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Tomando o Céu de Assalto: Apontamentos sobre o Refugio

no Brasil

Carlos Federico Dominguez Avila®

Resumo: O artigo explora a evolugao recente das politicas de refligio no Brasil.
O assunto é abordado sob uma perspectiva de protecdo internacional dos
direitos humanos. Nesse sentido, sdao objeto de andlise as principais
instituicdes, normativas e atores sociais com vinculos e interesses no assunto
em questao.
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Abstract: The article explores recent developments in policies of refugee in
Brazil. The subject is approached under a perspective of international legal
protection of human rights. In this sense, are subject to analysis the main
institutions, legislation and social actors with links and interests on the issue at
hand.

Key-words: Refugee; International protection of human rights; Humanitarian
Action; Brazil.

Introducao

O propdsito do presente texto é refletir sobre as politicas brasileiras de
protecdo dos refugiados, tendo como parametro de comparacao a situagao
macro-regional, isto &, latino-americana. Nessa linha, particular interesse tem

a reflexao sobre a evolugao recente da protecao dos refugiados no Brasil, e
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sobre as convergéncias e divergéncias existentes na matéria entre o Brasil e
seus vizinhos.

O assunto tem certamente relevancia. De partida, cumpre constatar que
o Brasil realmente forma parte do grupo de vanguarda no cenario latino-
americano de protecao dos refugiados e de afirmacao da dignidade humana.
Observe-se que o Brasil assinou e ratificou todos os principais instrumentos
sobre protecao dos refugiados no continente e no mundo, com destaque para a
Convencao das Nagdes Unidas Relativa ao Estatuto dos Refugiados (de 1951) e
seu Protocolo Adicional (1967), bem como a Convencao Americana de Direitos
Humanos (de 1969) e outros documentos semelhantes de ambito latino-
americano. Paralelamente o Brasil apoia ativamente os trabalhos do Alto
Comissariado das Nagoes Unidas para os Refugiados - ACNUR -, participa nos
foros latino-americanos sobre o problema-objeto, e oferece protecao a oito mil
guinhentos refugiados procedentes de quase oitenta paises - erigindo-se em
um dos mais importantes Estados latino-americanos em acolher refugiados,
junto com o Equador e a Costa Rica.

A lideranca brasileira na protecdo dos refugiados também é evidente no
campo da legislacdao especifica - com destaque para a Lei 9474, de 1997 -,
com a existéncia de instancias deliberativas tripartites — eis o caso do Comité
Nacional para os Refugiados, CONARE -, e de iniciativas mais ousadas em
matéria de solugdes duraveis para esse desafio de natureza humanitaria.

Cumpre acrescentar que os significativos e exemplares avancos
brasileiros na tematica da protecao dos refugiados parecem ter afinidades
eletivas com as tendéncias mais gerais de sua insercao internacional macro-
regional, continental e global. Em outras palavras, a atualizacao de boas
praticas em matéria de refagio poderia formar parte de uma estratégia de
politica internacional construtiva nos primeiros anos do século XXI. Nesse caso,
existiria uma complexa divisao de tarefas entre o Estado - especialmente no

nivel federal —, a sociedade civil, e certos atores ndo-estatais com vinculos e
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interesses na tematica - isto €, o ACNUR. Todos eles interessados em
impulsionar uma melhor insercdo brasileira no cenario internacional, em geral,
e na questao da protecao dos refugiados, em particular.

Seja como for, também é evidente que assumir altas e crescentes
responsabilidades na protecao dos refugiados exige formular e implementar
politicas publicas e alocar escassos recursos humanos e materiais. Também é
necessario terminar de convencer os atores politicos internos sobre a
relevancia da questdo, e divulgar informacao sobre o assunto para o grande
publico, que normalmente desconhece a realidade da maioria dos refugiados e
suas eventuais contribuicdbes ao processo de desenvolvimento humano dos
diferentes paises. A esse respeito parece pertinente comentar que algumas
vezes os refugiados sao enxergados pelo grande publico como foragidos,
concorrentes no mercado de trabalho, e eventualmente até como malfeitores.
Obviamente é preciso mudar gradualmente essas apreciagoes. Essa mistura de
cautela, curiosidade, preconceito e empafia com relacdo aos refugiados
somente podera ser superada pelo esforco convergente e persistente entre o
Estado e a sociedade civil — principalmente das instituicoes religiosas e de
certas organizagdes nao-governamentais presentes tanto no Brasil quanto em

outros paises.

Luzes e sombras na construcao da lideranca regional do Brasil na protecao dos

refugiados

Nos primeiros anos do século XXI, o Brasil logrou assumir funcdes de maior
protagonismo na protecao internacional dos refugiados. A lideranca brasileira
nessa matéria estd ligada aos consistentes alicerces politico-juridicos que
amparam a prestacao de servigcos publicos de alta qualidade, bem como das
facilidades colocadas a disposicao dos refugiados. Em outras palavras, € na

gualidade do refugio - e nao necessariamente na quantidade de refugiados
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acolhidos - que o povo e o governo brasileiros demonstram sua vontade de
trabalhar na tematica. Certamente outros paises latino-americanos, como
Equador e a Costa Rica, reportam quantidades superiores de refugiados -
especialmente de origem colombiana - albergados em seus respectivos
territdrios. Nessa linha, parece pertinente comentar que, no inicio de 2015, o
governo brasileiro reconhecia o status de refugiado a mais de quatro mil
setecentas pessoas.

Para os fins desse artigo é particularmente relevante examinar trés
topicos diretamente relacionados ao problema-objeto: (i) a legislacdo brasileira
sobre a protecao dos refugiados, (ii) o desempenho do CONARE, e (iii)
algumas politicas inovadoras em matéria de solugdo durdavel para os

refugiados.

A Lei 9474

Existe um virtual consenso entre autoridades, pesquisadores, beneficiarios e
outras pessoas com vinculos e interesses na tematica da protecao dos
refugiados sobre as bondades e o vanguardismo da lei brasileira. Em nivel
macro-regional ou latino-americano, a legislacdo brasileira é destaque ao
reconhecer e assumir 0S principais avangos nesse campo, com Virtuosos
desdobramentos institucionais e societais.

Resumidamente, a mencionada Lei coloca no seu primeiro artigo uma
definicdo de refugiado que combina de forma consistente os classicos
“fundados temores de perseguicao” em virtude de raca, religiao, nacionalidade,
filiacdo em certo grupo social ou das opinides politicas, de um lado, com a
guestao dos apatridas e da preocupacao latino-americana pela “grave e
generalizada violagao dos direitos humanos”, de outro. Ao complementar e

harmonizar o legado mundial e o denominado espirito da Declaracao de
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Cartagena de 1984 e documentos subsequentes (especialmente o Plano de
Acdo do México, de 2004, e a Declaracao de Brasilia, de 2010), a legislacao
brasileira logrou um avanco paradigmatico e se colocou eficientemente no
grupo vanguardista das legislacdes sobre protecao aos refugiados existentes
no continente latino-americano.

Nos artigos subsequentes da Lei 9474/97 instrui-se sobre a organizagao
de uma instancia colegiada de deliberacdao e de elegibilidade - isto &, o
CONARE -, oferece aos refugiados procedimentos mais transparentes,
expeditos e humanitarios para realizar os requerimentos burocraticos, e inova
no processo de tomada de decisdes. A mencionada lei também reconhece as
denominadas solucbes duraveis propostas pelo ACNUR para os refugiados,
quais sejam: a repatriacdo, a integracao local, e/ou o reassentamento.
Outrossim, parece existir dentro da mencionada norma um equilibrio virtuoso e
dindmico entre as legitimas aspiracdes de protecao dos refugiados, de um
lado, com as igualmente legitimas e necessarias preocupacdes de seguranca
do Estado e da sociedade brasileiras.

Em suma, conclui-se que a Lei brasileira sobre protecao dos refugiados
estd alicercada nos entendimentos mais modernos sobre o assunto. E bem
provavel que seus desdobramentos também possam ser verificados nas leis
homodlogas de paises vizinhos - particularmente do Cone Sul e em paises

andinos - aprovadas nos primeiros anos do século XXI.
O Comité Nacional para os Refugiados — CONARE

A criacio do CONARE, em 1998, é um resultado da Lei 9474/97.
Resumidamente trata-se de instancia de elegibilidade colegiada e integrada de
forma tripartite - isto €, composta por membros do governo federal (com
direito a voz e voto), por membros da sociedade civil organizada (com direito a

voz e voto) e pelo ACNUR (com direito a voz, porém sem direito ao voto). O
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CONARE instituiu-se como uma primeira instancia técnico-burocratica dedicada
a regulacao das questdes ligadas a protecao dos refugiados no Brasil.
Normalmente corresponde ao CONARE avaliar os pedidos de reconhecimento
do status de refugiado, ponderar sobre a cessao e/ou perda do status,
coordenar os servigos interinstitucionais oferecidos pelo Estado brasileiro aos
refugiados, dentre outros. Cumpre acrescentar que cabe ao Ministro da Justica
convalidar (ou ndo), em segunda instancia, as determinacdes do CONARE caso
haja recurso das decisoes.

Entre 1998 e 2016, o CONARE tomou conhecimento de mais de 10 mil
solicitacOes de reflgio. Reconheceu o status de refugiado em mais de oito mil
casos, e indeferiu outros - normalmente por falta de credibilidade do
requerente. Cumpre acrescentar que os refugiados no Brasil sao procedentes
de quase oitenta paises, além de alguns apatridas. Os principais contingentes
de refugiados no Brasil sdo procedentes da Africa (principalmente naturais de
Angola, Congo e Libéria), de Oriente Médio (principalmente da Siria e
Palestina) e das Américas (principalmente colombianos).

Observe-se que esses refugiados moram livremente nas cidades
brasileiros, eles tém os mesmos direitos dos outros estrangeiros residentes e
estdo submetidos as mesmas vicissitudes que o resto da populacao brasileira.
Em consequéncia, nao existem campos de refugiados administrados pela
ACNUR em territério brasileiro. A maioria dos refugiados vive nos Estados do
Rio de Janeiro, Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Parana e no Distrito Federal. Eles
interagem com a populacao local. Em geral, o cotidiano desses refugiados é
semelhante ao da maioria da populacao brasileira, particularmente no que diz
respeito ao acesso aos servicos sociais basicos, ao mercado de trabalho, e a
outras dimensdes da vida em sociedade. Sendo que, em nao poucos casos, 0S
refugiados no Brasil padecem de dificuldades especificas com relacdao ao
processo de integracao local. Eis os casos do dominio da lingua portuguesa,

das convergéncias e divergéncias culturais, dos problemas de identificacao e
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documentacao oficial, de saudades com relacdo ao pais de origem, e de
incertezas sobre o devir das préprias vidas e de seus descendentes.

Nesse contexto, o CONARE coordena as atividades e servicos publicos
colocados a disposicdo dos refugiados pelo governo e pela sociedade brasileira.
No cumprimento dessas tarefas o CONARE tem o apoio de atores
governamentais (Ministérios das Relacdes Exteriores, Trabalho e Emprego,
Saude, Educacao, Policia Federal, e entidades subnacionais). Também existe
apoio de atores nao estatais, como algumas instituicoes religiosas (como as
Caritas Arquidiocesanas de Sao Paulo, Manaus e do Rio de Janeiro, a
Associacdo Antbnio Vieira, o Instituto de Migracdes e Direitos Humanos, e o
Centro de Defesa dos Direitos Humanos), organismos internacionais (ACNUR),
entidades de classe, e do mundo social, politico, econOmico e académico.
Todos esses atores procuram trabalhar de forma coordenada, e oferecem apoio
financeiro, servicos publicos, apoio psicoldgico, treinamento profissional,
dentre outros.

Sob uma perspectiva latino-americana parece evidente que o CONARE do
Brasil atende favoravelmente muitas das avaliacbes e parametros
internacionais. Os intercAmbios de experiéncias entre o CONARE brasileiro e
seus homodlogos de paises vizinhos sdao constantes. Certamente todas essas
instituicoes podem melhorar seus processos de tomada de decisbes e a
implementacao de politicas de protecao dos refugiados - sem esquecer as
limitacdes orcamentarias e de outros recursos humanos e materiais que estdo
presentes nas diferentes unidades administrativas. Mesmo assim, cumpre
destacar que sao relativamente poucas as reclamacgoes de refugiados sobre o
trabalho do CONARE e outros atores com vinculos e interesses na tematica.
Igualmente, os principios da ndao-devolucao e do In dubio pro refugiado sao
escrupulosamente respeitados - sendo isto valido inclusive quando o
requerimento de reconhecimento do status de refugiado acaba sendo

indeferido pelas autoridades competentes. Em consequéncia é evidente a
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preocupacao e o profissionalismo na tentativa de evitar a exclusao de legitimos
solicitantes desse status humanitario no contexto geral de altos e crescentes
fluxos migratorios mistos.

Assim, e salvo melhor interpretacao, podemos concluir que as boas
praticas do CONARE dao continuidade a essencialmente virtuosa trajetéria do
instituto do refugio e do asilo na América Latina. Ou, em outras palavras, o
CONARE também contribui ativamente no excelente desempenho brasileiro na
protecao dos refugiados e na lideranga do pais nessa tematica a nivel macro-

regional, continental e global.

O reassentamento no Brasil: noticias sobre uma inovadora solucdo duravel

para os refugiados

Segundo o ACNUR e a legislacdao brasileira existem trés tipos principais de
solucoes duraveis aos desafios colocados pela protecao dos refugiados, quais
sejam: o0 reassentamento, a repatriacao e a integracao local. Das solucoes
duraveis mencionadas a mais recente e interessante para os fins deste estudo
€ o reassentamento. Resumidamente o reassentamento supde que, prévio
acordo entre o ACNUR e um governo disposto a acolher refugiados, pessoas
com o mencionado status ja reconhecido por um Estado sdao - voluntariamente
- transferidos para um terceiro pais. O reassentamento normalmente acontece
guando refugiados ndo podem retornar para o pais de origem e continuam se
sentindo ameacados no primeiro pais que concedeu o status. Eis os casos de
colombianos ou afegaos que, apds serem reconhecidos como refugiados pelos
governos do Equador e de certos paises do Oriente Médio, respectivamente, e
de um prévio acordo entre o Brasil e o ACNUR, acabaram sendo acolhidos em
territério brasileiro.

Observe-se que sao poucos 0s casos de reassentamentos realizados pelo

ACNUR em paises latino-americanos, particularmente quando se trata de
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refugiados oriundos de outros continentes. Segundo dados do ACNUR, o Brasil
e o Chile sao os paises latino-americanos mais ativos no que diz respeito a
implementacao de iniciativas de reassentamento. O Brasil oferece
reassentamentos desde 2002, quando um primeiro grupo de afegaos foi
acolhido no Estado do Rio Grande do Sul. No momento de escrever esse texto,
aproximadamente 460 refugiados no Brasil foram objeto de reassentamento
em coordenacao com ACNUR. A maioria dos refugiados reassentados é de
origem colombiana, siria e palestina.

Os resultados obtidos com os reassentamentos solidarios sao positivos,
porém nao estao livres de certas vicissitudes e de ndao poucos ensinamentos
gue deverao aperfeicoar essa proposta de solucao durdvel no futuro. Tal foi o
caso de certo agrupamento de refugiados de origem palestina que foram
reassentados e que, em determinado momento, passaram a reivindicar do
governo brasileiro facilidades para viajar para a Franca e outros paises
europeus, onde aparentemente pretendiam residir com seus familiares. Em
consequéncia, o apoio institucional, do ACNUR e da sociedade civil organizada
continuara sendo vital para a manutencdao e o aperfeicoamento dos
reassentamentos de refugiados em territério brasileiro.

Nessa linha, parece evidente que o pioneirismo do Brasil na
implementagao de iniciativas de reassentamento demonstra de forma bastante
evidente o interesse e a disposicao do pais em assumir os riscos, os custos, as
oportunidades, a lideranca e o compromisso na protecao dos refugiados no

contexto regional e global.
Consideracgoes finais
Desde 2016, o principal contingente de refugiados no Brasil passou a ser

integrado por sirios. O conflito armado naquele pais, acabou modificando a

composicao do conjunto dos refugiados presentes no Brasil, ja@ que durante
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muito tempo foram refugiados procedentes de Angola e da Colombia nos
predominantes no pais. Recentemente, muitos angolanos deixaram esse status
de protecao em virtude da cessacao no pais de origem das circunstancias que
motivaram o reconhecimento - isto &, a perseguicdo politica no marco do
conflito armado interno. Os refugiados angolanos seguramente passarao a
gozar de um visto permanente, alguns retornaram para seu pais de origem
(isto &, a repatriacdo voluntaria) e outros provavelmente optardao pela
naturalizacdao e pela cidadania brasileira (isto €, a inclusao local definitiva).
Paralelamente, o segundo contingente de refugiados no Brasil, integrado pelos
colombianos, certamente estd acompanhando as negociacdes de paz entre
Bogota e as guerrilhas. Caso o conflito colombiano seja resolvido pela via
negociada provavelmente esse contingente de refugiados terminara
procurando alternativas semelhantes as dos homélogos angolanos — quer dizer,
a repatriacao ou a integracao. Esses cenarios prospectivos e suas implicacoes
quantitativas e qualitativas podem resultar em importantes mudancas e
continuidades para a lideranca brasileira na protecao dos refugiados. Observe-
se que, até recentemente, os refugiados angolanos e colombianos juntos
representam a metade de todos os refugiados reconhecidos pelo governo
brasileiro. Certamente essa situacao mudou-se radicalmente desde o
acirramento do conflito sirio.

Afortunadamente, o Brasil e a América Latina parecem encaminhadas a
erigir-se em zonas de paz, de cooperacdo e também de acolhimento de
refugiados procedentes de outros continentes, situacao semelhante ao que
atualmente acontece na Europa ocidental, na América do Norte (Estados
Unidos e Canadd), e na Australia. Tudo isso fala muito bem do desempenho
brasileiro e latino-americano em matéria de protecao dos refugiados e do asilo.
Com efeito, é evidente que o Brasil possui uma consistente politica sobre o
refuUgio, apoiada por atores, mecanismos e procedimentos internos, por

recursos financeiros consideraveis, e pelo reconhecimento internacional - seja
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regional, continental ou global.

Seja como for, é igualmente evidente que ainda existem desafios
pendentes para aprimorar os mecanismos e as facilidades colocadas a
disposicdo dos refugiados. Particularmente urgente é a questdao dos
documentos de identificacao fornecidos pelo Estado aos refugiados, bem como
fortalecer as capacidades técnicas do CONARE. Também é relevante a
divulgacao da problematica e dos desafios da protecao dos refugiados na
imprensa e no grande publico. Aprofundar o trabalho e o intercambio de
experiéncias entre as agéncias especializadas na protecao dos refugiados dos
diferentes paises latino-americanos redundara em melhores servigos. Nessa
linha, o paradigmatico trabalho do CONARE brasileiro pode ser divulgado entre
os homodlogos de outros paises do continente, principalmente na regido dos
Andes e da bacia do Caribe.

Em conclusdao, entende-se que o futuro da lideranga regional do Brasil na
protecao dos refugiados passara pelo esforco na atencao e na prestacao de
melhores servicos aos refugiados, na divulgacdo das boas praticas sobre
refugiados nos paises vizinhos, implementando novas e melhores iniciativas de
reassentamento, acompanhando as pesquisas de ponta no problema-objeto, e
eventualmente tentando assumir cargos e responsabilidades mais elevadas nas

instituicoes especializadas - com destaque para o ACNUR.
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