expressar
sua vontade de solicitar reconhecimento como refugiado a qualquer
autoridade migratoria que se encontre na fronteira, a qual Ihe
proporcionard as informacgfes necessarias quanto ao procedimento
cabivel.

§ 1° Em hipétese alguma sera efetuada sua deportacdo para fronteira de
territério em que sua vida ou liberdade esteja ameacada, em virtude de
raca, religido, nacionalidade, grupo social ou opinido politica.

§ 2° O beneficio previsto neste artigo ndo poderd ser invocado por
refugiado considerado perigoso para a seguranca do Brasil.

Sequencialmente, a legislagdo trata na “Secdo II” das questdes relativas a entrada em
territorio nacional e ao ato da aplicacdo do refugio. Neste sentido, o artigo 7° da Lei do Reflgio
prevé que o individuo que chegar em territério nacional pode manifestar sua vontade de solicitar
refagio a qualquer autoridade migratoria, que ndo podera em hipdtese alguma efetuar a
deportacdo do solicitante de reflgio para a fronteira de territdrio onde sua vida ou liberdade
estejam ameacadas, antes que o processo de solicitacdo de refugio chegue ao final. Assim, a lei
brasileira do reflgio esta em consonancia com o principio base do refagio do non- refoulement
ou principio da ndo devolucéo, considerado clausula jus cogens®.

Além disso, lei brasileira do reflgio ndo estipula periodo de tempo maximo para que a
solicitacdo de refagio seja feita pelo individuo apds sua entrada em territorio nacional como é
feito em outros paises da regido como Peru e Coldmbia (JUBILUT, 2006). O artigo subsequente
estabelece que o ingresso irregular no territério nacional também nédo constitui impedimento
para o estrangeiro solicitar reflugio as autoridades competentes (LEI 9.474, 1997, artigo 8°).
Ainda, de forma complementar, o pais entende que devido a natureza da condicédo do reflgio,
ndo ha penalidades aos individuos que ao ingressarem ao pais utilizaram-se de documentos
falsos. Deste modo, ficou estabelecido que:

Art. 10. A solicitacdo, apresentada nas condigdes previstas nos artigos anteriores,

suspendera qualquer procedimento administrativo ou criminal pela entrada irregular,
instaurado contra o peticionario e pessoas de seu grupo familiar que o acompanhem.

15 “Jus cogens, os quais ndo podem ser derrogados por tratados internacionais, por deterem uma forga obrigatdria
anterior a todo o direito positivo. Tais regras de jus cogens, a exemplo dos direitos humanos fundamentais,
assim, tém o carater de serem normas imperativas de direito internacional geral, sendo consideradas aceitas e
reconhecidas pela sociedade internacional dos Estados, em seu conjunto, como normas que ndo admitem
acordo em contrario (é direito imperativo para os Estados) e que somente podem ser modificadas por uma
norma ulterior de direito internacional geral que tenha, ademais, o mesmo carater” (MAZZUQOLI; 2012 p.100).
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§ 1° Se a condicéo de refugiado for reconhecida, o procedimento sera arquivado, desde
que demonstrado que a infracdo correspondente foi determinada pelos mesmos fatos
que justificaram o dito reconhecimento.

8§ 2° Para efeito do disposto no paragrafo anterior, a solicitacdo de reflgio e a decisao
sobre a mesma deverao ser comunicadas a Policia Federal, que as transmitird ao 6rgao
onde tramitar o procedimento administrativo ou criminal. (LEI 9.474, 1997, artigo
10°).

2.2.6 Entrada e permanéncia em territério Nacional nas leqgislacées dos paises latino-

americanos

As boas praticas relacionadas aos artigos supracitados podem ser divididas em dois
pontos complementares. O primeiro € a proibicdo de rechaco na fronteira impedindo a entrada
em fronteiras nacionais de pessoas que solicitem ou solicitardo refugio, ou prote¢do. O segundo
ponto a ser levantado, é a ndo penalizacdo do individuo que ingressou ao pais de forma ilegal,
ou permaneceu em territorio nacional de forma irregular.

O principio da ndo devolucdo de que trata o artigo 33.1 da Convencdo relativa ao
Estatuto do Refugiado de 1951 prescreve que

[...] nenhum Estado contratante poderd, por expulsdo ou devolugéo, colocar de modo
algum, um refugiado nas fronteiras dos territorios onde sua vida ou liberdade sejam
postas em risco devido a sua raca, religido, nacionalidade, pertencimento a grupo

social especifico, ou as suas opinides politicas. (CONVENCAO RELATIVA AO
ESTATUTO DO REFUGIADO, ART 33.1, 1951).

Este principio é apresentado ndo somente na referida convencgédo, mas também pode ser
encontrado na “Convengao que Rege os Aspectos Especificos de Problemas de Refugiados na
Africa de 1969, na “Conven¢do Americana de Direitos Humanos”, dentre outros tratados e
instrumentos juridicos internacionais (ACNUR, 2010). Neste sentido, a Comisséo
Interamericana de Direitos Humanos posicionou-se contra a situac¢do dos direitos humanos dos
solicitantes de asilo no Canada, por exemplo, uma vez que para a Comissdo, este direito
significa que qualquer pessoa reconhecida como refugiada, ou que solicite reconhecimento
como tal, tem a possibilidade de gozar da protecéo estabelecida por este principio para evitar a
sua expulsdo, significando que refugiados e solicitantes de refugio ndo podem ser penalizados
na fronteira ou expulsos sem que lhes sejam oferecidos um devido processo legal, adequado e
individualizado (OEA, 2000).1

16 Informe sobre a situagdo dos direitos humanos de solicitantes de asilo no marco do Sistema canadense de
determinacéo da condicéo de refugiado, OEA/Ser.L/V/||. 106, Doc. 40 reve. 28 de fevereiro 2000. Disponivel
em: http://www.cidh.oas.org/countryrep/Canada2000sp/canada.htm#A. Instrumentos Internacionales.
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Outra boa prética das legislacdes nacionais é o fato de ndo penalizarem os individuos
solicitantes de refugio por ingresso ou presenca irregular. Estes principios buscam garantir que
o0s procedimentos penais e administrativos decorrentes do ingresso ilegal sejam suspensos até
gue se estabeleca se o solicitante é reconhecido como refugiado. No Brasil, mesmo aqueles
refugiados reconhecidos, que por situacdes de ameaga a seguranga nacional ou ordem publica,
tenham sua expulsdo determinada pelas autoridades brasileiras, ndo poderdo ser enviados em
direcdo a um “pais onde sua vida, liberdade ou integridade fisica possam estar em risco, €
apenas sera efetivada quando da certeza de sua admissdo em pais onde ndo haja riscos de
perseguicdo” (BRASIL, LEI 9.474/97, art. 37).

Outros exemplos de legislacfes preveem estas praticas tal como o Equador que entende
que “ Nao se aplicara as pessoas solicitantes de asilo ou refiigio san¢des penais pelo feito de
seu ingresso ou de sua permanéncia em situagao de irregularidade” (Constitui¢do Politica do
Equador, 1998, art 41). Neste sentido, 0 ACNUR entende que s&o as proprias necessidades de
protecédo que frequentemente levam um solicitante a utilizar documentos falsos para ingressar

ao pais, ou mesmo permanecer e transitar por ele.

2.2.7 A criacdo do CONARE, seu modelo tripartite na Lei 9.474/97 e os 6rgdos pares nas

legislacdes latino-americanas

A referida lei também se ocupa da criacdo do Comité Nacional para os Refugiados
(CONARE), 6rgédo de deliberagdo coletiva, no ambito do Ministério da Justica, responsavel por
analisar o pedido de refugio e declarar, em primeira instancia, o reconhecimento ou nao da
condicdo de refugiado. O CONARE ¢é um 6rgdo colegiado formado por representantes do
Ministério da Justica (1), Ministério das Rela¢Oes Exteriores (1); Ministério do Trabalho (1);
Ministério da Saude (1); Ministério da Educacdo e Desporto (1); Departamento de Policia
Federal (1); representante de organizacdo ndo governamental, que se dedique a atividades de
assisténcia e protecdo de refugiados no pais (1); e a presenca de um convidado de Alto
Comissariado das NacGes unidas para Refugiados (ACNUR), com direito a voz, porém sem
voto. Jubilut (2006) enaltece o ponto positivo deste érgdo na medida em que esta multiplicidade
de atores que compdem o CONARE faz do comité o 6rgdo de composi¢do mais ampla dentre
os oOrgdos similares na América do Sul. “No Equador, por exemplo, o comité investido da

responsabilidade de proteger os refugiados tem apenas trés membros” (JUBILUT, 2006,
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p.32)Y". Ainda, para Jubilut (2006), no que concerne a composicdo do comité, é curioso notar
que diferentemente dos 6rgédos similares na regidao, no CONARE a sociedade civil, representada
pelas Organizacdes Ndo Governamentais nao estdo apenas presentes no comité, mas também
possuem direito a voto.
Em outros paises, essas trés tendéncias (representante de uma organizacdo nao
governamental, que organizagdo que trabalha com refugiados e tem direito a voto)
ndo estdo presentes simultaneamente. Por exemplo, na Argentina e no Uruguai, a
sociedade civil ndo é representada; no Paraguai, o representante da ONG ndo pode
votar e, na Bolivia, a sociedade civil é representada pela igreja e pela Universidade

Maior San Andrés, mas ndo ha menc¢do alguma ao fato de que esses 6rgdos trabalhem
ou tenham que trabalhar com refugiados (JUBILUT, 2006, p.33).%8

Outro ponto positivo e de destaque para a imagem brasileira internacionalmente, é a
ideia de que o compromisso internacional de um pais vincula ndo apenas o governo, mas
também a sociedade como um todo, por isso, a presenca da sociedade civil no CONARE ¢
muito relevante, pois desta forma, sociedade e governo compartilnam a responsabilidade pela
protecéo real dos refugiados no Brasil (JUBILUT, 2006). Por outro lado, o ponto negativo se
apresenta no fato de que em raras excecfes, a maioria dos representantes dos ministérios
brasileiros que compdem o comité para refugiados, ndo possuem conhecimento técnico sobre
0 assunto (JUBILUT; APOLINARIO, 2008).

Se Jubilut (2006; 2008) e Apolinario (2008) apresentam uma série de fatores positivos
que justificam a posicdo do Brasil como exemplo a ser seguido em matéria de refugio, por outro
lado Facundo (2017) apresenta uma postura critica e aponta alguns itens que podem ser
negativos, ou questionaveis a respeito deste comité, seus componentes e funcionamento. Para
tanto, ela analisa ndo somente de forma conjunta o Comité Nacional para Refugiados, mas
também pensa sua estrutura tripartite (governo, sociedade civil e ACNUR) tanto como partes
isoladas, quanto como dupla, excluindo-se a terceira parte. Neste sentido, a autora se propde a
desvendar como se enxergam e como atuam as instituicGes que estdo ligadas as politicas de

refagio no Brasil.

Figura 1 — Representacdo da estrutura do Comité Nacional para Refugiados

17 Livre traducdo da autora para o trecho: “In Ecuador, for example, the committee vested with responsibility
for protecting refugees has only three members”

18 In other countries, these three trends (a representative of a non-governmental organization that works with
refugees and is entitled to vote) are not present simultaneously. For example, in Argentina and Uruguay, civil
society is not represented; in Paraguay the representative of the NGO cannot vote and in Bolivia civil society
is represented by the church and by Universidad Mayor de San Andres but there is no mention of the fact that
these organs work or have to work with refugees.
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Diagrama 1. Estrutura do CONARE
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Fonte: Exodos, reflgios e exilios: colombianos no sul e sudeste do Brasil

A andlise do modelo tripartite do CONARE revela que a primeira parte integrante do
comité é formada pelos representantes da Caritas, do IMDH e da Asav'® que em conjunto
formam aquilo o que ¢ chamado de “sociedade civil organizada”. A segunda parte do comité
refere-se a “comunidade internacional”, que ¢ representada por alguns membros do escritorio
do ACNUR no Brasil. Finalmente, a terceira parte cabe ao grupo de representantes de diferentes
instancias do governo, que reunidos sdo tidos como o “Estado”.

Facundo (2017) utiliza-se deste diagrama elaborado pela coordenadora do IMDH?® —
Irmé& Rosita Milesi - concedido pela propria para apresentar a estrutura do CONARE. A autora
pontua que, embora pareca hierarquizada no gréfico, esta estrutura fora pensada como um
modelo tripartite formado por representantes do Governo, Sociedade Civil e ACNUR, modelo
caracteristico dos programas desenvolvidos no ambito das agéncias do Sistema ONU. Por um

lado, o modelo tripartite é visto como uma tendéncia do neoliberalismo relacionado a

19 Asav: Associacdo Anténio Vieira é uma instituicdo de direito privado sem fins lucrativos, filantrépica, de
natureza educativa, cultural, assistencial e beneficente, que conta com o Servico Jesuita a Migrantes e
Refugiados, nascido em 1980 e presente em mais de 50 paises. O programa busca a promogdo e a prote¢do da
dignidade e dos direitos da populagdo migrante e refugiada mais vulnerdvel no Brasil, acompanhando seu
processo de inclusdo, autonomia e incidindo na sociedade e poder publico para que reconhecam a riqueza da
diversidade humana [SITE OFICIAL DA ASAV].

20 IMDH: “O Instituto de Migragdes e Direitos Humanos (IMDH) é uma associa¢io sem fins lucrativos, de carater
filantrdpico, fundada em 1999 em Brasilia e vinculada a Congregacdo das Irmas Scalabrinianas. O IMDH
dedica-se ao atendimento juridico e socioassistencial, a acolhida humanitéria e a integracéo social e laboral de
migrantes, solicitantes de refugio, refugiados, refugiadas e apatridas. Além da sede na capital federal, mantém
um escritério em Boa Vista/Roraima — o IMDH Solidario — voltado ao atendimento a mulheres e criangas
venezuelanas em situacdo de vulnerabilidade social, com ac¢Ges que abrangem também o municipio fronteirico
de Pacaraima. Em ambito nacional, desde 2004, o Instituto articula a Rede Solidaria para Migrantes e
Refugiados (RedeMiR), que reune cerca de 60 instituicdes da sociedade civil de todas as regides do Brasil”
[SITE OFICIAL DO IMDH].
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democracia, onde se percebe que as agdes coletivas se tornaram transnacionais, aumentando,
portanto, a participagdo de outros atores internacionais, como as organizagdes internacionais e
a sociedade civil. Por outro lado, alguns estudiosos nesta tematica interpretam a op¢éo pelo
modelo tripartite como sendo um processo caracteristico do periodo pés-ditadura militar no
Brasil (FACUNDO, 2017). Além disso, reforca a ideia de que outros fatores também seriam
responsaveis pela construcdo desse modelo tripartite, como por exemplo, as relagdes entre as
partes do comité antes mesmo do processo de redemocratizacdo brasileiro, com possivel
influéncia nas dindmicas atuais das relac@es entre elas.

O modo como as partes deste comité se relacionam sdo por vezes dificeis de se delimitar.
Por isso, através da lente simmeliana, Facundo (2017) entende que esta dificuldade esta
relacionada ao formato tripartite do comité, e explana sobre a introducdo de um terceiro
elemento em uma relacdo diadica. Desta forma, numa relacdo de duas partes existe um alto
nivel de individualidade, impedindo assim a formagdo de um grupo. Neste sentido, a
materializacdo de um grupo ocorre através da formacdo de um elemento resultante, que seja
distinto das partes individuais que a integram. Adotando a Caritas como exemplo, percebe-se
que a instituicdo faz parte do CONARE, na medida em que ela tem voz e voto no comité, ao
mesmo tempo em que funciona como parceira do ACNUR no Brasil, recebendo financiamento
para tanto. Para além desta relacdo, Caritas e ACNUR também interagem dentro do Comité
Nacional para Refugiados, ja que a agéncia da ONU é membro consultivo com voz, porém sem
voto (FACUNDO,2017).

A intercessao entre as partes ndo impede que ocorram tensdes entre 0s 6rgaos que fazem
parte do comité. Essas tensdes aparecem de modo mais latente quando pensamos em duas
perspectivas opostas sobre o refugio. Oficialmente o pais defende um posicionamento sobre o
refagio voltado para a questdo humanitaria em que o tema se insere. No entanto, ter um
posicionamento oficial ndo significa dizer que existe um consenso sobre o0 assunto, ja que o
comité e formado por instituicdes com origens e visdes distintas, e assim ndo necessariamente
possuem 0S mesmos juizos sobre como deve ser levada a instituicdo do refugio no Brasil, se
através de uma perspectiva de seguranca e soberania nacional, ou através da visdo humanitaria
de defesa dos direitos humanos. Este argumento é bastante eficiente em explicar a origem dos
problemas e atrasos dos processos burocraticos que fazem parte do instituto do refugio. Por
outro lado, apesar de conseguir explicar tais deficiéncias, torna-se um argumento sob o qual se
protegem as instituicdes que fazem parte do instituto do refugio (FACUNDO, 2017).

Certa tensdo acontece entre Céritas e Governo, na medida que a primeira acusa o

segundo de destinar poucos recursos para 0 atendimento aos solicitantes de refugio e refugiados
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no pais, de ser lenta na analise das solicitacOes, além de se valer de concepc¢des e visdes muito
restritivas ao entrevistarem os solicitantes e ao decidir pela concessédo ou ndo do pedido de
refagio. Como exemplo, a autora descreve episddios dos quais teve conhecimento, em que
solicitantes de reflgio sdo encaminhados pela ONG a Policia Federal para dar entrada no seu
pedido de refligio, porém nédo sdo bem tratados pelo 6rgao, além de serem impedidos de fazé-
lo. Neste sentido, a Céritas acusa a Policia Federal de tratar e atender mal aos solicitantes e
refugiados. Por outro lado, a Caritas é acusada de ineficiéncia pelos estrangeiros, que tecem
inimeras reclamacdes e sdo imbuidos por um forte sentimento de indignacao. As reclamacdes
sobre a conducao dos atendimentos na Policia Federal eram sempre mencionadas, 0 que ndo
era uma surpresa para Facundo (2017). Afinal, como estrangeira no Brasil, a propria presenciou
péssimos atendimentos por parte dos agentes da Policia Federal. Atendimentos esses, que
variavam de acordo com marcadores sociais como o nivel do idioma falado, origem, aparéncia
sobre pertencimento a determinadas classes sociais, género ou cor da pele.

Se para autora as reclamacdes sobre a Policia Federal ndo eram novidade, é de causar
espanto o fato de que a mesma constatou que as criticas de solicitantes e refugiados a ONG
eram também recorrentes, mas causavam ainda mais espanto pela intensidade com que eram
compartilhadas. “A indignagao das pessoas com as ONGs corresponde, em grande parte, as
expectativas diferenciais que se estabelecem com esses dois tipos de agentes, ambos integrantes
do CONARE” (FACUNDO; 2017, p.89). Tais criticas ferrenhas, como a mesma explica,
refletem a raiva e a decepcdo que os estrangeiros sentem ao perceber que a instituicdo que

deveria apoia-los ndo toma atitudes que resolvam prontamente sua situacao.

2.2.8 As etapas do processo, o direito ao devido processo legal e a apelacdo na Lei 9.474/97

A Lei 9.474/97 traca as linhas gerais das etapas do processo de solicitagdo de reflgio.
O individuo interessado neste pedido deve manifestar sua vontade em solicitar reflgio ante uma
autoridade migratdria, que fica responsavel por obter declaracdes do individuo. Em seu artigo
19, a lei admite a possibilidade de que haja a necessidade de preenchimento de documento de

solicitacdo do reconhecimento como refugiado:

Art. 19. Além das declaracdes, prestadas se necessario com ajuda de intérprete, devera
o0 estrangeiro preencher a solicitacdo de reconhecimento como refugiado, a qual
devera conter identificacdo completa, qualificacdo profissional, grau de escolaridade
do solicitante e membros do seu grupo familiar, bem como relato das circunstancias
e fatos que fundamentem o pedido de refligio, indicando os elementos de prova
pertinentes. (LEI 9.474, 1997, p.5).
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E preciso destacar que, apesar da lei deixar em aberto a possibilidade do preenchimento
de um documento para a solicitacdo de reconhecimento como refugiado, atualmente este passo
é obrigatdrio, exigido em todas as circunstancias e, ndo necessariamente, conta com a ajuda de
intérpretes ou a supervisdo de funcionarios qualificados para auxiliar o estrangeiro. 2

Esta etapa vem seguida da entrega, por parte do Departamento de Policia Federal, do
protocolo quando do recebimento do formulario de solicitacdo de reflgio, que seréa enviado ao
CONARE. O protocolo entregue ao solicitante de refugio funciona como um documento
provisorio valido em todo o territdrio nacional, com o que o solicitante pode exercer seu direito,
previsto na lei, de ter acesso a carteira de trabalho, a rede publica e privada de ensino, bem
como ao sistema publico de satde (SUS) enquanto aguarda a conclusdo do processo.

E preciso destacar que, apesar de ndo ser mencionada pela Lei 9.474/97, ap6s o
preenchimento do formulario e recebimento do protocolo, existe a etapa de entrevista. Nesta
etapa, o entrevistador busca escutar a narrativa do solicitante, fazer perguntas sobre eventos
ocorridos e informacdes que Ihe paregcam importantes na tentativa de comparar a narrativa oral
com as informac@es fornecidas pelo solicitante quando do preenchimento do formulario de
solicitacdo de refagio. Contudo, a analise que poderia ser feita por agentes com conhecimento
técnico, é realizada por funcionarios do Ministério da Justica, sobre 0s quais existem
depoimentos que reforcam a ideia de que estes trazem para a entrevista do CONARE um
caracter policialesco (FACUNDO; 2017).

Como consta no artigo 14° da Lei 9.474/97, o CONARE analisa e decide sobre o
processo de solicitacdo do refligio em primeira instancia, havendo ainda a possibilidade de uma
analise realizada em segunda instancia, pelo Ministro da Justica, em caso de recurso. Este deve
ser apresentado no prazo maximo de quinze dias a contar da data de conhecimento do solicitante

a respeito da resposta do CONARE.

Art. 29. No caso de decisdo negativa, esta devera ser fundamentada na notificagéo ao
solicitante, cabendo direito de recurso ao Ministro de Estado da Justi¢a, no prazo de
quinze dias, contados do recebimento da notificacéo.

2L Em setembro de 2019, o governo brasileiro langou o Sisconare, uma plataforma em que se pretende a
tramitacdo de todos os processos relacionados a refigio no Brasil Aos poucos, pretende-se que com 0
aprimoramento da plataforma, os formularios em papel sejam substituidos em todo o territério nacional.
Portanto, o formulario de solicitacdo de reflgio deixou de ser preenchido em papel, e deve agora ser preenchido
através de um cadastro do solicitante na plataforma. Com o intuito de permitir o acesso de todos 6rgdos
relacionados ao refligio no Brasil aos processos de cada solicitante/refugiado, a plataforma é uma aposta do
governo para trazer celeridade a estes tramites. Contudo, vale a reflexfo sobre a questdo da dificuldade de
acesso a internet de muitos individuos recém-chegados, ou 0 acesso ao sistema de pessoas mais idosas, que
tenham dificuldade em mexer com tais ferramentas virtuais. O sistema pode ser acessado através do link:
https://www.justica.gov.br/seus-direitos/refugio/sisconare .
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Aurt. 30. Durante a avaliacdo do recurso, sera permitido ao solicitante de refgio e aos
seus familiares permanecer no territério nacional, sendo observado o disposto nos 8§
1°e 2°do art. 21 desta Lei.

Art. 31. A decisdo do Ministro de Estado da Justica ndo sera passivel de recurso,
devendo ser notificada ao CONARE, para ciéncia do solicitante, e ao Departamento
de Policia Federal, para as providéncias devidas.

Art. 32. No caso de recusa definitiva de refugio, ficara o solicitante sujeito a legislagdo
de estrangeiros, ndo devendo ocorrer sua transferéncia para o seu pais de
nacionalidade ou de residéncia habitual, enquanto permanecerem as circunstancias
que pdem em risco sua vida, integridade fisica e liberdade, salvo nas situacGes
determinadas nos incisos 11 e IV do art. 3° desta Lei. (BRASIL, LEI NACIONAL DO
REFUGIO 9.474/97).

Figura 2 — Processo de Solicitacao do Refugio no Brasil

Trajeto percorrido pelos solicitantes de refugio no Brasil

Pedido de Refugio

Policia Federal Termo de Declaracao

Questionario de Solicitacao
Entrevista com Advogado

Caritas » 2. S
Recebimento de Protocolo Provisorio
Entrevista com Conare
Deferimento
A
Conare Positivo

=
Indeferimento—> Recurso
w
Negativo

Fonte: ExodosA, Reflgios, Exilios: refugiados colombianos no Sudeste do Brasil
(FACUNDO, Angela).

2.2.9 As etapas do processo, o direito ao devido processo legal e a apelacdo nas legislacdes

latino-americanas

A boa prética do acesso ao devido processo legal e apelacédo é algo presente na grande
maioria das legislacOes latino-americanas sobre solicitagdo e concessdo do refugio de acordo
com 0 ACNUR (2013). Em consonancia com o entendimento da Comisséo Interamericana de
Direitos Humanos sobre caso relativo ao “Direito a asilo, Non -refoulement e Devido
Processo,?? entende-se que o devido processo é uma garantia muito mais ampla do que somente
ter direito a recursos judiciais. De acordo com a jurisprudéncia da Comissédo Interamericana de
Direitos Humanos, a garantia ao devido processo se aplica a todas as instancias processuais,

gue incluem além dos processos migratérios, que podem culminar na expulsdo ou deportacdo

22 Caso Familia Pacheco Tineo Vs. Bolivia. Disponivel em:
http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_272_esp.doc
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de um individuo, os procedimentos para determinacgdo do status de refugiado, assim como todos
0s procedimentos que possam culminar com a expulsdo ou deportacdo de alguém.

Além do Sistema Interamericano que prevé o0 acesso ao devido processo e ao recurso, 0
préprio Alto Comissariado das Nacdes Unidas tem publicacbes como os Manuais de
Procedimentos e Critérios para Determinar a Condigdo de Refugiados que propdem direitos
basicos, como o de ser ouvido e apresentar-se diante das autoridades competentes, além de
poder recorrer das decisdes de tais autoridades.

Como exemplos positivos considerados pelo ACNUR, estéo as legisla¢des da Argentina
e Nicardgua, que assim como a brasileira, em seus artigos acima mencionados, estabelecem o
direito ao devido processo legal, a apelagdo ou recurso, assim como a garantia de aguardar o
resultado da apelacdo no territdrio estrangeiro, sem que sejam devolvidos arbitrariamente ao
pais de origem.

O procedimento para determinar a condicéo de refugiado, se levara acabo de acordo
com os principios de confidencialidade e de devido processo legal. Em especial, se
reconhece ao solicitante do estatuto de refugiado o direito a ser assistido gratuitamente
por um tradutor ou intérprete qualificado se ndo entender ou ndo falar o idioma
nacional; deve conceder-lhe o tempo e os meios adequados para preparar a defesa de
seu interesse e terd direito a ser assistido por um defensor em toda as instancias do
procedimento. (ARGENTINA, LEI 26.165/2006 DE RECONHECIMENTO E
PROTEGCAO AO REFUGIADO ART 32). 2

Todo solicitante devera ser informado dos direitos inerentes ao devido processo legal,
ser entrevistado pela Secretaria executiva da CONAR ou a quem esta designe, ser
assistido por um intérprete e/ou tradutor se precisar e poder colocar-se em contato

com o ACNUR ou a Agéncia Social dos programas do ACNUR na Nicaragua.
(NICARAGUA, LEI 130/2008, LEI DE PROTECAOA REFUGIADOS ART 18)%

De forma contréria, € possivel mencionar o caso estadunidense ocorrido em 1990, em
que individuos haitianos chegavam aos Estados Unidos através de embarcagdes precarias e lhes
era negada a entrada em territdrio norte americano, seguida de sua devolugéo para o pais de
origem, como resultado do Programa de Interdi¢do da Imigracéo de Haitianos estabelecido pelo
Decreto 4865 e a ordem executiva 12324 ditada pelo entdo presidente dos Estados Unidos,

Ronald Reagan em 1981(CIDH, 1997). Ambos os instrumentos legais representavam o

2 Livre tradugio do trecho: “El procedimiento para determinar la condicion de refugiado” —manda la legislacion

argentina- “se llevara a cabo con arreglo a los principios de confidencialidad y de debido proceso legal. En
especial, se reconoce al solicitante de estatuto de refugiado el derecho a ser asistido gratuitamente por un
traductor o intérprete calificado si no comprende o no habla el idioma nacional; debe concedérsele el tiempo 'y
los medios adecuados para preparar la defensa de sus intereses y tendra derecho a ser asistido por un defensor
en todas las  instancias del  procedimiento”.  Lei = N°26.165/2006  disponivel em:
http://servicios.infoleg.gob.ar/infoleginternet/anexos/120000-124999/122609/norma.htm

24 Livre tradug8o do trecho: “Todo solicitante debera ser informado de los derechos inherentes al debido
proceso legal, ser entrevistado por la Secretaria Ejecutiva de la CONAR o a quien ésta designe, ser asistido
por un intérprete y/o traductor si lo precisare y poder ponerse en contacto con el ACNUR o la Agencia Social
de los programas del ACNUR en Nicaragua” Lei 130/2008 disponivel em:
http://legislacion.asamblea.gob.ni/Normaweb.nsf/($AI)/926 CAAEBAED7E15D062574BEQ07E2ADC



http://servicios.infoleg.gob.ar/infolegInternet/anexos/120000-124999/122609/norma.htm
http://legislacion.asamblea.gob.ni/Normaweb.nsf/($All)/926CAAEB4ED7E15D062574BE007E2ADC

45

resultado do acordo de mutua cooperagdo celebrado pelo governo americano e 0 governo
haitiano através de um intercdmbio de notas diplomaticas, que desrespeitaram os principios e
garantias estabelecidos na Convencao relativa ao estatuto do refugiado de 1951, que determina
a ndo devolucdo em hipotese alguma de individuos que possam ter sua vida ou liberdade
ameacadas, além de ndo terem sido concedidos foro e tramites processuais adequados para a
andlise das solicitacdes de reftigio (CIDH, 1997).%°

2.3 As auséncias e 0s pontos negativos da Lei Brasileira do Refugio

A vanguarda da lei brasileira do refligio, os aspectos histdricos que a precederam, bem
como 0s pontos positivos da legislacdo brasileira em comparacdo aos seus pares no continente
americano foram os temas tratados até aqui. Alguns dos aspectos positivos a partir da
perspectiva dos refugiados foram explorados, tais como: a) a definicdo ampla do refagio; b) o
direito ao emprego remunerado de solicitantes e refugiados; c) a entrada e permanéncia em
territério nacional apesar da entrada irregular no pais; d) a criacdo do CONARE e seu modelo
tripartite; e) as etapas do processo, o direito ao devido processo legal e apelagdo/recurso da
deciséo final do comité.

Ressalta-se aqui, que os pontos citados ndo esgotam 0s aspectos positivos que podem
ser encontrados na literatura especializada no assunto. Além destes, Jubilut (2006) acrescenta
outros aspectos tais como: a) o fato da lei brasileira ter sido a primeira especifica e exclusiva
sobre refugiados na América Latina; b) a auséncia de limite de tempo para solicitar reflgio a
partir da entrada no Brasil; ) a concessao de documentos aos solicitantes de refugio e d) a ideia
e pratica do reassentamento solidario.

Apesar dos inumeros elogios, a lei brasileira do reflugio apresenta alguns aspectos
considerados negativos por instituicbes e académicos que trabalham com o tema no Brasil
atualmente, tais como: auséncia de prazo limite para a decis@o do governo sobre as solicitacdes
de reflgio realizadas (ARAUJO, 2009); auséncia de mecanismos para lidar com influxos de
massas de forma coletiva; a impossibilidade de acessar o judiciario para lidar com os casos de
refugio (SILVA, 2015); um comité montado sob escopo do Poder Executivo, que € o brago
mais politico dentre os poderes, para analisar solicitagfes que requerem imparcialidade dos
agentes, e finalmente, o fato do comité ndo ser formado por especialistas da area do reflgio,

como apontam Jubilut e Apolinério:

% Informe N°51/96 Deciséo da Comisséo enquanto ao mérito do caso 10.675 (Estados Unidos). Disponivel em:
https://www.cidh.oas.org/annualrep/96span/EEUU10675.htm



46

Para reconhecer o status refugiado é preciso considerar as clausulas de inclusdo e as
clausulas de exclusdo, o que requer o conhecimento de outras areas do Direito
Internacional, como o Direito Internacional Humanitario, Direito Penal Internacional
e Direitos Internacional dos Direitos Humanos. Dessa forma, o trabalho do CONARE
teria um resultado melhor, caso os seus membros tivessem um conhecimento
avancado de Direito Internacional e fossem especialistas na protecéo aos refugiados
(JUBILUT, APOLINARIO; 2009, p.34).

A anélise do nimero de aspectos positivos versus 0s aspectos negativos, ou omissoes
na lei brasileira do refugio revela que os primeiros estdo em maior nimero, e por isso, se
justifica a imagem da norma brasileira como uma legislacdo modelo (BARRETO, 2010).
Contudo, 0s aspectos negativos da lei ttm peso importante quando analisamos os grandes fluxos
de solicitacBes de refugio no Brasil, mais especificamente nos casos haitiano e venezuelano

analisados a seguir.
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3 AS IMIGRACOES HAITIANA E VENEZUELANA NO BRASIL: A
POSSIBILIDADE DA DEFINICAO AMPLIADA E A FRUSTRACAO DA
PROTECAO COMPLEMENTAR

Ainda que o Brasil tenha um historico positivo no trato com a temética migratéria, o
pais nunca esteve na lista dos principais estados receptores de populacdes refugiadas, mesmo
apos os anos 1990, quando foi criada a lei brasileira sobre reflgio. Naguele momento, o cenario
das populacdes refugiadas chegando ao pais era restrito, tendo sido um grupo de angolanos de
1200 pessoas 0 maior contingente de solicitantes de refugio adentrando as fronteiras nacionais
ao mesmo tempo.

A partir da data de criacdo da Lei 9.474/97, o pais s6 passou a acolher grandes fluxos
de solicitantes de refugio a partir de 2010, quando houve um influxo de haitianos apds a
devastacdo sofrida por seu pais de origem. Em sua obra, Uebel (2015;2017) aponta a ocorréncia
de dois fendbmenos de migracGes em massa com direcdo ao territorio brasileiro, definido pela
literatura como booms imigratorios.

Neste sentido, os casos haitiano e venezuelano escolhidos como exemplos a serem
analisados devem-se unicamente ao fato de que estes foram os dois booms de estrangeiros que
adentraram as fronteiras brasileiras desde as grandes migrac6es historicas da época do Império
brasileiro e das migracdes de refugiados da Segunda Guerra Mundial. Analisaremos, portanto,
0 histérico de Haiti e Venezuela importantes para explicar os fatores que levaram a emigracao
destas populagfes, bem como a recepcao recebida por eles quando chegaram ao Brasil, além
das possibilidades a serem testadas junto a lei do refugio.

3.1.1 Da Primeira Republica independente da América Latina ao pais mais pobre das

Américas: Um histérico do Haiti

Rodeada de muitas coldnias na América Latina, o Haiti representava uma ameaca para
0s outros governos colonizadores das Américas, como o0s espanhais e portugueses, que optaram
por deixar isolada, em quarentena, aquele possivel modelo de inspiracdo para suas col6nias
americanas. Deste modo, nenhuma nacdo reconheceu diplomaticamente a independéncia
haitiana. Destruidos e isolados, os haitianos, liderados pelo entdo presidente Jean-Pierre Boyer,
assinaram acordo proposto pelo entdo monarca francés, Rei Carlos X, que previa o
reconhecimento diplomatico do Haiti pela Franca, tendo como contrapartida a reducdo de 50%

das tarifas alfandegarias as importacdes francesas, além do pagamento de indenizacéo de 150
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milhdes de francos a época, a serem pagos em cinco parcelas. Sem condic¢des de arcar com esta
quantia, o governo haitiano se viu obrigado a contrair empréstimo, que foi celebrado com um
banco francés, ou seja, o pais deixou de dever ao governo francés, mas passou a dever a um
banco francés. Somente em 1947, apds 122 anos, foi que o0 pais conseguiu quitar suas dividas
de compensagéo com os produtores franceses. 2
Além da divida adquirida e a resisténcia externa, o Haiti carregou de seu passado
colonial uma constante disputa interna, que perdura até os dias de hoje, e é responsavel pela
recorréncia de golpes e governos autoritarios na histéria do pais (THOMAZ,2013). Apos a
independéncia, a disputa sobre qual seria 0 modelo econdmico do Haiti passou a ser o foco
central das discussfes no pais.
Esse embate entre as classes governantes e a maior parte da populagdo teria
contribuido consideravelmente, como defende Dubois (2012), para o autoritarismo
politico recorrente no Haiti, no qual as elites procuram excluir as “massas” da
participacdo na vida politica a fim de resguardar sua posi¢do. O autor sustenta que
grande parte da turbuléncia politica pela qual passou o pais durante o século XIX se
relaciona ao fato de ele, a época, ndo contar com um aparato constitucional que
permitisse aos haitianos se oporem a governos e medidas que considerassem injustos
ou lesivos, restando apenas a opgdo pela insurreigdo. Durante o século XX, houve
uma maior liberalizacdo politica, mas apesar disso, o sistema politico do pais ainda

hoje se mantém muito distante das demandas e necessidades da maioria da populagao.
(THOMAZ, 2013, p.17).

As intervencdes estrangeiras no Haiti também foram responsaveis pela manutencéo da
dependéncia econémica do pais desde a sua independéncia. O primeiro interventor de destaque
no Haiti foi a Franca, que apds anos de exploracdo da populagdo, conseguiu a negociagdo da
independéncia do Haiti diante de um valor astronémico, trazendo consequéncias econdmicas
irreparaveis para um pais que havia passado por anos de guerra civil (MIRANDA,2018). Para
além da Franga, os Estados Unidos também foram responsaveis por intervir no pais caribenho
entre 1915 a 1934 sob atuacdo da Doutrina Monroe, além da justificativa de reestabelecer a
ordem no Haiti apos um golpe de Estado. “Sob a égide da “missao civilizadora”, os marines e
homens de negdcio estadunidenses construiram escolas, estradas, fizeram obras publicas e
proveram assisténcia médica aos haitianos, a0 mesmo tempo em que suas grandes empresas de
agricultura se instalavam no pais, expulsando fazendeiros locais” (THOMAZ, 2013, p.18).

N&o coincidentemente, este periodo de intervencdo americana no Haiti marcou a
primeira leva de emigracdo do pais. As pessoas se dirigiam, no geral, aos paises caribenhos

mais proximos ao Haiti em busca de subsisténcia, ou aqueles que viviam no campo foram

% Dados historicos retirados de reportagem especial sobre os 215 anos da Independéncia do Haiti. Disponivel
em: https://www.bbc.com/portuguese/internacional-46721129
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responsaveis por um éxodo rural em massa em direcdo a capital haitiana, Porto Principe
(THOMAZ, 2013, p.18). Ademais da dependéncia econdmica, a ocupagdo estadunidense no
Haiti, fortaleceu também o0s governos autoritarios e seus programas econdmicos, que nao
beneficiavam o conjunto da populacdo, mas que, de forma contréria, reforcava ainda mais o
abismo entre as classes sociais.

Os anos de Guerra Fria ndo foram diferentes. Os Estados Unidos ainda influenciavam o
pequeno pais caribenho, sobretudo, através dos financiamentos de regimes autoritarios no Haiti,
como aquele comandado Francois Duvalier e seu filho, Jean-Claude Duvalier. A ditadura
comanda pelos Duvalier foi responséavel pela deterioracdo das condicdes de vida da populacéo
haitiana, que resultaram em grande aumento emigratorio, episodios de morte e tortura, e casos
de abandono dos servigos publicos.

Passando por décadas de regimes autoritarios, guerras civis, golpes de Estado, além
de intervencdes externas (seja por paises, organizacgdes internacionais ou ONGs, todos
com seu proprio receitudrio para “resolver” o “problema” haitiano), a populag¢ao do
pais ainda luta por uma realidade de autonomia construida coletivamente por eles
mesmos, em uma atitude de resisténcia. Diante da fragilidade da infraestrutura estatal,
de seus servicos e democracia, 0s haitianos muitas vezes buscam se organizar em
comunidades de ajuda muatua (localmente ou transnacionalmente), que se mostram

bastante efetivas em momentos de crise profunda, como o que se seguiu ao terremoto
em 2010 (THOMAZ, 2013 p. 19).

A deterioracdo das condigdes de vida resultantes das décadas de regime autoritario
deixou como heranca a presenca crescente de grupos estrangeiros de ajuda privada e um novo
marco na historica diaspora de haitianos. Em 1960, as remessas advindas do exterior pelos
haitianos que viviam longe do pais caribenho correspondiam a 5% de todas as remessas
direcionadas ao pais. Ja, no inicio da década de 1980, as remessas enviadas ao Haiti por seus
nacionais correspondiam a um ter¢o do montante total de dinheiro afluindo para o pais, 0 que
foi responsavel por sustentar a economia do regime de Jean-Claude Duvalier (DUBOIS, 2012).

Apesar dessa forte repressdo, em 1986, Baby Doc teve de deixar o Haiti em razdo dos
constantes protestos populares contra seu regime. O periodo de quatro anos que sucederam a
saida de Jean-Claude Duvalier foi marcado uma crescente instabilidade politica, que impedia
a manutencao de um governo legitimo no poder. Em quatro anos, cinco governos se sucederam
até que, em 1990, foram realizadas eleicbes presidenciais diretas em que Jean-Bertrand
Aristide, ex padre salesiano e partidario da Teologia da Libertac&o, foi eleito como mandatério
do pais (MORAES; ANDRADE; MATTQOS; 2013).

Jano ano seguinte, Aristide sofreu um golpe de estado e foi retirado do Haiti, retornando
ao poder somente em 1994 com apoio de uma coalizdo militar comanda pelos os EUA, além de

contar com o aval das organizagOes dos Estados Americanos (OEA) e NagOes Unidas (ONU).
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Ja nos anos 2000, Aristide fora novamente escolhido presidente do Haiti, em elei¢des marcadas
por suspeitas de fraudes, estabelecendo-se, portanto, nova crise politica entre governo e
oposicdo. (THOMAZ, 2013).

Entre 1994 e 2000, uma série de missOes de peaceheeprng da ONU foram

estabelecidas no Haiti: a United Nations Mission in Haiti UNMIH, a United Nations
Support Mission in Haiti (UNSMIH), a United Nations Transition Mission in Haiti
(UNTMIH), e a United Nations Civilian Police Mission in Haiti (MIPONUH)
(THOMAZ, 2013, p.28 nota de roda pé).

O ano do bicentenario da Independéncia Haitiana foi marcado por mais um episodio de
instabilidade politica. Aristide que havia sido eleito presidente do pais, teve seu governo
marcado por conflitos politicos e demonstracGes claras de insatisfacdo popular, revoltados com
a falta de melhoria das condi¢cfes de vida no pais. Por isso, no ano bicentenario os militares
tomaram o poder das méos de Aristide que fora levado para o exilio na Africa. Apos a abducéo
do ex-presidente, o comando do pais foi entregue ao presidente do Supremo Tribunal haitiano,
Bonifacio Alexandre, em 29 de fevereiro de 2004, que solicitou ajuda & ONU para contengdo
da crise. O Conselho de Seguranca das Nacdes Unidas (CSNU), atendendo ao pedido do
mandatario interino, estabeleceu a Forca Multinacional Interina (MIF) e, em abril de 2004, o
Conselho aprovou a Resolucdo 1.542 dando origem a Missdo das Nacgdes Unidas para a
estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH) comandada pelo Brasil.

3.1.2 O Brasil ea MINUSTAH

Na esteira de uma posi¢éo protagonista do Brasil no Sistema Internacional, o pais sentiu-
se confortavel para assumir a coordenacdo da Missdo das Nac¢des Unidas para Estabilizacdo do
Haiti em 2004. A época, a acdo brasileira gerou inimeros questionamentos a respeito de seu
tradicional posicionamento em relacdo ao principio da ndo intervencdo. Neste sentido, o
Ministro das Relacgdes Exteriores do Brasil teve de se posicionar sobre a necessidade de atuacéo
dentro de outro Estado Soberano, refor¢cando a ideia de que néo se tratava de uma manobra
contraria aos principios norteadores das relacfes internacionais do Brasil, mas era sim uma
questdo de mandatdria protecdo da dignidade humana, cunhando o novo conceito da nao
indiferenca:

Isso ocorreu em um momento em que o Brasil j& vinha seguindo uma politica mais

proativa no continente. [...] Haviamos até cunhado a expressdo “ndo indiferenga”, ndo
como uma restrigdo, mas como um complemento a ndo intervencédo (AMORIM, 2011

p.38).
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A prépria dificuldade que os Estados Unidos tinham, naquele momento, de se
envolver militarmente na situacdo criava também oportunidade para que o Brasil e
outros paises da América do Sul participassem da forca de paz. E importante dizer
que varios paises da América do Sul participam da forca de paz — entre eles, Peru,
Chile, Uruguai, Argentina — além da Guatemala (AMORIM, 2011 p.41).

A MINUSTAH, liderada militarmente pelo Brasil, tinha como objetivo inicial garantir
a manutencdo da ordem no Haiti, bem como, apoiar o processo para estabilizacdo politica no
pais e promover o dialogo entre opositores politicos, visando a reconciliagdo nacional.
Inauguracdo em 2004, o mandato e funcfes da misséo de paz foram renovados estendidos até
0 ano do terremoto de 2010, que destruiu mais uma vez o pais. Neste sentido, a missdo no Haiti
se justificaria por, pelo menos, trés motivos: a) Instabilidade politica, b) altos indices de
violéncia, c) situacao precéria das condi¢des de vida da populacao.

A missdo da ONU com vistas a estabilizacdo do Haiti contou também com entrada no
pais de inimeras ONGs, organizagdes missionarias e agéncias estrangeiras, que “compunham
uma fragmentada estrutura social e politica haitiana, que atuam de maneira descentralizada e
descoordenada” (THOMAZ, 2013, p.29). Além de comandar as tropas da ONU para
manutencdo da estabilidade local, o Brasil também se comprometeu com na realizacdo de
projetos e assisténcia focados na ideia de transferéncia de tecnologias e conhecimento.

Neste sentido, muitos foram os projetos desenvolvidos e atores envolvidos. A Embrapa,
por exemplo, através de financiamento da (ABC) desenvolveu o programa de hortaligas no
intuito de validacdo desta tecnologia. Ainda, a agéncia realizou o mapeamento do territorio
haitiano por satélite para potencializar o gerenciamento de recursos hidricos. Além disso,
durante a Conferéncia Internacional para o Desenvolvimento Econémico e Social do Haiti
(2007) o Brasil assinou acordo junto ao governo espanhol com o objetivo de organizar um
projeto capaz de recuperar a cobertura vegetal de Mapou?’; com o governo canadense para o
Programa Nacional de Imunizagdo do Haiti, no intuito de promover campanhas de vacinagao
no pais. Ainda nos auxilios referentes a satde, o Brasil realizou a construcdo de cisternas para
fornecer agua potéavel a populacéo e foi realizada a manutencdo dos hospitais de campanha do
exército.

Junto ao Banco Mundial, o Brasil passou a realizar a gestdo do lixo na capital Porto
Principe, além de incrementar o projeto do sistema de fornecimento de merenda escolar de

restaurantes universitarios em todo o territério haitiano. Outra parceria importante aconteceu

27 Regido localizada a oeste no territério haitiano.
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entre 0 Ministério do Esporte do Brasil e o Unicef?® que deu origem a dois programas que

incentivam a pratica de esporte nas escolas, o “Segundo Tempo” e “Pintando a Cidadania”.

O Estado haitiano em si ndo passou a se robustecer significativamente desde 2004,
com os servicos publicos basicos ainda francamente debilitados. Mais da metade dos
habitantes haitianos vivem com menos de um ddélar por dia e em média 80% da
populacdo vive com menos de dois délares29. Assim, a estratégia da migracao
continua sendo vislumbrada por uma parcela da populacdo como uma alternativa para
contornar o quadro de crise interno (THOMAZ, 2013, p.29).

A multiplicidade de organizacdes estrangeiras que passaram a atuar no Haiti a partir dos
anos 2000, é assunto que gera criticas por partes dos estudiosos da ajuda internacional. Para
eles, os programas de assisténcia fizeram muito pouco para fortalecer o setor publico haitiano,

estimulando ainda mais a dependéncia da ajuda externa (FRAMER, 2011). Neste sentido:

Com o intuito de evitar problemas de corrupcdo e de apropriagdo de recursos
financeiro externos, grande parte da ajuda [externa] contorna o controle das
instituicdes haitianas. Considerando que o Haiti sofre j& de uma debilidade
institucional particularmente grave, a consequéncia é que a OAD reforca o
aprofundamento da incapacidade institucional do pais. A priorizacdo de
planejamentos estratégicos com o fim de fortalecer um Estado haitiano competente,
que deve ser o foco da ajuda externa, aparentemente estd sendo negligenciada.
(KHALIL, 2012, p.22).

3.1.3 O Terremoto de 2010 e a Reacdo Internacional

Localizada entre duas placas tectonicas importantes, o Haiti frequentemente sofre com
a acdo de desastres naturais de alta magnitude, que enfraquecem ainda mais a situacao do pais
mais pobre das Ameéricas. Agravando ainda mais a fragil situacdo sociopolitica haitiana, e apos
a passagem de trés furacbes em 2009, o pais foi novamente alvo de intempéries naturais, tendo
sido atingido por um terremoto de magnitude sismica de 7.3 graus na escala Richter. A capital
Porto Principe foi fortemente atingida e estima-se que 80% das construgdes foram seriamente
danificadas, incluindo escolas, hospitais, postos policiais e o proprio palécio presidencial. Além
dos danos materiais, acredita-se que, aproximadamente 230 mil haitianos perderam suas vidas
e 1,5 milhdes ficaram desabrigados em razdo do tremor. (GIRALDI, 2012).

Como era de se esperar, 0 Estado haitiano ndo era capaz de assistir sua propria
populacéo, escancarando a necessidade de se tomar agcdes por parte mesmo dos cidadaos, que
passaram a tomar iniciativas de ajuda mutua, como ja haviam se acostumado a fazer ha muito

tempo. “Muitas areas do pais demoraram dias e mesmo semanas para receber algum tipo de

28 Fundo das Nages Unidas para Infancia.
29 Dados retirados do site do Banco Mundial. Disponiveis: <http://www.banquemondiale.org/fr/country/
haiti/overview>. Acesso em jan. 2013
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assisténcia, se modo que as redes de solidariedade mobilizadas pela populagdo- organizacgdes
de bairro, grupos religiosos, familias, a propria diaspora- etc.- tomaram a iniciativa de prestar
socorros e arcar com os recursos necessarios” (THOMAZ, 2013, p. 31).

Apdbs o terremoto, o pais teve de enfrentar trés desafios humanitarios: lidar com
necessidades que se seguiram apos o terremoto; preparar a populacao para a proxima temporada
de furacgdes e, finalmente combater uma grande epidemia de colera, doenca com a qual o pais
ndo estava habituado. Um sistema politico desorganizado, a economia destrocada e a populacéo
desnutrida, padecendo com a rapida disseminacdo do virus da Sindrome da Imunodeficiéncia
Adquirida (AIDS) e da bactéria Vibrio cholerae, a Célera provocaram comogao internacional,
angariando recursos internacionais.

Os discursos oficiais internacionais de solidariedade para com a populacdo haitiana
pareciam estar circunscritos as fronteiras da pequena ilha caribenha. Opondo-se as oratdrias
oficiais, os haitianos que deixaram o pais em direcdo as fronteiras dos Estados que mais
disponibilizaram recursos financeiros para a o esfor¢o de reconstrugdo do Haiti, se depararam
com respostas hostis e nada receptivas por parte dos Estado Unidos, da Franca, e em alguma
medida, do Brasil. Thomaz (2013) aponta que os Estados Unidos né&o aceitaram 0s migrantes
forcados vindos do Haiti apds o terremoto, baseando-se no argumento de que a situacdo
daqueles individuos nédo se encaixava na defini¢ao de refugiado presente na lei americana.

Diante das respostas hostis vindas destes paises pertencentes ao Norte Global, a didspora
haitiana pos terremoto se voltou para outros paises do Sul Global, tais como: Antilhas
Francesas, Republica Dominicana e Brasil. O pais tornou-se referéncia para os cidaddos
haitianos apds anos de MINUSTAH, liderada pelas tropas brasileiras, além da presenca
brasileira em seu cotidiano. Além disso, o pais vinha apresentando um consideravel crescimento
econdmico junto a outros paises emergentes, 0 que servia também como fator de atragdo. Ainda,
segundo Moraes, Andrade e Mattos (2013), muito haitianos relataram o rumor de que a
construcdo da Usina de Belo Monte geraria 25 mil postos de trabalho em que os haitianos

imaginavam se encaixar.

3.1.4 Fluxo migratério de Haitianos e a logistica para chegada ao territério brasileiro

O primeiro fluxo migratério de peso para o Brasil iniciou-se de forma timida apds o
tremor de 2010 que atingiu a ilha caribenha do Haiti. Os académicos acreditam que a eleigéo
pelo Brasil como destino da didspora apds o terremoto seja baseada ndo apenas em uma ou duas

razdes, mas na confluéncia de varios fatores, que inter-relacionados tiveram impacto nesta
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opcdo. Miranda (2018) aponta vérios fatores para isso: o fato do Brasil ter liderado a
MINUSTAH, além das agdes de prestagdo de obras sociais naquele pais, a realizagdo do “Jogo
da Paz”, realizado no mesmo ano em que a MINUSTAH comecgou a atuar no Haiti, a crenga na
acolhida brasileira para com o haitianos, ap6s as demonstracdes de solidariedade e o sinal
brasileiro de que ndo empreenderia em agdes de deportagdo como muitos outros paises estavam
dispostos a fazer; a emergéncia da crise econdmica global em 2008, que aumentou o grau de
seletividade da migracéo; as realizacGes de grandes eventos como a Copa do Mundo de 2014 e
as Olimpiadas de 2016, responsaveis por reforcar o imaginario do Brasil como gerador de
oportunidades; a imagem estampada na midia internacional sobre as politicas sociais e de
redistribuicdo de renda existentes no Brasil, contribuindo para a imagem de um pais em plena
ascensao econdmica; uma maior facilidade de entrada no Brasil pelas fronteiras internacionais,
gue se estendem ao longo de outros dez paises da América do Sul.

O fluxo de haitianos entrando no Brasil, que antes era timido, ganhou volume a partir
de 2011, quando aqueles primeiros grupos vindos foram bem recebidos por instituicoes
religiosas no pais. O fluxo de haitianos aumentou vertiginosamente em 2011 e inicio de 2012
(COSTA, 2015). Os haitianos adentraram principalmente pelas fronteiras do Acre e do
Amazonas, mas ha rotas nos estados de Roraima, Mato Grosso e Amapa. As rotas mais comuns
partiam de Porto Principe, capital do Haiti, em direcdo a Cidade do Panamé, no Panama via
aérea, e depois seguiam do mesmo modo para a capital equatoriana, Quito, ou mesmo para
Lima, capital do Peru. Deste ponto em diante, as viagens aconteciam via terrestre ou fluvial até
as cidades brasileiras fronteiricas, principalmente, Tabatinga (AM), Assis Brasil (AC) e
Brasiléia (AC) (FERNANDES; FARIA, 2016). Neste sentido, “Apds adentrarem nos paises
vizinhos ao Brasil, seguem viagem de barco ou caminhando pela floresta, até as cidades de
Tabatinga no Amazonas ou Brasiléia e Epitaciolandia no Acre” (LOUIDOR, 2011). Segundo
Patarra (2012), estas eram as rotas mais comuns praticadas pelo grosso dos individuos vindos
do Haiti. A alternativa a esta longa viagem, dava-se através do voo direito que partia de Porto
Principe, no Haiti, ou da Republica Dominicana, diretamente para o aeroporto de Guarulhos —
Séao Paulo praticada somente por aqueles individuos detentores de documentacao identificadora
ou de viagem.

Miranda (2018) sustenta a ideia de que foram diferentes as respostas dadas pelas
instituicbes em cada localidade, impactando também na forma como a populacdo dos
municipios acolheu os recém-chegados. Nas cidades de Brasileia e Assis Brasil no estado do
Acre, houve uma coordenagdo entre os governos municipal, estadual e federal para o

acolhimento e atendimento de mais de 40 mil haitianos, que tinham direito a acomodacao, a
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trés refeicdes didrias, servigos de salde e orientacdo em geral, mas tudo isso envolto pelo fator
improviso. Somada a superlotacdo, 0s ja escassos servicos publicos foram sobrecarregados,

despertando na populacéo local sentimentos hostis com relacdo aos haitianos ali chegados.

3.1.5 Os limites de Cartagena, a lei 9.474/97 e o caso haitiano

Em 1997, o Brasil péde ser considerado o primeiro pais da América do Sul a aprovar
uma lei especifica para o tema do refugio. Este pioneirismo foi também aclamado por ter se
baseado em determinagdes generosas de concessdo de direitos aos solicitantes de reflgio e
refugiados que viessem requerer protecdo ao Estado brasileiro. Do ponto de vista do requerente,
a lei brasileira previa beneficios como a auséncia de puni¢do aqueles que ingressassem ao pais
de forma irregular e fossem solicitar reflgio; a emissdo de documentos de identificacdo e
permissdo para trabalhar desde o inicio do processo de determinagéo da condicao de refugiado;
a criacdo de 6rgdo colegiado, formado também por organizacdes da sociedade civil, que analisa
individualmente cada caso de solicitacdo de reflgio e concede ainda a possibilidade de pedir
nova apreciacdo do caso diante de resposta negativa.

Os fluxos de haitianos vindos ao Brasil costumavam acontecer por duas rotas diferentes
a depender da posse ou ndo de documentos de identificacdo, caracterizando assim, entradas
regulares ou irregulares. O beneficio da solicitacdo de refugio por parte dos individuos que
tiveram entrada irregular no pais péde ser amplamente usufruido pela maioria dos haitianos que
chegavam ao Brasil. Os primeiros fluxos vindos ao pais ainda em 2010, tentaram regularizar
sua situacdo migratdria no Brasil atraves da solicitacdo de refagio. Como previsto na legislacdo
brasileira, essas pessoas tiveram acesso ao documento provisorio de identificacdo, deram
entrada no cadastro nacional de pessoa fisica — CPF, somente com o qual era possivel a emissdo
de carteira de trabalho proviséria (RAMOS, 2011).

Em 2010, o fluxo de haitianos chegando ao Brasil ainda era timido e, portanto, néo
gerava maiores preocupacdes ao governo em se tratando do reconhecimento do status legal
destas pessoas no pais. Somente apos 13 anos de legislacdo do refugio no Brasil, foi que o pais
precisou lidar pela primeira vez com influxos cada vez maiores de pessoas que cruzavam as
fronteiras brasileiras e solicitavam reflgio. Até entdo, a execucdo dos direitas e diretrizes
garantidas pela lei eram capazes de serem cumpridas dados os baixos numeros de pedido de
refagio. No entanto, foi com o fluxo de haitianos que pela primeira vez a lei era julgada quanto
a sua aplicabilidade.
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A indefinicéo brasileira quanto ao posicionamento oficial sobre o status dos haitianos
no pais ndo pdde ser totalmente resolvido no curto prazo, circunstancia que ndo inibia a entrada
de um numero cada vez maior de solicitacGes de refugio Neste sentido, Godoy (2011), aponta
gue para evitar a permanéncia irregular, ao mesmo tempo em que lidava com um niimero cada
vez maior de pessoas chegando, o Conselho Nacional de Imigragdo (CNIg) optou por uma
alternativa jamais vista na historia de migracdo brasileira, a concessdo de vistos por razes
humanitarias por meio da Resolucdo Normativa n°® 27, como forma de lidar com situacfes
especiais e casos omissos a lei do reflgio, que ndo tem seu carater de refugio reconhecido, mas
que ainda assim, sdo situacfes que requerem algum tipo de protecdo e geram preocupacoes

humanitarias.

3.2 A imigracéo venezuelana no Brasil e as possibilidades de protecéo

3.2.1 Asraizes politica e econdmica da crise venezuelana

As controvérsias politicas em torno de Nicolas Maduro, atual presidente da Venezuela,
remontam ao inicio de seu mandato no posto ap6s a morte do entdo presidente Hugo Chavez.
Maduro e Chavez se aproximaram quando ainda eram parte do exército venezuelano. Foi como
Coronel do exército venezuelano que Hugo Chavez articulou-se politicamente com militares de
baixas patentes. Sem possuirem qualquer aproximagao com partidos politicos, tentaram dar um
golpe de Estado em 1992, mas ndo obtiveram sucesso. No fim dos anos 1990, Chavez e seus
companheiros voltaram a cena politica do pais, tentando, desta vez, alcancar o poder por vias
eleitorais em 1998. Em 1999, Maduro fez parte da Assembleia Constituinte que redigiu a
constituicdo bolivariana proposta por Hugo Chavez.

Na virada dos anos 2000, a Venezuela vivia a expectativa de mudancas estruturais da
situacdo socio-politica e econdmica do pais nos anos inicias do primeiro mandato de Hugo
Chavez. O ex presidente comecou a atuar neste sentido desde a sua posse e passou a realizar
diversos acordos comerciais e politicos com 34 novos parceiros da Republica Bolivariana
utilizando a vantagem do pais com o petroleo sobre os outros Estados, celebrando, inclusive,
relacBes comerciais com a India e a China nos anos 2004, 2005 e 2006 (MARTINS, 2019).

O petréleo era visto por Hugo Chavez como a oportunidade do pais de tornar-se
independente economicamente. A distribuicdo dos ganhos advindos do petroleo seria
direcionada a programas sociais voltados para a reducdo da pobreza e da desigualdade social
(FGV, 2017).
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Naqueles anos iniciais, 0s avangos sociais alcangados por Hugo Chavez e sua
implantagdo movimento bolivariano revolucionario, levaram a vida da populagdo
mais pobre a melhorias devido a implementacdo de programas de politicas sociais
com o objetivo de eliminar a desigualdade social. Especialmente a partir de 2003 o
pais assumiu o0 compromisso de investir consideravel parcela dos lucros obtidos com
exportacdo do petréleo no financiamento de projetos de politica social e luta contra a
pobreza (NAVES; CICERO, 2016, p. 04).

No campo da politica econébmica, 0 governo chavista procurou desenvolver uma
reforma agraria, e fez esforcos no sentido de ampliacdo da presenca do estado na economia
venezuelana. Houve maior restri¢do da participacdo de empresas multinacionais na exploragédo
do petréleo, bem como, o estabelecimento de um regime de cogestdo entre Estado e
funcionarios com o objetivo de reerguer empresas nacionais falidas, além de estatizar as
empresas de setores estratégicos para a economia, tais como os de telecomunicacdes, industrias
bésicas de minerais e energia elétrica (SANTOS; VASCONCELOS, 2006). As mudancas feitas
na politica econémica do pais colocaram o petréleo como o motor da economia venezuelana,

sem que houvesse um esforco no sentido de promover a diversificacdo da mesma.

Ocorreu uma grande elevacdo das importacGes: entre os anos de 2005 e 2008, houve
um aumento de 182,5%, valor bastante elevado mesmo considerando-se a forte
aceleracdo da economia venezuelana nesses anos. No ano de 1997, as importacdes
correspondiam a um valor equivalente a 21,9% do PIB, e a producdo de bens
manufaturados a 17,7%; em 2007, as importacbes saltaram para um valor
correspondente a 47,3% do PIB, enquanto a producgdo de bens de consumo foi de
16,5%. Portanto, no periodo em que a economia do pais pode crescer de forma
acelerada em funcdo do forte aumento dos precos do petréleo e do volume de
exportagoes, as importaces foram as maiores beneficiarias do aumento do consumo
e do investimento no pais (LOPES, 2012, p. 293).

Os primeiros anos do século XXI na Venezuela foram marcados pelo aumento da divida
externa e aumento dos gastos publicos. A combinacdo resultou num déficit de 15,6% do PIB.
A partir de 2003, aumentaram também o0s numeros de casos de corrup¢cdo no governo, as
estratégias de controle cambial e o desvio de délares para o0 mercado negro (HEBENBROCK,
2018-2019).

Chavez permaneceu como Presidente da Republica de 1999 até 2013, tendo concluido
trés mandatos, e iniciado o quarto, quando faleceu. Em seu terceiro mandato no pais, Chavez
convidou Nicolas Maduro para exercer o cargo de chanceler, até que em outubro de 2012 passou
também a acumular funcdo de vice-presidente da republica, més em que Chavez venceu as
elei¢Oes presidenciais para seu quarto mandato. Hugo Chévez ja havia sido diagnosticado com
cancer e seguia com seu tratamento ao mesmo tempo em que se dedicava a sua campanha de
reeleicdo em 2012. Em janeiro do ano seguinte, Chavez deveria ter tomado posse

presencialmente, mas nao o fez, pois estava fisicamente impossibilitado. Em mar¢o do mesmo



58

ano, Chavez faleceu deixando Nicolas Maduro como presidente interino da VVenezuela até que
fossem convocadas novas elei¢des.

A presidéncia interina de Nicolas Maduro foi considerada inconstitucional pela
oposicdo, uma vez que, a constituicdo venezuelana previa que caberia ao presidente da
Assembleia Nacional, naquele caso Diosdado Cabello, a tarefa de assumir a presidéncia de
forma interina e convocar novas elei¢cdes no prazo de trinta dias em casos de auséncia do
candidato eleito a sua posse presidencial. Por outro lado, os chavistas utilizaram-se de outro
trecho constitucional para argumentar que o ponto levantado pela oposicao nao teria validade
legal, ja que ndo se tratava do caso de “auséncia do presidente”, porque Chavez s6 ndo
compareceu a posse presidencial, por questdes de salde e ndo por uma questao politica. Apesar
das controvérsias iniciais, Nicolds Maduro permaneceu como presidente interino até convocar
nova eleicéo presidencial e sair vitorioso da mesma.

Nos anos seguintes, 0 pais mostrou-se bastante instavel politicamente, refletindo na
grande deterioracdo da economia venezuelana agravada com a aplicacdo de sangdes por parte
dos Estados Unidos ao pais. Concomitantemente, a economia VVenezuelana sofre um forte golpe
em 2014 com a dréastica queda do preco do petréleo mundial., desencadeando uma onda de
desemprego atrelada a queda do poder de compra da popula¢do. (HEBENBROCK, 2018-1019).

A populacdo ficou insatisfeita econémica e politicamente, passando a exigir respostas
do Governo Maduro, e criticando suas acdes. Em contrapartida, as respostas governamentais
vém sendo duras ao utilizar a forga contra sua propria populacéo. O ano de 2017 representou o
apice do numero de pessoas que deixaram a Venezuela, reflexo da alta repressdo governamental
contra os opositores. Os protestos de abril a agosto daquele ano contabilizaram 120 mortos e
centenas de feridos.

Alguns meses foram necessarios para que a Assembleia Constituinte aprovasse a “Lei
contra o 6dio” em novembro de 2017. O titulo da mesma ja demonstra que a lei visa repreender
manifestacdes que incitem o ddio na populacdo, mesmo que nédo se saiba exatamente ao que tal
expressao se refere. A falta de precisdo da expressao foi ferramenta util para que o governo
pudesse cometer excessos nas interpretacdes sobre o que era incitagdo ao 6dio. Neste sentido,
a lei tornou crime tudo aquilo que pudesse ser enquadrado nesta definicdo, e permitiu a
aplicacdo de sentenca de 10 a 20 anos de reclusdo para quem fosse considerado culpado por

esse crime. A lei podia ser aplicada a partidos politicos, que corriam o risco de serem banidos;
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aos meios de comunicagdo como a midia de oposi¢do; bem como aos usuarios das redes sociais,
que podiam ter seus portais bloqueados. *°

A Venezuela teve suas notas rebaixadas no mercado financeiro como resultado de ser
um mau pagador. Com a desvalorizagdo do bolivar®!, importagGes cairam de 45 bilhdes em
2012 para 20 bilhGes em 2017. Além disso, a economia venezuelana passou a sofrer com
hiperinflacdo que aumenta exponencialmente os precos dos alimentos, sem que o salario do
cidadao venezuelano acompanhe tal aumento. A diminui¢do no nimero de importacdes somado
a deterioracdo do poder de compra da populacédo levou a escassez de alimentos e remédios em
mercados e farmacias. Grande parte da populacdo optou, entdo, por vincular-se a programas de
distribuicdo de renda e comida a custos menores oferecidos pelo governo venezuelano®?,

A crise de fome que se espalhou pelo pais tem atingido sobretudo as criancas menos de
cinco anos de idade. Segundo a ONG Caritas da Venezuela, em 2017, 48% das criangas com
menos de cinco anos de idade corriam o risco de sofrerem com niveis de ma nutri¢do, além de
correrem sérios riscos de nao conseguirem retornar as suas curvas normais de crescimento, de
acordo com os dados apurados pela organizacdo somente em quatro estados do pais, sendo um
deles o da capital Caracas.

Segundo pesquisa realizada sobre a deterioracdo das condi¢des de vida da populagdo
venezuelana, divulgada em fevereiro de 2018, mostra que se utilizando o fato renda familiar
houve um salto no nimero de familias em condi¢des de pobreza extrema, em 2014 estas
familias representavam 23,6% do total das familias venezuelanas, atingindo em 2017 a marca
de 61,2% das familias. No que diz respeito ao nivel total de pobreza (a soma de indicadores de
pobreza e pobreza extrema), houve um grande aumento da populacéo pobre do pais, partindo
dos 48,4% em 2014 para 87% em 2017%,

% EL Pais Brasil, Chavismo aprova lei que criminaliza os protestos e dissidéncia El pais Brasil — disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2017/11/09/internacional/1510187274 277855.html [Acesso em 10 de janeiro
de 2018.]

81 Em janeiro de 2008 passou a vigorar na Venezuela a moeda designada oficialmente “Bolivar Forte”. Apos dez
anos em uso, o governo venezuelano eliminou oficialmente cinco zeros da moeda, dando origem a nova moeda
do pais, o “ Bolivar Soberano”.

32 International Crisis Group (ICG), Venezuela: Hunger by Default, 23 November 2017, Crisis Group Latin
America Briefing N°37, disponivel em: http://www.refworld.org/docid/5a17¢2094.html [Acesso em 15 de
janeiro de 2018].

33 A “Encuesta Nacional de Condiciones de Vida de la Poblacion Venezolana (ENCOVI) “refere-se a um projeto
conjunto resultante do esforco de trés universidades frente a falta de informacGes publicas sore a realidade
social da Venezuela. Em sua 42 edicéo no ano de de 2017, o estudo composto pela Univeridade Catolica Andrés
Bello (UCAB), Universidade Central da Venezuela (UCV) e da Universidade Simén Bolivar (USB) visa
abordar as diferentes dimensfes das condicdes de vida da populacdo das quais é possivel destacar: Pobreza;
Saude; a condicdo emocional e cuidado fisico; sade materna e imunizagdo (populagdo infantil); Mortalidade
geral, Nutrig8o e alimentacdo, Trabalho Seguranca Social, entre outras.
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A populagéo venezuelana que chegou ao Brasil em 2017 — ano da explos&o do numero
de venezuelanos solicitando refugio no Brasil - apresentava relatos sobre os excessos do
governo de Nicolas Maduro no que dizia respeito a vida privada de seus funcionarios; da falta
de alimentos e medicamentos responsaveis por filas interminaveis na porta de supermercados
e unidades de salde; e da violéncia urbana generalizada.

Outros venezuelanos relataram também suas experiéncias pessoais como funcionarios
da burocracia venezuelana, que tinham seus empregos condicionados a participacdo em
passeatas pré-governo ou ao comparecimento em eleigdes regionais ou municipais.
Engenheiros, contadores e funcionarios publicos relataram ter sofrido pressdes por parte de seus
chefes diretos para que participassem de tais atividades, sendo estas atividades pré-requisitos
para permanecerem em seus cargos ou serem promovidos profissionalmente. Neste sentido, era
preciso estar sempre em alerta para ndo emitir suas opinides politicas pessoais em seu ambiente
de trabalho®,

Mais um indicador de deterioracdo da crise venezuelana é a escalada da violéncia no
pais com casos de assassinatos, invasdo de domicilios, prisdes arbitrarias, tortura de detentos,
entre outras situacdes de acordo com relatério do “Human Rights Watch” e “Penal Forum”
langado em novembro de 2017. O relatério esta focado sobretudo nas violéncias relacionadas a
questdes politicas. No entanto, é possivel acrescentar a esses, outros casos de violéncia que
estdo ligados a deterioracdo das condicdes de vida no pais e a situacdo de caos generalizado que
abre espaco para a acdo de individuos mal-intencionados. Sobre os casos de batida policial e
invasdo de domicilio o documento relata que:

Pesquisando para este relatério, Human Rights Watch e o Penal Forum também
documentaram seis exemplos nos quais as forcas de seguranca venezuelanas
invadiram areas residenciais e prédios de apartamentos em Caracas e quatro estados.
Em algumas destas invasOes, que geralmente ocorriam préximo as barricadas que
moradores levantaram em forma de protesto, as forcas de seguranca supostamente

adentraram os lares sem mandado, roubando pertences pessoais e comida, batendo e
detendo os moradores. (HUMAN RIGHTS WATCH, 2017, p.61)%®.

O mesmo relatorio traz nimeros da violéncia que impressionam por tamanha quantidade
de casos de graves ferimentos em protestos em um curto espago de tempo como demonstrado

pelo trecho:

3 A autora pode ter acesso a tais relatos enquanto funcionaria voluntaria de organizagGes da sociedade civil que
prestam assisténcia a solicitantes de refugio e refugiados no Brasil.

Tradugdo livre da autora para: “In researching this report, Human Rights Watch and the Penal Forum also
documented six instances in which Venezuelan security forces raided residential areas and apartment buildings
in Caracas and four states. In some of these raids, which usually occurred near protest barricades that residents
had erected, security forces allegedly burst into homes without warrants, stealing personal belongings and food,
and beating and detaining residents.”

35
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As Ultimas estatisticas publicadas pelo escritorio da Procuradoria-Geral, dirigido pela
recém demitida, Luisa Ortega Diaz indica que até o fim de julho, o escritorio estava
investigando aproximadamente 2000 casos de pessoas feridas em protestos. Apesar
de o nimero aparentar ter incluido os casos em que tanto os protestantes quanto os as
forgas de seguranga foram supostamente os perpetradores, em mais da metade dos
casos 0 escritério tinha evidéncia sugerindo violagdo de direitos fundamentais.
(HUMAN RIGHTS WATCH, 2017, P. 59)%,

Além disso, a violacdo de direitos fundamentais por parte do governo venezuelano
continua com praticas recentes de vinculacdo do voto com a renovacao de programas sociais.
Como acima mencionado, boa parte da populagcdo se inscreve em programas sociais na
esperanca de obterem recursos financeiros e alimentacdo. De acordo com o jornal El pais, este
numero esta por volta de 16,5 milhdes de pessoas afiliadas ao “cartdo da patria”. Em dezembro
de 2017, em meio as elei¢cbes municipais no pais, a manobra acordada pelo governo consistia
na apresentacao do “cartdo da patria” pelos cidaddos com o objetivo de notificarem 0 governo
de que nédo se abstiveram e participaram das eleicbes. Como contrapartida, o governo de
Maduro havia aprovado um bénus de Natal de 500 mil bolivares ou U$ 6,00 para 4 milhdes de
familias que s poderiam ser retirados mediante a apresentacio do “carné da patria”. ¥’

O mecanismo da utilizacdo do carné da patria como prova de fidelidade do eleitor
também esteve presente em maio de 2018 nas elei¢Bes presidenciais em que Nicolds Maduro
foi reeleito para mais 6 anos como presidente da Venezuela. O resultado do pleito foi contestado
pelo Unico adversario real de Maduro, que disse ter recebido mais 900 denlncias de
irregularidades no dia da elei¢do, com a presenca de “pontos vermelhos”, os ntcleos de ativismo
politico dos chavistas instalados a poucos metros dos locais de votacao.

Costumam ir a esses espacos os eleitores do presidente Maduro para registar seu voto
com o chamado "carné da pétria", com o qual estariam assegurando as ajudas e 0s
programas sociais em troca de votos. O carné é um documento com que o chavismo
tenta conquistar o apoio das classes populares. Circulam no pais mais de 16 milhdes.
Eles permitem 0 acesso a bénus e servicos e, ainda que oficialmente néo sirva para

receber atengdo preferencial no recebimento das caixas periodicas de alimentos, é um
instrumento utilizado para medir a fidelidade ao regime (EL PAIS BRASIL, 2018).%

% Tradugdo livre da autora para: “The last statistics published by the Attorney General’s Office under the recently
fired Luisa Ortega Diaz indicate that by the end of July, the office was investigating nearly 2,000 cases of
people injured during the protests. While the number appears to have included cases in which protesters as well
as security forces were the alleged perpetrators, in more than half of the cases the office had evidence
suggesting fundamental rights violations.”

37 El Pais, A Controversa operacdo de Maduro para vincular voto e renovagéo de programas sociais, 12 de
dezembro de 2017, El Pais, disponivel em: https://brasil.elpais.com/brasil/2017/12/11/internacional/
1513002736_651010.html [Acesso em 15 de janeiro de 2018].

3 El pais, Maduro € reeleito presidente da Venezuela com uma forte absteng&o e em meio a denuncias de
fraude, 21 de maio de 2018, El Pais, disponivel em:
https://brasil.elpais.com/brasil/2018/05/20/internacional/1526840397_319633.html [Acesso em 07 de
dezembro de 2019].
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A nova solenidade de posse do presidente eleito estava prevista para janeiro de 20109.
Nicolads Maduro apenas seguiria no poder ignorando as criticas da oposi¢do e as decisbes de
ndo reconhecimento da legitimidade das elei¢cdes presidenciais ocorridas no ano anterior por
parte de outros paises, dentre eles o Brasil. O inicio do més de janeiro também marcou a posse
do entdo membro da oposicdo e deputado da Assembleia Nacional, Juan Guaidd, que poucos
dias apos a posse de Nicolas Maduro, convocou a populacéo venezuelana para que se juntasse
a ele em levante contra o presidente Maduro. Em 23 de janeiro, em meio a manifestacdo em
oposicdo ao governo considerado ilegitimo, Juan Guaid6 autoproclamou-se presidente interino

da Republica Bolivariana da Venezuela até que novo pleito presidencial fosse agendado.

"Na condicdo de presidente da Assembleia Nacional, ante Deus, a Venezuela, em
respeito a meus colegas deputados, juro assumir formalmente as competéncias do
executivo nacional como presidente interino da Venezuela. Para conseguir o fim da
usurpagdo, um governo de transicéo e ter elei¢des livres" (Trecho do discurso de Juan
Gauidé em manifestacdo da oposigdo contra o Governo Nicolas Maduro dia 23 de
janeiro de 2019.

ApGs a declaracdo de Guaido, os vizinhos sul-americanos como Colémbia, Paraguai,
Peru, Chile e Brasil, além dos governos dos EUA e Canada e o presidente da OEA anunciaram
seu reconhecimento como presidente interino da Venezuela para que o pais volte a ser um
Estado democratico.

3.2.2 A chegada em territério brasileiro e as respostas governamentais

Dados levantados e divulgados pelo ACNUR no fim de 2018 revelam que o fluxo
migratorio venezuelano ja é considerado um dos maiores da América Latina. A expectativa era
de que 3 milhdes de venezuelanos ja tinham deixado seu pais de origem em direcao as fronteiras
de outros paises na América Latina, com um fluxo de cinco mil pessoas por dia saindo da
Venezuela nos ultimos meses de 2018.

As dindmicas fronteiricas entre Brasil e Venezuela ganharam novas caracteristicas com
0 aumento no nimero de venezuelanos cruzando as fronteiras para o Brasil, ndo mais de forma
pendular, mas com intencBes de aqui permanecerem. Brasil e Venezuela compartilham a
fronteira de quase 2.200 km, com a maior parte delas nas &reas de florestas ou de reserva,
consequentemente com baixissima densidade demografica e irrisérios pontos de estrutura de
contato (SILVA, 2018%). O “principal corredor de circulagdo de pessoas” (SILVA, 2018,
p.640) é 0 que se apresenta entre Pacaraima - Roraima (RR) do lado brasileiro e Santa Elena de
Uiarén pelo lado venezuelano. Este estreito corredor de contato e circulagcdo de pessoas era
suficiente para abrigar as dindmicas que ali aconteciam, como a migracao pendular feita para
consumo de venezuelanos no Brasil e a ida de brasileiros para fins de atividades garimpeiras
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do lado venezuelano, somados somente a mobilidade indigena entre as fronteiras em meio a
floresta.

A partir de 2015 as dindmicas de deslocamento nesta fronteira assumiram contornos de
uma crise migratéria da Venezuela em direcdo ao Brasil. A populacdo recem-chegada se
instalou em Pacaraima, ou Boa Vista, cidades relativamente pequenas e carentes de
infraestrutura incapaz de receber um grande fluxo de pessoas confortavelmente. Quando
chegavam, as pessoas se encontravam em situa¢Oes de extrema vulnerabilidade por diversas
razdes, a principal e mais imediata delas era falta de espaco, estruturas capazes de abrigar a
maioria daquelas pessoas, que teve de se instalar precariamente nas ruas da cidade, sem acesso
a condicgdes basicas de higiene e, justamente por isso, verificou-se um surto de malaria na
regido.

A situacdo de vulnerabilidade expressava-se também nos casos de exploracéo sexual e
trabalho andlogo ao escravo. Sem meios de se sustentar, os venezuelanos nesta regido se
submetem a trabalhos com remuneracdo muito abaixo daquela paga aos brasileiros, ou se
submetiam a exploragdo sexual, também mal remunerada, em situacdes que ficaram conhecidas
pelo termo “ochenta”, que significa oitenta em portugués, valor cobrado pelos programas
sexuais realizados por venezuelanos. Além disso, este ambiente de precariedade na regido abria
espaco para atuacdo de redes internacionais de trafico humano, de 6rgaos e atuacdo de coiotes.

Em 2015, o municipio de Pacaraima possuia um contingente populacional de 5 mil
pessoas aproximadamente, trés anos depois, a cidade ja contabilizava uma populacao superior
a 12 mil pessoas. O estado de Roraima registrou para 2017, o atendimento hospitalar de 9.340
venezuelanos de acordo com os dados do Ministério da Saude. O inchado populacional visto
em Pacaraima provocou o deslocamento de milhares de venezuelanos para Boa Vista, capital
do estado de Roraima. Este deslocamento de 200 Km entre Pacaraima e Boa Vista foi percorrido
por familias inteiras a pé, ja que ndo havia nenhum tipo de assisténcia financeira para auxilia-
los com o transporte. A chegada de um grande contingente de pessoas na capital de Roraima
pdde ser percebida pelo relatorio trimestral produzido pelo Comité Federal de Assisténcia
Emergencial em maio de 2018, que apontou um aumento no numero de criancas venezuelanas
matriculadas em escolas da rede municipal entre os anos de 2015 e 2017, de 53 para 565
estudantes.

A resposta governamental a crise que se instalava nestas cidades ocorreu de forma
tardia. Os governos municipais e estaduais ndo tinham condi¢bes de empreender acdes
humanitarias, porque antes mesmo desta crise, 0 estado de Roraima era um dos mais pobres
estados brasileiros. As tardias e pontuais acbes governamentais diante do contingente
venezuelano nestes locais se limitavam a retirar aquelas pessoas do espago urbano e nacional,
ficando nas méos da sociedade civil o trabalho de acolhimento e integracdo (BAENINGER;
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SILVA, 2018). Destacam-se assim o papel da sociedade civil, de organizacGes internacionais e
ONGs, tais como os grupos religiosos dos Mérmons, a Fraternidade Humanitaria, e a Caritas,
a Associacao de Voluntérios para o Servigo Internacional (AVSI), 0o ACNUR, a Cruz Vermelha
Nacional e 0 Médico Sem Fronteiras (MSF).

Grafico 1 — Solicitacdo de reconhecimento da condicdo de refugiado recebidas de
venezuelanos (2011 — 2018)

SOLICITAGCOES DE RECONHECIMENTO DA CONDIGAO
DE REFUGIADO RECEBIDAS DE VENEZUELANOS
(2011 — 2018)

i

Forte: Policis Feckes

Fonte: Refligio em Niimeros 42 edicéo de 23 de julho de 2019%°

O aumento no nimero de venezuelanos adentrando as fronteiras brasileiras mais do que
triplicou na comparacédo entre 2016 e 2017, levando-se em consideracdo apenas 0S nUMeros
referentes as solicitagBes de refugio de venezuelanos no Brasil de acordo com os dados
disponibilizados pela Policia Federal. A regularizacdo migratoria pela via do refugio foi o
artificio mais imediato que aquelas pessoas encontraram para permanecerem em territério
brasileiro de forma regular. Na préatica, o nUmero de venezuelanos chegando pela fronteira norte
do Brasil era muito maior do que os nimeros oficiais podiam constatar. Até 2016, o governo
brasileiro ndo havia se manifestado a respeito de seu entendimento sobre a crise venezuelana,
mas diante do aumento do nimero de imigrantes entrando em territorio brasileiro tornou-se
mandatdria algum tipo de acéo por parte do governo. A primeira agdo governamental ocorreu
em marco de 2017 com a publicacio da Resolugdo Normativa N° 126 do CNIg*, que dispunha
sobre a concesséo de residéncia temporaria a nacional de pais fronteirico por um prazo de 2

anos:

Considerando os compromissos assumidos pelo Brasil no ambito internacional, no
sentido de estabelecer politicas migratérias que garantam o respeito integral aos
direitos humanos dos migrantes e seu pleno acesso a justica, a educacgdo e a salde,

39 Reflgio em Nimeros — 42 edigdo. Disponivel em: https://www.acnur.org/portugues/wp-content/uploads/
2019/07/Refugio-em-nu%CC%81meros_versa%CC%830-23-de-julho-002.pdf

40 Resolugdo Normativa do CNig N° 126, de 2 de marco de 2017. Disponivel em: https://www.acnur.org/
fileadmin/Documentos/BDL/2017/11016.pdf. Acesso em 8 de dezembro de 2019.
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Considerando o fluxo migratorio a unidades da Federacéo, sobretudo na regido Norte,
de estrangeiros nacionais de paises fronteiricos que ainda ndo sdo parte do referido
Acordo de Residéncia, que se encontram em situacdo migratoria irregular no Brasil e
aos quais ndo se aplica o instituto do reflgio para permanecer no pais, resolve: Art. 1°
Podera ser concedida residéncia temporaria, pelo prazo de até 2 anos, ao estrangeiro
que tenha ingressado no territdrio brasileiro por via terrestre e seja nacional de pais
fronteirico, para o qual ainda ndo esteja em vigor o Acordo de Residéncia para
Nacionais dos Estados Partes do MERCOSUL e paises associados. (CONSELHO
NACIONAL DE IMIGRACAO RESOLUCAO NORMATIVA N° 126, DE 2 DE
MARGCO DE 2017.

O texto expresso na resolucéo deixa claro que o Estado brasileiro ndo reconhecia que o
fluxo migratério de venezuelanos no Brasil era resultante de crise migratdria, que pudesse ser
enquadrada nas normativas especificas do reflgio, ao mesmo tempo, sabia que precisava adotar
alguma medida para gerenciar o contingente de venezuelanos recém-chegados. Esta solucao foi
a maneira encontrada pela qual o Estado brasileiro se posicionaria internamente, a0 mesmo
tempo em que ndo se comprometeria internacionalmente.

A concesséo de residéncia temporaria para nacionais de paises fronteiricos deveria ser
solicitada perante a Policia Federal, mediante apresentacdo de a) requerimento preenchido; b)
duas fotos 3x4; c¢) cédula de identidade ou passaporte valido; d) certiddo de nascimento, ou
casamento, ou certiddo consular, €) certiddo negativa de antecedentes criminais emitida no
Brasil; f) declaragdo de que néo foi processado criminalmente no pais de origem e, por fim, g)
comprovante de pagamento de taxas.

A manobra brasileira de se posicionar sobre o0 assunto sem se comprometer ndo teve
resultados efetivos na reducdo do nimero de solicitacdes de refugio, permitindo que o passivo
do nimero de casos a serem analisados pelo CONARE ficasse cada vez maior. Os documentos
exigidos na resolucdo ndo condiziam com a realidade e o estado de vulnerabilidade pelo qual
aquelas pessoas passavam. As pessoas que adentravam ao pais ndo possuiam passaportes
validos, quando muito, tinham suas identidades nacionais em maos. As taxas exigidas pela
concessdo de residéncia temporaria custavam juntas quase 400 reais, um valor muito alto para
aquelas pessoas vitimas da extrema pobreza venezuelana. (SILVA, 2018b).

Outro ponto de dificuldade era a condi¢do imposta na resolucéo, de que essa residéncia
sO poderia ser requeria pelas pessoas que tivessem ingressado ao pais por vias terrestres. Por
fim, a exigéncia mais controversa era aquela que condicionada a concessdo de residéncia
temporaria mediante apresentacdo de declaracdo de preferéncia de regularizacdo de estada,
assim, abrindo mao da tramitac&o de solicitacdo de reflgio.

Um ano apés a edicdo da referida resolucdo normativa, o ex presidente da republica
Michel Temer, apés visita a Boa Vista, aprovou a Medida Provisoria n°820 e o Decreto n°



66

9286/2018*'. A medida provisdria dispunha sobre as medidas de assisténcia emergencial para
acolhimento a pessoas em situacdo de vulnerabilidade decorrente do fluxo migratério
provocado por crise humanitaria, tendo sido convertida na Lei n°13.684 de 21 de junho de 2018
apos aprovacdo do Congresso Nacional. Assim como a medida provisoria que lhe deu origem,
a Lei n°13.684/2018 traz em seu artigo 6°, a criagdo do Comité Federal de Assisténcia
Emergencial para acolhimento a pessoas em situacdo de vulnerabilidade, bem como estabelece
suas competéncias e funcionamento.*? O Comité Federal para Assisténcia de Emergéncia foi
criado para monitorar e executar acdes de assisténcia as pessoas deslocadas em condicdes
vulneraveis no contexto da crise que se estabelecera no estado de Roraima. Sua composi¢do
conta com representantes do Ministério da Defesa e Forcas Armadas em coordenacdo com
outros ministérios nacionais, governos locais e 6rgdos como ACNUR, UNICEF e OIM.

Figura 3 — Composicédo do Comité Federal de Assisténcia Emergencial
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Fonte: Power Point — Operagéo Acolhida — atuacdo do Ministério da Defesa e Forcas Armadas*

A concretizacdo das normativas criadas em fevereiro de 2018 teve inicio no més
seguinte com a criacdo da Operagdo Acolhida. A operacdo conta com planejamento focado em
trés objetivos principais: Ordenamento da fronteira; Abrigamento e Interiorizagdo. A primeira
etapa de ordenamento da fronteira consiste na atuacdo das Forcas Armadas em conjunto com
as agéncias parceiras para a recepcao e identificacdo das imigrantes, que passam por orientacdes

iniciais e sdo encaminhadas ao posto de vacinagdo. Apos a acolhia e imunizagéao, os imigrantes

41 Decreto n° 9286/2018. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/2018/decreto-9286-15-
fevereiro-2018-786171-publicacaooriginal-154866-pe.html . Acesso em 8 de dezembro de 2019.

4 Lei N° 13.684, DE 21 DE JUNHO DE 2018. Disponivel em: www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2018/Lei/L13684.htm. Acesso em 8 de dezembro de 2019.

4 Operagédo Acolhida. Disponivel em: https://www.defesa.gov.br/arquivos/ensino_e_pesquisa/defesa_
academia/cedn/xxi_cedn/6_a_atuacao_do_md_e_das_forcas_armadas.pdf
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séo direcionados ao Posto de Triagem para que sejam providenciados 0os documentos e tramites
de regularizacdo migratéria. O segundo objetivo da Operacdo Acolhida dedica-se ao
abrigamento, atraves da concessao de um lar temporario ao imigrante recém-chegado, evitando
que fiqguem pelas ruas numa maior condi¢do de vulnerabilidade. Ao todo foram construidos ou
reformados treze abrigos, sendo 11 deles na capital Boa Vista, e outros dois na cidade de
fronteira, Pacaraima. O Ultimo objetivo da Operacgdo esta focado no processo de interiorizacéo,
que consiste na distribuicdo entre municipios de varios estados brasileiros de contingente de
imigrantes venezuelanos, que buscam integrarem-se na sociedade brasileira.
Por fim, a interiorizacdo. Envolve varios atores, como as Forcas Armadas, as agéncias
nacionais e internacionais, instituicdes civis e empresarios que trabalham em conjunto
para distribuir e receber os imigrantes pelos diversos estados brasileiros. Essa
distribuicdo é ordenada e ocorre apds 0 municipio que recebe o imigrante apontar a
necessidade daquele perfil na sua populacdo local e estabelecer local de abrigo para
dar suporte ao que para ali se dirigem ou quando empresarios solicitam mé&o de obra

que condizem com as qualificagdes dos imigrantes (KANAAN, TASSIO, SIDMAR,
2018, p.71).

Tabela 1 — Migrantes Interiorizados por
cidades até novembro de 2018

Alagoinhas (BA) 25
Aracaniguama (SP) 20
Aracariguama (SP) 220
Brasilia (DF) 101
Cachoeirinha (RS) g0
Caicé (RN) 60
Canoas (RS) 309
Chapada (RS) 52
Chapeco (SC) 7
Conde (PB) 61
Cuiaba (MT) 143
Curitiba (PR) 131
Esteio (RS) 223
Flonanépolis (SC) 7
Goioeré (PR) 68
Guamlhos (SP) 58
Igarassu (PE) 120
Jodo Pessoa (PB) 83
Manaus (AM) 465
Porto Alegre (RS) 70
Rio de Janewo (RJ) 143
Salvador (BA) 5
Sido Paulo 509
Total geral 2.970

Fonte: Dados da Casa Civil *

O inicio de 2019 foi marcado por turbuléncias politicas na Venezuela, quando da posse

do segundo mandato de Nicolas Maduro, que ndo foi reconhecido internacionalmente pelos

4 Disponivel em: http://www.casacivil.gov.br/operacao-acolhida/historico
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Estados Unidos, Unido Europeia e o Grupo de Lima®. A oposicdo venezuelana também ndo
reconhece Maduro como presidente legitimo do pais, pois consideraram fraudulentas, as
eleicOes realizadas em 2018. Neste contexto, o presidente da assembleia nacional venezuelana
se autoproclamou presidente interino do pais até que fossem convocadas novas eleicdes.
Poucos meses depois, mais especificamente em maio de 2019, o ACNUR divulgou nota
de orientagdo sobre consideracdes de protecdo internacional para venezuelanos. Esta foi a
primeira vez que a agéncia da ONU para refugiados reconheceu a existéncia de uma situacao
de grave e generalizada violacao de direitos humanos na Venezuela.
Desde a emissdo da Nota de Orientacdo sobre o Fluxo de Venezuelanos, a seguranca
e a situacdo humanitaria na VVenezuela se agravou, causando que o fluxo de saida para
paises vizinhos, outros paises da regido e paises mais longinquos alcancem 3,7
milhdes de pessoas.*® Dada a deterioracdo das circunstancias na Venezuela, o
ACNUR reitera seu chamado aos Estados que recebem venezuelanos para que
permitam 0 acesso ao seu territorio e destaca a importancia fundamental de garantir o

acesso aos procedimentos de asilo ou as medidas de protecdo coletiva com as
salvaguardas adequadas. (ACNUR, 2019, p. n° 1).

A Nota de Orientagéo sobre o Fluxo de Venezuelanos do ACNUR foi emita no més em
que as instabilidades politicas na Venezuela se acirraram. Em 1° de maio de 2019, as
autoridades venezuelanas responderam as manifestacbes de massa que apoiavam o0
autoproclamado presidente da republica, Juan Guaid6, de forma violenta, empreendendo
prisdes generalizadas e ataques a jornalistas. A Anistia Internacional confirmou que no dia
anterior, ja havia a confirmacao de que pelo menos quatro vitimas tinham morrido, mais de 200
pessoas ficaram feridas e 205 haviam sido presas pelas repressdes estatais em todo o pais. Neste
mesmo més, a fronteira da VVenezuela com Brasil e Colémbia foi reaberta apds 78 dias fechada.
Apesar destas noticias, a questdo mais ameacadora foi afirmacdo de Guaido de que estaria em
contato direto com as forcas militares dos EUA na tentativa de pressionar Nicolas Maduro.

Um més ap6s o acirramento das tensdes politicas na Venezuela e a publicacdo da nota
emitida pelo ACNUR a respeito da situacdo naquele pais, o Comité Nacional para Refugiados
(CONARE) emitiu parecer técnico ap6s estudo de caso, levando em consideracdo as
recomendacdes da agéncia da ONU para refugiados e do Ministerio das Relagdes Exteriores. O

comité concluiu que os venezuelanos enfrentam um contexto de “grave e generalizada violagédo

4 O Grupo de Lima foi criado em 2017, na capital peruana, onde se reuniram os ministros das relagGes exteriores
de 14 paises para discutir sobre a situacdo na Venezuela, propondo também formas de contribuir com a
estabilizacdo da Venezuela. Dentre os seus membros estdo Brasil, Peru, Argentina, Colémbia, México e
Canada.

4 https://rav.info/es/situations/platform. Os fluxos que saem da Venezuela compreendem tanto refugiados
venezuelanos como outras pessoas em movimento, assim como refugiados de outros paises (Colémbia em
particular) que buscaram prote¢éo na Venezuela.
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dos direitos humanos”. O entendimento do CONARE teve efeitos praticos, quando em outubro,
foi aprovado dispositivo que permite a adocdo de instrumentos capazes de analisar as
solicitacbes de refugio por parte de venezuelanos de forma mais agil, a partir de analises por
grupos. O novo entendimento reconheceu em junho de 2019, 174 casos com base neste critério.
No inicio de dezembro do mesmo ano, a adogdo de procedimento facilitado permitiu que 21
mil venezuelanos se beneficiassem da decisédo tomada pelo CONARE.
A partir de agora, venezuelanos e venezuelanas solicitantes da condicdo de refugiado
que atenderem os critérios necessarios terdo seu procedimento acelerado, sem a
necessidade de entrevista. Para se beneficiar da nova disposicdo, os solicitantes
devem estar vivendo no Brasil, ndo possuir qualquer tipo de permissao de residéncia,

ter mais de 18 anos, possuir um documento de identidade venezuelano e ndo ter
antecedentes criminais no Brasil. (ACNUR, 2019). 4

Apos analisarmos os historicos que levaram a emigracéo de haitianos e venezuelanos
de seus paises de origem, bem como, as a¢cdes emergenciais e 0s entendimentos do CONARE
sobre a possibilidade de classificacdo destes individuos como refugiados, cabendo ou ndo a
aplicacdo da lei nacional do refugio, nos falta analisar os limites da aplicabilidade de tal lei
através de duas perspectivas: A) como a lei se comportou quando aplicada a pratica, tomando
como referéncia alguns pontos, como auséncia de determinacdo de tempo para concesséo de
resposta do CONARE; composi¢do do Comité Nacional para Refugiados e seu entendimento
técnico; auséncia de instrumentos juridicos para contestar decisdo do comité judicialmente. B)
quais foram os condicionantes politicos que influenciaram diretamente na adocdo de
determinadas posturas brasileiras, que foram responsaveis pelo desvio no comportamento

brasileiro com relacéo as questdes migratorias?

47 “ACNUR parabeniza Brasil por reconhecer milhares de venezuelanos como refugiados”. Disponivel em:
https://www.acnur.org/portugues/2019/12/06/acnur-parabeniza-brasil-por-reconhecer-milhares-de-
venezuelanos-como-refugiados/
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4 OSLIMITES DA APLICABILIDADE, OS ASPECTOS DA LEGALIDADE E OS
ENTRAVES POLITICOS

Utilizando a nomenclatura sobre regimes internacionais de Stephen Krasner (1982), é
possivel analisar o regime internacional sobre reflgio através da perspectiva denominada
Estrutural Modificada, isto porque o instituto do reflgio é possivel de ser instituido e seu
desenvolvimento é (til, logrando-se estabelecer um ponto 6timo de coordenacao e programacao
de comportamento, que ndo seria alcancado, caso os Estados ndo agissem de modo coordenado.
N&o se pode ignorar, no entanto, que a concessao efetiva do reflgio, na aplicabilidade das
normas referentes ao instituto, esta diretamente ligada a decisdo do Estado de proteger ou néo
individuos. Para uma andlise politica, para além da existéncia de normas, a aplicabilidade e sua
efetividade importa mais do que a normatividade, ainda que esta seja um ponto de partida,
principalmente no caso da pesquisa, que interessa a investigacdo. Portanto, a ado¢ao de um pais
a um regime internacional ndo garante naturalmente que todos os individuos que poderiam vir
a se utilizarem do instrumento sejam protegidos, mas permite que um certo nivel de concessédo
de protecdo seja atingido ao estar estabelecido na norma um numero de requisitos para a
identificacdo do individuo como refugiado.

Dado o disposto até aqui, conclui-se que a protecdo estatal dada ao individuo depende
da interpretacdo que o Estado faz sobre a credibilidade do caso e o preenchimento dos requisitos
estabelecidos pela norma de protecdo ao individuo em situacdo de reflgio. Alguns casos de
solicitacdo de reflgio ndo deixam duvidas quanto sua classificacdo e entendimento a nivel
internacional. No entanto, a maioria dos casos trazem situac¢des bastante especificas, em que as
pessoas ndo possuem provas materiais que comprovem suas narrativas, dada a natureza
especifica dessas situagdes (condi¢cBes inadequadas materiais de documentagdo e
comprovacao). Quando o entendimento do caso sobre a concessao do reflgio ndo é 6bvio, isso
faz com que a efetividade do instrumento de protecdo varie de acordo com condi¢Ges materiais
particulares e circunstanciais, tais como os funcionarios do Estado, ou protocolo estabelecido
pela burocracia mais alta. E neste contexto em que devemos analisar o entendimento brasileiro

sobre 0s casos haitiano e venezuelano.

4.1.1 Os aspectos da legalidade e a (in) aplicabilidade da Lei 9.474/97 no caso haitiano

Na tentativa de melhorar internacionalmente sua imagem, o Brasil se utilizou da

estratégia internacional de apoio aos direitos humanos a partir da adesdo a regimes
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internacionais relacionados ao tema. Neste sentido, a ades&o brasileira aos ideais humanistas
também foi celebrada dentro do pais a partir da criacdo de programas governamentais e da
elaboracéo de leis como a do reflgio. Este comprometimento chamava a atencao internacional,
a0 passo que nao parecia representar risco algum ao Brasil, visto que o pais foi por muito tempo
um Estado de emiss&o, e o numero de refugiados era historicamente muito baixo.

Talvez naquele momento fizesse sentido adotar uma boa norma que concedesse bastante
direitos, cuja analise fosse feita individualmente em varias etapas, sem nenhuma previsdo
normativa de prazo para a emissao de resultados, dentre outros pontos flexiveis, que podem ser
entendidos como pontos fracos da lei, na medida em que sua aplicabilidade ndo é possivel

quando o numero de pessoas solicitando refugio é caracteristico de crises migratorias.

Tabela 2 - Panorama do Refugio no Brasil (1998-2014)
Panorama do refugio no Brasil (1998-2014)

Total de Solicitagdes Total de Total de

- ?rogrjrnv: b‘.rias e " % ves reconheddas via solicitagdes  solicitacdes S'il_linac,?es olicitactes SC!’CI‘.zS_CDES
s ae Reass,i;r?":'mer:m deferidas elegibilidade deferidas deferidas "‘:'i’,_'.c;gb indeferidas e idas
i (%) (8) (%) (A + B) ] (%)
1998 - - 20 100,0 20 95,2 1 48
1999 - - 168 100,0 168 24,0 32 16,0
2000 - - 469 100,0 469 60,0 313 40,0
2001 - - 115 100,0 115 38,2 186 618
2002 23 20,5 89 795 112 18,6 490 81,4
2003 16 20,8 61 79,2 77 25,8 222 74,2
2004 75 47,8 82 52,2 157 44 4 19 55,6
2005 70 31,0 156 69,0 226 49,1 234 50,9
2006 53 22,7 180 773 233 35,7 419 643
2007 153 431 202 56,9 355 52,4 322 47 6
2008 20 18,9 8 81,1 106 31,9 226 68
2009 33 12,0 242 88,0 275 62,4 166 37,6
2010 28 18,7 122 81,3 150 47.0 169 53,0
2011 25 19,5 103 80,5 128 29,2 311 70,8
2012 44 16,2 216 a3 260 30,4 596 69,6
2013 60 8,3 661 91,7 721 53,1 636 46,9
2014 40 1,7 2280 98,3 2320 93,5 160 6,5

Fonte: Banco de dados da Coordenacao-Geral do Conare/M).
Elaboracado: Ipea.

4.1.1.1 Auséncia de dispositivo que determine tempo maximo para tomada de decisdo do
CONARE (Lei 9.474/97):

O primeiro ponto de questionamento a ser exposto, esta relacionado ao fato de que a
solucdo complementar proposta pelo governo brasileiro aconteceu somente um ano ap6s a
entrada dos primeiros grupos de haitianos chegados ao Brasil. A demora na resposta esta ligada
ao fato de que o governo brasileiro ndo precisava respeitar nenhuma determinagdo maxima de
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tempo para apresentar seu parecer. Além disso, a demora sugere a possibilidade de davidas do
CONARE quanto a classificacdo da situacédo em que se enquadravam os haitianos. O principal
argumento utilizado era o fato de que a situacdo caotica em que se encontravam o0s haitianos
decorria ndo de razdes ligadas a perseguicdes por motivos de raca, religido, opinido politica ou
pertencimento a grupo social especifico, mas eram sim decorrentes de catéastrofes naturais,
motivo que ndo se encontra especificado na legislacdo brasileira do refugio. Por outro lado,
aqueles que defendiam a situacdo haitiana como motivo para o enquadramento na definicdo do
refagio, argumentavam que o terremoto, enquanto catastrofe natural, apenas potencializou a
situacdo de grave e generalizada violagdo dos direitos humanos ja existentes nas condicGes de
vida do Haiti caracterizadas pela ocorréncia de instabilidade politica, violéncia generalizada
causada, sobretudo, por sucessdes de regimes autoritarios, e depreciagdo das condigdes de vida
da populacéo.

Os defensores da possibilidade de determinagdo da condigdo de refugiado para os
haitianos argumentavam que era possivel tal entendimento baseando-se na letra da lei, no que
concerne ao artigo 1°, Il que trata da definicdo ampliada do refugio, incorporada a lei nacional
como resultado de entendimento estabelecido pela Declaracdo de Cartagena de 1984, que
coloca a necessidade de protecdo dos direitos humanos, em situagbes mais complexas,
caracterizadas por novas dindmicas, que se distanciam daquelas referentes ao contexto do pés
guerra em que os Estatuto do Refugiado fora criado.

4.1.1.2 O 6rgdo que decide sobre a determinacdo do status de refugiado ndo é composto por
especialistas dotados de conhecimento técnico sobre o assunto (Lei 9.474/97):

Sobre o caso, 0 CONARE se posicionou da seguinte forma:

“Entretanto, o pedido foi rejeitado, sob o argumento de que a interpretagdo do inciso
Il da Lei 9474/97, que estabelece o reconhecimento de refugiado aquela pessoa
vitima de grave e generalizada violac&o de direitos humanos, deveria considerar trés
situagles: a) total incapacidade de acdo ou mesmo a inexisténcia de entes
conformadores de um Estado Democratico de Direito; b) falta de uma paz estavel e
duravel no territério; e c) reconhecimento por parte da comunidade internacional de
que o Estado ou territério em questdo se encontra em uma situacdo de grave e
generalizada violagdo dos direitos humanos. Além disso, segundo o governo
brasileiro, a materializa¢do desses trés fenomenos deveria considerar “um fundado
temor de perseguicdo causado pelo seu Estado de origem em fungdo de sua raca,
religido, nacionalidade, grupo social ou opinibes politicas” (CONARE, 2012).
(REDIN, MINCHOLA; 2013, p. 35).

Aqui cabe o questionamento sobre o respeito ao critério de legalidade da Lei de reflgio
por parte do 6rgao criado somente com este fim. A alegacao do fundado temor de perseguicéo
proposta pelo CONARE ndo € prevista normativamente como condi¢do para a aplicagdo do
inciso 111 da Lei 9474/97, revelando, portanto, uma interpretacdo discriciondria, que foge ao
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principio da legalidade geralmente respeitada pelos 6rgaos técnicos (REDIN, MINCHOLA;
2013).

Aqui cabe o questionamento sobre o respeito ao critério de legalidade da Lei de refugio
por parte do 6rgdo criado somente com este fim. A alegacdo do fundado temor de perseguicao
proposta pelo CONARE ndo € prevista normativamente como condigdo para a aplicagdo do
inciso Il da Lei 9474/97, revelando, portanto, uma interpretacdo discricionaria, que foge ao
principio da legalidade geralmente respeitada pelos 6rgdos técnicos (REDIN, MINCHOLA;
2013).

Gréafico 2- Solicitacdes de Reconhecimento da Condicdo de Refugiado recebidas de haitianos
(2011-2018)

SOLICITAGOES DE RECONHECIMENTO DA CONDIGAO DE
REFUGIADO RECEBIDAS DE HAITIANOS (2011 - 2018)
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Fonte: Reflgio em NUmeros 42 edic&o.

4.1.1.3 O processo de determinacdo do status de refugiado é limitado somente ao CONARE,
6rgdo que funciona no &mbito do sistema executivo, justamente o bragco mais politico
do Estado (Lei 9474-97)

Por outro lado, ainda que a aplicacdo do inciso Il estivesse ligada ao temor de
perseguicdo em casos que reunem as trés condicOes elencadas pelo CONARE, a situacao
haitiana poderia sim ter sido interpretada como uma questao de refdgio. Isso porqué, enquanto
lider no comando das tropas da ONU na Missdo das Nac¢des Unidas para a Estabilizacdo do
Haiti (MINUSTAH), o Brasil compreende e concorda com o entendimento de que a situacéo

haitiana requer a presenca estrangeira em seu territdrio para assegurar a manutencdo da
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estabilidade politica no pais, o controle da violéncia e a melhora nas condi¢Bes de vida da
populagéo.

A existéncia, de outro lado, da MINUSTAH, em que o Brasil assume posicdo de lider,
revela ainda que ha um “reconhecimento por parte da comunidade internacional de
que o Estado ou territério em questdo se encontra em uma situacdo de grave e
generalizada violacdo dos direitos humanos” (REDIN, MINCHOLA; 2013).

O ndo reconhecimento da causa haitiana como situacao de refugio, acabou por transferir
automaticamente a competéncia que CONARE para o CNIg, que passou a tratar o caso como
uma situacdo migratdria apenas, ndo mais como protecdo internacional. Em janeiro de 2012,
por meio da Resolucdo Normativa n® 97 CNIg, concedeu visto humanitério permanente pelo
prazo de cinco anos aos imigrantes haitianos. (FERNANDES, 2014, p. 14). Além de regularizar
0s imigrantes haitianos que ja se encontravam em territorio brasileiro, a Resolugdo Normativa
n°97 previa também a concessdo de 1200 vistos anuais na embaixada de Porto Principe. No
entanto, sequndo Moraes, Andrade e Mattos (2013), a embaixada brasileira na capital haitiana
concedia apenas 30% do numero de vistos previstos, isto porque era necessario preencher
alguns requisitos em troca do visto, tais como: possuir passaporte em dia, possuir comprovante
de residéncia, ter atestado de bons antecedentes e desembolsar 200 dolares. Obviamente, as
exigéncias eram abusivas e inviaveis para uma populacao pobre e desabrigada como a haitiana.

Como os vistos anuais estabelecidos pela Resolugdo Normativa n°97 ndo eram capazes
de atender a demanda crescente de haitianos, as cidades fronteiricas voltaram a enfrentar
situacbes de calamidade puablica. A inexisténcia de mecanismos capazes de lidar com a
regularizacdo em massa de individuos estrangeiros recém-chegados ¢ mais um dos pontos em
que a Lei 9.474/97 encontra limitagcbes importantes, que impactariam na recepc¢ao dos casos
haitianos, se se tratassem de situacdes de refigio — tendo em vista o entendimento do
CONARE. Naquele momento, o governo estabeleceu através da Resolu¢do Normativa n°® 102
de 2013 a retirada das limita¢cbes do nimero de vistos humanitarios a serem concedidos em
qualquer posto consular de representacdo brasileira, como aqueles localizadas no Peru, Bolivia
Equador e Republica Dominicana (FERNANDES, 2015).

Contudo, os efeitos desta Gltima resolucdo normativa sé puderam ser sentidos depois de
algum tempo, dado o nimero de haitianos que chegavam em massa em territorio brasileiro.
Miranda (2018) argumenta que a demora na tomada de decisdo com relagdo a questdo haitiana
gerou um acumulo de 40 mil pessoas que depois de atravessarem a fronteira brasileira, se viram
obrigados a solicitar o refagio — que possui tramite inicial mais facilitado para a obtencdo de
documentos provisorios. Na tentativa de responder a essa defasagem, o governo brasileiro, na
figura do Ministério da Justica e Trabalho, passou a permitir que 43.871 haitianos solicitassem
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residéncia permanente no Brasil em 2015. (PARISE, 2016). Além disso, a Resolucdo
Normativa n°® 97, que concedia a residéncia no Brasil por visto humanitario num prazo de dois
anos, teve sua vigéncia renovada por quatro vezes até o ano de 2017, quando foi promulgada a

nova Lei Brasileira de Imigracgéo.

4.1.1.4 A lei brasileira do refugio ndo apresenta provisao sobre acionamento do sistema
judiciario para recorrer das decisdes do CONARE (Lei 9.474/97)

A lei brasileira do refugio prevé que é de competéncia do CONARE a anélise e execucao
de parecer a respeito dos casos que tratam sobre refligio. Se os casos nao cabem nas definicGes
classica ou ampliada do refugio, presentes no artigo 1° da Lei 9.474/97, eles devem ser
transferidos para o 6rgédo responsavel por julgar situacdes relativas a imigracao no Brasil. Desta
forma, se ao estrangeiro ndo € possivel conceder status protetivo, deve-se, entdo, conferir-lhe
alguma modalidade de status migratério. Portanto, é de competéncia CNIg, a analise dos casos
omissos a lei do reflgio, mas que, ainda assim, requerem algum tipo de protecdo complementar.

Assim como o0 CONARE, o CNIg também esta no ambito no Ministério da Justica e
Trabalho, pertencendo, portanto, ao Poder Executivo. Desta forma, como explicitado no item
anterior, este 6rgdo faz parte daquele que € o mais politico entre os Poderes da Republica. Mais
uma vez, ndo existe a possibilidade de recorrer ao Poder judiciario para rever a analise do
possivel caso de refagio. Conforme, Jubilut (2006) o processo para a determinacao do status de
refugio no Brasil é inteiramente administrativo e a Lei do Refugio ndo fornece nenhuma
possibilidade de recurso ao sistema judicial. E sabido que uma previsao especifica para 0 acesso
ao sistema judicial ndo precisa estar mencionada na lei, na medida em que este direito esta
implicito, com base no fato de que a Constituicdo Federal de 1988 estipula que as leis ndo
podem excluir da apreciacdo do judiciario qualquer violagdo ou possibilidade de violagdo de
direitos. Contudo, 0s estrangeiros ndo tém acesso a este tipo de informacdo, ou nédo estdo
familiarizados com o sistema legal do Brasil, 0 que teoricamente poderia ser um remédio
constitucional contra a pratica de violagGes de direitos humanos.

Diante do entendimento brasileiro sobre a situagdo do Haiti, seus nacionais que haviam
cruzado as fronteiras brasileiras ndo podiam ser enquadrados como refugiados, mas de alguma
maneira mereciam algum tipo de atencdo protetiva. Sobre esta situacdo, Tinker e Sartoretto
(2015) pontuam que:

O mecanismo de protecdo complementar foi desenvolvido em 2010, no Brasil para
lidar com o influxo massivo de haitianos através da fronteira norte do Brasil. O pais



76

estabeleceu um mecanismo ad hoc para garantir vistos humanitarios através do
Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg). O processo é discricionario e a analise feita
pelo agente do CNIg enfatiza as necessidades do mercado de trabalho brasileiro, ao
invés de priorizar questdes humanitarias (TICKER, SARTORETTO; 2015, p. 157).

Com relagéo a este ponto, as autoras entendem ser importante levar em consideracao a
estrutura e composi¢do do CNIg, na medida em que a presenca de seus componentes € decisiva
para o tipo de analise que se faz sobre as aplicacdes de vistos humanitarios. Neste sentido, as
autoras indicam que sdo membros do Conselho Nacional de Imigragdo: os Ministros da Justica,
das RelagGes Exteriores, Agricultura, Ciéncia e Tecnologia, quatro representantes de sindicatos,
quatro representantes de empregadores e um representante da comunidade cientifica. Esta
composicdo do 6rgdo, somada as obrigacdes do conselho®® influenciam nas regras de selecéo
dos imigrantes que serdo aceitos no pais. Portanto, para Ticker e Sartoretto (2015):

Uma vez que 6rgdo (CNIg) tem a competéncia de desenhar e implementar politicas
migratdrias, ele tem a prerrogativa de estabelecer regras na selecdo de imigrantes que
serdo aceitos no pais. Este contexto faz com que a deciséo, que deveria ser considerada
sobretudo pelos valores humanitérios, seja fundamentalmente considerada pelas

necessidades do mercado de trabalho doméstico (TICKER, SARTORETTO; 2015, p.
157, nota de rodapé n°26.)

Finalmente, defende-se aqui a ideia de que a concessdo do reflgio ou sua negacao, sao
atos que envolvem um carater politico, logo, mais discriciondrio do que objetivamente
humanitario. Neste sentido, a aplicacdo da protecdo complementar revela as preferéncias dos
Estados e organizacgdes internacionais ao garantirem uma protecdo subsididria mais fraca,
quando ndo reconhecem na plenitude uma analise do status de refagio de um individuo. Tal
descompasso entre a norma de conduta e a conduta ndo é surpreendente no mundo da politica
ou das relacdes internacionais, porém uma analise sobre os pontos de impacto e descompasso
no caso haitiano contribui para uma visdo mais critica sobre procedimentos tanto do ponto de
vista politico, quanto do ponto de vista da pratica diaria.

Em termos praticos, a opcao pela concessao de visto humanitéario aos haitianos ao invés
da concesséo de refagio também revela que a lei brasileira do refugio, da maneira em que foi
desenhada, ndo seria possivel de ser aplicada dado o volume tdo grande de solicitacdes de
refagio pelos haitianos. Na pratica, o governo brasileiro ndo teria funcionarios suficientes para
analisar individualmente todos os casos de refugio, levando ao aumento do tempo de espera

para a concessdo de resposta por parte do comité, aumento de gastos do governo brasileiro para

4 S3o competéncia do Conselho Nacional de Migracdo (CNIg): formular objetivos para o desenvolvimento das
politicas de imigracéo; coordenar e guiar as atividades de imigracao; promover estudos relacionados as
guestdes migratorias; analisar periodicamente a necessidade de mao de obra qualificada estrangeira e
estabelecer as regras de selecdo de imigrantes



77

cumprir com as obrigacOes protetivas para com 0s novos refugiados. Se com a opcdo de
conceder visto humanitério aos haitianos, o Brasil ja teve dificuldades em processar acGes
descritas por normativas mais simples, dar seguimento as acGes previstas nas multiplas etapas
do processo de solicitacdo de refagio seria uma missdo praticamente impossivel de ser

executada.

4.1.2 Os aspectos da legalidade e a (in)aplicabilidade no caso venezuelano

A primeira experiéncia brasileira de gerenciamento da crise imigratdria haitiana dentro
de suas fronteiras serviu de licdo para o governo brasileiro na medida em que fez urgir a
necessidade de criacdo de dispositivo nacional capaz de lidar com a prote¢do complementar, se
afastando das responsabilidades formais trazidas pelo ordenamento juridico do refugio. No
entanto, a experiéncia venezuelana divergia da anterior quanto as origens causadoras da crise,
trazendo uma preocupacdo politica no sentido de evitar constrangimento diploméatico com
nacdo fronteirica, amiga e participante de ideais compartilhados nos foros multilaterais
regionais. Por isso, a tomada de acdo do governo brasileiro para gerenciamento de crise
imigratoria também veio de maneira tardia, evidenciando mais uma vez que a politica
imigratoria no Brasil € bastante vulneravel as flutuacbes governamentais, alem de expor outra
vez a inaplicabilidade do cumprimento préatico das disposi¢fes da lei do reflgio, se ela fosse

originalmente aplicada.

4.1.2.1 Auséncia de dispositivo que determine tempo maximo para tomada de decisdo do

CONARE e o desconhecimento técnico dos comités para refugiados e imigrantes

Assim como no caso dos haitianos, 0 governo brasileiro demorou para posicionar-se
sobre o0 contingente cada vez maior de venezuelanos que adentravam as fronteiras brasileiras.
A auséncia de dispositivo que exigisse algum tipo de resposta por parte do governo dentro de
um prazo estabelecido permitiu que 0 mesmo se mantivesse alheio ao tema no primeiro ano do
aumento do fluxo migratério em 2016. Jarochinski Silva e Alves (2018) propdem que uma
possivel explicacdo para a auséncia de posicionamento sobre o influxo de venezuelanos,
naquele momento, estaria relacionada a aproximacao politica do governo brasileiro comandado
por Rousseff e 0 governo da Venezuela. Além disso, 0 momento de instabilidade politica pré-
impeachment, e depois o proprio afastamento da entdo presidente da repablica redirecionaram
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as acOes governamentais para outras areas consideradas prioritarias, em detrimento da questao
migratoria.

O primeiro movimento brasileiro sobre a situacdo migratdria venezuelana aconteceu
somente em 2017, de forma reativa, no sentindo de gerir a crise que se instalou na fronteira
norte do Brasil. A resolugdo normativa n° 126/2017 do CNIg foi uma reagdo do governo
brasileiro na tentativa de garantir direitos minimos aquele contingente venezuelano, ao mesmo
tempo em que tentava-se controlar seu ingresso e permanéncia (NINO,2018).

A solucdo brasileira apresentada demonstrava inabilidade técnica dos conselhos para
refugiados e para imigracao no pais. Inabilidade técnica que, por um lado ndo cogitou utilizar
o dispositivo de grave e generalizada violagdo dos direitos humanos, porém uma habilidade
politica em tomar algum tipo de decisdo que ndo comprometesse politicamente as relacdes
brasileiras com um pais historicamente amigo, que até pouco era membro associado do
Mercosul e um importante parceiro comercial do Brasil.

Inabilidade técnica, por ndo perceber que as exigéncias contidas na resolugdo normativa
sobre a possibilidade de residéncia para nacional de pais fronteirico ndo eram possiveis de
serem alcancadas pela maior parte dos venezuelanos que ja se encontravam em territério
brasileiro. O valor para a obtengdo do visto era muito alto; os documentos requeridos eram
muitos, além de serem documentos mais especificos, cujo acesso da populacéo para a obtencéo
dos mesmos ndo era possivel, tanto por uma questéo de localizacdo, quanto por uma questédo de
auséncia/ ineficiéncia das representacdes venezuelanas em prover determinados documentos.

Neste sentido, a inabilidade técnica ndo previu que se 0 objetivo das pessoas era sua
regularizagcdo em territorio nacional, e diante dos requerimentos para a residéncia temporaria,
0s venezuelanos se dirigiriam a outra opcdo que lhes regularizassem. A via eleita seria a
solicitacdo de reflgio, visto que, trata-se de um procedimento gratuito e que, a0 mesmo tempo,
oferece a possibilidade de flexibilizacdo da apresentacdo de documentos. Portanto, a resolucdo
normativa n°126 do CNIg nédo conseguiu a regularizacdo daquelas pessoas pela via migratéria
da residéncia, ao mesmo tempo que ndo inibiu a entrada de novas pessoas e que so fez aumentar
0 numero de solicita¢fes de refugio, cujo passivo para analise ja era enorme dado o numero
reduzido de funcionérios e a previsao legal de andlise individual dos casos.

No Brasil h4 atualmente 86 mil estrangeiros que solicitaram refGgio no pais e
aguardam resposta do governo, e 0 Comité Nacional para os Refugiados (CONARE),

que avalia os pedidos, tem 14 funcionarios para processar essa demanda — até 0 ano
passado, eram seis. Em 2017, a fila mais uma vez cresceu, com o recebimento do
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nimero recorde de 33.866 solicitagdes de refligio, muito maior que as 10.308
registradas no ano anterior. (PORTAL G1, 2018).4°

4.1.2.2 O processo de determinacdo do status de refugiado é limitado somente ao CONARE,
orgéo que funciona no ambito do sistema executivo, justamente o braco mais politico
do Estado (Lei 9474-97)

O posicionamento quanto aos acontecimentos ocorridos na Venezuela por parte do
governo brasileiro nos anos de 2016 e 2017 estavam condicionados as questdes politicas interna
e externamente. Internamente, as instabilidades politicas quanto ao afastamento ou ndo da entéo
presidente da republica, Dilma Rousseff, capturou a atencdo dos trés poderes, executivo,
legislativo e judiciario. Internacionalmente, o Brasil optou por ndo se manifestar sobre a
situacdo até o ponto em que ndo pdde mais se manter alheio a questdo com o salto no numero
de novas entradas de venezuelanos.

A opcdo pela regularizacdo migratdria via concessao de residéncia temporaria foi uma
escolha pensada no sentido de demonstrar algum tipo de acdo governamental que pudesse
beneficiar os venezuelanos recém-chegados, mas, a0 mesmo tempo, sem comprometer-se
diplomaticamente, visto que o ato politico de um Estado soberano para com os nacionais de
outro Estado soberano através da concessdo do reflgio, significa que aquele primeiro Estado
entende que o segundo ndo tem mais condi¢Oes de garantir a seguranca e protecdo de seu
nacional.

Apds o impeachment, o Brasil passou a ser comandando pelo ex presidente da republica
Michel Temer, que apresentou perfil menos atuante nas questdes internacionais. Neste sentido,
alguns autores como (UEBEL, RANINCHESKI; 2017) e Nifio (2018) identificam um
abandono da agenda internacional para a América do Sul, onde o Brasil costumava ser atuante,
além do abandono dos temas afeitos as questdes humanitarias, como aconteceu com a questéo
haitiana, nos governos anteriores de Lula da Silva (2003-2009) e Dilma Rousseff (2010-2016).

Com as mudancas no poder mais politico do Estado, o executivo, novas orientacdes sao
empreendidas tanto de forma a continuar com as preferéncias dadas a determinados temas,
guanto de forma a abandonar determinado tipo de perspectiva. Desta forma, é possivel
argumentar que as mudangas nas preferéncias do governo Temer impactaram num

enfraquecimento da orientacdo de politica externa que antes era praticada. Estas mudancas tém

4 Gl “Brasil tem 86 mil estrangeiros aguardando resposta sobre refiigio e 14 funciondrios para avaliar
pedidos”. Disponivel em: https://gl.globo.com/mundo/noticia/brasil-tem-86-mil-estrangeiros-aguardando-
resposta-sobre-refugio-e-14-funcionarios-para-avaliar-pedidos.ghtml. Acesso em 11 de dezembro de 2019.
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impactado nas respostas governamentais ao massivo influxo venezuelano ao pais e revela a
menor importancia dada a questdo migratéria dentro da agenda externa no Brasil, 0 que se
relaciona a uma resposta tardia do Executivo.

Por isso, somente em 2019, o Brasil veio a reconhecer o contexto de “grave e
generalizada violacdo dos direitos humanos” na Venezuela, ap6s nota técnica do ACNUR,
prevendo, assim, a possibilidade de que os solicitantes de refgio obtenham em alguns meses,
Ou ano, a resposta positiva de sua solicitacdo de refugio. ldeologicamente contrario ao regime
venezuelano, o lider do Executivo brasileiro se pronuncia sempre a favor do que diz o presidente
americano, a0 mesmo tempo que ndo vé importancia ou constrangimento num possivel
desconforto diploméatico com o governo venezuelano, 0 que anos atras poderia ser um ponto
sensivel na agenda de politica externa brasileira. Hoje, no entanto, o reconhecimento da
condicdo de refagio dos nacionais venezuelanos, ndo parece estar vinculado a nenhuma
estratégia de insercéo internacional do pais, se afastando de vez da agenda brasileira inaugurada
por Cardoso, continuada e desenvolvida por Lula da Silva.

4.2 Os limites da aplicabilidade e os entraves politicos

O uso da norma como um instrumento de inser¢do internacional no sentido da
continuidade de uma postura de promocao de ordem, respeito ao direito internacional e uma
tendéncia do pais de se inserir em regimes de boas préaticas foram importantes para que o Estado
brasileiro fosse o primeiro na América Latina a desenvolver, ainda nos anos 1990, uma lei
voltada somente papa a questdo do reflgio. Ocorre que issoO ndo necessariamente garante,
domesticamente a pratica desta norma. Sua aplicabilidade implica em aspectos politicos que
podem vir a variar, em aspectos de regulacdo, de regulamentacédo, além das intervencdes de

atores internos e seus interesses politicos.

4.2.1 Governo Lula da Silva (2003-2010)

A politica externa brasileira ganhou novos contornos, e fora caracterizada pelo proprio
Ministro das Relagcbes Exteriores do Brasil da época, Celso Amorim, como uma Politica
Externa ativa e altiva (AMORIM, 2011). Além de possuir uma retdrica de direitos humanos, a
politica externa posta em pratica era também voltada para a diversificacdo de parcerias,

principalmente com paises do Sul Global e uma maior atencéo do Brasil para com seu entorno
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regional. Além disso, pretendia-se projetar o Brasil como ator influente no Sistema
Internacional, adotando posicionamento questionador ao status quo, e propondo reformas na
distribuicdo de poder no Sistema Internacional.

O novo posicionamento brasileiro voltado aos locais que foram negligenciados pela
diplomacia brasileira em administragdes anteriores, foi responsavel pela aproximacao do pais
com diversas nagdes nos continentes americano, africano, assim como, com as nag0es do
Sudeste Asiatico e do Oriente Médio. UEBEL; RANINCHESKI, 2017, acreditam que foi a
partir da inauguracdo da politica externa do Governo Lula da Silva, que houve uma retomada
dos fluxos migratérios em direcdo ao Brasil, além da retomada de assuntos fronteiricos e
migratorios.

As questdes migratoria e fronteirica apresentaram alguns pontos de desenvolvimento,
ainda que ndo se possa falar em uma politica migratoria formalmente estabelecida. Houve sim
uma série de iniciativas, que juntas deram a tonica da importancia conferida a estes assuntos
ainda no Governo Lula da Silva.

Incorporado a este processo reformista de agenda e politicas, o discurso e praxis
presidencial voltou-se a temas de fronteiras, intimamente ligados as migracdes e ao
desenvolvimento econdmico do pais, destacando-se especialmente a criagcdo do
Programa de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), 2004, que focava nas

questbes migratdrias em consonancia com o desenvolvimento econémico do pais
(UEBEL; RANINCHESKI, 2017, p.6).

Na mesma linha em que foi desenvolvido o Programa de Desenvolvimento da Faixa de
Fronteira, houve também a apresentacdo de nova versao da Politica de Defesa Nacional, que
entendia que as fronteiras iam além dos elementos de seguranca nacional ou geopoliticos, mas
que estava pautada também no desenvolvimento do pais e seu crescimento econémico.

O Governo Lula da Silva (2003-2010) repetiu a estratégia do governo antecessor na
medida em que utilizava as questdes de direitos humanos voltadas para o tema do reflgio como
uma das formas de promogdo da imagem brasileira internacionalmente. Se no governo de
Cardoso houve uma série de aderéncias as convencdes de direitos humanos por parte do Estado
Brasileiro e a promulgacdo da lei nacional do refdgio, no Governo Lula houve uma grande
ampliacdo do papel do Brasil como pais parceiro do Acnur disposto a participar do programa
de reassentamento do Alto comissariado das Nagbes Unidas para Refugiados. O programa de
reassentamento no Brasil havia se iniciado ainda em 1999, colocando em pratica o que era
prescrito no artigo 46 da Lei 9.474/97. “ O reassentamento de refugiados no Brasil se efetuara

de forma planificada e com a participagdo coordenada dos érgdos estatais e, quando possivel,
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de organizac¢des ndo governamentais, identificando areas de cooperacdo e de determinacao de
responsabilidades™.

Neste sentido, em 2004, ja no governo Lula da Silva, em comemoracgéo aos 30 anos da
Declaracdo de Cartagena, os paises da regido se reuniram no México e se dispuseram a tracar
o0 Plano de Acédo do México para tratar sobre as solugdes duradouras para o refugio em &mbito
regional. Foi neste encontro que o Brasil apresentou seu Programa Regional de Reassentamento
Solidario para os refugiados latino-americanos. Tendo sido aprovado por 16 paises ho ambito
do Plano de Ac¢do do Meéxico, o Brasil deu seguimento ao reassentamento de refugiados,
naquele momento, com foco para a recepgéo dos refugiados colombianos, que vinham dos seus
primeiros paises de refugio tais como Equador e Costa Rica.

Ap0ls analisar todas as iniciativas postas em pratica pelo governo brasileiro nos
primeiros anos dos anos 2000 no que tange as questdes migratdrias e fronteiricas, € possivel
perceber as razGes politicas e 0 porqué era de interesse do Governo Lula da Silva a promocéo
das tematicas migratorias ao longo de seu governo.

Todos os pontos apresentados corroboram a tese levantada por UEBEL; RANINCHESKI
(2017) de que foi como consequéncia desta nova politica externa brasileira, que o Brasil passou
a ser visto como destino para novos fluxos migratérios, concluindo-se que:

Posto isso, os oito anos de governo de Lula da Silva se caracterizaram por uma
retomada da altivez internacional e humanitaria — com profundos anseios de insercéo
estratégica, econdmica e politicaz — e que repercutiram diretamente no issue
imigratdrio e fronteirico, combinando alocugfes sociais e institucionais [...]. Neste
afd, o boom imigratorio iniciado ao final daquele governo e as amplas bases de
politicas fronteiricas e de uma incipiente agenda governamental voltada as migracoes

internacionais, respaldaram o discurso continuista e permissivo a eleicdo de sua
sucessora, Dilma Rousseff (UEBEL; RANINCHESKI, 2017, p.7.).

4.2.2 Governo Dilma Rousseff (2011-2016): booms imigratérios, agendas interrompidas e

impeachment irreqular

O ano de 2010 foi marcado por dois acontecimentos que de alguma forma influenciaram
a politica doméstica e a politica internacional do ponto de vista brasileiro. Ja nos primeiros dias
de 2010, instaurou-se uma crise humanitaria naquele que € considerado o pais mais pobre das

Américas, o Haiti. A ilha foi atingida foi um terremoto de grandes proporcGes capaz de

50 “Em 1999 foi noticiada a chegada do primeiro grupo de reassentados: “O grupo de 23 refugiados afegdos a ser
reassentado no Brasil chegara a Porto Alegre nos dias 12 e 26 de abril. No dia 12 préximo, desembarcara no
Aeroporto Salgado Filho as 11:30, proveniente de S&o Paulo, a primeira leva de 10 refugiados. No dia 26, esta
prevista a chegada dos demais refugiados. Esses refugiados vivem atualmente sob a prote¢do do Alto
Comissariado para Refugiados das Nagdes Unidas (ACNUR) em campos localizados no Ird e na India”
(Radiobras, 08/04/1999) ” (DOMINGUEZ; BAENINGER, 2016, p.9).
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praticamente destruir a capital Porto Principe. Impactados pelo nivel de destruicdo, alguns pais
como Estados Unidos e Franga e Brasil se solidarizam com a situa¢do da populagdo haitiana,
mostrando-se dispostos a fornecerem ajuda humanitaria ao pais, mas os Estados Unidos nédo
concordaram em receber os imigrantes forcados saidos do Haiti apds o Terremoto.

O segundo acontecimento de destaque para o Brasil foram as elei¢cGes nacionais para a
diversos cargos politicos, dentre eles o pleito presidencial. As campanhas eleitorais foram feitas
de modo que se apresentasse Dilma Rousseff como a pupila do entdo presidente da republica,
Luis Inacio Lula da Silva, apontado para um cenéario de continuidade das politicas que vinham
sendo implementadas pelo governo brasileiro. Tal continuidade incluia a crenca na
continuidade de um bom momento econdmico do pais, se comparado aos paises ricos, que
foram muito afetados pela grande crise econémica e global de 2008. A continuidade se
estabeleceria também junto a imagem de ator importante na regido e atuante nos foros
multilaterais.

Estas perspectivas de continuidade das politicas brasileiras somadas a presenca e
atuacdo brasileira nos muitos anos de MINUSTAH em confluéncia com outros fatores ja
apontados, fizeram do pais um destino considerado por haitianos e dominicanos um lugar ideal
para reconstruirem suas vidas. Neste sentido, foi a partir de 2010, fim do governo de Lula da
Silva, que o pais teria experimentado um boom imigratério (NINO, 2018).

Por isso, no Brasil, como assinala Rocha (2011), o tratamento dado a questdo
migratdria pelo Estado se encontrava relacionado a um objetivo mais amplo no plano
internacional, especialmente no governo Lula. De maneira particular, foi a massiva
imigracdo de haitianos no Brasil a que consolidou essa mudanca na politica
migratdria, sendo uma das medidas mais importantes a criacdo da categoria de visto
especial humanitario por sugestao de organismos das Na¢6es Unidas. Assim, no caso
dos haitianos, o Brasil promoveu a migracéo regular e acolheu por meio de distintos

programas aos imigrantes, ao contrario de muitos paises de destino que proibiram a
sua entrada (NINO, 2018, p.5).

Ap06s uma boa recepc¢do dos primeiros grupos de haitianos chegados ao pais, ainda em
2010, tal recepcdo fez com que um namero crescente de haitianos chegasse ao Brasil no ano
seguinte. Como mencionado anteriormente, houve um questionamento sobre a possibilidade
legal existente em se analisar o fluxo haitiano através da lente do refagio. Era claro que, de todo
modo, ndo seria possivel que o Brasil se abstivesse diante de tal situacdo, mas por outro lado,
podia ser complicado admitir que a situa¢do no Haiti ndo estava muito boa apds anos de atuacdo
brasileira no pais, que ndo se limitou apenas ao comando da missdo, mas também contou com
o desenvolvimento de acOes de saude, moradia, prevencao e alimentacédo atraves de diversos

setores estatais e organiza¢des nao-governamentais sediadas no Brasil.
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A opcao escolhida pelo governo brasileiro seguiu a mesma orientagdo que vinha sendo
desenvolvida pela politica externa brasileira, colocando diante de si certas responsabilidades,
somada a nocdo de atuacdo da politica externa voltada para a defesa dos direitos humanos.
Desta forma entre calculos politicos domésticos e internacionais, o governo brasileiro criou a
categoria de visto humanitario, em 2012, Unica na historia do pais, ja que ndo era previsto no
estatuto do estrangeiro do Brasil. Por isso, “o visto humanitdrio é considerado a primeira
tentativa governamental brasileira, desde o fim das politicas coloniais do Império, de criar-se
uma politica migratdria nacional” (UEBEL; RANINCHESKI, 2017).

A mobilizacdo governamental para encontrar solugdo que atendesse ao fluxo de
haitianos que chegavam ao Brasil resultaram na criacdo do visto humanitario e em iniciativas
que englobassem questdes migratdrias no pais como um todo, ocorrendo uma série de
conferéncias municipais e regionais que em 2014 se consolidaram no que ficou conhecido como
a 12 Conferéncia Nacional sobre MigracGes e Refugio (12 COMIGAR).

Ao mesmo tempo em que foram dados os primeiros passos em dire¢do a uma politica
imigratoria no pais, outras questdes domesticas influenciaram para que estas acdes perdessem
forcas e fossem abandonados quaisquer tipos de esfor¢os no tema migratério ao fim do governo
de Dilma Rousseff. Nifio (2018), Uebel e Ranincheski (2017) apontam que o ano de 2014 foi
fundamental para que o Governo Rousseff, através da campanha eleitoral daquele ano,
conseguisse permanecer a frente do governo federal nas proximas elei¢des, apesar de outro fator
importante, como as diversas paralizagdes e manifestacGes nacionais, entre 2013 e 2014, que
atrapalharam o desenrolar da agenda governamental de modo geral.

Além disso, ap6s os resultados eleitorais do pleito de 2014, a reeleicdo do Governo
Dilma Rousseff passou a ser contestada pela oposicdo, culminando na cassacdo da chapa
eleitoral da presidente, formalizada logo apds o pleito de 2014. As instabilidades politicas
enfrentadas pelo Governo de Dilma Rousseff também tiveram impacto econémico no pais,
levando a contingenciamentos orcamentarios, que reduziram o aporte financeiro para a
implementacdo, ou continuidade de propostas nacionais, tais como aquelas que se
desenvolviam para uma possivel formacéo de uma politica imigratoria nacional.

A partir do processo evolutivo da crise institucional e politica para a crise econdmica,
com reducdo nas vagas de emprego e da atividade econdmica, além dos
contingenciamentos orcamentarios provocados pelo governo federal — como uma
ultima alternativa para o equilibrio das contas publicas e salvaguarda as denuncias das
“pedaladas fiscais”, ou seja, o salvo-conduto do processo de impeachment —, esta

agenda positiva e propositiva de apoio as migra¢des foi interrompida imediatamente
(Uebel e Ranincheski, 2017).
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As manifesta¢bes populares ao longo de 2013 foram apenas o preludio de uma gradual
perda de controle politico do Governo Rousseff. Em meio ao aumento de insatisfacGes
populares, 0 movimento para a criacdo de uma nova lei de imigracdo no Brasil foi iniciado
timidamente parando, naquele ano, apenas na fase do Projeto de Lei do Senado n° 288/2013. A
préxima etapa quanto a tramitacdo da lei aconteceu somente em 2015, quando a proposta foi
aprovada pela Comisséo de RelagGes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos deputados.
Ainda, seria necessaria aprovacdo do Senado Federal para que entdo a proposta retortasse a
camara dos deputados. A aprovacao do Senado veio somente ap6s uma série de retificacdes
feitas pelo entdo Senador Aloysio Nunes Ferreira, tendo sido finalmente publicada em
novembro de 2017.

A demora na tramitacdo da nova lei de imigracdo do Brasil € apenas um exemplo, que
ilustra o declinio do interesse dos atores domésticos nos aspectos voltados as imigra¢cdes. Houve
também uma diminuicgdo da atuac&o do Estado brasileiro em foruns internacionais, atingindo a
prépria politica externa brasileira. De acordo com Oliveira (2018), a politica externa deixa de
ser prioridade no Governo Dilma Rousseff, tanto por uma questdo de inabilidade, quanto por
uma indisposicdo da ex-presidente em empreender esforcos neste sentido. Diante da crise
institucional que evolui para um desequilibrio econémico, o Governo Rousseff voltou suas
energias somente para dois aspectos, quais sejam: a sobrevivéncia do partido do Governo ao
processo de Impeachment; e a tentativa de resgatar a satde financeira da economia e acertar a

balanga de pagamentos.

4.2.3 Governo Temer (2016-2018)

A distancia dos assuntos internacionais, que ja podia ser percebida na administracdo
Rousseff permaneceu também como caracteristica do governo interino de Michel Temer.
Stuenkel (2017) defende a hipdtese de que uma das causas deste distanciamento do governo
brasileiro as questdes internacionais, de um modo mais amplo, esta relacionado ao curto periodo
de tempo do presidente em exercicio no poder e os multiplos desafios politicos e econdémicos
que precisava resolver, limitando sua capacidade de “fazer diplomacia”.

O programa de governo lancado ao inicio do mandato do presidente interino Michel
Temer “Pontes para o Futuro” ndo apresentou especificamente nenhum ponto que se refira as
questBes migratdrias no pais. As atencGes voltadas para aprovagdo de uma reforma da
previdéncia, além das movimentacOes de representantes das pastas oficiais, que respondem a

interesses e favores politicos, tiveram repercussées na burocracia que faz a gestéo das politicas
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migratdrias. Neste sentido, houve mudanca nas chefias do Ministério da Justica (e Cidadania)
e Ministério das Relagcfes Exteriores. Atrelados ao Ministério da Justica (e Cidadania), tanto o
CONARE, quanto o CNIg também tiveram suas chefias modificadas como consequéncia da
mudanca na pasta ministerial. N&o surpreende, portanto, que esta tenha sido a primeira vez em
anos, que o comando do Ministério das Relagdes Exteriores passou a ser liderado por indicados
politicos. Nos governos anteriores, a pasta vinha sendo comandada por servidores da carreira
diplomatica.

Apds um processo de impeachment controverso e carente de legitimidade, o processo
de escolha para a ocupacao das cadeiras de ministro de Estado é coordenado de modo que
atendam as necessidades do Executivo nas votacOes parlamentares. Segundo Figueiredo e
Limongi podemos compreender que:

[...] o presidente forma seu governo & maneira de um primeiro-ministro, isto é,
distribui ministérios para partidos dispostos a apoia-lo, assegurando a formagdo de

uma maioria parlamentar [...] em troca, 0 Executivo espera 0s votos que necessita no
parlamento [...] (FIGUEIREDO LIMONGI, 2001, p.33.).

Se no Governo Temer os ministérios foram distribuidos obedecendo-se a uma Idgica de
adequacdo das coalizaces politicas e acordos entre os diferentes atores domésticos, nédo
impressiona que as politicas publicas tenham obedecido a mesma légica. Deste modo, a Politica
Externa Brasileira se distancia dos pressupostos histéricos de politica externa como a
preferéncia pelo multilateralismo e atuacdo de forma conjunta nas organizagdes internacionais,
ja nao busca mais um papel de destaque internacional através da contestacao e do revisionismo
da distribuicdo de poder no sistema internacional, dentre outros aspectos.

Segundo Casardes (2017), o Governo Temer buscou se dissociar das diretrizes adotadas
pelos governos anteriores no poder, afastando-se ideologicamente do partido anterior, passando
a questionar algumas relacGes e aliancas estabelecidas internacionalmente. Neste sentido, a
relacdo de boa vizinhanca com a Venezuela sofreu modificagdes. No Governo Lula da Silva, o
relacionamento de Brasil e Venezuela teve seus lagcos mais estreitos pela coincidéncia de seus
objetivos no ambiente internacional, como por exemplo, uma diminuicdo da influéncia norte-
americana sobre a regido da América Latina. Saraiva (2014) sustenta que o governo Rousseff
manteve 0 mesmo modelo de insercdo internacional, porém sem a mesma intensidade de seu
antecessor Lula da Silva.

De modo contrario, 0 Governo Temer se distanciou do governo Venezuelano. Em
conjunto com outros paises do Mercosul, o Brasil, ajudou a suspender a Venezuela da

organizacao, alegando uma ruptura da ordem democratica no pais, 0 que desrespeita um dos
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pilares principais para que um Estado ingresse ou permanega como membro do Mercosul.
Assim, o governo Temer revisava o0 relacionamento brasileiro com a Venezuela ao mesmo
tempo em que “ataca frontalmente o legado petista e atrai o eleitorado anti-PT”” (CASAROES,
2017, p.4).

E neste sentido que se deve entender as questdes imigratrias que envolvem os
venezuelanos no Brasil. No intuito de compreender de forma geral o posicionamento do
Governo Temer a respeito das questdes migratorias, Uebel e Ranincheski (2017), utilizando-se
do direito garantido pela Lei de Acesso a Informacdo, entraram em contato com o Ministério
da Justica e Cidadania, através de ferramenta online, para obter informagGes sobre a Politica
Migratdria do Governo Temer. Ap6s duas semanas de tramitacdo, a resposta obtida revelou, na
opinido dos autores, tracos de desconhecimento das politicas anteriores e afirmada continuidade
de acdes que ja vinham sendo desenvolvidas pelo governo até ali.

Em resposta as perguntas sobre imigracdo no Governo Temer, o ministério menciona
mais de uma vez a implementacdo de vistos humanitérios a haitianos e sirios, como se estas
acoes tivessem sido empreendidas pelo Governo Temer, que havia assumido interinamente a
presidéncia da replblica ha pouco tempo. Com relacdo ao desconhecimento, os autores
explicitam que:

Ao confrontarmo-nos com a questdo da implementacgdo dos vistos humanitarios nas
secBes anteriores, observamos que esta é uma politica surgida ainda no primeiro
governo de Dilma Rousseff, explicitamente aos imigrantes de origem haitiana. Sirios
continuaram recebendo status de reflgio ou autorizacdo de residéncia permanente,
conforme ratifica Charleaux (2016) e ainda em 2013 obtiveram as garantias do visto
humanitério, isto é, ndo no governo de Michel Temer, conforme apontado
erroneamente pelo seu ministério (UEBEL, RANINCHESKI; 2017, p. 14)

O fluxo de venezuelanos chegando ao Brasil € anterior ao impeachment de Dilma
Rousseff, apontando que esta ja era uma dinamica conhecida quando Michel Temer assumiu
interinamente a presidéncia da republica ainda em 2016. Como visto no capitulo anterior, houve
uma demora na resposta a ser dada pelo Governo Federal a respeito da entrada de venezuelanos.
Sem acdo efetiva, e em consonancia com o objetivo de se afastar do governo venezuelano, as
primeiras reagdes brasileiras quanto ao assunto se resumiram a “culpabilizacdo do governo
venezuelano pelos fluxos emigratérios em massa de individuos daquele pais, sendo o
posicionamento verificado ainda na chancelaria de José Serra” (UEBEL, RANINCHESKI;
2017, p.15).

Houve ainda alguns episddios de devolugéo de estrangeiros venezuelanos que cruzaram
a fronteira norte do pais transmitindo uma ideia securitaria, ao invés de uma resposta

humanitaria. Afastando-se da posicdo brasileira historicamente voltada a defesa dos direitos
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humanos enquanto vitrine internacional, o Brasil adotou medidas emergenciais, que foram
implementadas de forma muito diferente daquelas medidas adotadas com relagdo aos haitianos.
Segundo Nifio (2018), predominava um entendimento do problema desde o ponto de vista da
seguranca, ndo humanitario. Como prova disso, o autor salienta que as primeiras visitas das
entidades do governo federal a Roraima foram as dos Ministros da Justica e Defesa, além dos
representantes do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica (NINO;
2018).

Ap0s este primeiro momento, o Governo Temer langou Resolucdo Normativa n° 126 do
CNIg que concedia permanéncia temporaria para pessoas vindas de paises fronteiricos, na
tentativa de regularizar toda a populacdo recém-chegada. A escolha pela ndo utilizagdo da Lei
do Reflgio eximia o Estado brasileiro de cumprir com as prerrogativas internacionais com as
quais ele concordou quando aderiu ao regime internacional sobre o Estatuto do Refugiado. Mais
uma vez, a lei utilizada enquanto instrumento de promoc¢éao da imagem internacional do Brasil,
cumpre o interesse do Estado Brasileiro, mas, por vezes, ela ndo é acionada justamente porque
responde a interesses de atores domesticos, que dificultam a aplicacdo da Lei 9.474/97.

Neste sentido, houve uma Recategorizacao de determinados grupos, em que a pratica
institucional foi a de reclassificar sirios e haitianos como portadores de visto humanitério, e
outros grupos como residentes permanentes e imigrantes econémicos, a fim de desobrigar o
Estado e, por conseguinte, o governo, de dispender maiores recursos na manutencéo do abrigo
legal, juridico e econdmico destes grupos (UEBEL, RANINCHESKI; 2018).

N&o por acaso, como o0 Governo estava comprometido com as questdes econémicas e
previdenciarias e estava disposto a cortar custos, muitos programas e agdes que o Brasil
mantinha foram desativados, havendo revisdo de programas e de assisténcia humanitaria, dentre
eles, o fim da Missdo das NagOes Unidas para a Estabilizacdo no Haiti e subsequente
participagdo brasileira, programa Minha Casa, Minha Vida, para imigrantes, diminuicéo e a
interrupgdo de repasses para estados e municipios nos itens de assisténcia social.

Finalmente, em seu Gltimo ano de acdo como presidente da republica, Michel Temer
atende o interesse de atores domésticos estaduais € municipais e sanciona Medida Provisoria
n°820, e o Decreto n°9286/2018, que depois sdo convertidas na Lei n°13.684/2018 que tratam
sobre 0 acolhimento a pessoas em situacdo de vulnerabilidade, dando origem ao programa
Operacdo Acolhida, onde foi distribuida a responsabilidade da acolhida dos venezuelanos
recém-chegados para diversos ministérios, forcas armadas, inumeras Organizagdes nédo

Governamentais, e Organizagdes internacionais como o0 ACNUR, UNICEF e OIM.
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Como legado governamental, foi na administracdo de Michel Temer em que a Nova Lei
de Migracéo foi aprovada em abril de 2017 pelo Senado Federal. No entanto, este legado ficou
muito abaixo do esperado pelas organizacfes da sociedade civil, pois para elas, a proposta da
Lei de Migracéo sofreu tantas modificacdes ao tramitar pelas casas do Congresso Nacional, que
resultou em uma norma desfigurada de sua proposta original. Ela manteve um carater de
seguranca nacional, como a legislacdo antiga, o que para (UEBEL, RANINCHESKI; 2017)
terminou por oficializar e atualizar normativas ja de praticas comuns por 6érgdos como o CNIg
e 0 CONARE.

Neste sentido, é reforcada a hipotese de que o uso das leis é feito de modo que supera a
lei enquanto norma per si, mas sim instrumentaliza-se a norma enquanto institui¢do, fazendo
uso da ideia proposta pelo neorrealista Stephen Krasner de que as instituicbes impactam sim,
na medida em que se faz uso estratégico da mesma para que se alcancem 0s interesses do
Estado. A lei em si ndo importa, mas a aplicacdo politica desta lei. Portanto, inserida num
contexto de animosidades domésticas, como casos de corrupgdo, processo de impeachment, e
protestos populares, a formulagdo da politica externa brasileira tende a apresentar tracfes de
politica publica negligenciada. Com a alternancia dos governos, percebe-se que no ultimo
mandato analisado, houve um desvio em relacdo aos presidentes anteriores, havendo uma
diminuicdo da atencdo dada a politica externa, que dentre outras finalidades, molda a imagem
do Brasil no ambiente internacional, podendo resultar disso um namero cada vez maior de
dividendos ao pais.

O uso interessado do direito internacional na forma de comprometimento com o regime
internacional ndo &, contudo, suficiente para que sua aplicabilidade seja garantida. Sobre esta
questdo, Putnam (2010) ressalta a importancia que os atores domésticos tém na pressao exercida
sobre 0 Executivo para que este adote acdes de politica externa, que atendam seus interesses
particulares, assim “em volta do tabuleiro domésticos e atrds do lider nacional, sentam-Se
figuras partidarias, parlamentares, porta vozes das agéncias domeésticas, representantes de
grupos chave de interesses e assessores politicos do proprio lider” (PUTNAM, 2010,p.151).

Conclui-se, portanto, que a partir da perspectiva institucionalista de Krasner (1988),
podemos inferir que o posicionamento de politica externa do Brasil gerou interesses em se
associar a certos regimes internacionais condizentes com seus principios de politica externa,
tais como o regime de protecdo ao refugiado. Ocorre que a efetividade do instituto, ao ser
aplicado em casos concretos enfrentados por governos brasileiros, dependeu de outros aspectos
praticos, tais como limitac6es materiais, de servico, de pessoal e mesmo organizacional. O fato

de a norma persistir apesar das falhas de sua aplicabilidade tem relacdo mais ampla com os
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interesses de politica externa em manter o Brasil como um pais associado a “boas praticas”, ao
alinhamento de normas e regimes de protecdo aos direitos humanos, e a busca de um
aperfeicoamento de sua insercao internacional como responsavel e defensor de instrumentos de
paz e defesa do homem. Por outro lado, o fato do instituto ser mais ou menos efetivo nas
condigdes de sua aplicabilidade se explica pelos fatores que a pesquisa procurou identificar, na
medida em que acarreta a interferéncia de outros atores, além do Estado, estagios e mudancas
de governo, condigdes locais, materiais e circunstanciais que variaram inclusive nos dois casos

estudados para essa pesquisa.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa realizada buscou investigar como o Brasil lida com a tematica do reflgio
dada a atualidade do tema para recentes experiéncias brasileiras no contexto de fluxos
migratorios que desafiaram a efetividade e aplicabilidade da lei nacional. Movimentos
migratorios for¢ados ndo sdo novidade dentro da historia da humanidade. No entanto, a
existéncia de um regime internacional de refugio sé pode ser identificada a partir de meados do
século XX, quando o numero de pessoas forgcadas a deixarem seus Estados atingiu niveis jamais
vistos em decorréncia da Segunda Guerra Mundial. Foi no periodo pos-guerras que o individuo
passou a ser também compreendido como sujeito de protecdo do direito internacional publico.
Trés anos depois da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948), foi desenvolvido o
gue chamamos hoje do Estatuto do Refugiado da Conferéncia de Genebra de 1951.

O Estatuto do refugiado de 1951 é um retrato do contexto europeu pds Segunda Guerra
Mundial, e por este motivo sua definicdo é atualmente considerada restritiva. Originalmente,
eram reconhecidos como refugiados aqueles individuos que foram obrigados a deixar seu pais
de origem devido a existéncia de fundado temor de perseguicdo por motivos de raca, religido,
nacionalidade, grupo social ou opinibes politicas. Esta definicdo aplicava-se somente aos
cidadaos europeus que tivessem passado por esta situacdo no periodo até o dia 1° de janeiro de
1951. Pouco tempo depois, ficou clara a nocdo de que aquela definicdo era muito restrita, ndo
sendo mais capaz de garantir a protecdo de milhdes de individuos. Por isso, em 1967, foi
promulgado o Protocolo Adicional ao Estatuto do Refugiado, que colocava fim as restricGes
geografica e temporal.

Tal mudanca ndo foi suficiente para contemplar a protecdo de grande numero de
individuos inseridos em novas dinamicas internacionais caracteristicas de outros continentes
que violavam os direitos humanos, exigiam a concessdo de protecdo complementar de outro
Estado, mas que infelizmente ndo se enquadrava nos termos do refagio. Em 1969, a OUA
adotou entendimento regional do refagio, que ampliavam as situa¢fes em que seria justificavel
a concessao do refugio.

Na esteira da ampliacdo da condicdo de refugiado, os paises latino americanos,
inspirados pelo movimento dos paises pertencentes a OUA, se reuniram em Cartagena das
indias, na Colémbia, para discutirem solucdes que abarcassem a protecdo de milhares de
individuos que cruzavam as fronteiras dos Estados nacionais latino americanos fugindo de
perseguicdes decorrentes dos regimes autoritarios que se espalharam por toda a América Latina

nos anos 1960, 70 e 80. Tendo passado por 20 anos de regime autoritario, o Brasil tentava,
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naquele momento, uma mudanca de imagem do pais no cenério internacional. Esta nova
insercdo internacional brasileira tinha como base o objetivo de mostrar um Brasil préximo aos
ideais neoliberais tanto no campo econémico, quanto no campo politico, na expectativa de atrair
capitais internacionais para o pais.

No contexto de promocdo dos ideais politicos neoliberais, o Brasil optou por se
aproximar dos temas de direito humanos. Nesta direcdo, passou a aderir a uma série de
convencoes internacionais de promocao dos direitos humanos. Além disso, o pais se dedicou a
desenvolver politicas nacionais que reforcam a ideia de protecdo dos direitos humanos. Na
esteira do Plano Nacional de Direitos Humanos, inaugurado em 1996, estava prevista a criagéo
de lei que garantia aos imigrantes a criacdao da Lei nacional do refugio.

Conforme acima explorado, o Brasil ficou com o titulo de primeiro pais da América
Latina a ter uma lei especifica de protecao ao refugiado (JUBILUT, 2006). Os outros Estados
latino-americanos incluiam o refugio em suas leis nacionais de imigracdo, sem tratamento
especifico ao instituto. Na busca de ocupagdo de um espago de vanguarda na protecdo aos
direitos humanos, o Brasil ndo s6 publicou uma lei especifica para o reflgio, como também se
destacou internacionalmente por possuir inumeros dispositivos considerados, hoje, “boas
praticas” internacionais.

Elogiado pelo Alto Comissariado das Nagdes Unidas para Refugiados, por possuir uma
lei avancada na perspectiva da concessdo de direitos aos refugiados, a lei brasileira conta com
alguns pontos de destaque, tais como uma definicdo ampliada do reflgio, que considera a
possibilidade concesséo do status de refugiado em casos onde tenha havido situa¢des de grave e
generalizada violagdo dos direitos humanos; concede ao solicitante de refugio e ao refugiado o
direto a documentos de identificacéo e carteira de trabalho; direito a trabalhar, estudar e usufruir
dos sistemas publicos de educacéo e saude. Conta ainda com a criacdo de um comité nacional
para refugiado formado por representantes de diversos ministérios, representante da sociedade
civil envolvido com a assisténcia a solicitantes de refugio e refugiados, além de contar com a
participacdo com voz, porém sem voto do ACNUR; € proibida a devolucéo de um individuo para
seu pais de origem ou de residéncia onde exista risco a liberdade, & seguranca e a vida do
solicitante de reflgio, bem como, garante que a entrada ou permanéncia irregular no pais ndo
podem ser motivos de impedimento para solicitagdo e/ou concessdo do refugio.

Talvez, naquele momento, fizesse sentido adotar uma lei que concedesse direitos de
modo abrangente, cuja analise da solicitacdo de refugio fosse feita individualmente, em diversas
etapas, sem previsdo normativa de prazo para a emisséo de resultados, dentre outros pontos

flexiveis. No entanto, estes mesmos pontos podem ser interpretados como pontos sensiveis, na
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medida em que sua aplicabilidade néo é possivel quando o volume das solicitagdes de reflgio
é caracteristico de momentos de crises imigratdrias.

A aplicabilidade da lei brasileira do refagio foi, de fato, testada com os massivos
influxos de haitianos, em 2010, e de venezuelanos, a partir de 2017, mas que persiste até o
momento. A auséncia de uma normativa adequada, que atendesse as recentes demandas
migratdrias fez com o que o Estatuto do Estrangeiro se tornasse uma legislacéo plena de lacunas
juridicas, que precisou ser atualizada por meio de Resolugdes Normativas (RN) do CNIg e por
meio de Leis de Anistia Migratdria (CLARO; 2014).

No que concerne ao caso haitiano, uma possivel explicacdo para a concessdo do visto
humanitario em detrimento do reconhecimento como refugiado, encontra-se na ideia de uma
tomada de decisdo politica do governo, visto que era necessario conceder algum tipo de
protecdo aquelas pessoas, mas sem permitir que a legitimidade e sucesso da missdo
empreendida no Haiti fossem questionados. Tal missdo foi um dos pontos de destaque da
Politica Externa implementada pelo governo Lula da Silva, que buscava colocar o Brasil como
ator importante internacionalmente, tendo um papel atuante junto as demandas por melhor
redistribuicdo de poder e por regras mais justas nas organiza¢des multilaterais.

Esperava-se que a sucessora de Lula da Silva continuasse com legado no que concerne
as agoes de politica externa. Ainda que mantivesse a mesma linha no que diz respeito a insercéo
internacional do Brasil, 0 Governo Rousseff ndo dispendeu atencéo a politica externa brasileira,
tanto por uma inabilidade, ou falta de interesse da presidente (OLIVEIRA; 2018). Além disso,
a ex-presidente Dilma Rousseff teve de lidar com diversas questdes internas como 0 processo
de impeachment contra ela, protestos por todo o pais, além de problemas or¢camentarios.

Foi neste contexto de caos domeéstico em que a imigracdo venezuelana no Brasil se
tornou mais numerosa. No caso venezuelano, a demora na resposta brasileira ao crescente
namero de individuos adentrando a fronteira norte do pais pode estar atrelada a aproximacéo
politica entre o governo de Dilma Rousseff e 0 governo venezuelano, mas seguramente estava
atrelada ao momento politico ruim vivido pela ex-presidente, onde apareciam as instabilidades
do momento pré-impeachment, que desviaram as atengdes governamentais das areas menos
prioritarias, como revelou ser a questdo migratoria, considerada por Patarra (2005)
essencialmente de carater politico — governamental, ao invés de politico-estatal.

No que concerne ao governo sucessor, a mudanca no tom utilizado pelo presidente
interino Michel Temer no trato da questdo imigratdria dos venezuelanos revela que o governo
queria se afastar da imagem fortemente atrelada ao partido dos trabalhadores da ex-presidente,

cujos lacos eram préximos ao governo venezuelano. Diferentemente do tratamento mais
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humanitario recebido pelos haitianos no Brasil, os venezuelanos foram recebidos em um
ambiente envolto pela questdo de seguranca nacional tendo em vista 0s casos de deporta¢des
no inicio do mandato de Michel Temer, seguido de uma manobra para regularizar a situacao de
venezuelanos recém-chegados ao Brasil por via migratdria, sem passar pela possibilidade do
refugio. Somente em 2018, apos reivindica¢es dos governos regionais € municipais, onde 0s
venezuelanos primeiro se estabeleciam, foi que o Presidente da Republica aprovou medida
provisoria, depois transformada em lei, para realizar o acolhimento de pessoas em situacédo de
vulnerabilidade, resultando na criacdo da “Operacdo Acolhida”. Tal operagdo teve sua
organizacdo e responsabilidade divididas entre o governo brasileiro, as Forgas Armadas do
Brasil, organizacGes ndo governamentais diversas e organizacgdes internacionais como a OlIM,
UNICEF e o ACNUR, com quem os custos também foram compartilnados. Uebel e
Ranincheski (2017), assim como Nifio (2018) destacam que 0s primeiros representantes do
governo a visitarem Roraima foram os Ministros da Justica e Defesa, além dos representantes
do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica.

Um mandato curto e contestavel, somado as dificuldades politicas, ao jogo da
distribuicdo de cargos e desafios econdémicos contribuiram para um processo de declinio do
prestigio dado a politica externa brasileira e a insercdo internacional, bem como sua atuacéo
nas politicas migratorias e de refugio no Brasil. Pela primeira vez em anos, o Ministro das
RelacOes Exteriores do Brasil deixou de ser um funcionério da burocracia diplomatica para ser
ocupado politicamente por um representante do Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), José Serra. Além disso, 0s contingenciamentos orcamentérios evidenciaram outros
aspectos da decadéncia e negligéncia brasileira com o0s temas internacionais no geral, e
migratorio por conseguinte, visto que muitos programas e acdes que geravam dividendos ao
pais, e que o Brasil mantinha até entdo, foram revistos ou desativados como programas de
assisténcia humanitéria, dentre eles, o fim da Missdo das Na¢fes Unidas para a Estabilizacdo
no Haiti e subsequente participacdo brasileira, programa Minha Casa, Minha Vida, para
imigrantes, diminuicdo e a interrupcdo de repasses para estados e municipios nos itens de
assisténcia social voltados aquelas populacdes.

Finalmente, 0 uso interessado e estratégico da norma, no caso, o instituto do reflgio e
a lei do refugio brasileira demonstram que a existéncia de uma legislacdo tdo aclamada
internacionalmente, e tida como um dos melhores exemplos, na medida em que prevém boas
praticas e direitos amplos aos solicitantes de reflgio e refugiados, ndo é suficiente para que se
garanta a aplicabilidade de tais praticas. As circunstancias domésticas ao longo dos governos

aqui analisados demonstram que muitos sao interesses e atores entre o instrumento juridico
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analisado e sua aplicabilidade. Observa-se uma preferéncia do governo brasileiro em
contemplar pessoas em situacdo de refligio, sobretudo as que se encaixariam na possibilidade
de grave e generalizada violacéo de direitos humanos, como imigrantes e nao refugiados. Logo,
para Alves e Jarochinski Silva (2018), “este comportamento s6 confirma que o envolvimento
estatal com a temética se da de forma muito mais retérica, do que na busca por agdes efetivas

de protecao e integracao dessas pessoas”.
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