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Resumo: O paradigma central da politica migratéria brasileira passou por
uma ressignificacio no periodo de 1980 a 2017 impulsionado,
principalmente, pela mudanca do perfil do imigrante que busca o Brasil
como pais de destino. Antes da chegada dos imigrantes haitianos, apds o
terremoto que acometeu o Haiti em 2010, a legislacdo possuia um carater
conservador e excludente. Contudo, a partir das demandas por
regularizacao e direitos, a legislacdo assumiu um carater mais acolhedor,
sobretudo, com a institucionaliza¢cdo do visto humanitario. Deste modo,
este artigo examina se a legislagdo migratéria foi atualizada em virtude
das demandas originadas com o fluxo migratdrio haitiano e quais os seus
reflexos. O presente texto tem como objetivo discutir esse cenario através
da andlise histérica da politica nacional migratéria, bem como mediante o
debate acerca da terminologia sobre os deslocados ambientais. Por fim,
observar-se-4 que a lacuna normativa, que impulsionou a atuacio
administrativa (com o visto humanitario), culminou, posteriormente, na
criacdo da lei 13.445/17. Portanto, a partir do estudo bibliografico e da
analise estatisticas buscar-se-a demonstrar os impactos e desafios desse
fendémeno.

Palavras-chave: Imigrantes ambientais — Visto humanitario — Lei
13.445/17 — Pol;itica migratoéria brasileira.

Abstract: Le paradigme central de la politique migratoire brésilienne a
subi une nouvelle signification au cours des années de 1980 a 2017 surtout
grace a le phénoméne de changement du profil migratoire qui cherche le
Brésil comme pays de destination. Avant larrivée des immigrants
haitiens, a la suite du séisme qui a frappé Haiti en 2010, la loi migratoire
brésilienne avait caractéristiques discriminatoire et stigmatisante.
Cependant, des exigences en matiére de régularisation et de droits, la
législation a pris un caractére plus accueillant, principalement avec
I'institutionnalisation du visa humanitaire. De cette maniére, cet article
examine si la législation migratoire a été mise a jour en raison des
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demandes découlant du flux migratoire haitien. La recherche vise a
examiner ce scénario par l'analyse historique de la politique migratoire
nationale, ainsi que par le débat sur la terminologie relative aux personnes
déplacées par I'environnement. Enfin, on observera que le fossé normatif a
l'origine de I'action administrative (avec le visa humanitaire) a abouti plus
tard a la création de la loi 13.445/17. Le présent texte vise donc 4 examiner
ce scénario a partir de I'étude bibliographique et de I'analyse statistique
démontrant les impacts et les défis de ce phénomeéne.

Mots-clés: Les immigrants écologiques — Visa humanitaire — Loi
13.445/17 — Politique migratoire brésilienne.

1. Introducéao

O atual e embasado debate acerca dos impactos ambientais causados
pelas mudancgas climaticas aliado a agenda global de protecao internacional
da pessoa humana, fez com que o tema acerca dos fluxos migratérios em
decorréncia das alteracées ecoldgicas tomasse forca no cenario juridico
mundial devido a urgéncia de tutela. Emergem, desde o final do século XX,
normativas acerca da protecdo dos migrantes em situagdo vulneravel,
contudo, nao fora observada nenhuma protecao internacional especifica ao
grupo de pessoas que foram induzidos de maneira forgada ou compelida a
migrar devido aos desastres naturais.

Desde 1990, fora antecipado através do Painel Intergovernamental
sobre as Mudancas Climaticas (IPCC), que “provavelmente os piores efeitos
das mudangas climaticas seriam nas migragdes humanas” (LAMPIER
JfJNIOR; RODRIGUES, 2017, p. 357) e, desde entao, a tematica é motivo de
debate no ordenamento juridico internacional. Inicialmente, devido a
imprecisao terminoldgica quanto a nomenclatura dessas pessoas, muitos
estudiosos utilizam o termo - refugiados ambientais -, contudo, esse é visto
com resisténcia pelos organismos internacionais que ainda utilizam o termo
“refagio” de forma taxativa, apenas nos casos enquadrados pela Convencao
de Genebra de 1951 e pelo Protocolo de 1967.

Diante da lacuna normativa internacional existente, no ambito
interno, o Brasil, ao exercer o papel de lideranca perante a Missao das

Nacoes Unidas para a Estabilizacao do Haiti (MINUSTAH), observou um
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fluxo migratoério haitiano em direcao ao territério brasileiro apés o terremoto
de 2010, que evidenciou o despreparo do ordenamento juridico doméstico
para assegurar a protecao desses individuos. Tal fluxo crescente suscitou o
debate acerca da tutela normativa concernente aos imigrantes, deslocados
ou refugiados ambientais oriundos do Haiti, bem como revelou o carater
obsoleto da legislacdo migratéria brasileira, que culminou, em 2017, na
promulgacao da lei 13.445/2017, Lei de Migragao, cujo texto normativo
aborda a acolhida humanitaria. Contudo, antes da promulgacido da
legislacio migratoria, fol necessario que oOrgaos administrativos
normatizassem regulamentos a fim de acolher e atender as necessidades
emergenciais dos haitianos. Logo, o processo de institucionalizagao do visto
humanitario foi longo e em carater emergencial.

Este estudo, portanto, utilizando da metodologia de pesquisa
qualitativa aplicada (GERHARDT; SILVEIRA, 2009), que abrange a
combinag¢do de revisao bibliografica a andlise documental e estatistica,
pretende examinar os reflexos juridicos do fluxo migratério haitiano, assim
como o0s principais aspectos da protecdo normativa da nova legislacao
migratéria em relacdo aos migrantes ambientais. A abordagem desta
pesquisa qualifica-se como qualitativa, tendo em vista a preocupacio em
compreender determinado grupo social e/ou fenomeno.

Silveira e Céordova (GERHARDT; SILVEIRA, 2009, p.32) afirmam que
tal método evidencia “aspectos da realidade [que] ndo podem ser
quantificados, centrando-se na compreensao e explicacdo da dinamica das
relacoes sociais”. Destacam-se, deste modo, como caracteristicas dessa
abordagem qualitativa: a triade descrever, compreender e explicar, bem
como a precisao das interacoes entre o global e o local acerca de determinado
fenomeno. Acerca da natureza de pesquisa aplicada deste estudo, os autores
supracitados (2009, p. 35) pontuam que os conhecimentos gerados visam a

aplicacao pratica com o intuito de propor solucées a problemas especificos.
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O problema deste estudo visa responder o seguinte questionamento:
se a imigragao haitiana teria ocasionado a legislagdo com viés acolhedor.
Tem-se como uma das hipdteses a resposta do problema supracitado que a
necessidade em regularizar os haitianos, que migravam para o Brasil,
compeliu o legislador a normatizar o instituto do visto e da autorizacao de
residéncia com carater humanitario.

Observar-se-a ao longo deste artigo que antes do fluxo migratério
haitiano ser massivo, o legislador brasileiro nao se ocupou de normatizar
questoes preocupadas com os direitos humanos dos migrantes. Tais questoes
eram resolvidas pontualmente através da discricionariedade dos o6rgaos
administrativos, quais sejam o Comité Nacional para Refugiados (CONARE)
e 0 Conselho Nacional de Imigracao (CNIg).

Entretanto, ao se deparar com a migracao exponencial haitiana e a
consequente irregularidade desses imigrantes dada a lacuna normativa, o
legislador motivado pela atuacdao administrativa que emergencialmente
criou o visto humanitario, além de atualizar a legislacao vigente no pais,
também institucionalizou essa modalidade documental na lei 13.445 de
2017.

O desenvolvimento da pesquisa cientifica dar-se-a através,
primeiramente, da breve analise historica da politica nacional migratéria e
da legislacgao aplicavel. Em segundo lugar, pretende-se investigar acerca dos
principais embates concernentes a terminologia dos deslocados ambientais.
No que tange a perspectiva doméstica, analisar-se-a também a evolugao da
legislacio migratoria, o processo de institucionalizacdo do visto
humanitario, bem como os reflexos e desafios da nova lei de Migracdo em
relacao a protecao dos deslocados ecologicos.

Pretende-se, assim, ndo esgotar o tema acerca dos deslocamentos por
razdes ambientais, mas suscitar reflexdes sobre a protecdo ainda
embrionaria dessa classe emergente de migrantes. Anseia-se, também,

demonstrar os desafios politicos e juridicos enfrentados pelo Brasil na
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garantia de uma sociedade mais justa, igualitaria e fraterna quanto ao

acolhimento dos ndo nacionais.

2. Breve panorama da Politica Migratoéria Brasileira: do Estatuto

do Estrangeiro (1980) a Nova Lei de Migracao (2017)

Ao dispor sobre a legislacdo em matéria migratoria no ano de 1980,
devido ao contexto historico-politico, o qual estava inserido, o Brasil optou
por adotar um posicionamento conservador e protecionista (KENICKE,
2016, p. 36). Conforme a Convencao de Havana de 1928, que foi sancionada
pelo Brasil através do Decreto 18.956 de 1929, em seu primeiro artigo3
(BRASIL, 1929) os Estados possuem prerrogativa para criar leis que estejam
em conformidade com a sua politica migratoéria.

No periodo de 1964 a 1985, vivenciava-se no pais a ditadura civil-
militar (GUERRA, 2017, p. 1718). Neste contexto, a lei 6.815 de 1980,
também conhecida como Estatuto do Estrangeiro, definia o imigrante, de
acordo com critérios excludentes* — isto é, os classificava como todos aqueles
que nao sio brasileiros -, além de regular a entrada e saida destes conforme
os Interesses nacionais, segundo apresentado nos artigos 2°5 e 3°6 da lei
supracitada (BRASIL, 1980), transparecendo, deste modo, que o imigrante
era visto como uma potencial ameaga a seguranca e aos interesses
nacionais.

Apesar da lei 6.815/80 ter sido aprovada ainda na vigéncia do regime

ditatorial, oito anos depois, com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a

3 Cf. Art. 1. Los Estados tienen el derecho de establecer por medio de leyes las condiciones de entrada
y residencia de los extranjeros en sus territérios (BRASIL, 1929).

4 Segundo Guerra (2017, p. 1719): “Até a vigéncia da Lei 6815/80, chegava-se ao entendimento sobre
quem era estrangeiro, partindo-se da identificagdo de quem era nacional, ou seja, o individuo que néo
encontrava-se no rol descrito do artigo 12 da Constitui¢io de 1988, seja como brasileiro nato ou
naturalizado, era considerado estrangeiro e, em situagdes excepcionais e diversas, apatrida”.

5Eo que trazia o Art. 2°. “Na aplicacdo desta Lei atender-se-a precipuamente a seguranga nacional, a
organizacao institucional, aos interesses politicos, sécio-econémicos e culturais do Brasil, bem assim a
defesa do trabalhador nacional” (BRASIL, 1980).

6K o que prescrevia o Art. 3°. “A concessao do visto, a sua prorrogacdo ou transformacio ficardo
sempre condicionadas aos interesses nacionais” (BRASIL, 1980).
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incompatibilidade material entre o Estatuto do Estrangeiro e a Carta
Constitucional brasileira ficou ainda mais evidente. A Constituicao de 1988
possui valores basilares como: a cidadania e a dignidade da pessoa humana?
(BRASIL, 1988). Além disso, o caput do artigo 5° da Constituicao (BRASIL,
1988) garante a igualdade de tratamento, perante a lei, entre brasileiros e
estrangeiros.

Outrossim, apesar das garantias constitucionais, até meados de 2010,
a politica nacional migratéria brasileira permaneceu em conformidade com
os preceitos legislados no Estatuto do Estrangeiros8, sobretudo, devido ao
perfil migratério que procurava o Brasil como pais de destino. Observa-se
que entre os anos 2000 e 2010, os Estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Parana e Rio Grande do Sul concentravam 71% dos imigrantes em 2000 e
63% em 2010, sendo estes, sobretudo, brancos e na faixa etaria entre 40 e 64
anos (VARELLA et al., 2017, p. 260).

A partir de 2010, contudo, houve um aumento significativo nos fluxos
migratorios com destino ao Brasil. Anteriormente, o ingresso anual no
territorio brasileiro variava entre 40 a 70 mil imigrantes. A partir de 2011, a
variacdo anual passou a ser de 100 a 120 mil imigrantes (VELASCO;
MANTOVANI, 2016). Segundo a Policia Federal, em 2015, estima-se que
quase 120 mil imigrantes entraram no Brasil (VELASCO; MANTOVANI,
2016). Sendo que no topo do ranking dos ingressantes estavam os haitianos,
seguidos dos bolivianos. Por esse motivo, a partir de 1988, exigiu-se dos
orgaos aplicadores da legislacdo, a interpretacdo sistematica conforme a

Constituicao Cidada de 1988.

7 Cf Art. 1: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: I — a soberania; II — a cidadania; III — a dignidade da pessoa humana; IV — os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa; V — o pluralismo politico” (BRASIL, 1988).

8 A antinomia material entre os dois instrumentos legislativos fora demonstrada, por exemplo,
através da tese para efeito de repercussdo geral proposta pelo Ministro Marco Aurélio, relator do
Recurso Extraordinario 608898/SP pelo Supremo Tribunal Federal, pela ndo recepcio do § 1° do artigo
75 da Lei n° 6.815/1980 pela Constituicio Federal de 1988.8 O julgamento do recurso fora suspenso,
em 2018, devido ao pedido de vista pelo ministro Gilmar Mendes.
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De acordo com Kenicke (2016, p. 14), o Estado brasileiro, através do
Conselho Nacional de Imigrac¢ao (CNIg) e do Ministério da Justica, a fim de
diminuir as discrepancias entre a legislacdo pré-constitucional e a nova
ordem juridica, comecou a editar, através de resolucdoes normativas,
condicoes mais favoraveis e dignas a permanéncia do imigrante no territorio
nacional®.

A urgéncia em relacdo a alteracdo da legislacido, que tratava acerca
das pautas migratérias, deu-se, sobretudo, pelas mudancas do perfil dos
1migrantes, que ingressaram no Brasil, nos ultimos anos (VARELLA et al.,
2017, p. 256). Em funcao de diversas motivacoes, o Estado Brasileiro foi
considerado um importante destino para os fluxos migratérios na Ameérica
Latina e Sul-Sul (VARELLA et al., 2017, p. 256). Destaca-se, dentre os
principais imigrantes, aqueles que migram por questoes humanitarias, como
é o caso daqueles provenientes do Haiti e da Venezuela.

Deste modo, o Ministério da Justica, em 2013, criou uma comissao
especializadal?, cujas contribuigoes foram prestadas por movimentos sociais,
organismos internacionais, dentre outros atores envolvidos com as pautas
da agenda migratoéria, a fim de que se chegasse um texto legislativo a ser
enviado para discussées no Congresso Nacional.

A formulacao, avaliacdo e implementacdao da nova Lei de Migracéao,
durante todo o seu processo legislativo, teve assidua participagao popular.
Um dos exemplos mais nitidos de tal participac¢ido foi a realizacdo da 12
COMIGRAR, isto é, Conferéncia Nacional sobre Migracoes e Reftugio, que foi
realizada de 30 de maio a 1° de junho de 2014 na cidade de Sao Paulo.

9 De acordo com os dados levantados por Kenicke (2016, p. 74), realizado em 2015, em 35 anos de
existéncia no ordenamento juridico brasileiro, para que se fossem adequadas politicas publicas
migratérias ao Estatuto do Estrangeiro, muitas vezes, com o intuito de desburocratizar os impasses
realizados pela propria lei, sobretudo, apbés a redemocratizagio, foram editadas dez® leis, ordinarias
e/ou complementares, bem como 117 resolugdes normativas do Conselho Nacional de Imigracéo,
dentre outros Decretos e Portarias do Ministérios de Estado correlacionados a tematica.

10 O Ministério da Justica criou a Comissio de Especialistas através da Portaria MdJ n. 2.162/2013
para redigir o Anteprojeto de Lei de Migrac¢ées e Promogdo dos Direitos dos Migrantes no Brasil
(APL).
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Esse processo participativo, através de conferéncias presenciais,
virtuais e livres, com inicio em 2013, objetivou reunir migrantes e diversos
profissionais da sociedade civil que atuam com a tematica para refletirem e
dialogarem sobre politicas publicas para migrantes e refugiados. Este
evento fol convocado pelo Ministério da Justica em conjunto com o
Ministério das Relagoes Exteriores e o Ministério do Trabalho e Emprego.

O COMIGRAR foi realizado em trés etapas, quals sejam: a etapa
introdutéria, a etapa preparatdéria e a etapa nacional. Neste contexto,
participaram 5300 pessoas no Brasil e no Exterior, reunidas em 206
conferéncias (municipais ou estaduais). Esses encontros locais apresentaram
cerca de 2.618 propostas para a conferéncia nacional (CLARO; JUNIOR,
2015, p.85).

Dentre as principais reivindicac¢ées, no ambito da COMIGRAR, em
seu processo de consulta publica sobre migrac¢ées no Brasil, encontravam-se:
o acesso dos imigrantes aos servigos publicos (satude, educagao, cultura etc.),
bem como desburocratizagao da legislagao migratéria e a reforma normativa
em virtude das dificuldades enfrentadas pelos haitianos para se
regularizarem no Brasil.

Com as contribui¢oes populares, o projeto de lei 2.516/2015, por sua
vez, de relatoria do deputado federal Orlando Silva, apds discussdes e
readaptacoes, fol remetido ao Senado Federal em dezembro de 2016. Apods os
devidos tramites e modifica¢bes, em maio de 2017, fora sancionada a lei de
migracao 13.445/17, com vetos parciais do entdo Presidente da Republica,
Michel Temer.

O carater pro direitos humanos, introduzido pela nova Lei de
Migracao brasileira (Lei Federal n. 13.445/17), inaugurou a superacao do
conservadorismo (KENICKE, 2016, p. 36), que era mantido pelo Estatuto do
Estrangeiro desde o periodo da ditadura civil-militar (a revogada lei
6.815/80). A nova legislacao privilegia a 6tica desburocratizante do processo

migratério e simplifica a regularizacio e obtencdo de vistos e/ou da
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autorizacao de residéncia, inclusive, permitindo que novas modalidades
justifiquem a permanéncia do estrangeiro no pais.

Guerra (2017, p. 1718) afirma que a nova Lei de Migragao
representou uma mudanca no paradigma na forma em que as migracoes
eram tratadas pelas autoridades brasileiras. Segundo Varella et al. (2017, p.
255), a nova legislacdo privilegia o poder regulamentador na tomada de
decisoes acerca dos vistos e de residéncia. Os autores supracitados, também,
evidenciam os pontos positivos e negativos da escolha, sendo que os atos
infra legais tendem a ser mais céleres, em contrapartida, ha um desafio
maior em manter as reais intencoes do que motivou a criacao dessa lei, isto
é, uma politica migratéria mais uma humana e receptivall.

A nova legislacao trouxe profundas mudancas para a matéria, como: a
definicdo de direitos e deveres do migrante e visitante, a previsiao de novas
hipéteses de vistos, a inauguracio do instituto da autorizacio de residéncia
e a extincao do visto permanente, além de estabelecimento de normas de
protecao ao brasileiro no exterior (GUERRA, 2017, p. 1721). Observou-se,
também, que a lei 13.445/17 altera a nomenclatura anteriormente utilizada,
substituindo a figura do estrangeiro para a do migrante (BRASIL, 2017).

Dentre os novos principios concebidos com a nova lei de migracéo,
destacam-se quatro mudancas principais, quais sejam: (1) a mudanca
axiolégica do termo estrangeiro para migrante; (i1) a prevaléncia da
regularizacdo migratoéria; (iil) a protecdo dos direitos humanos dos
migrantes; (iv) ndo criminalizagao da migracao.

A mudanca na nomenclatura, isto é, a cessacio da utilizacido do termo

estrangeiro para a concepcao da definicdo de migrante — e suas ramificacées

11 “Og vistos da Lei n° 6.815/1980 serviam a diferentes fins: podiam ser de transito, de turista,
temporario, permanente, de cortesia, oficial ou diplomatico. O visto, um unico instituto, abarcava,
portanto, situacgdes de visita, de residéncia temporaria e de permanéncia por prazo indeterminado. Na
nova lei, o visto estd mais claramente delimitado como um documento para ingresso no territério
nacional, e cria-se o instituto juridico da residéncia para amparar aquele que pretende se estabelecer
no pais por periodo mais prolongado. Passa-se, portanto, da 6tica do controle de entrada no pais para
a logica do recebimento do migrante, que possui direitos claramente definidos no novo marco legal”
(VARELLA et al., 2017, p. 257).
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(imigrante, emigrante, residente fronteirico, visitante e apatrida) - ,
conforme o primeiro artigo da nova lei, demonstra a mudanca
principiolégica, sobretudo, no corpo normativo. Outrora, o estrangeiro nao
era visto como sujeito de direitos, sofrendo inumeras restricoes em sua
estadia no territorio brasileiro. Contudo, atualmente, essas restri¢ées foram
suprimidas, tendo em vista a simetria com o artigo 5 da Constituiciao, que
prevé a igualdade de tratamento entre nacionais e nido nacionais. Segundo
Guerra (2017, p. 1721), “de certo modo, o termo empregado na lei 13.445/17
faz com que o individuo, que nao seja nacional do Estado, ndo se sinta
estranho e preterido no local que se encontra, como se um forasteiro fosse”.

O segundo principio inaugurado com a lei 13.445 de 2017 prevé o
encorajamento e desburocratizacdo da regularizacdo migratéria. A nova
legislagdo modificou os tramites de concessdo de vistos, criando novas
modalidades e prevendo, também, as autorizacées de residéncia. Além disso,
permite a regularizagdo migratéria em territério nacional, sem que o
individuo, que estiver no Brasil, de maneira irregular, tenha que sair do
Estado, regularizar, para depois poder retornar. Destaca-se, também, a
inovacdo quanto a 1isencdo de taxas administrativas concernentes a
regularizacdo migratoria aqueles que apresentaram uma declaracio de
hipossuficiéncia econémica, na forma do regulamento.

O terceiro principio — protecao dos direitos humanos dos migrantes —
que colocou o Brasil em posicdo de vanguarda global quanto a legislacao
migratoria, tratou o migrante como sujeito de direitos e lhe garantiu, em
todo o territéorio nacional, o acesso a inumeras garantias, que antes lhes
eram negadas. Prevendo, portanto, a universalidade e indivisibilidade dos
direitos humanos. E possivel destacar o direito a reunides para fins
pacificos; o direito de associacao; o acesso a servicos publicos, como educacao
e saude; o direito a reuniao familiar; a abertura de conta bancaria; direito as
garantias processuais nos tramites de deportacido e expulsao; dentro outros

intmeros direitos.
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Por fim, a néo criminaliza¢cdo do migrante constitui um importante
aspecto da lei 13.445 de 2017. Deste modo, assegura-se que estadia irregular
do imigrante nao pode ser vista como um meio de permitir a realizacdo de
atos discricionarios contra ele. Guerra (2017, p. 1720) destaca a observancia
de cinco parametros: (i) garantia dos direitos humanos dos migrantes
independente da situacao migratéria; (1) devido processo efetivo e acessivel
de regularizac¢do migratéria como uma obrigacao do Estado e um direito do
migrante; (111) ndo criminalizacdo do migrante, tampouco sua detencao por
motivos vinculados a migracao; (iv) acesso a justica e a todas as decisdes do
Poder Publico, sejam administrativas ou judiciais; (v) criacdo de um corpo
institucional de supervisao e aplicacao da lei de Migracao.

A Le1 13.445/17 difere-se, sobretudo, da lei 6.815/80 devido as
mudangas em relagdo aos vistos. O antigo visto permanente foi extinto e
convertido em uma autorizacdo de residéncia, que prevé mais modalidades
do que as existentes na legislacao anterior. Segundo Varella et al., “a lei foi
economica ao tratar do tema, estabelecendo apenas, em linhas gerais, a
responsabilidade por sua concessao, os tipos e subtipos, e as hipoteses de
denegacao e impedimento de concessdao” (VARELLA et al., 2017, p. 260).

Destaca-se, dentre as novas categorias, o visto e/ou autorizacao de
residéncia por questoes laborais, que abandona a visdo do Estatuto do
Estrangeiro, cuja o6tica vislumbrava o imigrante como ameaga ao
trabalhador nacional, sendo que atualmente o procedimento estabelecido
pela lei 13.445/17 é realizado sob a supervisdo do Conselho Nacional de
Imigracdo (CNIg) através de meio eletronico (Sistema MIGRANTEWEB).
Além disso, segundo a perspectiva acolhedora da nova Lei de Migracées, ha
a previsao de extensdo dos efeitos do visto ou da autorizacdo de residéncia
para familiares, viabilizando a reunido familiar. Inaugurou-se, também,
uma nova modalidade documental pautada nos casos de acolhida

humanitaria, tema este que sera abordado ao longo deste trabalho.
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Logo, a nova lei de migracao consagrou diversas prerrogativas que até
entdo nao eram assegurados aos 1migrantes. Destaca-se, deste modo, a
institucionalizacao de vistos humanitarios, a nao criminalizacdo por
questoes migratorias, a regularizacdo em territério nacional dos imigrantes
irregulares e/ou indocumentados e a desburocratizacao do processo
migratorio.

Portanto, em contrapartida a Lei n. 6.815 de 1980, a Lei n. 13.445 de
2017, também conhecida como Lei de Migracao, trouxe profundas mudancas
axiologicas e terminoldgicas ao ordenamento juridico brasileiro no que tange
a matéria sobre migracao. Destaca-se que essa lei trata, especificadamente,
sobre os fluxos migratorios e ndo somente quanto a situacao juridica do
estrangeiro em territorio nacional.

Salienta-se, também, a simetria do diploma infraconstitucional com os
preceitos constitucionais, que preveem a igualdade de tratamento entre
nacionais e nao nacionais, bem como a prevaléncia da dignidade humana.
Deste modo, os migrantes ambientais, olvidados pelo ordenamento juridico
devido a imprecisao terminoldgica, como sera discutido infra, também foram
protegidos pela nova lei através da institucionaliza¢ido do visto humanitario,

conforme observado ao longo deste artigo.

3. O aparecimento da figura do 1imigrante ambiental no

ordenamento juridico brasileiro: o caso dos haitianos

As mudancas climaticas fizeram emergir o debate acerca da migracao
ambiental. Apesar das divergéncias doutrinarias, pouco ainda é discutido
acerca da nomenclatura adequada a esses imigrantes, bem como qual
protecao legal lhes é devida. No ambito internacional, discute-se, inclusive,
se os imigrantes ambientais podem ser abarcados pela prote¢cao conferida

aos refugiados.
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O Brasil, por sua vez, diante dos desafios impostos pelo aumento do
fluxo migratério em razao dos fenoOmenos climaticos, optou pela acolhida
humanitaria como forma de regularizar os migrantes ambientais. Deste
modo, a seguir serao discutidos acerca das divergéncias doutrinarias acerca
da nomenclatura dos migrantes ambientais, bem como sobre a acolhida

humanitaria brasileira aos imigrantes haitianos.

3.1 Discussoes Teoricas acerca dos migrantes ambinetais: a
indeterminacdo terminoldgica e a omissao protetiva nos

Instrumentos internacionais

O cenario global, que emergiu apdés o término da Segunda Guerra
Mundial, em 1945, cuja consequéncia fora devastadora para inumeros
paises, fez com que fossem discutidos acerca da primazia da dignidade
humana e da prote¢ao internacional do individuo. Neste sentido, a condi¢ao
humana consagrou direitos universais que a ela lhes eram indissociaveis. O
apice, a época, desta protecdo, foi a criacao da Declaracao Universal dos
Direitos Humanos, em 1948, que estabeleceu standards of achievements, isto
é, padrées de protecdo a serem seguidos pelos Estados. Deste modo, o ser
humano fora visto pela comunidade internacional como sujeito de direitos e
lhe fora assegurado a dupla protecao (no ambito interno e externo) em casos
de violagoes de direitos humanos.

Neste sentido, faz-se mister destacar o carater axiolégico consagrado
na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948), que suscita os
valores relativos a liberdade, a dignidade humana, a solidariedade e a
1igualdade entre homens e mulheres, independente de raca, origem nacional
ou social, lingua, opinido politica ou qualquer outra situacdo (conforme
expresso no corpo do texto da Declaracgao, sobretudo, nos artigos 1, 2, 3, 4 e

7).
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Neste sentido, aliado a protecdo regional dos direitos humanos, o
sistema internacional das Nacgoes Unidas reforgou o seu compromisso entre
os paises de cooperacao e ajuda mutua na protecdo da vida humana
(CANCADO TRINDADE, 1998, p. 29)12. Cientes dessa responsabilidade
cooperativa em carater internacional, analisar-se-a criticamente a protecao
juridica destinada aos deslocados por razées ambientais, cuja denominagao
na doutrina encontra-se ainda em discussao.

O desenvolvimento tecnoldgico e cientifico em progresso desde os
meados do século XX provocou inumeras consequéncias no meio ambiente.
Contudo, esse fenomeno comegou a ser observado como relevante no que
tange aos fluxos migratorios a partir do ano de 1990 no primeiro relatorio de
avaliagao do Painel Intergovernamental sobre Mudangas Climaticas (IPCC,
em inglés)!3. Antes mesmo da producdo desse relatorio, em 1985, outro
relatério produzido pelo Programa das Na¢bées Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) inaugurou na literatura sobre o tema, o conceito de “refugiado
ambiental” idealizado por Essan El-Hinnawi (LAMPIER JUNIOR;
RODRIGUES, 2017, p. 362), que abrangia os migrantes motivados por
desastres ambientais na protecao conferida pelas normativas internacionais
concernentes aos refugiados. O autor supracitado, responsavel por criar a
definigao utilizada pela ONU, estabelece que os refugiados ambientais sdo
aqueles que foram forcados a deixar sua residéncia habitual (RAIOL, 2010,
p. 160), de forma permanente ou temporaria, devido a um desastre
ambiental (natural e/ou por causa antropoldogica), o qual ameaca a sua
existéncia ou afeta severamente a sua qualidade de vida.

Bates (2002, p. 467) afirma que essa defini¢cdo genérica, utilizada pelo
Programa das Nacgoes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA), néo

distingue os refugiados ambientais dos outros tipos de migrantes, tampouco

12 Cangado Trindade (1998, p. 29) afirma que “no sentido de que a nogdo de soberania, em sua acepgio
absoluta, mostrava-se inadequada ao plano das relagdes internacionais, devendo ceder terreno a
nocao de solidariedade”.

13 Este documento fora estabelecido em 1988, pela Organizac¢ido Meteoroldgica Mundial (WMO) e pelo
Programa Ambiental das Nagoes Unidas (UNEP).
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prevé distingdes entre os proprios refugiados ambientais, como por exemplo,
aqueles que sao deslocados forcados de forma imediata, daqueles que
deixam suas residéncias a medida em que a sua qualidade de vida diminui.
Esse conceito, também, nao prevé as distingoes conforme as realizadas por
Cangado Trindade (1993, p. 134), que classifica as vitimas de desastres
ambientais em duas categorias, quais sejam: as vitimas de desastres
naturais “puros” (terremotos, vulcoes, etc) e as de desastres ambientais por
fatores antropoldogicos (incéndios florestais, rompimento de barragens, etc).
Sendo que as primeiras, segundo a classificacao defendida por Trindade nao
seriam protegidas pela extensido do conceito de refugiado realizada pela
Declaracao de Cartagena de 1984 (a ser debatido na sequéncia), enquanto
aqueles deslocamentos resultantes de desastres ambientais por causa do
erro humano ou negligéncia seriam contemplados.

Apesar das discussdes doutrinarias quanto a conceituacido dos
refugiados ambientais, destaca-se que a prote¢do juridica internacional
destinada aos refugiados, em seu sentido estrito ou tradicional, é assegurada
por dois documentos normativos, quais sejam a Convencao de Genebra sobre
o Estatuto dos Refugiados de 1951 e o Protocolo de 1967, sendo esses os
principais instrumentos protetivos. Observa-se, deste modo, que de acordo
com o estabelecido nas normas supracitadas, refugiado é qualquer pessoa
que por temor de perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade,
grupo social ou opinides politicas encontrar-se fora do seu pais de origem ou
em virtude dessa perseguicdo, nao se valer da protecao desse pais. Assim, a
luz do ordenamento internacional, os elementos sao taxativos, ndo cabendo
para a sua aplicacdo, a interpretacao extensiva em outros casos de urgéncia
e/ou necessidade.

O Direito Internacional dos Refugiados, destinado a protecdao dos
povos em situacao de refigio, ndo prevé protecdo especifica aos migrantes
forcados por questées ambientais, tampouco permite expressamente que eles

sejam abrangidos pelas normativas ja existentes (como é o caso da
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Convencao de 1951 e do Protocolo de 1967). Observa-se que esse tipo de
migrante néo é enquadrado a noc¢ao de perseguicdo devido aos direitos civis
e politicos, e também nao sao considerados “deslocados internos”, uma vez
que nao sao considerados refugiados aqueles que nao cruzaram a fronteira
do seu pais de origem devido a impossibilidade de gozar da protecao estatal.

Contudo, no sentido de ampliar o conceito ja existente de refugiado, a
Convenc¢ao da Organizacdo da Unidade Africana de 1969 (UA), bem como a
Declaracdo de Cartagena de 1984, acrescentaram a nocao de grave e
genérica perturbacao da ordem publica, que enfraquece o Estado e faz com
que ele deixe de prover as condigées necessarios de sobrevivéncia e
dignidade aos individuos, além da hipétese de reftigio por violagdo massiva
dos direitos humanos (LAMPIER JIjNIOR; RODRIGUES, 2017, p. 360).

Nesta senda, segundo Cancado Trindade (1993, p. 131), com o intuito
de enfrentar os fluxos migratérios massivos com destino aos paises da
América, Asia e Africa, o Alto Comissariado das Nacoes Unidas para os
Refugiados (ACNUR), 6rgao a priori criado para protecao dos refugiados
classicos, julgou necessario ampliar!* o conceito de refugiado, conforme a
interpretacdo dada pelos instrumentos regionais americano e africano.
Contudo, ainda assim, ndo se especifica a protecdo concreta e expressa aos
refugiados ambientais. O autor supracitado defende que aqueles deslocados
por desastres de ordem antropoldgica seriam contemplados pela ampliagao
do conceito, uma vez que nele tém-se situacoes causadas pelo homem.

Diane C. Bates (2002) refuta a ideia defendida por Cang¢ado Trindade
(1993) afirmando que a migracao voluntaria seria aquela baseada na decisao
individual do individuo em mudar de territéorio. Enquanto, em
contrapartida, os migrantes forcados sio caracterizados pelos que sao

compelidos a se retirar do seu local de origem por forgas externas. De acordo

14 Segundo Cangado Trindade (1993, p.131), a ampliagdo do conceito de refugio foi consagrada na
Declaracdo de Cartagena sobre os Refugiados do ano de 1984 “considere também como refugiados as
pessoas que tém fugido dos seus paises porque sua vida, seguranca ou liberdade tém sido ameacadas
pela violéncia generalizada, a agressio estrangeira, os conflitos internos, a violacdo macica dos
direitos humanos ou outras circunstiancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica”.
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com a autora supracitada, a decisdo da migracido pode ser classificada,
também, de acordo com o nivel de controle que o individuo possui sobre
aquela decisdo. Nas hipdteses em que a migracdo é completamente
involuntaria e motivada por razoes externas, entdo seriam os casos dos -
refugiados ambientais -. Ao melo termo, consideram-se - migrantes
ambientais - aqueles que seriam compelidos a migrar, tendo a op¢ao ou nao
de permanecer no seu local de origem, apesar da diminuicdo drastica da
qualidade de vida em razio do desastre ambiental, e por fim, os migrantes
seriam aqueles que tomam a decisdo de forma voluntaria.

Percebe-se, portanto, que de acordo com Bates (2002, p. 465), o tipo
de protecao conferida aos migrantes ou refugiados ambientais deve ser
observada a depender do caso concreto. Sendo que nos casos de migracio
forcada, cuja ordem publica estatal fora completamente abalada, seria
cabivel a tutela internacional pelos instrumentos normativos concernentes
ao refugio, enquanto nos casos em que o individuo é compelido a migrar em
funcdo da diminuicdo da sua qualidade de vida, seriam aplicaveis outros
Institutos presentes na ordem internacional, uma vez que é, inclusive,
possivel que a pessoa retorne ao seu local de origem mesmo diante da

alteracdo ambiental.

3.2 A Crise migratoria haitiana e a entrada massiva de haitianos

no Brasil

O fluxo migratério Haiti-Brasil fora intensificado a partir do desastre
ambiental ocorrido no pais de origem em 2010 (BAENINGER; PERES, 2017,
p. 123). Apesar do terremoto ter motivado a emigracio haitiana, observa-se
o Brasil, como pais de destino, consiste no quarto processo emigratério que o
pais ja protagonizou. Nota-se que Republica Dominicana (final do século XIX

até 1930), Cuba (1915-1930), Estados Unidos da América (a partir dos anos
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1960) também receberam contingentes haitianos (BAENINGER; PERES,
2017, p. 122).

Destaca-se, deste modo, que a escolha do territério brasileiro como
destino para a rota da emigracao haitiana é consequéncia de diversos fatores
como: a conjuntura economica-social-politica desfavoravel a permanéncia
dos nacionais no pais, apds o terremoto, assim como a presen¢a militar
brasileira, que fortaleceu as rela¢ées internacionais entre os dois paises.
Baeninger e Peres (2017, p. 122) reforcam que a lideranca assumida pelas
tropas brasileiras na Missao Internacional das Nacoées Unidas para a
Estabilizacado no Haiti (MINUSTAH) como fator determinante para a
escolha do destino migratorio.

Além da presenca militar brasileira no Haiti, perante a comunidade
internacional, o Brasil assumiu uma nova postura em relacdo as politicas
migratéorias (FERNANDES; MILESI; FARIAS, 2011, p. 77), a partir da
implementacao de acordos de livre transito e residéncia de nacionais entre
os membros efetivos e associados do MERCOSUL (BRASIL, 2009a) - além
do governo brasileiro ter concedido, em 2009, anistia (BRASIL, 2009b) para
cerca de 45.000 imigrantes irregulares, permitindo a sua regularizacao.

Demonstra-se que o desencadeamento desse novo fluxo migratério
também revelou as deficiéncias das autoridades brasileiras, segundo
Baeninger e Peres (2017, p. 122), bem como da politica migratoria
instaurada no Brasil para receber esse novo perfil migratério carente de
ajuda humanitaria, juridica e econémica. Observa-se, neste contexto, no
periodo de 2010 a 2015, apenas 2% dos imigrantes que entraram pelas
fronteiras brasileiras (BAENINGER; PERES, 2017, p. 130) ja possuiam
visto permanente emitido na embaixada brasileira em Porto Principe, Haiti.
Logo, neste fluxo migratério, observou-se a ocorréncia da chamada

“migracao de crise’15,

15 “A migracéo de crise é socialmente construida na origem, mas também anuncia a crise migratéria
no destino, por meio dos regimes de controle migratorio e das restri¢oes a imigracio e suas formas de
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O processo de deslocamento dos haitianos é percorrido, em sua
maioria, em duas etapas. A primeira é realizada por via aérea, fazendo
escalas na Republica Dominicana, Panama, Equador e Peru;
posteriormente, o trajeto é feito via terrestre ou fluvial até as fronteiras da
regiao norte do Brasil (FERNANDES; MILESI; FARIAS, 2011, p. 91).

A entrada dos haitianos no Brasil deu-se, portanto, sobretudo, pelas
fronteiras terrestres. Segundo Baeninger e Peres (2017, p. 129), no periodo
de 2010 a 2015, os postos de controle de fronteiras que mais receberam
entradas foram, respectivamente, Epitaciolandia, no Acre (39.150
1imigrantes), Uruguaiana, no Rio Grande do Sul, e Pacaraima, em Roraima.
Destaca-se, também, que nesse mesmo lapso temporal foram registrados a
movimentag¢do de cerca de 85.079 haitianos pelas fronteiras terrestres
brasileiras, sendo que esse numero representou 52,14% das entradas,
enquanto os demais 47,78% dos haitianos registrados (40.650 imigrantes)
ingressaram pelos aeroportos internacionais.

A entrada dos imigrantes haitianos, indocumentados, pelas fronteiras
brasileiras, na maioria dos casos, representava a deficiéncia, ainda no pais
de origem, relacionada as dificuldades em obter o visto no Haiti na prépria
embaixada brasileira (BAENINGER; PERES, 2017, p. 124). Logo, esse
ingresso pelas fronteiras implicava na solicitacio de refigiol® - no periodo de
2010 a 2015, houveram 41.084 solicitagoes de refigio oriundos de nacionais
haitianos (BAENINGER; PERES, 2017, p. 131) - como forma imediata de
regularizar a situacdo desses imigrantes ou amenizar as possiveis
consequéncias da sua estadia irregular.

Contudo, o debate acerca do reconhecimento ou nao da condicdo de

refigio dos imigrantes haitianos foi permeada de diversas controversas.

regulamentacgéo, como o visto humanitario no Brasil e as precarias condigoes de vida que aqui se
encontram os (as) imigrantes do Haiti” (BAENINGER; PERES, 2017, p. 123).

16 A solicitagdo do reconhecimento da condi¢do de refugio é realizada pela Policia Federal em seus
postos nas fronteiras. Contudo, a analise documental e individual para a concesséo ou nao da condi¢do
de refugiado é feita pelo CONARE (Comité Nacional para Refugiados), 6rgéo vinculado ao Ministério
da Justica, em Brasilia. Enquanto a solicitacdo estiver em processo, o solicitante possui todas as
protecdes e garantias asseguradas na Convencdo de 1951 e no Protocolo de 1967.
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Dentre elas, os 6rgdos federais consideravam, como principal motivo da
imigracdo haitianal?, apenas os fatores ambientais que assolaram o pais,
isto é, o terremoto de 201018, Deste modo, os haitianos nao poderiam ser
contemplados pela condicao de refugiado por nao se enquadraram no rol
taxativo previsto na Convencao de 1954 e no Protocolo de 1967 das Nagoes
Unidas.

Desconsiderados, portanto, os outros fatores migratérios, que
possivelmente influenciaram a migracdo dos haitianos — como a crise
economica politico-social que assola o Haiti - o governo brasileiro optou pela
acolhida humanitarial®, concedendo vistos humanitiarios ao invés de
reconhecer os haitianos na condic¢ao de refugiados.

Nesta senda, o proximo capitulo abordara acerca da
institucionalizac¢do do visto humanitario, que foi concebido, primeiramente,
na esfera administrativa e, posteriormente, foi legislado através da Lei de
Migracao n. 13.445/17. Os esforcos da sociedade civil, bem como a abertura
politica migratéria foram conduziram a sancao da lei e colocaram o Brasil

em um patamar de vanguarda em relacdo a sua nova legislacao.

4. A institucionalizacdo do visto humanitario e os seus reflexos

juridicos e socioeconomicos

17 “No periodo de 1957 a 1986, o pais [Haiti] é governado por Francois Duvalier (Papa Doc) e,
posteriormente, pelo seu filho Baby Doc, uma das mais longas ditaduras da histéria moderna. As
crises politicas desde entdo vee se sucedendo no pais. Presidentes sdo eleitos e despostos até que em
1994, nova intervencio militar estrangeira deve o poder ao Jean-Bertrand Aristide deposto em 1990.
A politica economica que serd seguida por este presidente e seu sucessor causa grave crise e em 2003,
Jean Bertrand Aristide, que havia voltado ao poder em 2000, tem de deixar o pais frente ao grande
descontentamento popular. Os desdobramentos da crise ensejam nova interven¢do no pais. Em 2004,
as Nagoes Unidas criam a Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizacdo do Haiti — MINUSTAH,
liderada pelo Brasil” (FERNANDES; MILESI; FARIAS, 2011, p. 77).

18 Designados por Baeninger e Peres (2017, p. 124) como “mito do terremoto”.

19 Baeniger e Peres (2017, p. 124) destacam que “é preciso atentar para o fato de que a presenga
militar brasileira no Haiti — e ao seu propdsito de missido de paz -, obviamente néo caberia, do ponto
de vista do governo brasileiro, a concessdo de visto de refugiado em decorréncia da violéncia que
assola o pais”.
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O visto humanitario fol uma solucdo emergencial encontrada pelas
autoridades brasileiras, tendo em vista o aumento exponencial do fluxo
migratorio haitiano. Esse tipo regulamentar, inicialmente, foi concebido pelo
Conselho Nacional de Imigragao (CNIg) em parceria com o Comité Nacional
para Refugiados (CONARE) e, posteriormente, positivado pela Lei 13.445 de
2017.

Conforme sera observado a seguir, a acolhida humanitaria possibilita
que os imigrantes beneficiados por essa prote¢cdo complementar tenham
mais oportunidades no pais de destino em razao da regularidade
documental. Dentre as vantagens da promoc¢ao da acolhida humanitaria
encontram-se a mobilidade dos imigrantes pelo territério nacional, a reuniao

familiar, bem como a contratacao laboral no mercado de trabalho formal.

4.1 O Processo pré-legislativo de institucionalizacdo do visto

humanitario através dos 6rgaos administrativos (2010-2017)

A imigracdo haitiana para o Brasil, antes do desastre natural de
2010, era inexpressiva (BAENINGER; PERES, 2017, p. 134). Em 2010,
apenas 120 haitianos possuiam registro ativo no Sistema Nacional de
Cadastro de Estrangeiros (SINCRE). Apés a massiva onda de emigracao
haitiana e a dificuldade dos haitianos em entrar nos paises europeus e norte
americano (BAENINGER; PERES, 2017, p. 123), o Brasil tornou-se um dos
destinos mais escolhidos pelos haitianos, sendo o ingresso realizado,
prioritariamente, pelas vias terrestres pelo estado do Acre.

Os haitianos recém-chegados ao Acre, ainda indocumentados, eram
orientados a procurar a Policia Federal e requerer a solicitagcdo de refigio
para que pudessem obter, através dela, o nimero no Cadastro de Pessoas
Fisicas (CPF) e a carteira de trabalho (FERNANDES; MILESI; FARIAS,
2011, p. 83). Vedovato (2011, p. 301) destaca que o individuo, mesmo apods
ter ingressado irregularmente no Brasil, pode requerer o reconhecimento do
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status de refugiado, conforme o art. 17 da Lei 9.474/97. Os pedidos eram
encaminhados ao Comité Nacional para Refugiados (CONARE), vinculado
ao Ministério da Justica, em Brasilia, e analisados por uma comissao para
que a condicao de refugiado fosse reconhecida ou nao em territorio
brasileiro.

Em virtude da motivagdo da maioria dos pedidos encaminhados ao
CONARE, qual seja, a migracao devido ao terremoto que acometeu o Haiti
em 2010, os haitianos ndo foram considerados refugiados aos moldes
previstos na Convencgao de 1951 e no Protocolo de 1967 das Nagoes Unidas
por serem considerados migrantes ambientais. Nao contemplados, portanto,
pela protecao internacional oferecida pelo refugio.

A atuacdo governamental fora pautada pelo respeito aos principios
internacionais (CLARO, 2011, p. 254), sobretudo: (a) principio da cooperacao
internacional; (b) principio da solidariedade; (c) principio da nao
discriminacgdo; (d) principio da néo devolugao; (e) principio da dignidade
humana; (f) principio da efetividade.

Assim, o CONARE, com fulcro na Resolucao Recomendada 08 de 2006
do Conselho Nacional de Imigracdo (CNIg)20, encaminhou, ao o6rgao
supracitado, os pedidos que ndo eram passiveis de reconhecimento da
condicao de refiigio para que os solicitantes pudessem permanecer no Brasil
por questoes humanitarias. Deste modo, mediante a omissao legislativa (no
Estatuto do Estrangeiro — Lei Federal n. 6.815/80) acerca da concessao de
vistos permanentes por acolhida humanitaria, as politicas migratorias,
estabelecidas pelo Conselho Nacional de Imigracio, foram materializadas
por meio de resolucdoes normativas e recomendacoes.

A concessao especial de visto permanente, administrativamente, era

disciplinada pela Resolucdo Normativa n. 27 de 25 de novembro de 1998,

20 Cf. a Resolucéo n° 08, de 2006., do entdo existente Ministério do Trabalho e Emprego, a qual dispoe
sobre pedidos de refugio apresentados ao Comité Nacional para os Refugiados — CONARE —, que a
critério deste, possam ser analisados pelo Conselho Nacional de Imigracido - CNIg — como situagoes
especiais, de modo que, a critério do CONARE, podem terminar por permanecer no pais por razoes
humanitarias (BRASIL, 2006).
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que tratava da possibilidade de avaliagdo pelo conselho (CNIg) nos casos
omissos e/ou especiais (FERNANDES; MILESI; FARIAS, 2011, p. 85).
Deste modo, em 2012, a Resolugcao Normativa n. 97 do Conselho Nacional de
Imigracao?l, institucionalizou a concessao de vistos permanentes com
carater humanitario, pelo periodo de cinco anos, aos nacionais do Haiti em
decorréncia do terremoto de 2010.

Nesta senda, a conduta das autoridades brasileiras atuou em
conformidade com a protecdo dos direitos humanos e das populacées
vulneraveils. Através dos iInstrumentos normativos, de carater
regulamentador, o principio do non refoulement, isto é, da nao devolugao,
fora respeitado. O artigo 22 da Convengao Interamericana de Direitos
Humanos, documento ratificado pelo Brasil no Sistema Interamericano de
Protecao dos Direitos Humanos, garante a livre circulacdo e residéncia de
pessoas, conforme os dispositivos legais, bem como a proibicdo da expulsao
coletiva de estrangeiros (OEA, 1969).

O visto humanitario atuou como forma de — prote¢cdo complementar —
(GODOY, 2011, p. 46) que fora implementada justamente para abarcar
aqueles que nao foram contemplados pela defini¢cdo stricto sensu de
refugiado preconizada pela Convencdo de 1951 sobre o Estatuto dos
Refugiados. Logo, o pais encarou a situacdo da migracdo haitiana em massa
a luz da sua responsabilidade internacional de proteger todos aqueles
individuos, que estdo no seu territorio, estejam eles documentados ou nao.

A adocao da RN n. 97/2012, embora objetivasse “ordenar o fluxo e
impedir a exposi¢ao dos haitianos a situacées degradantes possibilitadas
pela emigracao clandestina” (FERNANDES; MILESI; FARIAS, 2011, p. 93),

outrossim, demonstrou que as fronteiras brasileiras foram abertas de forma

21 De acordo com a normativa, “[aJo nacional do Haiti podera ser concedido o visto permanente
previsto no art. 16 da Lei n° 6.815, de 19 de agosto de 1980, por razdes humanitarias, condicionado ao
prazo de 5 anos, nos termos do art. 18 da mesma Lei, circunstancia que constara da Cédula de
Identidade do Estrangeiro”. A mesma resolucdo , no paragrafo unico do art. 1, ainda conceituou
“razoes humanitarias”, sendo aquelas resultantes do agravamento das condicoes de vida da populacao
haitiana em decorréncia do terremoto ocorrido naquele pais em 12 de janeiro de 2010 (BRASIL, 2012).
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nao planejada e sim como uma resposta a situacio, que ja estava posta as
autoridades. Logo, a decisdo administrativa supracitada também gerou
controvérsias acerca da recepcao ou nao dos imigrantes no Brasil, bem como
suscitou o debater acerca das questoes migratorias (BAUMAN, 2017, p. 16).
A decisao adotada pelos 6rgdos administrativos brasileiros converge com a
ideia combatida por Bauman (2017, p. 20) de que os imigrantes
representariam a “personificacdo do colapso da ordem” ou até mesmo as
vitimas colaterais das forcas globais, que geram reacoes, como: “a ignorancia
quanto a como proceder [com os estrangeiros], como enfrentar uma situagéo
que nao produzimos nem controlamos, é uma causa de ansiedade e medo”
(BAUMAN, 2017, p. 14).

Bauman (2017, p. 22) destaca que a politica adotada por diversos
paises, como os Estados Unidos da América, que endossam a construcio de
muros (LU, 2019), fortalecendo, portanto a ideia de assimilacdo do
estrangeiro, ao invés de pontes, que favorecam a transnacionalidade, leva ao
fortalecimento da separag¢ido, do estranhamento e da desconfianca. O
abandono dos resquicios da politica migratéria do periodo ditatorial, coroada
pela lei 6.815/80, cuja aplicacdo era pautada pela defesa da seguranca
nacional, da organizacdo institucional, dos interesses politicos,
socioeconomicos e culturais brasileiros, e da defesa do trabalhador nacional
(CAHALI, 1983), também colocou o Brasil em equidade com os patamares de
defesa dos direitos humanos estabelecidos pela Declaracao Universal dos

Direitos Humanos de 1948.

4.2 A Lei1 de Migracao n. 13.445/17 e a positivacao do visto

humanitario

A Lei de Migragao inaugurou um momento singular na histéria do
Brasil em relacdo as migragoes. Apesar dos vetos presidenciais, a recente

legislacdo contempla medidas antidiscriminatérias e pro-integracdo dos
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imigrantes. Além disso, prevé expressamente (BRASIL, 2017) a acolhida
humanitaria como um dos principios e diretrizes que reger-se-a a politica
migratoria brasileira.

A normatizacao do visto humanitario no Brasil, utilizado em casos de
violacao de direitos humanos, seja em crises humanitarias ou desastres
ambientais, permitiu que esse instituto fosse invocado nos casos regulares
e/ou individuais e ndo apenas em grandes contingentes migratorios para o
Brasil, como foi o caso dos haitianos, que refletiu, sobretudo, uma situacao
de crise para as autoridades brasileiras devido a obsolescéncia da lei.

Deste modo, os imigrantes que nao puderem retornar ao seu pais de
origem devido ao quadro de violagao grave e sistémica de direitos humanos,
poderdo ser contemplados por essa modalidade. Diferente do refiigio ou do
asilo — seja politico ou territorial — o visto humanitario nao exige como
estopim para a imigracao algum caso de perseguicao por motivos odiosos (no
caso do reftigio) ou de modo excepcional conforme o interesse no Chefe de
Estado (a exemplo do asilo politico) (RAMOS, 2011, p. 42).

Ademais, dentre as novidades da lei de migracdo, nota-se que o
extinto visto permanente, adotado durante anos pelo Estatuto do
Estrangeiro, foi substituido pela autorizacdo de residéncia. Essa nova
documentacao permite que o 1imigrante regularize a sua situacao
independente da sua prévia condi¢cdo migratéria (BRASIL, 2017, art.
14§3)22. Tal posicionamento é vanguardista, uma vez que a legislagao
anterior vedava a regularizacio das estadias irregulares (ou transformacao
de visto), assim sendo, era necessario que o imigrante saisse do territério
brasileiro e, caso quisesse, ingressasse novamente de forma regular, sendo

1mpossivel realizar o processo regulatorio sem deixar o pais.

22 O art. 14§83 da citada lei: prescreve que “[o] visto temporario para acolhida humanitaria podera ser
concedido ao apatrida ou ao nacional de qualquer pais em situacio de grave ou iminente instabilidade
institucional, de conflito armado, de calamidade de grande proporcio, de desastre ambiental ou de
grave violacdo de direitos humanos ou de direito internacional humanitdrio, ou em outras hipéteses,
na forma de regulamento” (BRASIL, 2017).
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Dentre as 17 hip6teses previstas em lei para a concessido da
autorizacao de residéncia, destacam-se a acolhida humanitaria (BRASIL,
2017, art. 30, inc. I, alinea ‘¢’), bem como a abertura para a possibilidade de
regularizacado da situacdo migratoria de grupos vulneraveis e/ou
hipossuficientes. A autorizacao de residéncia difere do visto, uma vez que
este continuara a ser concedido no exterior através das representacoes
consulares, constituindo apenas a expectativa do direito de entrada. Em
contrapartida, o novo instituto 1naugurado pela Lei de Migracao
(autorizacao de residéncia) independe do local de solicitacao ou concesséao, a
serem definidos pelo regulamento (VARELLA et al., 2017, p. 261).

Além da previsao da acolhida humanitaria, o novo instrumento
legislativo também prevé expressamente as hipoteses de concessio de visto
e/ou autorizacao de residéncia nos casos de reunido familiar (BRASIL, 2017,
art. 37). Logo, nos casos em que o I1migrante possuir: conjuge ou
companheiro (sem discriminacido); que tenha filho brasileiro ou filho
imigrante beneficiario da autorizacdo de residéncia; ascendente,
descendente até o segundo grau ou irmao de brasileiro ou imigrante
beneficiario de autorizacao de residéncia; assim como tenha brasileiro sob
sua guarda ou tutela; desde que nido haja impedimentos legais, havera a
concessio da documentacdo por reunificacdo familiar, privilegiando,
sobretudo, o principio do superior interesse do menor.

Destaca-se que nos casos em que nao for concedido o visto
humanitario ou qualquer documentagdo regulatéria e for necessaria a
aplicacao de medidas de retirada compulsérias, seja a repatriacido (BRASIL,
2017, art. 49), a deportacao (BRASIL, 2017, art. 50) ou a expulsdo (BRASIL,
2017, art. 54), o imigrante tera os seus direitos de acesso a justica, ampla
defesa, devido processo legal e contraditério assegurados. Logo, ao ser
notificado da medida a ser tomada, havera também notificacdo da
Defensoria Publica da Unido (BRASIL, 2017, art. 51). Nos casos de

deportacao, observa-se ainda que o imigrante tera prazo legal para
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regularizar a sua situacado, bem como nao sera privado da livre circulagao no
territorio nacional desde que informe as autoridades o seu domicilio regular.

Neste sentido, a mudanca do paradigma acerca da legislacao
migratéria também reflete a urgéncia no abandono dos resquicios de
assimilacdo do estrangeiro/mdo nacional para o transnacionalismo.
Outrossim, apesar dos avancos legislativos, é necessario que haja
capacitacoes acerca dos novos procedimentos e expedientes migratorios para
aqueles que os executam. Segundo Farena (2012, p. 166-167), através do
treinamento dos profissionais que atendem os migrantes e encarregados de
aplicar as leis migratoérias, é que havera aplicacdo homogénea e eficiente da
lei. Deste modo, afastar-se-a o tratamento arbitrario, preconceituoso e
discriminatoério.

O posicionamento da legislacdo brasileira reflete a necessidade de
uma resposta protetiva e acolhedora frente a omissdo normativa
internacional em relagdo aos imigrantes ambientais, uma vez que os
organismos internacionais revelam uma dificuldade para a alteracao das
convengoes, que tratam sobre asilo e refigio (FERNANDES; MILESI;
FARIAS, 2011, p. 80).

O exemplo brasileiro demonstrou aos demais paises os impactos
positivos que medidas de acolhida humanitaria podem gerar. Além da
facilidade de inser¢cdo dos imigrantes na sociedade, a regularidade
documental também permite que os vinculos formais de trabalho sejam
concebidos de forma célere, bem como a mobilidade dos imigrantes pelo pais

seja mais homogénea, conforme sera demonstrado a seguir.

4.3 Os reflexos juridicos e socioeconomicos da acolhida

humanitaria e os proximos desafios

A acolhida humanitaria, politica publica adotada pelo governo

brasileiro para receber os haitianos no Brasil, produziu efeitos em campos
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diversos. Na seara juridica, conforme demonstrado ao longo deste artigo, a
entrada massiva de haitianos impulsionou a institucionalizacgao e, posterior,
legislacao favoravel ao visto humanitario. Essa sinalizacdo a protecao dos
direitos humanos dos migrantes em situacao vulneravel desburocratizou o
processo migratorio, os regularizou e refletiu na vida socioeconémica dos
haitianos no pais.

A institucionalizacdo do visto humanitario demonstrou a diferenca da
qualidade de vida entre os haitianos e os demais imigrantes, que estao
irregulares e/ou indocumentados. Devido a regularizagao, esses imigrantes
tém acesso a servicos com mais facilidade do que os demais (trabalho,
educacao etc).

Observa-se, segundo dados sistematizados (BAENINGER; PERES,
2017, p. 134) do Sistema Nacional de Cadastro de Estrangeiros (SINCRE),
da Policia Federal e do Ministério da Justica, que a regularidade em razao
do visto humanitario possibilitou que os haitianos também pudessem ter
acessos a servicos como a emissao de Carteiras de Trabalho e Previdéncia
Social (CTPS). Assim, em Sao Paulo, no ano de 2011, haviam 23 vinculos
formais de emprego de imigrantes do Haiti, em contrapartida, em 2014, as
relacbes formais de trabalho superavam mais de 5.000. Essa expressiva
locagdo de haitianos empregados formalmente também fora observada em
outros estados do Sudeste e no Sul do pais (BAENINGER; PERES, 2017, p.
135). No Brasil, em 2011, existiam 208 vinculos formais de trabalho dos
imigrantes do Haiti, ao passo que no ano de 2014 havia o total de 37.080
haitianos empregados formalmente no pais.

Além dos vinculos formais de emprego, a regularidade documental dos
haitianos revela o aumento das remessas financeiras para os familiares no
Haiti devido a possibilidade de abertura de contas bancarias (BAENINGER;
PERES, 2017, p. 135). Essas remessas, além de suprirem as necessidades
familiares, também sao convertidas em beneficio da economia do pais

afetado pelo desastre ambiental.
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Baeninger e Peres (2017, p. 132) apontam também que o acesso ao
visto humanitario e aos demais documentos, os haitianos possuem maior
mobilidade pelo pais. As autoras destacam que “trata-se de uma
especificidade 1mportante diante de outros contingentes imigrantes
compostos, em grande parte, por pessoas nao documentadas e, portanto,
concentradas em espagos migratorios especificos”.

A insergdo, portanto, dos imigrantes ambientais — haitianos e
haitianas — na agenda politica das autoridades brasileiras fez com que a
resposta dada ao enfrentamento pratico dessa questao migratoria refletisse
também no acolhimento e na insercdo desses individuos na sociedade
brasileira. Contudo, apesar desses reflexos positivos, os desafios na tutela
juridica dos migrantes ambientais — a nivel global — ainda sdo notaveis.

Claro (2011, p. 241) destaca que em relacio aos desastres, sejam eles
naturais ou antropogénicos, a novidade desses fenomenos é a rapidez com a
qual ele impulsiona o deslocamento humano. Deste modo, é preocupante que
a0 passo que a variacao climatica e os seus eventos extremos sido cada vez
mais comuns, a prote¢do internacional as vitimas das catastrofes néao
acompanhe a tendéncia mundial. Segundo a autora supracitada, ha um
déficit da governanca migratoria internacional em contraposi¢do as acoes
unilaterais dos Estados.

Logo, ao serem desafiados pelas consequéncias dos eventos
ambientais, os paises enfrentam impasses acerca de qual protecdo deve ser
conferida a esses individuos, muitas vezes nomeados como: migrantes
ambientais, deslocados ambientais ou refugiados ambientais (OIM, 2009, p.
252). Claro (2011, p. 242) pontua que “ndo basta apenas afirmar que esse
grupo de pessoas nao tem protecao especial; é preciso saber utilizar dos
mecanismos juridicos atuais e, entendendo-se necessario, criar novas bases
para o respaldo juridico dos direitos desses migrantes”.

Apesar do Brasil nao ter adotado a nomenclatura — refugiados

ambientais -, Raiol (2010, p. 213) alega que a estratégia envolvida na adocao
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dessa terminologia visa uma garantia soélida de que os migrantes for¢cados
receberdo uma resposta das nacgdes, que imigrarem, através da protecao
internacional. Apesar dos esforcos, a indefinicao terminolégica, bem como a
auséncia de normas (CLARO, 2011, p. 250), que regulam tal instituto, revela
a invisibilidade e a vulnerabilidade que afeta essa populacao deslocada por
questoes ecologicas. Os principais fluxos de migrantes ambientais sao
provenientes dos paises em desenvolvimento ou subdesenvolvidos, logo,
populagdes em situacgao hipossuficiente e/ou vulneravel. Destacam-se paises
com maior Iincidéncia de desastres naturais: Bangladesh, Mianmar,
Honduras, Nicaragua, Vietna, Haiti e Filipinas (CLARO, 2011, p. 229).

Deste modo, apdés a analise realizada, alguns pontos merecem ser
destacados e refletidos, como desafios, para que se possa diminuir a
distancia entre as normas e a realidade das populacoes vulneraveis: (a) a
necessidade de coordenacdo das politicas migratérias para a recepc¢ido de
grandes contingentes populacionais para que nao ocorra o efeito migracao de
crise (crise no pais de origem e crise no pais de recep¢ao pela auséncia de
politicas adequadas de acolhida); e a (b) a melhoria de recursos domésticos e
internacionais que sirvam como base para acoes de recepcao migratoria e
estabeleca padroes de nao violacao dos direitos humanos dos migrantes.

No tocante ao ponto a, observa-se que a coordenacdo das politicas
migratérias faz com que a entrada dos imigrantes ndo gere uma crise
mstitucional e reflita na sociedade afetada como forma de repudio aos
imigrantes (VEDOVATO, 2011, p. 310). A solidez de politicas capazes de
acolher os migrantes em situacao vulneravel e preserva-los de novas
violagbes impacta, positivamente, a sua inser¢do na comunidade local.

Bauman (2017, p. 20) alega que “[os imigrantes] sdo personificacoes
do colapso da ordem (...) de uma ordem que perdeu a sua forca impositiva” e
provocam o medo pelo desconhecido. Logo, politicas publicas ordenadas
capazes de conter e absorver fluxos migratorios intensos nio acarretam que

os imigrantes se submetam a condic¢oes vulneraveis e degradantes.
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Quanto ao ponto b, os entraves burocraticos relacionados a
regularizacdo dos migrantes ambientais, criados através da indefinicdo da
sua situacao juridica, faz com esses individuos se exponham a mais
vulnerabilidade, muitas vezes, do que no seu pais de origem, uma vez que
ficam a mercé das decisoes unilaterais do pais de recepcao. Ao estabelecer
padrées e garantias especificas, internacionalmente asseguradas, os paises
ficam submetidos a seguir tais diretrizes e efetuar o acesso a justica pelos
migrantes ambientais.

Por conseguinte, a combinacdo de politicas publicas adequadas a
protecao dos imigrantes vulneraveis e a inser¢ao do debate acerca da
protecao internacional dos deslocados ambientais nas agendas publicas faz
com que essa populacdo, que ja sofreu tantas violacbes no seu pais de
origem, tenham seus direitos novamente violados em virtude do despreparo
do maquinario estatal. Assim, a resposta dada pelo Brasil aos migrantes
ambientais oriundos do Haiti — a regularizagdo da emissdo de vistos
humanitarios em virtude das normas regulamentadoras dos o6rgaos
administrativos -, embora desordenada e de carater emergencial, gerou
reflexos juridicos e fora, posteriormente, positivada como forma de
assegurar o compromisso internacional feito pelo Estado brasileiro na luta

pelos direitos humanos.

5. Consideracoes Finais

A politica migratoria brasileira vem, recentemente, passando por
diversas transformacées. Desde 1980, com a instituicdo da lei 6.815/80,
também conhecida como Estatuto do Estrangeiro, os principios norteadores
da legislacdo eram pautados na valorizacdo da seguranca nacional, da
ordem publica e dos trabalhadores brasileiros. Destarte, os imigrantes

possuiam diversos direitos e garantias negados devido a obsolescéncia da lei,
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que a partir de 1988, com a promulgagao da Constituigao brasileira, passou
a ser interpretada sistematicamente com o novo disposto normativo.

Apesar das garantias constitucionais, somente em 2017 que a Lei de
Migracao (n. 13.445/17) foi promulgada e, consequentemente, mudou o
paradigma da politica migratoéria brasileira. Contudo, destaca-se que desde
2011, quando os primeiros haitianos — imigrantes ambientais — comecaram
a chegar no Brasil, observou-se a ag¢ao positiva das autoridades brasileiras
no sentido de promover a acolhida humanitaria dos individuos provenientes
desse novo fluxo migratério.

A analise dos dados estatisticos revela, na pratica, que a
institucionalizagdo do visto humanitario e consequente regularizacao
documental dos imigrantes haitianos, fez com que insercdo no mercado de
trabalho brasileiro desses individuos a e sua mobilidade pelo pais fosse mais
fluida do que a dos demais imigrantes. A atuacdo das autoridades
brasileiras — inicialmente, encabecada pelos Orgdos administrativos
CONARE e CNIg, e posteriormente, positivada na Lei 13.445/2017 — através
da acolhida humanitaria, demonstrou os esfor¢cos do pais para tentar dar
uma resposta rapida e eficiente ao fend6meno migratoério recente.

Deste modo, a problematica central deste estudo, que visava verificar
se a imigracao haitiana tinha sido um dos impulsionadores para a criacao da
Lei de Migragao n. 13.445 de 2017, foi confirmada. Em razdo do fluxo
migratério haitiano, as autoridades que lidavam com a matéria migratoria,
tendo em vista as lacunas normativas, concederam vistos humanitarios aos
haitianos para que eles pudessem se regularizar no Brasil e terem acesso
aos direitos e servigos publicos.

Outrossim, o alcance da justica ndo se resume apenas as formalidades
documentais tendo, portanto, a nova lei de migrag¢iao modificado o paradigma
central da politica migratéria brasileira, isto €, acolher o imigrante a luz da
Otica que ele também é um sujeito de direitos e deveres. Assim, lhes foram

concedidos direitos e garantias para a promocao dos seus direitos humanos,
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colocando a nova legislagao (Lei Federal n. 13.445/17) em paridade com a
Constituicao Cidada de 1988.

Apesar dos esforcos legislativos, esta experiéncia brasileira com os
haitianos revelou a necessidade de coordenar as politicas publicas de
recepcao e acolhimento, assim como aparelhar o Estado a fim de otimizar os
recursos juridicos, econdémicos e sociais para promover a acolhida mais

humanizada dos imigrantes em situacao de vulnerabilidade.
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