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4,
A POLITICA MIGRATORIA BRASILEIRA PARA
REFUGIADOS: CONTEXTO ATUAL

César Augusto S. da Silva

1 INTRODUCAO

O fendmeno mais recente das migragoes internacionais forga-
das, particularmente de deslocamento de refugiados vem ganhando grande
destaque mundial, e encontrando-se na pauta central da agenda politica
das principais nagdes do sistema internacional’, sendo sem duvida uma
crise sistémica mundial, da qual o Brasil nao tem como se esquivar. O Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados (ACNUR), em seu
relatério “Tendéncias Globais™ de 2014, estima que o ndmero de deslo-
cados forcados de forma geral no fim de 2014, girava em torno de 59,5
milhoes, ou seja, perto de 60 milhoes de pessoas, alcangando niveis sem
precedentes na histéria mundial mais recente (ACNUR, 2015, p.2). Fruto
de sistemdticas perseguicoes politicas, sociais e culturais, da violéncia ge-
neralizada e violagao macica de direitos humanos, produzindo refugiados,
solicitantes de asilo e deslocados internos.

Dos refugiados regularmente aceitos nos Estados, em torno de
14,4 milhoées, encontram-se sob o mandato do ACNUR, e 5,1 milhoes
sao refugiados palestinos registrados pela Agéncia da ONU de Assisténcia

! Disponivel em http://www.cartacapital.com.br/internacional/perguntas-e-respostas-crise-imigratoria-na-eu-
ropa-9337.html. Acesso em 22.09.2016
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aos Refugiados da Palestina no Oriente Préximo (UNRWA), perfazendo
um total de 19,5 milhées de refugiados propriamente ditos (OIM, p.8). A
maior parte do contingente de refugiados situando-se nos paises vizinhos
da origem dos grandes fluxos migratérios, ou seja, nos paises periféricos,
particularmente Turquia (1,59 milhio), que se converteu no pais que mais
abriga refugiados no mundo, Paquistao (1,51 milh4o), Libano (1,15 mi-
lhao), Republica Islaimica do Ira (982 mil), Etiépia (659 mil) e Jordania
(ACNUR, 2015, p.2).

A guerra civil da Siria foi um importante ponto nevralgico para
o aumento global do niimero de refugiados. O pais se transformou no
maior Estado de origem de refugiados, ultrapassando o Afeganistao, que
possuia esta posi¢ao hd muito tempo (ACNUR, 2015, p. 8). Os sirios que
tentam chegar aos paises europeus passaram meses ou até anos em campos
de refugiados na Turquia que, com 75 milhdes de habitantes ¢ menos de
um quarto da renda per capita da Alemanha, abrigava mais refugiados do
que toda a Uniao Europeia em conjunto (ACNUR, 2015). Ou do Libano,
que, com o mesmo grau de desenvolvimento social e econémico, abriga o
equivalente a 23,2% da populagio nacional. Sio esses paises, e nao o conti-
nente europeu, que estao no limite de capacidade para receber e acolher re-
fugiados, e ainda assim os paises mais desenvolvidos apropriam-se de uma
linguagem securitdria para impedir ou criminalizar o fluxo advindo dos
paises menos desenvolvidos (OPESKIN; PERRUCHOUD; REDPATH-
CROSS, 2012, p. 200).

Alem disso, milhdes de refugiados acabam por viver de maneira
isolada e “biolégica” (ARENDT, 1989) nos campos turcos, libaneses ou
jordanianos, em um contexto de guerras prolongadas em que quinze novos
conflitos armados surgiram ou se reiniciaram nos dltimos anos (ACNUR,
2015). Sem muitas perspectivas de retornar aos seus paises em condigoes
seguras, ou de conseguir emprego nos pafses vizinhos que precariamente 0s
acolhem, nio é surpresa que se arrisquem por uma oportunidade em paises
mais desenvolvidos, sendo que em torno de 219 mil refugiados e migrantes
de forma geral cruzaram o mar mediterrineo somente no ano de 2014,

para chegar a Europa (ACNUR, 2015, p. 5).

O crescimento do nimero de refugiados no continente europeu
foi enorme em 2014 e 2015, devendo ser também considerdvel ao fim de
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2016, no entanto, se alguns paises europeus correm o risco exagerados em
suportar excedentes, isso estd longe de ser verdade para o conjunto dos
paises do continente. E perfeitamente razodvel para os europeus solicitar
colaboragio de outros paises desenvolvidos, principalmente para EUA e
Canadd (cujo Primeiro-Ministro Justin Trudeau fez recentemente pronun-
ciamento na ONU sobre a generosa acolhida canadense)?, mas dentro do
futuro previsivel, a parcela de sobreviventes de guerras e perseguicoes re-
cebidas pelos paises desenvolvidos estard bem abaixo de sua participagio
na riqueza global. Bem abaixo, também, de sua parte na responsabilidade
compartilhada por esses desastres, é necessdrio sublinhar.

A maior parte da migragio forcada de refugiados é produzida
pelos efeitos colaterais das guerras e por certo grau de hipocrisia da politica
externa das poténcias centrais do sistema internacional da qual os europeus
continuamente participaram e procuraram se beneficiar ao longo dos sécu-
los. Em outros termos, os refugiados sao produto de um complexo jogo en-
tre as prerrogativas e interesses dos Estados e a preservacio dos direitos hu-
manos, entre a politica e o direito (GAMMELLTOFT-HANSEN, 2011,
p.11). Aplica-se com notoriedade no caso do Afeganistao, do Iraque, Libia
e Siria, mas se aplica, com ainda mais responsabilidade europeia, aos refu-
giados africanos, em maior nimero advindo da Eritreia, Nigéria ou Sudao

(ACNUR, 2015).

Neste contexto global, em que os refugiados ganham destaque in-
ternacional devido a chegar em niimero considerdvel aos paises europeus,
este texto apresenta enquanto objetivos a visualiza¢io da agdo periférica do
Estado brasileiro a respeito do tema dos refugiados a partir do funciona-
mento de suas institui¢oes politicas que lidam com o tema, visto que o pais
nao tem como ficar fora dos grandes movimentos migratérios mundiais.
Os objetivos deste trabalho sao visualizados a partir do ponto de vista dos
agentes publicos do Estado, os procedimentos das instituigoes politicas
envolvidas com a questao migratéria para reconhecimento da condigio de
refugiado, identificando as dificuldades institucionais e burocraticas para
execugio de politicas publicas voltadas aos refugiados.

> Disponivel em: https://web.facebook.com/quebrandootabu/videos/1213426135380438/ . Acesso em
22.09.2016.
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O texto busca aproximar-se a um tema ainda muito pouco ex-
plorado no Brasil, a andlise de politicas publicas voltadas aos migrantes
internacionais, incluindo refugiados. Neste sentido, as abordagens fazem
conexio direta com o levantamento bibliogréfico nacional e internacional
a respeito dos refugiados. Examinamos as instituigoes politicas envolvidas
com os deslocados a partir do protagonismo do Ministério da Justiga, por
meio da andlise do trabalho do Comité Nacional para Refugiados e da
Policia Federal, e do papel das organizacoes nao governamentais, além da
atua¢do da comunidade internacional, e de entrevistas com pessoas que
ocupam cargos estratégicos no quadro institucional brasileiro.

Evidencia os acordos firmados entre governo, comunidade in-
ternacional e sociedade civil organizada, em atuagao tripartite, de modo
a verifica¢do do processo decisério a respeito de politicas e do ambiente
institucional formatado. O que acaba envolvendo refugiados e solicitantes
de reflgio, particularmente relacionado as competéncias e agdes politicas
dos agentes de fronteira e as politicas regulatérias para pessoas deslocadas.

Ao estabelecer uma legislagio e uma estrutura institucional, o
Brasil comprometeu-se em identificar e receber refugiados, por meio de
uma instituigio responsdvel por sua identificagio e reconhecimento ju-
ridico: 0 CONARE (Comité Nacional para Refugiados), submetido a
Secretaria Nacional de Justica e ao novo Departamento de Migragoes do
Ministério da Justica.

Em uma estrutura tripartite de atuagio, composta por mem-
bros do governo, da sociedade civil e da comunidade internacional, con-
forme o Estatuto dos Refugiados. E neste sentido, procurando superar
desafios para estabelecer politicas publicas consistentes para a protegio
dos regimes internacionais de refugiados (OPESKIN, PERRACHOUD:;
REDPATH-CROSS, 2012, p. 201), na distribui¢ao de responsabilida-
des compartilhadas. E tais desafios giram em torno de uma melhor
gestdo e organizacao desta institui¢ao que decide a condi¢ao de refugiado
no pais, além da substituicio da legislacio ultrapassada sobre migracio
internacional de forma geral.

O aumento exponencial das migracoes forcadas, o desafio das
migracoes internacionais mistas e a virada brasileira em atra¢io internacio-
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nal para estrangeiros nos ultimos anos (evidentemente que antes da crise
politica e econémica iniciada ao final do segundo governo Dilma Rousseff)
s20 evidéncias de como o tema dos refugiados tornou-se algo fundamental
nos dias atuais no que tange 3 montagem de cendrios futuros para a inser-
¢ao brasileira enquanto atuante na cooperagio internacional para temas
humanitdrios. Os desafios passam a ser examinados a seguir, a partir do
diagnéstico das questdes relativas aos refugiados do ponto de vista das au-
toridades nacionais que lidam com o tema.

2 DIAGNOSTICOS DA POLITICA NACIONAL PARA REFUGIADOS NO BRASIL:
INSTITUICOES POLITICAS

A legislagao nacional aprovada em 1997 (Lei 9.474 — Estatuto
dos Refugiados) estabeleceu regras e normas para a obtengao e cassagio do
refdgio, institucionalizou um 6rgao especifico submetido ao Ministério da
Justiga para decidir o status de refugiado aos solicitantes, além das chama-
das solu¢des duradouras para o problema (repatriagao, integracao local ou
reassentamento). Para assim dizer, ditar parAmetros de politicas publicas
para os deslocados, articulada teoricamente com autoridades de fronteira e
com os Estados-membros da federagao’. Ou seja, estabelecendo uma poli-
tica publica especifica para o tema.

A institui¢io politica criada pela legislagao, o CONARE, é um
6rgao deliberativo coletivo, tripartite, interministerial, com representantes
do governo, da sociedade civil e da comunidade internacional, que toma
suas decisoes técnicas e politicas em plendrio, deliberando por maioria
simples*.

Ou seja, ¢ composto por um representante do Ministério da
Justica, que o preside, por um representante das Relagoes Exteriores, que
exerce a vice-presidéncia, por um representante do Ministério do Trabalho,
do Ministério da Satde, da Educagao, do Departamento de Policia Federal
e por uma organiza¢io nio governamental que se dedique ao trabalho em

3 Lei 9.474 — de 22 de julho de 1997 — Estatuto dos Refugiados —artigos 17° ao 28°, artigos 38° ao 39°, artigos
40 a0 6°, artigos 40° ao 41° , artigos 42° ao 46° , respectivamente.

4 Ministério da Justiga. Secretaria Nacional de Justica. CONARE — Comité Nacional para Refugiados, OFICIO
N.42.2012. Lei 9474/1997, artigo 16.
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favor dos refugiados, normalmente a Cdritas Arquidiocesana, de Sao Paulo
ou do Rio de Janeiro’.

O ACNUR também participa da instituigao, somente com direito
a voz, mas sem voto. Exercendo grande influéncia por sua experiéncia inter-
nacional ao lidar com a temdtica do refiigio, do deslocamento interno e do
fendmeno da apatridia no resto do mundo (ACNUR, 2012, p.14-17). Além
da mais recente participagio da Defensoria Publica da Unido (DPU) tendo
fungao consultiva mediante acordo de convénio com o CONARE, e da pré-
pria participagio do Instituto de Migracoes e Direitos Humanos (IMDH).

Os valores e a visao de mundo dos representantes da sociedade civil
e do organismo internacional, ACNUR, até mesmo pela larga experiéncia
em tratar diretamente com refugiados ao longo de grande parte do século
XX, e pelo acimulo de “/now how” em suas trajetérias histéricas, buscam a
defesa dos regimes internacionais de direitos humanos e a madxima protecao
possivel aos refugiados. O que inclui a promogio de cursos e capacitagoes so-
bre o tema para os demais membros da sociedade civil, para a Policia Federal
e os organismos de imprensa, com énfase nesta visao de mundo®.

A representacio da sociedade civil no CONARE, a Ciritas
Arquidiocesana, vem lidando com a temdtica do refiigio no Brasil desde o
periodo do regime militar que perseguia seus dissidentes e nao reconhecia
refugiados latino-americanos. Mesmo nesta época, a instituigao desenvol-
via um trabalho de protecio aos refugiados que chegavam ao Brasil, vin-
dos da Argentina, Uruguai, Chile e Paraguai, ainda que nao reconhecidos
como tais pelo governo, acumulando grande experiéncia e conhecimento

especializado sobre o assunto (BARRETO, 2010).
O ACNUR possui toda uma histéria em defesa de refugiados

desde sua criagao nos anos 1950. Ainda que tenha surgido com recursos li-
mitados e somente com mandato de trés anos, desenvolveu um consistente
trabalho de médio e longo prazo para solucionar problemas, ainda que de
forma mitigada, focando nas chamadas solu¢ées duradouras — repatria-
a0, integracio local e reassentamento, desde suas primeiras experiéncias,

5 Lei 9.474- de 22 de julho de 1997 — Estatuto dos Refugiados — artigo 14.

¢ ACNUR. Semindrio “Direito de Refugiados e Direitos Humanos: aplicagio nas fronteiras brasileiras”.  Vitéria,
5 e 6 de abril de 2005. Também Oficina Paulista de Jornalismo sobre Protegio Internacional de Refugiados.
Sao Paulo, 31 de marco de 2014.
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na crise da Hungria, em 1956, e a guerra da Argélia, de 1954 a 1962
(ACNUR, 2000, p.26-37). A “path dependence” da instituigao enquanto
instrumento analitico para entender a importincia das sequencias tempo-
rais e do desenvolvimento dos processos sociais apontam na dire¢ao da es-
pecializagao e da flexibilidade enquanto fatores importantes para a tomada
de decisdes governamentais para favorecer refugiados.

Com esta longa experiéncia acumulada, seus atuais funciondrios
salientam a importincia estratégica do Brasil para o fortalecimento do
tema, solicitando a maxima cooperagao possivel do pais na busca de equa-
cionar os problemas para deslocados, e exortam pela continua melhoria do
CONARE, além de novas solucoes nacionais e internacionais’.

Por outro lado, as maiores preocupagoes com controle migratério
ostensivo, com seguranca e o direito coletivo de uma comunidade politica
em definir quem s20 ou nio seus residentes, em torno de seletividade e de
reciprocidade (WALZER, 2003, p.63-65), parece advir do governo e das
autoridades de fronteira. Por razoes ligadas a sua prépria fung¢io de controle
migratdrio e as prioridades dos agentes de fronteira no combate aos crimes
federais, e de que as comunidades também precisam de limites no sentido de

parentesco, reciprocidade e auxilio matuo (WALZER, 2003, p.65).

O treinamento policial para questoes migratérias ainda possui én-
fase no defasado Estatuto do Estrangeiro (Lei 6.815/1980), com suas mo-
dificagbes pontuais ao longo dos tltimos trinta e cinco anos (VENTURA;
ILLES, 2012). Ainda que o Estatuto dos Refugiados (Lei 9.474/1997) seja
uma legislagio especial de direitos humanos para uma situagao especifica
relacionada aos estrangeiros perseguidos e que fogem de situagdes catastré-
ficas, o foco do treinamento policial estd voltado para questoes de seguran-

ca publica e de seguranca nacional (VENTURA; ILLES, 2012).

Ou seja, hd uma fragmentacio legislativa no tema da migragao
internacional por parte do Brasil: uma legislagio mais voltada aos direitos
humanos (Estatuto dos Refugiados); outra, a seguranca nacional e ao utilita-
rismo econdmico complementar (Estatuto do Estrangeiro). E ainda existe a
Convengio n.97 da OIT (Organizacio Internacional do Trabalho) incorpo-

7 Entrevista. Andrés Alfonso Ramirez da Silva. Representante do ACNUR no Comité Nacional para Refugiados
(CONARE), em Brasilia, entrevista para a revista Mongoes da Faculdade de Direito e Relagoes Internacionais
da UFGD. Em 15.09.2015.
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rada ao ordenamento em 1965, que tem como foco o combate ao trabalho
escravo e jd estando também ultrapassada. Contribuindo acentuadamente
para obscuridade de tratamento aos estrangeiros e aos solicitantes de refigio

por parte das autoridades de fronteira (HAMID, 2012; MOREIRA, 2012).

Como ressalta Hamid (2012, p.104), ora o tratamento aos refu-
giados é encarado como uma questao de direitos humanos, ora é vislum-
brado como de seguranca publica ou de seguranca nacional. Praticamente

g ¢ g ¢
de maneira divorciada de principios como “em duvida pré-refugiado” ou
p p g
do “non refoulement”, denotando as prioridades dos agentes de fronteira
p &

em torno dos valores mais repressivos, previstos no obsoleto Estatuto do
Estrangeiro (Lei 6.815/1980) e suas atualizagdes pontuais ao longo dos
tltimos anos, sem uma devida e necessiria reforma global, no sentido da
atualiza¢io e combate 4 fragmentagao.

Como lembra Pévoa Neto (2005, p. 307), os imigrantes inter-
nacionais encontram-se encadeados em uma imensa teia global e que es-
timula a solidariedade entre individuos e o crescimento das mafias do tra-
fico internacional de pessoas, da exploragao sexual e a arregimentagao de
trabalhadores em condicoes precdrias. Por outro lado, foca a atengao e as
prioridades dos agentes publicos de fronteira para a questao criminal e os
ilicitos internacionais.

Some-se a isso o fato de que o lucro obtido pelas atividades eco-
ndémicas dos chamados “coiotes” e aliciadores de pessoas parece uma reagio
a rigidez da legislagdio migratdria e a burocracia nacional, e nio a causa
das migracoes (POVOA NETO, 2005, p-307), no confronto emblemdti-
co entre legislacio restritiva e necessidades sociais e econdmicas. Um fato

admitido pelo préprio presidente do CNIG e representante do Ministério
do Trabalho e do Emprego no CONARE (ALMEIDA, 2012, p.45).

Os fluxos migratérios estao interligados com mudangas estruturais
dos sistemas economicos, sociais e politicos dos diversos paises. Além dos
desastres naturais, com inclusive parte da literatura moderna denominando-
-os de “refugiados ambientais”, nio sendo mais possivel analisar simplesmen-
te com base em modelos explicativos de “fatores de expulsao” e “fatores de
atragao” entre nagoes, tal como lembra o mesmo Pévoa Neto (2005, p.307).
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Uma maior proje¢io politica e econdémica internacional do pais
pelo menos até 2015 sinalizava uma potencialidade para candidatos a imi-
gragao e ao refugio, destacando-se que o pais buscava desenvolver sua poli-
tica economica e social, tornando-se atraente para cada vez mais imigrantes
internacionais (IPEA, 2016). Porém, a estrutura migratéria de servicos e de
recursos humanos nao acompanhava este ritmo de crescimento, existindo hd
muito tempo uma auséncia de uma politica consistente, continua e de longo
prazo no sentido de uma modernizagao e especializa¢io, ainda que com um
considerdvel aumento do fluxo migratério em dire¢ao ao Brasil, e 0 enorme
acumulo de solicitagoes de refigio (SILVA, 2015, p. 288), tal como também
expde o ultimo relatério do CONARE, divulgado em abril de 2016.

As solicitagoes de refigio no pais que podem ser realizadas pela
via da elegibilidade, por meio da extensao da condi¢do de refugiado por
reunido familiar ou por via da politica de reassentamento, aumentaram em
mais de cinco vezes nos ultimos anos (IPEA, 2016, p.141). Conforme a
institui¢do, o aumento simultdneo de solicitaces deferidas e indeferidas
sugere uma procura crescente pelo pais entre estrangeiros em situagio de
vulnerabilidade, a0 mesmo tempo em que o organismo nao consegue res-
ponder rapidamente aos desafios deste crescimento.

Como lembra Magalhaes (2012), o Brasil escolheu a centrali-
zagdo das intimeras atribui¢ées policiais federativas em um unico érgio,
o Departamento de Policia Federal. A politica de centralizar na mesma
institui¢ao todas as fung¢oes de um policiamento federativo possui conse-
quéncias nefastas em relacio aos agentes ptblicos componentes, visto que
sao obrigados a atuar simultaneamente em vérias fun¢oes. E muitas vezes
perdendo-se a oportunidade da especializagao temdtica e do treinamento
intensivo e direcionado ao tema migratério mais detalhado.

O mesmo agente migratério lembra que, ao longo de mais vinte
anos de servigos prestados, é quase impossivel encontrar um policial fe-
deral que tenha atuado durante toda carreira dedicado a um dnico tema,
trabalhando no mesmo setor, e tornando-se especialista na matéria.

A Academia de Policia Federal brasileira tem capacidade de for-
macio de por volta de 1,1 mil policiais por ano, apresentando uma insti-
tuicdo relativamente pequena, com cerca de 11.500 policiais, sob o con-
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trole do governo federal (MESQUITA NETO, 2011, p. 248). Com este
efetivo necessita cumprir todas as fungoes administrativas e judiciais, o
que ocasiona uma alta rotatividade de seus servidores publicos e a falta de
especializagao nos diversos setores, incluindo o setor migratério.

Ainda que Arantes (2011, p.113) aponte para o investimento maci-
co realizado nas tltimas administraces (Lula e Dilma Rousseff) mostrando
o crescimento da institui¢io; a renovagao e o protagonismo apontados pelo
autor focam somente as carreiras principais da corporagio e as operagoes de
combate A corrupgio e ao crime organizado. E nio para o corpo integral de
seus componentes, particularmente o quadro administrativo, e nem para o

desempenho relativo 4 politica migratéria (ARANTES, 2011, p. 113-114).

O crescimento qualitativo e quantitativo da institui¢do que sao
apontados tanto por Arantes (2011, p. 116-117) como por Mesquita Neto
(2011, p. 390-391), no contexto do Plano Nacional de Seguranca Publica,
executado a partir do inicio do século XXI, mostra uma policia federal
bastante aparelhada e renovada, evidenciando decisoes politicas em realizar
estes investimentos desde o inicio do governo Lula (2003-2010). Porém,
foca seu protagonismo em certas competéncias em seu vasto rol de atribui-
coes, relacionadas as funcoes de repressio ao crime, seguranga publica e

combate a corrupgao (SILVA, 2015).

A mudanca paradigmadtica dos cursos e treinamentos da policia
federal vém sendo lentas, e conforme surgem novos concursos publicos
para reposi¢ao de recursos humanos. As alteragdes nos curriculos de treina-
mento, assim como o foco nos direitos humanos se tornou gradativamente
importante, ainda que pontual. Até mesmo em fun¢io da novidade da
legislacao 9.474/1997, em relacio 4 antiguidade da legislagiao de 1980, a
tradicdo de controle e énfase na questao penal por parte da policia federal.

Comparativamente, por exemplo, na Argentina, que também é um
estado federativo como o Brasil, hd uma policia federal com 33 mil agentes,
além de uma policia militar com 18.500 agentes, controlados pelo seu go-
verno federal (MESQUITA NETO, 2011, p. 248-249). E particularmente
uma Secretaria ou Departamento Nacional de Migracoes, especializado no
tema das migragoes, multidisciplinar, lidando com todos os tipos de imi-
grantes. E com longa tradi¢do e experiéncia no que tange a imigragao, for-
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mulagio e execugio deste modelo de politica, como atesta Federico Agusti, o
diretor nacional de migracoes nacionais e internacionais na Argentina®.

No modelo argentino, esta secretaria ¢ um organismo descen-
tralizado que atua no 4mbito do Ministério do Interior e Transporte, en-
carregado de aplicar a Lei 25.871 (lei migratdria), registrando a entrada e
saida de pessoas do pais, exercendo o poder de policia migratéria, avalian-
do e outorgando os distintos tipos de residéncia de estrangeiros, e retori-
camente comprometida com a doutrina dos direitos humanos®. Participa
do processo decisério do CONARE argentino, tendo criado no 4mbito
universitirio um Instituto de Politicas de Migra¢io Internacional e Asilo,
uma entidade destinada a administrar e propor politicas migratérias na
Argentina, incluindo refugiados.

No caso brasileiro, as questoes parecem apontar na diregiao da
criacio de uma legislagio migratéria mais voltada para direitos huma-
nos (vdrios projetos de lei vem tentando substituir o antigo Estatuto do
Estrangeiro desde 1991, sendo a tltima versao a PL n.2516/2015, j4 apro-
vada na Camara dos Deputados) e o combate ao uso abusivo do instituto
do refgio, do mesmo modo que preconiza a cria¢io de um 6rgao estatal
especializado para atender migrantes aos moldes dos vizinhos argentinos.
Possivelmente substituindo a policia federal na questao migratéria ou re-
forcando sua atuagio de maneira temdtica especializada, além da manuten-
¢ao das boas préticas em matéria de refdgio’.

Tornam-se evidentes as diferengas para o Brasil, onde existe um
modelo fragmentado e desequilibrado da questao migratéria, e nao cen-
tralizado em um departamento como no pais vizinho, com uma equipe
especializada em migragdes internacionais, incluindo o deslocamento for-
cado de refugiados. No caso brasileiro, o Ministério da Justica atua como
Ministério do Interior na regularizagio do estrangeiro, estabelecendo as
condi¢des de entrada, permanéncia e naturalizagdo, e inclusive eventuais
medidas compulsérias, por meio da Policia Federal.

8 Disponivel em: <http://www.ippdh.mercosur.int/backend/Uploads/Relatorio_seminario.pdf>. Acesso em:
15/12/.2015.

? Disponivel em: <http://www.migraciones.gov.ar/accesible/?institucional>. Acesso em: 15/12/.2015.

1 Disponivel em: <http://oestrangeiro.org/2012/09/06/conare-interessado-no-exemplo-argentino/>. Acesso

em: 10/09/.2015.
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O Ministério do Trabalho e do Emprego sedia o Conselho
Nacional de Imigracio e emite os vistos trabalhistas e autorizagdes neste
sentido, enquanto que o Ministério das Relagoes Exteriores, o Itamaraty,
emite os vistos diplomdticos e consulares (SILVA, 2015). Tal qual a estru-
tura organizacional brasileira para a questao migratéria, em uma divisao
tripartite e pulverizada das competéncias, existindo eventualmente falta de
comunicagio entre os diversos drgaos quanto ao controle destes mesmos
vistos, dependendo das pessoas que ocupam estes cargos!'.

H4 uma grande necessidade de superagio do treinamento restri-
tivo e da visao de mundo da criminalizacio das migracoes internacionais
(BETTS; LOESCHER; MILNER, 2008; BENHABIB, 2012), enquanto
somente um caso de policia, pautado somente nos valores de controle, con-
servagao e reacio. Visto que uma mudanga cultural nao é causada somente
pela mudanga civica, mas que interage com a evolu¢io econdmica, social
e politica de uma determinada sociedade, e neste sentido, a elaboragao de
um Plano Nacional de Reftigio, e de um Sistema Nacional de Refugio®.

Segundo Sousa Lima (2012, p. 60), o Plano Estratégico da Policia
Federal até o ano de 2022 apresenta concentragao de recursos em poucos
programas e atribui¢des. E néo inclui a atividade migratdria nas fronteiras
e nem mudanga de paradigma, apresentando uma falta de integracio entre
o orgamento e o planejamento estratégico da instituigao.

No que tange ao controle regulatério e fiscalizatério, ainda encon-
tra-se uma relagdo com gastos orgamentdrios na modernizacio do sistema
de emissao de passaportes e de controle de trifego internacional. Porém,
nao nas atividades de fronteira quanto ao controle migratério de pessoas

que potencialmente podem solicitar refigio (SOUSA LIMA, 2012, p.60).

Além disso, Sousa Lima (2012, p. 63) também desvenda que a
harmonia dos processos decisérios da instituigao restringe-se a capula da
entidade, pois, na medida em que as decisoes se distanciam dos érgaos
centrais, em dire¢ao as unidades regionalizadas, hd mais falta de informa-
a0 e frustragio de servidores publicos. Tendo em vista que nao chegam

""" Disponivel em: <http://www.ippdh.mercosur.int/backend/Uploads/Relatorio_seminario.pdf>. Acesso em:

15/12/.2015.
"2 Disponivel em: <http://oestrangeiro.org/2015/06/27/modernizar-e-agilizar/>. Acesso em: 27/07/2015.
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informacoes sobre os limites e os desafios orgamentdrios e quais foram os
critérios para a distribui¢do dos recursos de forma mais clara.

Neste sentido, como nio hd um critério objetivo e claro, o autor
vislumbra o critério politico que gera disputas por espagos de poder entre
as unidades regionalizadas, pois algumas podem defender seus interesses de
forma mais veemente pelo acesso direto a cipula da entidade. Assim como

nao surge como prioridade a questao migratéria no Plano Estratégico da
instituicao até o ano de 2022 (SOUSA LIMA, 2012).

Os treinamentos, cursos e especializagoes ligados aos direitos huma-
nos de forma geral, e refugiados em particular, nao aparecem como temas cen-
trais a serem ministrados. Particularmente devido as prioridades policiais para
as demais fungbes na drea penal: combate ao narcotrafico, aos crimes de lava-
gem de dinheiro, & corrup¢io e ao contrabando, além das fungées judicidrias
junto ao governo federal, reforcando a cultura de énfase na questao criminal.

A importancia politica da corporagio policial para a questao mi-
gratéria de refugiados cresce no sentido de que ela faz parte do CONARE,
e necessita estar interligada com os demais atores politicos, na promogao
das politicas publicas para refugiados, principalmente no que tange aos
refugiados identificados e reconhecidos por elegibilidade nas fronteiras.
No entanto, a tensio e a ambiguidade de tratamento, relacionado a secu-
ritizagdo das migracoes internacionais permanece em vista do modelo de
treinamento e os paradigmas a serem seguidos.

E importante salientar que o interesse legitimo dos Estados em
matéria de seguranga é perfeitamente compativel com os regimes interna-
cionais de protegio dos direitos humanos e dos refugiados (MURILLO,
2009, p.122). O direito a seguranca dos individuos encontra-se consagra-
do na Declaragiao Universal de 1948 (artigo 3°), enquanto que no plano
internacional o sistema de Estados fortalece a seguranga estatal e a0 mono-

pélio legitimo da circulagio migratéria (TORPEY, 2005, p.9-30).

Ainda que exista certa tensao e ambiguidade entre a protegao de
direitos humanos e o exercicio da soberania dos Estados (GAMMELTOFT-
HANSEN, 2011, p. 13), o que parece necessdrio é a aproximagao das ver-
tentes tedricas e das andlises especificas destas dreas, para estudos compar-
tilhados e interdisciplinares, de modo a difusio de determinadas temdticas

75



RAFAEL SALATINI (OrG.)

de maneira adequada. Nio se utilizando o controle migratério por parte
dos Estados para prejudicar ou restringir os direitos fundamentais dos re-
fugiados (MURILLO, 2009, p. 122-123), visto que os direitos humanos
sa0 transversais, abarcando distintos setores governamentais e da sociedade
civil. Pois, politicas publicas eficientes e transparentes para a prote¢io na-
cional e internacional de refugiados complementam e fortalecem a segu-
ranga dos Estados e dos individuos, simultaneamente.

A lei brasileira também nao apresenta os aspectos sociais relativos
a integragio dos refugiados na sociedade local, nem concede voz aos soli-
citantes de refigio no 6rgao em suas deliberagoes (MOREIRA, 2012). E
delega fungdes as organizagdes nio governamentais com as quais mantém
convénios: Caritas Arquidiocesana de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Manaus,
e o Instituto de Migragoes e Direitos Humanos (IMDH), em Brasilia.

O governo federal brasileiro veio aumentando suas agoes em fa-
vor dos refugiados nos tltimos anos, ainda que pontualmente, pela pre-
senga de alguns fatores: o aumento quase exponencial das solicitagoes de
refigio particularmente entre 2010 e 2015, conforme o recente relatério

divulgado pelo CONARE®.

Particularmente nos Estados de Sao Paulo, Rio de Janeiro,
Amazonas e Distrito Federal em que a chegada cada vez maior de sirios,
congoleses, bengalis, senegaleses e colombianos aumenta o niimero total
de solicitantes de refugio.

Assim como devido aos acordos com 0 ACNUR para o programa de
reassentamento de refugiados, vigente desde 1999, e a consequente chegada de
colombianos e de palestinos reassentados, recebidos por entidades conveniadas
com agéncia da ONU, tal qual a Associagao Antonio Vieira (ASAV), em Porto
Alegre/RS, instituiao conveniada desde 2003 (SILVA, 2015, p. 272).

Ainda assim, a critica do ACNUR ao Brasil e seu programa de
reassentamento ¢ que se poderia receber muito mais refugiados reassen-
tados, dos programas administrados pela institui¢do no mundo inteiro
(MARTINS, 2011). E nao apenas grupos pequenos de palestinos ou co-

lombianos, que chegam ao niimero de pouco mais do que quinhentas pes-

3 Disponivel em http://pt.slideshare.net/justicagovbr/sistema-de-refgio-brasileiro-balano-at-abril-de-2016

Acesso em 15/05/.2016.
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soas reassentadas. Este nimero, em um universo de quase 60 milhoes de
pessoas deslocadas, conforme o dltimo Relatério do ACNUR (UNHCR,

2015), é praticamente irrelevante.

O ex-presidente do CONARE, Luiz Paulo Teles Barreto, rea-
giu as criticas do 6rgao em uma conferéncia internacional em Genebra.
Afirmando que o pais estd muito longe das grandes crises internacionais

que produzem deslocamentos for¢ados e que as fronteiras brasileiras per-
manecem abertas s solicitagoes de refiigio (MARTINS, 2011).

O ex-presidente, e o antigo coordenador geral, Renato Zerbini
Ribeiro Leao, destacaram o fato de que os niimeros e os procedimentos da
institui¢do indicam que os solicitantes e os refugiados no pais, advém de
todas as partes do mundo, ndo encontrando nenhuma barreira de ordem
politica, religiosa ou racial para estarem no Brasil (LEAO, 2007, p. 75).
Além de iniciativas inovadoras em torno de parcerias com a Defensoria
Pdablica da Uniao e com universidades, de modo a implantar a Cétedra

Sergio Vieira de Mello (MOREIRA, 2015, p.87).

O que nao quer dizer que os solicitantes consigam chegar facil-
mente ao pafs, visto que estas migragoes especificas sio normalmente irre-
gulares, acontecendo sem documentagio e em geral envolvendo trifico in-
ternacional de pessoas (BRASIL, 2013). Assim, as pessoas que se deslocam
desta maneira viajam geralmente em condi¢oes precdrias, sendo vitimas de
exploragao de “coiotes”, de atravessadores e de abusos sistemdticos.

No entanto, paises também extremamente distantes das crises in-
ternacionais e relativamente abertos as solicita¢oes de refigio, tais como o
Canadd!, Suécia ou mesmo os Estados Unidos, reassentam muito mais e
colaboram de forma muito mais s6lida com o ACNUR nos programas de
solugoes duradouras no quesito reassentamento (MARTINS, 2011).

Na relacio de politica interna com externa, podem ser enquadradas
as iniciativas brasileiras para a criagio da Declaragao e do Programa de Agao
do México de 2004, a Declaracio de Brasilia de 2010, a Declaracio do Brasil
de 2014, no espirito de Cartagena+30; bem como as iniciativas no 4mbito
do Mercosul, tornando o tema dos refugiados uma questdo estratégica para

4" Disponivel em: https://web.facebook.com/quebrandootabu/videos/1213426135380438/ . Acesso em
22/09/2016.
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a politica externa, particularmente na relagio com paises de expulsio de refu-
giados, no sentido exposto por Zolberg, Surkhe e Aguayo (1989, p. 273-274).
Assim como um maior grau de importincia para seu governo ao se inserir na
cooperagao humanitdria internacional, levando em conta custos e beneficios

enquanto “global player” (REBELLO, 2008, p.57; SILVA, 2015, p. 74).

O orgamento governamental para a questao continua sendo peque-
no, visto que até o ano de 2004 o0 CONARE nio tinha sequer or¢amento
préprio para suas atividades dependendo dos recursos destinados ao antigo
Departamento de Estrangeiros do Ministério da Justica (LEAO, 2007, p-73).
Desde entio, o CONARE apresenta uma pequena linha or¢amentdria parti-
cular do Ministério destinada 2 institui¢2o ligada ao atual Departamento de
Migragoes, mas comparativamente ainda irrelevante levando em conta as ou-
tras atividades do préprio ministério e as necessidades dos solicitantes e dos

proprios refugiados reconhecidos (LEAO, 2007; LIMA; SIMOES, 2012).

O Estado de Sao Paulo, pela sua articulagio politica e visibilidade
nacional, possui um Comité Estadual para o assunto, assim como uma
longa rede de programas sociais que procuram integrar os refugiados na so-
ciedade. No entanto, esta articulagao e capacidade paulista nao se reproduz
na maioria dos outros 27 estados membros da federa¢io, com muito pou-
cos apresentando Comités Estaduais: Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e
Parand, Minas Gerais, além do novissimo no Estado do Mato Grosso do
Sul>. O que configura um tema para enormes discussoes e debates quanto
a politica de refugiados do pais (tais como nos debates da COMIGRAR* e
para o Plano Nacional de Reftigio), mas cujos desafios centrais parecem fo-
car-se em suas institui¢oes — o papel do Comité Nacional para Refugiados

— CONARE- e da Policia Federal.

3 Os MAIORES DESAFIOS DA POLITICA PARA REFUGIADOS: ESTRUTURACAO DO
CONARE E pA Poticia FEDERAL

Até recentemente 0 CONARE apresentava dentre seus recursos
humanos pouco mais do que dez funciondrios, e com grande acimulo de

> Disponivel em: http://gl.globo.com/mato-grosso-do-sul/noticia/2016/09/ms-cria-comite-de-orientacao-e-
-acoes-de-defesa-refugiados-e-migrantes.html . Acesso dia 15.09.2016.

16

Disponivel em: <http://www.participa.br/comigrar/sobre-a-comigrar#.Vk6e9V6LX-4>. Acesso em: 08/09/ 2015.
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casos de anos anteriores'/, com uma perspectiva real de um relativo au-
mento neste nimero, apds a passagem do secretdrio Beto Vasconcelos pelo
6rgao. As decisdes podem demorar em média quase um ano, permitindo
que muitos solicitantes utilizem o instituto do refigio como meio de per-
manéncia no pais por outros motivos, mesmo nao sendo solicitantes com
fundados temores de perseguicio ou com histéricos de vida que em que se
possam reconhecer os requesitos para o reﬁigio, ainda que exista o desafio
das migragdes internacionais mistas.

Os desafios mais relevantes do organismo estdo ligados a sua gestao e
presenca mais constante e espalhada pelo territério brasileiro. O 6rgao concen-
tra-se em Brasilia, e nio estd presente em alguns locais estratégicos e evidentes
de entrada de solicitantes de refugio, tais como: os acroportos internacionais de
Cumbica, em Guarulhos, Sao Paulo, e do Galeao, no Rio de Janeiro'. Além
dos portos, como em Santos (S0 Paulo), a malha portudria do Estado do
Espirito Santo, ou do Estado do Rio de Janeiro. Sendo que apenas recente-
mente houve a abertura de novos postos em Sao Paulo, Rio de Janeiro e Porto
Alegre, no contexto da implementagio de um Plano Nacional de Reftigio”

Algumas das regiées em que mais entram solicitantes sio os
Estados do Acre, Roraima, Amazonas e Mato Grosso do Sul, tal como
recentemente os venezuelanos, pela crise interna do pais. Aqueles que atra-
vessam a fronteira terrestre para pedirem reflgio se dirigem em sua maioria
onde se encontram a Caritas (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Manaus) ou o
Instituto de Migragoes e Direitos Humanos, em Brasilia, que mantém os
convénios com a instituigao.

O maior numero de solicitagoes de refiigio ocorre nas regioes Sul
e Sudeste, pela geografia e maior estrutura para o recebimento. A presenca
de organizacdes nao governamentais que trabalham com refugiados vem
fazendo uma relativa diferenga e exercendo um papel de relevo na promo-

7 Entrevista com Virginius José da Franca. Coordenador Geral do CONARE, em Brasilia. Em 25.01.2013.
Brasil abriga menos de cinco mil refugiados. Disponivel em: <http://oestrangeiro.org/2012/10/26/brasil-abriga-
-menos-de-5-000-refugiados/>. Acesso em: 26/10/. 2015.

'8 Entrevista. Lufs Pardi. Delegado da Policia Federal no Aeroporto de Cumbica, em Guarulhos/SP, realizada
em Sio Paulo, 18.09.2012.

¥ Disponivel em http://pt.slideshare.net/justicagovbr/sistema-de-refgio-brasileiro-balano-at-abril-de-2016
Acesso 15.05.2016.

79



RAFAEL SALATINI (OrG.)

¢ao e na difusdo da situagao dos refugiados, particularmente nas fronteiras,

mas ainda evidentemente insuficiente (IPEA, 2013; SILVA, 2015).

A capacidade comunitdria e organizativa dos refugiados no senti-
do de influenciar, participar dos negdcios publicos que decidem sua situ-
acao ¢ diminuta, tendo em vista que eles pouco influenciam a instituicao
principal, a nao ser pelas entrevistas e relatérios dos responsdveis em levar
os casos a Brasilia. Ou seja, com pouca capacidade de influéncia e uma
cultura politica por parte dos governos nacionais e estaduais que os visua-
liza como objetos de politicas e ndo como atores principais nos processos

decisérios sobre seus destinos (MOREIRA, 2012).

O problema se reflete na insercao geral dos refugiados no pais
em termos de educago, trabalho, moradia e saide, além das poucas or-
ganizacoes espalhadas pelo pais com capital e capacidade social que pro-
movam politicas de integragao. Os refugiados de forma geral se deparam
com desafios complexos, desde a moradia até a inser¢ao no mercado de tra-
balho (RODRIGUES; BOGUS, 2011, p-112-114). E os caminhos para
melhorar a adaptacio parecem estar no sentido de incluir os refugiados em
programas de politicas sociais do governo jd existentes, tais como Bolsa
Familia, Minha Casa Minha Vida, Brasil Carinhoso ou o PROUNI, quan-

do preencherem os requisitos necessarios.

No entanto, tais tentativas vém sofrendo diversas barreiras por
parte das outras institui¢oes do Estado, que parecem nio coordenadas com
a temdtica para refugiados, tais como o INSS e a Caixa Econémica Federal

(LIMA; SIMOES, 2012; MILESI, 2012).

Outro desafio fundamental para a implanta¢do de politicas es-
pecificas para os refugiados no Brasil, do ponto de vista das institui¢oes
localiza-se em um dos atores politicos principais no procedimento de en-
caminhamento e de reconhecimento de refugiados: a Policia Federal.

A Policia Federal, responsdvel pela vigilincia nas fronteiras e nos
postos de alfaindega, aquela que na maioria das vezes realiza o primeiro
contato com os solicitantes de refigio, possui limitados recursos de pes-
soas e de estrutura para recebimento de estrangeiros em todo o territério

nacional (MAGALHAES, 2012; NOBRE, 2012). Até a década de 90 o

Brasil era um pais que mais enviava nacionais ao exterior do que recebia
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imigrantes, pela conjuntura econémica da chamada “década perdida” dos
anos 1980, e porque o regime militar exilava muito de seus nacionais e
também nao aceitava refugiados latino-americanos (CHADE, 2012).

E assim, sua estrutura institucional e de recursos humanos exis-
tentes estao claramente defasadas para a recente virada internacional do
pais, enquanto polo de atragao aos estrangeiros e de politica para recebi-
mento e reassentamento de estrangeiros. Incluindo refugiados e imigrantes

de forma geral (CANO, 2006, p. 137-155).

E uma entidade permanente, organizada e mantida pelo governo
federal, estruturada em carreira prépria, acumulando diversas competén-
cias pela Constituicao de 1988, dentre elas, a questdo de fronteiras, apre-
sentando grande rotatividade de agentes neste setor. O que muitas vezes
os impede de obter especializacio e de acompanhar mais diretamente a
temdtica do refigio, assim como os resultados finais das solicitagdes junto
a0 CONARE®. Sendo uma das policias federais com enorme grau de cen-
tralizacdo, hierarquizagao e de acimulo de competéncias relativamente a

paises do tamanho do Brasil (MAGALHAES, 2012).

De forma geral, a entidade é responsdvel pela prevengao e repres-
s20 ao tréfico internacional de entorpecentes, pelas fun¢oes de policia judi-
cidria do governo, e também ¢é responsével pelas fungoes de policia mariti-
ma, aeroportudria e de fronteiras, conforme o texto constitucional de 1988
e sua legislagdo regulamentar. Segundo estimativas da prépria corporagao,
a Policia Federal necessita em torno de milhares de novos profissionais para
atuar nas dreas de fronteira seca, para reposi¢ao de aposentadorias e tam-
bém no sentido de capacidade para sediar grandes eventos internacionais
tais quais aqueles que recentemente o pais sediou?®.

Nos tltimos anos, um nimero incontdvel de servidores ptblicos
deixaram seus postos gradativamente, além da deflagracao de greves e para-
lisagdes por melhores saldrios. A institui¢ao que conta com mais de 11 mil
policiais € 2.650 profissionais da drea administrativa, apresenta quase 14%
deste efetivo com mais de 50 anos de idade. Some-se a isto o fato de que

2 Entrevista. Lufs Pardi. Delegado da Policia Federal no Aeroporto de Cumbica, em Guarulhos/SP, realizada
em Sio Paulo/SP, em 18. 09.2012.

*! Entrevista. Luis Pardi. Delegado de Policia Federal no Aeroporto de Cumbica, em Guarulhos/SP, realizada
em Sio Paulo, em 18. 09.2012.
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muito poucos agentes apresentam cursos de especializagio em migracio
internacional ou direito internacional dos refugiados (NOBRE, 2012).

Ou seja, seu efetivo, com caréncias estruturais ¢ humanas, deve
cumprir todas as fun¢oes constitucionais em um territério de oito milhoes
de metros quadrados, com quase duzentos milhoes de pessoas, segundo os
tltimos dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)*.
Com perto de 17 mil km de fronteira terrestre com dez diferentes paises
sul-americanos, e que nem sempre sio estdveis e com controle migratério
funcionando efetivamente (tal como o caso recente da Venezuela).

Acrescente-se a isso a necessidade de superagao do treinamento
policial restritivo e a visao de mundo de criminalizagio das migragoes in-
ternacionais, enquanto somente uma questao policial, pautado somente nos
valores de conservagao e de reagio (BETTS; LOESCHER; MILNER, 2008;
VENTURA, 2012). Além de uma cultura politica autoritdria ainda herdeira
dos regimes de exce¢do, o que configura assim, um quadro global bastante
desalentador no que tange a politica migratéria brasileira como um todo.

4 CONCLUSAO

Do ponto de vista da promogio de politicas publicas, o tema dos
refugiados no Brasil apresenta uma legislagao prépria desde 1997 que esta-
belece uma institui¢ao diretamente responsdvel pelo processo decisério go-
vernamental. Uma organizagio ligada diretamente ao Ministério da Justica:
o CONARE como 6rgio de decisao juridico-politico para elegibilidade de
refugiados, composto por membros de vdrios outros ministérios, além de
representantes da sociedade civil e da comunidade internacional, de forma
tripartite e interministerial, mas nao paritdrio, em seu processo decisério.

Os desafios mais destacados da politica nacional de refugiados es-
tao diretamente ligados a ampliacio dos recursos institucionais, humanos e
financeiros do CONARE. Assim como relacionados a sua democratizacio,
com participagdo de outras institui¢oes relevantes, além da transformacao
da cultura politica dos agentes publicos e o aumento do capital social das
organizagdes envolvidas com os refugiados.

* Dados do IBGE. Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/resulta-
dos_dou/default_resultados_dou.shtm>. Acesso em: 15 nov.2012.
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A ag¢do governamental do CONARE estd focada demais em re-
cursos e gastos em convénios com as organizacoes que recebem refugiados.
Primariamente, em gastos nos primeiros anos de estadia, tendo em vista
que a condicio de refugiado deve ser um estado tempordrio. O CONARE
apresenta algumas iniciativas no sentido de dinamizar e qualificar o aten-
dimento aos solicitantes de reftgio e aos préprios refugiados presentes no
pais. Medidas em torno de parcerias com a Defensoria Ptblica da Uniao
e com universidades que implantam a Cétedra Sérgio Vieira de Mello, de
modo a responder aos desafios de celeridade nas decisoes e qualificacio nos
procedimentos.

Os limites apontam para o fato de que a institui¢io convive com
uma legislagao global para politica migratéria, o Estatuto dos Estrangeiros
de 1980, que ¢ contraditéria com as diretrizes da doutrina integral dos
direitos humanos, consagrada no Estatuto dos Refugiados de 1997 e na
Convengio n. 97 da OIT. Sendo que tal legislagao ainda serve como pa-
rimetro para o tratamento aos imigrantes internacionais que sio recebi-
dos e identificados nas fronteiras ou delegacias do pais, pelas autoridades
migratorias.

Ou seja, na identificagio dos solicitantes e dos refugiados por
elegibilidade, enquanto uma politica regulatéria ambivalente ora voltada
para a seguranga publica e a seguranga nacional, ora para uma questao de
direitos humanos, voltada para protecao dos vulnerdveis, como temas di-
vorciados e excludentes.

Esta ambiguidade e falta de clareza da politica migratéria estd
ligada diretamente ao longo processo politico de redemocratizagio do pais,
de forma lenta, segura e gradual e a herancga autoritdria. Se por um lado
houve a redemocratizagao de institui¢oes politicas, por outro, manteve-se
préticas e estruturas legislativas restritivas. Agravado pela falta de consenso
entre os diferentes atores politicos que lidam com a temdtica migratoria,
para uma mudanga global de legislacao e de prdticas politicas nos tltimos
trinta anos, particularmente quanto aos agentes de fronteira.

Dito de outra maneira, uma politica migratdria regulatéria cujas
restri¢bes foram aceleradas pelo contexto global de securitizagao de mi-
gragdes internacionais desde os atentados terroristas na Europa e Estados
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Unidos, no inicio do século XXI. E a0 mesmo tempo estd informada pela
doutrina da seguranca nacional e do utilitarismo econémico que marcou
os periodos ditatoriais nacionais. E que enxergavam o estrangeiro global-
mente enquanto inimigo potencial e subversivo, sendo bem vindo somen-
te aquele que trazia complementagio econémica de forma atil.

Além disso, a politica migratéria, em geral, e a politica para refu-
giados, em particular, continua sendo fragmentada e nio coordenada pela
atuagio dos diversos atores politicos que participam da regulamentagio e
da acolhida de estrangeiros. O Ministério da Justica encontra-se no cen-
tro do processo decisério da politica para refugiados, pelo menos desde a
criacio do CONARE, visto que o préprio 6rgao funciona no dmbito deste
ministério e seu representante preside a instituigao.

Enquanto a Policia Federal cresceu de importincia politica na
questao migratéria desde a Constitui¢ao de 1988, desempenhando um pa-
pel estratégico na recep¢ao, acolhimento e saida de refugiados do territério
brasileiro, pois é a autoridade de fronteira com os quais os refugiados pri-
meiro entram em contato, ao lado das organizagdes nio governamentais.

A Policia Federal é aquele 6rgao onde os recém-chegados devem
fazer suas primeiras manifestagdes de solicitagao de refiigio apresenta uma
importincia estratégica capital. E normalmente o 0rganismo que primeiro
entra em contato com os possiveis refugiados, ao lado das organiza¢oes nao
governamentais. E apresenta sérias limitagdes estruturais e institucionais
quanto ao controle dos solicitantes de refigio, no que tange aos seus recur-
sos humanos para as fronteiras, portos e aeroportos internacionais do pais.

Ela parece nio estar preparada e nem possuir estrutura adminis-
trativa e recursos humanos suficientes para receber e acolher deslocados for-
cados nas fronteiras brasileiras, solicitantes de refigio ou nao, diferencian-
do-os rapidamente dos imigrantes econdmicos no contexto das migracoes
internacionais mistas, além de treinamento baseado ainda no Estatuto do
Estrangeiro. Embora desempenhem um papel estratégico e estejam presentes
no CONARE, apresentam um alto grau de rotatividade no setor migratério,
uma falta de recursos humanos e de especializacio temdtica, além da ausén-
cia do instituto do refigio em seu plano estratégico de longo prazo.
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Assim, contribuindo decisivamente para um divércio entre o dis-
curso oficial brasileiro de legislagio avancada em matéria de refugio, de
historicidade de hospitalidade e cordialidade, do respeito a tolerincia e a
diversidade, e a prética politica dos érgaos de controle, registros e classi-
ficagbes de estrangeiros, incluindo refugiados. No sentido de restrigio os-
tensiva, burocratizacio demasiada e solugdes paliativas para regularizacio
de estrangeiros no pais.

Materializando assim uma prdtica politica de institui¢des publi-
cas do préprio Estado que estabelecem entraves e limites burocraticos os-
tensivos para inser¢ao de refugiados e de imigrantes como cidadaos. Ou
seja, os limites e os entraves para politicas governamentais para refugiados
parecem ter foco na falta de coordenagao e parceria entre os diversos orga-
nismos do préprio Estado para o reconhecimento da condigao de refugia-
do na sociedade brasileira.

No Brasil os refugiados sao claramente “outsiders”, vivendo em
uma situagao nio muito bem definida politica e normativamente. Ou seja,
ao chegarem ao pais de acolhida, eles acabam vivendo entre soberanias na-
cionais, nio sendo nem cidadaos de seus paises de origem e nem cidadaos
dos paises de acolhida. No exercem direitos politicos, nao podem se orga-
nizar no sentido estrito e nio sao considerados prioridade na agenda poli-
tica. Ainda que possam ter uma vida politica para além de uma existéncia
bioldgica, eles continuam limitados em um espago publico determinado,
sem total reconhecimento e cobertura do Estado.

A prética mais corriqueira e constante do poder publico foi delegar
fungdes a sociedade civil organizada para o cumprimento da responsabilida-
de de integrar refugiados no mercado local. E que tais institui¢des consigam
superar as barreiras impostas pelo préprio Estado, através de suas outras ins-
titui¢oes publicas pulverizadas, nao coordenadas com o instituto do refugio.

E neste sentido, o Brasil apresenta uma politica migratéria de
forma geral e para refugiados em particular enquanto uma prdtica frag-
mentada e desequilibrada. E parecendo nao estarem interligados entre si,
com poucos recursos humanos especializados na temdtica de forma a fazer
funcionar a burocracia administrativa weberiana, particularmente entre os
agentes de fronteira.
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Se por um lado houve avancgos institucionais, legislativos e de
inser¢do nos regimes internacionais de prote¢io em relagao ao passado di-
tatorial do pais; por outro, a prdtica continua descoordenada e pulverizada
entre diversos atores politicos, com medidas paliativas na politica migraté-
ria de forma geral, e medidas pontuais na politica regulatéria e de inclusao
de refugiados, de forma particular.

A politica para refugiados vislumbra o CONARE enquanto um
mecanismo capaz de promover politicas publicas de inclusao dos poucos
refugiados presentes no pais. Mas além da auséncia de outros atores politi-
cos relevantes que lidam diretamente com o tema dos direitos humanos, os
entraves administrativos e burocrdticos ainda sao desafiadores no que tange
a inclusdo nos programas sociais do governo federal.

Em outros termos, barreiras relativas ao exercicio pleno da cida-
dania e 0 no reconhecimento da situacio dos refugiados no pais por parte
de outras institui¢oes publicas do Estado. Assim como a falta de criagao de
mais institui¢des estaduais e municipais articuladas para capacitar e incluir
os refugiados na cidadania e superar visées de mundo de criminalizagao
destes deslocados. Do mesmo modo que uma possivel Agéncia Nacional
de Migragoes, aos moldes dos paises vizinhos ao Brasil.

A desarticulagao das politicas voltadas aos refugiados resta eviden-
te por uma série de fatores combinados. A combina¢io de uma legislagao
global desatualizada com um treinamento de agentes de fronteira voltados
exclusivamente para a seguranga, assim como certo grau de rotatividade e
falta de especializagao na temdtica por parte da policia migratéria tornam a
situagao de refugiados e solicitantes de refiigio algo ainda dramdtico no pais.
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